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O efetivo exercicio do controle social pela sociedade civil e pelos cidadaos
interessados depende de uma série de condicbes. Um pré-requisito
fundamental é a garantia da transparéncia publica e do acesso a informacao.
Ndo existem, contudo, dados acessiveis e comparaveis de contratos de compras
publicas nos municipios e estados. A Unica forma de contornar essa auséncia de
informacdo € por meio dos orgaos de controle, que tém o dever de processar e
armazenar esses dados para realizar seus objetivos de controle externo, em
particular os Tribunais de Contas.

A Transparéncia Brasil decidiu, portanto, averiguar a transparéncia e qualidade
dos dados dos Tribunais de Contas em contratos de alimenta¢do escolar, um
conjunto importante dos contratos feitos pelos estados e municipios. A oferta
de alimentacdo escolar na rede publica de ensino € uma importante politica
publica, que movimenta bilhdes de reais e é frequentemente alvo de acusacdes
de fraudes e corrupc¢ao.

Neste contexto descentralizado, portanto, o papel das cortes em promover
transparéncia e o controle social é fundamental. Apesar desse alto potencial de
contribuicdo ao controle social e da obrigatoriedade de transparéncia, os
resultados da busca pelas informac6es mostram que as cortes sao opacas. Em
um universo de 32 TCs subnacionais (26 TCs de estados, 3 de municipios, 2 de
capitais e um do Distrito Federal'), encontramos uma série de obstaculos para
obtencdo dos dados de contratacdes publicas. Avaliamos tanto os dados
fornecidos pelos TCs pela via da transparéncia passiva quanto aqueles ja
publicados por eles em transparéncia ativa quando aplicavel, mediante critérios

' Os Tribunais de Contas do Estado realizam a andlise das contas das gestdes estaduais e
municipais, exceto nos casos em que exista Tribunal de Contas dos Municipios. Quando ha
Tribunal de Contas dos Municipios, como nos estados da Bahia, Goias e Para, o TCE fiscaliza
somente a gestdo estadual. No caso dos municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro, os TCEs
fiscalizam a gestdo estadual e as dos municipios do estado, a excecdo das capitais que possuem
Tribunais de Contas proprios (TCM-SP e TCM-R)).
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objetivos baseados no minimo de informacdes necessarias para possibilitar o
controle social sobre as compras publicas e licitacdes.

Em alguns casos, foram detectadas dificuldades no cumprimento de
determinac¢des basicas da LAI, como os prazos para resposta as solicita¢cdes de
acesso a informacdo. Quanto ao conteudo dessas respostas, o cenario se
mostra igualmente preocupante: apenas seis dos Tribunais efetivamente
concederam a informac¢do de maneira organizada e razoavelmente completa.

Este esforco resultou na construcdo dos indices de Transparéncia e de
Qualidade de Informacdes sobre Contrata¢des Publicas dos Tribunais de Contas.
Os indicadores produzidos jogam luz sobre as condi¢des dos dados custodiados
pelas cortes de contas brasileiras, mostram possiveis caminhos a serem
replicados e evidenciam a urgente necessidade de melhoria na gestao de
informacdes contratuais.

Além de apontar para a necessidade de aumentar os niveis de transparéncia e a
capacidade de controle social como um fator para melhoria da gestdo, a
auséncia de dados estruturados em contratacdes publicas revela fraquezas na
capacidade técnica dos TCs em realizar eficientemente suas func¢des de controle
externo.

Coleta de dados

Para obter os dados necessarios para a realizacdao do controle social sobre as
compras relacionadas ao PNAE, enviamos pedidos de acesso a informagao aos
32 Tribunais de Contas subnacionais, nos termos da LA, solicitando as seguintes
informacgdes em formato aberto e legivel por maquina:

“1. Base de dados contendo todos os contratos firmados a partir de 2017, [no estado e
municipios], para aquisi¢cdo de géneros alimenticios, de refeicdes prontas e/ou contratacdo de
servico de fornecimento de merenda escolar que inclua os seguintes dados:

Nome do municipio ou estado contratante;
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Modalidade de licitacdo;

Numero do processo licitatério;

Valor total do contrato;

Nome da empresa contratada;

CNPJ da empresa contratada;

Vigéncia do contrato;

Dotacdo orcamentaria;

Modo de fornecimento;

Descricao do objeto contratado;

Quantidade/unidade do objeto contratado;

Preco unitario por objeto contratado;

Preco total (quantidade x prego unitario);

Nos casos de dispensa de licitacdo, justificativa para a dispensa;
2. Base de dados contendo todos os editais de licitacao abertos a partir de 2017, [no estado e

municipios], para aquisicdo de géneros alimenticios, de refeicdes prontas e/ou contratagao de
servico de fornecimento de merenda escolar que inclua os seguintes dados:

Nome do municipio ou estado contratante;
Modalidade de licita¢do;

Numero do edital;

Valor/orcamento estimativo do edital;
CNPJ dos participantes candidatos;

Nome dos participantes candidatos;

CNPJ dos participantes homologados;
Nome dos participantes homologados;
Descri¢ao do objeto contratado;
Quantidade/unidade do objeto contratado;
Preco unitario por objeto contratado;
Preco total (quantidade x prego unitario);".
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Critérios de avaliacao

Tomando por base as respostas fornecidas ao pedido acima, a Transparéncia
Brasil construiu dois indices: o primeiro avalia as condi¢des gerais de
transparéncia de cada TC, englobando aspectos tanto de transparéncia ativa
guanto passiva.

O segundo indice avalia a completude e qualidade de informac¢des em duas
dimensdes: () referente aos dados de licitacbes e eventuais dispensas e (ll)
referente aos dados fornecidos sobre os contratos publicos e sua execucao.

Neste segundo indice, as pontuacdes referentes aos critérios das dimensdes (l)
e (II) sdo ponderadas pelo fator (lll), que corresponde a propor¢do de
jurisdicionados para os quais o Tribunal de Contas avaliado efetivamente possui
dados.

Os critérios utilizados para a pontuacdo dos Indices de Transparéncia e
Qualidade de Informacdes estdao descritos abaixo:

iINDICE DE TRANSPARENCIA

Foi possivel realizar o pedido?

O pedido foi respondido (dentro do prazo)?

Acesso a informacao foi concedido?

Os dados estao em transparéncia ativa?

Os dados estao em formato aberto e legivel por maquina?

E possivel distinguir o que é dado de contratacdo de alimentacdo
escolar dos demais dados?

O Uk WN —

INDICE DE QUALIDADE DE INFORMAGOES CONTRATUAIS
I. DADOS DE LICITAGOES

1 No mesmo lugar (pagina ou conjunto de arquivos) que esta a
licitagdo, esta também a dota¢do orcamentaria?



TRANSPARENCIA

@ BRASIL

2 Nos casos de dispensa de licitacao, ha justificativa para a dispensa?
3 Nos dados de licitagdo, consta nome do municipio ou estado
contratante?

4 Existe informacao sobre a modalidade de licitacdo?

5 Existe nimero do edital de licitacao?

6 Existe valor/orcamento estimativo do edital?

7 Existe CPF/CNPJ dos participantes candidatos?

8 Existe CPF/CNPJ dos participantes homologados?

9.1  Existe nome dos participantes pessoa juridica homologados?

9.2  Existe nome dos participantes pessoa fisica homologados?

10  Existe descri¢cdo do objeto licitado?

11 Existe quantidade/unidade do objeto licitado?

12 Existe prego unitario por objeto licitado?

13 Existe data de abertura da licitacdao?

14  Existe data de homologacdo da licitacao?

15 Existe data de adjudicacado da licitacao?

Il. DADOS DE CONTRATOS

16  Nos dados de contrato, consta nome do municipio ou estado
contratante?

17  E possivel conectar o contrato a licitacdo?

18  Existe informag¢do do numero do processo licitatério?

19 Existe valor total do contrato?

20.1 Existe CNPJ da empresa contratada?

20.2 Existe CPF da pessoa contratada, quando pessoa fisica?

21 Existe vigéncia do contrato?

22  Existe descricdo do modo de fornecimento?

23 Existe descricdo geral do objeto contratado?

24 Existe descri¢do por item do objeto contratado?

25  Existe quantidade/unidade do objeto contratado?

26  Existe preco unitario por objeto contratado?

27  Existe um identificador Unico para cada etapa do pagamento
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(empenho, liquidacdo e pagamento)?
28 E possivel identificar a origem do recurso empenhado (PNAE,
estadual ou municipal)?

Ill. FATOR DE PONDERACAO

% Relacdo entre a quantidade de jurisdicionados (estados e
municipios) para os quais o TC possui dados e o total de entes pelo qual é
responsavel.’

A informacdo a que se refere o fator (lll) é particularmente importante uma vez
gue, em muitos casos, quem alimenta os sistemas de licitacdes e contratos
geridos pelos TCs sdo os proéprios jurisdicionados. Com frequéncia, a prestacao
de contas ndo é realizada de maneira apropriada, de forma que as bases de
dados das licitagBes e contratos acabam por ficar incompletas e inconsistentes.

A auséncia das informacdes solicitadas € custosa para os TCs, na medida em
que revela impossibilidade de fiscalizar as compras publicas. Assim, tribunais
que possuem informa¢bes de  poucos jurisdicionados  pontuam
proporcionalmente menos, pois efetivamente ndo detém os dados de contratos
e licitacdes na completude necessaria para a fiscalizacao destes.

A excecdo do critério (lll), que corresponde a uma proporc¢do, cada item de
ambos os indices recebeu uma pontuacdo de 0 ou 1, sendo O para o caso de
resposta negativa ou auséncia do dado em questdo e 1 para resposta positiva
ou presenca do dado.

Em relacdo ao item 3 do Indice de Transparéncia (concessdo do acesso a
informag¢do solicitada), houve muita variacdo na qualidade das respostas
fornecidas pelos Tribunais, de forma que optou-se por classificar as respostas

% Os Tribunais de Contas dos Estados da Bahia, Goias e Para fiscalizam apenas a gestdo estadual.
Ja os Tribunais de Contas do Municipio de Sao Paulo e Rio de Janeiro sé fiscalizam as referidas
capitais, de forma que os TCEs desses estados fiscalizam os demais municipios.



TRANSPARENCIA

@ BRASIL

em uma escala continua de 0 a 1, e posteriormente reclassificar os scores acima
de .5 como 1, e abaixo de .5 como 0.

No caso do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS), por
exemplo, a informacdo ndo somente foi concedida como ja estava organizada
em transparéncia ativa, em uma API®> bem estruturada e contendo os dados
solicitados de maneira completa, o que justifica sua pontuagdo maxima. Ja no
caso do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC), em
contrapartida, a informacdo foi concedida em duas planilhas, uma para
contratos e outra para licitacdes, mas os dados estavam incompletos e um dos
arquivos enviados estava corrompido, de forma que sua pontua¢dao neste
critério, na escala continua, foi de 0,2.

Também foram encontradas inconsisténcias importantes nos itens do indice de
Qualidade de Informacgdes. A principio, os critérios das dimensdes () e (Il) sao
razoavelmente objetivos, de forma que somente seria necessario atestar sua
presenca ou auséncia. Contudo, as recorrentes falhas na inser¢cdo de dados nos
sistemas de licitacBes e contratos dos TCs por parte dos entes jurisdicionados
torna a avaliacao mais dificil.

Ndo obstante, entendemos que ndo seria possivel avaliar a completude das
informagdes nesse nivel de detalhe para todos os TCs. O fato de poucos deles
terem fornecido dados em formato legivel por maquina impossibilitou a
automatizacdo do processo de checagem da auséncia de preenchimento de
campos. Os calculos utilizados em ambos os indices, bem como a pontuag¢ao
detalhada de cada TC, podem ser conferidos nos anexos ao final do relatério.

O indice de Transparéncia avalia as condicbes da transparéncia ativa e passiva
dos Tribunais de Contas. Em um primeiro momento, a solicitacao foi

* Application Programming Interface. Conjunto de rotinas e padrdes de programacdo que
permitem o acesso automatizado a dados estruturados
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gentilmente encaminhada aos tribunais pela Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas (Atricon) em forma de oficio. Contudo, constatada a baixa
taxa de resposta, remetemos a mesma demanda a cada um dos Tribunais de
Contas analisados via formulario de acesso a informacdo, nos termos da LAI.

Os pedidos de informacdo foram realizados, em sua maioria, entre outubro e
novembro de 2019* Os resultados da avaliacdo realizada a partir das respostas
foram previamente compartilhados com todos os 6rgaos por intermédio da
Atricon em dezembro de 2020, para que apontassem eventuais inconsisténcias.
Os TCs tiveram mais de 30 dias para comentarios e ndao houve qualquer
manifestacao.

Tabela 1. indice de Transparéncia dos Tribunais de Contas

Posicao Tribunal de Contas indice
1° TCE-MT, TCE-PE, TCE-PB, TCE-RS, TCM-PA 100,0
2° TCE-AM, TCE-MG, TCE-PR, TCE-RJ, TCE-RR, TCM-GO 83,3
3° TCE-AC, TCE-MA, TCE-PI, TCE-TO, TCM-BA, TCM-RJ 66,7
40 TCE-BA, TCE-CE, TCE-ES, TCE-RN, TCE-SC 50,0

5° TCE-GO, TCE-MS, TCE-PA, TCE-RO, TCE-SE, TCE-SP, TCM-SP, TCDF 33,3
6° TCE-AL, TCE-AP 16,7
O cenério descrito pelo indice de Transparéncia é preocupante: de um universo

de 32 TCs avaliados, apenas 5 deles - aproximadamente 15% - foram capazes
de atender a todas as condi¢des basicas de transparéncia. 31% dos TCs

*Em 5 casos (TCE-BA, TCE-AL, TCE-AP, TCM-SP, TCDF) n&o havia sido possivel realizar o pedido via
LAl na época devido a problemas técnicos nos sistemas de e-SIC e/ou Ouvidoria, e por isso
reenviamos as solicitacdes em dezembro de 2020 e janeiro de 2021.

10



TRANSPARENCIA

@ BRASIL

obtiveram pontuacdao menor que 50, ndo atendendo nem a metade dos
critérios.

Cada posicao no indice se refere ao atendimento incremental dos seis critérios
de transparéncia descritos na secao Metodologia. Os itens possibilitam a analise
aprofundada dos dados fornecidos pelos jurisdicionados, além da utilizacao
dessas informacdes pela sociedade civil.

Apenas 28% dos TCs publicam as informacdes contratuais em transparéncia
ativa e apresentam dados em formato aberto e legivel por maquinas. Ao
verificarmos quantos dos TCs permitem que se filtrem as informacdes para
encontrar somente os contratos e licitacdes referentes a alimentacao escolar, o
percentual cai para 19%.

Merece destaque o TCE-RS, que atingiu a nota maxima no Indice de
Transparéncia. A corte demonstrou dispor de uma ampla base de informacdes
para todo o processo de compra publica, desde a fase licitatoria até os
pagamentos, passando também pela contratacdo. Além disso, os dados sdo
disponibilizados de forma estruturada, o que permite a conexdo entre eles
através de identificadores Unicos para cada processo de compra.

Merecem especial atencdo também os TCs do estado de Pernambuco e dos
municipios de Goids. Ambos possuem dados estruturados de forma a permitir
uma analise precisa do processo de compras pelos municipios. Infelizmente, no
entanto, o TCM-GO nao disponibiliza os dados ativamente em formato aberto e
processavel por maquina, prejudicando o controle social. Foi possivel obter
esses dados via pedido de acesso a informa¢do, mas o ideal seria que
estivessem disponiveis para acesso no portal de transparéncia do Tribunal,
possibilitando consulta atualizada de novos processos.

Esse conjunto de TCs, no entanto, é excepcional em relagdo aos demais, como é
possivel notar a partir da pontuacao obtida pela maioria das cortes analisadas.
Os TCs da ultima posicao, que obtiveram pontuacao de 16,7 - TCE-AP e TCE-AL -,
foram capazes de atender somente ao critério mais basico: a disponibilidade de
meio para envio de solicitacdo de acesso a informacgdo. No caso do TCE-AP, a
resposta ultrapassou o prazo previsto pela LAl em cerca de 30 dias, e a

1
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informacao solicitada ndo foi concedida. Ja para o pedido enviado ao TCE-AL,
ndo houve sequer resposta.

A excecdo do TCM-SP°, todos os TCs da quinta posicdo responderam
negativamente aos pedidos e eventuais recursos, nao concedendo a informacao
requerida ou indicando sistemas de transparéncia ativa que nao continham as
informacgdes solicitadas de maneira minimamente estruturada e organizada. A
dificuldade em fornecer os dados solicitados demonstra que ou eles ndo sdo
coletados sistematicamente pelos tribunais, ou ndo estdo organizados de
maneira adequada para serem acessados e concedidos conforme assegura a
LAl. Ambas as possibilidades representam sérios problemas, tanto em termos
da garantia da transparéncia publica, prejudicada por uma gestdo insatisfatoria
das informacdes, quanto de ineficiéncia e ineficacia na sua funcao primordial de
fiscalizacdo, diante da auséncia de dados estruturados.

Houve casos em que Tribunais de Contas responderam as solicitacdes
afirmando que os dados requisitados ndo seriam de sua responsabilidade.
Considerando, porém, que as informacdes sobre licitacdes e contratos firmados
pelos jurisdicionados sao essenciais para o trabalho das cortes, coleta-las e
organiza-las internamente se faz necessario e é parte de seu papel enquanto
instituicdes de controle externo e fiscalizagao.

Nesse contexto, o disposto no artigo 8° da Lei de Acesso a Informacdo (grifo
nosso) torna evidente que a resposta ndo é cabivel nem razoavel e que é
responsabilidade dos TCs conceder tais informacdes ao cidaddo:

“E dever dos érgdos e entidades publicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiadas”.

> O TCM-SP concedeu informacdes, mas respondeu fora do prazo.

12
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O indice de Qualidade de Informacdes avalia a completude e qualidade de
informagdes em duas dimensdes: (I) referente aos dados de licitacbes e
eventuais dispensas e (ll) referente aos dados fornecidos sobre os contratos
publicos e sua execucdo. E importante relembrar que estas dimensdes
correspondem especificamente as informacdes sobre compras publicas de
alimentacao escolar.

Neste segundo indice, as pontuacdes nos critérios das dimensdes (I) e (ll) sao
ponderadas pelo fator (lll), a proporcdo de jurisdicionados para 0s quais o
Tribunal de Contas avaliado efetivamente possui dados. Essa informacdo é
particularmente importante, uma vez que, como mencionado anteriormente, ha
muitos casos em que o preenchimento de dados nos sistemas de licita¢bes e
contratos geridos pelos TCs é feito pelos proéprios jurisdicionados, e com
frequéncia esse trabalho nao é realizado de maneira apropriada.

Apesar das dificuldades, ha bons exemplos. O rigoroso conjunto normativo do
TC gaucho resulta em um alto grau de adesao pelos municipios, que prestam
contas de forma tempestiva e atualizada através do sistema desenvolvido pelo
Tribunal. Se ndo fornecerem informacdes em até cinco dias Uteis a partir da
data em que um evento do processo licitatério (publicacdo do edital,
homologacao etc) acontece, os responsaveis podem ser multados e ter suas
contas reprovadas.® Nas andlises feitas pela Transparéncia Brasil, foi possivel
observar que ha dados recentes de praticamente todos os municipios do estado
do Rio Grande do Sul no portal do TCE-RS.

O TCE-RJ, por sua vez, integra em seu sistema todas as fases de receitas e
despesas, e tem alcancado resultados melhores na qualidade dos dados desde
que impbs aos jurisdicionados que os carregamentos de informacgfes sejam
cronolégicos, de forma que o municipio precisa prestar todas as contas de um

® Art. 13 da Instrucdo Normativa N° 13/2017 do TCE-RS. Acessado em 26.mai.2021.

13
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més para poder realizar as dos seguintes. Infelizmente os dados ndo estao
disponiveis em transparéncia ativa para o monitoramento cidadao.

A auséncia de informacdes detalhadas sobre processos de compras dos
jurisdicionados é custosa para os Tribunais de Contas e decerto impossibilita
seu trabalho de fiscalizacdo das compras publicas. Os que possuem
informacdes de poucos jurisdicionados pontuam proporcionalmente menos,
pois efetivamente ndo detém os dados de contratos e licitacdes na completude
necessaria para a fiscalizacao destes.

Tabela 2. indice de Qualidade de Informacdes dos Tribunais de Contas

Posicao Tribunal de Contas Qualidade
1° TCE-RS 90,5
20 TCM-GO, TCM-PA 83,3
3° TCE-PR 76,7
40 TCE-PE 69,6
5° TCE-MT 58,8
6° TCE-RJ 47,6
7° TCE-MG 46,7
8° TCM-RJ, TCM-SP 43,3
9o TCE-MA 40,0
100 TCE-PB 38,2
11° TCE-AM 35,5
12° TCE-PI 34,0
13° TCE-AC, TCE-PA 333
14° TCE-CE 274
15° TCE-ES 253

16° TCE-RN 22,9

14
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17° TCM-BA 20,0
18° TCE-SC 18,0
19° TCE-RR 14,2
20° TCE-BA 13,3
21° TCE-TO 12,3
22° TCE-SP 1,1
TCDF, TCE-AL, TCE-AP, TCE-GO,
23° TCE-MS, TCE-RO, TCE-SE 0,0

O indice de Qualidade de Informacdes também traz resultados preocupantes:
81% dos TCs analisados obtiveram pontuac¢do inferior a 50 (de um maximo de
100). Dentre estes, houve 7 casos em que os tribunais ndao pontuaram, ou seja,
ndo disponibilizaram nenhuma das informac¢bes solicitadas de maneira
organizada. Por se tratar de um indice de avaliagdo mais detalhada, é possivel
tracar os principais problemas encontrados em relacdo a qualidade de
informacdes fornecidas pelos TCs:

Inconsisténcia no preenchimento dos dados nos sistemas;
Auséncia de informacdes de grande parte dos jurisdicionados;
Falta de estruturacao dos dados em transparéncia ativa;
Predominancia de formatos fechados;

LA L

Impossibilidade de processamento por maquina.

O primeiro ponto compreende casos de preenchimento parcial de dados sobre
licitacBes e contratos nos sistemas dos proprios Tribunais de Contas. Durante a
analise dos itens fornecidos, seja em transparéncia ativa ou passiva, nos
deparamos diversas vezes com a auséncia de alguma informacao especifica que
era requerida pelo sistema e deveria ter sido preenchida.

Mesmo nos Tribunais de Contas que haviam pontuado razoavelmente bem em
uma primeira analise realizada a partir de amostras limitadas, investigacbes

15
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mais aprofundadas em suas bases de dados revelaram inconsisténcias nas
informacdes inseridas.

Por exemplo, no caso do TCE-RS, prefeituras diversas vezes preenchiam
informac¢des de quantidades dos itens adquiridos em medidas incorretas.
Andlise da Transparéncia Brasil’ identificou que quase 10% de alguns itens
relatados pelos municipios gauchos em 2020 apresentavam preenchimento
incorreto de dados. Em geral, isso se refere a compras de diversas unidades
preenchidas como se fossem um unico item. A plataforma do TCE-RS possui
campos para identificar compras de itens em diversas medidas (caixas, peso,
unidade etc), porém muitas vezes essa opcao € ignorada pelos municipios
quando do envio das informacdes.

No caso do TCE-PE, identificou-se que os jurisdicionados preencheram
informacdes no campo incorreto em quase 90% dos itens analisados,
impossibilitando inicialmente uma analise que ligasse itens adquiridos aos
respectivos contratos. Apos contato com o Tribunal, a informacdo foi corrigida.

A descentralizacdao do preenchimento dos dados para a responsabilidade de
cada ente jurisdicionado torna a produc¢do de dados com qualidade um desafio.
Embora haja procedimentos estatisticos de validacdo de dados que facilitam a
identificacdo de algumas incongruéncias ou auséncia de informacdes, € o efetivo
uso desses dados - seja por auditores do Tribunal, seja pela sociedade civil -
que levara a deteccdo de problemas maiores na prestacdo de contas. Assim, a
falta de qualidade dos dados indica fraquezas no controle. Se o estado € grande
demais para ser controlado, € urgente que se estimule o controle social. O que
fica evidente, contudo, é que ndo ha tampouco o cuidado em garantir o
preenchimento das informacdes em sua totalidade, nem uma revisao adequada

/ Compras emergenciais no RS: opacidade e padrdes
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dessas falhas por parte dos TCs, e pouca transparéncia na publicacdo dessas
informacdes.

O segundo problema se relaciona intimamente com o primeiro: a completa
auséncia de informac¢des de licitacdes e contratos relativos a merenda para
grande parte dos jurisdicionados. Isso representa mais uma grande lacuna nos
dados, o que impede que se fiscalize a politica publica.

Diferentemente do primeiro ponto, contudo, ndo se trata da auséncia de
pedacos especificos de informac¢des, mas de um numero significativo de
municipios para os quais o TC responsavel nao tinha informacdo alguma. Em
40% dos TCs analisados, a informacgdo sobre licitagcBes e contratos de merenda
disponibilizada cobria menos de 80% dos municipios jurisdicionados. Como
resultado, ha um verdadeiro apagdo de dados desse tipo sobre uma parcela
significativa de municipios.

Destacam-se aqui os casos do TCE-SP, TCE-RR e TCE-TO, cuja cobertura de
informagdes sobre seus jurisdicionados foi de 33%, 26,7% e 23%,
respectivamente, valores extremamente baixos. E dificil acreditar que a
fiscalizacdo das compras e contratacBes publicas seja realizada de maneira
efetiva nesses 6rgaos.

Os trés ultimos pontos se referem a problemas de estruturacdo, sistematizacao
e transparéncia dos dados. Em relacdo ao primeiro aspecto, destaca-se que a
maior parte dos dados avaliados s6 pdde ser obtida mediante pedido de acesso
a informac¢do. Ndo haviam sido disponibilizados em transparéncia ativa nos
respectivos portais, mesmo nos casos de TCs que contam com sistemas internos
desenvolvidos especificamente para coletar essas informacdes — e que portanto,
em tese, ja as teriam de forma organizada. Isso revela uma auséncia de
preocupacao em assegurar a transparéncia publica desses processos.
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Quanto aos pontos referentes a predominancia de formatos fechados e
impossibilidade de processamento dos dados por maquina, além de
significarem maiores entraves para o uso dessas informacdes pela sociedade
civil, revelam a baixa qualidade na gestdo interna de informacg8es. Em 13% dos
pedidos®, a informacao foi concedida por meio de documentos em formato PDF,
ainda que todos os pedidos de informacdao destacassem a necessidade de
concessao da informacdo estruturada e em formato aberto.

Documentos textuais em formatos fechados representam um grande entrave
para a compreensao das informac¢fes mais relevantes para a fiscaliza¢ao, assim
como inviabilizam a realizacao de analises tempestivas, uma vez que requerem
extenso trabalho humano para extrair manualmente os dados realmente
importantes.

Ainda que se possa utilizar ferramentas treinadas para leitura e extracdo
automatizada de dados dos documentos PDF, a completa auséncia de padrdes
para esses documentos entre os entes jurisdicionados também impossibilitaria
que se realizasse esse tipo de automag¢do de forma generalizada. Em outras
palavras, seria necessario reajustar o cédigo cada vez que se fosse extrair os
dados dos documentos de cada municipio e estado diferente, pois cada um
destes entes dispde as informag¢des da maneira que julga melhor.

A desorganizacao e despadronizacao das informag¢des publicas nesses casos
demonstra, na melhor das hipoteses, um profundo desconhecimento sobre as
discussdes e iniciativas de dados abertos no setor publico. Na esfera
internacional, a discussao se faz presente e relevante no minimo desde 2011,
quando da formacdo da Open Government Partnership, iniciativa multilateral
gue conta com o Brasil como um de seus paises fundadores.

® Refere-se as respostas fornecidas pelo TCE-PA, TCE-AC, TCE-Pl e TCE-GO. O dltimo alegou ndo
possuir as informag¢des e encaminhou o pedido a Secretaria de Educacao de Goias, que enviou
apenas contratos em formato PDF.
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Na esfera nacional, o grande exemplo é a Politica de Dados Abertos do
Executivo Federal, em vigéncia desde 2016°. Ndo se trata de algo novo em
termos da gestao da informacdo publica. Sdo praticas que, além de essenciais
para a garantia da transparéncia publica e do controle social, contribuem
significativamente para a racionalizacdo e otimizacdo do trabalho de controle
externo e da cooperacdo interagéncias. Por esses motivos, ja deveriam ter sido
adotadas como referéncia de boas praticas e implementadas pelos TCs e
jurisdicionados.

O controle social € essencial para a prevencdo e combate a corrupgdo. Ele
adiciona mais uma camada de controle externo autdbnomo e independente
sobre a administracdo publica, pois € exercido na ponta por aqueles que seriam
beneficiados pela implementacdo efetiva de boas politicas publicas - os
cidadaos ou, em seu nome, a sociedade civil.

A disponibilidade de dados abertos de contratacdo possibilita a criacdo de
tecnologias civicas como as plataformas Ta de Pé Merenda ou Ta de Pé Compras
Emergenciais, que usam algoritmos de machine learning e técnicas de analise
estatistica para identificar automaticamente possiveis sobreprecos e compras
incomuns. O uso de dados publicos pela sociedade permite, ainda, colaboracao
e corre¢bes de bancos de dados, melhorando a qualidade do dado produzido e
a capacidade de controle social ou externo.

Para que entidades da sociedade civil possam identificar erros em licitacBes e
ajudar a evitar que estes se transformem em erros contratuais, é preciso que 0s
TCs obtenham e disponibilizem informac8es atualizadas, corretas e completas.
Contudo, é comum que os 6rgaos publicos ndo publiquem as informacfes dessa
maneira - em geral, as disponibilizam com muito atraso, incompletas, ou

° Decreto n° 8777 de 2016.
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incorretas. Em muitos casos até mesmo deixam de publicar e ndo fornecem
justificativas razoaveis para isso.

Além disso, piora o quadro de opacidade a auséncia de padrdes nacionais
minimos na apresentac¢ao dos dados contratuais, desde questdes simples como
unidade ou descricao do produto adquirido, ou a ado¢ao de classes de produtos
que possibilitem sua compara¢do. A falta de interoperabilidade dos dados
impde enormes empecilhos e impede que a populacdo saiba, por exemplo, qual
cidade gasta mais com alimentacdo escolar, ou qual municipio tem o melhor
custo beneficio na aquisicdo de merenda. Reduz-se drasticamente a capacidade
da propria gestdo publica de avaliar a legalidade e a efetividade da
implementacdo da politica publica de alimenta¢do escolar. Excelente quadro
para gestores e empresas que ndo querem ser fiscalizados e para as mafias que
roubam comida de criancas.

Problemas na gestdo de informacdo ndo afetam somente o exercicio do
controle social pela sociedade civil, mas dificultam que os préprios 6rgaos de
controle cumpram seu papel de maneira efetiva. E evidente que existem custos
na migracdo para procedimentos otimizados de gestdo de informacdo, além de
requererem um certo grau de especializacdo do servidor. Mas também existem
custos na ma gestao de informacgao, como dificultar ou mesmo inviabilizar o
trabalho de controle externo, que resulta em incapacidade de revisdo adequada
das contas publicas e de identificacdo do mau uso de recursos e corrupcao.

Boa gestdo de informagdo serve para otimizar processos e facilita-los. Isso
produz impacto nas politicas, que uma vez devidamente auditadas e
tempestivamente fiscalizadas, fornecerao parametros sobre os quais se podera
desenhar alternativas com foco em obter resultados melhores. Sendo assim, a
fiscalizacdo efetiva serve ndao sé para encontrar problemas, mas para alavancar
processos de aperfeicoamento da politica publica.

Impulsionar a boa gestdao de informacdo pode e deve ser um esforco
colaborativo entre os diversos 6rgdos publicos. E fato que o movimento atual
em termos de sofisticacdo tecnoldgica é muito acelerado e pauta-se pelo
aperfeicoamento constante desses padroes de gestdo, o que requer
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flexibilidade e capacidade de experimentacdo. Assim, uma perspectiva
colaborativa entre os TCs ajudaria a lidar com as demandas rapidas por
mudanca e atualiza¢des dos padrdes compartilhados.

Recomendacdes aos Tribunais de Contas

+ Estruturacdo de dados e adocdo de padrdes de contratos abertos - E
necessario organizar as informac¢des de contratacdo por meio de sistemas
de dados estruturados que facilitem pesquisa e controle (externo e
social). O uso de padrdes abertos para contratacdo, como o identificador
unico de um processo em todo o ciclo da compra publica, possibilita
relacionar as diferentes fases de uma contratacdo, como a execuc¢ao de
pagamentos com seu respectivo contrato e edital de licitacdo. Nao é
necessario inventar a roda; como se apontou neste relatério, ha bons
caminhos trilhados por 6rgaos como o TCE-RS e o TCE-PE.

% Exigéncia de prestacao de informacdes atualizadas e corretas por
estados e municipios - Como 6rgaos de controle, os TCs tém poder de
exigir que seus entes jurisdicionados fornecam dados atualizados de
contratacdo, bem como adotar medidas que sO6 permitam ao
jurisdicionado abrir um novo processo de seu interesse uma vez que
preste informacdes necessarias de processos anteriores.

% Publicacdo de dados abertos e atualizados do processo de
contratacdo e promoc¢do do controle social em compras publicas -
Num pais federativo e descentralizado como o Brasil, os Tribunais de
Contas estdao em posicdo privilegiada para promover ativamente
transparéncia publica devido a quantidade de informac¢dao que detém de
seus jurisdicionados. Precisam fazer uso do seu potencial e trabalhar em
cooperacdo com a sociedade civil no extenso trabalho de controle. A
publicacao das bases de dados pelos TCs permite que a sociedade cruze
informagdes de maneira autbnoma, apoie o trabalho das cortes na
identificacdo de erros e pressione mais ainda estados e municipios pela
correta prestacao de informacdes, melhorando a qualidade do dado
publico.
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# Respeito a Lei de Acesso a Informacdo - E inaceitdvel que TCs se
recusem a fornecer informacdes que coletam e custodiam. Orgdos de
controle devem ser os mais interessados em promover transparéncia e
para isso cumprir a legislacdo nacional € o minimo da obrigacdo que se
espera. O ndo-fornecimento dos dados macula a imagem do 6rgao
publico e joga duvidas a respeito do que pretendem esconder. E
fundamental, portanto, a adesdo estrita ao que preconiza a LAI.
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1. Calculo dos indices

O célculo do indice de Transparéncia foi realizado da seguinte forma:

P
e = (€)% 100
Transparéncia 6

em que P se refere ao total obtido pela soma das pontuacfes de cada critério
analisado e 6 ao total de critérios de transparéncia avaliados.

Quanto ao indice de Qualidade de Informacdes, uma vez definidas as duas
dimensdes, seus critérios e o fator de ponderac¢do referente a proporcao de

jurisdicionados para os quais ha informacdes disponiveis, é calculado da
seguinte maneira:

[ HPFUHID Y 4
IQualidade - ( 30 ) 100

em que | e Il correspondem a soma das pontuacdes obtidas em cada dimensao,
Il corresponde ao fator de ponderacdo que recai sobre os itens que sofrem
variacao a depender da quantidade de jurisdicionados cujas informacdes estao
disponiveis, e 30 corresponde a pontua¢cdo maxima.

Em ambos os indices, multiplica-se o resultado obtido por 100, de forma
que a escala de pontuacao corresponda a valores entre 0 e 100, para facilitar
sua compreensao.
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2. Critérios e Pontuacgao

Os critérios utilizados para a pontuacdo dos Indices de Transparéncia e
Qualidade de InformacBes estdo descritos abaixo. A respectiva pontuacdo
obtida por cada Tribunal de Contas nestes critérios, para ambos os indices, pode
ser visualizada nesta planilha.

3. Protocolos de Pedido de Informacao

TC-DF: 2020120752000017
TCE-AC: 1572374235965

TCE-AM: N&do forneceu protocolo

TCE-AL: 205.2020LAl

TCE-AP: 20.200.163.000.123

TCE-BA: TCE/008587/2020

TCE-CE: 201909153

TCE-ES: 0007/5.000060/2019-77

TCE-GO: 2019.1101.135138-75

TCE-MA: 9748/2019

TCE-MG: 003061/2019

TCE-MS: 44
TCE-MT: 292/2019 e 304204/2019
TCE-PA: 00258/2019

TCE-PB: 00348/19-VETKUK
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https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198642
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198643
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204790
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204784
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204785
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198647
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198649
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198656
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198661
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204792
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198648
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198662
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198658
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198655

TCE-PE: 204/2019

TCE-PI: 2094/2019

TCE-PR: 2833/2019

TCE-RJ: 008.621-2/2020
TCE-RN: 308/2019

TCE-RO: SICOUV-889
TCE-RR: 005839/2019
TCE-RS": 012086-0299/19-9

TCE-SC: 1285/2019
TCE-SE: 015654/2019
TCE-SP: SIC0000000823 e SICO000000903

TCE-TO: 190.131.647.814

TCM-BA: 3666
TCM-GO: 4231
TCM-PA: 31102019001
TCM-RJ: 10060
TCM-SP: 20200220

°Via ATRICON.
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https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204786
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/informacoes-sobre-transparencia-ativa-de-contratos-e-licitacoes
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198652
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198653
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198650
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/-solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198659
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198651
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-198645
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-198643
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198654
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204791
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-204787
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/solicitacao-de-dados-de-contratos-e-licitacoes-de-merenda-escolar-a-partir-de-2017-198658
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/informacoes-sobre-licitacoes-e-contratos-de-merenda
https://www.achadosepedidos.org.br/pedidos/problemas-na-solicitacao-de-acesso-a-informacao

