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Assunto

Representagdo

Ministro Relator
WALTON ALENCAR RODRIGUES

Representante do Ministério Publico

ndo atuou

Unidade Técnica

Sec. de Macroavaliagdo Governamental (SEMAG)

Advogado Constituido nos Autos

ndo ha

Relatodrio do Ministro Relator

Trata-se de Representagdo fundada no artigo 237, inciso VI do Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), com vistas ao acompanhamento das rotinas de divulgacdo, por parte dos Poderes e érgdos autbnomos federais,
dos Relatorios previstos nos artigos 51, 52 e 54 da Lei de Responsabilidade Fiscal, por meio do Sistema Nacional de Coleta de
Dados Contdabeis do Ministério da Fazenda (SISTN), em atendimento a norma do artigo 41 da Lei n® 11.768, de 14 de agosto de
2008 (Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido ou LDO-2009).

Adoto, como relatdrio, a instrugédo fls. 207/228:

"I - DO OBJETO

Consoante o disposto no artigo 41 da LDO-2009, a demonstragdo, por parte dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, do cumprimento das exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntéria deverd ser feita por meio de
apresentacdo, ao 6rgdo concedente (federal), de documentagdo comprobatdria da regularidade ou, a critério do beneficiario, de
extrato emitido pelo subsistema Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntérias para Estados e Municipios (CAUC)
do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI).

O artigo 41 da Lei em foco dispde, na seqiiéncia, que a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) manterd na
internet, para consulta, relagdo atualizada das exigéncias para a realizagdo de transferéncias voluntdrias cumpridas pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como daquelas exigéncias que demandam comprovacdo por parte desses entes (§
20). Estabelece, ainda, que, para fins de realizagdo das transferéncias voluntédrias, o Poder Executivo consolidard as normas
relativas a celebragdo de convénios e instrumentos congéneres, bem como as correspondentes prestagdes de contas, mantendo-
as atualizadas e divulgando-as por meio da internet (§ 3°).

O artigo 41 da LDO-2009 impde, também, que o Ministério da Fazenda dé amplo acesso publico as

informag8es da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, constantes do SISTN, inclusive mediante a integragéo



das informagdes disponibilizadas pelo Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Saude (SIOPS) e pelo Sistema de
Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educagdo (SIOPE), as quais poderdo ser utilizadas, com fé publica, para fins de
controle e aplicagdo de exigéncias das condicionantes constitucionais e legais (§ 4°).

Com a finalidade de conferir tratamento isondmico entre os entes da Federagdo das trés esferas de governo, o
artigo 41 da LDO-2009 fixa prazo e condicdo para o Poder Executivo e os titulares dos Poderes e 6rgdos de cada ente da
Federagdo disponibilizarem, por meio do SISTN, os respectivos Relatdrios Resumido de Execugdo Orgamentdria (RREO) e de
Gestdo Fiscal (RGF) ao longo do exercicio. Fixa o prazo de até 40 (quarenta) dias ap6s o encerramento de cada quadrimestre
para a divulgagdo do RREO e RGF por meio do SISTN, ou seja, o prazo de 10 (dez) dias ap6s o vencimento dos prazos para
publicagdo fixados nos artigos 52 e 54 da LC n° 101, de 2000.

II - DAS CONSIDERACOES PRELIMINARES

A STN iniciou uma série de providéncias em 22 de agosto de 2008, mediante a realizagdo de reunido técnica
com os 6rgdos envolvidos, quais sejam, Ministérios da Fazenda, Previdéncia, Saude e Educacdo. Dessas reunides, participaram
integrantes desta Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), que acompanham o processo. Outra reunido foi
realizada em 30 de setembro de 2008, com a finalidade de discutir aspectos operacionais do SISTN, sempre com a participagao
de representantes especializados da Caixa Econdmica Federal (CAIXA).

Por constituir inovagdo para esfera federal, em 5 de dezembro de 2008, o entdo Secretario da Semag convidou
os servidores especializados em finangas dos Poderes e érgdos federais com sede em Brasilia, além de agentes da CAIXA e da
STN, para reunido técnica realizada no d&mbito desta Secretaria. Tal reunido teve por finalidade divulgar a inovagédo trazida pela
LDO-2009 e fomentar a discussdo entre os 6rgdos responsaveis pela implementagdo das medidas operacionais, notadamente a
STN e a CAIXA, por ser este o agente contratado para o desenvolvimento do sistema eletrdnico e recebimento do RREO e RGF
dos Poderes e érgdos de todas as esferas de governo.

Logo em seguida, no dia 12 de dezembro de 2008, o Secretdrio da Semag, preocupado com a situagdo,
promoveu outra reunido técnica para discutir aspectos operacionais do SISTN, dessa vez com a participacdo de integrantes da
Superintendéncia da CAIXA e da STN. Os aspectos que dependiam de definigdo da Semag, como a lista dos Poderes e 6rgdos
federais que deveriam ser incluidos na Tabela do SISTN, foram encaminhados a STN na mesma data, por mensagem eletr6nica
do Secretario da Semag (fls. 16/19).

Por persistirem duvidas, a pedido do Secretéario da Semag, esta Auditora Federal preparou documento técnico
especificando as razdes juridicas para o ndo-detalhamento de alguns 6rgdos federais na lista do SISTN para fins de divulgacdo
do demonstrativo de pessoal (fls. 22/38). Em 3 de fevereiro de 2009, o Secretadrio da Semag encaminhou a lista dos 6rgdos
federais que deveriam constar da lista do SISTN, conforme mensagem eletronica de fls. 72.

Em 30 de abril de 2009, integrantes da Geréncia de Produtos da CAIXA (GEAST) solicitaram a STN a validagdo
da Tabela de Poderes e érgdos federais que deveriam constar no SISTN (fls. 50). Em 4 de maio de 2009, esta Auditora Federal
encaminhou mensagem aos agentes da CAIXA e STN validando os Poderes e 6rgdos discriminados na Tabela do SISTN,
ressaltando que a apuragdo do limite de pessoal e divulgagdo dos RGF dos 5 Tribunais Regionais Federais (TRF) seriam
consolidados pelo Conselho de Justiga Federal (CJF) na primeira versdo. Porém, a rotina precisaria ser flexivel para alteragéo a
qualquer tempo, de acordo com o resultado do julgamento do Recurso interposto contra os termos do Acérddo n® 449/2009-
TCU/Plenario (fls. 43).

Validada a Tabela do Sistema, em 5 de junho de 2009, o Secretério-Adjunto da STN expediu Oficio-Circular n®
15 (fls. 54/56), por meio do qual divulgou as seguintes orientagdes aos Poderes e érgdos federais:

"6. Neste sentido, solicito a V. S.2 a designagao de servidores (ndo havendo limite de quantidade) por meio de
oficio a ser encaminhado a Geréncia Nacional de Assisténcia Técnica da CAIXA - GEAST/CAIXA, indicando o perfil do usuario
("Super" ou "Consulta"), o nome, nimero do CPF, data de nascimento, CNPJ] do ente/érgdo e e-mail do usuario e o institucional
(do 6rgéo).

7. Os titulares dos Poderes ou érgéos definidos na LRF deverdo indicar os servidores com base nos seguintes
perfis:

1. Usuario Super - é aquele usuario que, além de poder acessar as funcionalidades comuns do sistema - como
consulta aos dados registrados -, poderad importar as informagdes do ambiente off-line para o SISTN na internet, passo
indispensavel para a conclusdo do encaminhamento da declaragdo;

II. Usuario Consulta - é aquele usuario ao qual somente é permitida consulta e impressdo dos dados
registrados, além de poder "baixar" o aplicativo e os modelos de declaragdo.

III. O perfil indicado para Poderes ou Orgéos Federais é o Usuario Super, uma vez que se adéqua as
especificidades federais.

8.Para celeridade do procedimento de cadastramento de servidores indicados, sugerimos o envio de
mensagem eletr6nica para o seguinte correio eletrénico (e-mail): geastO7@caixa.gov.br, com copia para a
genop.ccont.df.stn@fazenda.gov.br. A mensagem eletrénica devera conter os seguintes dados dos servidores: nome completo,
CPF e email.

9.Ap6s o cadastramento pela equipe da GEAST/CAIXA, os usuarios deverdo proceder conforme orientagdes
abaixo:

a) Acessar o sistema - sistn.caixa.gov.br e clicar em "Cadastre-se", para dar inicio ao auto-cadastramento;



b) Preencher os campos CPF, Data de Nascimento, Nome e confirmar;

c) Em seguida, serd aberta tela para preenchimento dos dados solicitados, onde encontram informagdes
necessdrias para a criagdo do login (usuario) e senha. Também deverd ser criado pelo usudrio pergunta e resposta para
lembrete de senha, assim como informar e-mail;

d) A tela mencionada no item c) contempla todas as orientagdes necessarias para o cadastramento, de forma
correta, do login e senha.

10. Cabe lembrar que a versdo do SISTN contemplando os 6rgdos federais sera atualizada nos dias 06 e 07 de
junho de 2009 (neste final de semana), e estara disponivel para acesso a partir de segunda-feira, dia 08 de junho de 2009.

11. Ressalta-se que o prazo final para preenchimento e insergdo dos dados no SISTN sera dia 10 de junho de
2009 (quarta-feira). Duvidas poderdo ser dirimidas diretamente junto a GEAST - Caixa EconOmica Federal, por meio dos
telefones 3206-8038/3206-8054/3206-9309/3206/9987."

Informagdes encaminhadas por mensagem eletrénicas evidenciam que alguns Poderes e drgdos federais
conseguiram cadastrar suas senhas e langar as respectivas informagdes no SISTN, atendendo ao dispositivo da LDO-2009 (fls.
57/71), cujo prazo venceu dia 9 de junho de 2009 (40 dias apds o encerramento do 1° quadrimestre de 2009).

Das mensagens recebidas (fls. 67/69), também é possivel notar que o sistema restrito aos usuarios
cadastrados por meio de senha contempla a esfera federal, porém a consulta publica do SISTN na pagina eletrénica da Fazenda
ndo contempla tal esfera, comprometendo a ampla divulgagdo dos dados, inviabilizando o efetivo controle social. Eis o que
evidenciam as telas dos respectivos sistemas:

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Em sintese, significa que, nesse cenario, os Poderes e dérgdos federais conseguem langar seus dados no
moédulo do SISTN que reside no ambiente da CAIXA, porém tais informagdes ndo séo divulgadas para a sociedade no mdédulo de
acesso publico na pagina eletrénica do Ministério da Fazenda, o que ndo atende as determinag8es do artigo 41 da LDO-2009.

Em 10 de junho de 2009, um dos agentes da CAIXA que atuam no processo encaminhou mensagem
eletrénica, com copia para esta Auditora Federal (fls. 57), com alguns esclarecimentos acerca dos problemas identificados.

Preocupam as seguintes informagfes dos agentes da CAIXA encaminhadas um dia apds o prazo fixado pela
LDO-2009 para os Poderes e érgéos federais darem ampla divulgagdo dos seus RGF pelo SISTN:

de que a implantagdo do SISTN na esfera federal foi dividida em quatro etapas, sendo que as duas primeiras
foram implementadas - em parte - no dia 9 de junho de 2009, Ultimo dia do prazo fixado pela LDO para divulgacdo dos RGF pelo
SISTN;

do curto prazo entre a divulgacgdo, pela STN, do Oficio-Circular n® 15, de 2009, que apenas orienta os érgdos
federais quanto aos procedimentos de cadastramento de senhas e divulgacdo dos RGF e a data definida na LDO-2009 para
funcionamento pleno do SISTN com informagdes federais (9/6/2009);

de que a GEAST, em 10 de junho de 2009, ainda ndo conhece o cronograma para implementagdo das duas
préximas fases, que serd definida pela Area de tecnologia da Informagédo para, sé entdo, informar a STN;

de que ha fungdes do SISTN ainda ndo disponiveis, sem que saibamos que fungBes sdo essas.

Por esse breve relato, é possivel perceber que houve problemas na conducgdo do desenvolvimento da nova
versdo do SISTN para atender as determinagdes da LDO-2009, publicada no DOU de 15 de agosto de 2008 e amplamente
conhecida pela sociedade brasileira desde entdo.

Ademais, como dito, a STN vem adotando medidas visando a implementagdo das informagdes federais no
SISTN desde 22 de agosto de 2008, sete dias ap6s a publicagdo da LDO-2009. Além disso, esta Secretaria realizou duas
reunides técnicas em dezembro de 2008, exatamente para discutir temas referentes ao desenvolvimento do SISTN e ressaltar a
necessidade de agdes articuladas entre a CAIXA e a STN, com vistas a dar cumprimento ao comando legal.

A alegagdo preliminar de que o Oficio-Circular da STN orientando os érgdos federais foi expedido muito
préximo ao prazo fixado pela LDO-2009, e que essa seria uma das causas para os problemas identificados, ndo parece razoavel,
pois de nada adiantaria a STN expedir orientagbes sem que a versdo do SISTN estivesse efetivamente concluida para o
cadastramento das senhas e visualizagdo das telas pelos usuarios federais.

Quanto a sugestdo apresentada como solugdo paliativa, de concessdo de senha especifica para esta Corte de
Contas realizar a sua missdo de acompanhar e verificar a divulgagdo dos RGF nos prazos e condiges fixados em lei, essa ndo
parece ser solugdo razoavel, pois o mandamento legal requer a divulgacdo em meios eletronicos de amplo acesso ao publico,
ndo apenas dos agentes dos 6rgdos de controle externo.

O TCU é dotado de prerrogativas constitucionais e legais que Ihe garantem acesso a quaisquer dados contabeis
e fiscais dos Poderes e érgdos federais, inclusive do RREO e RGF. O que precisa ser implementado sdo medidas operacionais que
garantam o direito do cidaddo de acesso a informagdes sistematizadas sobre os RREO e RGF de todos os Poderes e érgdos dos
entes das trés esferas de governo, inclusive da Unido, como preconiza a legislacdo vigente, pois s6 assim o controle social sera
efetivo.

E importante registrar que constitui infracio administrativa contra as leis de financas publicas deixar de

divulgar o RGF nos prazos e condigdes estabelecidos em lei (artigo 59, inciso I, da Lei de Crimes Fiscais - Lei n°® 10.028, de



2000). A LDO-2009 estabelece prazo certo e condigGes especificas para os Poderes e drgdos federais divulgarem seus RGF em
meios eletronicos.

E para garantir que a divulgagdo do RGF serd observada por todos, o legislador determinou que essa infragdo
administrativa serd punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o
pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal (artigo 5°, § 1°, da Lei n°® 10.028, de 2000), infragdo essa processada e
julgada pelo Tribunal de Contas, in casu, o TCU (§ 29).

Ao se debrucar sobre situacdo analoga, de descumprimento da norma do artigo 59, inciso I, da Lei n® 10.028,
de 2000, esta Corte de Contas assim se manifestou no ambito do Acérddo n® 317/2003-TCU/Plenario:

"9.1 rejeitar as razdes de justificativa apresentadas pelo Desembargador Mario Gurtyev de Queiroz, ex-
Presidente do TRE/AP, e, com fundamento no inciso I do art. 5° da Lei 10.028/2000, aplicar-lhe a multa prevista no § 1° do art.
50 da mesma lei ..., fixando-lhe o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagdo, para que comprove perante o Tribunal o
recolhimento da referida quantia aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente a partir do dia seguinte ao término
do prazo fixado, na forma da legislacdo em vigor, decorrente da publicagdo do relatério de gestdo fiscal do Tribunal Regional do
Amapa referente ao 2° quadrimestre de 2001 em descumprimento ao prazo estabelecido no § 2° do art. 55 da Lei
Complementar 101/2000;

9.2. autorizar, desde logo, nos termos do inciso II do art. 28 da Lei 8.443/92, a cobranga judicial da divida,
caso ndo atendida a notificagdo, e

9.3. determinar a juntada dos presentes autos as contas anuais do Tribunal Regional Eleitoral do Amapa,
exercicio de 2001."

E evidente que, se os Poderes e oOrgdos federais ndo divulgaram suas informagdes pelo SISTN, como
determina a LDO-2009, seus titulares ndo foram os agentes que deram causa a tal descumprimento, ndo configurando, portanto,
infragdo administrativa desses agentes.

Diante disso, a 12 Diretoria Técnica da Semag deu inicio a instauracdo desta Representacdo, com vistas a
analisar os procedimentos e prioridade dispensados pelos agentes envolvidos durante o desenvolvimento da versdo atualizada do
SISTN para 2009, visando a divulgagdo do RREO e RGF dos Poderes e drgédos federais.

Para tanto, o Secretario de Macroavaliagdo Governamental realizou diligéncia, com fundamento na delegagao
de competéncia da Portaria-MIN-WAR n° 1, de 2 de janeiro de 2009, para que o Secretario do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda apresentasse a esta Corte de Contas esclarecimentos acerca do atraso na conclusdo da versdo atualizada do SISTN,
assim como as medidas adotadas e a serem adotadas, com respectivos prazos de conclusdo da versdo atualizada do sistema,
nos termos do Despacho e oficio de fls. 73/75 do principal.

IIT - DOS ESCLARECIMENTOS PRESTADOS PELA STN

Em atendimento a diligéncia realizada por meio do Oficio n°® 2.042/2009-TCU/SEMAG-Gabinete (fls. 76/77),
recebido pela STN em 1° de julho de 2009, o Secretéario Adjunto do Tesouro Nacional prestou esclarecimentos nos termos do
Oficio n°® 79/2009/GABIN/STN/MF-DF (fls. 78/81), de 29 de julho de 2009, merecendo destaque as passagens que se seguem.

De inicio, o Secretadrio Adjunto esclarece que, conforme foi consignado nos termos preliminares da
Representagdo, a STN vem envidando esforgos para a conclusdo da atualizagdo do SISTN de forma a atender as disposigdes da
LDO-2009, mediante, inclusive, a adogdo de agBes continuadas materializadas em reuniGes técnicas realizadas desde 22 de
agosto de 2008, algumas delas no ambito desta Semag e que contaram com a participagdo de integrantes desta Unidade
Técnica. Com base nessa linha de argumentagdo, refuta, antecipadamente, qualquer entendimento que possa configurar
negligéncia da STN na condugdo do processo (item 2 do Oficio).

Informa que, em que pesem os esforgos envidados, o SISTN é desenvolvido pela CAIXA, mediante convénio
celebrado entre a STN e a referida instituicdo financeira federal. Destaca, na passagem, que o SISTN n&o € o Unico sistema
desenvolvido e mantido pela referida instituigdo financeira e que a STN ndo possui ingeréncia sobre as prioridades na gestdo
tecnoldgica da empresa publica em comento (item 3 do Oficio).

Ressalta que, na data determinada, a CAIXA disponibilizou a versdo atualizada do SISTN para os Poderes e
orgdos federais efetuarem o langamento das informagdes fiscais consignadas nos RGF publicados no DOU, nos termos da LC n®
101, de 2000 (item 3 do Oficio).

Aproveita para informar que, em 24 de julho de 2009, a Equipe da CAIXA encaminhou & STN mensagem
eletrénica com a posigdo das Ultimas das quaro fases de implementagdo na esfera federal, a saber:

Fase 3 - referente ao Médulo INTRANET, encontrava-se em desenvolvimento, a qual contempla consulta por
parte dos cidaddos, com data prevista para conclusdo em 19 de agosto de 2009, e os relatérios de histérico das declaragGes,
consulta a situagdo das declaragdes, duas contas e consolidagdo, com concluséo prevista para 26 de setembro de 2009;

Fase 4 - referente ao Médulo INTRANET, INTERNET e OFF-LINE, encontrava-se no estagio de anteprojeto, sem
previsdo para conclusdo. O Médulo INTRANET abrange as fungGes de download do modelo de declaragdo, upload, que consiste
na importagdo de declaracdes preenchidas e outras funcionalidades. O Mdédulo INTERNET, por sua vez, abrange download do
modelo de declaragdo, upload ou importacdo de declaracdes preenchidas, informagdes cadastrais e 6rgdos/representantes da
Unido, liberagdo da precedéncia, relatérios de histdérico das declaragdes, consulta da situagdo das declaragées (mddulo off-line),

adaptacdo do off-line para a esfera federal;



Na seqléncia, reitera que, a partir dos modelos disponibilizados no SISTN, foram inseridos os dados referentes
ao RGF dos Poderes e 6rgdos federais, os quais poderiam ser consultados mediante a identificagdo de usuario e senha na pagina
eletrénica da CAIXA, restando, porém, a efetiva liberagdo das informagdes na pagina eletrénica da STN e do préprio SISTN (item
4 do Oficio).

Pondera que a finalidade da norma prevista no artigo 5° da Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, ¢é
garantir que a divulgagdo do RGF seja observada por todos, o que ocorre mediante a ampla divulgagdo das informagdes na
internet (na pagina de cada Poder e érgdo, supde-se que essa tenha sido a intencdo nessa passagem do item 5 do Oficio em
tela). Reconhece que, em verdade, o SISTN constitui instrumento complementar de transparéncia, ao concentrar, num so local,
as informagBes que atualmente se encontram esparsas, o que permite concluir que a transparéncia e a prestagdo das
informagbes a sociedade ndo foram em nenhum momento prejudicadas durante os 9 (nove) anos de vigéncia da LC n° 101, de
2000, mesmo considerando que durante este periodo os érgdos federais néo disponibilizavam o RGF no SISTN (item 5 do Oficio).

Noutra vertente, o Secretario Adjunto empreende a tese de que cabe a interpretacdo no sentido de que o
prazo fixado nos termos do artigo 41, § 5°, da LDO-2009, correspondente a 10 (dez) dias contados a partir da expiragdo do
prazo fixado na LC n° 101, de 2000, para publicagdo do RREO e RGF, ndo se aplica ao amplo acesso publico estabelecido pelo §
40 do mesmo artigo daquela Lei (itens 6 e 7 do Oficio).

Assevera que esse entendimento estad corroborado quando se verifica que no § 4° do artigo 41 da LDO-2009
ndo estad expresso de forma precisa o prazo para permitir o amplo acesso publico por meio do SISTN, j& que existem outros
meios de acesso publico. Partindo dessa premissa, o Secretario Adjunto da STN presume que o prazo final para o amplo acesso
publico por meio do SISTN pode ser o dia 31 de dezembro de 2009, uma vez que a LDO possui validade para o exercicio
seguinte (itens 6 e 7 do Oficio).

Antes de finalizar, noticia que tém sido empreendidas acdes voltadas para processo de integracdo do SISTN
com os sistemas da saude (SIOPS) e educagdo (SIOPE), médulo de extragdo de dados, a definigdo e implementagdo de
ferramentas de importagdo de dados para automatizar o atual procedimento de carga das informagdes. Frisa que a carga das
informagGes vigente apresenta elevado custo, lentiddo, além do grande risco de erros, vez que o procedimento é integralmente
manual, o que suscita a alocagdo de grande efetivo de pessoal para essa tarefa (item 8 do Oficio).

Em desfecho, assegura que, a despeito das dificuldades e limitagGes envolvidas, estdo sendo desenvolvidos os
esforgos possiveis por parte da STN, por meio da Coordenagdo-Geral de Contabilidade (CCONT) e da Coordenagdo-Geral de
Sistemas e Tecnologia de Informagdo (COSIS) no sentido de atender as determinagdes da LDO-2009 em sua plenitude (item 9
do Oficio).

IV - DA ANALISE DE MERITO

Das Alegagdes Apresentadas

Preliminarmente, é importante fazer constar nestes autos que a presente Representagdo tem por finalidade
acompanhar o processo de implementagdo do SISTN, o qual visa conferir maior transparéncia as informagoes fiscais dos entes
das trés esferas de governo, inclusive da Unido, mediante a divulgagdo centralizada de tais informagdes em um Unico endereco
eletrénico.

A iniciativa desta Secretaria, que comeca com uma série de reunides técnicas realizadas com os agentes
externos (Ministérios da Fazenda, Saude, Educacdo, Previdéncia e CAIXA), constitui medida pro-ativa e se revela alinhada com
0S macroprocessos que constam do Planejamento Estratégico (PET) definido para a atuagdo desta Corte de Contas no periodo
2006-2010, dentre os quais se destaca o aperfeicoamento da administragdo publica. Além disso, a acdo em parceria também se
mostra harménica com objetivos estratégicos do PET, tais como: a contribuicdo para a melhoria do desempenho da
administragdo publica, o estimulo a transparéncia da gest&o publica e ao controle social e a atuagdo em cooperagdo com 6rgaos
publicos.

Superada essa preliminar, passa-se a analisar a linha de argumentagdo apresentada pelo Secretario Adjunto
da STN.

Verifica-se, de fato, que as areas técnicas da STN iniciaram medidas visando a implementagdo do SISTN em
agosto de 2008, conforme contextualizado na analise preliminar submetida ao érgéo por ocasido da diligéncia realizada por esta
unidade Técnica (fls. 1/9). Alids, parte dessas agGes contou com a participacdo pré-ativa desta Unidade Técnica que acompanhou
0 processo ao longo do periodo.

Frise-se, a priori, que ndo se vislumbra conduta negligente por parte da STN na implementagdo da versdo
atualizada do SISTN, o que ndo significa que ndo haja necessidade de corregdo de rumo na condugdo do processo.

Sobre o fato de o SISTN ser desenvolvido e mantido operacionalmente pela CAIXA, e que a STN ndo possui
ingeréncia sobre as prioridades de gestdo tecnoldgica no ambito da referida instituicdo financeira, esse constitui um dos pontos
criticos - sendo o mais relevante - que precisam de correcdo de rumo.

Diferentemente do que ocorre com a gestdo de contrato celebrado com uma empresa cujo negocio é a
tecnologia da informagdo, a exemplo do Serpro, a CAIXA é uma instituigdo financeira. E previsivel que uma instituicdo financeira
desloque a maior parte de seu efetivo da area de tecnologia da informagdo para o cumprimento da sua atividade finalistica, em
especial para atender as demandas e determinages do Banco Central do Brasil, entidade publica que Ihe fiscaliza.

Num cenario como esse, a manutencdo da versdo do SISTN, devidamente atualizada e compativel com os

termos e peculiaridades dos Manuais editados pela STN para nortear a elaboragdo dos RREO e RGF pelos entes da Federagdo das



trés esferas de governo, constitui um ponto critico para o efetivo cumprimento dos normativos vigentes, observados os prazos
para divulgagdo das informagdes fiscais que, no caso do RREO, é bimestral.

No documento encaminhado a esta Corte de Contas, a STN ndo informa em que bases juridico-econémicas foi
celebrado o convénio com a CAIXA, visando ao desenvolvimento e manutengdo do SISTN, considerados os ajustes necessarios
da versdo do referido sistema.

Consta na base de dados do SIAFI o Convénio n® 00001/2006 (Numero SIAFI 558286), celebrado entre a STN
e a CAIXA no é&mbito do Processo n® 17.944.001.969/2005-63, com vigéncia inicial em 11 de maio de 2006 e final em 30 de
abril de 2011, com o objetivo de realizar a operagdo unificada de coleta de dados contabeis dos Poderes e 6rgdos dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, de forma a prover a STN e a CAIXA de dados contdbeis dos entes da Federagdo em
cumprimento a LC n® 101, de 2000 (fls. 147/149). A cargo da STN, coube o valor original de R$ 6.796.633,79 (seis milhdes,
setecentos e noventa e seis mil, seiscentos e trinta e trés reais e setenta e nove centavos), aditivado, em dezembro de 2008,
em mais R$ 1.425.000,00 (um milhdo, quatrocentos e vinte e cinco mil reais). Para a CAIXA, coube a parcela de R$
6.796.633,79 (seis milhdes, setecentos e noventa e seis mil, seiscentos e trinta e trés reais e setenta e nove centavos), a titulo
de contrapartida.

O Convénio mencionado e seus aditivos ndo contemplam a divulgagdo das informagdes fiscais dos Poderes e
6rgdos da Unido por meio do SISTN, conforme determina a LDO-2009.

O controle sobre os recursos de TI que necessitam ser empregados para o desenvolvimento e, sobretudo, a
manutencdo do SISTN é ponto central para o cumprimento da legislagdo vigente, sendo indispensavel a priorizagdo dessa
questdo no ambito do Ministério da Fazenda e demais 6rgdos do Governo Federal que estejam, direta ou indiretamente,
envolvidos nessa missdo.

Quanto a alegagdo de que a CAIXA disponibilizou a versdo para os érgdos federais registrarem as informagdes
fiscais, de fato isso ocorreu. Porém, o amplo acesso as informagdes né&o foi colocado a disposicdo da sociedade de imediato, visto
que o0 acesso, por um periodo, ficou restrito aos agentes dos 6rgdos detentores de senha de acesso para essa finalidade.

No segundo quadrimestre de 2009, verifica-se atraso na divulgagdo das informagdes da Unido no SISTN, mais
especificamente do RGF e RRO a cargo do Poder Executivo. Conforme verificado por esta Auditora (fls. 177), em 30 de outubro
de 2009 o Poder Executivo da Unido ainda ndo tinha disponibilizado o RREO do 4° bimestre, o que demonstra a necessidade de
adogao de medidas com vistas ao cumprimento da LDO-2009 nos prazos previstos.

Essa é uma questdo que, todavia, merece atencdo por parte desta Corte de Contas em relagdo ao primeiro
periodo de implantacdo do SISTN com enfoque federal (correspondente ao 1° quadrimestre de 2009), dada a alteragdo
significativa da rotina de operagdo do SISTN, como a inclusdo dos 6rgdos federais e a integragdo do referido sistema com o
SIOPS, SIOPE e SIPREV. Porém, é visto com gravidade o atraso reiterado na divulgagdo das informacdes fiscais federais no
SISTN referentes ao 4° bimestre e 2° quadrimestre de 2009, fato que requer corregdo de rumo.

Diante do carater inovador que ndo se pode deixar de considerar, ndo parece razodvel aplicagdo da medida
extrema prevista no artigo 59, inciso I e § 1° da Lei n® 10.028, de 2000, ou seja, aplicagdo de multa de 30% (trinta por cento)
dos vencimentos anuais dos agentes que derem causa a nao-divulgagdo do RGF nos prazos e condigGes fixados na lei (LRF, LDO,
dentre outras) nesta primeira fase de implantagdo do sistema eletrénico.

As medidas previstas na Fase 4 dizem respeito a importagédo de informagdes que residem em outros sistemas
institucionalizados pela Unido. A problematica posta em discussdo nestes autos constitui argumento fatico de que a concluséo
das Fases 3 e 4, que abrangem os procedimentos detalhados no item 32 desta andlise, € medida crucial para o bom
funcionamento do SISTN, ja que nelas estdo previstos recursos tecnolégicos que garantirdo maior controle e racionalizagéo das
operagOes de digitagdo e conferéncia das informagdes. Em face disso, had que se dispensar prioridade na concluséo dessas Fases.

E importante frisar que a liberagdo de informagGes aos usuarios (servidores federais) cadastrados por meio de
senhas ndo atende ao disposto na LDO-2009, visto que o normativo em tela determina a ampla divulgagdo ao publico, ndo
sujeito ao cadastramento de senha pelo operador do sistema. Por ampla divulgagéo publica por meios eletrénicos pressup&e-se
divulgagdo das informagdes em pagina eletronica (internet).

Quanto a responsabilizagdo prevista no artigo 5° da Lei n°® 10.028, de 2000, trata-se de dispositivo que visa
garantir o cumprimento de qualquer lei - ndo apenas da LC n° 101, de 2000 - que disponha sobre a ampla divulgagdo dos
demonstrativos fiscais, notadamente do RGF.

O artigo 59, inciso I, da Lei n® 10.028, de 2000, estabelece que constitui infragdo administrativa contra as leis
de finangas publicas "deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestdo fiscal,
nos prazos e condigdes estabelecidos em lei" (grifou-se).

O RGF - e sua versdo simplificada - é definido como instrumento de transparéncia pelo artigo 48, caput, da LC
n° 101, de 2000, cuja ampla divulgagéo deve se dar, inclusive, por meios eletrénicos (internet). O objetivo do dispositivo, como
se pode notar, é facilitar o acesso as informagdes fiscais por parte dos cidaddos. Os principios implicitos privilegiados nessa
passagem do Estatuto Fiscal sdo o da racionalizagdo e o da simplificagdo das informagdes fiscais, como molas-mestras do
exercicio do controle social e da cidadania.

Pela norma do artigo 48 da LC n° 101, de 2000, o titular do Poder e 6rgdo autébnomo de cada ente da

Federagdo deve providenciar a divulgacdo das informacgées fiscais na pagina eletrdnica, em geral mantida pelo proprio érgédo. O



artigo 55, § 29, da LC n° 101, de 2000, reforga essa exigéncia, no sentido de que o RGF deve ser publicado inclusive por meio
eletrénico.

Entretanto, o artigo 25, § 1°, do Estatuto Fiscal prevé que a LDO do ente transferidor pode estabelecer outras
exigéncias para realizagdo de transferéncias voluntdrias, além das previstas explicitamente na norma complementar.

Valendo-se dessa prerrogativa legal, a LDO-2009 da Unido determina que a demonstragdo, por parte dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, do cumprimento das exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntaria deverd ser
feita por meio de apresentagdo, ao 6rgdo concedente - in casu da Unido -, de documentagdo comprobatéria da regularidade ou,
a critério do beneficiario, de extrato emitido pelo subsistema Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias para
Estados e Municipios (CAUC) do SIAFI (artigo 41).

Além disso, a LDO 2009 estabelece que a STN manterd na internet, para consulta, relagdo atualizada das
exigéncias para a realizagdo de transferéncias voluntarias cumpridas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como
daquelas exigéncias que demandam comprovagdo por parte desses entes.

Nessa seqléncia das disposi¢des voltadas para a racionalizagdo dos processos, simplificagdo do acesso a
informagéo, promogdo da transparéncia no Brasil e fomento ao controle social, a LDO-2009 determina que o Ministério da
Fazenda garanta, a partir de um sistema eletrénico centralizado (SISTN), amplo acesso publico as informages fiscais (RREO e
RGF) da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive mediante a integragdo das informagdes
disponibilizadas pelo Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Salde (SIOPS) e pelo Sistema de Informagdes
sobre Orcamentos Publicos em Educagdo (SIOPE), as quais poderdo ser utilizadas, com fé publica, para fins de controle e
aplicagao de restriges (artigo 41, § 4°).

A integracdo das informag8es do SIOPS referentes ao calculo do minimo constitucional da salde aos sistemas
federais de operagdo das transferéncias da Unido para os demais entes da Federagdo é medida alinhada ao teor do item 9.6.1 do
Acérddo TCU n° 814/2006-Plenario. Tal decisdo determinou que a STN, em atendimento ao disposto artigo 160, paragrafo Unico,
inciso II, da Constituigdo e ao artigo 25, § 19, inciso IV, alinea "b", da LC n® 101, de 2000, promovesse estudos com vista a
criagdo de mecanismos e procedimentos de bloqueio e desbloqueio das transferéncias constitucionais e legais aos Estados,
Distrito Federal e Municipios quando estes entes ndo comprovarem o atendimento aos limites de gastos com salde estabelecidos
na Carta Politica.

Visando conferir tratamento harmonico na Federagdo, o artigo 41 da LDO-2009 fixa o prazo de 40 (quarenta)
dias apds o encerramento do quadrimestre para os titulares de todos os Poderes e érgdos autdbnomos federais, estaduais e
municipais disponibilizarem, de forma centralizada no SISTN, os respectivos RGF (§ 5°). Determina, ainda, que o Poder
Executivo da Unido divulgard o RREO por meio do mesmo sistema centralizado no prazo de 40 (quarenta) dias apds o
encerramento de cada bimestre (§ 6°).

Com essa medida, o legislador federal confere tratamento harmonico aos entes das trés esferas de governo,
com a fixagdo de prazo uniforme que deve ser observado por todos para divulgacdo das informagGes fiscais em sistema
centralizado pela Unido. Para Estados e Municipios a medida constitui mais uma condigdo para receber transferéncia voluntaria,
instituida com amparo no artigo 25, § 1°, da LC n° 101, de 2000. Para a Unido, a medida da LDO-2009 representa mais um
prazo (40 dias apds o encerramento do bimestre/quadrimestre) e condicdo (de divulgar o RGF e RREO em sistema eletrénico
centralizado mantido pelo Ministério da Fazenda - SISTN).

Ora, ndo se trata de medidas excludentes. Os titulares de Poderes e drgdos autdnomos federais devem
divulgar os RGF ndo apenas em suas paginas eletronicas, em cumprimento ao mandamento do artigo 54 da LC n°® 101, de 2000,
mas também fazer com que suas informagdes sejam divulgadas num sistema padronizado e centralizado, o SISTN, pois assim
determina a LDO-2009.

Trata-se de ordenamentos distintos, com prazos igualmente distintos. Enquanto a publicagdo do RGF prevista
no artigo 54 da LC n° 101, de 2000, vence no prazo de 30 (trinta) dias apds o encerramento do quadrimestre, para a sua
divulgagdo no SISTN a LDO fixa o prazo de mais 10 (dez) dias, contados a partir da data de expiragdo daquele prazo. Ou seja:
primeiro o Poder e 6rgdo autdénomo divulga seu RGF no Diario Oficial ou jornal de grande circulagdo, nos casos em que ndo ha
diario oficial, num segundo momento, cujo prazo sédo 10 (dez) dias, deve o gestor garantir a divulgagdo dessas informagdes no
SISTN.

A alegagdo de que os RGF dos Poderes e érgdos da Unido - e somente os da Unido - poderiam ser divulgados
no SISTN até 31 de dezembro de 2009 (item 36), enquanto a LDO-2009 fixa o prazo de 40 (quarenta) dias contados do
encerramento de cada quadrimestre, é argumento que carece de ldgica e razoabilidade juridica, além de quebrar a simetria que
deve ser observada em relagdo aos entes das demais esferas de governo, o que feriria a isonomia que permeia toda a LC n°
101, de 2000.

Os prazos fixados na LC n® 101, de 2000, para Unido, Estados e Municipios com mais de cinqienta mil
habitantes ndo sdo eldsticos, tendo o legislador complementar entendido que tais entes dispdem de um sistema de
administragcdo gerencial mais bem estruturado frente as dificuldades das mais diversas naturezas. Prazos flexiveis sdo previstos
somente para Municipios com populagdo inferior a cinqlienta mil habitantes, como se pode observar da norma fixada no artigo
63 do Estatuto Fiscal em comento, em face da estrutura administrativa ainda precaria identificada em diversos Municipios.

Diante disso, possibilitar que a Unido disponha de um prazo de um ano para divulgar seus RGF no SISTN,

enquanto os Municipios com populagdo inferior a cinqlienta mil habitantes (mais de 90% dos Municipios) devem se sujeitar aos



prazos bimestrais (RREO) e quadrimestral/semestral (RGF), sob pena de terem suspensas as transferéncias voluntarias da
Unido, afronta diretamente o principio da proporcionalidade, o que torna patente a falta de razoabilidade da alegagdo.

Das Dificuldades Operacionais para Implantagdo do SISTN

Com a finalidade de colocar esta Secretaria a par dos problemas operacionais identificados durante a fase de
digitacdo das informagles federais na versdo atualizada do SISTN, a Coordenagdo-Geral de Contabilidade (CCONT) realizou
reunido em 31 de agosto de 2009, da qual participaram especialistas desta Secretaria, dentre eles esta Auditora e o Diretor da
12 Diretoria Técnica.

O primeiro ponto abordado durante a Reunido Técnica foi sobre as divergéncias entre alguns Demonstrativos
do RREO publicados no DOU (fls. 200/201) e os divulgados por meio do SISTN (fls. 110/114), notadamente os da Previdéncia.

Outra questdo discutida refere-se a linha "Receitas Correntes a Classificar" no Anexo I do RREO (Balanco
Orgamentario) existente no demonstrativo da Unido (fls. 84 e 196), mas que ndo foi evidenciada no modelo previsto no Manual
de Elaboragdo do RREO instituido pela Portaria STN n°® 577, de 2008, valido para Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios no
exercicio de 2009. A STN decidiu que o valor consignado na rubrica em questdo seria somado ao valor da rubrica de "Receitas
Correntes Diversas" no préprio Anexo I, sendo tal operagdo evidenciada em nota explicativa. Esta Auditora ndo vislumbra
nenhum Obice quanto a solucdo adotada, devendo a questdo ser considerada quando da revisdo do Manual de Elaboragdo do
RREO.

O segundo ponto levantado durante a Reunido Técnica diz respeito ao conceito de dotagdo inicial que deve
refletir os valores consignados na Lei Orgamentdria Anual (LOA) publicada. O problema surge na elaboragdo de alguns
demonstrativos, ja que a LOA da Unido é, historicamente, aprovada pelo nivel de detalhamento até modalidade de aplicagdo
(3.1.90.00.00, por exemplo), sem detalhar o crédito por elemento e item de despesa, observada a sistematica atual instituida
pela Portaria Interministerial n® 163, de 2001.

N&o se pretende, na andlise destes autos, avaliar a seqUéncia de alteragBes que pauta as finangas publicas,
notadamente o alinhamento da Portaria Interministerial n® 163, de 2001, editada com vistas a contribuir para a aplicagdo
uniforme da LC n° 101, de 2000, frente ao comando do artigo 15 da Lei n® 4.320, de 1964, o qual prevé que a LOA discriminara
a despesa pelo menos até o nivel de elemento de despesa. O foco deste trabalho ndo é, em nenhuma hipdtese, o de legitimar ou
ndo o procedimento instituido pela via infralegal em face do comando referido na Lei n® 4.320, de 1964, cuja compreens&o
enseja a analise histérica do processo, que é eivado de contornos muito mais complexos do que aqueles que estdo sendo
analisados nestes autos.

Numa visdo bastante pratica, o fato é que, ao longo das quase cinco décadas de vigéncia da Lei n° 4.320, de
1964, as finangas publicas, dado o dinamismo que lhe é peculiar, sofreram alteragGes significativas que tém inicio com a
implantacdo do SIAFI (1987) e, no que tange ao tema em analise, se estabilizam com a Portaria Interministerial em foco, em
especial para consolidar a implantagdo da LC n° 101, de 2000, na Federag&o.

As alteragdes consolidadas pela Portaria Interministerial n® 163, de 2000, foram as seguintes (artigos 3° e
69):

a classificacdo da despesa, segundo sua natureza, compde-se de: categoria econémica; grupo de natureza de
despesa; elemento de despesa;

a natureza da despesa serd complementada pela informagdo gerencial denominada "modalidade de aplicagdo",
criada com a finalidade de indicar se os recursos serdo aplicados diretamente pelo ente da Federag@o ou se por outro ente ou
entidade do setor privado;

a obrigatoriedade de detalhamento da despesa na LOA limita-se a categoria econémica (corrente ou de
capital), grupo de natureza de despesa (pessoal e encargos, juros e encargos da divida, outras despesas correntes,
investimentos, inversdes e amortizagdo da divida); e modalidade de aplicagdo (direta ou por outros atores pUblicos ou privados).

Historicamente, o Congresso Nacional vem aprovando a LOA da Unido de acordo com o disposto nos artigos 3°
e 6° da Portaria Interministerial n® 163, de 2001, embora o Poder Executivo elabore e encaminhe a Proposta de LOA (PLOA)
detalhando a despesa até o nivel de elemento, segundo a tabela exemplificada no Anexo da Portaria em foco.

Em sintese, isso significa que a LOA da Unido ndo evidencia a dotagdo inicial autorizada nos niveis de
detalhamento de alguns Anexos que integram o RREO, em especial os demonstrativos que visam a apuracdo dos minimos de
educagdo e saude (nos Estados e Municipios) e previdéncia dos regimes proprio e geral (em todas as esferas), cujos
detalhamentos foram definidos de forma a garantir a verificagdo das determinagGes constitucionais e legais especificas de cada
uma dessas tematicas, sem se ater ao layout de aprovagdo da LOA. Ha diversos casos em que nem mesmo se for observado o
menor nivel de detalhamento da despesa (elemento e item de despesa) é suficiente para elaboragdo desses demonstrativos,
sendo necessario buscar informagdes até mesmo extra-contabeis para a apuragdo dos limites.

Todavia, historicamente, boa parte dos Anexos que integram o RREO apresenta a coluna de dotagdo inicial,
embora ndo seja possivel extrair tais informagdes diretamente da LOA para alguns casos, pelas razdes ja explicitadas.

Por se tratar de um sistema corporativo, o SISTN foi tecnologicamente desenvolvido segundo regras de
negdcio que precisam ser observadas pelos entes das trés esferas de governo, ndo apenas pela Unido. E como foi demonstrado,
ndo é possivel exigir dos entes das trés esferas que extraiam das respectivas LOA informagdes que nelas ndo foram detalhadas,
como, por exemplo, algumas dotagles iniciais de despesas especificas dos Anexos referentes aos limites constitucionais de

educagdo e salde e da previdéncia.



O tema é bastante controverso. Apds amplo debate empreendido durante a Reunido Técnica, a solugdo pratica
encontrada para a Unido proceder ao langamento das informagdes referentes ao RREO no SISTN foi a que se segue.

Durante o exercicio de 2009, os demonstrativos do RREO evidenciardo os valores do 1° bimestre, tendo em
vista que este é o modelo definido pelo Manual Técnico de Demonstrativos Fiscais. Tais valores se mantém estaticos, sem
alteracdo, ja que o valor consignado na LOA ndo se altera, salvo no caso de aprovagdo de crédito adicional.

Os especialistas da STN entenderam que a solugdo pratica mais vidvel para este momento seria a nédo-
alteracdo do SISTN no exercicio de 2009. A diferenca entre os valores da dotacgdo inicial dos Demonstrativos do SISTN em
relagdo aqueles publicados no DOU sera justificada por meio de nota explicativa. Os valores do 1° bimestre serdo mantidos e os
especialistas da CCONT se comprometeram a estudar a possibilidade de apresentarem na coluna de dotagdo inicial - inclusive no
RREO que a STN divulga na internet e publica no DOU - apenas os valores tais como constavam na LOA, ou seja, sem as
informagGes dos detalhamentos de crédito, buscando, quando for possivel, outros critérios orgamentarios para os
desdobramentos que atualmente dependem de critérios tipicos da execugéo.

Ja no que se refere a coluna de dotacgdo inicial do demonstrativo do regime geral de previdéncia social (RGPS),
cujo gerenciamento fica a cargo do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), o compromisso foi o de evidenciar as informagdes
segregadas de inativos e pensionistas a partir de consultas realizadas na base de dados da respectiva Unidade Orgamentaria
(UO-INSS).

No caso do demonstrativo do regime proprio de previdéncia dos servidores da Unido (RPPS), contudo, ndo
serd possivel adotar esse mesmo procedimento, ja que os pagamentos de inativo (elemento 1) e pensionista (elemento 3) se
processam nas mais diversas UO que integram os Poderes e 6rgdos auténomos da Unido (mais de 65 UO), enquanto que o
Anexo V do RREO, cuja elaboragdo fica a cargo do Poder Executivo, é Unico e deve refletir todas as despesas previdenciarias
executadas no ambito de todas essas UO da Unido.

Demonstrativo do Balango Orgamentario

O Balango Orgamentario constitui demonstrativo contabil instituido pelo artigo 52 da LC n° 101, de 2000, uma
das principais pegas que integram o RREO. De acordo com tal artigo, o RREO serd composto do Balango Orgamentario, que
especificara, por categoria econémica: a) as receitas por fonte, informando as realizadas e a realizar, bem como a previsdo
atualizada; b) as despesas por grupo de natureza, discriminando a dotagdo para o exercicio, a despesa liquidada e o saldo
(inciso I). Além desse demonstrativo, deve o RREO evidenciar a execugdo das despesas por fungdo e subfungdo (inciso II, "c").
Ja os demonstrativos referentes aos regimes de previdéncia acompanham o RREO, nos termos do artigo 53, inciso II, da LC n®
101, de 2000.

No caso do Balango Orgamentario, é imprescindivel que as informagdes referentes as despesas sejam
discriminadas de acordo com as dotagGes constantes da LOA.

Atualmente, a GND "1", referente a "Despesa com Pessoal e Encargos", destina-se ao registro das despesas
com pessoal ativo, inativo e pensionista (civil e militar), como meio de sistematizar e viabilizar, inclusive por meios eletrénicos, a
apuracdo dos limites fixados para a despesa com pessoal contratado para a manutengdo da administragdo publica dos entes das
trés esferas de governo, em observancia ao disposto no artigo 169 da Constituigdo e artigo 18 a 20 da LC n° 101, de 2000.

No caso da Unido, além de haver despesas com aposentadoria, pensdes em decorréncia do funcionamento da
prépria maquina publica federal, que se sujeitam aos limites citados no item anterior, ha, ainda, as despesas com
aposentadorias e pensGes e demais beneficios previdencidrios previstos no artigo 201 da Constituicdo mantidos pelo RGPS
(INSS), que, neste Ultimo caso, ndo se sujeitam aos limites de pessoal impostos pelo artigo 169 da Constituicdo e artigos 18 a
20 da LC n© 101, de 2000. Sdo as aposentadorias e pensdes de empregados do setor privado, assim como servidores celetistas
segurados do Regime Geral.

As despesas do RGPS (INSS) sdo as mais expressivas do orcamento federal, ficando atrds, apenas, da
amortizagdo da divida interna. No exercicio de 2008, por exemplo, o total das despesas do RGPS superou a casa dos R$ 195
bilhdes (fls. 176) Entretanto, na atual classificacgdo de GND instituida pela Portaria Interministerial n® 163, de 2001, esses
valores se perdem na GND "3", correspondente a "Outras Despesas Correntes", sem uma GND especifica para os expressivos
gastos previdenciarios da seguridade social.

Diante da falta de uma GND especifica para as despesas previdenciarias do Regime Geral (INSS), a LOA
aprovada pelo Congresso Nacional ndo traz a dotagdo inicial desses valores, o que prejudica o seu detalhamento no Balango
Orgamentario que integra o RREO. Todavia, em face da expressividade da referida despesa frente ao orgamento da Uni&o, esse
valor é evidenciado a partir de informagbes da execucdo orcamentario-financeira da despesa, cujo filtro se da pela UO-INSS,
sem meios de extrair tal informagdo a partir da classificacdo da despesa expressa na LOA (limitada ao detalhamento da
modalidade de aplicagdo).

Como se nota, a falta de uma GND especifica do RGPS para destacar a respectiva "dotagdo inicial" na prépria
LOA constitui um dos pontos criticos para a sistematizagdo dos demonstrativos que integram o RREO, notadamente o Balango
Orcamentario.

O tema tem sido objeto de debate no Grupo Técnico de Padronizagdo de Relatérios, frente a importancia das
despesas com beneficios previdencidrios do RPPS e RGPS na elaboragéo dos demonstrativos do RREO e RGF. Porém, a criagdo de

uma GND especifica para o RGPS implica avaliar, com muita cautela, o impacto da medida na série histérica das informagGes de



finangas publicas que subsidiam o controle institucional e social das contas publicas pelos 6rgdos legitimados, pela sociedade civil
organizada e pelos cidaddos em geral.

Outro problema identificado durante as reunies do Grupo de Padronizagdo de Relatérios diz respeito a
orientagdo constante do Manual Técnico de Contabilidade Aplicada ao setor PUblico, Volume II, instituido pela Portaria Conjunta
n° 3, de 2008, 12 Edicdo, paginas 99/100, questdo 17. De acordo com o referido Manual, os Estados e Municipios que instituirem
RPPS para os seus servidores puUblicos ocupantes de cargo efetivo devem registrar as despesas com aposentadorias, reformas e
pensdes na GND "3", Outras Despesas Correntes, em face do carater contributivo do referido regime. Na pratica, essa orientagdo
confere ao RPPS dos Estados e Municipios o mesmo tratamento conferido ao RGPS (INSS) no plano fiscal.

Esse é um problema que merece corregdo urgente, em face dos potenciais impactos que tal orientagdo pode
acarretar no plano fiscal.

Primeiro, ao adotarem esse procedimento de registrar aposentadorias e pensdes em outras despesas correntes
(GND "3"), as despesas com aposentadorias e pensdes pagas pelo RPPS de Estados e Municipios se confundem com as
aposentadorias e pensdes pagas pelo INSS por ocasido da consolidagdo das contas nacionais. Essa é uma situagdo que ndo pode,
em hipdtese alguma, ocorrer, dada a diferenga entre os sistemas previdenciarios.

Por estar o Manual em pleno vigor em 2009, e em face da possibilidade de Estados e Municipios estarem
registrando suas despesas com aposentadorias e pensGes na GND 3, é necessario que a STN adote todas as medidas necessarias
com a finalidade de segregar as despesas do INSS das demais por ocasido das contas nacionais imposta pelo artigo 51 da LC n°
101, de 2000.

Esse é um problema recorrentemente discutido no @&mbito do Grupo de Padronizagdo de Relatérios da STN.
Registre-se que esta Auditora ndo vislumbra qualquer ébice na criagdo de novas GND especificas para beneficios previdenciarios
do RPPS e beneficios do RGPS separadamente, desde que a atual GND "1", que agrega as "Despesas com Pessoal [ativo, inativo
e pensionista] e Encargos" passe a agregar apenas as "Despesas com Pessoal Ativo e Encargos".

Com essa medida, ndo haveria comprometimento na apuragdo de limites de pessoal impostos pelo artigo 169
da Constituigdo e artigos 18 a 20 da LC n° 101, de 2000, que passariam a espelhar a soma de eventuais novas GND que sejam
criadas/alteradas: uma especifica para pessoal ativo e encargos e a outra propria para agregagdo dos beneficios previdenciarios
a cargo do RPPS mantido pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para os seus respectivos servidores publicos civis e
militares ocupantes de cargo efetivo, na forma do artigo 40 da Constituigdo e da Lei n® 9.717, de 1998.

E importante deixar claro que as despesas com beneficios previdenciarios do RPPS, independentemente do
modelo adotado no plano administrativo para o seu funcionamento (na administragdo direta ou por meio de entidade da
administragdo indireta ou do fundo previsto no artigo 249 da Constituicdo) é medida irrelevante para o cbmputo dessas despesas
na metodologia de apuracdo da despesa bruta com pessoal como reza o artigo 18 da LC n°® 101, de 2000.

Somente a partir dessa observdncia na apuragdo da despesa bruta com pessoal, consegue-se apurar a
despesa liquida como estabelece o artigo 19, § 1°, da LC n° 101, de 2000, a partir da dedugdo das despesas com inativos e
pensionistas pagas com recursos vinculados ao RPPS (Acérddo n° 404/2005-TCU-Plenario, itens 9.8.1 e 9.11).

E como se sabe, a despesa liquida com pessoal é o pardmetro principal para apuragéo dos limites fixados no
artigo 20 do mesmo Estatuto Fiscal. Sem a observéancia desses cuidados, pode haver o risco de despadronizagdo ndo razoavel da
apuracdo dos limites de pessoal na Federagdo, abrindo-se eventuais brechas ilegitimas para exclusdo de despesas expressivas
como os beneficios previdenciarios do limite de pessoal, confrontando, na pratica, com os principios norteadores da
responsabilidade fiscal.

Em face do exposto, entende-se oportuna a expedigdo de determinagGes e recomendagdes a STN com a
finalidade de evitar ou reduzir os riscos apontados nesta analise.

Demonstrativos dos Minimos de Educagdo e Saude

A metodologia de calculo desses dois minimos constitucionais, em especial o da educagéo, reflete um arranjo
que transcende os nimeros consignados na LOA, ainda que as despesas sejam detalhadas até o nivel do item. Para calcular o
cumprimento de tais minimos, recorre-se a informacdes referentes a despesa executada por fungdo e subfungdo de governo
definidas na Portaria do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo n® 42, de 1999, assim como os recursos destinados a
tais finalidades (fontes de recursos onde ha), dentre outras informag&es de carater gerencial que ndo séo evidenciadas no plano
contabil.

Exemplo de informag8es que ndo sdo possiveis de serem extraidas do plano de contas é a parcela de recursos
do FUNDEB que Estados e Municipios precisam aplicar no pagamento de pessoal dos profissionais do magistério da educacdo
basica em efetivo exercicio (fls. 160/161). Nos Estados, para esse fim, sdo consideradas apenas as despesas com pagamento de
pessoal dos niveis de ensino fundamental e médio, enquanto que nos Municipios sdo computadas, a titulo de educagdo basica,
apenas as despesas com educagdo infantil e ensino fundamental (artigos 211 da Constituicdo e 60, inciso XII, do ADCT).

Como se nota, os calculos dos limites constitucionais sdo marcados por contornos complexos, cujas equagdes
ndo se resolvem com os detalhamentos estruturados possiveis na LOA e, em alguns casos, nem mesmo na execucdo da despesa
realizada a partir do detalhamento do plano de contas que norteia os registros contabeis.

Na prépria planilha de registro das despesas da educagdo consideradas para fins de apuragdo dos limites de

educagdo, dentre eles o FUNDEB, por meio do SIOPE (educag&o), ndo ha campo para informagéo da dotagdo inicial extraida da



LOA (fls. 155). Tais célculos sdo realizados a partir das informagGes referentes a dotagdo atualizada as despesas empenhadas,
liguidadas e pagas.

Diante disso, a intengdo de extrair da LOA a dotagdo inicial das informagGes necessarias a apuragdo dos limites
constitucionais de educagdo e salde parece em v&o, considerada a estrutura atual do SIAFI, do Plano de Contas Aplicado ao
Setor PUblico instituido pela Portaria STN n® 467, de 2009, Volume IV, e até mesmo da execucdo orcamentaria da despesa.
Tanto é assim que os sistemas corporativos desenvolvidos pelos Ministérios da Educagéo e Saude para apuragdo desses limites
constitucionais langam mado de outras informacgdes gerenciais declaradas pelos gestores das respectivas areas, de forma a
eliminar ou pelo menos reduzir a assimetria identificada na apuragdo de tais percentuais entre os entes da Federagdo das trés
esferas de governo.

N&o é razoavel evidenciar na coluna de "dotacgdo inicial", cujo significado no plano juridico reflete o crédito
constante expressamente na LOA aprovada pelo Legislativo e sancionada pelo Executivo, valores que, na verdade, correspondem
tdo-somente ao detalhamento realizado pelo gestor ao longo da execugdo orgamentario-financeira.

Evidenciar na coluna de "dotagdo inicial" valores detalhados apenas no processo de execugdo orcamentario-
financeira é distorcer o conceito juridico de dotagdo inicial.

Os problemas expostos apresentam contornos complexos com impacto em todos os entes da Federagdo, ndo
apenas na Unido. Além de afetar os procedimentos adotados nos entes das trés esferas, também interfere nas rotinas dos
Ministérios envolvidos nas respectivas tematicas (salde, educagdo e previdéncia), razdo pela qual esta Auditora entende que o
tema merece ser levado a discussdo no ambito do Grupo Técnico de Padronizacdo de Relatoérios instituido pela STN por meio da
Portaria n® 135, de 2007, do qual participam especialistas dos Tribunais de Contas das trés esferas de Governo, dos Ministérios
da Educagdo, Salde, Previdéncia, Fazenda e Planejamento, com vistas a estudar a adaptacdo dos Demonstrativos de Educagdo e
Salde que integram o RREO, de forma que os respectivos layouts sejam revistos e adaptados tendo por base as peculiaridades
de cada uma das tematicas, sem perder de vista as limitagdes de estruturagdo da despesa tanto no plano da LOA, quanto no
plano da sua execugdo orgamentario-financeira.

Registro Automatico das Informagdes Fiscais no SISTN

Um dos problemas discutidos durante a Reunido Técnica realizada na STN foi a dificuldade que os drgéos
federais, assim como de outros entes da Federagdo, ainda enfrentam para atualizar o SISTN com as informagées do RREO
bimestral e RGF quadrimestral, visto que o referido sistema eletrénico, desenvolvido e mantido pela CAIXA, ainda ndo dispbe de
mecanismos de importagdo e exportacdo de dados dos sistemas corporativos de administragdo financeira para o SISTN.

Essa dificuldade foi amplamente discutida durante a reunido técnica e entendida pelos Auditores do TCU
presentes como de extrema relevancia, ja que a falta desses mecanismos constitui um dos pontos criticos para o cumprimento
do prazo de 40 (dias) dias contado a partir do encerramento do bimestre/quadrimestre para divulgacdo das informagbes no
SISTN, inclusive por parte dos Poderes e drgdos auténomos da Unido, notadamente o Poder Executivo, o qual possui o encargo
de elaborar e divulgar o RREO a cada bimestre.

A questdo esta diretamente ligada a implementagdo integral da Fase 4 do projeto de atualizagdo do SISTN,
contextualizada nos itens 32 e 53 desta analise, sem data prevista para conclusdo, segundo informagées prestadas pela STN.

Nota-se que a Unido, mais uma vez, ndo observou o prazo da LDO-2009 para divulgar no SISTN as
informacGes do RREO do 4° bimestre de 2009 (vencido em 10 de outubro), ainda indisponivel em 30 de outubro de 2009,
conforme registrado as fls. 177.

Diante da necessidade de implementagdo dos mecanismos de importagdo e exportagdo de dados dos sistemas
corporativos, visando conferir racionalizagdo, tempestividade e seguranga as informacgdes fiscais que devem ser divulgadas no
SISTN, faz-se necessario que esta Corte de Contas fixe prazo para a STN apresentar um cronograma com as agdes e prazos que
entende razoavel para implementagdo dessa Fase ainda pendente.

V - DA PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Em face de todo o exposto, propde-se ao Relator, Ministro WALTON ALENCAR:

a) Fixar prazo de 15 (quinze) dias para a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) encaminhar a esta Corte de
Contas:

a.1) cdpia do termo aditivo, convénio ou instrumento congénere firmado com a Caixa Econdmica Federal de
forma a garantir a previsdo do modulo especifico para inclusdo das informagGes dos Relatérios Resumido da Execugdo
Orgamentaria e de Gestdo Fiscal dos Poderes e 6rgdos da Unido no SISTN;

a.2) cronograma (ou plano de acgdo), com as agles detalhadas e respectivos prazos que o 6rgdo entender
necessarios para implementagdo das rotinas de importagdo e exportagdo de dados dos sistemas corporativos de administragédo
financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de forma a viabilizar o acompanhamento por parte desta
Corte de Contas da Fase pendente;

b) Determinar que a STN:

b.1) Observe o prazo de 40 (quarenta) dias fixado no artigo 41, §§ 5° e 69, da Lei n® 11.768, de 2008 (LDO-
2009), para divulgagdo, por meio do SISTN, das informagdes dos Relatérios Resumido da Execugdo Orcamentaria e de Gestdo
Fiscal, em respeito aos principios constitucionais da isonomia, simetria e razoabilidade dispensado aos demais Poderes e 6rgdos
da Unido, assim como aos

Estados, Distrito Federal e Municipios;



b.2) promova estudos técnicos em conjunto com os Ministérios envolvidos, visando a atualizagdo dos
demonstrativos dos limites constitucionais de educagdo e salde, despesas e receitas dos Regimes Geral e Proprio de Previdéncia
que integram o Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO), de forma a eliminar as inconsisténcias quando da
evidenciagdo dos valores a titulo de "dotagdo inicial", assim como harmonizar tais demonstrativos as informag6es detalhadas nas
leis orcamentarias;

b.3) adote as medidas necessarias com vistas a evitar que eventuais despesas com aposentadorias e pensdes
do Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios mantidos
na forma do artigo 40 da Constituigdo e Lei n® 9.717, de 1998, sejam langadas como "Outras Despesas Correntes", cuja previsao
no ambito da Portaria Interministerial n® 163, de 2001, observada sistematica vigente, deve-se restringir as aposentadorias, as
pensdes e demais beneficios previdencidrios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) previsto no artigo 201 da
Constituigdo a cargo da Unido, que detém a competéncia exclusiva de organiza-lo e manté-lo, o que se faz por meio do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS);

b.4) segregue, quando da consolidacdo das contas nacionais do exercicio de 2009, as despesas com
aposentadorias e pensdes do RPPS dos Estados, Distrito Federal e Municipios que porventura tenham sido contabilizadas como
"Outras Despesas Correntes" no referido exercicio em fungdo da orientagdo constante do Manual Técnico de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, de forma a evitar a consolidagdo indevida de despesas do RGPS com as dos RPPS desses entes da
Federagéo;

c) dar ciéncia da decisdo que vier a ser proferida aos Ministros da Fazenda, Planejamento, Orcamento e
Gestdo, Saude, Educagdo e Previdéncia Social, assim como a Ministra-Chefe da Casa Civil, tendo em vista a necessidade de
agOes articuladas com vistas a solucionar as questdes tratadas nestes autos".

E o Relatério

Voto do Ministro Relator

VOTO

Conhego da representagdo, uma vez presentes os requisitos atinentes a espécie.

Os presentes autos tratam de falhas apuradas pela Semag nas rotinas de divulgagdo, por parte dos Poderes e
o6rgdos auténomos federais, dos Relatdrios previstos nos artigos 51, 52 e 54 da Lei de Responsabilidade Fiscal por meio do
Sistema Nacional de Coleta de Dados Contdabeis do Ministério da Fazenda (SISTN)

No mérito, assiste razdo a unidade técnica, cuja analise incorporo as minhas razdes de decidir, sem prejuizo
das consideragdes a seguir.

Em que pesem os atrasos verificados na divulgagdo dos dados exigidos pela LRF, verifica-se que a Secretaria
do Tesouro Nacional tem atuado de forma continua para implantar adequadamente o SISTN.

Nesse sentido, a Semag informou ja terem sido atendidos os itens contidos no item "a" da proposta formulada
pela unidade técnica, ja tendo sido implementadas as rotinas de importagdo e exportagédo de dados dos sistemas corporativos de
administragdo financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Quanto ao atraso verificado na divulgagdo, por meio do SISTN, das informagdes dos Relatdrios Resumido da
Execugdo Orgamentaria e de Gestdo Fiscal, acolho em parte a proposta formulada, para dar-lhe nova redagdo, uma vez que ja
ndo vigora a LDO 2009 e ndo ha informagédo a respeito de eventual descumprimento do prazo fixado pela LDO 2010.

Acolho como recomendagédo a proposta de realizacdo de estudos para eliminar inconsisténcias verificadas entre
demonstrativos e informagdes constantes das leis orgamentarias, uma vez que se trata de medida tendente a aperfeigoar os
procedimentos atuais.

Por fim, tenho por altamente relevante a realizagdo de determinages para que seja evitada a contabilizagédo
de despesas de pessoal inativo como "Outras Despesas Correntes", uma vez que tal impropriedade pode afetar o calculo do
limite de despesas de pessoal.

Ante o exposto, voto porque o Tribunal adote o Acérd@o que ora submeto a esse Colegiado.

TCU, Sala das Sessfes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 1 de setembro de 2010.

WALTON ALENCAR RODRIGUES

Relator

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Representagdo formulada por unidade técnica, nos termos
previstos no art. 237 do Regimento Interno,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo Plenaria, diante das razGes
expostas pelo Relator e com fundamento nos arts. 19, II, e 43, II, da Lei 8.443/92 e 237, inciso VI, do Regimento Interno, em:

9.1. conhecer da representagdo para, no mérito, julga-la procedente;

9.2. alertar a Secretaria do Tesouro Nacional - STN para a necessidade de observar o prazo de 40 (quarenta)
dias, fixado no artigo 40, §§ 4° e 59, da Lei n® 12.017, de 2009 (LDO-2010), para divulgagdo, por meio do SISTN, das
informagGes dos Relatérios Resumido da Execugdo Orgamentdria e de Gestdo Fiscal;

9.3. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional - STN que promova estudos técnicos, em conjunto com os

Ministérios envolvidos, visando a atualizacdo dos demonstrativos dos limites constitucionais de educagdo e salde, despesas e



receitas dos Regimes Geral e Proprio de Previdéncia que integram o Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO), para
eliminar as inconsisténcias da evidenciagdo dos valores a titulo de "dotagdo inicial", assim como harmonizar tais demonstrativos
as informagdes detalhadas nas leis orgamentarias;

9.4. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional - STN que:

9.4.1. adote as medidas necessarias par a evitar que eventuais despesas com aposentadorias e pensdes do
Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mantidos na
forma do artigo 40 da Constituicdo e Lei n® 9.717, de 1998, sejam lancadas como "Outras Despesas Correntes", cuja previsdao no
ambito da Portaria Interministerial n® 163, de 2001, observada sistematica vigente, deve-se restringir as aposentadorias, as
pensdes e demais beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), previsto no artigo 201 da
Constituigdo a cargo da Unido, que detém a competéncia exclusiva de organiza-lo e manté-lo, o que se faz por meio do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS);

9.4.2. segregue, por ocasido da consolidagdo das contas nacionais do exercicio de 2010, as despesas com
aposentadorias e pensdes do RPPS dos Estados, Distrito Federal e Municipios que porventura tenham sido contabilizadas como
"Outras Despesas Correntes" no referido exercicio em fungdo da orientagdo constante do Manual Técnico de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, de forma a evitar a consolidagdo indevida de despesas do RGPS com as dos RPPS desses entes da
Federagéo;

9.5. dar ciéncia desta deliberagdo aos Ministros da Fazenda, Planejamento, Orgamento e Gestdo, Salde,

Educagdo e Previdéncia Social, assim como a Ministra-Chefe da Casa Civil

Quorum

13.1. Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues (Relator), Augusto
Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, José Jorge e José MUcio Monteiro.

13.2. Auditor convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Auditores presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira
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