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RESUMO

O presente Relatorio trata de auditoria operacional para avaliar as atividades de
planejamento e orgamentacgéo levadas a efeito pelo Governo do Distrito Federal,
especificamente no que concerne a gestao do espaco fiscal — entendido como o
volume de recursos disponiveis para o inicio de novas politicas publicas — e a
elaboracao das leis orcamentarias locais. No que diz respeito a gestao do espaco
fiscal, foi utilizada metodologia baseada em riscos, com énfase nos horizontes
temporais de médio e longo prazo. Para tanto, foram identificadas,
preliminarmente, areas relevantes para o gerenciamento de riscos a gestao do
espaco fiscal. A importancia dessas areas foi confirmada pelo entdo Secretario
Adjunto de Planejamento e Orgcamento da Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Gestdo! na resposta que forneceu ao Questionario de Avaliacédo
de Riscos e Controles submetido pela equipe de auditoria. Os exames
empreendidos permitiram concluir que existem pontos de controle que nao
recebem tratamento adequado, quer pela inexisténcia de mecanismos de
controle, quer pela ineficacia desses, o que implica elevado risco para a
sustentabilidade das financas publicas locais no médio e longo prazo. A titulo de
exemplo, mencionam-se falhas nos controles ligados a assunc¢éo de obrigacdes
com fornecedores de bens e prestadores de servicos, 0 que leva ao risco de
comprometimento crescente e excessivo dosS recursos orgcamentarios e
financeiros do GDF no médio e longo prazo. Pode-se citar, ainda, a inexisténcia
de controles que assegurem a manutencdo somente de rendncias de receita que
se justifiquem sob a 6tica da relacdo de custo-beneficio, que implica o risco de
rendncias potencialmente desvantajosas para a sociedade e para o erario se
perpetuarem no orcamento distrital. Por fim, no que tange a questdes
estritamente orcamentarias, buscou-se avaliar se 0os procedimentos adotados
pelo GDF favorecem a elaboracdo de orcamentos realistas. A esse respeito, 0s
trabalhos realizados mostraram que o viés otimista historicamente verificado nas
previsdes da receita tributaria guarda relacdo com a nao utilizacéo de parametros
econdbmicos distritais nas previsbes e com a inexisténcia de informacfes
detalhadas sobre beneficios tributarios usufruidos. Pelo lado da despesa, a
metodologia de fixacdo de despesa adotada pelo érgéo central do Sistema de
Planejamento e Orcamento do DF ndo assegura que as despesas contratuais e
de pessoal sejam integralmente contempladas na lei orcamentaria anual.

1 Atual Secretaria de Estado de Fazenda, Planejamento, Orgamento e Gestdo, em decorréncia
da reestruturacéo administrativa ocorrida em 1°.01.19.
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LISTA DE SIGLAS

ABNT

Associacgéo Brasileira de Normas Técnicas

Caesb Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal
CF/88 Constituicdo Federal de 1988
CGDF Controladoria-Geral do Distrito Federal
CLDF Camara Legislativa do Distrito Federal
Codaf Coordenacéo da Divida Publica e Ajuste Fiscal
Codeplan Companhia de Planejamento do Distrito Federal
COSsO Sigla em inglés para “Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission”
DEA Despesas de Exercicios Anteriores
DF Distrito Federal

e-ComprasDF

Sistema de Gestdo de Compras Governamentais

e-ContratosDF

Sistema de Gestdo de Contratos

e-SupriDF Sistema de Gestédo de Suprimentos
FSDF Fundo de Saude do Distrito Federal
GDF Governo do Distrito Federal
IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
ICMS Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
IGP-DI indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna
INPC/IBGE indice Nacional de Precos ao Consumidor, medido pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
ISS Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza
IPTU Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
IPVA Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
LDO Lei de Diretrizes Or¢camentarias
LOA Lei Orgcamentéria Anual
LODF Lei Orgéanica do Distrito Federal
LRF Lei de Responsabilidade Fiscal
OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico
PAF/DF Programa de Reestruturacéo e de Ajuste Fiscal do Distrito
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Federal
PIB Produto Interno Bruto
PPA Plano Plurianual
RAPP Relatério Analitico e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo
SAG Sistema de Acompanhamento Governamental
SEDF Secretaria de Estado de Educacéo do Distrito Federal
SEF Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal
SEFP/DF Secretaria de Estado de Fazenda, Planejamento,
Orcamento e Gestao do Distrito Federal
Seplag/DF Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e
Gestéo do Distrito Federal
SES/DF Secretaria de Estado de Saude do Distrito Federal
SIGGo Sistema Integrado de Gestdo Governamental
SIGRH Sistema Unico de Gestdo de Recursos Humanos
SUAG Subsecretaria de Administracdo Geral
Sucap Subsecretaria de Captacao de Recursos
SCG Subsecretaria de Compras Governamentais
Sugep Subsecretaria de Gestédo de Pessoas
Suop Subsecretaria de Orcamento Publico
Suplan Subsecretaria de Planejamento
Suppe Subsecretaria de Gestdao de Programas, Processos e
Projetos Estratégicos
Surec Subsecretaria da Receita
Sutic Subsecretaria de Tecnologia da Informacéo e Comunicacao
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1. INTRODUCAO

1.1.Apresentacéo

Tendo em vista a previsdo no Plano Geral de Agao deste
Tribunal para 2015 e o contetdo da Decisdo — TCDF n° 4.389/15, apresenta-se,
a seguir, o Relatério Final da auditoria operacional que avaliou as atividades de
gestao do espaco fiscal e de elaboracéo das leis orcamentarias levadas a efeito
pelo Governo do Distrito Federal.

1.2.Contextualizacao

2. Conforme amplamente noticiado na imprensa do Distrito Federal
em janeiro de 2015, o Governo local teria iniciado aquele ano com insuficiéncia
de crédito orcamentario para despesas de pessoal e de contratos. Associada a
essa deficiéncia, noticiou-se, ainda, existéncia de elevado montante de dividas
a serem honradas relativas a restos a pagar e a despesas de exercicios
anteriores.

3. Esse assunto também foi objeto dos Oficios n°s 327/2015 — GAG
(e-DOC 9F47B34F), de 15.09.15, e 393/2015 — GAG (e-DOC 0B8CA393-c), de
31.12.15, enviados a este Tribunal pelo entdo Chefe do Poder Executivo local.

4. No primeiro desses oficios, tracou um panorama das financas
publicas distritais em que se destacavam, além dos problemas antes
mencionados, 0 grau de comprometimento do orcamento publico com despesas
de pessoal. No segundo, noticiou as medidas adotadas, no decorrer de 2015,
para sanar os problemas relatados no comec¢o daguele ano.

5. No exercicio do controle externo da Administracdo Publica local,
este Tribunal tem examinado, ao longo dos anos, diversas questdes
relacionadas ao orcamento distrital. Temas como contabilizacdo da despesa no
periodo de competéncia, inscricdo de restos a pagar e reconhecimento de
despesas de exercicios anteriores, entre outros, tém sido objeto da atuacdo do
TCDF.

6. A esse respeito, cabe destacar os registros feitos nos Relatérios
Analiticos e Pareceres Prévios sobre as Contas de Governo de 2011, 2012 e
2013. Entre as falhas ali apontadas, destacam-se deficiéncias nos critérios e
controles atinentes as previsdes de receita, significativas frustracbes de
arrecadacdo, efetivacdo de alteracdes orcamentarias em proporcao expressiva
do orcamento original e realizacdo de despesas sem cobertura contratual. Além
disso, observou-se, em 2015 e em 2016, insuficiéncia financeira ao término do
exercicio, superestimava da arrecadagdo e execucdo de despesas sem
cobertura contratual.

7. Menciona-se, também, o Processo n°® 32137/14-e, no qual o Corpo
Técnico desta Corte identificou montante expressivo de despesas da
competéncia de 2014 ndo empenhadas no referido exercicio, sendo que
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metade desse total se referia a despesas com pessoal e a outra metade, a
despesas contratuais ndo contabilizadas. Entre as causas para esse achado,
apontaram-se insuficiéncia de crédito orcamentario, insuficiéncia de
disponibilidade financeira e realizacdo de despesas sem cobertura contratual,
entre outras. Ressalte-se que o referido processo ainda esta em tramitacéo e o
Tribunal ainda ndo decidiu, de forma conclusiva, sobre o assunto.

8. Ainda no que diz respeito a atuacao do TCDF no tema em questao,
destaca-se o Processo n° 36773/15-e, em que se constatou que o valor total
empenhado para reconhecimento de dividas de exercicios anteriores em 2015
foi R$ 1,4 bilh&do, sendo que, desse total, R$ 1,1 bilh&o, ou cerca de 80%, referia-
se a despesas com pessoal.

9. As noticias na imprensa, as informacdes trazidas ao conhecimento
deste Tribunal pelo GDF e, sobretudo, as diversas fiscalizacdes empreendidas
por esta Corte no tema em apreco indicam deficiéncias na gestdo a cargo do
orgédo central do Sistema de Planejamento e Or¢camento do Distrito Federal.

10. Nesse contexto, ganha importancia a avaliacdo da capacidade do
GDF de gerenciar, adequadamente, o espaco fiscal do or¢camento local,
especialmente no que tange aos riscos que podem afetar a sustentabilidade
fiscal de médio e longo prazo, sendo esse o objetivo especifico estabelecido na
Questdo de Auditoria n° 1, enunciada na subsecéao 1.5.

11. O termo espaco fiscal refere-se ao volume de recursos financeiros
disponiveis para o financiamento de novas politicas publicas?. O conceito exclui
0s recursos alocados no orgamento anterior e que continuam no or¢gamento
seguinte, mas inclui os recursos que sao disponibilizados mediante realocacéo,
0S recursos incrementais gerados pelo crescimento econdmico, as receitas
oriundas de operacdes de crédito e as receitas adicionais decorrentes de
aumento de tributos®.

12. A sustentabilidade fiscal de médio e longo prazo esta relacionada
a boa gestdo do espaco fiscal, necessitando, para tanto, de horizonte
orcamentario para além do tradicional calendario anual, em que as decisées
orcamentarias mais relevantes sejam tomadas em bases plurianuais.

13. A fim de ilustrar a necessidade de o gestor considerar um horizonte
temporal mais dilatado, mencionam-se as decisfes de gasto com impacto
reduzido ou nulo no orcamento vigente, mas que implicam obrigacdes onerosas
para os orcamentos no médio e no longo prazo, de que sdo exemplos a
concessao de aumento salarial com parcelas a entrar em vigéncia dois ou trés
anos apos a aprovacao e a deciséo de construcdo de bens publicos sem que se
leve em consideracao as despesas futuras de utilizacdo e manutencao.

2 BRASIL, SENADO FEDERAL. Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle.
Governancga orgcamentdaria; uma relevante agenda em ascenséo. Brasilia, 2014. Disponivel
em http:// http://www2.senado.leq.br/bdsf/item/id/503101. Acesso em 30.05.19.

8 SHICK, A. Budgeting for Fiscal Space. OECD Journal on Budgeting, Volume 9, Nimero 2.
2009. Disponivel em https://www.oecd.org/gov/budgeting/45361746.pdf. Acesso em 30.05.19.
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14. A atencdo com a gestao do espaco fiscal no médio e longo prazo,
todavia, ndo exime o gestor de, no curto prazo, elaborar pecas orcamentarias
realistas. Com efeito, a experiéncia internacional recente mostra que uma peca
orcamentaria bem feita, construida com observancia de principios gerais de
governanca publica, € condicdo necesséria para a melhoria da governancga na
administracdo publica como um todo* Aspectos ligados a elaboracdo de
orcamentos realistas sdo objeto da Questdo de Auditoria n° 2, enunciada na
subsecéao 1.5.

15. Nesse contexto, a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE, com base em estudos de profissionais
com larga experiéncia em orcamento publico e em contribuicées do Comité de
Governanca Publica da referida organizacdo, aprovou dez principios de boa
governanca or¢camentaria.

16. Esses principios, sem prejuizo de principios orcamentarios mais
tradicionais®, objetivam fornecer uma orientacdo precisa para o desenho,
implantacdo e melhoria de processos e sistemas orcamentarios, de modo a
torna-los aptos a enfrentar os desafios presentes e futuros, assegurando que 0s
recursos publicos sejam empregados no melhor interesse dos cidadaos.

17. Os principios da OCDE relevantes para a fiscalizacdo que ora se
propde sao:

e Principio 1: Os orcamentos devem ser gerenciados dentro de limites
fiscais claros, criveis e previsiveis;

e Principio 5: O debate sobre as escolhas orcamentarias deve ser inclusivo,
participativo e realista;

e Principio 6: Os orgcamentos devem apresentar um retrato abrangente,
preciso e confiavel das financas publicas;

e Principio 8: Avaliacdes de desempenho devem ser parte integrante do
processo orcamentario;

e Principio 9: A sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais
devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente.

1.3.Fontes Normativas

18. Quanto ao objeto da auditoria, foram identificadas como pertinentes
a fiscalizacdo ora relatada as seguintes fontes normativas:
e Constituicdo da Republica, Titulo VI, Capitulo Il, Se¢édo Il — Dos
Orcamentos;

e Lei Organicado Distrito Federal, Titulo IV, Capitulo Il — Do Orgcamento;

4 OCDE. Recommendation of the Council on Budgetary Governance. Paris, 2015. Disponivel
em https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-
Governance.pdf. Acesso em 30.05.19.

5 BRASIL, SENADO FEDERAL. Governangca Orgamentaria: uma relevante agenda em
ascensao. Brasilia, 2014.
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e Lein®4.320, de 17 de marco de 1964: estatui normas gerais de Direito
Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal;

e Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000: estabelece normas de
Financas Publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras providéncias;

e Decreto distrital n® 32.598, de 15 de dezembro de 2010: aprova as
Normas de Planejamento, Orcamento, Financas, Patriménio e
Contabilidade do Distrito Federal, e d& outras providéncias; e

e Decreto distrital n° 39.663, de 7 de fevereiro de 2019: combinado com
o art. 23 do Decreto distrital n°® 39.610/19, atribuiu a SEFP/DF as
atribuicdes que a Camara de Governanga do DF exercia a época dos
trabalhos de campo, revogando o Decreto distrital n° 36.240, de 2 de
janeiro de 2015.

1.4.Identificacéo do Objeto

19. O objeto da presente auditoria sdo as atividades de “Planejamento
e Orcamentagao” do Poder Executivo local, conforme Decisdo — TCDF n°
4.389/15.

1.5. Objetivos e Escopo da Auditoria

Objetivo Geral

20. A auditoria tem o objetivo de avaliar as atividades de planejamento
e orcamentacdo do Poder Executivo local, especificamente no que concerne a
aspectos de governanca orcamentéria ligados a gestao do espaco fiscal e ao
realismo das informacfes orcamentarias.

Objetivos Especificos

21. O objetivo geral desdobra-se nos seguintes objetivos especificos:

12 Questdo: O espaco fiscal do orcamento do Distrito Federal é
gerenciado adequadamente, de forma a garantir a sustentabilidade
fiscal de médio e longo prazo?

22 Questao: As atividades de planejamento e orcamentacdo do
GDF favorecem a elaboracéo de pecas orcamentérias realistas?

Escopo

22. A auditoria tem como escopo as atividades de gestdo do espaco
fiscal e de elaboracéo da LOA de 2016 e da LOA de 2019.
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2. METODOLOGIA

23. Empregou-se, para a Questdo de Auditoria n° 1, metodologia
baseada em identificacdo de riscos e avaliagdo de controles, na qual se
selecionou, na fase de levantamento preliminar de auditoria, areas relevantes
para o gerenciamento de riscos a gestdo do espaco fiscal. Para a selecao,
considerou-se a frequéncia com que foram registradas, em processos mais
antigos desta Corte, irregularidades nas respectivas areas, a materialidade
associada a possibilidade de concretizacdo dos riscos preliminarmente
levantados e os preceitos contidos nas modernas referéncias em matéria
orcamentéria, a exemplo das recomendacgfes advindas da Organizacdo para

Cooperacédo e Desenvolvimento Econdémico.

24. As areas escolhidas foram submetidas a validacao do érgao central
do Sistema de Planejamento e Orcamento do Distrito Federal previamente ao
inicio da fase de execucao da auditoria, mediante Questionario de Avaliacdo de
Riscos e Controles. Nesse questionario, também se arguiu o gestor quanto a
qualidade das informacgfes disponiveis a respeito de cada uma das areas
consideradas relevantes e a utilizacdo desses dados nas atividades a cargo da
entdo Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo — Seplag/DF®, bem
assim sobre a existéncia de sistema de gerenciamento de riscos.

25. A fim de esclarecer alguns pontos da resposta ao Questionario de
Avaliacdo de Riscos e Controles, realizou-se entrevista semiestruturada com
representantes daquela Secretaria. Na ocasido, adicionalmente, inquiriu-se
acerca das unidades administrativas envolvidas na gestdo das areas de risco
consideradas. A resposta da Seplag/DF ao aludido questionario e o0s
esclarecimentos obtidos nessa entrevista orientaram os testes aplicados pela
equipe de auditoria durante os trabalhos de campo.

26. Na fase de execucdo, foram realizadas entrevistas e avaliados
documentos produzidos por diversos 6rgdos do GDF. Entre os 6rgdos que
produziram dados a pedido da equipe de auditoria, citam-se, além da Seplag/DF
e de diversas de suas subsecretarias, a entdo Secretaria de Estado de Fazenda
do DF — SEF’, o Fundo de Salde do DF — FSDF e a Secretaria de Estado de
Educacao do DF — SEDF.

27. Para a Questao 2, lancou-se mao de informacdes obtidas mediante
entrevistas e requisicdo de documentos, para o que colaboraram diversas
unidades do complexo administrativo distrital, notadamente, pelo lado da receita,
a Assessoria de Estudos Econdmico-Fiscais, da entdo SEF, e, pelo lado da
despesa, a Subsecretaria de Orgamento Publico, da entdo Seplag/DF.

6 Apo6s a reestruturacdo administrativa de 1°.01.19, a Seplag/DF foi incorporada a Secretaria de
Estado de Fazenda, Planejamento, Orcamento e Gestao.

7 Da mesma forma, a SEF passou a integrar a Secretaria de Fazenda, Planejamento, Orgcamento
e Gestéo a partir de 1°.01.19.
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3. AVALIACAO DE CONTROLE INTERNO

28. A avaliacdo dos controles internos foi feita mediante levantamento
de informacdes relacionadas as questfes de auditoria e aos itens de verificacao.

29. Os procedimentos adotados incluiram entrevistas com os gestores
responsaveis pela elaboracdo do orcamento e pela execucdo orcamentario-
financeira, bem como o exame de processos de controle externo deste Tribunal
e Relatorios Analiticos e Pareceres Prévios referentes a exercicios anteriores,
com vistas a identificar falhas que tenham relacdo com o0s objetivos desta
fiscalizacdo e que ja tenham sido detectadas em auditorias anteriores ou em
outros processos em andamento no TCDF.

30. O resultado dessa avaliacéo de controle interno do Poder Executivo
sobre a confiabilidade das informagBes na area de gestdo do or¢camento e
financas do Distrito Federal confirmou as fragilidades ja apontadas em processos
mais antigos deste Tribunal, bem como nos antes mencionados Oficios n°s
327/2015 — GAG (e-DOC 9F47B34F) e 393/2015 — GAG (e-DOC 0B8CA393-c).

31. Essas fragilidades foram apontadas, também, por auditoria
realizada pela Controladoria-Geral do Distrito Federal — CGDF, conforme
Relatério de Auditoria Especial n°® 02/2016 — CONEX/SUBCI/CGDF8, em
particular no que diz respeito aos pontos seguintes:

e compromissos com fornecedores de bens e prestadores de
servigos: insuficiéncia de recursos orgcamentarios e de saldo
financeiro para atender as despesas de servicos contratados
durante 2014, empenho insuficiente para suportar contratos
vigentes, realizacdo de despesas sem amparo contratual,
descompasso entre as despesas assumidas, a previsao
orcamentaria e a disponibilidade financeira; e

edespesas de pessoal: deficiéncia no planejamento e
orcamentacdo quanto a previsdo das despesas de pessoal,
agravada pela inconsisténcia dos registros da divida de exercicios

anteriores com pessoal.

32. Em decorréncia dessas fragilidades, foram definidas técnicas de
coleta, tratamento e andlise de dados que permitissem identificar e/ou quantificar
o grau dessas deficiéncias, bem como obter respostas as questdes de auditoria.
Dessa forma, as questdes de auditoria, os critérios, as informac¢des requeridas e
as técnicas de auditoria foram definidas considerando as fragilidades ora
mencionadas.

8 Disponivel em http://www.cqg.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/02/10-1.pdf. Acesso em
30.05.19.
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4. LEVANTAMENTO E CATEGORIZACAO DE
RISCOS

33. Conforme exposto na Secao 2 deste Relatério Prévio de Auditoria,
submeteu-se, a Seplag/DF, questionério acerca da relevancia das areas de risco
preliminarmente levantadas, da qualidade e utilizacdo das informacbes
disponiveis em cada uma dessas areas, bem como sobre a existéncia de
sistemas de gerenciamento de riscos.

34. A resposta ao questionério foi enviada a equipe de auditoria por
intermédio do Oficio n® 375/2016 — CG/GAB/SEPLAG (e-DOC E6A50E25-c), de
08.07.2016. Ao conteudo do referido expediente, conjugaram-se as informagdes
obtidas em entrevista realizada com representantes da Seplag/DF em
15.07.2016.

35. De inicio, destague-se que o0 entdo Secretario Adjunto de
Planejamento e Orgcamento referendou as areas previamente selecionadas pela
equipe de auditoria, concordando com a importancia delas para o gerenciamento
de riscos a gestao do espaco fiscal.

36. Considerou como "muito relevantes" ou “"relevantes” as areas de
despesas de pessoal, de contratos e de avaliacdo de desempenho das politicas
publicas distritais. Entendeu como apenas de "relevancia mediana” o
conhecimento sobre despesas de utilizagdo e manutencdo decorrentes da
aguisicao/construcdo de bens publicos, bem assim as areas de concessédo de
renuncias de receita e de contratacao de operacdes de crédito.

37. De maneira geral, avaliou como "mediana" a qualidade das
informacdes a disposicdo da Seplag/DF a respeito de cada uma das areas
consideradas. Na opinido do entdo Secretario Adjunto de Planejamento e
Orcamento, a excec¢do fica por conta das informacdes a respeito de divida
publica e contratacdo de operacfes de crédito, que considerou como de "boa
qualidade", o que implica, no conjunto, reconhecimento de premente
necessidade de aprimoramento dos dados a disposicdo da Seplag/DF, quer
sejam produzidas por essa Secretaria, quer sejam de responsabilidade de outros
orgaos do complexo administrativo distrital.

38. No que tange aos horizontes temporais considerados na gestao a
cargo da Seplag/DF, em que pese ter afirmado ser objetivo precipuo da citada
Secretaria a sustentabilidade fiscal de médio e de longo prazo, declarou nédo
considerar, na tomada de decisGes que possam impactar o espaco fiscal do DF,
horizontes além do de curto prazo (1-3 anos), limitando-se, portanto, a exigéncia
legal minima preconizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

39. Questionada, a Seplag/DF reconheceu néo dispor de sistema de
gerenciamento de riscos apto a responder aos eventos que possam, se
concretizados, comprometer o espaco fiscal do DF no médio e no longo prazo.
Todavia, afirma pretender implantar tal sistema, o que vem ao encontro dos
encaminhamentos sugeridos no presente trabalho.
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5. RESULTADOS DA AUDITORIA

5.1.Gestéo do Espaco Fiscal
Questéao de Auditoria

O espaco fiscal do orcamento do Distrito Federal € gerenciado adequadamente,
de forma a garantir a sustentabilidade fiscal de médio e longo prazo?

Resposta a questdo de auditoria (Achados 1.1, 1.2, 1.3, 1.4, 1.5 e 1.6)

No DF, a gestdo do espaco fiscal ndo trata adequadamente riscos que podem
impactar a sustentabilidade fiscal de médio e longo prazo.

5.1.1. Achado 1.1

O GDF néo avalia o impacto no espaco fiscal das obrigagbes que assume com
fornecedores de bens e prestadores de servicos.

5.1.1.1. Critério relativo ao Achado 1.1

40. O gestor deve avaliar o impacto das obrigagdes assumidas com
fornecedores de bens e prestadores de servicos, a fim de evitar que o0 montante
destas despesas comprometa excessivamente as financas do GDF.

5.1.1.2. Anélises e Evidéncias

Relevancia do conhecimento sobre as obrigacfes com fornecedores de bens e
prestadores de servicos

41. De acordo com os principios de governanca orcamentaria da
OCDE, as obrigacdes com fornecedores de bens e prestadores de servicos
devem ser previsiveis, de modo a possibilitar um retrato abrangente, preciso e
confiavel das financas publicas. Em reunido para esclarecimento da resposta da
Secretaria ao Questionario sobre Riscos e Controles, a Seplag/DF reconheceu
ser ‘relevante” para o gerenciamento do espaco fiscal a existéncia de
informacgdes tempestivas e de boa qualidade sobre esse tipo de despesa.

Desconhecimento do montante das obrigagcdes com fornecedores de bens e
prestadores de servicos

42. No curso da presente fiscalizagdo, constatou-se que o GDF né&o
dispde de informacbes consolidadas, consistentes e tempestivas acerca das
obrigacBes assumidas pelas unidades do complexo administrativo distrital com
fornecedores de bens e prestadores de servigos e, por conseguinte, ndo avalia
0 impacto dessas obrigacdes no espaco fiscal.

43. O Subsecretario de Compras Governamentais estimou, em reuniao
realizada em 05.07.2018, que o DF tem entre 2.800 e 3.000 contratos vigentes,
mas nao soube precisar o nimero real de contratos celebrados no ambito do DF.
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44, Sobre mecanismos de controle das despesas contratuais, 0
Tribunal exarou a Decisdo — TCDF n° 4.281/14, por meio da qual recomendou
que a SEF e a Seplag/DF aprimorassem o médulo de contratos do SIGGo.

45. Em atendimento ao referido Decisum, a SEF apresentou, no ambito
do Processo n°® 5750/13, o Oficio n° 80/2015-GAB/SEF, de 12.02.15 (e-DOC
E98B4D31), no qual reporta-se ao Documento de Oficializacdo de Demanda —
DOD n° 21/14, protocolizado junto & Subsecretaria de Tecnologia da Informacéo
e Comunicacdo — Sutic/SEF em 05.08.14, para desenvolvimento do mdédulo de
contratos, que supriria deficiéncias na &rea de gestéo de contratos no SIGGo.

46. Relata, entretanto, que por for¢ca do Decreto distrital n® 36.246/15,
o GDF criou novo sistema de acompanhamento de contratos, o Siscon, cuja
primeira etapa foi disponibilizada as diversas unidades do complexo
administrativo local em 02.02.15°. O Tribunal tomou conhecimento do Siscon,
oficialmente, pela Decisdo — TCDF n° 3.320/15 (e-DOC 7360C2A2).

47. Com efeito, em reunido com representantes da Subsecretaria de
Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo, da Seplag/DF, ocorrida em
23.06.2016, foi informado que a Subsecretaria de Tecnologia da Informacéo e
Comunicacao — Sutic/Seplag desenvolveu o Siscon, com recursos de pessoal
proprios.

48. Entretanto, ndo souberam informar se as unidades do GDF
estariam utilizando o Siscon. Também n&o souberam quais 6rgaos haviam
utilizado efetivamente o sistema, nem quais deixaram de utilizad-lo desde a
implantagao.

49. Questionados pela equipe de auditoria, os servidores da
Sutic/Seplag informaram que, em meados de 2016, a Subsecretaria ndo mais
era demandada por nenhum 6rgdo a respeito do Siscon, nem mesmo pela
Seplag/DF. Esclareceram que nunca receberam pedido de relatérios especificos
por parte da Camara de Governanca Or¢camentaria, Financeira e Corporativa do
DF — Governanca/DF1% nem souberam dizer se outras unidades se utilizaram
dos relatdrios existentes no Siscon para disponibiliza-los aquele Comité.

50. N&o souberam informar se a utilizacdo do sistema continuava
obrigatoria, tendo em vista a revogacdo do Decreto distrital n® 36.246/15, que
“‘empoderava” o Siscon ao tornar obrigatério o registro de todos os contratos de
valor total superior a R$ 500 mil. De fato, o Decreto distrital n® 36.246/15 foi
revogado pelo Decreto distrital n® 37.121/16. Entende-se que o Siscon foi
efetivamente descontinuado quando da publicacdo do Decreto distrital n°
37.121/16.

9 Oficio Circular n® 02/2015, de 02.02. 15 (e-DOC E98B4D31, pag. 16 do arquivo PDF).

10 A Governanca-DF foi extinta e suas atribui¢cdes foram assumidas pela SEFP, conforme Decreto
distrital n°® 39.663/19 c/c art. 23 do Decreto distrital n°® 39.610/19 c/c art.2° do Decreto distrital n°
39.663/19.
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51. Registre-se, ainda, que o Siscon, no curto periodo em que
funcionou, ndo chegou a ser efetivamente utilizado pelas unidades do GDF com
maior volume de contratos, como SES e SEDF, conforme relatado por
representantes das respectivas subsecretarias de administracéo geral.

O Siscon, que teria sido criado para consolidar informacdes sobre as

obrigacdes assumidas pelo GDF, foi descontinuado antes de entrar em
funcionamento pleno, sem que houvesse controle substituto.

52. Em 2018, verificou-se nova iniciativa do DF para o desenvolvimento
e implantacdo de um sistema de gestdo de contratos interligado ao SIGGo,
capaz de reunir em uma unica base a totalidade dos contratos vigentes do GDF.
Trata-se do Sistema e-ContratosDF, parte integrante do Portal de Compras
Governamentais, regulamentado pelo Decreto n° 39.211/18, que assim dispde:

Decreto distrital n°® 39.211/18

Art. 1° Fica instituido o Portal de Compras Governamentais do
Distrito Federal, desenvolvido em plataforma web, que
permitra o0 gerenciamento online dos procedimentos
licitatérios, da gestdo contratual e da gestao de suprimentos
dos 6rgaos e entidades do Distrito Federal.

Art. 2° Os atos relativos aos procedimentos licitatérios, gestao
contratual e gestdo de suprimentos serdo realizados nos
sistemas integrantes do Portal de Compras
Governamentais.

Art. 3° O portal que dispbe o Art. 1° seré integrado pelos
seguintes sistemas corporativos:

| - Sistema de Gestdo de Compras Governamentais (e-
ComprasDF);

Il - Sistema de Gestdo de Contratos (e-ContratosDF); e
[l - Sistema de Gestao de Suprimentos (e-SupriDF).

Paragrafo Unico - Os sistemas definidos no Caput serdo
regulamentados por meio de Portaria, que também podera
tratar da excluséo e incorporacdo de outros sistemas ao Portal
definido no Art. 1°.

Art. 4° O Portal de Compras Governamentais e 0s sistemas
corporativos definidos no art. 3° serdo de uso obrigatorio
para todos os 6rgéos e entidades da administragdo publica
direta, autarquica e fundacional, fundos especiais,
empresas publicas, sociedades de economia mista e
demais entidades controladas, direta ou indiretamente pelo
Distrito Federal, que utilizam o Sistema Integrado de Gestao
Governamental (SIGGo), nos  registros  contabeis,
or¢camentarios, financeiros e patrimoniais. (Sem grifos no
original)

53. Quanto ao cronograma de implantacdo do e-ContratosDF, foi
informado que o Sistema entraria em funcionamento de forma gradual.
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54. A primeira fase do cronograma iniciou-se com o cadastramento dos
contratos vigentes. De acordo com os arts. 1° a 4° do Decreto n® 39.211/18,
combinado com arts. 1° e 2° da Portaria SEPLAG n° 314, de 06.07.2018*!, todos
0s o6rgaos e entidades do complexo administrativo do Distrito Federal que
utilizam o Sistema Integrado de Gestdo Governamental (SIGGo) para efetuar
registros contabeis, orcamentarios, financeiros e patrimoniais deveriam
cadastrar 0s respectivos contratos no Sistema e-ContratosDF até o dia
10.08.2018.

55. Entretanto, conforme despacho da
SEPLAG/SGC/CACC/DACC/GEAC anexo ao Oficio SEI-GDF n° 26/2018 —
SEPLAG/SCG/AGEAD (e-DOC C6311743-c), diversos 6rgados encaminharam a
Seplag/DF pedido de prorrogacéao, alegando “dificuldades humanas e materiais”,
no que foram atendidas pela Secretaria.

56. Na segunda fase, o e-ContratosDF seria interligado ao SIGGo, e 0
mddulo de faturamento seria implementado. Tal modo vincularia o pagamento
da despesa pela unidade executora ao prévio cadastramento do contrato no e-
ContratosDF. Sem o devido cadastramento, o gestor ficaria impedido de liquidar
a despesa no SIGGo, e a SEF, impossibilitada de emitir a ordem bancaria para
proceder ao pagamento.

57. Quanto ao cronograma de implementacédo do referido médulo de
faturamento, a Subsecretaria de Compras Governamentais — SCG, da
Seplag/DF, alegou depender ainda de modificacbes a serem realizadas no
SIGGo pela SEF. A intervencgdao tinha previsao de conclusdo em 15.11.2018. A
partir dessa data, a Caesb, que cedeu o cadigo-fonte para implementacéo do e-
ContratosDF, ficaria responsavel por adequacdes no sistema, com previsao de
conclusédo entre duas e trés semanas.

58. Assim, restariam mais trés semanas em dezembro para testes e
homologacao, estando a infraestrutura tecnoldgica disponivel até o final de 2018.

59. A partir dai, no inicio de 2019, seria concedido o prazo de 30 dias
para 0s gestores se familiarizarem com as modificacdes do modulo de
faturamento, que passaria a bloquear o pagamento da despesa proveniente de
contrato ndo cadastrado no Sistema e-ContratosDF.

L Art. 1° Fica implementado o Sistema Corporativo de Gestédo de Contratos do Distrito Federal
(e-ContratosDF), desenvolvido em plataforma web, que permitird o gerenciamento online dos
instrumentos e a ampliacdo do controle, da transparéncia e da participacdo da sociedade no
Ciclo de Compras Publicas do Distrito Federal.

Paragrafo Unico - O Sistema Corporativo de Gestdo de Contratos do Distrito Federal (e-
ContratosDF) sera de uso obrigatério para todos os 6rgéos e entidades da Administracao Publica
Direta, Autarquica e Fundacional, Fundos Especiais, Empresas Publicas, Sociedades de
Economia Mista e demais entidades controladas, direta ou indiretamente pelo Distrito Federal,
que utilizam o Sistema Integrado de Gestdo Governamental (SIGGo0), nos registros contabeis,
or¢camentérios, financeiros e patrimoniais.

Art. 2° Os 6rgaos e entidades de que trata o art. 1°, paragrafo Unico, ficam obrigados a cadastrar
0S seus instrumentos vigentes no Sistema e-ContratosDF, no prazo de 30 (trinta) dias a contar
da data da publicacdo desta Portaria.
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60. Embora o cronograma preveja essas datas, destague-se que,
conforme Oficio SEI-GDF n° 26/2018-SEPLAG/SCG/AGEAD (e-DOC
C6311743-c), de 23.10.2018, apenas 1.446 contratos estavam cadastrados no
sistema e-ContratosDF, estando ainda o numero bastante abaixo das
estimativas realizadas pela Subsecretaria de Compras Governamentais, de que
o DF tem entre 2.800 e 3.000 contratos vigentes (vide § 43).

61. Em reunido realizada em 30.10.2018, a SCG afirmou que a
estimativa do numero entre 2.800 a 3.000 foi obtida de uma maneira muito
incipiente, com o objetivo de trazer uma nog¢do do numero total de contratos.
Contudo, a partir de informacdes encaminhadas pelos gestores, por escrito, em
marco de 2018 chegou-se ao numero de 2.317 contratos a época vigentes.

62. Cumpre esclarecer que o citado Oficio SEI-GDF N° 26/2018 -
SEPLAG/SCG/AGEAD (e-DOC C6311743-c) divide os érgaos e entidades do
complexo administrativo do Distrito Federal em quatro categorias: érgédos que
ndo tém contratos cadastrados no e-ContratosDF (17), 6rgdos em processo de
cadastramento de contratos (38), 6rgdos que cadastraram todos os contratos no
e-ContratosDF (23) e, ainda, 6rgdos que nao utilizam o SIGGo (7).

63. As tabelas a seguir elencam a situacéo dos 6rgaos e entidades do
complexo administrativo do Distrito Federal:
ORGAOS QUE NAO USAM SIGGO ORGAOS SEM CONTRATOS
CEB CADASTRADOS NO E-CONTRATOS
TERRACAP DEFENSORIA
PVDE * RA XXVIIl - TAPOA
PCDF * RA XIV - SAO SEBASTIAO
RA VI- PLANALTINA
CBMDF *
RA Xl - SANTA MARIA
CEASA RA XV - RECANTO DAS EMAS
_ BRB RA XXIl - SUDOESTE-OCTOGONAL
E%gﬁge,sggifGEAgE"GDF N® 262018 RA VIl - NUCLEO BANDEIRANTES

* Embora PMDF, PCDF e CBMDF executem algumas
despesas no SIGGo, a parte predominante do orgamento
dessas entidades vem sendo processada no SIAFI.

RA XXIX - S.LA.
RA XXI- RIACHO FUNDO 2

RA XIX - CANDANGOLANDIA

RA XVII - RIACHO FUNDO 1

RA XXVI- SOBRADINHO 2

ADASA

RA XXV - PARK WAY
RA XXIIl - VARJAO

FUNAP

Fonte: Oficio SEI-GDF N°
SEPLAG/SCG/AGEAD (e-DOC C6311743-c)

26/2018
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ORGAOS COM TODOS CONTRATOS ORGAOS EM PROCESSO DE CADASTRAMENTO
CADASTRADOS NOVACAP
AGEFIS RA XX - AGUAS CLARAS
CACI/VGDF/CM TCB
CGDF RA Il - GAMA
CODEPLAN SETUL
CODHAB PROCON
DER RA X - GUARA
FUNAB IBRAM
- DETRAN
FUND. JARDIM ZOOLOGICO .
RA XXV - JARDIM BOTANICO
HEMOCENTRO RA |- PLANO PILOTO
JBB EMATER
PGDF SEDICT
RA IV - BRAZLANDIA SES
RA IX - CEILANDIA SEDESTMIDH
RA XIl - SAMAMBAIA SEC. CULTURA

RA il - TAGUATINGA
RA V - SOBRADINHO
RA XXXI - FERCAL

RA XVIII - LAGO NORTE
RA XXX - VICENTE PIRES

SECID
RA XVI- LAGO SUL
SEE METRO
SEF SEAGRI
SEGETH RA XXV - SCIA/ESTRUTURAL
SEJUS SAB
SINESP SEMOB
SSP FEPECS
Fonte:  Oficio  SEI-GDF  N°  26/2018 - ARPDF
SEPLAG/SCG/AGEAD (e-DOC C6311743-c) PREV
SEMA
RA VIl - PARANOA
SLU
RA XI- CRUZEIRO
SECOM
FAP
DFTRANS
CGDF
SEPLAG
SECRIANGA

Fonte: Oficio SEI-GDF Ne 26/2018 -
SEPLAG/SCG/AGEAD (e-DOC C6311743-c)
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64. Ressalte-se que os 6rgaos que a Seplag/DF entende ja terem
cadastrado todos os seus contratos no e-ContratosDF haviam informado a
existéncia de 631 contratos, ao passo que cadastraram no sistema um total de
847 contratos, isto €, 216 a mais que a previsao inicial. De fato, 20 dos 23 6rgaos
dessa relagao cadastraram mais contratos que o informado inicialmente.

65. Essa situacédo sinaliza que a estimativas da SCG néo representam
adequadamente o numero total de contratos do GDF, seja por eventual
subnotificacdo na previséao inicial, seja pela assinatura de novos contratos entre
margo e outubro de 2018.

66. Isso implica que o GDF nao dispbe de informacfes de todas as
obriga¢cOes assumidas e consequentemente desconhece o real impacto dessas
despesas no espaco fiscal do DF.

67. Na visdo da SCG da Seplag/DF, apenas com a entrada em
producdo do moédulo de faturamento do e-ContratosDF, interligado ao SIGGo,
ser4 possivel conhecer o verdadeiro numero de contratos existentes na
Administracdo Publica distrital, bem como o real impacto dessas despesas no
espaco fiscal do DF.

O GDF néo dispbe de informacdes de todas as obrigacbes assumidas e
consequentemente desconhece o real impacto dessas despesas no espaco

fiscal do DF.

Existéncia de despesas sem cobertura contratual

68. Com vistas a possibilitar a gestdo do espacgo fiscal no que diz
respeito aos compromissos financeiros decorrentes do fornecimento de bens e
servicos, faz-se necessario que tais obrigacdes sejam regidas por contratos com
valores e cronogramas fisico-financeiros bem definidos, salvo excecoes legais
previstas no 8 2° do art. 62 da Lei n® 8.666/1993.

69. Ressalta-se que, mesmo na hipdtese daquelas excecdes legais, é
necesséaria a formalizacdo da aquisicdo de bens e contratacdo de servigos,
observando as disposicGes do art. 55 da Lei de Licitacdes'?, conforme prescrito

12 | ei 8.666/1993. Art. 62, § 2% Em "carta contrato”, "nota de empenho de despesa", "autorizagao

de compra", "ordem de execuc¢éo de servigo" ou outros instrumentos habeis aplica-se, no que
couber, o disposto no art. 55 desta Lei.

Art. 55. S&o clausulas necessérias em todo contrato as que estabelecam:

[...]

Illl-o preco e as condicdes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do
reajustamento de precos, os critérios de atualizagcdo monetaria entre a data do adimplemento
das obrigacdes e a do efetivo pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execuc¢édo, de conclusdo, de entrega, de observacao e de
recebimento definitivo, conforme o caso;

V-0 crédito pelo qual correra a despesa, com a indicagcdo da classificacdo funcional
programética e da categoria econdmica;

[.]
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naquele dispositivo legal.

70. A esse respeito, a equipe de auditoria identificou expressivo volume
de despesas realizadas sem cobertura contratual e em afronta as normas legais,
com prejuizo a previsibilidade do gasto publico, que € condicdo para a boa
gestéo do espaco fiscal.

71. Conforme apuracdo constante do Relatério Analitico sobre as
Contas de Governo do exercicio de 2017, houve naquele ano R$ 696,8 milhdes
de despesas sem cobertura contratual, especialmente na Secretaria de Saude,
R$ 570,8 milhdes, e na Secretaria de Educacéo, R$ 124,8 milhdes. Por sua vez,
em consultas feitas ao banco de dados do SIGGo em relacdo as despesas
liquidadas, até outubro de 2018, no elemento de despesa 93, que diz respeito a
indenizacdes e restituicdes, subelementos 21 a 34, 37 e 39, os quais se destinam
ao registro de pagamentos de despesas sem cobertura contratual, apuraram-se
0Ss seguintes valores:

R$ 1.000,00
DESPESAS SEM
EXERCICIO UNIDADE GESTORA COBERTURA TOTAL
CONTRATUAL
SECRETARIA DE ESTADO DE EDUCAGAO DO DF 68.127
2018*  |SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE DO DISTRITO FEDERAL 167.899.134 236.029
INSTITUTO DE MEIO AMBIENTE E REC. HIDRICOS DO DF 2.445
* com dados até outubro de 2018.
Valores histéricos.
Fonte: SIGGo.
72. Quanto a ocorréncia desse tipo de despesa, cumpre destacar

trechos de despacho do Diretor-Executivo do Fundo de Saude do DF, de
19.07.2018 (e-DOC 18659A50-e), para autorizar 0 pagamento a empresa
Ipanema Empresa de Servigcos Gerais e Transportes Ltda.:

“Autorizagcdo SEI-GDF - SES/FSDF/DIRFI/GELIQ
Assunto: DESPESA INDENIZATORIA (DESPESA SEM
COBERTURA CONTRATUAL)

AGELIQ/DIRFI

Tratam os autos de despesa de natureza indenizatéria a
empresa IPANEMA EMPRESA DE SERVICOS GERAIS E
TRANSPORTES LTDA referente a prestacdo de servigos
de limpeza, higienizagdo, conservagdo, asseio e
desinfeccdo dos bens moveis e imoveis, incluindo os
servicos de desinfec¢do de superficies e equipamentos
(médico hospitalar e administrativo), visando obter
condicbes adequadas de desinfeccdo, salubridade e
higiene nas unidades médico-hospitalares e
administrativas da SES-DF, com a disponibilizacdo de méo
de obra qualificada, produtos saneantes domissanitarios,
materiais, utensilios e equipamentos.

[..]

Xl - a vinculagdo ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, ao convite e a
proposta do licitante vencedor;
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Com relacéo a ocorréncia de despesa realizada sem
cobertura contratual, convém destacar:

1. Que o0s servicos em questdo sdo 0S mMesmos
prestados no contrato n° 036/2015-SES/DF, celebrado
entre a empresa supracitada e a Secretaria de Estado de
Saude do Distrito Federal, com vigéncia expirada.
Portanto, o pagamento da(s) referida(s) nota(s) fiscal(is)
configura-se em servicos prestados sem cobertura
contratual - despesa indenizatéria.

[...]

4. Sobre a responsabilidade do servidor que deu azo a
auséncia de cobertura contratual, bem como em relacdo a
existéncia de indicios de pratica de improbidade
administrativa e/ou ilicito penal relacionado a despesa sem
cobertura contratual, determino que, apds o registro do
pagamento realizado, 0s autos sejam remetidos a
CORGE/SES para instauracdo de  apropriado
procedimento administrativo.

[...]

Adicionalmente, informa-se que, salvo melhor juizo, a
referida despesa néo tem razdo de existir, tendo em
vista o lapso temporal suficiente para a solucgéo de tal
irregularidade. Entretanto, a presente autorizacédo se deu
a fim de evitar o colapso na salde publica e danos
irreversiveis a sociedade, observando ainda:

* Que a nulidade contratual ndo exonera a Administracao
do dever de indenizar o contratado pelo que este houver
executado, conforme o paragrafo Unico do Art. 59 da Lei
Federal n° 8.666;

* O principio da vedagdo do enriquecimento sem causa
(Caodigo Civil, art. 884);

* A essencialidade dos servigcos

(Grifos nossos)

73. Em entrevista com o Diretor-Executivo do Fundo de Saude,
guestionado sobre as despesas indenizatérias relacionadas no sitio eletrénico
do Fundo de Saude, relativas a alimentacdo hospitalar, vigilancia, limpeza,
combustiveis, etc. e a auséncia de referéncia a contratos a elas vinculados nos
pagamentos realizados pelo Fundo, o Diretor-Executivo explicou que se tratam
mesmo de despesas sem cobertura contratual que fogem das caracteristicas das
despesas que ele entende indenizatdrias, mas, como 0s servicos foram
prestados, teriam que ser pagos.

Despesas habituais e rotineiras sdo pagas sem a formalizacdo da

celebracdo contratual prévia, prejudicando a gestdo e acompanhamento
das obrigagfes assumidas.
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74. De acordo com o Oficio n°® 270/2016 (e-DOC B0177B9A-c), do
Fundo de Saude do DF, tais despesas sem cobertura contratual existem e
continuam sendo executadas e atestadas pelas areas técnicas da SES com a
justificativa de que seriam servi¢cos essenciais, como leitos de UTI, hemodialise,
alimentagao hospitalar, entre outras.

75. Verificou-se que essas despesas sem cobertura contratual séo
pagas habitual e rotineiramente em dia.

76. Questionada sobre o pagamento de despesas sem cobertura
contratual, a Subsecretaria de Administracdo Geral da SEDF apresentou rol de
pagamentos ocorridos até agosto de 2018, conforme apresentado na tabela a
sequir:
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R$ 1.000,00
PAGAMENTOS DE DESPESA SEM COBERTURA CONTRATUAL
CREDOR CNPJ SERVICOS VALOR PAGO EM 2018
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservagéao periodos 01/01 a 7.669
31/01/2018 .
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservagao periodos 01/02/2018 a 7.666
28/02/2018 ’
Empresa Juiz de Fora de 00.339.291/0001-47 |Servi de Li Higi Col a fod /2018 7.681
Servigos Gerais Ltda. .339. - ervigos de Limpeza, Higiene e Conservag&o periodos marco .
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservagao periodos abril/2018 7.690
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservacao periodos maio/2018 1.243
RPNP decorrente meses nove 7.438
Reconhecimento de Divida de dezembro/2017 7.415
Total Empresa Juiz de Forade Servigos Gerais Ltda. 46.801
Servigos de Cocgéo de Alimentos com Fornecimento de Cozinheiros -
Periodo 01 a 28/02/2018, ref. Fim do Contrato 58/2011. Expirado em 3.643
18/10/2017
Servicos de Cocgéo de Alimentos com Fornecimento de Cozinheiros -
Periodo 01 a 08/03/82018 - ref. Fim do Contrato 58/2011, expirado em 1.001

18/10/2017

Servigos de Coccéo de Alimentos com Fornecimento de Cozinheiros -
08.744.139/0001-51 |Periodo 16/04/2018 a 30/04/2018, ref. Fim do Contrato 36/2017, 718
expirado em 15/04/2018

G&E Servigos
Terceirazados LTDA EPP

Servigos de Coccéo de Alimentos com Fornecimento de Cozinheiros -

1.4
Periodo 01/05 a 31/05/2018, ref. Fim do contrato 36/2017 . 15/04/2018 %
Servigos de Coccéo de Alimentos com Fornecimento de Cozinheiros - 1.435
Periodo 01/06 a 30/06/2018, ref. Fim do contrato 36/2017 . 15/04/2018 ’
RPP E RPNP 2.588
Reconhecimento de Divida 8.426
Total G&E Servigos Terceirizados Ltda - EPP 8.232
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservagao janeiro/2018 -
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservagao referente aos meses de B
fevereiro e mar¢co/2018
Manchester Empresade Servigos de Limpeza, Higiene e Conservacao referente aos més de
Servigos Gerais LTDA 24.913.295-0001/55 | 0018 1476
RPP E RPNP decorrentes de despesas de novembro de 2017 e de 2242
acordo CCT 2017 ( sem cobertura ) ’
Reconhecimento de Divida 1571
Total Manchester Empresade Servigos Gerais LTDA 5.288
Servicos de Limpeza, Higiene e Conservacao referente no periodo de 1.466
01/01/2018 a 31/01/2018 ’
Servigos de Limpeza, Higiene e Conservacéo referente ao més de 2043
fevereiro e margo/2018 ’
IpanemaEmp. De Serv. G. | o ca0 c41 0001-82 i i igi a0 ref &
e Transp. LTDA .588.541- - Serylgos de Limpeza, Higiene e Conservagéo referente ao més de 1417
abril/l2018
RPP E RPNP decorrentes de despesas de outubro,novembro e de 2035
acordo CCT 2017( sem cobertura ) ’
Reconhecimento de Divida 1.416
Total Ipanema Emp. De Serv. G. e Transp. LTDA 9.276
RPNP - 2017NE06921 - Destinado ao Pagamento de Despesa ( Carater
Phenicia Comércio 01.019.181/0001-60 Indenizatério, Sem Cobertura Contratual) do Imével Localizado na SEPN 675
Construtorae Incop. Ltda. 511 Bloco B Lote 02- CRE PLANO. A despesa decorre do Contrato n°
15/2014 expirou em 02/04/2017
Total Phenicia Com ércio Construtora e Incop. Ltda. 675
TOTAL DE 2018 70.272
Fonte: Resposta a Nota de Auditoria n° 6/18 (e-DOC 4EF2C52A-€)
77. Encaminhado o mesmo questionamento ao FSDF, o Diretor

Executivo do Fundo apresentou rol de pagamentos ocorridos a titulo de despesa
sem cobertura contratual até julho de 2018, conforme sumarizado na tabela a
seqguir:
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PAGAMENTO DE DESPESA SEM COBERTURA CONTRATUAL

CREDOR VALOR PAGO EM 2018

ACTFD - AJUDA DE CUSTO PARA TRATAMENTO FORA DO DOMICILIO 253,34
AIR LIQUIDE DO BRASIL LTDA 184,11
AMAIS DIVERSOES E EVENTOS LTDA 240,00
APECE SERVICOS GERAIS LTDA 19.664,45
BETTA - INSTALAGAO, MANUTENGAO & COMERCIO LTDA 550,87
BLUMMENAU EMPREENDIMENTOS IMOBILIARIOS LTDA-ME 30,00
CEBRAS-CENTRO DE ESTERILIZAGAO DO BRASIL LTDA 1.336,03
CIAL COMERCIO E INDUSTRIA DE ALIMENTOS LTDA 5.395,66
CLAUDIA REGINA PEREIRA ALBONYZ 13,35
CLINICA DE NEFROLOGIA RENAL VIDA 61,90
COND.QD.45 A SETOR DE MANSOES SOBRADINHO 26,89
CONFEDERAL VIGILANCIA DE VALORES LTDA. 479,92
DAN ENGENHARIA E CONSULTORIA LTDA 103,48
DINAMICA ADMINISTRAGAO SERVICOS E OBRAS LTDA 10.402,74
Dindmica Administrag&o, Servigos e Obras Ltda. 7.691,85
FOLHA DE PAGAMENTO ATVO - 170101 - SES 255,31
FRANCISCO NOGUEIRA NETO 339,77
FUNDO NACIONAL DE SAUDE-MS 4.699,95
IGAM CORPORATIVO CURSOS E ASSESSORIA LTDA 1,18
INTENSICARE GESTAO EM SAUDE LTDA 11.367,71
IPANEMA EMP. DE SERV. G. E TRANSP. LTDA 20.220,88
IPANEMA SEGURANCA LTDA 124,06
JOAO DA SILVA AGUIAR 165,60
JOSE DOS SANTOS GONZAGA 12,07
LAVEBRAS GESTAO DE TEXTEIS S/A-FILIAL Il 67,92
LINDE GASES LTDA 509,99
MARCIA JOSE BASTOS 24,33
NEPHRON BRASILIA SERVICOS MEDICOS LTDA 2.185,92
PAPAGAIO DIESEL LTDA 2.374,11
POLI- ENGENHARIA LTDA. 1.508,64
RIMTEC MANUT. DE EQUIPAM. HOSPITALARES LTDA 39,60
SANOLK-IND. E COMERCIO DE ALIMENTACAO LTDA 47.406,45
TOTAL CARE SAUDE EM CASA LTDA-EPP 194,52
TOTAL DE2018 137.932,58

Fonte: Consolidacdo das informacGes de despesas indenizatérias de janeiro a julho de 2018,
apresentadas pelo Fundo de Salde do DF (e-DOC 3B12F8BD-€)
78. Além de representarem possivel afronta a Lei, a ocorréncia de
despesas sem cobertura contratual impede o conhecimento e o controle da
despesa total a ser executada pela Administracao Publica distrital, uma vez que
para essas ndo existem parametros contratualmente especificados de
guantidade e preco dos bens fornecidos ou dos servicos a serem prestados.

As despesas sem contrato impedem o conhecimento prévio do valor total da

despesa e das condicbes de sua aquisi¢cao, tais como quantidade, preco e
gualidade.
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79. Cabe frisar que leis orcamentarias elaboradas sob essas condi¢cdes
nao correspondem a um retrato abrangente, preciso e confiavel das financas
publicas, prejudicando, por conseguinte, um debate realista sobre as escolhas
orcamentarias.

5.1.1.3. Causas do Achado 1.1

80. A equipe de auditoria identificou as seguintes causas para 0
Achado 1.1:

einefichcia dos controles existentes sobre o montante das
despesas com fornecedores de bens e prestadores de servigos
para fins de elaboragcao de orgcamentos realistas;

einefichcia dos controles atinentes a assuncdo de obrigacdes
dessa natureza, a exemplo da verificacdo de aderéncia as normas
legais (despesas sem cobertura contratual); e

¢ ndo implementacédo do maédulo de faturamento do e-ContratosDF,
interligado ao SIGGo.

5.1.1.4. Efeitos do Achado 1.1
81. Como efeitos, citam-se:

erisco de comprometimento crescente e excessivo dos recursos
orcamentarios e financeiros do GDF no médio e longo prazo;

erisco de inviabilizacdo de novas politicas publicas no médio e
longo prazo, por falta de espaco fiscal;

erisco de fraude na comprovacdo de despesas realizadas sem
cobertura contratual;

erisco de insuficiéncia de créditos orcamentarios assim como
possibilidade de grande volume de Despesas de Exercicios
Anteriores — DEA nos exercicios seguintes; e

edescumprimento de normas de execucdo orcamentaria e
financeira, em razdo da execucdo de despesas sem cobertura
contratual.

5.1.1.5. Manifestacdo do Gestor

82. Os comentarios do Gestor sobre os assinalamentos do Relatério
Prévio de Auditoria foram remetidos ao Tribunal por meio do Oficio SEI-GDF N°
65/2019-GAG/CJ, de 26.02.19 (peca 60, e-DOC ECEO05A38-c), o qual
encaminha manifestacdes da Companhia de Planejamento do Distrito Federal —
Codeplan e de unidades técnicas especializadas da Secretaria de Fazenda,
Planejamento, Orcamento e Gestdo — SEFP/DF.
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83. Também foram recebidos os Oficios SEI-GDF n° 469/2019-
SEFP/GAB, de 18.02.19 (pe¢a 58, e-DOC 40FACBEF-c), e n° 75/2019-
CODEPLAN/PRESI/GAB, de 27.02.19 (peca 59, e-DOC AEF409B0-c). No
primeiro, a SEFP/DF informa que a manifestacdo da Pasta seria apresentada
pelo Gabinete do Governador — como de fato foi pelo Oficio SEI-GDF n° 65/2019-
GAG/CJ -, ao passo que, no segundo, a Codeplan noticia que atua junto a
SEFP/DF para formalizacdo de acordo de cooperacéo técnica, informacéo que
consta, também, do Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ. Logo, as analises
recairdo, unicamente, sobre o conteudo do ultimo.

84. Especificamente no que concerne ao Achado 1.1 e aos
encaminhamentos dele decorrentes, o GDF manifestou-se por meio da Nota
Técnica n° 4/2019 — SEFP/SAGA/GCG/COPLAM, de autoria da Subsecretaria
de Compras Governamentais — SCG e acostada as pp. 8-14 do Oficio citado.

85. Em suas consideracfes, a SCG destaca a importancia do e-
ContratosDF para o Governo do Distrito Federal, como ferramenta para
“automatizar os processos das contratagdes publicas, uma vez que todos os
procedimentos serdo registrados e realizados no sistema”. Registra a tendéncia
histérica de adocéo, no GDF, de solu¢@es individualizadas e descentralizadas
para a gestao contratual, conforme excerto a seguir:

4. E fato que os 6rgdos desenvolviam suas proprias solucdes,
cujo objetivo tinha carater individual para tratamento e controle
das informag0fes referentes as contratacdes. Essas iniciativas
isoladas concorriam para manutencdo da descentralizacdo e
nao disponibilizavam elementos suficientes para que o Governo
do Distrito Federal pudesse tratar esses dados de forma
padronizada e unificada. Essa auséncia de padronizacdo e
controle aumenta o risco de ndo se ter a dimensao exata das
obrigacdes assumidas com os fornecedores de bens e servigos,
a fim de evitar que os compromissos firmados comprometam as
finangas do GDF.

86. Nesse cenario, o Gestor noticia a publicacdo do Decreto distrital n®
39.211/18 e da Portaria — Seplag n° 314/18, bem como o envio, pela SCG, das
Circulares SEI-GDF n® 3,n°4,n°5,n° 116, n° 117 e n° 118, de 2018, e n° 2, de
2019, nas quais expediu orientacfes e solicitou informa¢des as unidades do
complexo administrativo local.

87. Afirma que ja capacitou 118 servidores para operacionalizar o
cadastro de contratos no e-ContratosDF e que conta com 1.923 contratos
registrados no sistema. A despeito disso, ressalta que identificou inconsisténcias
nos dados sobre contratos copiados do SIGGo para o e-ContratosDF pelas
unidades do GDF, o que suscitaria, de acordo com a SCG, a realizacao de
alteracdes nos dois sistemas.

88. Os préximos passos, segundo a SCG, incluem o desenvolvimento,
por parte da Caesb, do modulo de faturamento, a ser integrado ao Sistema
Eletrénico de Informacdes — SEI e ao SIGGo. Essa integracdo trar4, no
entendimento do jurisdicionado, os seguintes beneficios:
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18. Ou seja, o médulo de Faturamento sera integrado com o
Sistema Eletronico de Informacgdes (SEI) e ao Sistema Integrado
de Gestdo Governamental (SIGGo). Dessa forma, o
fiscal/gestor/executor do contrato ira checar um conjunto de
documentos que compordo um checklist dentro do e-Contratos
concatenados com os documentos constantes no SEl,
posteriormente ira efetuar um cadastro de um conjunto de
informacdes de atesto eletrdnico da nota fiscal (gerando codigo
de pagamento para liberacdo no SIGGo) ligadas ao processo
para que seja possivel aprovar e acompanhar o faturamento
desde sua liberacao até o seu pagamento.

89. Em associacédo a integracdo dos sistemas, o Gestor informa que
concluiu o levantamento dos “novos campos e travas” a serem implementados
no SIGGo, com vistas a forcar os usuarios a atualizarem as informacdes dos
contratos e impedir a realizacdo de empenho naqueles com status “encerrado”:

20. Ao digitar o numero do contrato na Nota de Empenho, o
SIGGO deveré verificar se o instrumento inserido estd com o
status "Encerrado”. Se sim, ndo podera ser realizado o
empenho para este contrato e o sistema emitira a mensagem
"Atualizar os dados do contrato”. (Grifos no original)

90. Ainda no que diz respeito as medidas futuras, a SCG ressalta que,
em atendimento a demandas oriundas da CGDF, tem buscado viabilizar o
carregamento direto dos dados do e-ContratosDF no Portal da Transparéncia,
bem como desenvolver registros de contratos de servicos de publicidade e
propaganda no sistema.

91. Em conclusdo, a Subsecretaria de Compras Governamentais
destaca que “o0 escopo do projeto € complexo e abrangente, com varios atores
envolvidos, de maneira que o seu desenvolvimento e sua implantacdo séo
graduais”.

5.1.1.6. Posicionamento da Equipe de Auditoria

92. N&o obstante 0 aumento no nimero de contratos registrados no e-
ContratosDF, que passou de 1.446 (ver 8 60 deste Relatorio), em outubro/18,
para 1.923 (ver § 87), em fevereiro/19, ndo houve progresso em relacao as
demais medidas previstas no cronograma de implantacédo apresentado a equipe
durante os trabalhos de campo desta auditoria.

93. Dentre as medidas que mais beneficios poderdo trazer a
Administracdo, a implantagdo do mddulo de faturamento do e-ContratosDF, que
condicionarq a execugdo de despesas no SIGGo a existéncia de contrato
vigente, ndo avancou. Com efeito, durante a auditoria, a SCG previa que a
implementacgdo teria inicio em 15.11.18 e seria concluida em duas ou trés
semanas, portanto, em dezembro/18, conforme ja exposto nos paragrafos 57 e
58. Da leitura da manifestacao recebida, depreende-se que a implantacado do
modulo de faturamento teve avan¢os modestos e ainda nao foi concluida.
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94. Considera-se que a efetiva implementacdo do mddulo de
faturamento do Sistema e-ContratosDF representaria o0 aprimoramento de
controles atinentes a assuncédo de obrigacdes com fornecedores e prestadores
de servico, com potencial de mitigar os pagamentos de despesas sem cobertura
contratual para as quais seja exigida contratualizacéao.

95. Pelo exposto, € razoavel ajustar a proposta de encaminhamento
registrada no Relatorio Prévio de Auditoria, no sentido de simplificar as
proposicdes originalmente formuladas.

5.1.1.7. Proposigdes

96. Sugere-se recomendar ao Excelentissimo Senhor Governador do
DF:

e adotar providéncias visando garantir que todas as unidades do
complexo administrativo distrital provejam o sistema e-
ContratosDF com informagdes atualizadas em relacdo a todos os
contratos vigentes no GDF; e

¢ ultimar as providéncias para a efetiva implantacdo do médulo de
faturamento no sistema e-Contratos de maneira a condicionar a
execucao de despesas no SIGGo para as quais seja exigida
contratualizacdo legal ao prévio cadastramento do contrato no
sistema e-ContratosDF.

5.1.1.8. Beneficios Esperados

97. Entre os beneficios esperados, listam-se:

e sustentabilidade das finangas publicas no médio e longo prazo e
disponibilidade de espaco fiscal para iniciar novas politicas
publicas;
ereducéo do risco de fraude nas relagbes com fornecedores de
bens e prestadores de servicos;
etodos contratos cadastrados no sistema e-ContratosDF com
informacdes atualizadas como requisito para execucéo da despesa
correlata no SIGGo; e
einformacdes confidveis sobre as obrigacées com fornecedores de
bens e prestadores de servigos disponiveis ao GDF.

5.1.2. Achado 1.2

O GDF néo considera a totalidade das despesas de pessoal na gestdo do espago
fiscal.

5.1.2.1. Critério relativo ao Achado 1.2

98. O gestor deve considerar a totalidade das despesas de pessoal e
dos elementos que causam a sua variacdo com vistas a melhor gerir o espago
fiscal do DF.

28

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o eeDOC 998460B4


https://etcdf.tc.df.gov.br/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=998460B4

e-DOC 998460B4-e

" TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
i SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO

SECRETARIA DE MACROAVALIAGAO DA GESTAO PUBLICA
DivVISAO DE AUDITORIA DE PROGRAMAS E DE RECURSOS EXTERNOS

5.1.2.2. Analises e Evidéncias
Relevancia do conhecimento sobre as despesas de pessoal

99. Segundo os principios de governanca orcamentaria da OCDE,
impbe-se a necessidade de prever o impacto das despesas de pessoal no
or¢camento (curto prazo) e no espaco fiscal futuro (médio e longo prazos), o que
exige controle minucioso dessas despesas e dos fatores que levam a sua
variacdo, entre 0s quais se destacam crescimento vegetativo e reajustes
salariais.

100. Em resposta ao Questionario de Avaliagdo de Riscos e Controles
submetido pela equipe de auditoria, a Seplag/DF apontou como “muito relevante”

para o gerenciamento de riscos a gestdo do espaco fiscal a existéncia de
informacdes tempestivas e de boa qualidade sobre despesas de pessoal.

Possiveis passivos de pessoal decorrentes de reajustes concedidos em anos
anteriores

101. Para esse item, revela-se particularmente importante, dentre os
dez principios orgamentérios da OCDE, o principio 9, assim descrito:

(...) os orcamentos publicos deverdo: a) adotar
mecanismos para promover a manutencdo dos planos
orcamentarios e mitigar o potencial impacto dos riscos
fiscais e, assim, promover um desenvolvimento estével
das financas publicas; b) identificar, classificar e quantificar
0s riscos fiscais, incluindo passivos contingentes; c)
explicitar os mecanismos de gestdo desses riscos; d)
publicar um relatério sobre a sustentabilidade a longo
prazo das financas publicas.

102. De acordo com o art. 4°, § 3° da LRF, a LDO devera conter um
Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas. Aquele dispositivo legal
exige, ainda, que o gestor informe as providéncias a serem tomadas caso
agueles riscos se concretizem.

103. Segundo Oliveiral?, os passivos contingentes, na maior parte, séo
integrados por acoes judiciais:

O Anexo de Riscos Fiscais deve relacionar as principais
demandas, descrever o objeto do litigio e historiar a
evolugdo do processo. Os processos mais expressivos
(bilhbes de reais), referem-se a (...) acbes em massa
relativas a remuneracdo e vantagens dos servidores
publicos e beneficio previdenciario. (...) (Grifos nossos)

104. A auditoria constatou a existéncia de possiveis passivos com
pessoal relativos a reajustes concedidos por lei, mas que néo foram pagos pelo

13 Qliveira, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal, direitos, orcamento e financas publicas.
/ Weder de Oliveira — 2 ed. - Belo Horizonte: Forum, 2015, paginas 638 a 642.
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GDF, e que, até o encerramento desta auditoria, estavam em discussdo no
Poder Judiciario.

105. O Oficio SEI-GDF n° 1353/2018 - SEPLAG/SUGEP (e-DOC
22C6FCD2-c), associado aos autos, detalha que o montante diz respeito a
terceira parcela do reajuste previsto para setembro de 2015, autorizado pelas
Leis n° 5.105/13, 5.106/13, 5.181/13, 5.185/13 e 5.195/13.

106. Por meio do Despacho SEI-GDF SEPLAG/SUGEP/ASSESP (e-
DOC 22C6FCD2-c, pp. 3-4), a Assessoria Especial da Subsecretaria de Gestao
de Pessoas da Seplag/DF apresenta a estimativa de cerca de R$ 1,1 bilhdo
referente a terceira parcela dos reajustes concedidos por leis distritais em anos
anteriores, mas ainda ndo pagos as carreiras de Assisténcia a Educacdo,
Magistério Publico, Médico, Planejamento e Gestdo Urbana e Regional e
Politicas Publicas e Gestdo Governamental, compreendendo o periodo de
setembro de 2015 a dezembro de 2018.

107. Ressalta-se que o valor apresentado ndo considera eventuais
acréscimos provenientes de atualizacdes monetarias e/ou juros de mora que
poderiam majorar aquela estimativa.

108. Pela magnitude do passivo estimado em R$ 1,1 bilhdo pela
Seplag/DF, verifica-se que representa um risco capaz de afetar as contas
publicas que deveria ter sido incluido no Anexo de Riscos Fiscais da LDO 2019
(Anexo Xll da Lei n® 6.216/18).

1009. No entanto, ao verificar o Anexo Xll da Lei n°® 6.216/18, constata-
se a existéncia apenas de informac¢des quanto a riscos tributarios e riscos
decorrentes da divida publica (Precatérios e RPV), bem como de passivos
contraidos por empresas estatais.

110. Os riscos elencados no documento ndo incluem aqueles relativos
ao eventual pagamento de reajuste de pessoal decorrente das Leis n°s 5.105/13,
5.106/13, 5.181/13, 5.185/13 e 5.195/13, tampouco relaciona as medidas a
serem adotadas para o tratamento daqueles riscos.

O Anexo de Riscos Fiscais da LDO 2019 ndo contemplava 0s passivos
contingentes com pessoal, de pelo menos R$ 1,1 bilh&o, relativos a terceira

parcela de reajustes salariais ndo implementados em anos anteriores, 0S
guais se encontram em discussao no Poder Judiciario.

111. No PLOA 2019, destinou-se o montante de R$ 200 milhdes para
concessao de reajuste para leis em vigor ou novos projetos de lei. Nado houve
relacdo daquela fixacdo de despesa com o0s reajustes ja concedidos pelas leis
de 2013 e ainda ndo pagos.

112. Além disso, o art. 5°, inciso Ill, da LRF, assevera que a LDO devera
definir o montante da Reserva de Contingéncia, levando em consideracdo 0s
riscos fiscais e passivos contingentes.
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113. Todavia, verificam-se fragilidades no procedimento de definicdo do
montante estabelecido no PLDO e na LDO de 2019 (art. 27 e art. 29,
respectivamente) para a Reserva de Contingéncia, de 3% da Receita Corrente
Liquida para o PLDO e de 1%, no minimo, para a LDO publicada. Tal percentual
definido € o mesmo desde o PLDO de 2012, o que indica que 0 seu
dimensionamento ndo esta vinculado aos riscos e contingéncias que deveriam
Ihe dar amparo.

Passivos de pessoal decorrentes de licenga prémio

114, Foram verificados, também, passivos decorrentes de licengas
prémio por assiduidade adquiridas e ndo gozadas por servidores do GDF. Os
passivos derivam do direito a conversdo em pecunia do beneficio por ocasiao da
aposentadoria (art. 142 da LC n°® 840/11 e LC n°® 947/18).

115. A Coordenacdo de Pagamento e Registros da SEDF informou que
a estimativa para esse passivo, ao final de 2018, atingiria o total de R$ 411,2
milhdes.

116. Por sua vez, a Subsecretaria de Gestdo de Pessoas da SES

informou que o passivo relativo a licenca prémio apurado até junho de 2018 é de
cerca de R$ 175 milhdes.

117. Por meio do Oficio SEI-GDF N° 3564/2018 - SEPLAG/GAB, a
Seplag/DF encaminhou Nota Técnica da Assessoria Especial vinculada a Sugep
da Seplag/DF em que informou o consolidado do passivo acumulado de licenca
prémio para todas as carreiras do GDF. Segundo informado, em 10.10.18 o total
do passivo era de cerca de R$ 600 milhdes.

118. A exemplo do possivel passivo de pessoal decorrente de reajustes
ndo implementados em anos anteriores, 0 passivo com licenca prémio também
nao constou do Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2019 e da LDO/19. Ademais,
tendo essas obrigacdes sido reconhecidas e mensuradas pela Seplag/DF,
devem ser consideradas na gestdo do espaco fiscal.

Deficiéncias do SIGRH

119. Outra fragilidade nos controles atinentes a gestéo das despesas de
pessoal do GDF diz respeito ao fato de a Subsecretaria de Gestdo de Pessoas,
da Seplag/DF, utilizar o Sistema Unico de Gestdo de Recursos Humanos —
SIGRH, e, em fun¢éo das multiplas deficiéncias do sistema, conforme relatado a
seguir, ndo ter condicbes de elaborar estimativas confiaveis ou fazer
comparacdes com as estimativas elaboradas pelas unidades, conforme
informado em reunido realizada em 12.07.18.

120. No caso das deficiéncias do SIGRH, foram coletadas informacdes
na Sugep da Seplag/DF, Sugep da SES e Sugep da SEDF. Destacam-se as
seguintes deficiéncias do sistema:

a) o sistema é muito antigo, ndo é amigavel, e perde-se muito tempo
com problemas no sistema;
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b) possibilidade de inser¢cdo de informacdo ndo estruturada (campo
texto) na descricdo de tipos criticos de registro, a exemplo dos
valores de remuneragéo — o sistema aceita digitar qualquer valor de
remuneracao. Assim, se for digitado um zero a mais, por exemplo,
0 caso sO é detectado em conferéncia manual;

c) o SIGRH adota codificacbes das despesas de pessoal diferentes
das codificacbes existentes no SIGGo para 0 mesmo tipo de
registro;

d) despesas com diarias, ressarcimento de requisitados e pagamentos
de Requisi¢cdes de Pequeno Valor — RPV e precatorios ndo estéao
incluidas no sistema,;

e) falhas no registro de informacdes essenciais em alguns registros,
como, por exemplo, pagamento de horas extras — ndo é possivel
saber o més de competéncia de horas extras e sobre qual
procedimento/amparo legal tais horas estariam vinculadas. Nesse
caso, a situacao deve ser verificada manualmente;

f) o sistema ndo mantém integridade entre os pagamentos de
gratificacBes e o efetivo desempenho da funcédo gratificada; a titulo
de exemplo, foram citadas a existéncia de trés tipos de gratificacao:
docéncia em area rural, em centros de ensino exclusivamente
especial e em horéario noturno; no entanto, o professor continua a
receber gratificacdo mesmo quando ja tenha deixado aquela
lotacdo; nessas situacdes, é preciso realizar conferéncia manual
para detectar esses casos.

121. Tais evidéncias corroboram que a Sugep da Seplag/DF ndo tem
condicBes suficientes de elaborar estimativas ou fazer comparacbes com as
estimativas elaboradas pelas unidades que fazem uso do SIGGo, pois utilizam o
apenas o SIGRH como fonte de informacéo.

5.1.2.3. Causas do Achado 1.2

122. Entre as causas do achado ora discutido, a equipe de auditoria
aponta as seguintes:

e inefichcia dos controles para avaliagdo do risco de passivos
contingentes relacionados a reajustes de pessoal nao
implementados e licencas-prémios em pecunia ndo pagas;

e ineficacia dos controles atinentes a fixacdo das despesas de
pessoal; e

e deficiéncias do SIGRH para registro de obrigagbes com
servidores.
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5.1.2.4. Efeitos do Achado 1.2
123. Como efeitos das falhas identificadas, citam-se:

e risco de comprometimento crescente e excessivo dos recursos
or¢camentarios e financeiros do GDF no médio e longo prazo;

erisco de inviabilizacdo de novas politicas publicas no médio e
longo prazo, por falta de espaco fiscal; e

« risco de geracao de grande volume de despesas de exercicios
anteriores.

5.1.2.5. Manifestacdo do Gestor

124. No Despacho SEI-GDF SEFP/SPLAN/SUOP/COGER, de
13.02.19, encaminhado ao Tribunal pelo Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ
(pp. 41-46 do e-DOC ECEO05A38-c), a Subsecretaria de Orcamento Publico
reconhece a existéncia de passivos relativos a pecunias de licencas-prémio néo
pagas, no periodo de 2016 a 2018, estimados em R$ 590,1 milhdes. Informa,
também, que essas obrigacdes vém sendo quitadas em ordem cronoldgica, de
acordo com a disponibilidade financeira.

125. A SUOP assevera que, por ocasiao da elaboragcdo do PLOA/2020,
solicitara estimativas atualizadas de licencas-prémio ndo pagas e as submetera
a consideracdo de instancia superior, que decidird sobre os valores a serem
incluidos na proposta orgamentaria daquele exercicio.

126. No mesmo documento, a SUOP reconhece a existéncia de
passivos relativos a ndo implementacdo da terceira parcela do reajuste a
diversas carreiras, estimados em R$ 4 bilhdes em fevereiro/18. Esclarece que,
caso 0 pagamento do reajuste ndo se inicie de imediato, o passivo
correspondente ao periodo 2015-2019 alcancara R$ 5,4 bilhées ao final do
exercicio.

127. A SUOP manifesta a inten¢éo de levantar, junto a Subsecretaria de
Gestao de Pessoas da SEFP, a “posicao atualizada dos passivos relativos a
todos os gastos com pessoal, nhotadamente os atinentes a terceira parcela de
reajustes de diversas categorias” e a inclui-los no Anexo de Riscos Fiscais do
PLDO/2020. Informa, ainda, que passara a adotar o modelo de Demonstrativo
de Riscos Ficais e Providéncias estabelecido pelo Manual de Demonstrativos
Fiscais — 92 edicdo, aprovado pela Secretaria do Tesouro Nacional.

128. Ja a Subsecretaria de Gestao de Pessoas da SEFP manifestou-se
por meio do Memorando SEI-GDF N° 67/2019 - SEFP/SAGA/SUGEP/COAP, de
13.02.19, também remetido ao Tribunal pelo Oficio SEI-GDF n°® 65/2019-GAG/CJ
(pp. 47-51 do e-DOC ECEO5A38-c).

129. A SUGEP alega que a maioria das contas do SIGRH estdo
parametrizadas para que o calculo seja realizado de maneira automatizada.
Afirma que os lancamentos manuais sdo excec¢des ocasionadas por pagamentos
em atraso e que, nesses casos, € realizada uma andlise de conformidade.
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130. Sobre a auséncia de integridade do sistema entre gratificacoes e o
efetivo desempenho da funcao gratificada, a SUGEP assinala que o assunto é
de competéncia das setoriais de gestdo de pessoas, conforme Decreto distrital
n°® 29.814/08. Informa que pretende reforcar a orientacado dos 6rgaos setoriais e
incluir, em sua prépria rotina, a verificagdo da conformidade entre o pagamento
da gratificacdo e o exercicio de funcéao.

131. Em relagbes aos outros assuntos apresentados no paragrafo 120,
reconhece a ocorréncia das evidéncias mencionadas na auditoria.

132. Por fim, menciona tratativas para implementacdo de um novo
Sistema de Gestdo de Pessoas (Processo SEI n° 0414-000869/2015), que
ajudaria a mitigar as fragilidades apontadas.

5.1.2.6. Posicionamento da Equipe de Auditoria

133. A intencdo manifestada pela Subsecretaria de Orgcamento Publico
sobre as licencas-prémio é relevante, uma vez que o correto e adequado
planejamento da despesa orcamentaria, na oportunidade da elaboracdo da
PLOA, vem a mitigar os riscos de o GDF ter que reconhecer, durante a execucao
orgcamentéria, despesas certas de que tinha conhecimento antes da elaboracgéo
da peca orcamentaria. Caso contrario, adia-se para 0 momento da execucéao do
orcamento a decisdo de aumentar receitas ou diminuir outras despesas para
fazer frente a obrigacdes ja conhecidas, ou de gerar insuficiéncias financeiras no
caso de tais despesas serem executadas sem que haja fonte de custeio
suficiente para suporta-las.

134. No entanto, a manifestacdo apresentada cinge-se, por ora, ao
campo das intencdes e ndo tem o conddo de desconstituir as conclusées da
auditoria. Inclusive, o passivo decorrente dessas licengas prémios nao foi
incluido no anexo de riscos fiscais do PLDO 2020.

135. Por essa razéo, sugere-se pela manutencédo do achado e pelo
ajuste redacional da recomendacdo do Relatério Prévio, para refletir a ndo
inclusdo dos passivos relativos a licencas prémio em pecunia ndo pagas no
anexo de riscos fiscais do PLDO 2020.

136. Por sua vez, as informacgdes apresentadas sobre a terceira parcela
dos reajustes a diversas carreiras corroboram as evidéncias de auditoria
apresentadas no Relatério Prévio. O montante relativo ao possivel passivo
informado pelo gestor diz respeito a todas as categorias contempladas e é
superior ao valor mencionado no relatério, que dizia respeito a apenas parte
daquelas categorias.

137. No mais, a SUOP manifesta sua intencao de incluir as informacdes
de passivos de pessoal no Anexo de Riscos Fiscais do PLDO/2020 e de
adequar-se as normas orcamentarias emanadas pela STN. Na proposta de LDO
para 20204, submetida a Camara Legislativa do Distrito Federal em 15.05.19,
verifica-se a adocdo do modelo preconizado pelo Manual de Demonstrativos

14 Disponivel em http://www.seplag.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2019/04/17-ANEXO-XII-
Anexo-de-Riscos-Fiscais.pdf. Acesso em 30.05.19.
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Fiscais — 92 Edic&o e a inclusédo, no Anexo apresentado a CLDF, dos possiveis
passivos de pessoal relativos a terceira parcela do reajuste a diversas carreiras.

138. Assim, tendo em vista que o Gestor ja atendeu ao que se pretendia,
deixa-se de fazer recomendacéo nesse sentido.

139. Por fim, os problemas do SIRGH foram admitidos em larga medida
pela SUGEP, que mencionou a intencéo de implementacdo de um novo sistema
capaz de mitigar as fragilidades apontadas, em linha com a recomendacéo de
auditoria. Porém, como na manifestacdo recebida ndo foram comprovados
avancos concretos, sugere-se manter a recomendacao.

5.1.2.7. Proposicoes

140. Sugere-se recomendar ao Excelentissimo Senhor Governador do
Distrito Federal aprimorar o SIGRH ou adotar um novo sistema informatizado de
suporte a gestdo de recursos humanos, de modo a corrigir as deficiéncias
apontadas no paragrafo 120 deste Relatério.

141. Sugere-se, ainda, recomendar a SEFP/DF que doravante, passe a
considerar, no anexo de riscos fiscais da PLDO, os passivos relativos a licencas
prémio em pecunia ndo pagas.

5.1.2.8. Beneficios Esperados

142. Dentre o0s beneficios esperados, destaca-se 0 correto
dimensionamento, nas leis orcamentarias anuais, das despesas de pessoal do
GDF, com o intuito de prover a sustentabilidade das financas publicas no médio
e longo prazo, bem como uma melhor gestédo do espaco fiscal.

5.1.3. Achado 1.3

O GDF nao avalia sistematicamente a relacdo custo-beneficio das rendncias de
receita.

5.1.3.1. Critério relacionado ao Achado 1.3

143. O gestor deve avaliar a relagdo custo-beneficio das renincias de
receita, com vistas a evitar o0 comprometimento excessivo do espaco fiscal e/ou
0 aumento de impostos para fazer frente a renuncias indevidas.

5.1.3.2. Analises e Evidéncias
Renuncias de receita e respectivas relacdes custo-beneficio

144, Quanto as rendncias de receita, vale destacar, de inicio, a
materialidade dos valores envolvidos. Apresenta-se, a seguir, tabela resumo
relacionando a receita tributaria prevista com a efetivamente renunciada.

35

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o eeDOC 998460B4


https://etcdf.tc.df.gov.br/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=998460B4

e-DOC 998460B4-e

| TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO
SECRETARIA DE MACROAVALIAGAO DA GESTAO PUBLICA

DivisAo DE AUDITORIA DE PROGRAMAS E DE RECURSOS EXTERNOS

R$ 1.000,00
RENUNCIA DE RECEITA TRIBUTARIA, POR EXERCICIO.
ANO PREVISTA (A) | REALIZADA (B) | % (B/A) | ERRO%
2015 2.555.707 1.698.715 66,5% -33,5%
2016 1.810.355 1.814.924 100,3% 0,3%
2017 1.964.962 1.614.024 82,1% -17,9%
MEDIA 2.110.341 1.709.221 81,0% -19,0%

Fonte: RAPP dos exercicios de 2015, 2016 e 2017.

Valores histdricos.

Inclui receitas arrecadadas de multas e juros de tributos, contabilizadas no
Siggo como Outras Receitas Correntes, e ndo como Receita Tributéria.

145. Em que pese a magnitude desses valores, 0s quais representam
0s custos dessa politica, a Seplag/DF apontou, em resposta ao Questionario de
Avaliacao de Riscos e Controles, como apenas de “relevancia mediana” para o
gerenciamento de riscos a gestdo do espaco fiscal a existéncia de informacdes
tempestivas e de boa qualidade sobre a avaliagdo custo-beneficio das rentncias
de receita.

146. De acordo com os arts. 77 e 80, inciso V, da Lei Organica do Distrito
Federal, cabe aos Poderes Legislativo e Executivo manter, de maneira
integrada, sistema de controle interno para, entre outras coisas, avaliar a relacao
de custo-beneficio das rendncias de receitas.

147. Em relatorio elaborado pela CGDF sobre a avaliagcéo das rendncias
de receitas (Anexo VI, Volume IV da Prestacédo de Contas Anual do Governo de
2016%), foi registrada a inexisténcia de metodologia para avaliar a relacéo custo-
beneficio daquelas renuncias.

148. Com efeito, constatou-se que ndo existe, no ambito da
Administracdo Publica local, instancia que efetivamente mensure os beneficios
advindos das renuncias de receita vigentes no Distrito Federal.

As renuncias de receitas tributarias do DF nao sdo avaliadas sistematica e

periodicamente quanto ao custo-beneficio de suas concessdes.

149. Embora ndo haja avaliacao sistematica implantada, a Secretaria de
Fazenda noticiou, mediante o Oficio n°® 567/2016-GAB/SEF (e-DOC 819E51AF),
a criacdo de Grupo de Trabalho conjunto CGDF/SEF, cujo objetivo era definir
uma metodologia de avaliacdo das renuncias de receita tributaria. Segundo
informado nesse expediente, esse GT teria finalizado suas atividades em agosto
de 2015, com a apresentacdo de relatério e proposta de decreto para implantar
a mencionada metodologia.

15 e-DOC C48670B0-e
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150. Ainda de acordo com o citado Oficio, os resultados alcancados pelo
Grupo de Trabalho, ja aprovados pelo titular da CGDF, seguiriam pendentes de
aprovacdo da SEF, bem assim de manifestagcdo das demais unidades
interessadas, notadamente Seplag/DF e Secretaria da Casa Civil, Relacdes
Institucionais e Sociais. Por conseguinte, também ndo havia sido publicado o
decreto que acompanhou o relatério do Grupo de Trabalho, o qual obrigaria, se
efetivamente editado, que os beneficios tributarios de iniciativa do Poder
Executivo observassem as premissas avaliativas sugeridas.

151. No relatorio elaborado pela CGDF, de 2017, sobre a avaliagdo das
renuncias de receitas (Anexo VI, Volume IV da Prestacdo de Contas Anual do
Governo de 2017%6), reportou-se que a metodologia elaborada para a avaliacdo
da relacdo de custo-beneficio da renuncia de receita tributaria foi aprovada
parcialmente por meio da Portaria Conjunta CGDF/SEF n° 11, de 20.10.2017, e
que a proposta de decreto apresentada pelo GT ja obteve pronunciamento
favoravel por parte da Procuradoria Geral do Distrito Federal — PGDF, por meio
do Parecer Juridico GDF/SEI n°® 43/2018-PRCON/PGDF, de 15.01.18 (e-DOC
8562A3AD-e). Entretanto, o relatério da CGDF de 2018'" informa que “o
processo encontra-se aguardando deliberacées no ambito da SEFP”.

152. Nesse particular, ndo obstante a publicacdo recente do Decreto n°
39.870, de 3 de junho de 2019, verifica-se que o contetudo daquele ato normativo
ndo abarca a metodologia para avaliagdo da relacdo do custo-beneficio da
receita tributaria, nos termos propostos por aquele GT. Transcreve-se, a seguir
0s artigos 2° e 3° do decreto em tela.

Art. 2° Os projetos de leis elaborados no ambito do Poder
Executivo que tratem de concessdo ou ampliacdo de
beneficios que impliqguem rendncia de receita tributaria
serdo acompanhados de estudos econbmicos que
mensurem 0s Seus impactos:

| - na economia do Distrito Federal, em termos de geragéo
de empregos e renda;

Il - nas metas fiscais do Governo do Distrito Federal,
discriminando-se os impactos na rendncia de receitas;

Il - nos beneficios para os consumidores;
IV - no setor da atividade econdmica beneficiada; e

V - na economia da Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno - RIDE, se for o caso.

Art. 3° Na hipétese de convénio que conceda ou amplie
beneficio fiscal, o Poder Executivo encaminharé oficio ao
Poder Legislativo, acompanhado dos estudos de que trata
0 caput do art. 1° da Lei n°® 5.422, de 24 de novembro de
2014 e de informag0des sobre o atendimento aos requisitos
previstos no art. 14 da Lei n°® 101, de 4 de maio de 2000,

16 e-DOC 7807A95A-€.
17 e-DOC D442BF23-e.
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dando ciéncia da aprovacdo do convénio no ambito do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria, e solicitando as
providéncias da alcada da Camara Legislativa para a
edicdo do correspondente decreto legislativo.

153. O encaminhamento de projeto de lei ou convénio referente as
renuncias de receita acompanhados por estudos técnicos, conforme artigos 1° e
2° do Decreto n° 39.870/19, n&o representa a implementacdo de um dispositivo
legal que garanta a avaliacéo custo-beneficio da rentncia de receita em questao.

154, Portanto, a minuta de decreto encaminhada a PGDF, com parecer
favoravel, continua pendente de publicacéo pelo Poder Executivo do DF.

155. Cabe destacar que a metodologia proposta pelo GT CGDF/SEF,
mesmo que aprovada, ndo poderia ser implantada de imediato, pois pressupde
que as renuncias sejam concedidas com objetivos e metas bem definidos, de
modo a possibilitar o cotejamento dos resultados obtidos (beneficios) com o
montante renunciado (custos).

156. Além disso, as renuncias tributérias vigentes ndo observam, em
sua maioria, o disposto no art. 94 da Lei Complementar distrital n°® 13/96. A lei
preconiza que as isen¢des ou beneficios fiscais terdo prazo certo de vigéncia,
gue nédo podera ultrapassar aquele do Plano Plurianual.

157. Segundo informado em reunido com a Assessoria de Estudos
Econdmico-Fiscais, vinculada ao Gabinete da SEF, 80% dos beneficios
tributarios ndo tém prazo certo de vigéncia. Os que tém prazo determinado, no
percentual de 20% do total, s&o renovados sem que seja feita avaliagéo de custo-
beneficio, como, por exemplo, o PL n°® 826/2015, encaminhado pelo Poder
Executivo, convertido na Lei n® 5.593/15, que concedeu isenc¢des fiscais relativas
ao IPVA, ICMS, IPTU e a TLP.

158. De acordo com levantamento realizado pela equipe de auditoria,
verificou-se que o impacto financeiro no aumento da arrecadagéo, nos anos de
2016 e 2017, proveniente da edicdo de leis distritais'® que majoraram carga
tributaria, foi de cerca de R$ 2,5 bilhdes. Ja a renuncia de receita naqueles

18 Foram consideradas no levantamento as Leis n° 5.546, 5.548, 5.549, 5.452, 5.558, 5.569 e
5.595 —todas editadas em 2015 com impacto financeiro em 2016 e 2017 — cujos Projetos de Lei
previam estimativas de impacto financeiro para as oneragdes tributarias: respectivamente PL n°s
669/2015 (mudancas de critério no ICMS pago pelo consumidor final de produtos estimado em
R$ 375 milhdes); 649/2015 (aumento da aliquota modal do ICMS estimado em R$ 180 milh&es);
650/2015 (alteracdes de aliquota do ITCMD estimado em R$ 33 milhdes); 142/2015 (alteragdes
da aliquota do IPVA estimado em R$ 145,8 milhdes e aumento da aliquota do ITBI estimada em
R$ 132 milhdes) c/c o PL 826/2015 (elevagbes de aliquota do ICMS relativas a gasolina, éleo
diesel e servicos de comunicacdo estimado em R$ 236,8 milhdes); 651/2015 (extensdo da
cobranca de ICMS aos contribuintes para Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
estimado em R$ 122 milhdes); 694 (expansao da aliquota adicional do ICMS para os produtos
de que trata o PL estimado em R$ 34 milhdes) e PL 744/2015 (majoracdo de aliquota de ISS
para servigos de registros publicos, cartorarios e notariais estimado em R$ 6,6 milhdes). Para os
impactos da majoracao tributaria para 2017, considerou-se os efeitos das respectivas Leis
aprovadas em 2015, acrescidas do indice de inflacdo INPC de 4,09%, conforme consta da
metodologia de renuncia de receita da LDO/2018.
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mesmos anos somou cerca de R$ 3,4 bilhdes (R$ 1,8 bilhdo em 2016 e R$ 1,6
bilhdo em 2017, de acordo com o RAPP 2016 e 2017, respectivamente).

159. Nesse sentido, registra-se a necessidade de avaliacdo do custo-
beneficio das rendncias de receitas antes da promocéao de politicas de oneracao
tributérias — a reducéo de determinadas renuncias de receita que ndo produziram
resultados satisfatérios poderia ter evitado parte daquela majoracao tributaria.

O impacto financeiro nos exercicios de 2016 e 2017, proveniente do
aumento da carga tributéria autorizadas pelas Leis n°s 5.546, 5.548, 5.549,

5.452, 5.558, 5.569 e 5.595, foi estimado em R$ 2,5 bilhdes, ao passo que,
no mesmo periodo, a rendncia de receita total foi de cerca de R$ 3,4 bilhdes.

160. Conforme informacGes da Assessoria de Estudos Econdmico-
Fiscais da entdo SEF, as principais dificuldades em relacdo a avaliacdo custo-
beneficio das renuncias tributarias concedidas séo:

a) auséncia de estipulacdo de metas e objetivos atrelados as
propostas de renudncia, pois a metodologia proposta pelo GT
depende dessas informacoes;

b) auséncia de governanca sobre as renuncias concedidas
diretamente pela CLDF, a exemplo das rendncias concedidas pela
Lei distrital n°® 4.727/11, cujo projeto de lei foi de iniciativa de
membro do Poder Legislativo;

c) dificuldades no registro das renuncias de receitas de impostos
sujeitas ao auto langamento, uma vez que o langamento pode ser
concluido pelo contribuinte sem o preenchimento do cédigo de
beneficio;

d) rendncias antigas concedidas com prazo indeterminado; e

e) dificuldade de revogar as rendncias ja concedidas (por exemplo
rendncia para o primeiro ano do IPVA, em que o governo tentou
sem sucesso por fim a referida rendncial®).

19 Existe uma isencdo de IPVA sobre veiculo novo. Motivacdo: concessionarias de veiculos do
DF estariam perdendo vendas para o entorno, pois o Estado de Goias estad concedendo esse
beneficio, assim, o DF também deveria concedé-lo. No entanto, apdés implementacdo do
beneficio, de acordo com a Assessoria de Estudos Econémico-Fiscais, ndo foi verificado nenhum
aumento das vendas. Por conseguinte, tentou-se eliminar esse beneficio, mas ndo houve
sucesso.
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5.1.3.3. Causas do Achado 1.3
161. A equipe de auditoria identificou as seguintes causas:

einexisténcia de controles, no momento da proposicdo de
beneficios tributarios, que possibilitem a avaliagao futura da relagcéo
custo-beneficio das renuncias de receita;

e inexisténcia de controles que assegurem a manutencdo somente
das rendncias de receita que se justifiquem sob a 6tica da relacéo
custo-beneficio; e

e inexisténcia de metodologia implantada para avaliacéo da relagéo
custo-beneficio das renuncias de receita.

5.1.3.4. Efeitos do Achado 1.3

162. Como efeito de ndo haver avaliacdo de custo-beneficio, ha risco de
renuncias de receita potencialmente desvantajosas para a sociedade e para o
erario se perpetuarem no orcamento distrital. Ao mesmo tempo, o GDF busca
equilibrar suas contas, pelo lado da receita, mediante o aumento de tributos.

163. Aponta-se, ainda, o risco de inviabilizacdo de novas politicas
publicas no médio e longo prazo, devido a restricdo fiscal decorrente da reducéo
injustificada da receita tributaria liquida.

5.1.3.5. Manifestacdo do Gestor

164. N&o foram apresentadas contestacdes sobre o0 assunto. Assim,
permanecem o0 achado e a proposta de recomendacdo apresentados no
Relatério Prévio.

5.1.3.6. Proposicéo

165. Embora a metodologia proposta pelo Grupo de Trabalho instituido
pela Portaria Conjunta CGDF/SEF n° 03/14 apresente limitagbes, conforme
paragrafos 155-160 do presente Relatorio Final, sugere-se, para mitigacao das
falhas apontadas pela auditoria, recomendar ao Excelentissimo Senhor
Governador do DF que normatize a metodologia para avaliar a relacdo custo-
beneficio das rendncias de receitas, em sintonia com os resultados obtidos pelo
referido GT.

5.1.3.7. Beneficios Esperados

166. Como beneficio da medida proposta, espera-se a sustentabilidade
das financas publicas no médio e longo prazo e disponibilidade de espaco fiscal
para iniciar novas politicas publicas pela descontinuidade de renuncias que nao
se justifiguem pela avaliagcéo custo-beneficio.
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5.1.4. Achado 1.4

O DF né&o avalia adequadamente o impacto das despesas futuras com servi¢os
da divida no espaco fiscal, bem como né&o trata os riscos contratuais de variacédo
cambial e de atraso na execucgéo decorrentes de aporte insuficiente de recursos
de contrapartida.

5.1.4.1. Critério relacionado ao Achado 1.4

167. O gestor deve avaliar a capacidade do GDF de pagar o servico da
divida e de arcar com 0s eventuais compromissos contratuais para aporte
financeiro de contrapartida de operacg@es de crédito, bem como deve controlar o
impacto dessas despesas no espaco fiscal.

5.1.4.2. Analises e Evidéncias
OperacOes de crédito e estimativa de seus efeitos no curto, médio e longo prazo

168. Indagado sobre as unidades administrativas que controlariam as
questbes afetas a divida publica e a contratacdo de operacBes de crédito,
representante da Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo entrevistado
pela equipe remeteu a Coordenacéo da Divida Publica e Ajuste Fiscal — Codaf
da SEF e a Subsecretaria de Captacdo de Recursos — Sucap da Seplag/DF.

169. A Codaf cabe informar, por ocasifo da elaborac¢éo do orcamento,
0 montante que devera ser desembolsado anualmente com o pagamento do
servico da divida decorrente das operacdes de crédito vigentes e daquelas a
contratar. Deve, também, manter dados atualizados sobre os contratos de
financiamento, os recursos recebidos e a receber, e as despesas com o servico
da divida.

170. A metodologia utilizada pela Codaf para realizar projecdo dos
servicos da divida publica consiste em realizar o levantamento dos cronogramas
de liberacdo de financiamento de cada contrato e projeta-los no tempo, até a
dltima liberacdo. Assim, as projecdes envolvem o horizonte de curto, médio e
longo prazo, até o final da vigéncia dos contratos.

171. Ocorre que o cronograma das liberacdes esta, frequentemente,
condicionado ao cumprimento de métricas de execucdo, de desembolso de
recursos proprios, ou ao envio de prestacao de contas dos valores ja liberados.

172. Em reunido com aquela Coordenacao, foi reportado a equipe de
auditoria que o ritmo da execucdo dos contratos de operacdo de crédito €, em
geral, lento, o que acaba atrasando o cronograma das liberacdes de recurso
previstas, comprometendo as projecdes realizadas.

173. Também foi reportado como possivel efeito o aumento da
contrapartida a ser aportada com recursos do Tesouro. Isso pode ocorrer,
segundo os entrevistados, por conta de eventuais reajustes no valor total a ser
despendido por conta de recursos proprios do GDF, sem que seja alterado o
valor inicial financiado, a exemplo do Contrato n° 162.305-84, firmado entre GDF
e Caixa, em que o valor de contrapartida aumentou em relacdo ao inicialmente
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contratado.

174. JA a Sucap acrescentou que 0s contratos sdo celebrados,
normalmente, com 5% a 15% de contrapartida. Admitiu ndo haver
acompanhamento da evolucdo dos montantes de contrapartida, mas ponderou
que nao era comum haver elevagao significativa.

175. Em relacdo a gestdo dos contratos em andamento, o
acompanhamento da execucdo dos contratos fica totalmente a cargo das
unidades setoriais que repassam as informacdes a Codaf para que as projecdes
possam ser atualizadas.

176. Reportou-se que, devido a esse modelo, existem dificuldades em
obter informacbes atualizadas com a posicao factivel de execucdo dos
financiamentos das Secretarias executantes.

177. Em regra, ndo ha um érgao central de governo que acompanhe a
execucao desses contratos nas diversas Secretarias, com competéncia ou poder
para demandar informac¢des e formular questionamentos pela auséncia de
cumprimento dos cronogramas. A excecdo se faz a alguns contratos de
operacdes de crédito que estdo centralizados e gerenciados pela Sucap.

178. Conforme destacado, também n&o ha acompanhamento da
evolucdo da atualizagcdo dos montantes de contrapartida dos contratos de
operacbes de crédito, o que inviabiliza a analise do impacto desses
compromissos no espaco fiscal.

179. Considerando as limitacbes reportadas, as projecfes sao
mensalmente atualizadas levando em conta repactuagdes de cronogramas de
liberacdo de empréstimo dos contratos. O gerenciamento dessas informacdes €
todo realizado por planilhas MS-Excel — uma para cada contrato.

180. A Codaf reportou, também, que realiza projecdes sobre os limites
de endividamento do GDF. Tais projecdes levam em conta a Receita Corrente
Liquida, apurada no quadrimestre anterior, de acordo com o preconizado pelo
Manual de Instrucéo de Pleitos da STN.

181. A metodologia da Codaf apenas difere daquele preconizada pela
STN no que se refere a inclusdo das operacdes a contratar ainda nao
protocoladas naquela Secretaria Federal, o que agrega maior prudéncia as

projecdes dos limites.

182. A avaliacdo sobre o limite de endividamento para operacdes de
crédito tem por base os valores da Receita Corrente Liquida e possui critérios
préprios definidos pelo Senado Federal.

183. N&o obstante a observancia dos limites legais, mostra-se razoavel
que uma boa gestdo do espaco fiscal demande avaliar se as despesas
decorrentes das contratacdes de operacdes de crédito podem ser acrescidas as
despesas correntes e de capital ja existentes ou projetadas no horizonte de
meédio e longo prazos.
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A avaliacdo da capacidade de pagamento dos compromissos de médio e
longo prazo decorrentes de operacdes de crédito ndo considera as despesas

correntes e de capital ja existentes ou projetadas.

184. Além disso, de acordo com informacdes da Codaf, em reunido
realizada no dia 22.06.2018, o estoque da divida publica consolidada apurado a
época era de cerca de R$ 4,4 bilhdes. Ja as projecOes para 2018 dos servicos
decorrentes daquela divida foram estimadas em R$ 937,3 milhdes. Para 2021
as projecdes dos servicos da divida foram estimadas em R$ 1,3 bilhdo. No valor
das projecdes estdo incluidas as operagfes de crédito ja contratadas e as novas
operacdes de crédito ja previstas no Anexo V do Programa de Reestruturacéo e
de Ajuste Fiscal do Distrito Federal — PAF/DF.

185. A Sucap informou que faz a intermediacdo entre a Secretaria de
Estado demandante e as intui¢cdes financeiras, agéncias de fomento e érgaos
federais envolvidos no processo de contratacdo das operacdes de crédito.

186. Informou, ainda, que a contratacdo estd condicionada ao
cumprimento dos limites fixados pelo Senado Federal, cuja verificacdo compete
ao Ministério da Fazenda — MF e, no ambito deste, a Secretaria do Tesouro
Nacional — STN/MF. Nas operacfes de crédito externas, exige-se,
adicionalmente, aval da Comissao de Financiamentos Externos, que funciona
junto ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, e autorizacao
especifica do Senado.

187. Entre os itens verificados pelos érgdos federais citados, destacam-
se os limites para a divida consolidada liquida e para 0 comprometimento anual
com o servigo da divida consolidada, de 200% e de 11,5% da Receita Corrente
Liquida — RCL, respectivamente, bem como o cumprimento do PAF/DF. Por
forca desse instrumento, as operacgdes de crédito, mesmo aquelas ainda em fase
de negociacdo, devem constar de anexo préprio do Programa.

188. A equipe de auditoria constatou que a Sucap instrui novas
operacdes de crédito observando apenas se a operacdo de crédito esta
autorizada no Anexo V do PAF/DF.

189. Quanto aos riscos contratuais de operacdes de crédito assumidas
em moeda estrangeira, verificou-se que tanto o fluxo de recebimentos de valores
destinados aos Programas que recebem recursos internacionais como 0s
servicos da divida e os aportes de contrapartida de recursos locais ficam
totalmente expostos aos riscos de variagdo cambial.

190. A titulo de exemplo, citam-se alguns contratos firmados pelo GDF
para 0os quais os valores de contrapartida sdo estipulados em dolar. Caso a
moeda americana aumente, esse valor também aumenta. Entretanto, a Sucap
entende que a probabilidade de ocorréncia de tais eventos é reduzida, uma vez
que as instituicdes financeiras realizariam avaliacao de risco prévia a assinatura
dos contratos.
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191. A avaliacao de risco realizada pelos agentes financeiros busca tao
somente tratar os riscos para o credor, cabendo ao GDF, que tem objetivos
distintos daqueles das instituicdes financeiras, proceder ao seu préprio
gerenciamento de riscos, conforme preconizam as boas praticas de risco e
governanca, a exemplo da norma técnica da ABNT ISO 31.000 e o COSO, cuja
adocado na Administracdo Publica do DF esta prevista no Decreto distrital n°
37.302/16.

192. Nesse contexto, o simples fato de o montante da divida
consolidada e de os gastos com o servico da divida se encontrarem dentro dos
limites estabelecidos na Resolucdo n°® 40/2001 do Senado Federal, alterada
pelas Resolugdes n° 5/2002, n° 20/2003 e n° 10/2017, todas do Senado Federal,
nao significa que a gestdo do espaco fiscal do DF esteja sendo feita de modo
adequado.

193. Sobre o assunto, cabe destacar trecho do Manual de Instrucdo de
Pleitos, elaborado pela STN/MF com objetivo de orientar os entes no adequado
fornecimento das informacdes necesséarias para a analise da proposta de
operacao de crédito:

As avaliagbes do Ministério da Fazenda e os
procedimentos constantes deste Manual contribuem para
o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal
especialmente no contexto da contratacdo de operacgdes
de crédito.

Deve-se ressaltar que nada  substitui a
responsabilidade individual do gestor publico, cuja
decisdo de contratar envolve nd&o somente o0s
aspectos formais, mas, sobretudo, uma Otica
permanente voltada a responsabilidade na gestao
fiscal, em sentido amplo.

A LRF pressupde a acdo planejada e transparente, em que
se previnam riscos e corrijam desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condicdes no que tange, dentre
outros itens, a operacao de crédito. (Grifos nossos)

194. Com base na leitura do citado Manual, o cumprimento dos limites
estabelecidos é condi¢cdo necesséria a autorizacdo da operacao de crédito pelas
instancias competentes, mas ndo esgota os cuidados que o gestor deve tomar
ao dar inicio ao processo de contratacdo de financiamentos.
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195. A deficiéncia apontada acima é observada na situacdo relatada
pela Subsecretaria de Captacdo de Recursos, na qual varias operacdes de
crédito, em sua maioria relacionadas a infraestrutura urbana, tais como asfalto,
saneamento basico e moradias, no montante de R$ 2,5 bilhbes, estavam
paralisadas pela falta de capacidade do DF em aportar 0s recursos de
contrapartida acordados. Com efeito, o DF contratou um empréstimo de R$ 600
milhdes junto ao Banco do Brasil como meio para aportar recursos de
contrapartida em projetos financiados por essas operacdes de crédito.

5.1.4.3. Causas do Achado 1.4

196. Identifica-se como causa desse achado o fato de as despesas
decorrentes das contratacdes de operacdes de crédito ndo serem avaliadas em
confronto com as despesas correntes e de capital ja existentes ou projetadas no
horizonte de médio e longo prazos.

197. Aponta-se, também, a inexisténcia de processo sistematico para
mitigacéo de riscos de variagdo cambial e de atraso na execuc¢do dos programas
financiados por recursos de operacfes de crédito que requerem aportes de
contrapartida.

5.1.4.4. Efeitos do Achado 1.4
198. Como efeitos do achado, mencionam-se:

erisco de comprometimento crescente e excessivo dos recursos
orcamentario-financeiros do GDF no médio e longo prazo com o
servico da divida e com as contrapartidas de operagdes de crédito;
erisco de inviabilizacdo de novas politicas publicas no médio e
longo prazo, por falta de espaco fiscal; e

erisco de lentiddo na execucdo dos contratos financiados por
operacOes de crédito, por caréncia de recursos de contrapartida a
serem aportados.

5.1.4.5. Manifestacdo do Gestor

199. Por meio do Memorando SEI-GDF N° 5/2019 -
SEFP/SUTES/CODAF, de 15.02.19, remetido ao TCDF pelo Oficio SEI-GDF N°
65/2019-GAG/CJ (pp. 18-20 do e-DOC ECE05A38-c), a Coordenacédo de Divida
Publica e Ajuste Fiscal tece consideracdes sobre a proposta de recomendacéao
para que o GDF passe a considerar, na avaliacdo dos compromissos de médio
e longo prazo decorrentes de operacdes de crédito, as despesas correntes e de
capital ja existentes ou projetadas naqueles horizontes temporais, de forma a
manter a sustentabilidade das financas publicas.

200. No Memorando citado, a Codaf apresenta a metodologia de
avaliacdo da CAPAG, realizada pela STN e aplicavel as operacdes de crédito
com garantia e/ou aval da Unido. Esclarece que a avaliagdo é regida pela
Portaria MF n® 501/17 e leva em conta trés indices, a saber, o de endividamento,
o de poupanca corrente e o de liquidez. Afirma que, pela avaliacdo atual, o DF
encontra-se na classificagao “C”, o que impede a Unidao de conceder aval e/ou
garantias ao Governo local. E acrescenta:
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Memorando SEI-GDF N° 5/2019 - SEFP/SUTES/CODAF
(...
Diante disso, pode-se observar que as regras para a avaliagédo
da capacidade de pagamento — CAPAG sdo idealizadas e
avaliadas pelo garantidor do crédito financeiro, no caso, pelo
Governo Federal, e ndo pelo tomador do crédito financeiro, no
caso o Distrito Federal.

(.)

201. Por fim, a Codaf assinala que essa metodologia, instituida pelo
Governo Federal, parece atender aos apontamentos consignados no Relatorio
Prévio de Auditoria.

202. Quanto a recomendacdo para que o GDF estabeleca processo
sistematico para mitigar os riscos de variacdo cambial e de atraso na execucéo
dos projetos financiados por operacdes de crédito que exijam contrapartida, a
Subsecretaria de Captacdo de Recursos assinala, mediante o Memorando SEI-
GDF N° 13/2019 - SEFP/SPLAN/SUCAP/COCAF (pp. 22-25 do e-DOC
ECEO05A38-c), que as operacdes de crédito externas apresentam vantagens em
relacdo as internas, sendo a principal delas a “possibilidade de enquadramento
de programas complexos que abrangem desde o desenvolvimento institucional
dos agentes envolvidos a execugéo de obras diversificadas”. Ressalta que néao
existem linhas de financiamento similares oferecidas com recursos nacionais.

203. Enfatiza que o processo de contratacdo de financiamentos
externos inclui longo periodo de negociacao, durante o qual o GDF conta com a
consultoria do Banco financiador da operacdo de crédito. De acordo com a
Sucap, uma série de acdes planejadas em conjunto com aquelas instituicoes
bancarias e levadas a termo no contrato de empréstimo sédo “entendidas como
mitigadoras do risco cambial, relacionadas ao aporte de contrapartida”.

204. Nesse sentido, o Gestor chama atencao para a operacao de crédito
externa do Contrato de Empréstimo BID n° 2957/0OC-BR, cuja contrapartida pode
ser apresentada das seguintes formas:

Memorando SEI-GDF N° 13/2019 -
SEFP/SPLAN/SUCAP/COCAF

(..
6. Tendo como exemplo o Contrato 2957 OC-BR/BID, a

contrapartida, desde que atenda aos requisitos pactuados, pode
ser apresentada das seguintes formas:

I- Por meio do reconhecimento de despesas elegiveis
realizadas até um ano e meio anterior a assinatura do contrato,
a débito da contrapartida local, até aproximadamente 1/3 do
valor;

II- Por meio de contratos ou convénios com outros entes para
participacdo no projeto com aporte de recurso ou na execugao e
custeio de obras;

[ll- Por meio de recursos proprias a serem disponibilizados ao
longo da execucdo do Programa,;
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IV- O mutuério pode ainda renunciar a parcela do financiamento
ndo comprometida ou desembolsada, desde que previamente
acordado com o Banco e com o Fiador.

7. Esta também previsto no contrato, nas Normas Gerais, a
possibilidade de reembolso dos recursos de despesas
realizadas no projeto com fonte prépria pelo mutuério ou pelo
6rgao executor.

(.)

205. Acrescenta que a Comissao de Financiamentos Externos — Cofiex,
colegiado federal que funciona junto ao Ministério da Economia, normatiza a
contratacdo de financiamentos externos, conforme trecho da Resolugcdo Cofiex
n° 01/17 reproduzida na manifestacao do Gestor:

Memorando SEI-GDF N° 13/2019 -
SEFP/SPLAN/SUCAP/COCAF

(-.)

8. O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, por
meio da Comissédo de Financiamentos Externos - COFIEX,
normatiza a contratagéo desses financiamentos. Na Resolugéo
COFIEX N° 01, de 13 de janeiro de 2017, estdo estabelecidos
parametros para contratacdo, considerando a contrapartida, sua
composicao e fonte, dentro do gerenciamento de riscos:

“

Art. 3° - Os pleitos a serem apreciados pela COFIEX serdo
avaliados e classificados, em ordem decrescente de pontuacdao,
de acordo com os critérios definidos no Anexo a esta Resolugéo.

ANEXO

A selegcdo das propostas de programas/projetos submetidas a
COFIEX sera realizada por meio de analise e avaliagdo, com
base na aplicacdo dos seguintes critérios:

3. Analise de Programa/Projeto: este critério tem por objetivo
avaliar, a partir da carta-consulta apresentada, aspectos que
demonstrem a factibilidade e a relevancia de programa/projeto a
ser implementado, bem como capacidade de execucdo do
interessado.

(..)
206. Na sequéncia, a Sucap assevera que tem buscado, “além de
melhores termos nas negociacdes contratuais, alternativas para suprir a caréncia

de recursos proprios para garantir as contrapartidas ja pactuadas, como
mencionado no Relatorio de Auditoria”.

207. Em concluséo, ao tempo em que anuncia a criacao de uma unidade
administrativa para cuidar da regularidade dos desembolsos de recursos de
financiamento — com foco na solucdo dos problemas que interferem no fluxo
regular das operacdes —, enfatiza que “a responsabilidade pela execugéo fisica
e financeira dos contratos de operagdo de crédito, em sua maioria, cabe aos
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orgaos executores cuja gestdo independe da orientagdo da Sucap/SEFP’.
5.1.4.6. Posicionamento da Equipe de Auditoria

208. A manifestacé@o da Codaf, referente ao item ll.e do Relatério Prévio,
registrada no citado Memorando SEI-GDF N° 5/2019 - SEFP/SUTES/CODAF,
cingiu-se as operacdes de crédito com garantia ou aval da Unido. Na contratacao
de operacdes dessa natureza, a Codaf destaca o papel da Portaria MF n°® 501/17.

209. De inicio, cabe ressaltar que o DF tinha, em 31.12.17, 41
operacOes de crédito em andamento, das quais 35 internas e seis externas,
conforme item 5.25 da Prestacdo de Contas de Governo de 2017 (e-DOC
16FED37F-c, pp. 164-166). No mesmo documento, consta que o saldo da divida
fundada no encerramento daquele exercicio era R$ 4,0 bilhdes, sendo R$ 3,3
bilhbes de divida interna e R$ 773,8 milhdes de divida externa. Considerando
valores mais precisos, apresentados no Balanco Geral consultado, conclui-se
que as operagdes internas e as externas correspondem, respectivamente, a 81%
e 19% do total.

210. E razoavel supor que as operacbes de crédito internas seguiréio
ocupando papel de destague — sendo de preponderancia — na composi¢cao da
divida fundada do Distrito Federal, seja pelas operacdes ja contratadas, seja
pelas que serdo contratadas nos proximos anos.

211. Logo, os controles instituidos pela Portaria MF n° 501/17 né&o
atendem plenamente a proposta de recomendacado contida no Relat6rio Prévio,
uma vez que nao alcancam, em principio, as operacdes de crédito internas a
serem contratadas.

212. Cumpre ressaltar, ainda, que a capacidade de pagamento a que se
refere a recomendacao do Relatorio Prévio ndo é sinbnima da CAPAG calculada
pela Secretaria do Tesouro Nacional. Para a primeira, importa avaliar se as
despesas decorrentes de operacdes de crédito e as demais despesas do GDF
podem coexistir nos horizontes temporais de médio e longo prazo. J4 a segunda
busca resguardar o Governo Federal, nos casos em que este figura como
garantidor de financiamentos. Os objetivos sdo, portanto, diferentes.

213. Desse modo, propde-se manter a proposta de recomendacéo do
Relatorio Prévio, no sentido de que o GDF, antes de celebrar novas operacfées
de crédito, passe a considerar as despesas correntes e de capital ja existentes,
compromissadas ou projetadas nos horizontes de médio e longo prazos.

214, A Sucap, em sua manifestagéo, referente ao item II.f do Relatério
Prévio, ateve-se as operacoes de crédito externas. Nesse particular, destacou:
a avaliacédo realizada pela Cofiex previamente a contratacdo; o planejamento das
acOes, feito em conjunto com a instituicdo financeira internacional; e a criagéo
de uma unidade administrativa para cuidar da regularidade dos desembolsos de
recursos de financiamento.

215. Consigna, ainda, em sua manifestacdo, que a solucdo para os
problemas identificados pela auditoria reside, por um lado, nos controles
instituidos pela Cofiex e, por outro, nas acdes que o GDF planeja em conjunto
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com as instituicdes financeiras internacionais.

216. Sobre a avaliacao prévia a cargo da Cofiex, convém apresentar 0s
critérios adotados pela selecdo das propostas de programas/projetos
submetidas aquela coordenacéao:

CRITERIOS PONTUACAO

1. Capacidade de Pagamento 0-2

2. Trajetoria e Nivel de Endividamento 0-2

3. Andlise do Programa/Projeto 0-2

4. Prioridade Setorial 0-1

5. indice de Desenvolvimento Humano - IDH 0-1

Resultado Final 0-10

Fonte: Diario Oficial da Unido n® 12, de 17 de janeiro
de 2017, p. 45.

217. Cumpre, ainda, apresentar o quadro referente ao item 3. “Analise

de Programa/Projeto” da citada Resolugéo Cofiex n°® 01/17:

3. Analise de Programa/Projeto: este critério tem por objetivo avaliar, a partir da carta-consulta
apresentada, aspectos que demonstrem a factibilidade e a relevancia do programa /projeto a ser
implementado, bem como a capacidade de execucéo do interessado.

ITENS DE AVALIACAO PONTUACAO
1. Desenho SIM NAO
Coeréncia entre problemas apresentados, solugdes propostas e resultados esperados 0,3 0
Coeréncia entre os indicadores e os resultados esperados 0,1 0
Publico-alvo e beneficiarios coerentes com a proposta 0,1 0
Previsdo de andlise de impacto fundamentada 0,1 0
Objetivos/componentes/produtos alinhados & solugéo proposta 0,1 0
Justificativa da opcdo pelo agente financeiro/ necessidade de financiamento externo 0,1 0
Prazo de desembolso adequado 0,1 0
2. Gestéo
Arranjo institucional e operacional (incluida a Matriz de Responsabilidade institucional) 0,2 0
Compatibilidade com prioridades das politicas de governo do proponente 0,1 0
Distribuicdo adequada dos recursos no cronograma 0,1 0
Carteira de projetos (desempenho na execugao de programas/projetos financiados com 02 0
recursos externos) '
Capacidade técnica/operacional do Executor 0,1 0
3. Gerenciamento de riscos
Atividades executadas, e/ou em andamento, como ac¢des prévias a execugao do projeto,
gue podem incluir, dentre outros: estudos, projetos de engenharia, licitacdes, 0,2 0
desapropriacdes, reassentamentos, licenciamentos e atos legais
Potenciais riscos/acfes mitigadoras 0,1 0
Contrapartida (composicao/fonte) 0,1 0

TOTAL 2

Fonte: Diario Oficial da Unido n°® 12, de 17 de janeiro de 2017, p. 45.

218. Note-se 0 montante de recursos proprios a serem aportados pelo
mutuario como contrapartida, descrito na tabela com o nome “ Contrapartida
(composicéao/fonte) ”, corresponde a 0,1, de um total de 2 pontos em relagao ao
Item 3. Analise de Programa/Projeto.

2109. Relevante mencionar que tal item corresponde a apenas 5% da
avaliacdo total do item 3. “Analise de Programa/Projeto”, e de tdo-somente 1%
da avaliacao total prevista naquela Resolucéo (0,1 ponto de um total 10 pontos).
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220. Assim, o bom desempenho nesse quesito poderia ser colocado em
segundo plano pelo ente pleiteante de operacdo de crédito externa, sem
comprometer de maneira significativa a sua avaliagdo final pela Cofiex.

221. Além disso, aquela analise cinge-se ao cronograma inicial do
Programa financiado com operacéo de crédito externa e ndo engloba a mitigacédo
de riscos em relacdo a possiveis atrasos de execucao, o que demandaria a
implementacdo de controles préprios pelo GDF, ndo mencionados nas suas
consideracoes.

222. Quanto as acdes planejadas em conjunto com as instituicdes
financeiras internacionais, a Sucap chama atencdo para o Contrato de
Empréstimo BID n® 2957/0OC-BR, relativo ao Programa de Desenvolvimento
Econbémico do Distrito Federal — Procidades/DF. Nesse contrato, prevé-se que o
Mutuario pode pleitear que despesas realizadas previamente a celebracao do
contrato sejam reconhecidas como contrapartida.

223. De fato, a possibilidade de aceitacdo, pela instituicdo financeira
internacional, de despesas prévias a celebracédo do contrato pode vir a reduzir o
comprometimento de recursos do orgcamento vigente e dos seguintes com a
operacado de crédito externa. Todavia, clausulas dessa natureza nao constituem
regra geral nos contratos firmados pelo GDF.

224. Também n&o foram mencionados controles préprios do GDF
capazes de mitigar o risco de variagdo cambial dos recursos a serem aportados
como contrapartida, em moeda estrangeira. Assim, a flutuacdo do cambio pode
levar a obrigacéo de aporte de moeda local em montante superior ao inicialmente
previsto.

225. Por fim, no que tange a criacdo de uma unidade no ambito da
Sucap para cuidar da regularidade dos desembolsos de recursos de
financiamento — cujo foco recairia sobre os problemas que interferem no fluxo
regular das operacdes —, o Gestor ndo apresenta detalhes sobre a estrutura e
atribuicdes da unidade em questdo, de modo que nao se pode concluir pela
adequacao e suficiéncia das medidas em comento.

226. Pelo exposto, sugere-se manter a recomendacao registrada no
Relatorio Prévio, para que se estabeleca processo sistematico de gerenciamento
de riscos de variagdo cambial e de atraso na execucdo dos Programas
financiados por recursos de operacbes de crédito que requerem aportes de
contrapartida.

5.1.4.7. Proposicdes

227. Sugere-se recomendar ao Excelentissimo Senhor Governador do
DF que, antes de celebrar novas operacdes de crédito, passe a considerar 0s
compromissos de médio e longo prazo decorrentes de operacdes de crédito, as
despesas correntes e de capital ja existentes ou projetadas no horizonte de
médio e longo prazos, de forma a manter a sustentabilidade das finangas.
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228. Sugere-se, ainda, recomendar ao Excelentissimo Senhor
Governador do DF que estabeleca processo sistematico de gerenciamento de
riscos de variagdo cambial e de atraso na execuc¢ao dos Programas financiados
por recursos de operacdes de crédito que requerem aportes de contrapartida.

5.1.4.8. Beneficios Esperados

229. Como beneficio dessas medidas, espera-se a melhoria da
sustentabilidade das operacdes de crédito. Espera-se, ainda, a mitigacdo dos
riscos relativos as execucgdes contratuais, a exemplo da falta de recursos para o
aporte de contrapartidas.

5.1.5. Achado 1.5

O GDF nao se baseia, ao decidir pela continuidade das politicas publicas, no
resultado de avaliagdo sistematica de desempenho.

5.1.5.1. Critério relacionado ao Achado 1.5

230. O gestor deve avaliar o desempenho das politicas publicas distritais
e identificar aquelas de baixo desempenho, com vistas a aprimora-las ou suprimi-
las, liberando espaco fiscal para politicas novas ou de desempenho satisfatério.

5.1.5.2. Analises e Evidéncias
Avaliacdo de desempenho das politicas publicas

231. Segundo os principios de governanca orcamentaria da OCDE, a
avaliacdo de desempenho deve ser parte integrante do processo orcamentario.
Trata-se de medida importante, por meio da qual se pode identificar politicas de
baixo desempenho, com vistas a aprimora-las ou suprimi-las, liberando espaco
fiscal para politicas novas ou de desempenho satisfatério.

232. Em resposta ao Questionario de Avaliacdo de Riscos e Controles,
a Seplag/DF apontou como “relevante” para o gerenciamento de riscos a gestéo
do espaco fiscal a existéncia de informacdes tempestivas e de boa qualidade
sobre a avaliagdo de desempenho das politicas publicas distritais. Em reunido
para esclarecimento de pontos do Questionario, representante da Seplag/DF
mencionou como atores envolvidos nesse processo a Suop, a Suplan e a
Subsecretaria de Gestdo de Programas, Processos e Projetos Estratégicos —
Suppe, todas da Seplag/DF.

233. A Subsecretaria de Orgcamento Publico informou que nao realiza
esse tipo de avaliacdo. Alegou que, possivelmente, a Suplan ou a
Governanca/DF realizariam trabalhos nesse sentido.

234. Por sua vez, a Suplan informou que consolida as informacdes
oriundas das unidades setoriais sobre o grau do atingimento das metas e
indicadores previstos no PPA.

235. Nesse sentido, tanto a elaboragcdo daquelas metas e indicadores
como o seu acompanhamento ficam totalmente a cargo das unidades setoriais.
A Suplan afirma n&o dispor de estrutura para criticar as informagdes repassadas,
uma vez que as unidades setoriais é que teriam o conhecimento especializado
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do atingimento das metas pertinentes a cada Pasta.

236. A Suplan alegou, ainda, que o GDF realiza o acompanhamento da
execucao fisico-financeira dos subtitulos aprovados na LOA por meio do Sistema
de Acompanhamento Governamental — SAG, no qual o andamento das etapas
fisicas, informado pelos agentes de planejamento de cada unidade
orcamentaria, é cotejado com os valores de empenho, liquidacdo e pagamento,
extraidos diretamente do SIGGo.

237. Segundo a Subsecretaria de Planejamento, a qualidade das
informacdes sobre execucao fisica varia bastante de UO para UO. Nas unidades
em que os agentes de planejamento tém a qualificacdo necesséaria para o
desempenho da fungéo, os dados sao de boa qualidade, ao passo que, naquelas
em que 0s agentes ndo tém a qualificacdo requerida, as informacdes deixam a
desejar.

238. A esse respeito, foi relatado que apenas metade dos agentes de
planejamento sdo servidores efetivos do GDF e que nenhum deles integra a
carreira Auditoria de Controle Interno, em desacordo com o § 1° do art. 90 do
Decreto distrital n° 32.598/10%.

239. O gestor do SAG reconheceu que apenas raramente Sao
realizadas visitas as unidades orcamentarias para aferir a fidedignidade dos
dados inseridos. Tal limitacdo, inclusive, é registrada em nota explicativa aos
relatorios de desempenho fisico-financeiro publicados bimestralmente. Nesse
contexto, o gestor restringe-se a questionar os agentes de planejamento quando
o andamento informado das etapas fisicas aparenta ser inconsistente.

240. Conforme relatado, ha casos em que os agentes de planejamento
limitam-se a repetir, no campo em que deveria ser informado o andamento fisico
da etapa, o percentual de execucéo orcamentaria realizado. Também foi relatado
que pode ocorrer de o andamento fisico da etapa no SAG regredir, de modo a
continuar coincidente com o percentual de execucdo orcamentaria ap0s a
realizacdo de um crédito suplementar. Essas ocorréncias indicam, segundo o
gestor do SAG, que os dados provenientes da unidade ndo guardam, em muitos
casos, correspondéncia com a realidade.

20 Art. 90. Compete aos 6rgéos e entidades da Administragéo Publica do Distrito Federal:

| — designar os servidores responsaveis pelas atividades de planejamento, acompanhamento e
avaliacdo, que serdo denominados agentes de planejamento;

Il — participar da elaboracéo e das revisdes do PPA,;

Il — realizar o cadastramento e 0 acompanhamento fisico-financeiro das etapas decorrentes dos
desdobramentos dos subtitulos de seus respectivos programas de trabalho aprovados na LOA,;

IV — elaborar os relatérios, para compor a prestacédo de contas anual do governador;

V — elaborar os instrumentos de planejamento, acompanhamento e avaliagdo, em consonancia
com a legislacdo vigente e de acordo com as instrucdes expedidas pelo érgdo central de
planejamento, mantendo a compatibilidade das informacdes.

§ 1° Os agentes de planejamento deverdo ter conhecimento técnico e perfil adequado ao
desenvolvimento das atividades descritas nos incisos Il e IV do caput deste artigo, devendo ser
indicados servidores efetivos do quadro de pessoal do Distrito Federal e, entre esses, dar-se-a
preferéncia aos integrantes da Carreira Auditoria de Controle Interno.
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241. Desse modo, por conta da baixa qualidade dos dados inseridos no
SAG, fica comprometida a credibilidade dos relatérios gerados a partir deles.

242. De acordo com representante da Subsecretaria de Gestdo de
Programas, Processos e Projetos Estratégicos, a unidade nao faz a avaliacédo de
desempenho das politicas publicas distritais. O objetivo do 6rgéo € subsidiar, por
meio dos dados carregados no Sistema Integrado de Monitoramento e Gestao
do DF — Gestao/DF, as decisbes tomadas nas Reunides de Acordo de
Resultados, das quais participam o Governador e os dirigentes dos 6rgdos do
GDF. A representante da Suppe da Seplag/DF entrevistada informou que existe
uma unidade junto a Governanca/DF que faz o acompanhamento de
indicadores, a saber, a Unidade de Gestédo da Estratégia e Informacao — UGEI
da Seplag/DF.

243. Em entrevista realizada com representantes da UGEI da Seplag/DF
verificou-se que a unidade dispde de sistema com indicadores destinados ao
acompanhamento da execucédo de diversos projetos. Alguns indicadores sao
exigidos por 6rgdos externos ao GDF (Ex.: Ministério da Salide, Agenda 20302%)
e auxiliam a implementacéo de algumas politicas publicas.

244, Trata-se de ferramenta de gestdo que ndo se presta a avaliacao
das politicas publicas/projetos com o objetivo de auxiliar a elaboracéo de pecas
orcamentarias.

245. Existe, ainda, a Secretaria de Projetos Estratégicos — SEPE,
responsavel, de acordo com informacdes disponibilizadas no sitio eletrbnico
daquela Secretaria, pelo desenvolvimento de nove projetos, a saber:
Implantacdo do CIOB, Habita Brasilia, Implantacdo do BRT-Expresso Sul,
Programa Santa Luzia, Sol Nascente, Desativagdo do Aterro Controlado do
Joquei, Regularizacdo da Area de Interesse Especifico — ARINE, Implantacéo de
Drenagem e Pavimenta¢&o no Vicente Pires e, ainda, o Parque Tecnoldgico de
Brasilia — Biotic.

246. Como se constata na pagina da SEPE na Internet, a Pasta se
ocupa da implantacao de projetos ja escolhidos, conforme demonstra a carteira
de projetos existente. Desta forma, a SEPE ndo tem atribuicdes voltadas a
avaliacao de outras politicas publicas, fora daquela carteira de projetos.

247. A Unidade de Apoio a Governanca da Seplag/DF afirmou, em
reunido realizada em 29.08.2018, que o GDF néo atingiu o equilibrio fiscal ainda,
mas que buscou eliminar as despesas sem cobertura contratual. Afirmou, ainda,
que “o trabalho da Governancga nos ultimos anos foi praticamente o de tentar
conter 0s gastos e que uma avaliacdo das politicas publicas seria um sonho que
nao tem condigao de ser realizado agora”.

248. Sobre as informacdes produzidas por aquelas unidades (Suplan,
Suppe e Governanga), embora ndo se prestem a avaliar politicas publicas ou
projetos governamentais, cabe enfatizar que a Suop da Seplag/DF afirmou que
nao as utiliza no processo de elaboragédo da pec¢a orgcamentaria.

21 http://www.agenda2030.org.br/sobre/
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249. Nesse contexto, a decisdo pela continuidade ou ndo de uma
determinada iniciativa governamental, quer seja por ocasido da elaboracao da
peca orcamentaria do exercicio seguinte, quer seja quando da andlise das
propostas de alteracbes do orcamento corrente, ndo tem como subsidio
informacdes técnicas que levem em consideracao a avaliagdo do desempenho
das politicas, programas ou projetos governamentais em andamento.

250. Conclui-se, assim, que o GDF nao realiza avaliagcdo sistematica de
desempenho das politicas publicas distritais, restringindo-se ao
acompanhamento da execucao fisico-financeira dos subtitulos da LOA, mesmo
assim com qualidade questionavel. Isso dificulta a correcdo de rumos durante a
execucdo do orgcamento e prejudica a priorizagdo, quando da elaboracdo da
LOA.

N&o se identificou, no complexo administrativo do DF, processo sisteméatico

de avaliacdo do desempenho das politicas publicas distritais, de modo a
subsidiar a elaborac&o das pecas orcamentérias.

251. Tal situacao evidencia a falta de instrumentos adequados para um
bom gerenciamento do espaco fiscal do DF, no tocante a selecéo e gestao das
politicas publicas.

5.1.5.3. Causas do Achado 1.5

252. Aponta-se como causa do Achado 1.5 a inexisténcia de avaliagao
de desempenho das politicas, no momento da deciséo pela continuidade de uma
determinada politica publica, que garanta a permanéncia daquelas que

apresentem bom desempenho e a eliminag&o ou o aprimoramento daquelas que
apresentem desempenho insatisfatorio.

5.1.5.4. Efeitos do Achado 1.5
253. Apontam-se como efeitos:

erisco de comprometimento crescente e excessivo dos recursos
orcamentario-financeiros do GDF no médio e longo prazo com
politicas publicas de desempenho insatisfatorio;

erisco de alocacgéo ineficiente de recursos publicos, em prejuizo
aos servicos prestados a populacao;

erisco de inviabilizacdo de novas politicas publicas no médio e
longo prazo, por falta de espaco fiscal.

5.1.5.5. Manifestacdo do Gestor

254, Na Nota Técnica n° 2/2019-SEFP/SPLAN/SUPLAN (e-DOC
ECEO5A38-c, pp. 29-34), a Subsecretaria de Planejamento afirma que a
estrutura dos programas tematicos do PPA 2016-2019 — que inclui objetivos
especificos, metas, indicadores e acfes orcamentarias quantificadas fisica e
financeiramente — permite o acompanhamento e avaliacdo do Plano e

54

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 998460B4


https://etcdf.tc.df.gov.br/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=998460B4

e-DOC 998460B4-e

TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
i SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO

/ﬁ_j\ SECRETARIA DE MACROAVALIACAO DA GESTAO PUBLICA
DivisAo DE AUDITORIA DE PROGRAMAS E DE RECURSOS EXTERNOS
_‘-...\',.r"'_"

proporciona a integragdo com a LDO e com a LOA.

255. A Suplan esclarece que divulga relatorios anuais de avaliacdo do
PPA, os quais tém por base os dados informados pelas unidades no Sistema de
Acompanhamento Governamental. Enfatiza que a elaboracdo desses relatorios
demanda grandes esfor¢cos das equipes técnicas envolvidas, tanto no que se
refere a reestruturacédo do SAG, quanto no que diz respeito a implementacao das
politicas publicas.

256. Destaca, ainda, que as unidades buscam readequar a execucao do
PPA em relagdo ao que foi previsto e retroalimentar o ciclo orgamentério, na
medida em que propdem, nos citados relatorios anuais de avaliacao, alteracées,
inclusdes e exclusbes de acdes orcamentarias.

257. Nesse cenario, o0 Gestor do Planejamento Governamental
apresenta as medidas que entende pertinentes para o alcance da proposta de
recomendacao contida no Relatério Prévio de Auditoria, conforme se reproduz:

Nota Técnica SEI-GDF n° 2/2019-SEFP/SPLAN/SUPLAN

19. A SUPLAN/SEFP, ao longo dos anos, vem buscando
aprimorar os instrumentos de planejamento, acompanhamento
e avaliagdo tanto no que se refere as metodologias quanto aos
processos de sistematizacéo.

20. No tocante a sistematizacdo dos instrumentos de
planejamento, em 06/09/2016 foi publicada a Portaria Conjunta
n°® 06, de 15/09/2016, que disciplina procedimento de
cooperacgdao técnica entre as Secretarias de Estado de Fazenda
e de Planejamento, Orcamento e Gestao, visando a inclusdo de
acdes de interesse do Orgdo Central de Planejamento entre os
componentes  elegiveis constantes do Programa de
Desenvolvimento Fazendario no ambito do Programa de Apoio
a Gestdo e Integracdo dos Fiscos no Brasil —
PRODEFAZ/PROFISCO-DF, financiado com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID (Contrato de
Empréstimo n°® 3040/0C-BR).

21. Ao componente IIl - Administracdo Financeira, Patrimonial e
Controle Interno da Gestéo Fiscal, do PRO DEFAZ/PROFISCO-
DF, foi acrescido o subcomponente 6. Melhoria da Eficiéncia e
da_Eficacia _da Administracdo Financeira, nos sequintes
produtos: | - 6.4. Melhoria da Gestdo de Planejamento e
Orcamento, abrange os seguintes subprojetos: a) aprimorar o
moddulo _de elaboracdo do PPA, adicionar funcionalidade de
avaliacdo do PPA no SIGGO e/ou adquirir novas ferramentas; b)
aprimorar 0 _modulo _de acompanhamento das _acdes
governamentais — SAG/SIGGO; ¢) sistematizar 0 _processo _de
Prestacdo de Contas.

Ainda em 2016, a iniciativa descrita nos paragrafos 20 e 21
resultou na estruturacdo de projeto cujos modulos sao
detalhados a seguir:
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e Prestacdo de Contas do Governador
A Prestacdo de Contas Anual do Governador € encaminhada
anualmente & CLDF, de acordo com a Lei Or¢camentaria do
Distrito Federal (LODF), art. 100, inciso XVII, e é constituida por
um conjunto de relatérios, dentre eles o Relatério de Atividades
e o0 Demonstrativo de Indicadores de Desempenho por
Programa de Governo, ambos sob responsabilidade da SEFP.
O Relatério de Atividades € elaborado por meio de editores de
texto “Microsoft Word”, ilustrado com graficos, tabelas, contendo
as realizagbes do Governo do Distrito Federal por Unidade
Orcamentaria. O Ultimo Relatério alcancou 2311 paginas.
Quanto ao Demonstrativo de Indicadores, vem sendo
desenvolvido por meio do Sistema Integrado de Gestéo
Governamental (SIGGO), ferramenta que necessita ser
aperfeicoada migrando para o ambiente WEB.

e Avaliacdo do PPA
Avaliacdo do PPA esta prevista na Lei do Plano Plurianual e é
encaminhada anualmente pela SEFP a Camara Legislativa do
Distrito Federal. Atualmente este relatério é confeccionado por
meio de editores de texto “Microsoft Word”, contendo tabelas,
cujos dados sdo extraidos por meio do software “discoverer”,
além de gréficos. Devido ao enorme volume de informacdes,
existe a necessidade de sistematizar o processo de elaboragéo
desse documento.

e Plano Plurianual — PPA
A elaboracao do Plano Plurianual (PPA) esté prevista na LODF,
no Art. 149, inciso I, 8 1° e 2°. A producédo deste documento teve
uma grande evolucdo em termos de metodologia quando da
elaboragéo do PPA 2012-2015. A nova metodologia fora seguida
na construcdo do PPA 2016-2019, tornando o modulo PPA no
SIGGO desatualizado. A SEFP faz uma adaptacdo
confeccionando parte do Plano Plurianual com editores de texto
“Microsoft Word” e parte por meio do SIGGO. Para melhorar a
elaboracdo do PPA, tornou-se necessario reescrever o modulo
PPA em tecnologia web, em conformidade com o projeto SIGGO
web, de modo a facilitar seu acesso e manutencéo. Ainda, é
premente o0 aprimoramento e a sistematizagdo do processo de
elaboracdo do PPA, pois o0 sistema atual ndo apresenta
confiabilidade e funcionalidades necessérias para execugado dos
trabalhos desenvolvidos pela SEFP.

e Sistema de Acompanhamento Governamental — SAG
O acompanhamento da execucdo fisica e financeira das a¢des
de Governo, em atendimento ao disposto no 153, inciso Il, da Lei
Organica do Distrito Federal, visa, dentre outros fatores, refletir
a atuacdo da unidade, auxiliar no processo de avaliacdo da
eficiéncia e eficicia da gestdo, contribuir para a transparéncia
da aplicacédo dos recursos publicos e permitir o conhecimento do
conjunto de acfes de governo em seus aspectos guantitativos,
qualitativos, espacial e temporal.
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23. Os mddulos que integram o projeto devem estar previstos
para transposi¢ao para tecnologia web, em conformidade com o
projeto SIGGO web, facilitando o0 acesso e manutencéao.

24. Com a evolugdo proposta e a criacdo de novas
funcionalidades, o sistema proporcionara major capacidade de
gestdo, com possibilidades de consultas e extracdo de
informacdes relevantes que subsidiardo o trabalho e facilitara a
analise dos Relatorios fisico-financeiros gerados pelo sistema,
bem como tornard mais eficiente, confiavel e agil as informacgdes
que compdem o Relatorio de Desempenho Fisico-Financeiro por
Programa de Governo, além de visar a compatibilizacdo dos
instrumentos de planejamento e consequentemente possibilitar
a elaboracdo de documentos que possam subsidiar estudos
gquanto ao desempenho do Governo.

25. Dentre os principais problemas enfrentados, busca-se
efetuar a parametrizacdo de informagcdes e suprir a falta de
padronizacédo no acompanhamento das acdes do Governo.

26. O Projeto teve inicio em 2016, com a indicagdo de lideres e
reunides periddicas para seu acompanhamento e priorizacfes
junto a Subsecretaria de Tecnologia da Informagéo (SUTIC) e
desenvolvimento do Sistema RAT - Relatério de Atividades que
integra a Prestacé@o de Contas Anual do Governador.

27. Atualmente encontra-se em desenvolvimento o maodulo
gualitativo do Sistema PPA/WEB, para utilizagdo ainda neste
exercicio de 2019 em conjunto com as 140 unidades
orcamentarias do GDF. Estdo previstos ainda o
desenvolvimento dos médulos de avaliacdo, de monitoramento
e de revisao.

258. Em conclusao, a Suplan aduz:

Nota Técnica SEI-GDF n° 2/2019-SEFP/SPLAN/SUPLAN
29. Nesse sentido, a SUPLAN/SEFP entende que as iniciativas
e o esforco que vém sendo empreendidos (paragrafos 19 a 27)
devem:

e Ser complementados mediante capacitacdo das equipes
técnicas, tanto dos 6rgdos centrais de Planejamento,
Orcamento e Finangas quanto dos Agentes de
Planejamento e Orgamento das Unidades
Orcamentarias;

e Possibilitar que as avaliagbes de desempenho sejam
parte integrante do processo orgamentario;

e Facilitar a comunicagdo com a populacdo, de modo que
os dados e documentos orcamentérios sejam abertos,
transparentes e acessiveis;

e Contribuir para que o debate sobre as escolhas
or¢camentarias seja inclusivo, participativo e realista;

e Estar previstos em uma politica distrital de governanca e
“‘compliance”.
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5.1.5.6. Posicionamento da Equipe de Auditoria

259. Em sua manifestacéo, a Subsecretaria de Planejamento corrobora
a necessidade de implantacdo de um sistema de avaliagcdo de desempenho das
politicas publicas que possibilite retroalimentar as pecas orcamentarias e fazer
com que o debate sobre as escolhas orcamentarias seja “inclusivo, participativo
e realista’.

260. Entende-se que as medidas apresentadas pela Suplan na Nota
Técnica SEI-GDF n° 2/2019-SEFP/SPLA/SUPLAN podem, caso efetivamente
implementadas, contribuir para a solugédo das falhas detectadas na auditoria,
mas apenas uma das propostas, a saber, o desenvolvimento do moddulo
qualitativo do Sistema PPA/WEB, teve prazo de implantacdo fixado na referida
Nota Técnica.

261. Assim, pugna-se por ajustar a proposta de encaminhamento
registrada no Relatério Prévio de Auditoria, no sentido de que o GDF implante
sistema de avaliacdo de desempenho das politicas publicas de acordo com o
preconizado na Nota Técnica analisada.

5.1.5.7. Proposicoes

262. Sugere-se recomendar ao GDF implantar sistema de avaliacédo de
desempenho das politicas publicas, com o objetivo de retroalimentar as pecas
orcamentarias, de acordo com o previsto na Nota Técnica SEI-GDF n° 2/2019-
SEFP/SPLA/SUPLAN, anexa ao Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ.

5.1.5.8. Beneficios Esperados
263. Espera-se com essas medidas:

e aprimoramento das politicas publicas em razao da implantacéo
efetiva de avaliacdo de desempenho;

e melhoria dos servicos prestados a populacéo; e

e disponibilidade de espago fiscal para iniciar novas politicas
publicas.

5.1.6. Achado 1.6

No DF, as despesas com aquisicdo e construcdo de bens publicos?? sdo
autorizadas sem que seja adequadamente avaliado o impacto dos respectivos
gastos com funcionamento e manutencao no espaco fiscal futuro.

5.1.6.1. Critério relacionado ao Achado 1.6

264. O gestor deve avaliar e controlar o impacto no espaco fiscal das
despesas de funcionamento e manutencdo decorrentes da aquisicdo e
construcéo de bens publicos.

22 Adotou-se o conceito de bens publicos na forma estrita, correspondente as edificagfes, a
malha viéria e as obras de arte especiais.
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5.1.6.2. Analises e Evidéncias
Aquisicao e construcéo de bens publicos

265. Em resposta ao questionario de avaliacdo de riscos e controles
submetido pela equipe de auditoria, a Seplag/DF assinalou que apenas
raramente leva em consideragdo, ao se pronunciar sobre a aquisicdo ou
construcdo de um bem publico, além dos gastos imediatos, o impacto que as
correspondentes despesas de utilizacdo e manutencéo terdo nos orgcamentos
futuros. A Secretaria em questdo apontou, também, que as informacdes a
respeito dessas despesas futuras séo de qualidade insatisfatoria.

266. Em reunido ocorrida na Seplag/DF para esclarecer alguns pontos
do citado questionério, servidores da Pasta destacaram que compete as demais
Secretarias de Estado e, no ambito destas, as Subsecretarias de Administracao
Geral a produgéao e gestao de informacdes sobre as despesas futuras advindas
da aquisicdo ou construcdo de bens publicos. Esses servidores ressaltaram,
também, que seria dificil para o 6rgédo central de planejamento e orcamento do
DF lidar com tal volume de dados e projetar o comprometimento do espaco fiscal
futuro advindo das despesas de utilizacdo e manutencdo decorrentes de
aguisicdes e construcdes de bens publicos realizadas no presente.

267. Indagada sobre o0 assunto, a Subsecretaria de Orcamento Publico
informou que trabalha com o historico de execucdo orcamentario-financeira das
diversas unidades orcamentéarias, sendo esse o principal parametro utilizado
para distribuicdo dos tetos orcamentarios a serem observados na proposta de lei
orgcamentaria anual. Nesse contexto, manter-se dentro do teto orcamentario
distribuido pela Suop seria responsabilidade exclusiva de cada unidade
orcamentdria, sendo esse o instrumento empregado pelo GDF para adequacao
das despesas a capacidade de financiamento do Estado.

268. A Suop relatou que se encontra em desenvolvimento, no &mbito da
Seplag/DF, um sistema de conservacédo do patriménio, mas que atualmente ndo
hé& planejamento além do previsto nas metas fiscais, para um ano mais dois. Na
opinido daquela Subsecretaria, seria necessaria uma mudanca na legislacao
para que fosse imposta a previsao dos custos de manutencao e funcionamento
de novas obras. Alegou que o gestor s6 faz o que é devido por forca de lei.

2609. Os procedimentos relatados pela Suop denotam uma gestao com
horizonte temporal de curtissimo prazo, voltada apenas ao orcamento em
execucao e aquele em elaboracao.

270. A equipe de auditoria ndo identificou procedimentos dedicados a
gestéao do espaco fiscal no médio e no longo prazo. Ressalte-se, porém, que a
aquisicdo e construcdo de bens incluidas no orcamento atual podem exigir, nos
exercicios seguintes, gastos continuados com utilizacdo e manutencao desses
bens, os quais podem ndo “caber” nos tetos orgamentarios a serem distribuidos
no futuro.

271. Assim, deixar a cargo unicamente das unidades orgcamentarias a
tarefa de incluir suas despesas dentro dos limites dos tetos or¢camentarios
distribuidos, sem que se conhecga o impacto das escolhas feitas no espaco fiscal
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futuro, evidencia que a Seplag/DF ndo toma, no que diz respeito as despesas
futuras de utilizacdo e manutencéo de bens publicos, as cautelas devidas.

272. Com base nos principios de governanca orgcamentaria da OCDE, é
recomendavel que as decisdes de aquisicdo ou construcdo de bens publicos
sejam instruidas com estimativas fundamentadas das despesas decorrentes e
que tais processos sejam considerados pelo 6rgao central de planejamento e
orcamento. Assim, seria possivel aferir, antes da deciséo, seu impacto no espaco
fiscal futuro.

273. Como consequéncia do achado, tem-se que decisdes de gasto com
impacto reduzido no orgamento vigente podem trazer para o GDF obrigacfes
que reduzirdo drasticamente o espaco fiscal no médio e no longo prazos.

274. O comprometimento do espaco fiscal futuro pode, inclusive, impedir
que as préprias despesas de utilizacdo e manutencao restem ndo contempladas,
com prejuizo para a conservacdo do patriménio publico, a exemplo de
equipamentos que se deterioram ou que ficam inutilizados. Esse tema, alias, tem
a atencao deste Tribunal, mediante o monitoramento em andamento registrado
no Processo n° 5421/18, cujo objeto é a conservacgdo do patrimdnio publico.

5.1.6.3. Causas do Achado 1.6

275. Aponta-se como causa do Achado 1.6 a inexisténcia de controles
macro gerenciais sobre a expansdo das despesas de funcionamento e
manutencao que decorrem da aquisicao ou construcao de bens publicos.

5.1.6.4. Efeitos do Achado 1.6
276. Apontam-se como efeitos:

erisco de comprometimento crescente e excessivo dos recursos
orgcamentério-financeiros do GDF no médio e longo prazo com as
despesas de funcionamento e manutencdo decorrentes da
aquisicdo e construcdo de bens publicos; e

erisco de inviabilizacdo de novas politicas publicas no médio e
longo prazo, por falta de espaco fiscal.

5.1.6.5. Manifestacdo do Gestor

277. N&o houve manifestacdo do gestor sobre esse achado no Oficio
SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ.

5.1.6.6. Proposicdes

278. Constatou-se que o GDF se apresenta muito longe da situacao
ideal quanto a capacidade de prover adequada manutengdo ao patrimonio
publico. De fato, o0 GDF encontra-se em etapa inicial de elaboracéo de planos de
manutencao dos bens pubicos existentes. Assim, resta prejudicada a gestédo do
espaco fiscal pelo fato de ndo estar ainda implementada metodologia que
permita que o dimensionamento das despesas de manutencdo dos bens ja
existentes seja feito em base técnica.
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279. Por essa razéo, € razoavel supor que a implementacéao de tal etapa
inicial é requisito prévio a gestao do espaco fiscal relativa a manutencao de bens
pubicos.

280. Tendo em vista que se encontra em andamento, neste Tribunal, o

Processo n° 5421/18, no qual sdo monitoradas as medidas propostas pelo GDF
para estruturar as atividades de manutencédo do patriménio publico distrital —
etapa considerada inicial na estruturacdo de um programa de manutencao de
bens pubicos —, sugere-se deixar de propor medidas adicionais em relacdo ao
assunto deste achado.

5.1.6.7. Beneficios Esperados

281. Tendo em vista a sugestao de deixar de propor medidas adicionais
em relacdo ao assunto, considera-se tal topico ndo aplicavel.

5.2.Elaboracéo de Pecas Orcamentarias Realistas
Questéao de Auditoria n® 02

As atividades de planejamento e orcamentacéo do GDF favorecem a elaboracao
de pecas orcamentarias realistas?

Resposta a questéo de auditoria (Achados 2.1 e 2.2)

No GDF, as atividades de elaboracdo do orgamento ndo asseguram previsdes
realistas de receita e levam a fixacdo de despesas de natureza contratual e de
pessoal em valor inferior as que sabidamente incorrerao.

5.2.1. Achado 2.1

O DF néo leva em conta, na previsédo da receita tributéria, parametros locais de
atividade econdmica, tampouco considera, na previsao das renuncias de receita
tributaria do ICMS e do ISS, o histérico dos beneficios efetivamente usufruidos.

5.2.1.1. Critério relativo ao Achado 2.1

282. A metodologia empregada na previsao da receita tributaria deve
levar em consideracao os parametros locais de atividade econémica e o histérico
dos beneficios efetivamente usufruidos, e ser corrigida em razdo dos erros e
omissOes observados quando da arrecadacgéao, de modo a evitar vieses otimistas
ou pessimistas.
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5.2.1.2. Analises e Evidéncias
Metodologia de previsédo da receita orgcamentéria tributéria

283. Representantes da SEF esclareceram que a previsao da receita
tributaria é feita pela Assessoria de Estudos Econdmico-Fiscais, a qual compete
a realizagdo de estudos para subsidiar essas estimativas, ndo sendo de sua
alcada, nem de qualquer outra unidade da SEF, pronunciamentos sobre outros
tipos de receita.

284. Solicitada a detalhar os critérios empregados nas previsdes de
receita tributéria que repassa a Seplag/DF por ocasido da elaboracdo das
propostas de LDO e LOA, a SEF informou, mediante o Oficio n°® 567/2016-
GAB/SEF e anexos (e-DOC 819E51AF), que utiliza técnicas econométricas
consagradas na literatura, além de observar os efeitos das alteracdes na
legislacéo, da variacdo do indice de precos, do crescimento econdmico e de
outros fatores relevantes.

285. Conforme se depreende do referido Oficio, a projecao de receita
tributaria liguida constante das leis orcamentarias, a qual se presta ao
atendimento de diversas despesas da Administracdo Publica distrital, é fruto de
duas previsdes isoladas, a saber, a previsdo da receita tributaria bruta e a
previsdo das renuncias de receita tributaria, ambas com limitagcbes que
comprometem o resultado final, conforme demonstrado adiante.

Sobre a previsdo dareceita tributaria bruta

286. Conforme consta no Oficio n°® 567/2016-GAB/SEF, as previsfes da
receita bruta de tributos diretos, como IPTU e IPVA, séo feitas com base nos
correspondentes lancamentos feitos de oficio pela SEF.

287. Por sua vez, as previsdes da receita bruta de tributos indiretos,
como ICMS e ISS, tomam por base as séries histdricas da arrecadacdo e 0s
parametros de atividade econémica apropriados a cada tributo.

288. A equipe de auditoria constatou, pela analise da documentacao
apresentada, que os parametros empregados incluem indices do Relatorio
Focus, resultado de pesquisa de expectativas de agentes privados do mercado
realizada semanalmente pelo Banco Central do Brasil.

289. Todavia, ndo foram identificados, entre os parametros listados no
Oficio n°® 567/2016-GAB/SEF, indices que reflitam as especificidades da
realidade econdomica do Distrito Federal. De fato, todos os parametros
empregados referem-se ao Brasil, a exemplo de PIB, IGP-DI e INPC/IBGE, n&o
constando do expediente em epigrafe nenhum indice local.

290. Representantes da Assessoria de Estudos Econdmico-Fiscais
entrevistados pela equipe de auditoria atribuiram a ndo utilizacéo de indicadores
de atividade econOmica local nas previsdes da receita bruta a defasagem com
gue esses sao publicados. Segundo informado, a defasagem chega, em alguns
casos, a dois anos, 0 que inviabilizaria a utilizacdo desses parametros nas
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previsoes.

N&o foram identificados indices que reflitam as especificidades da realidade

econdmica do Distrito Federal nos parametros listados para fazer a previsao
de receita tributaria.

291. Cabe destacar que a economia do DF tem peculiaridades que
justificariam, segundo o juizo preliminar dos representantes daquela Assessoria,
um estudo sobre a utilizacdo de parametros locais nas previsées, com possivel
ganho de precisao das estimativas feitas.

292. Entende-se que, dentro do arranjo institucional do DF, cumpriria a
Codeplan elaborar tempestivamente indices locais para medir a atividade
econdmica no DF.

293. Identifica-se, assim, um ponto de melhoria potencial das
estimativas de receita tributaria constantes das propostas de LOA, que, nos
altimos anos, apresentaram erro médio da ordem de R$ 950 milh&es, conforme
ilustra a tabela a seguir.

R$ 1.000,00
RECHTA TRIBUTARIA
EXERCICIO | PREVISAOINICIAL (a) | REALIZADA (b) | DIFERENCA (b) -(a) | ERRO %
2015 14.255.603,84 13.155.461,65 -1.100.142,19 7,7%
2016 15.005.694,00 14.355.151,00 -650.543,00 4,3%
2017 15.887.717,00 14.779.734,00 -1.107.983,00 7,0%
MEDIA 15.049.671,61 14.096.782,22 -952.889,40 6,3%

Fonte: RAPP 2015, 2016 e 2017.
Valores historicos.

Sobre a previsao das renuncias de receita tributaria

294, De acordo com representantes da Assessoria de Estudos
Econdmico-Fiscais, a previsdo das renuncias de receita associadas aos
chamados beneficios tributarios de auto fruicdo, assim entendidos aqueles que
independem de manifestacdo prévia da administracao tributaria para fruicdo, é
prejudicada pela inexisténcia de séries historicas. E o que ocorre com a maior
parte das isenc¢des vigentes do ICMS e do ISS.

295. Segundo apontado por aqueles representantes e de acordo com o
ja citado Oficio n® 567/2016-GAB/SEF, os dados fiscais disponiveis néao
permitem detalhar, por beneficio tributario, os valores efetivamente renunciados
pelo Tesouro distrital. O ndo preenchimento de alguns campos e a inexisténcia
de outros em notas fiscais e livros fiscais eletrénicos impediriam a identificagdo
da legislacéo especifica que fundamenta o beneficio usufruido.
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296. Conforme o referido Oficio, o preenchimento de todos os campos
das notas fiscais eletrbnicas ja € obrigatério, por forca do disposto no Decreto
distrital n® 36.651/15, que institui 0 Regulamento do ICMS. Quanto a inexisténcia
de campos, aponta-se, naquele expediente, a necessidade de alterar o leiaute
de notas e livros fiscais eletronicos, a fim de obter informacgdes que detalhem os
beneficios do ICMS e do ISS efetivamente concedidos.

297. Entretanto, foi relatado que ainda existem problemas no registro
das renuncias de receitas de impostos sujeitas ao auto lancamento, pela
dificuldade em recuperar informacao sobre a fruicdo de beneficio tributério.

298. Ainda, em relacdo ao registro das renuncias, alegaram ter
avancado no tema incluindo um campo de codificagdo de beneficio fiscal na nota
fiscal eletrbnica, desde dezembro de 2017, em que o contribuinte indicaria o
beneficio associado aquela comercializagdo ou prestacao de servico. Contudo,
também nesse caso, apresenta-se a mesma dificuldade em recuperar
informacao aproveitavel sobre a fruicdo de beneficio tributario.

299. Desse modo, a previsao das renuncias de receita tributaria ndo leva
em conta o histérico de todos os valores efetivamente renunciados em exercicios
anteriores e, por conseguinte, ndo € corrigida em razdo dos erros e omissées
observados quando da execucao dessa rendncia de receita.

300. Por oportuno, apresenta-se a seguir tabela que compara a renancia
de receita tributaria prevista com a efetivamente realizada, nos exercicios de
2015 a 2017:
R$ 1.000,00
RENUNCIA DE RECEITA TRIBUTARIA, POR EXERCICIO.
Ano Prevista (A) Realizada (B) % (B/A) ERRO %
2015 2.555.707 1.698.715 66,5% -33,5%
2016 1.810.355 1.814.924 100,3% 0,3%
2017 1.964.962 1.614.024 82,1% -17,9%
MEDIA 2.110.341 1.709.221 81,0% -19,0%

Fonte: RAPP dos exercicios de 2015, 2016 e 2017.

Valores historicos.

Inclui receitas arrecadadas de multas e juros de tributos, contabilizadas no
Siggo como Outras Receitas Correntes, e ndo como Receita Tributéria.

A previsdo das renudncias de receita tributaria ndo leva em conta o histérico

de todos os valores efetivamente renunciados em exercicios anteriores.

301. Identifica-se, assim, um ponto de melhoria potencial das
estimativas de renuncia de receita tributaria constantes das propostas de LOA.
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5.2.1.3. Causas do Achado 2.1
302. Apontam-se como causas do Achado 2.1:

e intempestividade na divulgacdo de parametros econdmicos
distritais; e

e falhas no registro e controle inadequado das renuncias tributarias
efetivamente concedidas e usufruidas.

5.2.1.4. Efeitos do Achado 2.1

303. Como efeitos do achado ora em discussdo, apontam-se as
estimativas historicamente maiores que a receita realizada, em prejuizo ao
principio do realismo orcamentario.

5.2.1.5. Manifestacdo do Gestor

304. Quanto a inexisténcia de parametros locais de atividade econémica
distrital confiaveis e tempestivos, a Codeplan informa, por meio do Oficio SEI-
GDF n° 75/2019-CODEPLAN/PRESI/GAB, de 27.02.19 (e-DOC AEF409BO0-c,
peca 59), que a sua Procuradoria Juridica esta atuando junto a Secretaria de
Estado de Fazenda, Planejamento, Orcamento e Gestdo para viabilizar a
formalizacdo de acordo de cooperacao técnica para a realizacao de pesquisas e
estudos, de forma a contemplar, inclusive, os estudos recomendados pelo
Tribunal.

305. No Despacho SEI-GDF CODEPLAN/DIEPS/GECON, de 13.02.19
(e-DOC ECEO05A38-c, pp. 79-85), a Companhia apresenta, em detalhes, a
metodologia para apuracdo do indice de Desempenho Econdmico do DF —
Idecon-DF, ja calculado pela Codeplan, e do PIB regional, este ainda nao
calculado no DF mas apurado, em base trimestral, em outros estados.

306. Segundo a Codeplan, a auséncia de apuracao do PIB do DF, em
base trimestral, acarreta algumas limitac6es para a gestao do orcamento publico,
dentre as quais destaca menor acuracia das estimativas de receita tributaria:

Despacho SEI-GDF CODEPLAN/DIEPS/GECON
Cabe notar que dentre as dificuldades enfrentadas pelos
gestores que ndo possuem a disposicao os valores correntes do
PIB distrital, pode-se citar a menor acuracia de estimativas,
tanto de arrecadacdo tributaria corno de crescimento
econdbmico e, principalmente, um  planejamento
orcamentario baseado em projecdes menos precisas.
(Sem grifos no original)

307. E acrescenta:

Despacho SEI-GDF CODEPLAN/DIEPS/GECON
Para solucionar as deficiéncias do IDECON-DF, a Codeplan vem
realizando esfor¢os desde 2018 no sentido de desenvolver uma
metodologia que possibilite calcular o PIB do Distrito Federal.
Nesse sentido, a Codeplan j4 estd executando um plano de
trabalho e possui acoes ja realizadas, dentre elas, citam-se:
1. Definicdo de um cronograma.
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2. Pesquisa bibliografica acerca do tema (Fundacdo Joao
Pinheiro, Fundagdo SEADE, IMESC, etc.)

3. Interacdo com outros institutos de estatistica estaduais para
troca de informacdes e experiéncias (Fundacdo Jodo
Pinheiro, Fundacdo SEADE, IMESC, etc.)

4. Capacitagdo de servidores por meio de um curso, com
duracédo de oito horas, sobre metodologia e calculo do PIB
trimestral, realizado no dia 17 de dezembro de 2018, e
ministrado — por melo da figura de Colaborador Eventual da
Codeplan — pelo empregado da Fundacéo Jo&o Pinheiro, o
pesquisador e professor-doutor Raimundo de Sousa Leal
Filho. Ele é Coordenador de Estatisticas Econdmicas da
Fundacao e responsavel, inclusive, pelo calculo do PIB
Trimestral de Minas Gerais.

5. A Codeplan vem realizando esforgos junto a Secretaria
de Fazenda no sentido de estabelecer um acordo de
cooperagcdo que beneficie ambas as instituicbes, por
meio do compartilhamento de informagbes que
permitam aumentar a acuracia das estatisticas
produzidas pela Codeplan, o preenchimento de lacunas de
dados e a melhoria de informacdes. Dentre os beneficios
dessa parceria, esta o fornecimento de estatisticas
oficiais mais confiaveis e de maior credibilidade, que
possibilite um melhor planejamento e monitoramento da
realidade distrital.

(Sem grifos no original)

308. Por ultimo, a Codeplan sinaliza que pretende divulgar o PIB
trimestral do Distrito Federal a partir do 1° semestre de 2020, segundo plano de
trabalho que apresenta no citado Despacho SEI-GDF
CODEPLAN/DIEPS/GECON.

3009. No que diz respeito a falhas no registro e controle inadequado de
renuncias tributarias, a Subsecretaria da Receita — Surec, da SEFP, informa que:

Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, e-DOC
ECEQ05A38-c, pp. 54-65)

(...) o leiaute de todos os Documentos Fiscais Eletronicos-DF-e
adotados pela SEFP/DF, inclusive a Nota Fiscal Eletronica — NF-
e, foi desenvolvido de forma integrada em todo o Pais, pelas
Secretarias de Fazenda dos Estados e a Secretaria da Receita
Federal do Brasil, sob a coordenacdo e a responsabilidade do
desenvolvimento e implantacdo pelo Encontro Nacional de
Coordenadores e Administradores Tributdrios Estaduais —
ENCAT, por intermédio de seus Grupos Técnicos — GT e
materializados através de Ajustes e Notas Técnicas de ambito
nacional.
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310. Em face disso, defende ser impossivel atender, de imediato, a
recomendacdo contida no Relatorio Prévio, para que a SEFP procedesse a
ajustes nos referidos documentos, uma vez que isso “extrapola a possibilidade
de deliberacdo préopria desta SEFP/DF sobre leiaute de qualquer DF-e”.

311. Apesar dessa limitagdo, a Surec noticia que o grupo de trabalho
responsavel por NF-e no ENCAT criou campo préprio — <cBenef> para insercéo
de informag@es sobre beneficios tributarios na nota fiscal eletronica. Nele, afirma
ser possivel informar o mesmo codigo de beneficio adotado na escrituracao fiscal
digital. Porém, por se tratar de campo novo, criado em 2017, esse campo ainda
se encontra em fase inicial de parametrizacao.

312. Declara existir, também, campo na NF-e no qual se pode informar
sobre o ICMS desonerado — <infCpl>. No entanto, diz tratar-se de campo de
texto livre, o que dificulta a realizacdo de cruzamentos e extracdes eletronicas
para fins de controle.

313. O Gestor esclarece que fiscalizagdo do preenchimento dos livros
fiscais eletrbnicos da-se no ambito do Sistema de Gestao da Regularidade Fiscal
dos Contribuintes do ICMS e do ISS do Distrito Federal — Malha Fiscal, instituido
pela Portaria SEF n° 132, de 29.08.12.

314. No entanto, diz que a escrituracdo de empresas com beneficios
fiscais ndo € abrangida pelo Malha Fiscal, pois esbarraria “na complexidade com
que a legislacédo estrutura o beneficio e a concomitante/consequente falta de
parametrizacdo com que os valores usufruidos sdo declarados nos LF-e”.

315. Segundo a Surec, em regra, os beneficios fiscais consideram a
escrituracdo dos créditos e débitos com seus respectivos estornos, e o valor a
ser pago é inserido em forma de ajustes no campo “outros débitos”. Alega que
esta apuracao é de livre preenchimento pelo contribuinte €, mesmo nos casos
em que se buscou alguma padronizacdo dos valores declarados (caso da
Portaria MF n° 267/14, para os contribuintes beneficiados pela Lei n°® 5.005/12),
a complexidade com que o beneficio foi estruturado torna impreciso o controle
por meio informatizado.

316. E prossegue:

Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (pec¢a 60, e-DOC
ECEQ05A38-c, pp. 54-65)

Salvo opinido de Nuacleos mais especializados, no que
recomendamos enviar este SEI também a GEMAE, nossa
sugestdo € tornar a legislagdo que concede beneficios
fiscais mais simples, ou que pelo menos se considere,
durante sua elaboracé&o ou reformulacédo, a necessidade de
controles posteriores via parametros de documentos fiscais
e declarados nos LF-e. Neste sentido, entendemos ser
necessario a realizacdo de discussdes a respeito, no que nos
colocamos a disposi¢ao para colaborar.

(Sem grifos no original)
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317. Em concluséo, as unidades da Surec cujas manifesta¢cées constam
das pp. 54-65 do referido Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ destacam que:

Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, e-DOC
ECEO05A38-c, pp. 54-65)

Ante o0 exposto e considerando que a obrigacéo de informar
beneficios fiscais em campo da NF-e e no LF-e ndo esta
regulamentada, entendemos ndo ser possivel no momento
empreender a fiscalizac&o da referida obrigagcéo, tampouco
€ possivel planejar a fiscalizagdo sem que a obrigacao legal
esteja definida. Entretanto, estamos a disposicéo para efetuar o
planejamento e execuc¢do da fiscaliza¢do tdo logo os parametros
das novas obrigacdes estejam estabelecidos.

(..)

Como manifestacdo final, chamamos atencé&o para o custo de
geragcdo, processamento e conformidade envolvido com
cada nova obrigagcdo acessoOria de preenchimento de
campos extras que venha a ser criada para os contribuintes
do ICMS, o que implicara agravamento do chamado Custo
Brasil que causa a morte de milhares de pequenos negécios
todos as anos pela impossibilidade de absor¢éo de tais custos
de conformidade tributaria.

(Sem grifos no original)

5.2.1.6. Posicionamento da Equipe de Auditoria

318. Os esclarecimentos apresentados pela Codeplan confirmam a
necessidade de apurar indices de atividade econdmica distrital confiaveis e
tempestivos, consoante sugestdo de recomendacédo contida no Relatério Prévio.

3109. De fato, a Companhia antecipou-se a edi¢do de decisdo plenaria e
abriu negociacdes junto a SEFP para celebracdo de acordo de cooperacao, o
qual deve abranger o aprimoramento das estatisticas fiscais e culminar na
apuracédo do PIB trimestral do DF.

320. A Codeplan apresentou, inclusive, plano de trabalho as pp. 84-85
do Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (e-DOC ECE05A38-c), onde destaca a
complexidade do empreendimento.

Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (pec¢a 60, e-DOC
ECE05A38-c, pp. 84-85)

O plano de trabalho para o desenvolvimento e divulgacéo do PIB
trimestral do Distrito Federal segue abaixo. Dada a
complexidade da metodologia e o grau avancado de
detalhamento, a tempestividade sO serd possivel com
reforcos em capital humano direcionados exclusivamente
para este projeto na Codeplan, preferencialmente pessoas
com avancada capacitacdo em programacéo.

(Sem grifos no original)

321. Assim, opta-se por conferir nova redagcdo a sugestdo de
recomendacdo apresentada no Relatério Prévio, de modo a possibilitar o
monitoramento, pelo TCDF, do plano de trabalho apresentado as pp. 84-85 do
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Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (e-DOC ECE05A38-c). A nova redacao é
apresentada na subsecéo a sequir.

322. Por seu turno, a Surec tem razao em assinalar que a complexidade
da legislacédo sobre beneficios tributarios, associada as limitacdes impostas por
notas fiscais e livros fiscais eletronicos, dificulta a fiscalizacdo dos valores
efetivamente usufruidos pelos contribuintes. Também tem razédo em afirmar que
alteracdes de leiaute de NF-e e LF-e estdo condicionadas a decisdes colegiadas
do Encat/Confaz.

323. Essas constatacfes encontram-se no relatorio elaborado pelo
Grupo Técnico instituido pela Portaria Conjunta CGDF/SEF n° 03/14, cujos
resultados sao reproduzidos nos paragrafos 149-156 do presente Relatério. Para
mais detalhes, remete-se ao e-DOC 2D968660-€.

324. Cabe destacar que, embora ndo transitem pelo erario, 0s
beneficios tributarios usufruidos equivalem a despesas publicas indiretas e,
nessa condicdo, estdo sujeitos a supervisdo estatal, conforme disposto no
paragrafo unico do art. 70 da Constitui¢ao:

CF/88, art. 70
Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

325. Desse modo, ndo se pode opor, a legitima pretensédo estatal de
controlar os beneficios tributarios concedidos, eventual aumento de custos
associado a “obrigacdo acesséria de preenchimento de campos extras que
venha a ser criada para os contribuintes do ICMS”.

326. A geracdo de informagbes de qualidade sobre os montantes
efetivamente renunciados possibilitara a avaliacdo de custo e beneficio tratada
no Achado 1.3, assim como permitira estimativas mais precisas das receitas a
renunciar, com reflexos na qualidade da previsao de receita tributaria liquida,
objeto do presente Achado 2.1.

327. Assim, sugere-se manter a proposta de recomendacéo
apresentada no Relatério Prévio de Auditoria, com o0s ajustes redacionais
apresentados na subsecao a seguir.

5.2.1.7. Proposigdes
328. Sugere-se recomendar a SEFP/DF:

eatuar nos Grupos Técnicos — GT do Encontro Nacional de
Coordenadores e Administradores Tributarios Estaduais — ENCAT
com a finalidade de promover ajustes no leiaute de notas fiscais
eletrbnicas e livros fiscais eletronicos, de forma a possibilitar a
identificacdo do valor e da legislacéo especifica que fundamentam
o beneficio tributario efetivamente concedido e usufruido; e
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e fiscalizar o preenchimento por completo de notas e livros fiscais
das empresas, de modo a mitigar a ocorréncia de preenchimento
inadequado dos respectivos campos.

329. Adicionalmente, sugere-se recomendar a Codeplan, em parceria
com a SEFP/DF, implementar o plano de trabalho apresentado as pp. 84-85 do
Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, ECE05A38-c), voltado a subsidiar
0 processo de elaboracdo do orcamento publico do DF com indices de atividade
econdmica distrital confiaveis e tempestivos.

330. Sugere-se, ainda, determinar a Codeplan que, ao final do primeiro
semestre de 2020, encaminhe a esta Corte relatério com os resultados da
implementacéo do plano de trabalho apresentado as pp. 84-85 do Oficio SEI-
GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, ECE05A38-c).

5.2.1.8. Beneficios Esperados

331. Espera-se, com essas medidas, maior indice de acerto das
previsdes de receita tributaria constantes das leis orcamentarias do Distrito
Federal e clareza quanto aos valores e fundamentos legais dos beneficios
tributarios efetivamente concedidos aos contribuintes.

5.2.2. Achado 2.2

A metodologia de fixacdo de despesa adotada pelo O6rgdo central de
planejamento e orcamento ndo assegura que as despesas de pessoal e de
natureza contratual sejam integralmente contempladas na lei orcamentaria

anual.
5.2.2.1. Critério relativo ao Achado 2.2
332. A metodologia adotada na elaboracdo das pecas orcamentérias

deve assegurar a contemplacao integral dos compromissos assumidos, como
gastos de pessoal e despesas de natureza contratual.

5.2.2.2. Analises e Evidéncias
Metodologia de fixacdo da despesa orcamentaria

333. Em linhas gerais, a metodologia vigente baseia-se na distribuicéo,
pela Seplag/DF, de limites de gastos a serem observados pelos érgaos e
entidades da Administracdo Publica distrital na proposicdo das despesas a
constarem da LOA. Esses limites sdo conhecidos como tetos orgcamentarios.

334. Segundo Giacomoni?®, o estabelecimento de limites a serem
observados pelos 6rgéaos e unidades na elaboracédo das propostas setoriais €
uma providéncia indispensavel em face da cronica escassez de recursos. Os
limites distribuidos pelo 6rgédo central de planejamento e orcamento tém por
objetivo garantir as unidades recursos para o atendimento das despesas
obrigatorias e daguelas necessarias a manutencao das atividades no nivel atual

23 Giacomoni, James, Orcamento Pudblico / James Giacomoni. — 15 ed. ampliada, revista e
atualizada — S&o Paulo: Atlas, 2010.
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de atendimento, bem como para o prosseguimento de projetos e obras iniciados.

335. Apos distribuidos os limites, caberia ao 6rgéo central analisar as
solicitages de recursos, além do limite, destinados a financiar novos projetos e
a expansao de atividades.

336. Dos ensinamentos de Giacomoni, percebe-se que a abordagem da
estipulacdo de limites orcamentarios tem como pressuposto a adequada
estimacao, pelo 6rgao central, do volume de despesas obrigatérias e daquelas
necessarias a manutencao das atividades no nivel atual de atendimento.

337. Outro pressuposto dessa abordagem é a efetiva oitiva das areas
setoriais para subsidiar o processo de elaboracdo de uma estimativa
orcamentéaria realista, levando em conta peculiaridades eventualmente
desconhecidas pelo érgdo central de planejamento e orcamento.

338. Inobservados esses pressupostos, aumentam 0s riscos de as
despesas orcamentarias fixadas ndo serem realistas, ndo sendo suficientes para
cobrir as despesas obrigatorias.

339. Como consequéncia de uma gestdo orcamentaria baseada no
mecanismo de definicdo de tetos orcamentarios subestimados, destaca-se o
carreamento de distorcdes apresentadas em exercicios anteriores para 0s
exercicios posteriores.

Sobre afixacéo da despesa de pessoal

340. Segundo os principios de governanca orcamentaria da OCDE,
impbe-se a necessidade de prever o impacto das despesas de pessoal no
orcamento (curto prazo) e no espaco fiscal futuro (médio e longo prazos), o que
exige controle dessas despesas e dos fatores que levam a sua variagéo, entre
0S quais se destacam crescimento vegetativo e reajustes salariais.

341. Em resposta ao Questionario de Avaliacdo de Riscos e Controles
submetido pela equipe de auditoria, a Seplag/DF apontou como “muito relevante”
para o gerenciamento de riscos a gestdo do espaco fiscal a existéncia de
informacgdes tempestivas e de boa qualidade sobre despesas de pessoal.

342. De acordo com o Oficio n° 36/2016 — UCI/SEPLAG (e-DOC
C2F4ACO0C-e), a alocacao de recursos orcamentarios com pessoal para fins de
elaboracao da proposta de Lei Orcamentéaria Anual para o exercicio subsequente
€ realizada no inicio de cada ano pela Secretaria de Planejamento, Orcamento
e Gestao.

343. Naquele Oficio, a Seplag/DF reportou que a metodologia consiste
em analisar dados historicos, registrados no SIGGo, da despesa realizada com
pessoal nas diversas Secretarias, considerando o0s valores efetivamente
executados em anos anteriores e o0 crescimento vegetativo estimado para essas
despesas.
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344, Com base nos valores histéricos de cada Secretaria, corrigidos
pelo crescimento vegetativo, a Seplag/DF realiza projecdes para a despesa a ser
realizada no exercicio subsequente. De acordo com essas projecfes, sdo
estabelecidos os tetos orcamentarios a serem observados na elaboracéo das
propostas setoriais, 0s quais sao registrados no SIGGo.

345. Vale assinalar que o SIGGo nao permite que as Secretarias
registrem, no proprio Sistema, eventuais solicitagdes de aumento de teto
orcamentario, caso entendam que os limites definidos pela Seplag/DF sé&o
insuficientes para os gastos de pessoal previstos.

346. Desse modo, os pedidos de “extra teto” séo realizados por fora do
SIGGo, por meio de oficios encaminhados pelas unidades interessadas a
Seplag/DF, e sado registrados em processos autuados individualmente que,
muitas vezes, ndo sdo analisados em tempo habil.

347. Com relacdo a isso, verificou-se, em visita realizada a
Coordenacédo Geral do Processo Orcamentario — Coger, da Seplag/DF,
expressivo volume de pedidos de “extra teto” referentes ao PLOA 2019.

348. A equipe de auditoria teve acesso ao teor de algumas dessas
solicitacbes de ampliacdo de limites e averiguou que tais pedidos, em geral,
apresentam falhas graves, quando néo carecem, de todo, de fundamentacao. A
titulo de exemplo, foram identificadas solicitagdes de “extra teto” em que nao se
distinguia entre, de um lado, a ampliacdo de recursos para o atendimento de
despesas obrigatorias e de manutencéo do nivel atual de atividades e, do outro,
da ampliagc&o para o financiamento de novos projetos (e-DOC n°® E81DCOES5-€e e
e-DOC n° 987DF4F5-¢).

349. Merece destaque, ainda, a informacédo mencionada em entrevista
realizada na Subsecretaria de Orcamento Publico que o 6rgdo central de
planejamento e orgamento contava com a “incapacidade de execugdo do
Estado” para, ao longo do exercicio, remanejar recursos de subtitulos com baixo
percentual de execucdo e, dessa maneira, corrigir os deficits associados as
despesas de pessoal. Abria-se, assim, espaco para novas despesas, para as
quais nao havia espaco fiscal, em detrimento de despesas obrigatdrias, como é
0 caso das despesas de pessoal.

350. Tais informacbes coadunam-se com aquelas registradas nas
prestacées de contas anuais do GDF, que dao conta que, anualmente (de 2015
a 2018), € aberto mais de R$ 1 bilhdo em créditos adicionais — com destaque
para o exercicio de 2015, quando foram abertos créditos de mais de R$ 4 bilhdes
— para cobrir 0 pagamento de despesas com pessoal. A tabela, a seguir,
apresenta a evolucdo do volume de abertura de créditos adicionais para a conta
de “Pessoal e Encargos Sociais”, entre 2015 e 2018:
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RS 1.000
BALANGO ORGAMENTARIO CONSOLIDADO - COM SUPERAVIT
- CONTA DO BALANCO . DOTACAO CREDITOS
EXERCICIO p DOTAGAO INICIAL

ORCAMENTARIO ¢ @ ATUALIZADA (b) ADICIONAIS
2015 R$ 16.896.098,72 | R$ 21.460.161,21 | R$ 4.564.062,49
2016 PESSOAL EENCARGOS | R$ 20.096.685,58 | R$ 21.289.961,98 | R$ 1.193.276,40
2017 SOQAIS R$  14.342.135,39 | R$ 15.513.775,63 | R$  1.171.640,24
2018 R$ 13.314.705,20 | R$ 15.953.329,01 | R$ 2.638.623,81
MEDIA | R$ 2.391.900,73

Fonte: Balanco Geral constante nas Prestacdes de Contas Anuais do Governador relativas aos
anos de 2015, 2016, 2017 e 2018.

Valores Historicos.

351. Verificou-se que as despesas de pessoal decorrentes da conversao
em pecunia da licenca prémio por assiduidade, que montam a cerca de R$ 600
milhdes, ndo foram incluidas no anexo de riscos fiscais do PLDO do GDF para
o exercicio de 2019, conforme ja apontado nos paragrafos 114 a 118 do presente
relatorio.

352. Além disso, de acordo com informac@es obtidas na Subsecretaria
de Gestdo de Pessoas, da Seplag/DF, estima-se em aproximadamente R$ 353
milhdes o dispéndio com reajustes em 2019, além do passivo de R$ 1,1 bilh&o
constituido entre 2015 e 2018 (e-DOC 19DF2216-e) relativo a reajustes nao
implementados em anos anteriores.

353. No entanto, o valor constante do PLOA 2019 para tal fim é de
apenas R$ 200 milhdes, incluido no Programa de Trabalho
28.846.0001.9099.0001 - Revisédo Geral da Remuneracao dos Servidores -
Concessdo de Reajustes a Diversas Carreiras do Distrito Federal?*.

354. Por oportuno, cumpre reproduzir a manifestagcdo da Secretaria de
Saude, registrada no Memorando SEI-GDF N° 75/2018
- SES/SUPLANS/DIPLAN/GEPLOS (e-DOC 987DF4F5-e):

(...) o processo de planejamento orgcamentario nao
deve ser realizadocom base na execugado
orcamentéria dos exercicios anteriores, pois é um fator
limitante e ndo reflete as necessidades reais e as razdes
gue justificaram aquela execucao, destacando que a base
deve ser a demonstracdo e a comprovagao das
necessidades, garantindo, minimamente, os contratos
jA celebrados e o0s compromissos legalmente
assumidos. (grifos nossos)

355. Conclui-se que a metodologia adotada pelo GDF, por néao
considerar gastos que sabidamente ocorrerdo e por nao processar,
adequadamente, os pedidos de extra teto formulados, ndo garante que a lei

24 Disponivel em http://www.seplag.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/09/A28-Anexo-XXI-
Detalhamento-dos-Créditos-Orgcamentarios-FS-1.pdf. Acesso em 28.11.18.
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orcamentéria contemple a totalidade da despesa de pessoal.

A metodologia utilizada pelo GDF n&o garante que a lei

orcamentaria contemple a totalidade da despesa de pessoal.

Sobre afixacdo da despesa com contratos

356. A Seplag/DF esclareceu, mediante o Oficio n° 36/2016-
UCI/SEPLAG (e-DOC C2F4ACO0C-c), que a metodologia para definicdo dos tetos
orcamentarios das demais despesas, que ndo as de pessoal, € baseada no
histérico de execuc¢éao dos ultimos trés anos.

357. Como forma de conhecer o montante de obrigacGes contratuais,
em 2018, verificou-se a iniciativa da SCG da Seplag/DF de desenvolver e
implantar o Sistema e-ContratosDF, com o intuito de aprimorar a gestao
contratual daquelas obrigacbes. No entanto, registra-se que, em que pese 0S
esforcos empreendidos pela SCG da Seplag/DF, varias unidades setoriais ainda
nao cadastraram contratos no Sistema, 0 que inviabiliza o conhecimento da
totalidade das obrigacdes contratuais assumidas pelo GDF.

5.2.2.3. Causas do Achado 2.2

358. Aponta-se como causa do Achado 2.2 o fato de a metodologia de
fixacdo da despesa néo ter controles suficientes para garantir incluséo nas leis
orcamentarias das obrigacdes materiais de pessoal e de natureza contratual da
Administracdo Publica distrital, a exemplo de:

einefichcia dos controles existentes sobre o montante das
despesas com fornecedores de bens e prestadores de servicos
para fins de elaboracao de orgamentos realistas;

e ndo implementacao do modulo de faturamento do e-ContratosDF,
interligado ao SIGGo;

einexisténcia de controle especifico para mitigar o risco de
subdimensionamento da despesa de pessoal no processo de
elaboracado das leis orcamentarias.

5.2.2.4. Efeitos do Achado 2.2

359. Como efeitos do achado ora em discusséo, aponta-se o risco de
insuficiéncia de créditos orcamentarios e, por conseguinte, de geracdo de
passivos de pessoal e de natureza contratual.

360. Uma vez que esses passivos sejam eventualmente reconhecidos,
sdo processados em exercicios seguintes e pagos na forma de despesas de
exercicios anteriores, 0 que onera 0 orcamento dos exercicios subsequentes.

361. Por oportuno, ressalta-se a magnitude do pagamento de DEA
durante os exercicios de 2016 a 2018, que supera a quantia de R$ 300 milhdes
por ano. Os principais pagadores de DEA nesse periodo foram o Fundo de
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Saude do Distrito Federal, a DFTrans, a Secretaria de Estado da Casa Civil, a
Secretaria de Infraestrutura e Servicos Publicos e a Secretaria de Educacéo.

5.2.2.5. Manifestacdo do Gestor

362. No Despacho SEI-GDF SEFP/SPLAN/SUOP/COGER, de
13.02.19, trazido aos autos por meio do antes citado Oficio SEI-GDF n°® 65/2019-
GAG/CJ (e-DOC ECEO05A38-c, pp. 41-46), a Subsecretaria de Orcamento
Publico admite a necessidade de aperfeicoar a metodologia de fixacdo de
despesas.

363. Alega que ja realizou aprimoramentos da metodologia para a
proposta orcamentaria de 2019, com destaque para a distribuicdo de tetos
orgamentarios mais proximos da realidade de execugcdo das unidades e
detalhamento das principais a¢fes orcamentarias para conferéncia “dos valores
alocados nas correspondentes programacdes orcamentarias inseridas pelas
unidades setoriais”.

364. Elenca, também, melhorias em fase de implantacdo, a exemplo da
modificacdo do SIGGo para permitir a distribuicdo de tetos orcamentarios —
atualmente distribuidos por Grupo de Natureza da Despesa — por Tipo de
Detalhamento (categorias de acdes). 1-Pessoal e Encargos Sociais; 2-
Beneficios; 3-Despesas obrigatodrias de carater constitucional e legal; 4-Servi¢co
da divida; 5-Conservacao de patriménio publico; e 6-Despesas Discricionarias.

365. De acordo com a Subsecretaria de Orcamento Publico, a nova
sistematica de distribuicdo de tetos orcamentarios mitigara o risco de inverséo
de prioridades, visto que as unidades nao poderéo utilizar-se dos recursos dos
Tipos de Detalhamento destinados a despesas obrigatorias para aplicar em
despesas discricionarias:

Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, e-DOC
ECEQ5A38-c, p. 45)

Anteriormente, os limites orgamentérios eram distribuidos por
Grupo de Despesa, 0 que permitia as unidades empregar
recursos tanto em despesas obrigatérias quanto em
discricionarias. Por exemplo, os recursos do Grupo 3 — Outras
despesas correntes poderiam ser aplicados tanto em despesas
com concessao de beneficio como em despesas com eventos.

Com esses aprimoramentos, espera-se que a alocagdo de
recursos em agdes obrigatérias e essenciais seja mais realista e
transparente e que haja reducdo na abertura de créditos
adicionais.

366. Menciona, ainda, a criacdo de um maodulo do SIGGo que permitira
que os Orgdos setoriais solicitem revisdo dos tetos orcamentérios recebidos —
“solicitagbes de extratetos” — via sistema. De igual modo, as respostas do 6rgao
central de orgcamento aos pedidos serao registradas diretamente no SIGGo, e
nao mais em processos SEI esparsos.

367. Por fim, a Subsecretaria de Orcamento Publico declara a intencéo
de automatizar as projecdes de despesas de natureza contratual das unidades
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setoriais, para o que pretende utilizar as informacdes do e-Contratos:

Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, e-DOC
ECEQ5A38-c, p. 45)

A SUOP/SEFP iniciou os trabalhos em parceria com a
Subsecretaria de Compras Governamentais da Secretaria de
Estado Fazenda, Planejamento, Orcamento e Gestdo -
SCG/SEFP buscando o aprimoramento dos sistemas de
informac&o com vistas a realizar a projecdo das despesas de
natureza contratual de forma automatizada.

Pretende-se utilizar as informacBes da base de dados do
sistema e-Contratos para subsidiar as estimativas de despesas
com contratos das diversas unidades setoriais, ou seja, integrar
0 sistema e-Compras com o médulo proposta do sistema
SIGGO.

Face ao exposto, busca-se, com essas medidas, elaborar leis
orcamentarias realistas e a participacdo e inclusdo de todos os
atores no processo orgamentario.

5.2.2.6. Posicionamento da Equipe de Auditoria

368. Em sua manifestacdo, a Suop corrobora a necessidade de
aprimorar a metodologia de fixacdo de despesas. Elenca as acbes ja
implementadas e aquelas que pretende adotar, em consonancia com o0s
apontamentos da auditoria.

3609. Em linhas gerais, assemelha-se a planos de acdo para implementar
0s controles tendentes a mitigar as causas apontadas no achado de auditoria.

370. Assim, ndo foram identificados ataques ao achado e as sugestdes
de encaminhamento do Relatério Prévio de Auditoria, tendo em vista que parte
das acdes apresentadas pela Suop séo planejadas, mas ainda ndo executadas.

5.2.2.7. Proposicdes

371. Sugere-se recomendar a SEFP/DF aprimorar os controles e a
metodologia de fixacdo da despesa, de forma a garantir inclusdo nas leis
orcamentérias de todas as obrigacdes de pessoal e de natureza contratual da
Administracdo Publica distrital exigiveis no exercicio a que se refere.

372. Sugere-se, ainda, ao Excelentissimo Senhor Governador do DF
gue ultime as providéncias para a efetiva implantacdo do modulo de faturamento
no Sistema e-ContratosDF de maneira a condicionar a execucao de despesas
no SIGGo para as quais seja exigida contratualizacdo legal ao prévio
cadastramento do contrato no Sistema e-ContratosDF.

5.2.2.8. Beneficios Esperados

373. Espera-se, com essas medidas, a existéncia de or¢camentos
realistas, que contemplem a integralidade das obrigacdes.
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6. CONCLUSAO

374. A boa gestao do espaco fiscal esté ligada a sustentabilidade fiscal
de médio e longo prazo, necessitando, assim, de horizonte orcamentario para
além do calendério anual, em que as decisfes orgcamentarias mais relevantes
sejam tomadas em bases plurianuais.

375. Com base nos principios da OCDE, os orcamentos devem ser
administrados dentro de limites fiscais claros, criveis e previsiveis; as decisées
sobre as escolhas orgcamentarias devem ser inclusivas, participativas e realistas;
as pecas orcamentarias devem apresentar um retrato abrangente, preciso e
confidvel das financas publicas; as avaliagbes de desempenho devem ser parte
integrante do processo orcamentario; e deve-se levar em consideracdo a
sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais, avaliados e gerenciados
de forma prudente.

376. Em virtude do que foi mencionado, cabe alertar que o GDF né&o
avalia o impacto no espaco fiscal das obrigacdes que assume com fornecedores
de bens e prestadores de servicos, pois desconhece o montante dessas
obrigacdes.

377. Aponta-se, também, que o GDF nao considera a totalidade das
despesas de pessoal na gestdo do espaco fiscal, bem como néo inclui no anexo
de riscos fiscais da PLDO os passivos de pessoal decorrentes de licenga prémio
em peculnia ndo pagas.

378. Verificou-se, ainda, a presenca de deficiéncias no Sistema Unico
de Gestdo de Recursos Humanos utilizado no GDF, que também concorrem para
a ocorréncia desses passivos, por ndo propiciar a elaboracdo de estimativas
confiaveis de despesas de pessoal, dificultando a transparéncia e a prudéncia
ao gerir tais despesas. Tanto é assim que a Seplag/DF ndo vem utilizando o
SIGRH para realizar as projecfes de gastos com pessoal.

379. E relevante informar que o GDF n&o avalia sistematicamente a
relacdo custo-beneficio das rendncias de receita e ndo avalia adequadamente o
impacto no espaco fiscal de despesas futuras com servicos da divida e
contrapartidas decorrentes de operacdes de crédito, bem como nao trata os
riscos contratuais de variagdo cambial e de atraso na execuc¢ao decorrentes de
aporte insuficiente de recursos de contrapartida.

380. Também se destaca que o GDF ndo se baseia, ao decidir pela
continuidade das politicas publicas, no resultado de avaliacdo sistematica de
desempenho. Ainda, as despesas com aquisicéo e construcéo de bens publicos
no DF sdo autorizadas sem que seja adequadamente avaliado o impacto dos
respectivos gastos com funcionamento e manutencéo no espaco fiscal futuro.

381. Nesse contexto, na gestéo do espaco fiscal o gestor deve elaborar
pecas orcamentarias realistas. Assim, a experiéncia internacional atual mostra
que uma peca orcamentaria bem feita, construida com observancia de principios
gerais de governanga publica, é condicdo necessaria para a melhoria da
governanca na administragdo publica como um todo.

77

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o eeDOC 998460B4


https://etcdf.tc.df.gov.br/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=998460B4

e-DOC 998460B4-e

TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO

/ﬁ_j\ SECRETARIA DE MACROAVALIACAO DA GESTAO PUBLICA
DivisAo DE AUDITORIA DE PROGRAMAS E DE RECURSOS EXTERNOS
_‘-...\',.r"'_"

382. Outro ponto de melhoria ocorre na previsdo da receita tributaria,
pela ndo utilizacdo de parametros locais de atividade econémica. Tampouco
considera, na previsdo das renuncias de receita tributaria do ICMS e do ISS, o
histérico dos beneficios efetivamente usufruidos.

383. E oportuno ressaltar que os controles existentes na metodologia de
fixacdo de despesa adotada pelo 6rgéo central de planejamento e orcamento
nao assegura que as despesas de pessoal e de natureza contratual sejam
integralmente contempladas na lei orcamentaria anual.

384. Por fim, cabe lembrar que a presente auditoria operacional objetiva
prover diagnoésticos que permitam visualizar e avaliar a situacdo do GDF para
que assim forneca uma orientacdo precisa para o desenho, implantagdo e
melhoria de processos e sistemas orcamentarios, de modo a torna-los aptos a
enfrentar os desafios presentes e futuros, assegurando que o0s recursos publicos
sejam empregados no melhor interesse dos cidadaos.

385. N&o é demais registrar que as Propostas de Encaminhamento
constantes do Relatorio Prévio de Auditoria (e-DOC A401E5BA-e, peca 45)
diferem das Propostas de Encaminhamento contidas no presente Relatorio Final
de Auditoria.

7. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

386. Ante todo o0 exposto, sugere-se ao egrégio Plenério:
|.tomar conhecimento:

a. dos Oficios SEI-GDF n° 469/2019-SEFP/GAB, de
18.02.19 (peca 58, e-DOC 40FACBEF-c), n° 75/2019-
CODEPLAN/PRESI/GAB, de 27.02.19 (peca 59, e-DOC
AEF409B0-c), e n° 65/2019-/CJ, de 26.02.19 (peca 60, e-
DOC ECEO05A38-c);

b. da Informacéo n° 10/2019-DIAPREX/SEMAG (peca 61, e-
DOC 35CE60D8-e);

c. do presente Relatorio de Auditoria (peca 62, e-DOC
998460B4-e) e das Matrizes de Planejamento e de
Achados (pecas 63 e 64, e-DOCs B7752B7-e e DF3578C1-
e);

Il.recomendar ao Excelentissimo Senhor Governador do DF:

a. adotar providéncias visando garantir que todas as unidades
do complexo administrativo distrital provejam o sistema e-
ContratosDF com informacdes atualizadas em relacdo a
todos os contratos vigentes no GDF;

b. ultimar as providéncias para a efetiva implantacdo do
modulo de faturamento no sistema e-ContratosDF de maneira
a condicionar a execucdo de despesas no SIGGo para as
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quais seja exigida contratualizacdo legal ao prévio
cadastramento do contrato no sistema e-ContratosDF;

c. normatizar a metodologia para avaliar a relagdo custo-
beneficio das rendncias de receitas, em sintonia com 0s
resultados obtidos pelo GT instituido pela Portaria Conjunta
CGDF/SEF n° 03/14;

d. antes de celebrar novas operacdes de crédito, passar a
considerar os compromissos de meédio e longo prazo
decorrentes de operacdes de crédito e as despesas correntes
e de capital ja existentes ou projetadas no horizonte de médio
e longo prazos, de forma a manter a sustentabilidade das
financas;

e. estabelecer processo sistematico de gerenciamento de
riscos de variacdo cambial e de atraso na execucdo dos
projetos financiados por recursos de operacdes de crédito que
requerem aportes de contrapartida;

f. implantar sistema de avaliagdo de desempenho das
politicas publicas, com o objetivo de retroalimentar as pecas
or¢camentarias, de acordo com o previsto na Nota Técnica
SEI-GDF n° 2/2019-SEFP/SPLA/SUPLAN, anexa ao Oficio
SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ; e

g. aprimorar o SIGRH ou adotar um novo sistema
informatizado de suporte a gestédo de recursos humanos, de
modo a corrigir as deficiéncias apontadas no § 120 deste
Relatorio;

[ll.recomendar a SEFP/DF:

a. doravante, passar a considerar, no anexo de riscos fiscais
da PLDO, os passivos relativos a licencas prémio em pecunia
nao pagas;

b. aprimorar os controles e a metodologia de fixacdo da
despesa, de forma a garantir inclusdo nas leis orcamentarias
de todas as obrigacBes de pessoal e de natureza contratual
da Administracéo Publica distrital exigiveis no exercicio a que
se refere;

c. atuar nos Grupos Técnicos — GT do Encontro Nacional de
Coordenadores e Administradores Tributarios Estaduais —
ENCAT com a finalidade de promover ajustes no leiaute de
notas fiscais eletrnicas e livros fiscais eletronicos, de forma
a possibilitar a identificacdo do valor e da legislacao
especifica que fundamentam o beneficio tributario
efetivamente concedido e usufruido; e

d. fiscalizar o preenchimento por completo de notas e livros
fiscais das empresas, de modo a mitigar a ocorréncia de
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preenchimento inadequado dos respectivos campos;

IV.recomendar a Codeplan, em parceria com a SEFP/DF,
implementar o plano de trabalho apresentado as pp. 84-85 do
Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, ECE05A38-c),
voltado a subsidiar o processo de elaborac¢éo do orgamento publico
do DF com indices de atividade econdmica distrital confiaveis e
tempestivos;

V.determinar ao Excelentissimo Senhor Governador do DF e a
SEFP/DF encaminhar a esta Corte as medidas adotadas para dar
cumprimento as recomendacdes dos itens Il e Il no prazo de 180
(cento e oitenta) dias;

Vi.determinar a Codeplan encaminhar a esta Corte, ao final do
primeiro semestre de 2020, relatério com os resultados da
implementacéo do plano de trabalho apresentado as pp. 84-85 do
Oficio SEI-GDF n° 65/2019-GAG/CJ (peca 60, ECE05A38-c), a que
se refere o item IV; e

Vll.autorizar o retorno dos autos a Secretaria de Macroavaliacdo da
Gestao Publica — SEMAG para adocao das providéncias cabiveis.

A considerac&o superior.

Brasilia, 11 de julho de 2019.

<ASSINADO DIGITALMENTE> <ASSINADO DIGITALMENTE>
GABRIEL DE OLIVEIRA REGES MARCELO MAGALHAES SILVA DE SOUSA
ACE Mat. 1594-5 ACE Mat. 1420-2

<ASSINADO DIGITALMENTE>
FABRICIO BIANCO ABREU
ACE Mat. 449-9
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TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL

TCDF/Secretaria das Sessdes

SECRETARIA DAS SESSOES FOlRa v

Sessdo Ordinaria N2 5168, de 08/10/2019

PROCESSO N¢ 32182/2015-e

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE ROBERTO DE PAIVA MARTINS

EMENTA : Auditoria operacional realizada em cumprimento a Decisdao n? 4.389/15,
proferida no Processo n? 25.097/15-e, destinada a avaliar as atividades de
planejamento e or¢camentacao do Poder Executivo local, especificamente no que
concerne a aspectos de governanca orcamentaria ligados a sustentabilidade do
espagco fiscal e ao realismo das informagdes orgamentarias.

DECISAO N¢ 3452/2019

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: I - tomar
conhecimento: a) dos Oficios SEI-GDF n° 469/2019-SEFP/GAB, de 18.02.19 (e-doc
40FACBEF-c), n® 75/2019-CODEPLAN/PRESI/GAB, de 27.02.19 (e-doc AEF409B0-c), e n?®
65/2019-/CJ, de 26.02.19 (e-doc ECE05A38-c); b) do Relatdrio Final de Auditoria (e-doc
998460B4-¢e) e das Matrizes de Planejamento e de Achados (e-docs BB7752B7-e e DF3578C1-
e); II - recomendar ao Excelentissimo Senhor Governador do Distrito Federal que, por
intermédio das unidades responsaveis: a) adote providéncias visando garantir que todas as
unidades do complexo administrativo distrital provejam o sistema e-ContratosDF com
informacodes atualizadas em relacao a todos os contratos vigentes no GDF (Achado 1.1); b)
ultime as providéncias para a efetiva implantacdo do mddulo de faturamento no sistema e-
ContratosDF, de maneira a condicionar a execucao de despesas no SIGGo para as quais seja
exigida contratualizacdo legal ao prévio cadastramento do contrato no sistema e-
ContratosDF (Achados 1.1 e 2.2); c) normatize a metodologia para avaliar a relagao
custo/beneficio das renuncias de receitas, em sintonia com os resultados obtidos pelo GT
instituido pela Portaria Conjunta CGDF/SEF n? 03/14 e a teor do mandamento expresso no
art. 77, caput, e art. 80, inciso V, da LODF (Achado 1.3); d) passe a considerar, antes de
celebrar novas operacoes de crédito, os compromissos de médio e longo prazo decorrentes
de operacgoes de crédito e as despesas correntes e de capital ja existentes ou projetadas no
horizonte de médio e longo prazos, de forma a manter a sustentabilidade das financas
(Achado 1.4); e) estabeleca processo sistematico de gerenciamento de riscos de variagao
cambial e de atraso na execugao dos projetos financiados por recursos de operacoes de
crédito que requerem aportes de contrapartida (Achado 1.4); f) implante sistema de
avaliacao de desempenho das politicas publicas, com o objetivo de retroalimentar as pecas
orcamentarias, de acordo com o previsto na Nota Técnica SEI-GDF n? 2/2019-
SEFP/SPLA/SUPLAN, anexa ao Oficio SEI-GDF n? 65/2019-GAG/C]J (Achado 1.5); g) atente
para a necessidade de o novo sistema informatizado de suporte a gestdo de recursos
humanos (Contrato n.? 36.930/2018-SEPLAG) ser capaz de corrigir as deficiéncias apontadas
no § 120 do Relatorio Final de Auditoria (Achado 1.2); III - recomendar a Secretaria de
Estado de Economia do Distrito Federal que: a) passe a considerar, doravante, no anexo de
riscos fiscais da PLDO, os passivos relativos a licengas prémio em pecinia nao pagas (Achado
1.2); b) aprimore os controles e a metodologia de fixacao da despesa, de forma a garantir
inclusao nas leis orcamentdarias de todas as obrigacdes de pessoal e de natureza contratual
da Administracao Publica distrital exigiveis no exercicio a que se refere (Achado 2.2); c) atue
nos Grupos Técnicos - GT do Encontro Nacional de Coordenadores e Administradores
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Tributarios Estaduais - ENCAT com a finalidade de promover ajustes no leiaute de notas
fiscais eletronicas e livros fiscais eletronicos, de forma a possibilitar a identificagdo do valor
e da legislacdo especifica que fundamentam o beneficio tributério efetivamente concedido e
usufruido (Achado 2.1); d) fiscalize o preenchimento por completo de notas e livros fiscais
das empresas, de modo a mitigar a ocorréncia de preenchimento inadequado dos respectivos
campos (Achado 2.1); IV - recomendar a Codeplan, em parceria com a Secretaria de Estado
de Economia do Distrito Federal, a implementacdo do plano de trabalho apresentado as pp.
84-85 do Oficio SEI-GDF n? 65/2019-GAG/C] (e-doc ECE05A38-c), voltado a subsidiar o
processo de elaboragao do orgcamento publico do Distrito Federal com indices de atividade
econdmica distrital confidveis e tempestivos (Achado 2.1); V - determinar a Codeplan que
encaminhe a esta Corte, ao final do primeiro semestre de 2020, relatério com os resultados
da implementacdo do plano de trabalho apresentado as pp. 84-85 do Oficio SEI-GDF n?
65/2019-GAG/CJ (e-doc ECE05A38- ¢), a que se refere o item IV (Achado 2.1); VI - solicitar ao
Excelentissimo Senhor Governador do Distrito Federal e a Secretaria de Estado de Economia
do Distrito Federal que encaminhem a esta Corte, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias,
informacoes sobre as medidas adotadas para dar cumprimento as recomendacgoes dos incisos
IT e III; VII - autorizar o retorno dos autos a Secretaria de Macroavaliacao da Gestdao Publica
- SEMAG, para adocao das providéncias cabiveis. O Conselheiro PAULO TADEU deixou de
atuar nos autos, por forca do art. 153, § 12, do RI/TCDF.

Presidiu a sessdo a Presidente, Conselheira ANILCEIA MACHADO. Votaram os Conselheiros
MANOEL DE ANDRADE, RENATO RAINHA, INACIO MAGALHAES FILHO, PAIVA MARTINS
e MARCIO MICHEL. Participou o representante do MPjTCDF, Procurador DEMOSTENES
TRES ALBUQUERQUE.

SALA DAS SESSOES, 08 de Outubro de 2019

FELY/
-~ Presidente
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