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Missdo Audit/FNDE
Aumentar e proteger o valor organizacional, com foco no fortalecimento da
governanca, do gerenciamento de riscos e dos controles.

Missao CGU
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participagao social, do controle
interno governamental e do combate a corrup¢ao em defesa da sociedade.

Avaliagao

O trabalho de avaliagdao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtenc¢ao e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanca, de gerenciamento de riscos e de
controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir para o
seu aprimoramento.



QUAL FOI O
TRABALHO
REALIZADO?

Trata-se da avaliagdo do
Programa Nacional de
Formagao Continuada a
Distancia nas Acdes do FNDE
(Formacado pela Escola).

Os trabalhos de auditoria,
realizados conjuntamente
pela Auditoria Interna do
FNDE e CGU, tiveram como
objetivo avaliar aspectos de
institucionalizacao,

conformidade e desempenho
do Formacao pela Escola, bem
como analisar a adequacao e
suficiéncia dos  controles
instituidos com vistas ao
tratamento dos riscos
detectados na
implementagdo do Programa.

Nesse sentido, os exames
concentraram-se na analise
guanto a existéncia de
instrumentos normativos que
regulamentem o Programa e
definam de forma clara as
competéncias e 0s processos
decisorios; a aderéncia dos
processos de selecdio de
bolsistas e de pagamento de
bolsas aos requisitos
estabelecidos para o periodo
de 2014 a 2019; e a atuacao
do FNDE com vistas ao
monitoramento da execug¢ao
das acoes do Programa.

POR QUE O TRABALHO FOI
REALIZADO?

O trabalho foi iniciado a partir de provocacgao da
Presidéncia do FNDE, ao apresentar potenciais
situacbes de irregularidade na solicitacdo e
pagamento de bolsas no dmbito do Programa e da
analise do mapeamento do universo auditavel.
Ademais, no tema “Assisténcia Técnica”, o FPE
figura entre as principais estratégias adotadas pela
Autarquia no cumprimento de sua missao
institucional: prestar assisténcia técnica e financeira
e executar agdes que contribuam para uma
educacdo de qualidade a todos.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANGADAS? QUAIS AS
RECOMENDACOES QUE DEVERAO SER
ADOTADAS?

Como resultado, verificou-se que os normativos ndo
definem de forma clara as competéncias e os
processos decisérios do Programa, que os controles
internos sdo insuficientes para identificar e
responder a situacdes de inconformidades nos
processos de selecao de bolsistas e de pagamento
de bolsas, e que ha falhas nos instrumentos
existentes relacionados a implementacdo de
mecanismos de monitoramento e reporte no
ambito do FPE.

Nesse contexto, foram emitidas recomendacbes
visando qualificar a normatizacdo do Programa e
tornar os processos de selecdo de bolsistas e de
pagamento de bolsas mais transparentes e
ajustados com as normas regulamentadoras e com
os objetivos do Programa. Recomendou-se, ainda,
aprimorar os controles instituidos, notadamente no
gue se refere aos procedimentos de checagem e
validacdo quanto ao cumprimento dos requisitos
necessarios para habilitar os Dbolsistas ao
recebimento de bolsas, bem como instituir e manter
mecanismos de monitoramento das acbes do
Programa.
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INTRODUCAO

Este Relatdrio apresenta os resultados dos exames realizados sobre o processo de concessao
e pagamento de bolsas no ambito do Programa Formagdo pela Escola (FPE), do FNDE, no
periodo de 2014 a 2019. No periodo citado, o Programa foi financiado pela agao orgamentaria
0000 - Concessao de Bolsas de Apoio a Educagdo Basica, e regulamentado pela Resolugao
CD/FNDE n? 35, de 15 de agosto de 2012, que dispGe sobre os critérios de implementacgdo e
execucdo do FPE, assim como define os critérios e procedimentos para a concessdo e o
pagamento de bolsas de estudo no ambito do Programa, de acordo com o estabelecido na Lei
n? 11.273, 6 de fevereiro de 2006.

O Formacao pela Escola é um programa de formacdo continuada, na modalidade a distancia,
gue visa contribuir para o fortalecimento da atuacdo dos agentes e parceiros envolvidos com
a execuc¢do, o monitoramento, a avaliacdo, a prestacdo de contas e o controle social dos
programas e a¢des educacionais financiados pelo FNDE.

E destinado a profissionais de educacio da rede publica de ensino, técnicos, gestores publicos
estaduais, municipais e escolares, membros do comité local do Plano de A¢des Articuladas
(PAR) e dos conselhos de controle social da educagao (Conselho Municipal de Educagdo —
CMM; Conselho Escolar — CE; Conselho de Alimentagdo Escolar — CAE; e Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb — CACS/Fundeb), e a qualquer cidaddo que
tenha interesse em conhecer as acdes e os programas do FNDE.

Para sua implementacao, sdo concedidas bolsas aos agentes parceiros (estaduais, distritais e
municipais) que atuam nas Redes Gestora e de Tutoria como coordenadores-gestores,
multiplicadores e tutores. As etapas criticas do processo de concessao de bolsas sdo, assim,
relacionadas ao cadastramento dos tutores, multiplicadores e coordenadores-gestores; ao
acompanhamento das atividades dos cursos; e a comprovacao e registro quanto a atuacao
dos bolsistas, previamente a efetivacdo do pagamento das bolsas.

Quanto a origem da demanda, a Presidéncia do FNDE, apds o recebimento de Noticia-Crime
relacionada a suposta ocorréncia de irregularidades no processo de pagamento das bolsas do
Programa, nos exercicios de 2017 a 2019, provocou a Auditoria Interna do FNDE (Audit), tendo
em vista a possibilidade de aprofundamento das analises.

Nesse sentido, a equipe de auditoria procedeu com a analise do mapeamento do universo
auditavel, da Auditoria Interna do FNDE, cujo assunto Gestdo de Programas e Projetos
Educacionais, ao qual este trabalho foi associado, ocupa posicdo de carater prioritario, diante
de critérios de relevancia, vulnerabilidade e oportunidade. No ambito do tema “Assisténcia
Técnica”, o FPE figura entre as principais estratégias adotadas pela Autarquia no sentido do
cumprimento de sua missao institucional: prestar assisténcia técnica e financeira e executar
acdes que contribuam para uma educacdo de qualidade a todos.

Diante disso, foi proposta a realizacdo de a¢do conjunta com a Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), considerando a abrangéncia do tema e dos testes a serem executados. Assim, o
trabalho foi executado por equipe mista da CGU e da Audit.



O trabalho teve como objetivo avaliar aspectos de institucionalizacdo, conformidade e
desempenho do Formacdo pela Escola, analisando a adequacdo e suficiéncia dos controles
instituidos com vistas ao tratamento de riscos, especialmente no que se refere ao
cadastramento de bolsistas e aos procedimentos adotados para checagem e validacdo quanto
ao cumprimento dos requisitos necessdrios para habilitar os agentes ao recebimento de
bolsas. Ademais, objetivou-se avaliar os mecanismos de monitoramento quanto a sua
institucionalizacdo e desempenho.

Para fundamentar as andlises, foram utilizados como critérios de auditoria, além da Resolugdo
CD/FNDE n? 35/2012, dispositivos da Lei n2 11.273, de 06 de fevereiro de 2006, que autoriza
a concessdo de bolsas de estudo e de pesquisa a participantes de programas de formagao
inicial e continuada de professores para a educagao basica; da Portaria n? 629, de 3 de agosto
de 2017 (e alteragbes posteriores), que aprova o Regimento Interno do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgdo - FNDE; e do Decreto 9.203/2017, que dispde sobre a politica
de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional (em especial
arts. 32 ao 69).

Além dos normativos citados, também foram empregadas como critérios as boas praticas de
gestdo e governanca contidas na Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n? 1, de 10 de maio
de 2016, que dispde sobre controles internos, gestao de riscos e governanca no ambito do
Poder Executivo Federal; no Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas,
do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014); no Guia Pratico de Andlise Ex-Ante, 2018, e no
Guia Pratico de Andlise Ex-Post, 2018; no Committee of Sponsoring Organization of the
Treadway Commission - COSO — Gerenciamento de Riscos Corporativos (2007); e na ABNT NBR
ISO 31000:2018.

Nessa perspectiva, o escopo da auditoria abrangeu exames que buscaram responder as
seguintes questdes auditoria:

1. Existem instrumentos normativos que regulamentam o
Programa e definem de forma clara as competéncias e os processos
decisorios?

2.  Aselecdo de bolsistas e o pagamento de bolsas estdo ocorrendo
de forma aderente aos normativos e requisitos do Programa?

3. Existem instrumentos de monitoramento que possibilitem o
acompanhamento e a avaliacdo dos resultados do Programa?

Para responder as questdes de auditoria, foram realizados questionamentos a unidade
gestora, analises normativas e documentais no ambito dos processos-chave vinculados ao
objeto auditado. Foram, ainda, efetuados procedimentos analiticos, cruzamentos e andlises
de dados com o uso de técnicas de auditoria assistidas por computador, especialmente no
Sistema de Informacdo do Programa Formacdo pela Escola (SIFE) e no Sistema de Gestdo de
Bolsas (SGB), para obter evidéncias relativas a estruturacdo definida para aimplementacao do
Programa, sobretudo, quanto aos mecanismos de controle e de acompanhamento dos
processos de selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas.

Como limita¢des a execucdo da auditoria, restou prejudicada a realizagao de alguns testes
devido a dificuldades de entendimento da base de dados do sistema SIFE, tanto pela equipe
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da Diretoria de Tecnologia e Inovagdo (Dirti/FNDE) quanto pela equipe de auditoria. Os
resultados das limitacdes estdo detalhados nos pontos a seguir.



RESULTADOS DOS EXAMES

1. Os normativos nao definem de forma clara as competéncias e os processos decisorios do
Programa.

O Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas (TCU, 2014)! associa
governancga em politicas publicas aos arranjos institucionais que condicionam a forma pela
qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade. Um
dos possiveis enfoques para a qualificacdo da boa governancga consiste na observancia dos
principios classicos (ou caracteristicas), como os preconizados pela United Nations Economic
and Social Commission for Asia and the Pacific (Unescap)?: participacdo, orientacdo a
consensos, accountability, transparéncia, responsividade, eficiéncia e efetividade, estado de
direito, equidade e inclusao.

Os arranjos institucionais dizem respeito, entre outros aspectos, a estruturas, processos,
mecanismos, principios, regras, normas que influenciam a governanga em politica publica.
Nesse contexto, espera-se que uma politica publica esteja juridica e oficialmente formalizada,
com o estabelecimento de normas, padrdes e procedimentos que definam claramente as
arenas decisorias, a divisdo de competéncias e as atribui¢cdes dos atores envolvidos.

Constituem boas praticas nesse processo de formalizacdo, dentre outras, a institucionalizacado
formal dos processos decisorios referentes a politica publica e a defini¢cdo clara e formal das
competéncias das principais partes interessadas envolvidas na politica publica, de forma que
seja possivel a identificacdo dos objetivos, papéis, responsabilidades, recursos e obrigacoes
de todos os envolvidos. Ainda inclui abordagem para tratar resolucao de conflitos, identificar
e dividir riscos e oportunidades e estabelecer formas de revisao, avaliacdo e monitoramento.

Em consonéancia com o Referencial, o Guia Pratico de Analise ex-Ante (IPEA et al., vol. 1, 2018,
p. 125)3 esclarece que os modelos de governanca de uma politica definem quem comanda,
qguem coordena, quem acompanha (supervisiona) e quem gere a politica. Além disso, define
as competéncias e as atribui¢cdes de sua execucado e a responsabilidade por seus ajustes. Ou
seja, estabelece quem pode o qué (competéncias) e quem faz o qué (atribuicdes).

Neste sentido, o desenho da politica publica deve se esforcar para sistematizar acles
eficientes e eficazes a fim de alcancar os objetivos e resultados desejados a partir do
conhecimento de meios politicos. Caso isto ndo aconteca pode ocorrer a fragilizacdo da
execucdo do Programa, gerando duvidas e lacunas no processo. Esse Guia assinala ainda que
parte significativa das definicbes sobre a gestdo e a governanca devem vir previamente

! Disponivel em:

<https://portal.tcu.gov.br/data/files/61/86/7D/09/8CA1F6107AD96FE6F18818A8/Referencial avaliacao gover
nanca_ politicas publicas.PDF>.

2 United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (UNESCAP). What is Good Governance?
Thailand, 2009, apud Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014).

3 Disponivel em:

<https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/180319 avaliacao_de politicas_publicas.p
df>.
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institucionalizadas (inscritas nos préprios normativos dos programas), conforme se observa
no seguinte trecho:

Leis, decretos, portarias e instrugdes normativas estabelecem os odrgdos
responsaveis pelas decisdes, os parceiros na gestao, os fundos de financiamento a
serem provisionados, os mecanismos de controle e participagdo social, as rotinas de
monitoramento, os mecanismos de transparéncia etc.

Para além disso, detalhes organizacionais e processos operacionais podem e devem
vir especificados em manuais. Programas que institucionalizam esse tipo de
instrumento, eventualmente regulamentados por meio de portarias, proporcionam
um recurso orientador da gestdao que permite que a agdo dos gestores esteja mais
bem amparada de justificativas.

Com isso, diminui-se o espago de discricionariedade que, se, por um lado, dd mais
flexibilidade a gestdo, por outro, cria inUmeras incertezas. Quando os gestores ndo
estdo devidamente empoderados para tomar decisGes discricionariamente, ocorre
um travamento e, em sua recorréncia, surge um gargalo. No entanto, se gestores
mais audaciosos tomam decisdes discriciondrias rotineiramente, os riscos sdo
inimeros. A discricionariedade abre espacgo tanto para a inovagdo quanto para o
arbitrio, o abuso das prerrogativas. Além disso, mesmo quando a discricionariedade
contribui para a agdo célere e operosa, pode ser considerada como irregularidade
aos olhos dos 6rgaos de controle e da justica, na medida em que tais agdes nao
estejam, como pede o direito administrativo, devidamente normatizadas. (IPEA et
al,, vol. 1, 2018, p. 126)

O Programa Nacional de Formacgdo Continuada a Distancia nas A¢des do FNDE (Formacao pela
Escola) foi instituido pela Resolucdo/CD/FNDE n? 12, de 25 de abril de 2008, considerando a
necessidade de i) melhorar a preparacao dos agentes para a adequada operacionaliza¢do dos
programas e ag¢des educacionais sob a responsabilidade or¢amentaria da Autarquia nas
esferas estadual e municipal, e ii) congregar acbes e mecanismos de cooperagdo técnica e
financeira para reverter os resultados dos processos de avaliagao dos sistemas educacionais,
gue se encontravam muito aquém do patamar minimo desejavel e pressionavam pela
urgéncia de se investirem esforcos e recursos para aprimorar a qualidade das escolas da
educacdo basica.

Atualmente, o FPE é regulamentado pela Resolu¢do CD/FNDE n2 35, de 15 de agosto de 20124,
gue dispoe sobre os critérios e procedimentos para a concessdo e o pagamento de bolsas de
estudo no ambito do Programa, de acordo com o estabelecido na Lei n? 11.273, de 06 de
fevereiro de 2006.

No ambito da Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012, os principais processos do FPE compreendem
a constituicdo das redes de parceria, a formacao dos agentes parceiros que atuam na
implementacdo dos programas e projetos educacionais do FNDE e a concessao e pagamento
de bolsas.

Contudo, a forma como estdo dispostos tais processos na norma, quanto a definicdo de
competéncias e mecanismos, ndo favorece o necessdrio encadeamento entre recursos, agoes,

4 Disponivel em: <https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/item/3847-
resolu%C3%A7%C3%A30-cd-fnde-n%C2%BA-35,-de-15-de-agosto-de-2012>.

11



produtos e efeitos esperados, de modo a conferir consisténcia interna a légica de intervencao
do Programa, conforme sera demonstrado a seguir.

1.1. Falta de clareza quanto ao estabelecimento dos processos-chave e a construgao da
estrutura conceitual.

Inicialmente cabe citar que a equipe de auditoria ndo teve acesso a notas ou estudos técnicos
antecedentes a institucionalizacdo do Programa, tampouco a manuais que eventualmente
detalhem seus aspectos organizacionais e operacionais. Assim, a partir da andlise da
Resolu¢do CD/FNDE n235/2012, observou-se que, além de carecerem de especificacdes claras
das responsabilidades por produtos e a¢des e de definicdo dos meios de controle e avaliacdo
dos resultados esperados, os processos-chave identificados encontram-se fragmentados em
artigos esparsos e vinculados a diversos Titulos da norma, conforme se observa no esquema
a seguir:

Quadro 01 — Fragmentacdo dos processos-chave do FPE na Resolu¢do CD/FNDE n2 35/2012.

Processo-chave Disposi¢cdo na Resolugao (Titulos)
V - Da Estrutura Organizacional e dos Participantes do Programa;
VIl — Das Responsabilidades dos Agentes Parceiros no Processo de
Concessdo e Pagamento de Bolsas; e
VIII — Das AtribuicGes dos Bolsistas.
Il - Dos Cursos e da Rede de Tutoria;
Formagao continuada dos Il - Do Material Didatico;
agentes e parceiros IV - Da Avaliagdo, da Aprovagao e da Certificagdo dos Cursistas; e
VIII — Das Atribui¢des dos Bolsistas.
Il - Dos Cursos e da Rede de Tutoria;
VI - Da Concessdo e dos Valores das Bolsas;
Concessdao e pagamento de VII — Das Responsabilidades dos Agentes Parceiros no Processo de
bolsas (desdobravel em selegdo Concessdo e Pagamento de Bolsas;
de bolsistas e pagamento de VIII—Das Atribui¢cdes dos Bolsistas;
bolsas) IX - Da Abertura e Movimentagdo das Contas-Beneficio e do Pagamento
das Bolsas; e
X — Da Suspensdo dos Pagamentos e Reversdo de Valores.
Fonte: Elaboragdo propria, a partir da Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012.

Formagao das redes de parceria

Essa fragmentacdo dificulta a compreensdo dos papéis e responsabilidades das partes
envolvidas e pode prejudicar o desempenho do Programa, devido a falta de encadeamento
l6gico dos processos, competéncias e instancias decisdrias.

Constatou-se, também, que os requisitos a serem observados quando da indicacdo e da
selecdo de bolsistas ndo garantem a sele¢do do candidato mais qualificado/capacitado dentre
os aptos a participar do Formacao pela Escola, considerando a utilizagdo de critérios genéricos.

Ou seja, na medida em que ndo define critérios objetivos, considerando aspectos
meritocraticos, isonOmicos e impessoais (vinculados a comprovacdo de conhecimentos
técnicos e pedagdgicos especificos e tempo minimo de experiéncia profissional, por exemplo),
a norma possibilita que o processo de selecdo de bolsistas seja influenciado por fatores
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politicos em cada localidade, gerando heterogeneidades e maior discricionariedade na
implementagao do FPE na ponta, bem como incorrendo-se em risco de desvios de finalidade
no ambito do pagamento de bolsas.

Alids, os elementos colocados na norma sao, ainda, insuficientes para definir os critérios para
a homologacao das solicitagdes de pagamento de bolsas, uma vez que nao abordam questdes
relacionadas a percentual minimo de aprovados por turma, comprovagao das atividades
executadas pelos bolsistas, ou etapas de validagdao quanto ao cumprimento de requisitos para
o recebimento de bolsas, em diferentes instancias decisérias, por exemplo. Além disso, o
regulamento ndo apresenta critérios e periodicidade para definicdo do plano de agao das
coordenacgGes estaduais/distrital para implementagdo do FPE, nem parametros para a
formacgao de turmas e para a distribuicao de vagas.

Nesse ponto, vale destacar que o documento “Diretrizes — Formacado pela Escola — Versdo 1
(2013)”, disponibilizado pela unidade auditada®, contém os seguintes critérios para o
pagamento de bolsas:

4.1. Critérios para pagamento de bolsa de coordenadores-gestores e formadores-
multiplicadores

[...] O pagamento de bolsas a esses participantes pode ser submetido a avaliagdo da
Coordenagdo Nacional, que podera optar por ndo pagar bolsa, se verificada a
auséncia de participagao efetiva do avaliado ou a insuficiéncia de atividades, em
determinado periodo.

4.2. Critério para pagamento de bolsa de tutor:

E devida bolsa para o tutor que alcance o indice de aproveitamento e avaliagdo da
Coordenacgdo Estadual. Esse indice sera averiguado em cada turma na qual houver
tutoria.

[...] Para considerar-se o tutor apto, basta uma turma estar apta. No entanto, o valor
da bolsa serd conforme o nimero final de turmas consideradas aptas.

[...] Sao critérios a serem considerados na avaliagdo da solicitagao de pagamento
de bolsa para turmas que nao alcangaram o indice:

a) Histdrico do tutor: a percepgdo de que, ao decorrer de sua trajetdria, o tutor
apresentou bom indice de aproveitamento nas 3 ultimas turmas em que exerceu
tutoria.

b) Resultado da Analise pelos cursistas do encontro presencial da turma.

c¢) Relatdrio de atuagdo na plataforma em que foi aplicado o curso: observancia da
presenca e constancia de participagao do tutor, que demonstre sua tentativa de
melhorar e estimular a participagdao dos cursistas da turma que nao alcangou o
indice de aproveitamento.

d) Quantitativo de cursistas matriculados nas turmas: turmas com quantitativos de
cursistas préximo ao limite inferior o critério do indice é preponderante.

e) Regularidade na oferta de turmas.

f) Outras situagdes: eventualidades especificas e imprevisiveis que acometam o
andamento da turma de um tutor, a ser tratada a cada caso.

[...] Podera ser disponibilizada pela Coordenacdo Nacional a Coordenagdo Estadual,
quando solicitada, uma tabela com a consolidacdo das informag6es de seu estado
contidas naquele momento no SIFE, que tenha em seu contelido, para o periodo em
analise, a situagdo das turmas (finalizada, cancelada, em andamento...), no nome do

5 Conforme anexo SEI n2 1609149.
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tutor, a quantidade de alunos matriculados, a quantidade de alunos aprovados e o
indice de aproveitamento, podendo conter outros.

A Coordenacgao Estadual nao precisa utilizar a tabela para proceder a avaliagao de
seus tutores, podendo utilizar-se de outras metodologias de controle. (sem grifos no
original)

Como visto nos trechos acima, os critérios definidos para o pagamento de bolsas, tanto a
coordenadores estaduais e multiplicadores quanto a tutores, admitem varias exceg¢des e
conferem elevado grau de subjetividade as analises que as coordenac¢des estaduais e a prépria
coordenag¢do nacional devem empreender quando das solicitagdes pagamento de bolsas em
cada periodo de vinculagado. Tal sistematica pode nao conferir o devido grau de isonomia
esperado, permitindo a existéncia de discrepancias nos resultados avaliados, impactando o
atingimento dos objetivos do Programa.

Em referéncia a falta de clareza quanto a estruturacao conceitual, observou-se que a norma
apresenta denominacdes diversas para um mesmo ator. Por exemplo, o FNDE (conforme
citadono art. 17, 1) é apresentado na Resolu¢do CD/FNDE n2 35/2012, ora como coordenacdo
nacional (art. 11, § 12), ora como gestor nacional (art. 21, ). E, pela leitura do art. 17, 1, j.; do
art. 17,11, d.; e art. 18, |, d. e k., depreende-se que a "equipe gestora (conforme citado nos art.
12, § 39, 1I; art. 17, 1I; art. 18, 1ll, p. e s.) equivale a "coordenador-gestor". Todavia, ndo é
possivel afirmar que tais inferéncias sejam validas.

1.2. Falta de clareza quanto a definicdo das competéncias dos atores envolvidos nos
processos de sele¢do e pagamento de bolsas.

Nos termos do art. 10, da Resolugdo CD/FNDE n? 35/2012, a formacdo das redes de parceria
envolve a distribuicdo de responsabilidades e decisdes entre atores das trés esferas de
governo (federal, estadual ou distrital e municipal), que devem desenvolver acdes
compartilhadas e préprias, de modo a possibilitar a implementacdo de forma integrada e
racional do Programa.

Os agentes associados a essas trés esferas de governo compdem as Redes Gestora e de Tutoria
mencionadas no art. 12 e formam as instancias de governanca do Formacdo pela Escola
(instancia gestora e instancia executora), como representado na figura a seguir:

Figura 01 — Instancias de Governanga do FPE

Orientador *
Coordenagdo
Coordenagdo Nacional Estadual/Distrital
(FNDE) (Secretarias de
Educagdo ou Undime)

Coordenador-Gestor

Multiplicador

Orientador Multiplicador

Fonte: elaboragdo prépria, com base na Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012.
* Ndo recebe bolsa para atuar no Programa.
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Pela sintese do art. 11 da norma, a Coordenacdo Nacional compete a emissdo de diretrizes
para orientar a atuacdo das redes de parceria, a provisdo das condicdes materiais necessarias
para a realizacdo do processo de formacdo e o monitoramento das a¢des desenvolvidas nos
Estados e Municipios.

De acordo com o art. 12, as Coordenagdes Estaduais/Distrital essencialmente desempenham
o papel de apoio a coordenagao nacional no processo de gestdao, organizagao e capacitagao
dos tutores e na assisténcia técnica e pedagdgica ao desenvolvimento dos cursos em sua
respectiva area de jurisdigdo.

J3, segundo o art. 13, além da indicacdo dos candidatos a tutores, as Prefeituras Municipais
devem proporcionar a infraestrutura e apoio logistico necessarios para a efetiva realizacdo do
Formacao pela Escola nos municipios e assegurar as condicdes de participacdo dos candidatos
selecionados para os cursos (local adequado, equipamentos e materiais necessarios para a
realizacdo dos encontros presenciais; e computadores com acesso a internet para que os
tutores cumpram as atividades da fase a distancia).

Em alusdo ao encadeamento légico entre processos, competéncias e instancias decisodrias no
ambito da formalizacdo do FPE, verificaram-se, porém, indicativos de sombreamentos e
lacunas em relagdo as competéncias dos agentes responsdveis pela indicacdo e selecao de
coordenadores-gestores, multiplicadores e tutores em diversos dispositivos da Resolugao
CD/FNDE n2 35/2012, conforme situacdes descritas a seguir:

e Oart. 49 819, 1, c/cart. 12, §12 e §39, |, sugere sobreposicdo quanto a competéncia
para indicacdo de coordenadores-gestores e multiplicadores, na medida em que
atribui tal encargo tanto a secretdrios de educacdo do estado ou do DF, ou ao
presidente nacional da Undime quanto a secretarias de educagdo de estados e de
municipios, sem estabelecer parametros ou condi¢Ges para quando da atuagdo de um
ou de outro;

e O art. 49 § 19, 1l, c/c art. 13, |, sugere sobreposicdo quanto aos responsaveis pela
indicacdo de tutores, ao atribuir tal competéncia tanto a prefeituras quanto a
secretarias de educacdo dos estados ou do DF, sem estabelecer parametros ou
condigdes para quando da atuagdo de cada ator;

e O art. 49, |, especifica que a selecdo de multiplicador é realizada pela secretaria de
Educacdo (ou o6rgdo similar), e o art. 12, § 59, estabelece competéncia para a
Coordenacdo Estadual (ou distrital) selecionar os tutores. Contudo, ha omissdo na
norma quanto ao responsavel pela selecdo do coordenador-gestor, sendo definido
apenas o responsavel pela sua indicacdo, no art. 12, § 12, e § 39, II;

e A norma é omissa quanto a responsabilidade pela formagdo/capacitacdo de
multiplicadores e coordenadores-gestores, apesar de o art. 21, |, tornar indispensavel
sua participacdo no curso de formacao de tutores;

e A norma também ¢é omissa quanto ao responsavel pelo cadastramento® dos
multiplicadores e tutores, apesar de incumbir o cadastramento dos coordenadores-
gestores a equipe gestora do Programa nas secretarias de educac¢do dos estados e do
Distrito Federal ou nas Undimes, nos termos do art. 17, 11, a.

6 Caso o intuito da regulamentacio fosse tratar o termo “cadastramento” como similar a “sele¢do”, ainda assim
sinalizaria falta de clareza quanto a definicdo de papéis e responsabilidades dos atores envolvidos no processo
de selegdo de bolsistas e incorreria no risco de incompreensado da norma pela ndo padronizagao terminoldgica.
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Assim sendo, o processo de selecdo dos bolsistas, tal como regulamentado na Resolucdo
CD/FNDE n2 35/2012, embaraca o processo decisério, inclusive, quanto a aspectos
relacionados a alocacdo orcamentdria para execucdo do Programa, na medida em que
também nao prevé outros critérios relevantes para orientar claramente, por exemplo, a
distribuicdo territorial dos bolsistas; o quantitativo maximo e minimo de multiplicadores por
Unidade da Federacgdo; o quantitativo maximo e minimo de tutores por municipio; o processo
de formacdo de turmas e de distribuicdo de vagas entre os cursistas.

Ademais, a omissdo normativa quanto a responsabilidade pela formagdo/capacitacdo de
multiplicadores e coordenadores-gestores minimiza a importancia dessa etapa para o
processo, trazendo riscos para o correto desempenho da funcdo. Tais riscos sao
potencializados pela importancia dos papéis desempenhados por esses atores.

Importante reforcar que a falta de clareza, precisdo e ordem légica na definicdo dos processos-
chave e instancias decisdrias, como abordado, por exemplo, na Lei-Complementar n2 95, de
26 de fevereiro de 1998 (que dispde sobre a elaboracdo e a redacao de atos normativos), pode
prejudicar a perfeita compreensdao dos agentes envolvidos quanto aos seus papéis e
responsabilidades, e dificultar o balanceamento de poder e a segregacdo de fungdes criticas
durante a fase de execucdo das aces do Programa. As fragilidades e lacunas listadas podem,
ainda, possibilitar o pagamento indevido de bolsas e, em ultima instancia, comprometer o
atingimento dos objetivos do Formacao pela Escola.

Outro ponto observado é que a Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012 se mostra imprecisa na
definicdo dos limites de atuacdo dos agentes subnacionais, especialmente, quanto a
delimita¢dao do papel de apoio que coordenadores-gestores, multiplicadores e tutores devem
prestar a coordenagdo nacional nos processos de gestdao administrativa e pedagdgica do
Programa, de pagamento de bolsas e de monitoramento e avaliagdo das a¢des do Formacao
pela Escola.

Nesse contexto, hd indicativos de sobreposicdo entre as competéncias da Coordenacdo
Nacional e as das coordenacgdes estaduais/distrital nos seguintes aspectos, entre outros:

e Gestdo pedagogica e administrativa do Programa (art.11, §1°, a.; art.12, §5°, a.);

e Articulacdo das instituicGes, agentes e técnicos dos programas e acoes do FNDE, para
atuar em parceria no ambito dos Estados, do DF e dos Municipios (art.11, §1°, c.;
art.12, §5°,f.); e

e Articulacdo para a formacdo da rede de tutoria, garantindo a formacao e capacitacdo
dos tutores (art.11, §1°, c; art.12, §5°, c.).

Ha, ainda, indicativo de sobreposicdo entre as atribuicdes do coordenador-gestor e do
multiplicador em diversas situa¢Ges alusivas a implementacdo das a¢des do FPE nas Unidades
Federadas. O art. 42, § 19, |, da Resolugdo CD/FNDE n? 35/2012, anota que o multiplicador
exerce o papel de apoio a coordenacdo estadual/distrital nos processos de gestdo e de
capacitacdo acompanhamento dos tutores em sua jurisdicao.

Entretanto, o detalhamento de suas competéncias no art. 18, I, sugere uma possivel
sobreposicdo desse papel de apoio ao atribuir-lhe competéncias similares ou compartilhadas

com a coordenacado estadual, especialmente no ambito da gestdo e supervisao e avaliacao das
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fases do processo de formac3o. E o que se extrai, por exemplo, da alinea “p.” (abaixo), que
incumbe ao multiplicador, inclusive, a funcdo de “coordenacdo adjunta nas unidades
regionais”. A responsabilidade pela orientacdo do processo de levantamento de demandas e
cursos também reforca o indicativo de sombreamento entre os papéis desses:

Art. 18 Compete aos integrantes das redes de Gestdo e de Tutoria do Formagao pela
Escola as seguintes responsabilidades:

| - ao coordenador-gestor do programa no ambito dos estados e do DF:
[...]
i planejar, executar, monitorar e avaliar os trabalhos desenvolvidos
nos municipios;
j- monitorar a execugdo das a¢des do Formagdo pela Escola no ambito
do estado, do DF e dos municipios com base no Plano de A¢des Articuladas
(PAR);
[...]
n. orientar o processo de levantamento de demandas e cursos,
sistematiza-lo e enviar informagdes a Coordenagdao Nacional do Formagdo
pela Escola;

[...]

Il - ao formador-multiplicador:

[...]

b. orientar o levantamento de demandas de cursos no municipio;

[...]

n. manter contato com os municipios e articular sua participagao
efetiva no Programa;

0. supervisionar todas as fases do processo de formagdo, buscando a
qualidade do Programa;

p. apoiar o coordenador estadual na realizagdo de suas atribuicGes de

coordenacgdo, quando no desempenho da func¢do de coordenacdo adjunta nas
unidades regionais;
(sem grifos no original)

Ainda nessa perspectiva, pela leitura das atribuicées contidas no art. 18, lll, percebe-se que o
papel a ser desempenhado pelo tutor vai além do acompanhamento técnico e pedagdgico dos
cursistas durante as fases presencial e a distancia dos cursos. Ele precisa saber gerir o
Formacdo pela Escola no ambito dos municipios, identificando dificuldades, problemas e
possiveis solu¢des, conforme apontam as seguintes alineas:

Il - ao tutor do formacgdo:

a. elaborar cronograma de realizagdo do(s) curso(s) e apresentar para
a coordenacgdo estadual;
b. promover e divulgar o Programa Formagao pela Escola na

comunidade escolar e extraescolar, destacando seus objetivos, critérios de
participagdo e periodo de inscrigao;

C. orientar os interessados no(s) curso(s) sobre os procedimentos de
pré-matricula e de matricula;

[...]

g. organizar, em articulagao com a prefeitura e coordenagao estadual,
os encontros presenciais, indicando localidade e infraestrutura adequadas a
realizagdo dos eventos;

[...]

i elaborar plano de acompanhamento pedagdgico dos cursistas;

[...]
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qg. realizar a avaliagdo do processo de formagdo dos cursistas, nos
diversos niveis do programa;

r. participar da gestdo do programa, identificando dificuldades,
problemas e possiveis soluges;

[...]

u. contribuir com a implementacdo e fomentar a avaliagdo
institucional do Programa para possiveis corre¢des de curso e fluxo de
atendimento; (sem grifos no original)

Ademais, o art. 17, Il, a, da Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012 atribui aos proprios responsaveis
pela indicacdo a obrigacdo de assegurar o correto cadastramento dos bolsistas de sua
jurisdicdo no SIFE (Sistema de Informacdo do Programa Formacao pela Escola), sem a previsao
de uma etapa de verificagcdo/validacdo por parte da coordenagdo nacional. Tal pratica pode
favorecer a ocorréncia de erro ou fraude no registro das informagdes cadastrais dos bolsistas
e o0 pagamento indevido de bolsas.

Por fim, ao longo da Resolu¢do CD/FNDE n2 35/2012, podem-se verificar as competéncias e
reponsabilidades da coordenagcdao nacional, entretanto, ndao foram localizadas as
competéncias e reponsabilidades da equipe técnica do FNDE, referida no art. 11, caput.

As fragilidades encontradas possivelmente se devem a falhas no desenho da concepcao do
Formacao pela Escola, em especial no que se refere a andlise acurada dos diversos aspectos
relacionados a sua implementacdo, quando do diagndstico do problema a ser resolvido, do
modelo de gestdo e governanca, dos processos, dos riscos, dos resultados e impactos
esperados a partir da implementacdo do programa.

Como consequéncia, a falta de clareza na defini¢cdo papéis e responsabilidades e as situacdes
de sombreamento de competéncias dificultam o balanceamento de poder e a segregacao de
fungdes criticas durante a fase de execucao das a¢des, podendo levar a ineficiéncia do FPE,
bem como favorecem a geragao de conflitos entre as atribui¢cdes dos atores responsaveis pela
constituicao das redes de parceria e pela concessao e pagamento de bolsas, além da producgao
de informacdes distorcidas e de decisdes de baixa qualidade por parte desses atores.

Igualmente, o atual modelo de distribuicdo de papéis e decisdes do Formacdo pela Escola
pode configurar descentralizacdo excessiva das responsabilidades (ou delegacdo de funcoes
inafastaveis) da coordenacdo nacional para os agentes subnacionais, expondo a gestdo do
Programa a perdas de informagdes importantes para o monitoramento dos resultados do
programa e a riscos elevados de inconformidades ou ilegalidades, caso ndo sejam implantados
controles internos robustos sobre a execugdo das operagdes dos processos-chave
(especialmente os processos de selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas), conforme
dispde o art. 10, § 62, do Decreto-Lei n? 200/1967.

Tais falhas podem comprometer, ainda, a transparéncia e a consecuc¢do dos objetivos do
Formacao pela Escola, especialmente no que diz respeito ao aprimoramento da capacitacdo
de agentes e parceiros para a correta, eficiente, eficaz e efetiva aplicacdo dos recursos
publicos no ambito dos projetos e acGes educacionais geridos pelo FNDE.
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2. Ampliagao do publico participante do Programa para fins de recebimento de bolsas, em
oposi¢do a Lei n? 11.273/2006, com potencial de pagamento indevido de RS 3.968.700,00 a
nao professores.

O Referencial para Avaliagdao de Governanga em Politicas Publicas defende que as politicas
publicas devem possuir coesdo interna e orientar-se por uma formulagdo geral que defina sua
légica de intervencgdo e por planos, delineados em fungao das diretrizes, objetivos e metas
propostas, que permitam operacionalizar as agdes necessarias.

E essencial que a formulagdo da politica explicite suas prioridades, para que os processos de
execucao e avaliacdo sejam adequadamente orientados e possam ser redesenhados caso haja
necessidade de ajustes, como, por exemplo, em situa¢cdes de escassez de recursos ou
mudangas relevantes de cendrios (TCU, 2014, p. 45).

Segundo o Guia Pratico de Andlise Ex-Ante, a politica publica é formulada ou desenhada para
atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado problema. Politicas mal estruturadas em
suas regras também abrem brechas a comportamentos predatdrios que trazem o risco de
desvio da sua finalidade. Assim, é de fundamental importancia que o publico-alvo da politica
esteja bem delimitado, para que ela possa atingir o problema a que se destina, minimizando
os efeitos indesejados e maximizando os beneficios a populagdo-alvo durante a sua execugao.

O desenho da politica sera mais focalizado quanto mais bem delimitado for o publico-alvo e
mais explicita a forma como esta distribuido no territério nacional. Essa localizagao também
é relevante para a sua implantacdo e para identificar a forma de participacdo e a
responsabilidade dos agentes e das instituicdes dos diferentes niveis de governo e da
sociedade na acdo publica (IPEA et al., vol. 1, 2018, p. 76).

J4, nos termos do Guia Pratico de Andlise Ex-Post (IPEA et al., vol. 2, 2018)7, o ideal é que o
diagndstico do problema tenha sido formulado quando da criagdo da politica, por meio de
nota técnica ou estudo elaborado ou contratado pelo 6rgdao responsdvel, e que seja
acompanhado por indicadores ao longo da execug¢dao da politica, de modo a promover
reflexdes sobre as suas reais capacidades de mitigar o problema atacado. Caso o problema se
mantenha elevado ou em crescimento, a politica pode estar desperdigando recursos publicos
e ndo atingindo o objetivo desejado.

A partirdo art. 12, da Lein2 11.273/2006, o FNDE ficou autorizado a conceder bolsas de estudo
e bolsas de pesquisa no ambito dos programas de formacado de professores para a educacao
basica desenvolvidos pelo Ministério da Educacdo (MEC), inclusive na modalidade a distancia,
que visassem:

| - a formacdo inicial em servigo para professores da educacdo basica ainda ndo
titulados, tanto em nivel médio quanto em nivel superior;
Il - a formacgdo continuada de professores da educacédo basica;

7 Disponivel em:

<https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/181218 avaliacao de politicas publicas v
ol2 guia expost.pdf>.
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Il - a participagdo de professores em projetos de pesquisa e de desenvolvimento de
metodologias educacionais na drea deformacdo inicial e continuada de professores
para a educagdo basica e para o sistema Universidade Aberta do Brasil — UAB.

O referido dispositivo legal assentou que, para candidatar-se ao recebimento de bolsa, os
professores deveriam estar em efetivo exercicio no magistério da rede publica de ensino ou,
vinculados a um dos programas de formacdo de professores para a educacdo bdsica
desenvolvidos pelo MEC. De maneira excepcional, o art. 12 permitiu ainda o pagamento de
bolsas a professores que atuem na formacdo de funciondrios de escola e de secretarias de
educacdo, ou que atuem em outros programas de formacao profissional inicial e continuada,
conforme segue:

§ 42 Adicionalmente, poderdo ser concedidas bolsas a professores que atuem em
programas de formacgdo inicial e continuada de funcionarios de escola e de
secretarias de educacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem
como em programas de formacdo profissional inicial e continuada, na forma do art.
22 desta Lei.

Importa destacar que o art. 22, da Lei n? 11.273/2006, ao mesmo tempo em que delimitou
valores correspondentes a cada situagdo ensejadora de pagamento de bolsas, reforcou a ideia
de que as bolsas sdo direcionadas a professores (e ndo a outros agentes), haja vista a exigéncia
de formacdo minima e de experiéncia no magistério, como sintetiza o quadro a seguir:

Quadro 02 — Requisitos para o pagamento de bolsas na Lei n? 11.273/2006.

Valor da bolsa Destinacao Critério Adicional
até ovalorde RS para participantes de cursos ou programas de
100,00 mensais = formagado inicial e continuada

para participantes de cursos de capacitagao para o
até ovalorde RS = exercicio de tutoria voltada a aprendizagem dos
600,00 mensais = professores matriculados nos cursos referidos no

inciso | do caput deste artigo

para participantes de cursos de capacitacdo para o exigida formagao minima em

exercicio das fungdes de formadores, preparadores nivel superior e experiéncia de 1
até ovalorde RS e supervisores dos cursos referidos no inciso | do (um) ano no magistério ou a
900,00 mensais = caput deste artigo, inclusive apoio a aprendizagem e vinculagdo a programa de pos-
acompanhamento pedagodgico sistematico das graduacdo de mestrado ou
atividades de alunos e tutores doutorado
para participantes de projetos de pesquisa e de
desenvolvimento de metodologias de ensino na drea | exigida experiéncia de 3 (trés)
de formacdo inicial e continuada de professores de = anos no magistério superior
educacgao basica

exigida formagdo minima em nivel
médio e experiéncia de 1 (um)
ano no magistério

até o valor de RS
1.200,00
mensais

Fonte: Elaboracdo propria, a partir da Lei n® 11.273/2006.

Pelo exposto, resta claro que a finalidade precipua da autorizacdo concedida pela Lei n?
11.273/2006 ao FNDE é fomentar a formacdo inicial e continuada de professores para a
educacdo bdsica publica, a partir do pagamento de bolsas a, também, professores. No
entanto, a partir do disposto no art. 29, caput, da Resolu¢do CD/FNDE n2 35/2012, verifica-se
gue a concessao de bolsas aos componentes das Redes Gestora e de Tutoria do Formacao
pela Escola tem por objetivo principal fomentar a capacitacdao continuada de agentes e
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parceiros, para fortalecer sua atuagdo na execu¢do das agdes e programas educacionais
financiados pelo FNDE.

Nesse sentido, os perfis descritos nos art. 42, § 12, 12, § 12, e 14, caput, da Resolu¢do CD/FNDE
n? 35/2012, para os candidatos a coordenadores-gestores, multiplicadores e tutores,
contrariam o disposto no art. 12, § 12, da Lei n2 11.273/2006, ao possibilitar a concessdo de
bolsas a servidores ndo-professores e a pessoas integrantes de érgdo ou entidade do ciclo de
parceria do Formacgao pela Escola. Ao mesmo tempo, se sobrepdem ao art. 12 da prépria
Resolugdo, na medida em que este assinala o propdsito de estabelecer critérios e
procedimentos para o pagamento de bolsas a professores integrantes das Redes Gestora e de
Tutoria do Programa.

Além disso, a Resolu¢do CD/FNDE n? 35/2012 ndo cita o disposto no art. 29, da Lei n®
11.273/2006, que define que as bolsas devem ser concedidas a professores com formacio
minima e experiéncia de, pelo menos, 1 (um) ano no magistério. Ao contrario, os art. 42, § 19,
lell, e12, § 19, da norma infralegal, especificam apenas perfis e critérios genéricos para os
candidatos ao recebimento de bolsistas no FPE, conforme segue:

[Art. 42, § 19]:

l. formador-multiplicador: pessoa selecionada e indicada pela secretaria de
Educacdo (ou drgdo similar), de acordo com as diretrizes do Formacgdo pela Escola,
devendo ser servidor da rede publica de ensino ou integrante de 6rgdo ou entidade
do ciclo de parceria e, preferencialmente, conhecer o ciclo de gestao dos programas
e acgles financiados pelo FNDE, a modalidade de educagdo a distancia e ter
capacidade para apoiar a coordenacgao estadual ou distrital, tanto nos processos de
gestdo e de capacitagdo dos tutores como na assisténcia a realizagdo do Programa.

. tutor do formacdo: pessoa indicada pelas prefeituras municipais ou pelas
secretarias de educacdo do estado ou do DF e selecionada pela coordenagao
estadual ou distrital do Programa com base em seu curriculo, de acordo com as
diretrizes do Formagao pela Escola, devendo ser servidor da rede publica de ensino
ou integrante de 6rgao ou entidade do ciclo de parceira e que, preferencialmente,
conheca o ciclo de gestdo dos programas e agGes financiadas pelo FNDE e educagdo
a distancia, para que possa ser responsavel pela realizagdo dos cursos e pelo
acompanhamento técnico e pedagdgico dos cursistas durante as fases presencial e
a distancia.

[...]

[Art. 12]:

§ 12 A coordenacao estadual ou distrital sera exercida por um coordenador-gestor,
pessoa indicada pelo secretario de educagdo do estado ou do Distrito Federal, ou
pelo presidente nacional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao
(Undime) para atuar em todo o territério de sua jurisdicdo, devendo ser servidor
publico da rede publica de ensino ou colaborador de organizagdao parceria e,
preferencialmente, conhecer a modalidade de educagdo a distancia, o ciclo de
gestdo das agles e programas financiados pelo FNDE e ter capacidade para apoiar a
Coordenacgdo Nacional do Formagdo pela Escola no processo de gestao, organizagao
e capacitagdo dos tutores e na assisténcia técnica e pedagdgica ao desenvolvimento
dos cursos. (sem grifos no original)

Por meio do art. 32, da Resolucao, verifica-se que o FPE destina-se a formacao de agentes que
exercam fungdes de gestao, execu¢do, monitoramento, prestacao de contas e controle social
de recursos orcamentdrios dos programas e ac¢des financiados pelo FNDE, como profissionais
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de educacdo da rede publica de ensino, técnicos, gestores publicos estaduais, municipais e
escolares, membros do comité local do Plano de Ac¢des Articuladas (PAR) e dos conselhos de
controle social da educacdo que atuem no segmento da educacdo basica, bem como qualquer
cidaddo que tenha interesse em conhecer as acdes e os programas da Autarquia.

A leitura combinada dos dispositivos regulamentares acima sugere que os agentes que podem
se candidatar ao recebimento de bolsas (servidor da rede publica de ensino [ndo,
necessariamente, professores] ou integrante de érgdo ou entidade do ciclo de parceria) sdo
0Ss mesmos agentes e parceiros a serem capacitados no ambito do FPE.

Por essa perspectiva, conclui-se que a Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012 n3o é suficientemente
clara em relacdo a especificacdo dos critérios para elegibilidade tanto do publico-alvo
formador quanto do publico a ser formado, favorecendo a ampliacdo do publico formador
(em contrariedade a Lei n? 11.273/2006) e podendo impactar negativamente o atingimento
dos objetivos, na medida em que possibilita o pagamento de bolsas a beneficidrios nao
elegiveis para o Programa.

Com efeito, em andlise preliminar consubstanciada no “Anexo 1 - Pag_Nao_Prof Ed_Basica”
das SituagOes Identificadas, observou-se que, no periodo de 2014 a 2019, pelo menos 29%
dos beneficiarios de bolsas no ambito do FPE (1.714 CPF/4.817 parcelas) eram ndo professores
vinculados a Educacdo Basica®, gerando um potencial pagamento indevido de RS 3.968.700,00
(trés milhGes, novecentos e sessenta e oito mil e setecentos reais).

Tabela 01 — Ampliacdo do publico-alvo do Programa: pagamento de bolsas a ndo professores

Bolsas pagas a Valor pago a

Bolsistas nao - . Total
nao professores nao professores Total de Total valor
Ano professores Ed. .. .. . de
Basica ou sem RAIS Ed. Basica ou Ed. Basica ou Bolsistas Bolsas pago (RS)
sem RAIS sem RAIS (R$)

2014 376 1.097 868.900,00 1.215 3.515 2.791.500,00
2015 333 887 702.900,00 1.229 3.295 2.593.600,00
2016 308 586 462.800,00 1.146 2.146 1.665.800,00
2017 299 906 788.800,00 1.071 3.229 2.779.600,00
2018 398 1.341 1.145.300,00 1.204 4.169 3.541.100,00
Total 1.714 4.817 3.968.700,00 5.865 16.354 13.371.600,00

Fonte: SGB / RAIS.

Sopesando que nao foi possivel distinguir os professores da rede publica dos da rede privada,
0s numeros acima podem ser consideravelmente superiores aos apresentados.
Provavelmente, essa falta de clareza em relagdo a definicdo do publico-alvo para o
recebimento das bolsas derive da incompreens3o quanto a aplicacdo da Lei n? 11.273/2006

8 A equipe de auditoria adotou critério bastante conservador na identificacdo de ndo professores. Nesse sentido,
com base nas Relagdes Anuais de Informagdes Sociais (RAIS) e na Classificagdo Brasileira de Ocupagdes (CBO),
foram selecionados os bolsistas que tiveram algum registro de ocupacgdo relativa a atividade de professor,
independentemente i) da sua associagdo também com outras profissdes sugestivas de ndo serem professores, e
ii) de ser professor da rede publica ou privada. Dessa forma, a selegdo mais precisa de CBOs pode influenciar os
resultados do teste.
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no ambito do Formacao pela Escola, ou ainda da falha no desenho da concepc¢do do Programa,
especialmente quanto a expectativa de publico formador.

Como consequéncia, além de promover interpretacdes ambiguas da norma regulamentadora
por parte dos atores envolvidos, tais falhas podem favorecer a selegcdao de bolsistas ndo
elegiveis e o pagamento indevido de bolsas, podendo levar a fuga ou ao comprometimento
da consecugdo dos objetivos do FPE, especialmente no que tange ao aprimoramento da
formacdo de agentes e parceiros para a correta, eficiente, eficaz e efetiva aplicagdo dos
recursos publicos da Educacado.

3. Controles internos insuficientes para identificar e responder a situa¢cbes de
inconformidades nos processos de sele¢ao de bolsistas e de pagamento de bolsas.

De acordo com o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission —COSO
— Gerenciamento de Riscos Corporativos (2007)°, os controles internos da gestdo visam
assegurar o atingimento dos objetivos, de maneira correta e tempestiva, com a minima
utilizagdo de recursos. Em consonancia com essa premissa, o Decreto n2 9.203/2017
estabelece que a implantacao de controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegie acOes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores, é uma das
diretrizes para a boa governanga publica.

No mesmo sentido, a Instrucdo Normativa (IN) Conjunta MP/CGU n2 01, de 10 de maio de
2016, anota que os controles internos da gestdo se constituem na primeira linha (ou camada)
das organizacOes publicas para propiciar o alcance de seus objetivos. Mais especificamente,
representam o conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas
informatizados, conferéncias e tramites de documentos e informacgdes, entre outros,
operacionalizados de forma integrada, para enfrentar os riscos e fornecer a segurancga
razodvel de que, na consecu¢ao da missao da entidade, os seguintes objetivos gerais sejam
alcancados:

a - execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagdes;

b - cumprimento das obrigagdes de accountability;

¢ - cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d - salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O estabelecimento
de controles internos no ambito da gestdo publica visa essencialmente aumentar a
probabilidade de que os objetivos e metas estabelecidos sejam alcangados, de forma
eficaz, eficiente, efetiva e econémica; (art. 29, V).

A IN MP/CGU n2 01/2016 reforca, ainda, que os controles se aplicam a todas as operag¢des de
modo continuo (tarefas e atividades continuas — um meio para um fim, ndo um fim em si
mesmo) e sao realizados por pessoas (ndo se trata simplesmente de um manual de politicas e
procedimentos, sistemas e formularios, mas diz respeito as acdes que pessoas praticam, em
cada nivel da organizacdo, para realizar o controle interno). Assim, além de integrar as
atividades, planos, acdes, politicas, sistemas, recursos e esfor¢os de todos que trabalhem na

° Disponivel em: <https://www.coso.org/documents/coso-erm-executive-summary-portuguese.pdf>. Acesso
em: 25/05/2021.
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organizacao, eles devem ser efetivos e consistentes com a natureza, complexidade e risco das
operacdes realizadas. Nao devem, portanto, ser implementados de forma circunstancial, mas
como uma série de acdes que permeiam as atividades da organizacao.

Nos termos da ABNT NBR ISO 31000:2018, que é um padrdo internacional para a gestao de
riscos, organizagdes de todos os tipos e tamanhos enfrentam influéncias e fatores externos e
internos que tornam incerto se elas alcancarao seus objetivos, sendo o efeito da incerteza
sobre objetivos denominado como risco. De acordo com o Referencial para Avaliagdo de
Governanga em Politicas Publicas, a consideragao dos principais riscos de implementacao é
essencial durante o desenvolvimento da politica publica, o que inclui identifica-los e trata-los.

Nessa perspectiva, os responsdveis pela implementacdo da politica publica devem ter
condicOes de dar respostas efetivas e tempestivas aos riscos capazes de afetar o alcance dos
objetivos programados. Desse modo, os riscos-chave devem ser regularmente identificados,
avaliados, comunicados, tratados e monitorados, de modo que se trata de componente que
acaba por integrar todas as fases das politicas publicas. Além disso, constituem boas praticas
relacionadas a esse tema:

. Definicdo e reconhecimento das responsabilidades de mitigagcdo de riscos
entre as vdrias partes responsaveis pela implementagdo da politica (ANAO, 2006);
. Identificagdo, implantagdo e monitoramento do controle interno necessario

para mitigar os riscos identificados a realizagdo dos objetivos da politica e para evitar
qgue conflitos de interesse influenciem na implantagdo da politica (COSO, 2013;
BRASIL, 2013);

. Identificagcdo, comunicacdo e explicagdo tempestiva dos problemas ocorridos
durante a implementagdo (ANAO, 2006);
. Acompanhamento dos resultados das atividades de controle, dos trabalhos

de auditoria e das providéncias adotadas para saneamento das oportunidades de
melhoria identificadas (BRASIL, 2013). (TCU, 2014, p. 64-65)

A partir da analise das informagdes contidas no processo n? 23034.028670/2019-17, verifica-
se que a Resolu¢cdo CD/FNDE n? 35/2012 é apontada pela Coordenagdo Nacional como a
principal referéncia para orientar as operacdes relacionadas ao Formacao pela Escola, uma
vez que busca estabelecer os critérios e os procedimentos para a concessdo e o pagamento
de bolsas no ambito do Programa.

Cabe ressaltar, no entanto, conforme detalhado no tdpico 1 deste Relatdério, que a Resolugdo
nado é suficientemente clara na especificacao dos papeis e responsabilidades por produtos e
acdes inerentes aos processos-chave identificados e também n3do define os critérios e os
mecanismos de controle necessarios para assegurar o adequado cadastramento dos bolsistas
selecionados para executar as acdes do Programa, tampouco estabelece os procedimentos
para verificacdo quanto ao cumprimento dos requisitos para a aprovacao, homologacao e
pagamento das bolsas solicitadas.

Segundo o Guia Pratico de Andlise Ex-Ante, os detalhes organizacionais e processos
operacionais devem vir especificados em manuais, ou, considerando o termo usado no
referido instrumento normativo, em “diretrizes” para operacionalizacdo do Programa, visto
gue proporcionam um recurso orientador da gestdo que permite que a a¢do dos gestores
esteja mais bem amparada de justificativas.
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Vale salientar ainda que o documento “Diretrizes — Formacao pela Escola — versdo 1 (2013)”,
gue se propde a complementar a Resolugdo, definindo critérios adicionais para o pagamento
de bolsas, ndo aborda de forma pormenorizada os procedimentos que devem ser observados
guando da solicitacdo, avaliacdo, aprovacdao e homologacdo dos pagamentos de bolsas. Em
vez disso, apresenta diversas excecdes as regras entao estabelecidas, conferindo elevado grau
de subjetividade as analises que as coordenacdes estaduais e a prépria coordenacao nacional
devem empreender quando do pagamento de bolsas em cada periodo de vinculagao.

Por outra perspectiva, verifica-se que as atividades inerentes aos processos de sele¢do de
bolsistas e de pagamento de bolsas sdao executadas com o auxilio do SIFE (Sistema de
Informagdo do Formacgdo pela Escola) e do SGB (Sistema de Gestdao de Bolsas). No SIFE, sao
realizados todos os cadastros (de bolsistas, cursistas, turmas), solicitagdes de pagamento de
bolsas e avaliagdes quanto ao desempenho das turmas e, em especial, quanto ao direito de
os bolsistas receberem as bolsas solicitadas em cada periodo de vinculagdo. O SGB, por sua
vez, recebe as solicitagdes aprovadas pela gestdao do Programa e operacionaliza o pagamento
das bolsas.

Nesse ponto, destaca-se que a equipe de auditoria ndo identificou a existéncia de manuais,
checklists ou outros instrumentos eventualmente utilizados para orientar a execucdo das
atividades conexas a selecdo de bolsistas ou ao pagamento de bolsas pelos agentes
responsaveis, tampouco obteve acesso ao conjunto sistematizado de regras de negécio
aplicadas nas transacdes relacionadas ao cadastramento de bolsistas (tutores, multiplicadores
e coordenadores-gestores); a abertura e conclusdao das turmas; ou a checagem e validacao
guanto ao cumprimento dos requisitos para o pagamento das bolsas a partir dos sistemas SIFE
e SGB.

Em vez disso, as informacdes coletadas durante os trabalhos apontam para a auséncia de
clareza quanto as regras de negdcio do SIFE e do SGB e para a nao identificacdo de controles
implementados em sistema para checagem da conformidade do pagamento das bolsas, a
partir de cruzamento de dados entre os sistemas envolvidos (SIFE, Moodle e SGB).

Conclui-se, assim, que os procedimentos entdo instituidos no contexto dos processos de
selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas possuem fragilidades significativas que limitam
sua capacidade de identificacdo e de resposta aos principais riscos inerentes aos processos e
atividades-chave atinentes ao Programa - contribuindo para a ocorréncia das falhas
apresentadas a seguir, especialmente quanto ao controle de entrada dos dados nos sistemas
SIFE e SGB.

Como visto no tdpico 1.1 deste Relatério, os critérios gerais para a selecdao de bolsistas
constam dos art. 49, l e ll e art. 12, § 12, da Resolu¢do CD/FNDE n2 35/2012, conforme segue:

J Multiplicador: servidor da rede publica de ensino ou integrante de 6rgdo ou
entidade do ciclo de parceria e, preferencialmente, conhecer (i) o ciclo de gestdo dos
programas e ac¢oes financiados pelo FNDE, (ii) a modalidade de educacdo a distancia e
(iii) ter capacidade para apoiar a coordenacdo estadual ou distrital, tanto nos processos
de gestdo e de capacitagdo dos tutores como na assisténcia a realizacdo do Programa.
J Tutor: servidor da rede publica de ensino ou integrante de érgdo ou entidade
do ciclo de parceira e que, preferencialmente, conheca (i) o ciclo de gestdo dos
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programas e acoes financiadas pelo FNDE e (ii) educacdo a distancia, para que possa
ser responsavel pela realizacdo dos cursos e pelo acompanhamento técnico e
pedagdgico dos cursistas durante as fases presencial e a distancia.

J Coordenador-gestor: servidor publico da rede publica de ensino ou
colaborador de organizacgdo parceria e, preferencialmente, conhecer (i) a modalidade
de educacdo a distancia, (ii) o ciclo de gestdo das a¢des e programas financiados pelo
FNDE e (iii) ter capacidade para apoiar a Coordenacdo Nacional do Formacdo pela
Escola no processo de gestdo, organizacao e capacitacdo dos tutores e na assisténcia
técnica e pedagégica ao desenvolvimento dos cursos.

De acordo com o art. 15, da Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012, a concessdo da bolsa serd
precedida pela oficializagdo de Termo de Compromisso com o Programa, mediante o qual,
dentre outras responsabilidades, o bolsista compromete-se a autorizar o FNDE a proceder ao
desconto nos pagamentos, quando constatadas irregularidades na comprova¢dao de sua
atuacdo, ou incorre¢des em suas informacgdes cadastrais.

Nesse sentido, o cadastramento dos bolsistas deve ser operacionalizado pela equipe gestora
do Programa nas secretarias de educacdo dos estados e do DF, a qual deve assegurar também
a insercao dos Termos de Compromisso dos bolsistas e dos Entes federados parceiros no SIFE,
de acordo com o art. 17, ll, da referida Resolucao, in verbis:

a. assegurar o correto cadastramento dos coordenadores-gestores de sua
jurisdicdo no SIFE, bem como acompanhar e homologar as informagdes cadastrais
dos demais bolsistas do programa, mantendo-as mensalmente atualizadas no
sistema; e

b. assegurar a insergao no SIFE dos Termos de Compromisso dos bolsistas e dos
entes federados;

Nos termos do art. 21, § 49, da Resolucdo, para o recebimento da bolsa, durante seu periodo
de vinculagdo ao programa, os bolsistas deverdo permanecer em exercicio, mantendo vinculo
com a rede publica (estadual, distrital ou municipal) de ensino. Nesse sentido, as “Diretrizes —
Formacao pela Escola — versdo 1 (2013)” elucidam que, “apesar da possibilidade de outros
colaboradores que ndo sejam professores virem a participar do programa como coordenador,
multiplicador ou tutor, a bolsa s6 pode ser concedida a professores, em funcdo de
determinagdes da lei n? 11.273/2006”.

Os requisitos citados sdo reforcados no Portal do FNDE, na internet?, especialmente no que
se refere a sele¢dao dos tutores:

A selegao do Tutor

Perfil

a) O Tutor Municipal do Programa Formacgdo pela Escola (FPE) deve atender aos
seguintes quesitos:

° Ser, preferencialmente, professor efetivo da Secretaria de Educagao;
o Conhecer as agGes do FNDE,
. Ter conhecimento de informatica (navegacdo na internet e Office);

10 Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/formacao-pela-escola/participacao-dos-
municipios/tutoria. Acesso em 19/05/2021. O sitio nada informa sobre a selegdo de multiplicadores e
coordenadores-gestores.
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. Conhecer e ter experiéncia em EaD.

b) Ele também pode ser um servidor efetivo da carreira de assisténcia/ apoio a
educagdo ou estar vinculado a outras secretarias do municipio, com o mesmo perfil
do professor (conhecer as agdes do FNDE, preferencialmente conhecer e ter
trabalhado com educacgdo a distancia e possuir conhecimentos de informatica). Por
n3o ser professor, NAO receberd bolsa do Programa.

Além disso, nos termos do art. 49, § 42, o curso de competéncias bdsicas é indispensavel na
formacao dos agentes da rede de tutoria do Programa. E para que o FNDE proceda ao
pagamento da bolsa é necessdrio que o bolsista tenha participado do curso de formagao de
tutores, de acordo o art. 21, |, do referido regulamento.

J4 o documento “Diretrizes para capacitacdo de novos tutores (2014)”, disponibilizado por
meio do anexo SEI n? 1609149, elucida que a capacitacdo de novos tutores para atuar no
Formacdo pela Escola devera ser constituida pelos cursos “Tutoria para Rede do Formacao
pela Escola” e “Competéncias Basicas” (ou, havendo impedimento de realizacdo deste, outro
curso de mdédulo tematico), concomitantemente, observados os seguintes procedimentos:

A capacita¢do de tutores-cursistas devera ser objeto de programacao a ser elaborada
e enviada a Coordenagdo Nacional no inicio de cada exercicio e atualizada
semestralmente e, ainda, de relatérios circunstanciados das realizagGes e
atualizagdes da programacao.

[...]

A Coordenacdo Estadual deverd matricular o tutor-cursista e informar a
Coordenagdo Nacional, com antecedéncia de um més, por e-mail, atendendo
formuldrio padrao [...].

[...]

As informagdes sobre os resultados dos tutores-cursistas em cada uma das etapas
sdo condic¢do indispensavel a aprovagdo e homologacgdo das bolsas, para fins de seu
pagamento.

Nesse sentido, o art. 17, |, do mesmo regulamento, estabelece as seguintes responsabilidades
para o FNDE, tendo em vista sua funcdo de coordenador nacional e gestor do Programa:

[...]

d. orientar e monitorar o cadastramento dos bolsistas no Sistema de Informagao
do Formagao pela Escola (SIFE);

e. monitorar a inclusdo do Termo de Compromisso do Bolsista no SIFE;

[...]

g. monitorar e homologar, com base nas diretrizes do Formagao pela Escola, as

solicitagGes de pagamento efetuadas pelos coordenadores-gestores do Programa e
encaminhd-las ao SGB, por meio de certificagdo digital;

h. efetuar o pagamento das bolsas;
i validar as substitui¢Ges de bolsistas efetuadas pelos coordenadores-gestores;
j. suspender ou cancelar o pagamento de bolsa(s), por solicitacdo do

coordenador-gestor ou sempre que ocorrerem situagdes que justifiquem a medida;
[...]

n. acompanhar e comprovar a realizacdo das atividades dos coordenadores-
gestores e formadores-multiplicadores no processo de formagio e
acompanhamento dos tutores.

Nesse contexto, ao ser questionada sobre os mecanismos de acompanhamento e
confirmacdo, rotinas de sistema ou procedimentos internos eventualmente adotados para o
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acompanhamento das informacdes inseridas no SIFE, a unidade auditada informou que a
execugao do Programa se da em regime de parceria, tendo em vista a concessao de bolsas
bimestrais aos colaboradores (coordenadores-gestores, multiplicadores e tutores).

A partir da adesdo dos Entes federados ao Programa (no sistema Simec — PAR), as secretarias
de educacgdo dos estados e DF indicam um coordenador-gestor ao FNDE, por meio de oficio
que tem como anexo uma ficha de inscricdo com os dados pessoais do candidato. Em seguida,
a Assec efetua o cadastramento do coordenador-gestor selecionado no SIFE, atribuindo-lhe o
referido perfil e a responsabilidade de formar a rede de implementagdo do FPE em sua
jurisdicao.

A despeito das disposicdes normativas e referenciais citadas, na pratica, ndo foram
identificadas acdes da coordenacdo nacional na selecdo ou no cadastramento de
multiplicadores e tutores no SIFE, ou, ainda, no acompanhamento e comprovacdo quanto a
preparacao dos parceiros para o desempenho da funcdo de tutoria (por meio dos cursos de
tutoria e de competéncias bdsicas), visto que a unidade entende tratar-se de uma das
responsabilidades das coordenacdes estaduais.

Assim, segundo a Assec, a secretaria estadual de educagao indica o coordenador-gestor e este,
mediante articulacdo com os municipios, seleciona e cadastra os multiplicadores e tutores
para atuar em sua jurisdicao “e espera-se que sejam capacitados através de curso de formacao
de tutores. Atualmente, no SIFE antigo — legado — ndo ha uma verificagcdo, contudo, o novo
SIFE estd sendo adaptado para prever uma vinculagdo do certificado ao referido cadastro”*!.

Ainda a propdsito da habilitacdo dos bolsistas para executar as a¢des do programa, importa
destacar que o modelo-padrao de “Termo de Compromisso do Bolsista”, aprovado pelo art.
26 da Resolucdo, ndo oportuniza a identificacdo da ocupacao dos bolsistas:

11 Conforme Ata da Reunido, realizada, em 06/09/2019, para validacdo dos principais fluxos de trabalho do FPE
(SEI ne 1572074).
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Figura 02 — Termo de Compromisso Bolsista: modelo-padrdo para coordenador-gestor,

multiplicador e tutor

22

MINISTERIO DA EDUCACAO
FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO
CONSELHO DELIBERATIVO

ANEXO II

Programa Nacional de Formagdo Continuada a Distincia nas A¢des do FNDE
“Formacdo pela Escola”

Termo de Compromisso do Bolsista
Lei N° 11.273/2006
De acordo com os termos estabelecidos nas normas do Programa Formagdio pela Escola,

desenvolvido pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio e as Secretarias de Educagdo dos
Estados e do Distrito Federal, eu

(Neme)
nascido em __ /[ , portador do CPF n° .= _, da Carteira de Identidade n°
cexpedidaem /[ . por , morador no
érgio expedidor
 CEP
Logradouro, nimero, complemento, bairro
telefones residencial (0_) e comercial 0 )

e-mail , confirmo estar em condigdes de participar do
Programa desempenhando o papel de ( ) coordenador-gestor, () formador-multiplicador,( ) tutor do
formagdo. Além disso, comprometo-me a:

Fonte: Assec/FNDE, conforme anexo SEI n2 1609149.

Também ndo foram localizados outros meios de comprovacdo e confirmacdo quanto ao
cumprimento desse critério no momento do cadastramento dos bolsistas. Ao contrario, a
consulta ao banco de dados aponta para a possibilidade de preenchimento apenas de maneira
facultativa do campo “DS_OCUPACAQ” (descricdo da ocupacdo) no SIFE. Dessa forma,
verificou-se que a maioria dos cadastros ndo detalha a ocupacdo dos bolsistas, conforme
demonstra a figura a seguir.

Grafico 01 — Perfil dos bolsistas FPE

Ocupagdo - Tutor e Multiplicador

N T—
rrorFessor. [
servipor. [N

COMITE LOCAL DO PAR |}

DIRETOR DE £5COLA ||

COMSELHEIRD DO CACS |
TECNICO DO FUNDEB
CONSELHEIRQ DO CME
SECRETARIO DE EDUC...

DS_OCUPACAD

0 Mil M 2 Mil 3M 4 M
ST_PERFIL
® Multiplicador @ Orientador @ Tutor

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de informacdes extraidas do Banco de dados do SIFE.

Alids, cabe reforcar que lacunas como essas, somadas a falhas de controle detectadas
especialmente no SIFE, favorecem a ocorréncia de erros e irregularidades no pagamento de
bolsas, conforme abordado no tdpico 2 deste Relatério, o qual apontou para o fato de que,
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pelo menos, 29% das bolsas pagas no periodo de 2014 a 2019 foram concedidas a ndo
professores vinculados a Educagdo Basica, gerando um prejuizo potencial no valor de RS
3.968.700,00.

Ademais, na comparac¢do da base de dados do SIFE com o Cadastro de Pessoas Fisicas, da
Receita Federal, foram identificados 410 CPF inexistentes e mais 81.356'2 registros de CPF
com diferenca entre os nomes cadastrados nas duas bases (Anexo 2 -
Cadastros_Com_Nomes_Diferentes_SIFE). Dentro desse montante de nomes divergentes,
76.838 (ou 94,4%) foram qualificados como de alta inconsisténcia (ou baixa compatibilidade)
com o Cadastro de Pessoas Fisicas, por apresentarem discrepancias em palavras inteiras, tanto
prenomes quanto sobrenomes, havendo casos com inversdao de ordem, ou com mais de uma
palavra divergindo, e nomes que remetem a pessoas ficticias, como: “Teste”, “Giovani

Testando o Sife”; “Teste do Reginaldo”, “Felisbino Teste”, “Quero Quero dos Santos”, “Maria
Abobrinha”, “Cobranc¢a”, “Atendentes”, entre outros.

Os demais registros (4.518 ou 5,6%) foram classificados como de baixa inconsisténcia (ou de
alta compatibilidade) com o Cadastro de Pessoas Fisicas, por apresentarem divergéncias
formais, do tipo existéncia de: cedilhas; caracteres acentuados; erros de digitacao ou de grafia,
ou inversdo, com incidéncia em até 2 caracteres.

J&4 no ambito do SGB, foram localizados 82.700*3 registros de CPF com diferenca entre os
nomes cadastrados no SGB e no Cadastro de Pessoas Fisicas, da Receita Federal (Anexo 3 —
Cadastros_Com_Nomes_Diferentes_SGB). A partir dos mesmos critérios de qualificacdo
utilizados em relagdo ao SIFE, 96,4% (ou 79.698) foram considerados como de alta
inconsisténcia, por apresentarem discrepancias significativas.

Tais divergéncias demonstram que tanto o SGB quanto o SIFE ndo dispdem de filtros para
checagem quanto a compatibilidade dos dados inseridos nesses sistemas com o Cadastro de
Pessoas Fisicas, da Receita Federal, visando reduzir a possibilidade de erros ou fraudes no
cadastramento dos bolsistas e cursistas, ou mesmo, o risco de selecionar e pagar bolsas a
pessoas ficticias.

Ainda nesse contexto, embora nao tenham sido localizados pagamentos a pessoas falecidas
antes do periodo de vinculagdo, na comparacao com a base do Sistema Informatizado de
Controle de Obitos (Sisobi), foram encontrados 15 CPFs com registro de ébitos confirmados
na base de dados de pagamentos do SGB, conforme “Anexo 4 — CPF_Com_Registro_Obito”.
Nesse ponto, cabe aduzir o seguinte esclarecimento prestado pela unidade auditada: “ndo h3,
até o momento, acesso, no ambito do FNDE, a dados relativos a data completa de débito. Pelo
fato de ndao haver acesso a essa informacao, ainda ndo ha esse tipo de verificagdo no ambito
do SGB”14,

Por outra perspectiva, a unidade gestora informou que todo o fluxo de pagamento de bolsas
aos coordenadores-gestores é realizado pela coordenacdo nacional e que as fungbes e
desempenhos dos tutores e multiplicadores sdo acompanhados e avaliados pelos respectivos

12 Esse quantitativo representa 12,5% do total de registros de cadastros no SIFE (650.359).
13 Esse quantitativo representa cerca de 7% do total de registros de cadastros no SGB (1.199.156).
14 Conforme Oficio n2 24376/2020/Cgaux/Digef-FNDE (SEI n2 2029591).
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coordenadores estaduais, com base nas diretrizes da Resolu¢do CD/FNDE n? 35 de 2012.
Assim, apds a insercao dos dados no SIFE e, tendo sido considerados atendidos os requisitos
da Resolucdo, o coordenador-gestor efetua a solicitacdo do pagamento da bolsa. Esse fluxo
encontra-se detalhado na seguinte manifestacdo da unidade gestora®>:

[...]

13. Assim sendo, uma vez satisfeitos os pré-requisitos de recebimento de bolsas, de
acordo com a resolugdo supracitada, cabe a Coordenagdo Nacional verificar os
requisitos e aprovar ou ndo o recebimento das bolsas por meio do Sistema de
Informagdo do Programa Formacgdo pela Escola (SIFE).

14. Acerca do processo de aprovagdo, quanto ao direito de receber bolsas, uma vez
encerradas as turmas nos municipios, os tutores e multiplicadores sdo avaliados
pelos coordenadores dos respectivos estados e somente fazem jus ao recebimento
do auxilio se tiverem suas turmas concluidas.

15. Uma vez aprovadas pelos estados as bolsas a serem concedidas, essas avaliagGes,
que ficam registradas no Sistema de Informag¢do do Formagdo pela Escola (SIFE), sdo
novamente avaliadas pela coordenagdo nacional, com o objetivo de sua aprovagdo
e transmissdo ao Sistema de Gerenciamento de Bolsas (SGB), para entdo receber a
chancela de homologacdo, mediante certificagdo digital. Esse processo refere-se as
bolsas concedidas a multiplicadores e tutores. Em relagdo as bolsas dos
coordenadores estaduais, todo o fluxo do processo de concessdo é realizado pela
coordenagao nacional.

16. Nesse contexto, no FNDE, existe uma equipe responsavel pelo papel de instrugao
desse processo preparatério para homologacgao das bolsas, checando e avaliando o
direito de cada bolsista, equipe esta composta, ao longo dos anos, por servidores e
terceirizados. Neste sentido, uma vez aptas as bolsas, consolidam-se em lotes,
muitas das vezes compostos por milhares de bolsas, e envia-se para homologacdo
pela chefia imediata do setor, por meio da certificagdo por token - no SGB.

Ao ser questionada sobre os mecanismos de confirmagdo, rotinas de sistema ou
procedimentos internos adotados para aprovacao e homologacdo das bolsas solicitadas, a
unidade auditada esclareceu o seguinte?®:

[...]

i. Para a liberagdo de um pagamento para Tutores

1. O sistema habilita turmas finalizadas de cada tutor dentro do periodo e o habilita
a receber 700, 900 ou 1000 reais se tiverem respectivamente uma, duas ou mais de
duas turmas finalizadas

2. A Coordenagdo Estadual (CE) verifica as turmas que tiveram indice minimo de
aproveitamento para pagamento e avalia no sistema de acordo com informagdes
individuais, colocando Apto ou Inapto.

3. A Coordenagao Nacional (CN) refaz a primeira verificagdo, considerando as
eventuais justificativas para um tutor inapto estar apto ou vice-e-versa e se nao
estiver de acordo devolve para CE refazer conforme orientado na justificativa da CN.
4. A Coordenagdo Nacional (CN) refaz a segunda verificagdo, conforme o passo
anterior e, estando todas as pendencias resolvidas, encaminha para o SGB a
solicitagdo de pagamento para ser homologada pelo Coordenador Nacional.

15 Conforme Oficio n2 32514/2019/Assec/Asrel/Gabin-FNDE (SEIl n2 1523287).
16 Conforme Oficio n2 40996/2019/Assec/Asrel/Gabin-FNDE (Sei n? 1609062).
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ii. Para liberagao de um pagamento para Multiplicadores

1. O sistema elenca todos os Multiplicadores cadastrados e ativos

2. A CE verifica se é elegivel ou ndo de receber a bolsa considerando se ja ndo recebe
por outro programa ou o desempenho, procedendo da mesma forma ao informar se
é Apto ou Inapto.

3. A CN verifica se estes possuem turmas abaixo dele e qual o desempenho em
treinar e preparar tutores

iii. Para liberagdo de um pagamento para os Coordenadores Estaduais

1. O sistema habilita todos os coordenadores cadastrados a receber bolsa

2. A CN verifica se hd apenas um para cada estado e se o estado possui equipe abaixo
com multiplicadores e tutores.

Com relagdo aos procedimentos de verificacdo, destaca-se que a coordenagao nacional do
Programa, em ocasides diversas, deixou assente que, em razdo da falta de integragao entre os
sistemas e da sua baixa capacidade operacional, trabalha por amostragem, nas checagens que
entende cabiveis no dmbito do processo de pagamento de bolsas. E 0o que se observa,
inclusive, nas seguintes manifestacgdes:

[...]

Por se tratar de sistemas que ndo sdo integrados (Sife x Moodle x SGB), trabalhamos
por amostragem, verificando a avaliagdo dos coordenadores estaduais, e, no caso de
ser constatado algo errado, indeferimos a aprovac¢do e retomamos a bolsa ao estado
para nova avaliacdo ou justificativa. Fazemos isso por meio de planilha em excel?’.

[...]

iv. Método de verificagdo adotado desde o ultimo bimestre. [meados de 2019]

1. Devido a dificuldade de acompanhamento e avalia¢do para a liberagdo de bolsas,
foi criado um modelo em planilha.

a. Assim que expira a data para solicitagdo de pagamento de bolsas por parte dos
coordenadores, emitimos o relatdrio gerencial do SIFE - Relatdrio de Avaliagdo de
Aproveitamento e colocamos ele em uma planilha pré-formatada FPE para verificar
as turmas de cada tutor elegivel a receber bolsa.

b. Extraimos da tela de bolsas provisionadas os candidatos a receberem as bolsas no
perfil de Tutor e colamos na planilha através de uma MACRO que faz um tratamento
nos dados para serem lidos na planilha FPE.

c. Anotamos os valores provisionados por estado e o total

d. Na planilha FPE visualizamos as turmas de cada tutor e qual o valor provisionado
de bolsa para ele, também podemos ver se o ICC (indice de Conclusdo de curso) da
turma esta dentro dos requisitos minimos e caso a quantidade de turmas ndo seja
condizente a bolsa ou o ICC esteja baixo, devolvemos este langamento no SIFE,
justificando o motivo e copiamos para uma planilha a parte para que posteriormente
possamos solicitar a devolugdo e eventual justificativa, onde também
posteriormente colamos a resposta da Coordenagdo Estadual na linha
correspondente. Caso seja motivo aceitdvel, esta coordenagdo Nacional homologa
junto com as demais aprovadas.

e. Assim que sdao homologadas o sistema envia para o SGB onde estas passam para
Lotes para Pagamento. O total deste lote deve ser igual ao valor provisionado menos
os lancamentos recusados pela Coordenagdo Nacional®®.

[...]

17 Excerto retirado do documento “Questionamento Auditoria — Formacao pela Escola.pdf”’. Disponivel no anexo
SEI n2 1523526.
18 Excerto retirado do Oficio n2 40996/2019/Assec/Asrel/Gabin-FNDE, de 12/11/2019 (SEI n2 1609062).
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O terceiro fluxo se inicia com o recebimento das solicitagbes de pagamento das
bolsas pela Assec, que, para tanto, verifica o cumprimento do indice de aprovagdo
dos cursistas, o “ICC”, (hd uma tabela que relaciona a quantidade de cursistas a um
percentual varidvel de aprovagdo na turma —entre 70 e 74% - encaminhada a Audit).
[...] essa verificagdo era feita por amostragem, devido a limitagdo da sua forga de
trabalho (até janeiro de 2019, apenas uma pessoa fazia a conferéncia). [...] Em
relacdo aos coordenadores-gestores, a Assec avalia a quantidade de turmas abertas
no Estado e solicita o pagamento da bolsa®®.

Nesse contexto, em que pese nao terem sido identificados pagamento de bolsas a tutores
considerados inaptos (com a marca¢do “I” no campo “ST_APT0”)?°, verificou-se que o SIFE
permite efetuar mais de uma solicitacdo de pagamento de bolsa, por CPF, no mesmo periodo
de vinculacdo, admitindo-se ainda a atribuicdo de diferentes valores e status (apta; inapta)
para as bolsas solicitadas em multiplicidade.

A titulo de exemplo, no periodo de referéncia 04/2014, o bolsista XXX.819.092-XX teve cinco
solicitagcdes de bolsas registradas no SIFE: todas avaliadas como “A” (aptas), sendo trés com
valor de RS 700,00 e duas com valor de RS 900,00. J& o bolsista XXX.332.310-XX teve trés
solicitagcdes de pagamento de bolsas registradas, sendo duas delas avaliadas como “A” (aptas),
mas com diferentes valores (RS 700,00 e RS 900,00), e uma avaliada como “I” (inapta), no
valor de RS 900,00. O CPF XXX.068.884-XX, por sua vez, teve duas solicitacdes de pagamento
de bolsas, ambas consideradas aptas, mas com valores diferentes: RS 600,00 (Programa
Formacdo de Tutores) e RS 700,00 (FPE).

N3do obstante ter ocorrido apenas um pagamento de bolsa no primeiro e no segundo casos,
bem como o fato de ndo ter sido identificado o pagamento de bolsa do FPE no ambito do
terceiro exemplo (sugerindo aparente aplicacdo de regras no SGB), destaca-se que as
situagdes apontadas acima evidenciam graves fragilidades no que se refere aos controles
guanto a entrada de dados no SIFE, sendo necessario qualificar os requisitos para solicitacao
de bolsas.

Com efeito, foram identificados 1.892 registros de solicitacdes de pagamento de bolsas em
multiplicidade, para 811 bolsistas, no periodo de 2014 a 2019, conforme “Anexo 5 —
SIFE_Multiplas_Solicitagdes_Pagamento”. Dentro desse universo, foi identificada uma média
de 2,3 solicitacbes para cada bolsista, por ano, sendo que cerca de 76% dessas solicitacoes
foram avaliadas como “aptas” para gerar o pagamento de bolsas, com valores iguais ou
diferentes, e que 35% delas foram incluidas em lote para gerar o pagamento da bolsa por meio
do SGB.

19 Excerto extraido da Memdria da Reunido realizada em 06/09/2019, visando a validacdo dos principais fluxos
de trabalho do FPE (SEI n2 1572074).

20 |mportante salientar que n3o houve anélise de mérito quanto a aptiddo dos tutores para o recebimento da
bolsa: a andlise se restringiu a verificacdo quanto a marcagdo existente no campo “ST_APTO” do SIFE.
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Tabela 02 — Multiplas solicitacdes para um mesmo pagamento de bolsa

I C - Incluidas em
Ano Sollflt'agoes Bolsistas SoI|C|tagf>es So"I|C|tag<')Ies % Lote de %
Muiltiplas por Bolsista Aptas
Pagamento
2014 410 173 2,4 317 77,3% 173 42,2%
2015 436 182 2,4 319 73,2% 154 35,3%
2016 214 101 2,1 116 54,2% 32 15,0%
2017 314 134 2,3 266 84,7% 127 40,4%
2018 216 88 2,5 183 84,7% 98 45,4%
2019 302 133 2,3 234 77,5% 77 25,5%
Total 1.892 811 2,3 1.435 75,8% 661 34,9%

Fonte: Base de dados SIFE.

Tais situagBes suscitam questionamentos sobre se as regras de negdcios entdo instituidas para
controlar o cadastramento das solicitacdes de pagamento de bolsas no SIFE sdo suficientes e
eficazes para impedir o pagamento impréprio de bolsas, seja por inaptiddao do bolsista (de
acordo com os requisitos do Programa), seja por fraudes no processo, ou mesmo por acumulo
indevido entre os programas (Formagdo de Tutores x FPE). Nesse caso, questiona-se
especialmente a real qualificacdo dos bolsistas para o recebimento das 661 solicitagcdes
consideradas aprovadas e inseridas em lotes para gerar pagamentos, via SGB, no montante
de RS 552.200,00.

As fragilidades apontadas nesta secao decorrem, dentre outras possiveis causas, da auséncia
de analise prévia dos riscos (gestdo baseada em riscos), com vistas a posicionar os controles
internos mais adequados para assegurar o atingimento dos objetivos do FPE, de maneira
eficiente e econdbmica, conforme preveem as boas praticas nacionais e internacionais e a
legislagdo correlata.

As falhas relativas a insercao das informacgdes inerentes ao cadastramento dos bolsistas ou as
solicitacdes de pagamento de bolsas resultam também da imprecisdo quanto a concepg¢ao dos
processos, sem manuais ou instru¢des formalizadas, sem segregacao de fung¢des, bem como
da disponibilizacao de sistemas com baixo grau de automag¢ao, sem manuais de operagao e
sem integracao entre eles.

Demonstram ainda que a implementacdo dos controles internos é entendida, pela
coordenacdo nacional, como atividade secundaria — ndo integrante do processo de gestdo do
Programa e ndo percebida como meio vidvel para produzir a ampliacdo da confiabilidade das
tarefas e transac¢des — contribuindo para a ocorréncia de falhas.

Consequentemente, foram detectadas inconformidades e irregularidades nos processos de
selecdo de bolsistas e no pagamento de bolsas (cadastramento indevido de bolsistas e
pagamento e indevido de bolsas), implicando, assim, comprometimento dos objetivos do
Programa, especialmente no que tange ao aprimoramento da formagdo de agentes e
parceiros para a correta, eficiente, eficaz e efetiva aplicagdo dos recursos publicos no ambito
dos projetos e acdes educacionais geridos pelo FNDE (ineficiéncia do programa FPE).
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4. Pagamentos de bolsas em desacordo com os requisitos estabelecidos pelo Programa, no
montante de R$ 2.099.630,00 pelo aciumulo indevido de bolsas e recebimento sem turma
apta vinculada, ou em quantidade inferior ao estabelecido.

O art. 19, da Resolu¢do CD/FNDE n2 35/2012, define que as bolsas do Programa Formacao
pela Escola destinam-se aos professores integrantes das Redes Gestora e de Tutoria do
Programa, de acordo com o estabelecido na Lei n2 11.273/2006.

Ja nos termos do art. 14, § 32, do mesmo regulamento, o bolsista recebera apenas uma bolsa
por periodo de vinculacdo ao Programa, de acordo com suas responsabilidades, sendo que a
coordenacdo nacional do Programa podera estabelecer metas de aproveitamento das turmas
como critério a ser observado no processo de avaliagdo e concessdo das bolsas. E o que define
o art. 16, textualmente:

Art. 16 O FNDE pagar3, a titulo de bolsa no ambito do Programa Formacgdo pela
Escola, os seguintes valores:

l. ao tutor do formacgdo: RS 700,00 (setecentos reais) pelo exercicio da tutoria
em uma turma de cursistas no periodo de vincula¢do; ou R$ 900,00 (novecentos
reais) pelo exercicio da tutoria em duas turmas de cursistas no periodo de
vinculacdo; ou, ainda, RS 1.000,00 (mil reais) pelo exercicio da tutoria em trés turmas
de cursistas no periodo de vinculagdo.

Il ao formador-multiplicador: RS 1.000,00 (mil reais) por periodo de vinculagdo.
M. ao coordenador-gestor: RS 1.200,00(mil e duzentos reais) por periodo de
vinculagao.

Paragrafo Unico. A Coordenagdo Nacional do Formacdo pela Escola podera
estabelecer metas de aproveitamento das turmas e diretrizes para o processo de
avaliagdo e concessdo das bolsas de que trata o Art. 14. (sem grifos no original)

Além disso, conforme o art. 21, da norma, para que o FNDE proceda ao pagamento das bolsas,
€ necessario i) que os tutores finalizem as turmas sob sua responsabilidade no SIFE; ii) que o
cumprimento das atividades desenvolvidas pelos multiplicadores seja comprovado pelas
coordenacdes estadual e nacional; e iii) que a coordenacao nacional ateste o desempenho das
atividades gerenciais realizadas pelos coordenadores-gestores. E necessaria ainda a
verificacdo quanto a participacao do bolsista em outros programas de formacao regidos pela
Lein211.273/2006, haja vista a vedag¢do quanto a acumulagdo de mais de uma bolsa de estudo
ou pesquisa nos programas fundamentados nessa Lei, conforme trecho a seguir:

Art. 21 Para que o FNDE proceda ao pagamento da bolsa é indispensavel que:

I o bolsista tenha participado do curso de formacdo de tutores;

Il o coordenador-gestor do Programa informe bimestralmente no SIFE, por
aprovacgao, os bolsistas aptos a receberem os pagamentos;

Il. o gestor nacional do programa homologue no SIFE e encaminhe ao SGB, por
certificacdo digital, os lotes de bolsistas aptos a receber os pagamentos.

§ 12 O pagamento das bolsas aos tutores ocorrera em uma Unica parcela, apds o
registro da finalizagdo do curso sob sua responsabilidade no SIFE.

§ 29 Os formadores-multiplicadores farao jus ao recebimento da bolsa no caso da
realizagdo das atividades do curso de tutoria, e no desempenho de atividades
relacionadas ao ciclo de programacdo dos cursos e ao acompanhamento técnico e
pedagdgico dos tutores e no desempenho de atividades da coordenagdo estadual do
Programa nos processos de capacitacdo das turmas, desde que o cumprimento das
atividades previstas seja comprovado pelas coordenagdes estadual e nacional.
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§ 32 Os coordenadores-gestores receberdao uma bolsa por periodo de vinculagao,
atestada pela Coordenacao Nacional, mediante desempenho das atividades
gerenciais do Programa, da articulagdo, da gestdo técnica e financeira, da formagdo
da rede de tutoria e do monitoramento de todos os processos de execugdo das
acoes.

§ 42 Para o recebimento da bolsa, durante seu periodo de vinculagdo ao programa,
os bolsistas deverdo permanecer em exercicio, mantendo vinculo com a rede publica
(estadual, distrital ou municipal) de ensino.

§ 52 O bolsista podera vincular-se a outro programa de formag¢ao que conceda
bolsas e seja regido pela Lei n2 11.273/2006, porém recebera somente a de maior
valor monetario. (sem grifos no original)

O documento “Diretrizes — Formagao pela Escola — versdo 1 (2013)”, por sua vez, estabelece
que a coordenacao nacional podera optar por ndo pagar bolsa a coordenadores-gestores e
multiplicadores, se verificada a auséncia de participacao efetiva do avaliado ou a insuficiéncia
de atividades, em determinado periodo. Define ainda que é devida bolsa para o tutor que
alcancar o indice de aproveitamento e o ateste quanto a sua aptiddo pela coordenacdo
estadual, sendo que o indice deve ser averiguado em cada turma na qual houver tutoria.

Para tanto, o documento explica que o indice de aproveitamento é obtido a partir da relacao
entre o numero de matriculados e a quantidade de alunos aprovados nas turmas, de forma
escalonada visando representar a meta percentual em trés niveis:

Figura 03 — Critérios para pagamento de bolsas a tutores: indice de Aproveitamento das
turmas

alunos aprovados (ap)
alunos matriculados (am)

x 100

indice de conclusio de curso (ICC) =

Nivel am™ Jec** Quantidade minima efetiva de alunos
aprovados por turma (ap)
25 19
26 19
Nivel 1 27 0,74 20
28 21
29 21
30 22
31 22
32 23
Nivel 2 33 0,72 24
34 24
35 25
36 25
37 26
Nivel 3 38 0,70 27
39 27
40 28

*am = quantidade de alunos matriculados por turma
**|CC = indice de aproveitamento

Fonte: Anexo SEI n2 1609149.

As responsabilidades do FNDE sdo reforcadas no art. 17, |, da Resolucdo, tendo em vista a sua
funcdo de coordenador nacional e gestor do Programa, no seguinte sentido:

[...]
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g. monitorar e homologar, com base nas diretrizes do Formagdo pela Escola, as
solicitagGes de pagamento efetuadas pelos coordenadores-gestores do Programa e
encaminhd-las ao SGB, por meio de certificagdo digital;

h. efetuar o pagamento das bolsas;

n. acompanhar e comprovar a realizagdao das atividades dos coordenadores-
gestores e formadores-multiplicadores no processo de formagio e
acompanhamento dos tutores. (sem grifos no original)

No entanto, conforme relatado nos tépicos acima, além de ndo terem sido identificados os
procedimentos e mecanismos de controle eventualmente instituidos para comprovacao das
atividades, a prépria coordenacdo nacional informou que fundamenta sua avaliacdo quanto
ao direito de os bolsistas receberem as bolsas em amostragens e em planilhas de Excel, sem
especificar, ademais, a extensao e profundidade das analises usualmente empreendidas.

Nesse contexto, foram identificados 1.848 registros de pagamentos indevidos a tutores sem
turma vinculada, finalizada ou apta a gerar o pagamento das bolsas, no montante de RS
1.046.900,00, representando cerca de 9% do total de pagamentos analisados, conforme
“Anexo 6 — Pagamentos_Indevidos_Tutores”.

Tabela 03 — Pagamento indevido de bolsas a tutores

sem Valor Com n? Valor
Indevido Valor turmas Indevido com Total
Turma Sem i
. sem Indevido aptas turmas aptas Bolsas Valor Total
Ano Vinculada Turma . R . . . .
Turma sem Turma inferior inferior ao analisada analisado (RS)
ou . Apta
Finalizada vinculada Apta (RS) ao valor valor da bolsa s
(RS) da bolsa (RS)
2014 269 195.500,00 99 19.100,00 2.967 2.208.500,00
2015 216 153.200,00 36 7.100,00 2.656 1.924.900,00
2016 130 93.000,00 32 5.900,00 1.839 1.341.100,00
2017 2 1.400,00 254 189.100,00 147 28.100,00 2.699 2.220.500,00
2018 307 225.100,00 178 33.700,00 3.508 2.845.200,00
2019 114 83.400,00 64 12.300,00 1.573 1.259.200,00
Total 2 1.400,00 1.290 939.300,00 556 106.200,00 15.242 11.799.400,00

Fonte: Bases de dados do SIFE e do SGB.

Foram contabilizadas como finalizadas as turmas com a marcacdo “finalizada” no campo
“ST_ATIVO” do SIFE. No caso concreto, entre os dois registros de pagamento de bolsa a tutor
sem turma vinculada ou finalizada, um dos bolsistas beneficiados constava como “inativo” no
SGB.

Além disso, foram consideradas aptas a gerar o pagamento de bolsa as turmas com, pelo
menos, 25 alunos matriculados; e com ICC igual ou superior a 70%, por tutor, no mesmo
periodo de vinculacdo. Cabe destacar que a equipe de auditoria adotou postura conservadora
na qualificacdo quanto a aptiddo das turmas para gerar o pagamento de bolsas, uma vez que
o documento “Diretrizes — Formacao pela Escola — versdo 1 (2013)” prevé, além dos critérios
utilizados, numero maximo de matriculados e outros percentuais de aproveitamento, mais
restritivos, a depender da quantidade de matriculados e de aprovados por turma. Isso significa
gue total de pagamentos indevidos pode ser superior ao apresentado na tabela acima.
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J4 a contabilizacdo dos pagamentos realizados a maior, cujo valor da bolsa ndo continha a
guantidade minima de turmas aptas, foi realizada utilizando-se os seguintes parametros: as
bolsas de 700,00 deveriam conter, pelo menos uma turma apta; as bolsas de RS 900,00
deveriam conter, pelo menos, duas turmas aptas, e as bolsas de RS 1.000,00 deveriam conter,
pelo menos trés turmas aptas a gerar o respectivo pagamento.

Importa destacar ainda que mais de 75% das turmas finalizadas que foram identificadas como
ndao aptas a gerar o pagamento de bolsas possuiam ICC abaixo de 70%. Essa situacgdo
demonstra o elevado grau de fragilidade no processo de verificagao (tanto pelas coordenagdes
estaduais quanto pela prépria coordenagdo nacional) quanto ao direito de os tutores
receberem as bolsas solicitadas em cada periodo de vinculagado.

Ademais, embora ndo tenha sido possivel atestar o total de coordenadores-gestores
cadastrados no SIFE, por dificuldade em compreender plenamente a base de dados, em 2015
foi identificado o pagamento de bolsa a dois coordenadores-gestores simultaneamente no
Estado de Pernambuco, no valor de RS 2.400,00. E, durante os exercicios de 2017 a 2019,
foram localizados cinco coordenadores-gestores recebendo bolsas ao mesmo tempo no DF,
resultando no pagamento de 44 parcelas, no valor total de RS 52.800,00, conforme “Anexo 7
— Pagamentos_Indevidos_Coord. Estaduais”.

Tabela 04 - Pagamento de bolsa a mais de um coordenador-gestor por UF, no mesmo
periodo de vinculagao

Ano / UF Pagamentos Concomitantes Total Valor Pago
2015 / PE 2 2.400,00
2017 / DF 16 19.200,00
22 periodo 4 4.800,00
32 periodo 3 3.600,00
42 periodo 3 3.600,00
52 periodo 3 3.600,00
62 periodo 3 3.600,00
2018 / DF 22 26.400,00
12 periodo 4 4.800,00
22 periodo 4 4.800,00
32 periodo 4 4.800,00
49 periodo 4 4.800,00
52 periodo 3 3.600,00
62 periodo 3 3.600,00
2019 / DF 6 7.200,00
22 periodo 3 3.600,00
32 periodo 3 3.600,00
Total Geral 46 55.200,00

Fonte: Base de dados do SGB.
Nesse contexto, importa destacar que, devido a fragilidades nos registros de log no SIFE, ndo

foi possivel atestar também se os atos de aprovacdo e homologacdo de bolsas foram
realizados por pessoas detentoras de competéncia legal para tanto. Ndo obstante, nos autos
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do processo n2 23002.000603/2019-13, constam prints de telas extraidas do referido sistema
qgue evidenciam a pratica de atos de cadastramento de bolsistas, avaliacdo, homologacdo e
solicitacdo de bolsas por colaboradora terceirizada do FNDE, nos exercicios de 2017 a 2019.

Segundo relato contido nos autos desse processo, tal colaboradora era a pessoa responsavel,
no FNDE, pela checagem e avaliagao quanto ao direito de cada bolsista para receber a bolsa:
organizando e instruindo “todo o processo, por meio de sistemas informatizados (SIFE e SGB)
e, uma vez aptos, consolidava em lotes, muitas vezes compostos por milhares de bolsas, e
enviava para homologacao pela chefia imediata do setor [...]".

A execugdo das atividades citadas somente foi viabilizada pela concessao do mais amplo perfil
de acesso ao sistema, “usudrio externo com perfil de coordenador nacional”, demonstrando
clara incompatibilidade das permissdes atribuidas aos colaboradores terceirizados com a
prescricdo legal relativa a natureza das atribuicdes dos prestadores de servico.

Alids, a consulta ao Portal do FNDE, na internet, verificou-se, ainda, que a mesma
colaboradora figura (consulta na data: 31/05/2021) como “administrador titular” do Programa

Formac3o pela Escola?!:

Figura 04 — Identificacdo do Administrador do FPE no Portal do FNDE

» Formagio pela Escola - Formagdo pela Escola
r Administrador titular:
EINA Enderego: Setor Banch ol Quadra 2

CNPJ:

Telefone 1:

Codastre-se

Ainda ndo é cadastrado?

S
2

Atalhos ds teciado | Dedoa canogrificos $2021 Coogle  Termce de Uso | Informar o no mape

Cursos da instituicdo

F 2 QX

2° Encontro Estadual do Formacdo pela Escola do Estado da Paraiba ==

Fonte: Portal do FNDE, na internet.

Nesse ponto, cabe destacar que a prdpria unidade auditada informou que as atividades
executadas por colaboradores terceirizados sao as mesmas executadas por servidores,
incluindo aquelas que envolvem a tomada de decisdes, tais como: avaliagdo das solicitagdes

2 Disponivel em:

<http://educacaocorporativa.fnde.gov.br/efnde/administrativo/acessar_entidades/acessar _informacoes.htm?i
dEntidade=cripto%3A%2508%25B4g%2593%259C0O0G%2517>. Acesso em 31/05/2021.
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de bolsas, aprovacdo/homologacdo das bolsas dos coordenadores estaduais e envio de lote
com bolsas aprovadas para fins de pagamento, conforme se constata no quadro a seguir.

Quadro 03 — Atribui¢des dos servidores e demais colaboradores

Peri , I
€ °‘f° CPF Vinculo Atribuigoes
Lotagdo
Avaliacdo de bolsas aprovadas pelos estados, aprovacdo das
2013 a . bolsas dos coordenadores estaduais, e envio de lote com
005.xxx.xxx-47 = Servidora
2017 bolsas aprovadas para que o gestor da Assec homologue por
meio de token e solicite pagamento.
Avaliagdo de bolsas aprovadas pelos estados, aprovagdo das
2014 a Colaboradora bolsas dos coordenadores estaduais, e envio de lote com
898.xxx.xxx-78 L.
2016 terceirizada bolsas aprovadas para que o gestor da Assec homologue por
meio de token e solicite pagamento.
2015 a 062.00030x-42  Servidora Envio de lote com b.olsas aprovadas P?ra que o gestor da Assec
2017 homologue por meio de token e solicite pagamento.
Avaliacdo de bolsas aprovadas pelos estados, aprovacdo das
2016 a Colaboradora bolsas dos coordenadores estaduais, e envio de lote com
034.xxx.xxx-38 L
2019 terceirizada bolsas aprovadas para que o gestor da Assec homologue por
meio de token e solicite pagamento.
201 Envi I | A
016 a 029 0xxx-03  Servidor nvio de lote com b.o sas aprovadas .pz.;\ra que o gestor da Assec
2018 homologue por meio de token e solicite pagamento.

Avaliagdo de bolsas aprovadas pelos estados, aprovagdo das
bolsas dos coordenadores estaduais, e envio de lote com
bolsas aprovadas para que o gestor da Assec homologue por
meio de token e solicite pagamento.

Avaliacdo de bolsas aprovadas pelos estados, aprovacdo das
2018 . bolsas dos coordenadores estaduais, e envio de lote com

297.xxx.xxx-53  Servidor
(atual) bolsas aprovadas para que o gestor da Assec homologue por

meio de token e solicite pagamento.

2017 020.xxx.xxx-98 = Servidora

201 |
019 839.xxx.Xxx-49 co ab.o.radora Avaliagdo de bolsas e envio para homologag¢ao
(atual) terceirizada

Fonte: Assec/FNDE - Relatérios (SEI n2 1523526 e 1609149).

Além de sugerir que os colaboradores terceirizados envolvidos nos processos de selecao de
bolsistas e de pagamento de bolsas ndo atuam dentro dos limites de sua competéncia legal,
as atribuicdes descritas no quadro apontam para a inobservancia do principio da segregacao
de fung¢des no desempenho das atividades inerentes ao processo de pagamento de bolsas —
na medida em que ndo buscam diferenciar quem seria(m) a(s) pessoa(s) responsavel(eis) pela
validacdo das avaliagcGes, pelo envio dos lotes ao SGB, ou quem confere/valida as tarefas
executadas pelos servidores e colaboradores terceirizados previamente ao pagamento da
bolsa.

Importante ressaltar, nesse contexto, que a segregacdo de funces no bojo dos processos
administrativos colabora para a mitigacdo dos conflitos de interesses, dos erros, das fraudes
e dos comportamentos corruptos. Ao mesmo tempo, promove o incremento da racionalizagdo
administrativa, da produtividade do trabalho e do controle sobre os atos de gestdo publica.

Dessa forma, frisa-se que os perfis de acesso ao sistema SIFE deveriam permitir um grau mais

elevado de supervisdo dos atos realizados pelos colaboradores terceirizados e pelos
servidores subordinados ao titular da unidade, uma vez que a atribuicdo de perfis com mesmo
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nivel de permissdes a todos prejudica a supervisdo, a conferéncia e controle das entradas e as
confirmacgdes no sistema, além de abrir margem para a insercao de informacgdes incorretas,
incompletas ou fraudulentas, como ficou evidenciado no contexto do citado processo.

Por outro angulo de andlise acerca da suficiéncia e adequagao dos controles instituidos no
ambito do processo de pagamento de bolsas, foram identificados 349 registros de pagamento
de bolsas em situagao de acumulo supostamente indevido entre programas, no montante de
RS 274.170,00, conforme “Anexo 8 — Acumulos_Indevidos_Entre_Programas”. Dentro desse
quantitativo, havia um registro de acumulo indevido do FPE com o Programa Educacgao
Conectada, no valor de RS 1.200,00.

Foram identificados, além disso, 997 registros de pagamento de bolsas em duplicidade
(acimulo supostamente indevido intra programas) no ambito de diversos programas,
totalizando o valor de RS 723.360,00, “Anexo 9 — Acumulos_Indevidos_Intra_Programas”.
Nesse montante, havia 34 registros de pagamento de bolsa em duplicidade no dmbito do FPE,
perfazendo o total de RS 28.800,00.

Tabela 05 — acimulo indevido de bolsas (FPE e outros programas)

Ano Acumulos entre Montante Acumulos intra Montante Valor total
Programas (a) envolvido (RS) (a) Programas (b) envolvido (R$) (b) (RS) (a+b)
2014 198 143.900,00 205 68.350,00 212.250,00
2015 71 59.465,00 20 10.000,00 69.465,00
2016 20 22.600,00 20 17.200,00 39.800,00
2017 10 12.630,00 744 625.410,00 638.040,00
2018 50 35.575,00 8 2.400,00 37.975,00
2019 0 - 0 - -
Total 349 274.170,00 997 723.360,00 997.530,00

Fonte: Base de Dados SGB.

Nesse contexto, vale lembrar que, em 2014, a CGU ja havia identificado a ocorréncia de
acumulos indevidos de bolsas entre as bolsas geridas pelo FNDE e pela Fundag¢ao Coordenacgao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES)?2. J4 nessa ocasido, restou evidente
a auséncia de procedimento sistematico de cruzamento entre os bancos de dados da CAPES e
FNDE, entre outras falhas.

A despeito disso, a partir do Relatério de Auditoria Anual de Contas da CAPES, referente ao
exercicio de 2017?3, a CGU ponderou que, apesar da implementacdo de mecanismos de

22 Conforme Relatério de Auditoria Anual de Contas n2 201503635. Disponivel em: https://www.gov.br/capes/pt-
br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorios-de-gestao/processos-de-contas-

anuais-2014. Acesso em 25/05/2021.
23

Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEw;j5| r3
uvTwAhU-
ILkGHdpKCvYQFjABegQIBhAD&url=https%3A%2F%2Fauditoria.cgu.gov.br%2Fdownload%2F12187.pdf&usg=A0
vVaw2f gscXJWmHfU7zbEcuDf6. Acesso em: 25/05/2021.
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controle e funcionalidades nos sistemas, ainda foram identificados — em novo cruzamento de
dados — outros casos de acumulo de bolsas da CAPES e do FNDE nos exercicios de 2015 a 2017.

Dessa forma, os exames realizados no ambito deste trabalho, focalizados nas rotinas adotadas
pelo FNDE, demonstram que permanece vigente a constatacdo de que os controles
implementados com vistas a identificar e tratar os casos de aciumulo entre bolsas ndo
garantem a regularidade dos pagamentos, haja vista os problemas de interlocug¢ao entre
sistemas, a auséncia de defini¢ao clara sobre as modalidades de bolsas passiveis de acumulo,
bem como a necessidade de aprimoramento das funcionalidades dos sistemas informatizados
envolvidos (especialmente, SIFE e SGB).

Conclui-se, por fim, que as situagdes relatadas acima foram facilitadas pelas falhas detectadas
nos controles implementados no ambito do processo de selecdo de bolsistas e pelo baixo
escopo de testagem das operacdes inerentes ao pagamento das bolsas. E que as
inconformidades listadas, além de comprometer a consecuc¢do dos objetivos do Formacao
pela Escola, podem resultar em situacdes de prejuizos ao erario.

5. Falhas nos instrumentos existentes relacionados a institucionalizacdo e implementacgao
de mecanismos de monitoramento e reporte no ambito do FPE.

De acordo como o Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administracdo Publica (TCU, 2014), sdo principios da boa governanca a legitimidade, a
equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a transparéncia e a accountability.
Para alcancar boa governanca, é importante, entre outras medidas, que os gestores publicos
tomem decisdes embasadas em informacdes relevantes e confidveis e certifiguem-se de que
0s usuarios recebem um servigo de alta qualidade.

Nos termos do Referencial para Avaliacdao de Governanc¢a em Politicas Publicas, o processo de
uma politica publica é incerto, sendo pouco nitidas as fronteiras entre suas diversas fases.
Mas, isso ndo indica que haja dbice ao desenvolvimento e a aplicacdo de instrumentos de
controle que, na proporgdo em que apontam lacunas, motivem o avango da governanga em
politicas publicas (TCU, 2014, p. 15).

No mesmo diapasao, o Guia da Politica de Governanca Publica (CGU, 2018, p. 46) defende que
as politicas e a¢Ges prioritarias da instituicio devem ser norteadas pelo estabelecimento de
metodologias de planejamento, pelo acompanhamento da execu¢dao orgcamentaria, pelo
desenvolvimento de métodos de avaliacdo de processos e de alcance de resultados, pela
apropriacdo de custos e pela preocupacdo constante com a qualidade do gasto publico.

Nesse contexto, o monitoramento constitui um processo sistematico e continuo de
acompanhamento de uma politica, programa ou projeto, baseado em um conjunto restrito —
mas significativo e periédico — de informacdes, que permite uma rapida avaliacdo situacional
e uma identificacdo de fragilidades na execugdo, com o objetivo de subsidiar a intervencao
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oportuna e a correcdo tempestiva para o atingimento de seus resultados e impactos
(JANNUZZI, 2014, p. 32)%4.

O monitoramento é, portanto, uma fung¢do inerente a gestao, que visa fundamentar a tomada
de decisdo e o controle social sobre a condugao das politicas publicas, e, ao mesmo tempo,
representa uma ferramenta que amplia o conhecimento dos gestores sobre os processos de
implementa¢do, permitindo gerenciar de forma mais adequada os recursos disponiveis,
corrigir desvios ou solucionar os problemas que surgem ao longo da execugao dos
programas?>.

O Sistema de Monitoramento e Avaliacdo, por sua vez, pode ser definido como um conjunto
de atividades articuladas, sistematicas e formalizadas de produgdo, registro,
acompanhamento e analise critica de informacdes geradas na gestdo de politicas publicas,
com a finalidade de subsidiar a tomada de decisdo de técnicos e gestores envolvidos nas
diferentes etapas do ciclo de vida ou maturacdo das Politicas e de seus Programas.

Dessa forma, monitoramento e avaliagdo sao processos analiticos, organicamente articulados,
que se complementam com o objetivo de subsidiar o gestor publico com informacgdes sobre
as operagbes do programa, informacgGes essas que podem ser resumidas em painéis ou
sistemas de indicadores de monitoramento, construidos com base em elementos como os
apresentados a seguir.

Figura 05: Construgdo de Sistemas e Painéis de Monitoramento

" .. a. . R
Unidades Organizacionais? Execugfo Orcamentdria? 12: Definigdo do prggrama a‘ser menitorado, sEus
objetivos, suas ages, sua logica de intervencdo
Programas? N *  Processos e atividades?
e « | ogur [— %
Projetos? *  Resultados?

22: Definig8o dos eixos analiticos e definicdo das
unidades de anélise

Qual o escopo do v—'\7
monitoramento? *  Pdblico consumidor
Gen‘e’nc'lal. estratégico ou . * + Niveis de acesso 32: Coleta de dados e indicadores de contexto
analitico?

Como? i 7
Manutencdo e atualizagio S ° A

p ~ 42: Coleta de indicadores do programa
N F 3 E Y
E?gp:rl‘iggc“’lg:g?de e Articulagio do sistema a
rotina de tomada de <7

Papel da area de Tl decisdo

52: Construgdo do painel de indicadores na forma de
graficos para andlise comparativa no tempo

Fonte: Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacgdo (SAGI/MDS, 2016).

O Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas prop&e boas praticas, com
base em experiéncias nacionais e internacionais, que servem como recomendacdes a serem

24 JANNUZZI, Paulo. Avaliagdo de programas sociais: conceitos e referéncias de quem realiza. Est. Aval. Educ.
Sado Paulo, V. 25, n. 58, p. 22-42, maio/ago. 2014. Disponivel em:
<https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwixi_P
WS8ZTwAhXqH7kGHQOGAuU8QFjALegQIBBAD&url=http%3A%2F%2Fpublicacoes.fcc.org.br%2Findex.php%2Feae
%2Farticle%2Fdownload%2F2916%2F2768%2F11323&usg=A0vVawlv5m-GpxKVAM7BKTlankc)>. Acesso em
23/04/2021.

% Brasil. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
Caderno de estudos do Curso em Conceitos e Instrumentos para o Monitoramento de Programas. -- Brasilia,
DF: MDS, Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagdo, Secretaria Nacional de Assisténcia Social; Centro de
Estudos Internacionais sobre o Governo, 2016. Disponivel em: <https://www.ufrgs.br/cegov/files/pub_74.pdf>.
Acesso em 23/04/2021.
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perseguidas pelos gestores no monitoramento das politicas publicas, tais como: definicdo do
escopo, do propodsito e dos demandantes do sistema de monitoramento e avaliacdo;
identificacdo dos principais agentes responsaveis pelo fornecimento e utilizacdo de dados e
informacdes; identificacdo de indicadores-chave de progresso para os principais objetivos da
politica; disponibilidade suficiente de dados confidveis e relevantes para dar suporte aos
relatdrios de desempenho da politica; comunicacdo programada dos resultados da avaliacao,
de modo a promover a retroalimentacdo tempestiva; e supervisdo e controle capazes de
impor a adocdo de medidas corretivas e sangcdes em casos de irregularidades.

O Decreto n2 9.203, de 22 de novembro de 2017, confirma a importancia das boas praticas
citadas, ao estabelecer como umas das diretrizes da governancga publica a necessidade de
monitorar o desempenho e avaliar a concep¢do, aimplementacao e os resultados das politicas
e das ac¢Oes prioritarias para assegurar que as orientagles estratégicas sejam observadas. E
ao acrescentar, ainda entre as diretrizes da governancga publica, a indispensdvel definicao
formal das fungdes, competéncias e responsabilidades das estruturas e dos arranjos
institucionais, bem como a promog¢ao da comunicagdo aberta, voluntaria e transparente das
atividades e dos resultados da organiza¢cdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informacao.

Em complementacao, o Guia Pratico de Analise Ex-Ante dispGe que as politicas publicas devem
dispor de:

° um sistema de monitoramento baseado em indicadores: de natureza
econdmico-financeira, social, ambiental; de gestdo do fluxo de implementagdo
(insumo, processo, produto, resultado e impacto); e de avaliagdo de desempenho
(economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade);

. um sistema de avaliacdo que estabelega critérios para avaliagdo da
politica/programa, como equidade, satisfacdo do usuario, sustentabilidade, custo-
beneficio, eficiéncia, eficacia etc.; e

° um sistema de controle com mecanismos internos e externos que permitam
verificar e validar se as acGes implementadas estdo em linha com os objetivos e as

regras estabelecidas pela politica.

Para tanto, orienta que se estabelecam indicadores suficientes para a verificacdo de todos os
niveis de objetivos do programa, podendo ser necessario mais de um indicador para cada
resultado pretendido. De um modo geral, os indicadores de desempenho se referem a
guantidade, a qualidade, ao cronograma e aos custos observados comparativamente e
fornecem informacgbes sobre o nivel de economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade
associados tanto a politicas publicas quanto a produtos e servicos das organiza¢des publicas.

Dentre as mais importantes aplicacdes dos indicadores, estdao aquelas que permitem subsidiar
a tomada de decisdes, propiciar acompanhamento, monitoramento e avaliacao das politicas
publicas e seus respectivos programas, além de criar situacdes de aprendizagem
organizacional.

Para isso, os indicadores ndo podem estar dissociados da realidade de onde essas informacoes
sdo extraidas. Ao mesmo tempo, as fontes de dados e informacgdes estatisticas associadas ao
indicador devem ser confidveis, bem como as principais tecnologias para sua utilizacdo devem
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estar disponiveis como parte de um processo que é diferente para cada programa ou politica
(MP, 2018, p. 8)%.

Se um indicador ndo reflete a realidade que se deseja medir ou descrever e nao é considerado
nos diversos estagios da elaboragao e implementacgao de politicas, planos e programas, entao,
dificilmente ele podera ser utilizado eficazmente como instrumento de politica publica. Existe,
nesse caso, um alto risco de desperdicio de tempo e de recursos publicos, pois ndo existirdao
instrumentos adequados para observar o andamento das politicas a contento para
implementar possiveis corre¢ées (MP, 2018, p. 13).

O Guia Prético de Analise Ex-Ante orienta ainda que os gestores e técnicos envolvidos no
monitoramento devem elaborar um plano de comunicacdo com foco na dinamizacdo das
redes, no suporte permanente as liderancas, no escalonamento de riscos e problemas, no
reporte de indicadores, tomada de decisdo e na divulgacdo dos resultados da politica publica
para a sociedade.

Nesse sentido, o plano de comunicagao, a ser executado durante todas as etapas da politica,
deve apresentar-se como um documento de facil entendimento que contém minimamente os
requisitos de comunica¢do das partes interessadas; os relatérios/informagdes (formato,
conteldo, nivel de detalhe, modelos); o propdsito; o responsavel; os destinatarios; os meios
de comunicac¢do ou tecnologia; e a frequéncia, entre outros aspectos considerados relevantes
pela organizagao.

Os resultados da avaliacdo do processo de monitoramento do Programa Formacdo pela
Escola, em especial quanto aos aspectos da formalizacdo, da definicdo dos agentes envolvidos,
do estabelecimento de mecanismos (estruturas) de monitoramento e da comunicacdo sdo
apresentados a seguir.

5.1. Auséncia de formalizagdo do processo do monitoramento das agoes do FPE.

A Resolucdo CD/FNDE n2 35/2012 pressupde a existéncia de um sistema de monitoramento,
na medida em que distribui competéncias atinentes ao acompanhamento e a avaliacdo,
guanto a atuacdo dos bolsistas e as atividades dos cursistas aos integrantes das Redes Gestora
e de Tutoria, bem como atribui a coordenacdo nacional a responsabilidade de planejar,
executar, monitorar e avaliar os trabalhos desenvolvidos nas Unidades Federadas, por
exemplo.

26 Brasil. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gest3o. Secretaria de Planejamento e Assuntos
Econdmicos. Indicadores — Orientagées Basicas Aplicadas a Gestdo Publica/Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo. Coordenagdo de documentacdo e Informagdo — Brasilia: MP, 2018. 32 Edigao.
Brasilia/DF — julho de 2018. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-
orcamento/plano-plurianual-ppa/arquivos/ppas-anteriores/ppa-2016-2019/guia_indicadores _ppa.pdf. Acesso
em: 23/04/2021.
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No entanto, como observado na definicdo dos processos-chave, a norma nao é especifica na
identificacdo dos mecanismos, entregas e demais elementos necessarios a adequada
operacionalizacdo do modelo de monitoramento das acdes do FPE.

Além disso, a partir da interagdo com a unidade auditada, ndo foi possivel identificar a
existéncia de planos ou documentos oficiais que sinalizem a formalizagdo de um sistema ou
processo de monitoramento das agdes do Programa, detalhando, por exemplo, escopo,
mecanismos principais e agentes responsaveis pelo fornecimento e utilizagdo de dados e
informacgdes, conforme preconizam as boas praticas de gestdo e governanga.

Ou seja, apesar de o principal regulamento do Programa definir os responsaveis (agentes) e
suas competéncias, ndo foi localizado normativo ou documento interno que institua o
processo de monitoramento do Formacdo pela Escola e estabeleca claramente as acdes e
entregas que devem ser realizadas por esses agentes, bem como os responsaveis pelo
fornecimento, coleta e analise de dados e informagdes.

Nesse ponto, importa registrar que a Auditoria Interna do FNDE avaliou recentemente o
modelo de monitoramento aplicado aos programas e a¢des educacionais da Autarquia e, a
partir do Relatdrio de Auditoria n2? 03/2020%, evidenciou a insuficiéncia dos instrumentos
normativos internos para definir objetivos, competéncias e mecanismos de monitoramento,
bem como assinalou que a incipiéncia no direcionamento estratégico ndo favorece a
institucionalizacdo e a operacionalizagdo de estrutura, processos e mecanismos de
monitoramento na Autarquia.

Observa-se que as constatacdes do RA n2 03/2020 se aplicam ao contexto do monitoramento
do FPE, dada a insuficiéncia da Resolu¢do CD/FNDE n? 35/2012 em definir e formalizar os
mecanismos e instrumentos necessarios ao acompanhamento das ag¢des do Programa,
conforme relatado acima. Ademais, a incipiéncia quanto ao direcionamento estratégico nao
favorece a institucionalizacdo e a operacionalizacdo de estruturas, processos e mecanismos
voltados ao monitoramento do desempenho do Programa, mas expGe sua gestdo a riscos
estratégicos e operacionais.

Os riscos estratégicos estao intrinsicamente ligados a missao e visao da Coordenac¢ao Nacional
em fortalecer a atuacdo de agentes e parceiros envolvidos na implementac¢do do Programa,
por meio do pagamento de bolsas, sendo sua responsabilidade a definicdo de estratégia e
planos de monitoramento da atuacdo dos bolsistas no sentido da consecuc¢do dos objetivos
do FPE.

J4 os riscos operacionais sdo estabelecidos em funcdo da possibilidade de ocorréncia de
perdas resultantes de processos de trabalho mal elaborados ou inexistentes, recursos
humanos escassos ou sem capacitacdo, sistemas de tecnologia da informacao inadequados as
necessidades dos usudrios ou com infraestrutura precaria.

Assim, as citadas falhas na definicdo do processo de monitoramento do Formacao pela Escola,
em vista da incipiéncia de estratégias e procedimentos para viabilizar o controle, a

27 Disponivel em: <https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/auditoria-interna/relatorios-de-
auditoria/item/13422-relatorios-de-avaliacao-ano-2020>.
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transparéncia e o tratamento adequado dos riscos associados a implementac¢do do Programa
na ponta, podem resultar em perdas de informacgdes importantes para subsidiar os processos
decisérios e atrapalhar a consecucdo dos objetivos inerentes ao fortalecimento da atuacdo de
agentes e parceiros envolvidos com a execu¢do, o monitoramento, a avaliagdo, a prestagdo
de contas e o controle das acdes e programas educacionais financiados pelo FNDE.

5.2. Falta de clareza quanto a definicdo dos papéis e responsabilidades dos atores
envolvidos no processo de monitoramento das a¢ées do Programa.

O Regimento Interno do FNDE, anota, em seu artigo 49, V, que compete a todas as unidades
de sua estrutura organizacional promover o monitoramento e a avaliacdo da execucao fisico-
financeira das acbes e programas educacionais sob sua responsabilidade, atuando de forma
organizada, tempestiva e integrada com as demais unidades da Autarquia, garantindo o
controle primario das atividades, nos termos dos artigos 10, § 62, e 13 do Decreto-lei n? 200,
de 25 de fevereiro do 1967.

De forma especifica, a Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012 define papéis e responsabilidades, em
diferentes niveis, a todos os atores envolvidos no acompanhamento e monitoramento dos
processos-chave do Formacdo pela Escola (coordenacao nacional, coordenacgbes estaduais,
multiplicadores e tutores), atribuindo, com mais énfase, a equipe gestora do Programa nos
estados a funcdo de coordenar e acompanhar as fases do processo de formacdo e as
atividades mais relevantes dos processos de selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas. E
0 que se extrai do seguinte trecho da norma:

Art. 17 [...]

Il. a equipe gestora do Programa Formacao pela Escola nas secretarias de educacdo
dos estados e do Distrito Federal ou nas Undimes:

a. assegurar o correto cadastramento dos coordenadores-gestores de sua
jurisdicdo no SIFE, bem como acompanhar e homologar as informagdes cadastrais
dos demais bolsistas do programa, mantendo-as mensalmente atualizadas no
sistema;

b. assegurar a insercao no SIFE dos Termos de Compromisso dos bolsistas e dos
entes federados;

c. acompanhar a execug¢ao do plano de trabalho desenvolvido pelo tutor;

d. registrar no SIFE os bolsistas que cumpriram as condi¢des para recebimento
das bolsas correspondentes a execug¢do do plano de cada curso, bem como
formalizar a solicitagdo de pagamento de bolsas por expediente eletronico no
referido sistema;

e. solicitar oficialmente a Coordenacdo Nacional do programa a interrupgdo ou
cancelamento do pagamento da bolsa ou a substituicdo do beneficiario, quando for
0 caso;

f. Informar tempestivamente a Coordenagdo Nacional do programa sobre
quaisquer anormalidades que possam ocorrer no cumprimento desta Resolugdo;

g. prestar todo e qualquer esclarecimento sobre a execu¢do dos planos de
trabalho, sempre que solicitado pelo FNDE, pelos 6rgaos do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, pelo Tribunal de Contas da Unido, pelo
Ministério Publico ou por 6rgao ou entidade com atribuicdo ou delegagdo para esse
fim, bem como assegurar a disponibilidade de toda a documentagao dos bolsistas
e cursistas do programa, tais como listas de presenca e fichas cadastrais e de
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avaliagdo, mantendo-as devidamente arquivadas pelo prazo de vinte anos apds o
término dos cursos. (sem grifos no original)

Osart.12,§59,e18, Il elll, reforcam essa funcdo de coordenacdo ao detalhar as competéncias
dos coordenadores estaduais, multiplicadores e tutores, conforme exemplos a seguir:

Art. 12 [...]

§ 59, A Coordenacio Estadual (ou distrital) compete, em sua jurisdigdo:

[...]

b. definir o plano de agdo para a implementagdo do Programa, de acordo com
diretrizes gerais do programa e com as orientagdes da Coordenagdo Nacional;

[.]

e. planejar, executar, monitorar e avaliar os cursos (tutoria, competéncias
basicos e médulos tematicos) desenvolvidos nos municipios e nas regionais de
ensino;

[...]

i dar suporte aos municipios em relagdo a utilizacdo do SIFE e monitorar,
sistematicamente, a atualizagao das informagoes;

[...]

j. monitorar a execugdo das acées do Formagao pela Escola pelo estado (ou
DF) e pelos municipios, com base no previsto no Plano de Ag¢des Articuladas (PAR);

Art. 18

| - ao coordenador-gestor do programa no ambito dos estados e do DF compete:
[...]

h. dar suporte aos municipios em relagdo a utilizacdo do SIFE e monitorar
sistematicamente a atualizacao das informagoes;

i planejar, executar, monitorar e avaliar os trabalhos desenvolvidos nos
municipios;

j. monitorar a execucdo das agées do Formagdo pela Escola no ambito do
estado, do DF e dos municipios com base no Plano de A¢des Articuladas (PAR);

k. acompanhar e avaliar bolsistas no SIFE;

I apoiar a pesquisa avaliativa do Formagdo pela Escola, propondo
reformulagdes pertinentes;

Il - ao formador-multiplicador compete:

[...]

j. avaliar o processo de formacdo dos cursistas, juntamente com os tutores,
apresentando observacGes sobre os diversos niveis de desenvolvimento do
programa;

[...]

o. supervisionar todas as fases do processo de formagdao, buscando a qualidade
do Programa;

Il - ao tutor do formagdo compete:

[...]

m. controlar a frequéncia dos cursistas nos momentos presenciais, receber e
avaliar as atividades, dentro do prazo definido no cronograma de execugao do curso,
langando os resultados no SIFE, disponivel no sitio do FNDE;

[...]

p. selecionar entre os trabalhos finais dos cursistas os mais significativos, para
serem encaminhados a equipe gestora estadual do Formacdo pela Escola, para
divulgacdo ampla;

g. realizar a avaliagdo do processo de formagdo dos cursistas, nos diversos
niveis do programa;

[...]
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u. contribuir com a implementa¢do e fomentar a avaliagdo institucional do
Programa para possiveis corre¢des de curso e fluxo de atendimento; (sem grifos no
original)

Por outro lado, conforme se verifica nos dispositivos abaixo, a Resolu¢do apresenta de forma
mais moderada o detalhamento das competéncias da coordenacao nacional no processo de
monitoramento das a¢des do Programa:

Art. 11 [...]

§ 12 A Coordenacdo Nacional sera responsavel por:

[...]

b. monitorar as atividades de adesdo dos entes federados ao programa no Plano
de Ag0es Articuladas (PAR);

[...]

d. planejar, executar, monitorar e avaliar os trabalhos desenvolvidos nas
unidades federadas pelo Programa Formacdo pela Escola;

[...]

i acompanhar e monitorar as solicitacdes de pagamento aos bolsistas do
Programa, encaminhando-as ao Sistema de Gestdo de Bolsas (SGB) devidamente
homologadas por certificagdo digital.

Art. 17,1 ao FNDE compete:

[...]

d. orientar e monitorar o cadastramento dos bolsistas no Sistema de Informacgdo do
Formacdo pela Escola (SIFE);

e. monitorar a inclusdo do Termo de Compromisso do Bolsista no SIFE;

[...]

|. monitorar o pagamento de bolsas junto ao Banco do Brasil SA;

[...]

n. acompanhar e comprovar a realizagdo das atividades dos coordenadores-gestores
e formadores-multiplicadores no processo de formagdo e acompanhamento dos
tutores.

Tais percepgdes sao corroboradas pela prépria Coordenagao Nacional, quando questionada
sobre as etapas e procedimentos adotados com vistas a sele¢cdo, acompanhamento e
pagamento de bolsas no ambito do FPE:

[...]. Apds indicagdo, o coordenador do estado estruturard sua rede de
multiplicadores e tutores conforme demanda e expansao dos municipios. [...]

As fungdes e desempenhos dos tutores e multiplicadores do Programa Formacédo
pela Escola sdo avaliados e aprovados pelos respectivos Coordenadores Estaduais,
de acordo com a resolugdo FNDE n2 35 de 2012. Apds inser¢ao dos dados no Sife
(Sistema de Informag¢do do Formagdo pela Escola), a equipe da Coordenagdo
Nacional no FNDE (Assec) homologara as avaliagbes feitas pelos estados, bem
como solicitara o envio do lote para pagamento das bolsas, que sera feito por meio
do SGB (Sistema de Gerenciamento de Bolsas). [...]

Por se tratar de sistemas que nao sdo integrados (Sife x Moodle x SGB),
trabalhamos por amostragem, verificando a avaliagdo dos coordenadores
estaduais, e, no caso de ser constatado algo errado, indeferimos a aprovacgao e
retomamos a bolsa ao estado para nova avalia¢do ou justificativa. Fazemos isso por
meio de planilha em excel. (sem grifos no original)

Por outro ponto de vista, verifica-se que as competéncias definidas na Resolugdo CD/FNDE n®
35/2012 s3o em grande parte genéricas e, por vezes, comuns a mais de um agente, o que
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pode ocasionar lacunas ou sobreposicao de esfor¢cos no ambito da atuacao dos diversos atores
envolvidos no monitoramento das a¢des do FPE. Tal situacdo demonstra fragilidades na
definicdo e, por consequéncia, na execucdo do processo de monitoramento das a¢bes do
Programa. Demonstra, igualmente, falta de clareza quanto a definicdo dos limites de atuacao
dos agentes subnacionais.

Com efeito, no entendimento da equipe de auditoria, atividades-chave, como as relativas i) a
homologacdo das informagdes cadastrais dos demais bolsistas; ii) ao monitoramento da
execucdo das agbes do FPE pelos estados, DF e municipios; iii) ao planejamento e
monitoramento do processo de formagao dos cursistas, nos diversos niveis do programa; e iv)
a avaliagdo institucional do Programa para possiveis corre¢ées de curso e fluxo de
atendimento, devem ser incumbidas majoritariamente a coordenagdo nacional (na qualidade
de responsavel pelo controle e fiscalizagdao sobre a execugdo local, nos termos do art. 10, § 69,
do Decreto-Lei 200/67), e ndo a coordenadores estaduais ou tutores, como se verifica nos
dispositivos regulamentares acima.

Ainda a propdsito da definicdo dos agentes envolvidos no monitoramento do Formacdo pela
Escola, em que pese a Assessoria de Educacdo Corporativa (Assec)?®, vinculada a Presidéncia,
ter-se colocado como coordenadora nacional durante a execucdo dos trabalhos de auditoria,
no Regimento Interno ndo se identifica de forma clara a atribuicdo de responsabilidade pela
gestdo do Programa no FNDE.

Nesse contexto, destaca-se que a ndo vinculacdo do Formacdo pela Escola as competéncias
de uma das unidades administrativas associadas a linha gerencial —que, nos termos do Manual
de Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (2019)?°, constitui a estrutura de
coordenacdo da entidade publica, proporcionando a integra¢do horizontal, entre os processos
finalisticos e entre estes e os de suporte, e a integracao vertical, entre o nivel técnico,
finalistico e de suporte, e a Alta Administracdao — além de dificultar a transparéncia e a
perenidade do Programa, contribui para embaracar a identificacdo dos reais responsaveis por
suas acoes nos trabalhos executados pelos érgaos de controle interno e externo.

Ademais, a alocacdo de atividades precipuamente executivas na estrutura central de dire¢ado
e governanca da Autarquia, além de contrariar o disposto no art. 10, § 22, do citado Decreto-
Lei 200/67, prejudica o alinhamento as trés linhas de defesa que compdem uma estrutura de
controles internos apropriada. Também acaba por prejudicar a composicao da forca de
trabalho necessdria para a adequada gestdo (execug¢do e controle) e supervisao (governanca)
das a¢des do Programa pelo FNDE.

Nessa perspectiva, a Resolugdo CD/FNDE n2 35/2012 estabelece, a partir do art. 17, 1, c., que
o gestor nacional do Programa deve ser instituido por meio de portaria. No entanto,

28 De acordo com o Manual de Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (2019), as assessorias
situam-se fora da hierarquia da linha de autoridade e, embora atuem em processos sob a responsabilidade de
uma autoridade publica, ndo sdo responsaveis por processos finalisticos, pois suas atribuicdes destinam-se a
opinar, delinear, avaliar e/ou alterar o andamento do processo, para torna-lo mais eficaz.

2 Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-
manuais/manual-de-estruturas-organizacionais-do-poder-executivo-federal/arquivos/manual-de-estruturas-
organizacionais 2edicao.pdf/view>. Acesso em 23/04/2021.
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considerando que tal instrumento de designacao nao foi localizado, o papel de gestor nacional
do FPE tem sido exercido pelo Assessor Técnico de Educacdo Corporativa, sem a observancia
das formalidades previstas, portanto.

Ademais, existem indicativos de que os colaboradores terceirizados desempenham fungao de
monitoramento. Quanto a esse ponto, é importante reforgar que, além de fragilizar o
processo de monitoramento do Programa, a situagao exposta contraria o disposto no art. 39,
do Decreto n2 9.507, de 21 de setembro de 2018, segundo o qual os servigos auxiliares,
instrumentais ou acessoérios até podem ser executados de forma indireta. No entanto, é
vedada a transferéncia de responsabilidade para a realizagdo de atos administrativos ou a
tomada de decisdao pelos colaboradores terceirizados nas areas de planejamento,
coordenacao, supervisao e controle, bem como a execugao de atividades que sejam inerentes
as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do érgdo ou da entidade.

5.3. Falha no desenvolvimento de mecanismos de suporte para monitorar, avaliar e reportar
resultados das a¢6es do Programa.

Os planejamentos estratégicos do FNDE tém contemplado indicadores voltados ao
monitoramento do FPE ao longo dos anos. Todavia, conforme demonstrado na tabela abaixo,
tais indicadores tém buscado aferir, essencialmente, aspectos quantitativos (quantidade de
cursistas atendidos), priorizando o acompanhamento da execucdo fisica e financeira do
Programa, em detrimento da verificacdo da qualidade das acdes empreendidas — no sentido
da efetiva capacitacdo dos gestores educacionais ou do controle social para o aprimoramento
da implementacdo dos programas finalisticos da Autarquia, de acordo com o art. 29, Paragrafo
Unico, |, da Resolucdo CD/FNDE n2 35/2012.

Tabela 06 - Indicadores de Desempenho Institucionais

Ano Referéncia Objetivo Estratégico Indicador Meta Resultado

7. Apoiar a formagao dos gestores
2014 educacionais e comunidade
escolar (Consolidar a plataforma
de Educacgao Corporativa e-FNDE e

7.1. indice de avaliacdes
positivas (Avaliar a média
de notas atribuidas as

80,00%  100,00%

Plano . acbes de formagdo dos

L. do Formacdo pela Escola para .

Estratégico formacio S de gestores educacionais:
2010-2015 estorces cFZ)Iaboradores o Qtde de questionarios com . .
2015 g ! respostas positivas sobre 90,00%  100,00%

parceiros institucionais com foco

no aprimoramento da gestdo

educacional)

7. Apoiar a formacgdo dos gestores
2016 educacionais e  comunidade
escolar (Consolidar a plataforma
de Educagao Corporativa e FNDE e

total de questionarios
respondidos - pesquisa)

7.1. Indice de formagdo de 60,00%  77,36%
gestores educacionais e

Plano - comunidade escolar (Qtde
- da Formagdo pela Escola para .

Estratégico formacio P de de cursistas aprovados no

2013-2017 ¢ P bimestre sobre o total de

estores, colaboradores e . .
2017 gestores,  ~ colabora cursistas matriculados no 6500%  75,41%
parceiros institucionais com foco

. ~ bimestre)
no aprimoramento da gestdo
educacional)
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3. Formagdo dos gestores
educacionais e  comunidade
escolar: consolidar a Educagdo
2019 Plano Corporativa no FNDE e a formag&o
Estratégico permanente de estores, . .
& P & . quantidade de cursistas
2018-2022 colaboradores e parceiros
institucionais, com foco no aprovados e o total de
A0 . ’ .. cursistas matriculados) - 80,00%  82,00%
aprimoramento da gestdo .
: FPE
educacional
Fonte: Planos Estratégicos; Portarias que apresentaram resultados institucionais no periodo®.

3.1. indice de formagdo dos  70,00%  78,00%
gestores educacionais e
comun~|dade escolar 75,00% 78,2%
(Relagdo entre a

2018

Em outras palavras, os indicadores sao mais voltados para a mensuragao dos resultados
imediatos (eficacia) e ndo buscam aferir o desempenho (eficiéncia e efetividade) do Formagao
pela Escola. Nao foram identificados outros indicadores estratégicos, com metas razodveis, ou
painéis de monitoramento para viabilizar o efetivo acompanhamento quanto a consecucao
dos objetivos do Programa e promover a ado¢ao de medidas corretivas ou de melhorias
sempre que necessario.

Assim, ndo foram localizadas iniciativas da coordenacdo nacional voltadas ao monitoramento
de distintos aspectos associados ao impacto que o FPE pode gerar nos programas e acoes
educacionais geridos pela Autarquia, como os relacionados a capacidade de alcance
(territorial e de publico-alvo) das acdes do Programa; a identificacdo das pessoas capacitadas
que de fato trabalham na implementacdo dos programas e projetos educacionais relacionados
aos cursos ofertados; a adequacdo do conteldo dos cursos as reais necessidades de
aprimoramento da atuacdo dos agentes e parceiros para o exercicio regular das atividade de
execuc¢do, monitoramento, avaliacdo e prestacao de contas das politicas publicas financiadas
pela Autarquia; bem como as mudancas ou os resultados que a formacdo tem gerado na
gestao dos programas finalisticos do FNDE, conforme preconizam os modernos referenciais
de gestao e governanga aplicados a politicas publicas.

Por outro lado, considerando a estabilidade dos saldos apurados ao longo do tempo
(aproveitamento médio anual das turmas superior a 75%), observa-se que as metas pactuadas
no ambito dos indicadores existentes, aparentemente, ndo se revelam desafiadoras o
suficiente para incentivar a busca pela otimizacdo dos resultados possiveis.

O SIFE (Sistema de Informacdo do Programa Formacdo pela Escola) é o sistema utilizado pela
coordenacdo nacional, pelos coordenadores-gestores e tutores para viabilizar a estruturacao
das redes de parceira (a partir do cadastramento de bolsistas), o acompanhamento e avaliacdo
das turmas, o acompanhamento e avaliacdo dos trabalhos desenvolvidos pelos bolsistas
(visando ao pagamento de bolsas), bem como para a coleta de dados e geracao de relatdrios
gerenciais sobre os resultados do Programa.

30 portaria FNDE 447, de 19, de setembro de 2013; Portaria FNDE 510, de 28 de novembro de 2014; Portaria
FNDE 69, de 16 de fevereiro de 2016; "Portaria FNDE 617, de 28 de novembro de 2016; Portaria FNDE 123, de 2
de margo de 2017; Portaria FNDE 545, de 5 de3 setembro de 2018; Portaria FNDE 661, de 8 de novembro de
2018; Portaria FNDE 75, de 18 de fevereiro de 2019; Portaria FNDE 213, de 27 de margo de 2020; Portaria FNDE
41, de 29 de janeiro de 2021.
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A partir dos dados extraidos do SIFE, observaram-se disparidades na distribuicdo dos bolsistas
pelo territorio nacional e concentragao da oferta de cursos em menos de 30%, em média, dos
municipios brasileiros no periodo de 2014 a 2019. Com efeito, ao se comparar a quantidade
de multiplicadores e tutores em exercicio com o numero médio de municipios de cada
Unidade Federada (UF), verificou-se, por exemplo, que o Estado da Bahia selecionou mais
bolsistas do que Minas Gerais e Sdo Paulo (que possuem maior nimero de municipios) e do
que Parana (que possui numero aproximado de municipios), sem que se tenham identificado
justificativas para tanto.

Grafico 02 — Distribuicdo territorial dos bolsistas

Municipios Atendidos

BA PR MG GO PBE TO MA AL RS RN S MT R} SE ES Pl RO PA AM MS AC CE AP RR DF
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de informacgdes extraidas do Banco de dados do SIFE.

Ainda nesse contexto, apesar dos constantes incrementos informados nos Relatdrios de
Gestdo da Autarquia, em relacdo ao numero de turmas abertas no periodo examinado, os
cursos oferecidos pelo Formacdo pela Escola abrangeram apenas aproximadamente 32% dos
municipios da regido Centro-Oeste; 30%, da regido Norte; 29%, da regido Nordeste; 19%, da
regido Sudeste; e 15%, da regido Sul, uma vez que, embora ministrados a distancia (no formato
EaD), em geral, os cursos foram ofertados nas mesmas localidades dos bolsistas.

Grafico 03 - Abrangéncia territorial dos cursos

e —
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de informacdes extraidas do Banco de dados do SIFE.

De outro modo, as informacdes que devem refletir a atuacdo dos coordenadores-gestores,
multiplicadores e tutores, como as relacionadas ao desempenho das turmas abertas e a
avaliacdo quanto ao direito de receber a bolsa, sdo registradas manualmente pelos préprios
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bolsistas no SIFE e, verificadas também de forma manual (por meio de arquivos de Excel) e
por amostragem, pela coordenacao nacional.

Considerando que o SIFE é percebido como sistema com baixo grau de automagdo (com
poucas regras de negdcio ou com controles insuficientes sobre a entrada de dados, conforme
abordado no tépico 3 deste Relatdrio) e sem integragao com a plataforma Moodle, tal situagao
favorece a ocorréncia de erros ou irregularidades na coleta de dados, prejudicando o processo
de monitoramento e impactando o processo decisorio relativo ao pagamento de bolsas e as
avaliagdes quanto ao desempenho do Programa, na medida em que passa a ter como base o
uso de dados com baixa confiabilidade e integridade.

Nesse ponto, vale destacar que o “Relatério de Avaliacdo do Programa Nacional de Formacao
Continuada a distancia nas A¢des do FNDE (Formacdo pela Escola) do exercicio de 2015317,
fornecido pela unidade auditada, identificou incoeréncias em 94% das 1.968 turmas
analisadas na ocasido. Ou seja, na comparacdo entre os dados contidos no SIFE e na
plataforma Moodle, verificaram-se divergéncias entre as notas dos cursistas nos sistemas (em
93% das turmas analisadas, as notas registradas no SIFE eram maiores ou menores do que as
notas dos mesmos cursistas registradas no Moodle3?) e inconsisténcias (erro ou fraude) nos
dados pessoais dos cursistas (por exemplo, em cerca de 26% das turmas analisadas, alguns e-
mails foram cadastrados para varios cursistas33).

Para ampliar a compreensdo de que as falhas apontadas ocorriam de maneira generalizada,

as divergéncias nas notas dos cursistas foram assim apresentadas no referido Relatério:

31 SEl n? 1651318.

32 De acordo com a andlise contida no Relatério (p. 24): “Em relacdo a inconsisténcia de notas registradas nos
sistemas, tem-se que 93% das turmas apresentam notas registradas a maior ou a menor no SIFE quando
comparadas com as notas dos mesmos cursistas registradas no MOODLE. Dessas, 24% sao notas a menor no SIFE
e 69% sdo notas a maior no SIFE”.

3 Importante destacar o seguinte excerto do Relatdrio (p. 23): “Em relacdo a inconsisténcia entre e-mails,
verifica-se que em cerca de uma quarto [sic] das turmas os tutores cadastram um email genérico pessoal para
registrar seus cursistas. Infere-se que ha dois motivos possiveis para tal equivoco: facilidade de registro
especialmente para cursistas que ndo tém acesso a internet ou ndo tém email préprio, ou falta de decoro para
simulagdo de turma para recebimento de bolsa”.
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Figura 06: Divergéncias nas notas dos cursistas por regido

Panorama Regional de alteragdes de notas

Centro-Oeste Nordeste Morte Sudeste Sul

Motas iguais no SIFE e MOODLE M Nota menor no SIFE do que no MOODLE

® Nota maior no SIFE do que no MOODLE

Fonte: Relatdrio de Avaliagdo do Programa Nacional de Formagao Continuada a distancia nas Agdes do FNDE
(Formagdo pela Escola) do exercicio de 2015 (p. 25).

A andlise dos documentos e relatos apresentados pela Assec, bem como as constatacdes
apresentadas no topico 3 deste Relatdrio, levam a crer que, além de ndo estarem formalmente
instituidos, os procedimentos de supervisdo e controle do processo de formacgdo/capacitacdo
dos agentes e parceiros sdo operados de forma precdria no ambito da coordenacdo nacional
e ndo favorecem a deteccdo de ocorréncias relevantes, como o possivel baixo nivel de atuacdo
dos coordenadores-gestores; a implementacdo descoordenada das acdes do Programa nos
estados e DF; ou a baixa cobertura territorial dos cursos oferecidos, embora n3do haja
indicadores de desempenho que evidenciem a expectativa de distribuicdo de bolsistas ou de
cursos, com base, por exemplo, na necessidade de cada estado ou regiao, conforme abordado
acima.

Assim, com base em todo o exposto, é possivel admitir que os processos de selecao de
bolsistas e de pagamento de bolsas ndo sao monitorados de maneira adequada e suficiente
para evitar a ocorréncia de lacunas, erros ou irregularidades, uma vez que o risco de
inconsisténcia ou irregularidade na entrada de dados no SIFE ndo estd sendo tratado de forma
adequada, mas apenas em carater amostral. Ademais, existem indicativos de que os
colaboradores terceirizados desempenham funcdo de monitoramento, fragilizando ainda
mais o processo.

Por conseguinte, os mecanismos de monitoramento entao instituidos nao cumprem a
finalidade de subsidiar os gestores com informagdes confidveis e tempestivas sobre a
operacao e os efeitos do Programa; agregar valor na tomada decisdo e a¢Ges corretivas pela
Coordenacdo Nacional; e aferir e acompanhar o desempenho das acdes do Programa — pois
ha fragilidades na sistematica de entrada de dados no SIFE e Moodle; insuficiéncia quanto ao
acompanhamento realizado pela Assec, enquanto coordenadora nacional, frente aos
processos existentes e ao volume de dados; auséncia de mecanismos de andlise de dados, de
forma periddica; e indicadores insuficientes para suportar a andlise dos objetivos do
Programa.

Dessa forma, a baixa capacidade operacional alegada pela unidade fortalece a necessidade de
a coordenacdo nacional do Programa atuar usando técnicas computacionais mais robustas,
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como a integracdo entre sistemas (SIFE, Moodle e SGB), a ado¢do de regras de negdcios para
controlar a entrada dos dados e o cruzamento de dados de outras fontes.

5.4. Auséncia de um plano de comunicagdao padronizado e efetivo para orientar partes
interessadas e publico-alvo nas diversas etapas do programa.

Em continuidade as analises do processo de monitoramento do FPE, ndo foi localizada emissao
de um plano de comunicacdo contendo a identificacdo dos envolvidos (partes interessadas
e/ou publico-alvo), o objetivo de cada tipo de informacdo, o formato, o meio a ser utilizado, a
periodicidade e os destinatarios, de modo a orientar como os processos de comunicacao
devem ser gerenciados em todas as fases de implementacdo do programa, sobretudo, na
etapa de monitoramento e avaliagao.

De acordo com a unidade auditada, as comunicagdes realizadas junto aos estados e
municipios ocorrem, em sua maioria, de maneira pontual, “sob demanda” e por telefone. J&
as orientagdes da coordenagao nacional para as coordenagdes estaduais sao feitas por e-mail,
e as discussdes que envolvem todos os estados por meio de web conferéncia e féruns abertos
no ambiente virtual de aprendizagem.

Todavia, ndo foi possivel atestar a frequéncia com que as eventuais interacdes sdo realizadas,
haja vista a auséncia de procedimentos da coordenacdo nacional para manter registros e
histéricos das comunicagdes efetuadas. E o que se extrai da seguinte manifestacdo da Assec:

[...] é possivel visualizar exemplos das situa¢des citadas abaixo, no entanto ndo
temos de todos os anos, devido a limitagdo da caixa de email que é apagada
eventualmente, além disso, outros emails podem se perder, pois ficam na caixa
pessoal de colaboradores que ja passaram pela equipe do programa Formacdo pela
Escola.

Por outro lado, também ndo foi identificada a instituicdo de uma rotina (ou um de fluxo
formal) de reportes relativa ao acompanhamento das a¢ées e desempenho do Programa entre
a Coordenacdo Nacional e a Alta Administracao do FNDE.

Nao obstante, constatou-se a comunicag¢ao dos resultados do FPE por meio dos Relatérios de
Gestdo (RG) e dos indicadores de desempenho institucionais — nas Portarias que
apresentaram os resultados da Autarquia, conforme publicagdo no Didrio Oficial da Unido
(D.0.U.). Foram identificadas, ainda, iniciativas de divulgacdo de informacdes sobre o
desempenho do Programa no Portal do FNDE, na internet.

Entretanto, além de ndo favorecerem a producdo de informacdes suficientes para o
monitoramento da atuacdo dos bolsistas e para o pagamento de bolsas, o modo como tém
sido manuseados os dados do SIFE pode inviabilizar sua utilizacgdo como insumos para o
acompanhamento das metas estabelecidas no ambito do planejamento estratégico do FNDE
ou para a comunicacdo dos resultados dos indicadores do Programa, visto que a comparacao
entre os dados publicados permitiu identificar divergéncias que suscitam questionamentos
acerca da credibilidade das informacdes prestadas nos citados canais de comunicagao:
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Tabela 07 — Inconsisténcias na Comunicacdo do Resultados.

Portal Resultados
ENDE RG FNDE RG FNDE RG FNDE Institucionais
Matricula Cursistas Aproveita Abroveitamen Matriculas  Aproveitamen
Ano  Matricula Aprovados mento P . (RG x to (RG x
(texto) to (Portarias)
2 (texto) Portal) Portarias)

2014 221.029 217.368 170.324 80,00% 100,00% -3.661 -20,00%
2015 165.878 163.878 128.547 78,00% 100,00% -2.000 -22,00%
2016 108.644 109.862 84.669 74,00% 77,36% 1.218 -3,36%
2017 148.270 148.270 135.143 75,41% 75,41% 0 0,00%
2018 164.612 211.393 165.221 78,00% 78,00% 46.781 0,00%
2019  156.913 info'\:;"a g 181999 78,20% 78,20% 0,00%

Fonte: Portal FNDE; RG; Portarias que apresentaram resultados institucionais no periodo.

Para além das divergéncias listadas, nos prdprios Relatérios de Gestdo, foram identificadas
outras inconsisténcias nas informacdes basicas sobre o desempenho do Programa, conforme
exemplos a seguir:

a. NoRG 2014 (p. 29), registra-se o total de 217.368 matriculas, com 170.324 aprovacdes
e aproveitamento médio de 80%. Contudo, ao se dividir o numero de cursistas aprovados
pelo de matriculados, obtém-se o aproveitamento médio de 78%. Além disso, na pagina
130 do mesmo RG, faz-se meng¢dao a um montante de aprovag¢des em torno de 173 mil
cursistas. Este niumero foi aparentemente confirmado no Grafico A.2.3.2.13, apresentado
no RG 2015 (p. 122). Por outro lado, a partir dos Graficos G.2.3.2.3.1.1 e G.2.3.2.3.1.2,
apresentado no RG 2016 (p. 114 e 115), verifica-se um total de mais de 268 mil inscritos,
com cerca de 221 mil aprovagdes e aproveitamento médio de 82% para o mesmo exercicio
de 2014;

b. No RG 2015 (p. 122), registra-se que o total de 163.878 matriculas compreende
160.045 inscri¢des realizadas no ambito do FPE e 3.833 matriculas ocorridas no contexto
do Programa Formagao de Tutores (regulamentado pela Resolugdo CD FNDE n2 37/2012,
e ndo pela Resolugdo CD FNDE n? 35/2012). Anota-se ainda que o total de 128.547
cursistas aprovados compreende 125.490 aprova¢des no ambito do FPE e 3.057, a conta
do Programa Formacao de Tutores;

c. No RG 2015 (p. 122) registra-se o total de 163.878 matriculas, com 128.547 cursistas
aprovados e aproveitamento médio de 78%. Contudo, a partir dos Graficos G.2.3.2.3.1.1e
G.2.3.2.3.1.2, apresentado no RG 2016 (p. 114 e 115), verifica-se um total de 196,5 mil
matriculas, com 163,9 aprovacdes no exercicio de 2105 e um indice de aproveitamento
em torno de 83%;

d. No corpo do RG 2016 (p. 114), registra-se total de 109.862 matriculas, com 84.669
cursistas aprovados e aproveitamento médio de 74%. Contudo, ao se dividir o nimero de

34 Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/formacao-pela-escola. Acesso em:
02/07/2020.
35 Em alguns RG, foram utilizadas também expressdes do tipo “pessoas capacitadas” ou “Formacdes”, por
exemplo. Aqui convencionou-se chamar dessa forma, em alusdo a meta atrelada aos indicadores de
desempenho.
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cursistas aprovados pelo de matriculados, obtém-se o aproveitamento médio de 77%.
Além disso, a partir do Grafico G.2.3.2.3.1.1, apresentado mesma pagina, chega-se a total
de 129,9 mil matriculas e a um indice de aproveitamento médio em tono de 65%;

e. No RG 2017 (p. 112), registra-se o total de 148.270 matriculas, com 135.143
aprovacdes e aproveitamento médio de 75,41%. Contudo, ao se dividir o niumero de
cursistas aprovados pelo de matriculados, obtém-se o aproveitamento médio de 91%;

f. NoRG 2018 (p. 45), registra-se que o total de 165.221 cursistas aprovados compreende
164.611 aprovacdes no ambito do FPE e 618, a conta do Programa Formacdo de Tutores.
Contudo, no total de 211.393 matriculas ndo se distingue o numero inscri¢cdes realizadas
no ambito do FPE das matriculas ocorridas no contexto do Programa Formacao de Tutores;

g. NoRG 2019 (p.53), registra-se que o total de 181.999 cursistas aprovados compreende
181.402 aprovagdes no ambito do FPE e 597, a conta do Programa Formacao de Tutores.
Além disso, o numero de bolsas concedidas informado na pagina 53 (3.924 bolsas) diverge
do numero assinalado na tabela contida na pagina 39 do mesmo RG (3.446 bolsas
concedidas no ambito do FPE).

Vale destacar ainda que a pagina vinculada ao Programa no Portal do FNDE, na internet, ndo
apresenta de forma clara os critérios para a selecdo de bolsistas e para o pagamento das
bolsas. Além disso, em que pese a divulgacdo da relacdo (desatualizada) de coordenadores-
gestores, por exercicio, o sitio ndo disponibiliza a consulta aos valores recebidos pelos
bolsistas, conforme determina o art. 52, da Lei n2 11.273/2006, in verbis:

Art. 52 Serdo de acesso publico permanente os critérios de sele¢do e de execugdo do
programa, bem como a relacdo dos beneficiarios e dos respectivos valores das bolsas
previstas nesta Lei.

Quanto a esse assunto, cabe esclarecer que o atendimento ao principio da transparéncia vai
além da disponibilizacdo de dados esparsos sobre um servico ou programa na internet, visto
gue sua devida aplicacdo acontece quando da oferta de informacdes claras e acessiveis a
sociedade, visando convida-la a participar efetivamente da implementacdo das politicas
publicas.

Nao por acaso, a promoc¢ao da comunicagao aberta, voluntaria e transparente das atividades
e dos resultados da organizacao foi incluida no rol das diretrizes da boa governanca publica,
estabelecido pelo Decreto n? 9.203/2017, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informacao.

Ademais, a analise das manifestagdes da unidade auditada leva a concluir pela
indisponibilidade de informacgBes qualitativas para avaliar a eficiéncia e efetividade das acdes
do Programa, visto que o Unico relatério de avaliacdo identificado, referente a 2015, que
pretendeu apresentar uma abordagem alusiva a identificacdo de dificuldades, problemas e
possiveis solucdes, apds mais de dez anos de execucao do FPE ainda ndo foi finalizado ou
divulgado oficialmente. Também ndo foram identificadas a¢des desdobradas apds os
resultados apresentados nos Relatérios, mesmo que apenas quanto as questdes quantitativas.

Em adicdo, considerando que, em regra, os resultados sdo apresentados apenas nos Relatérios
de Gestdo, com periodicidade anual, a frequéncia com que sdo comunicadas as informacdes
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sobre os resultados do Programa pode ndo ser a mais adequada para estimular os tomadores
de decisbes a adotarem medidas corretivas e de aperfeicoamento do Programa,
tempestivamente.

Nesse sentido, pode-se adotar como praxe a disponibilizacao de relatérios de monitoramento
da execuc¢do do programa a cada seis meses, de maneira andloga ao recomendado no Manual
de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo (2017)3%, em referéncia as
comunicagbes que devem ser empreendidas no ambito da gestdao de integridade, riscos e
controles internos.

Importante frisar que as principais causas das fragilidades apontadas no processo de
monitoramento do Formacdo pela Escola se relacionam com a incipiéncia quanto ao
direcionamento estratégico da Autarquia, que ndo favorece a institucionalizacdo e a
operacionalizacdo de estruturas, processos e mecanismos voltados ao monitoramento do
desempenho dos programas e projetos educacionais.

Ademais, a auséncia de procedimentos e controles instituidos com base em gestdo de riscos
propicia a operacionalizacdo de processos imprecisos, superficiais ou inconsistentes,
especialmente em relagdo ao monitoramento e a avaliacdo de esforcos e resultados por parte
dos responsdveis pelos programas.

Em consequéncia dessas fragilidades, o processo e os instrumentos de monitoramento
existentes ndo favorecem a identificacdo de oportunidades de melhorias visando correcoes
tempestivas no curso do Programa, a partir da afericdo de indicadores de desempenho
alinhados aos objetivos definidos, podendo impactar na eficdcia e efetividade da politica
publica.

Além disso, as vulnerabilidades identificadas nos procedimentos de acompanhamento e
monitoramento existentes dificultam, podendo até impossibilitar, a deteccao de falhas e
inconformidades, especialmente nos processos de selecdo de bolsistas e pagamento de
bolsas.

J4, a auséncia de definicdo clara dos responsaveis e de suas competéncias, no ambito dos
processos e das estruturas de reporte, também prejudica a transparéncia do Programa e o
processo de tomada de decisdo, fragilizando a atuacdo da Alta Gestdo e do controle social e
impactando a atuacdo dos érgaos de controle.

Por fim, a falta de clareza quanto a defini¢cao dos limites de atuag¢ao dos agentes subnacionais
pode levar a lacunas na execuc¢do dos processos, prejudicando o tratamento de riscos que
podem impactar o atingimento dos objetivos do Formacgao pela Escola.

36 Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-

conteudo/publicacoes/planejamento/controle-interno/manual de girc  versao 2 0.pdf. Acesso em
23/04/2021.
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RECOMENDACOES

1 — Revisar os instrumentos normativos do Formacao pela Escola, visando delimitar, de forma
precisa, objetivos, publico-alvo formador e o publico-alvo a ser formado, atentando para os
termos da Lei n? 11.273/2006, de maneira a orientar a atua¢do consistente do FNDE, no
sentido do alinhamento de insumos, atividades e produtos, além de assegurar a transparéncia
sobre os resultados a serem alcangados a partir da implementagao do Programa.

Achadosn®1,2,3e5

2 —Revisar os instrumentos normativos do Formacao pela Escola, visando estabelecer critérios
objetivos para elegibilidade e sele¢ao dos candidatos ao recebimento de bolsas, definindo as
competéncias minimas esperadas, por exemplo nivel de formacao, tempo de experiéncia e
ocupagdo, de modo a tornar transparente o processo e evitar a ocorréncia de vieses ou
conflitos de interesse na escolha dos candidatos para executar as a¢ées do Programa.

Achadosn®1,2,3e5

3 — Revisar os instrumentos normativos do Formacao pela Escola, visando definir, de maneira
clara, os papeis, responsabilidades e limites de atuacdo dos atores envolvidos na
implementacdo do Programa, atentando para as omissdes e sobreposicdes apontadas nos
Achados 1.1, 1.2 e 5, considerando, entre outros aspectos: i) as competéncias dos agentes
responsaveis pela indicacdo, selecdo, cadastramento e capacitacdo de coordenadores-
gestores, multiplicadores e tutores; ii) a definicdo das instancias decisdrias nos processos de
selecdo de bolsistas e articulacdo das acdes do Programa e pagamento de bolsas, incluindo a
identificacdo da unidade responsavel pela coordenacdo nacional do Formacao pela Escola; e
iii) a padronizacdo das denominacdes a serem utilizadas para cada ator.

Achadosn®1,2,3e5

4 —Revisar os instrumentos normativos do Formacao pela Escola, visando estabelecer critérios
objetivos para a homologacdo e o pagamento de bolsas, incluindo, no minimo, a definicdo de
requisitos para abertura e conclusdo de turmas; e padrdes minimos de desempenho para cada
bolsista.

Achadosn®1,2,3e5

5 — Revisar os instrumentos normativos do Formacao pela Escola, visando definir, quanto ao
processo de monitoramento, ao menos: objetivos, mecanismos, papeis e responsaveis,
especialmente quanto ao fornecimento, recebimento e tratamento das informacgdes
produzidas pelos agentes envolvidos.

Achadosn®1,2,3e5
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6 — Instituir procedimentos internos que contemplem a orientacdo das atividades
relacionadas aos processos de sele¢do de bolsistas e de pagamento de bolsas, detalhando, ao
menos: i) as rotinas a serem seguidas em cada etapa desses processos; ii) os fluxos de
comunicacdo e tomada de decisdo inerentes aos agentes externos e internos ao FNDE; e iii)
os meios de acompanhamento e validacdo dos registros relacionados, por exemplo, com a
insercdo e homologacdo dos dados cadastrais dos bolsistas; o desempenho das turmas
abertas em cada periodo de vinculagdo; e a solicitacdo, avaliacdo e homologacao dos pedidos
de pagamento de bolsas.

Achadosn®1,2,3e5

7 — Aprimorar as funcionalidades dos sistemas informatizados envolvidos, visando tornar
obrigatério o preenchimento do campo relativo a identificagdo da ocupacdo, quando do
cadastramento dos bolsistas, e assim, impedir o pagamento de bolsas a pessoas que nao
componham o publico-alvo estabelecido na Lei n? 11.273/2006 e no art. 12 da Resolugdo
CD/FNDE n2 35/2012.

Achadon® 3

8 — Aprimorar os controles implementados no processo de pagamento de bolsas, a partir da
integracdo dos sistemas informatizados (Moodle, SIFE e SGB — desde o inicio do processo de
aprovacgado das turmas até o processo de pagamento de bolsas), visando facilitar a checagem
quanto a conformidade dos registros e garantir o atendimento dos requisitos estabelecidos
pelo Programa, especialmente quanto ao cadastro do bolsista, a abertura e conclusdo de
turmas, ao indice de aprovacgao e ao valor a ser pago.

Achadon® 3

9 — Aprimorar as funcionalidades dos sistemas informatizados envolvidos, visando impedir o
cadastramento de bolsistas e cursistas com CPF e/ou nome invalidos em relacdo aos
registrados em bases publicas federais, como o Cadastro de Pessoas Fisicas, da Receita
Federal.

Achadon® 3

10 — Aprimorar os controles existentes no processo de solicitacdo de pagamento de bolsas,
visando evitar a insercdo, aprovacdo e homologacdo de multiplas solicitacGes de pagamento
para um mesmo periodo de referéncia ou para programas diversos que ndo permitam
acumulo, em um mesmo periodo de referéncia.

Achadon® 3

11 — Avaliar e revisar os perfis de acesso aos sistemas informatizados envolvidos, visando
torna-los aderentes ao principio da segregacao de funcdes nas diversas etapas dos processos
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de selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas, em especial quanto as etapas criticas, como
a avaliacdo e homologacado dos cadastros dos bolsistas e do pagamento das bolsas solicitadas.

Achadon® 3

12 — Adotar providéncias visando impedir o pagamento de bolsas a pessoas que ndo atendam
aos requisitos estabelecidos pelos normativos do Programa, especialmente a ndo professores
vinculados a Educacdo Basica, em observancia ao disposto na Lei n? 11.273/2006.

Achadon®4

13 — Apurar os valores pagos em situacdo de acumulo supostamente indevido entre
programas, conforme Anexo 08 — Acumulos_Indevidos_Entre_Programas, e adotar medidas
visando reaver os valores pagos indevidamente.

Achadon®4

14 — Apurar os valores pagos em duplicidade por acumulo intra programas, conforme Anexo
9 — Acumulos_Indevidos_Intra_Programas, e adotar medidas com vistas a restituicdo dos
montantes pagos indevidamente.

Achadon® 4

15 — Apurar os casos de pagamento de bolsas a tutores sem turma vinculada, finalizada ou
apta a gerar o pagamento de bolsas, conforme Anexo 6 — Pagamentos_Indevidos_Tutores, e
adotar medidas com vistas a restituicdo dos montantes pagos indevidamente.

Achadon® 4

16 — Apurar os casos de pagamento de bolsas a mais de um coordenador-gestor cadastrados
simultaneamente no mesmo periodo de vinculacdo na UF (Unidade Federada), conforme
Anexo 7 —Pagamentos_Indevidos_Coord. Estaduais, e adotar medidas com vistas a restituicao
dos montantes pagos indevidamente.

Achadon’ 4

17 — Adotar providéncias visando apurar as responsabilidades dos agentes envolvidos nos
apontamentos de irregularidades, incluindo quem deu causa, culminando no pagamento
indevido de bolsas no ambito do FPE.

Achadon®4
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18 — Aprimorar os mecanismos de monitoramento do Programa, implementando, entre
outras acoes: i) a qualificacdo da entrada de dados no ambito dos sistemas, especialmente no
ambito do SIFE e Moodle; ii) indicadores de desempenho que contemplem, além de aspectos
guantitativos, as dimensodes da eficiéncia e da efetividade, abordando aspectos como a
demanda necessaria, a qualidade das a¢Ges de capacitacdo empreendidas por meio do FPE e
o seu reflexo na execucdo, na prestacdo de contas e no controle social dos programas
educacionais financiados pelo FNDE; e iii) rotinas e ferramentas de andlise critica dos dados,
incluindo procedimentos e documentos de reporte.

Achado n®5

19 — Aprimorar os mecanismos de comunicacdo dos resultados do Programa, a partir da
definicdo, entre outros aspectos: dos responsdveis por cada etapa do processo, incluindo a
comunicacdo a alta gestdo; do principal canal a ser utilizado; do conteldo a ser divulgado, de
forma precisa e clara; e da periodicidade das comunicagdes.

Achado n®5

20 — Dar ampla publicidade sobre os critérios para a selegao de bolsistas e para o pagamento
das bolsas, bem como sobre a relagdao dos beneficidrios e dos respectivos valores das bolsas,
em atendimento a determinacdo do art. 52, da Lei n? 11.273/2006.

Achadon®5

CONCLUSAO

Neste Relatdrio encontram-se consolidadas as situagées mais relevantes que impactaram os
processos de selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas no ambito do Formacao pela
Escola durante os exercicios de 2014 a 2019. A partir da analise de aspectos relativos a
institucionalizacdo normativa e a implementacdo de mecanismos de controle e de
monitoramento das acdes do Programa, identificaram-se problemas que demandam o
aprimoramento da gestdo do Programa pelo FNDE.

Nesse contexto, verificou-se que a Resolugdo CD/FNDE n? 35/2012, apontada pela unidade
gestora como principal disciplinadora da implementac¢do do FPE, ndo definiu adequadamente
as competéncias e os processos decisérios do Programa, tendo em vista a existéncia de
lacunas normativas quanto a papéis e responsabilidades e indicativos de sobreposicao de
algumas competéncias-chave dos agentes envolvidos nos processos de selecao e pagamento
de bolsas.

A norma também apresentou imprecisdo no estabelecimento dos critérios para selecdo de
bolsistas e para a concessdo de bolsas, propiciando a ampliacdo do publico-alvo para o
recebimento de bolsas (em desacordo com a Lei n? 11.273/2006) e gerando um potencial
pagamento indevido de RS 3.968.700,00, entre outras inconformidades.
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Mostrou-se, ainda, precaria para instituir os mecanismos de monitoramento e reporte no
ambito do Programa, haja vista a auséncia de formalizacdo do processo do monitoramento
das acOes; a falta de clareza quanto a definicdo dos papéis e responsabilidades dos atores
envolvidos e a falha no desenvolvimento de mecanismos de suporte para monitorar, avaliar e
reportar resultados — dificultando a detec¢do de problemas e irregularidades e inviabilizando
a identificacdo de oportunidades de melhorias ou corre¢des no curso das a¢des, durante a
execucdo do Programa.

Por conseguinte, os mecanismos de monitoramento entdo instituidos ndo cumprem a
finalidade de subsidiar os gestores com informagdes confidveis e tempestivas sobre a
operacgao e os efeitos do Programa, pois ha, ainda, fragilidades na sistemdtica de entrada de
dados no SIFE e Moodle; insuficiéncia quanto ao acompanhamento realizado pela Assec,
enquanto coordenadora nacional da politica, frente aos processos existentes e ao volume de
dados; e indicadores insuficientes para suportar a andlise quanto ao atingimento dos objetivos
do Programa.

Além disso, verificou-se a auséncia de um plano de comunicacdo padronizado e efetivo para
orientar partes interessadas e publico-alvo durante as diversas etapas do Programa,
demonstrando as fragilidades na transparéncia de acGes executadas, estratégias e resultados
alcancados, com prejuizo ao efetivo controle social do Programa.

Por outro lado, a insuficiéncia dos controles internos para identificar e responder a situagdes
de inconformidade nos processos de selecdao de bolsistas e de pagamento de bolsas, a
exemplo do baixo escopo de testagem, pela Coordenagao Nacional, no ambito das etapas de
cadastramento e de homologacao das bolsas, favoreceu a ocorréncia de erros e fraudes no
registro das informacgdes cadastrais de bolsistas, bem como possibilitou o pagamento indevido
de bolsas, resultando em prejuizo potencial superior a dois milhdes de reais no periodo de
2014 a 2019.

Percebe-se que as fragilidades apontadas derivam, dentre outras causas, de falha no desenho
da concepcdo do Programa, quanto a andlise acurada dos diversos aspectos relacionados a
sua implementacdo, como o diagndstico do problema a ser resolvido, o modelo de gestdo e
governanga, 0s processos, os riscos, os resultados e impactos esperados.

Além disso, observou-se que a implementac¢dao dos controles internos é vista como atividade
secundaria — ndo integrante do processo de gestdao do Programa e nao compreendida como
meio viavel para produzir a ampliacao da confiabilidade das operacdes.

Vale salientar, tal como evidenciado no Relatdrio da Auditoria Interna n? 03/2020, que a
incipiéncia quanto ao direcionamento estratégico da Autarquia também ndo favorece a
institucionalizacdo e a operacionalizacdo de estruturas, processos e instrumentos voltados ao
monitoramento do desempenho do Programa, mas expGe sua gestdo a riscos estratégicos e
operacionais.

Nessa perspectiva, as fragilidades encontradas podem levar ao comprometimento quanto ao

alcance dos objetivos Formacao pela Escola, impactando a consecu¢ao da missao institucional
do FNDE, especialmente no que tange a formacado continuada de agentes e parceiros para a
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correta, eficiente e eficaz aplicacdo dos recursos dos demais projetos e acdes educacionais
geridos pela Autarquia.

Diante da gravidade dos achados de auditoria, recomendou-se ao FNDE a adog¢dao de
providéncias, no sentido de:

e revisar os instrumentos normativos do Formacdo pela Escola, visando tornar
mais claros e objetivos os critérios e procedimentos para a concessao de bolsas;

e aprimorar as funcionalidades dos sistemas informatizados envolvidos, visando
integrar as informacdes e criar controles para qualificar as andlises quanto ao
cumprimento dos requisitos estabelecidos pelo Programa, previamente ao
pagamento das bolsas;

e descontinuar o pagamento de bolsas a pessoas que ndo atendam aos requisitos
do Programa e apurar valores pagos em desacordo com as disposicdes normativas,
visando a recuperacao de beneficios pagos indevidamente; e

e aperfeicoar o processo de monitoramento e reporte do FPE, instituindo e
implementando mecanismos visando a producdo de informacgdes confidveis,
tempestivas e relevantes para subsidiar os processos decisérios e as avaliagdes
guanto ao desempenho do Programa.

Espera-se que as medidas recomendadas proporcionem clareza na atuacdo dos atores
responsaveis pelo planejamento das acGes, pelo desenvolvimento do Formacdo pela Escola
nas unidades federadas e pelo monitoramento dos resultados do Programa, assim como
contribuam para a melhoria de sua eficiéncia e eficacia operacional, especialmente no tocante
a execucado dos processos de sele¢do de bolsistas e pagamento de bolsas.

Vislumbra-se ainda que promovam o amadurecimento da gestdo e o fortalecimento dos
controles internos do FNDE, coibindo a pratica de ag¢bes irregulares ou inconformes e
possibilitando a melhoria dos processos decisérios do Programa e o atingimento dos seus
objetivos.
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ANEXOS

| — MANIFESTACAO DA UNIDADE AUDITADA E ANALISE DA EQUIPE DE
AUDITORIA

Achadosn21e2
Manifestagao da unidade auditada

Por meio do Oficio_Inn212169/2021/Assec (SEI-FNDE n2 2542621), a Assec/Presi apresentou
a seguinte manifestagao:

Em relagdo aos itens 01, 02, 03 e 04, sera feito um estudo quanto ao melhor

instrumento legal a ser adotado, bem como uma proposta contemplando as

diretrizes e recomendagdes acima.
1 — Revisar os instrumentos normativos do Formacdo pela Escola, visando
delimitar, de forma precisa, objetivos, publico-alvo formador e o publico-alvo
a ser formado, atentando para os termos da Lei n? 11.273/2006, de maneira
a orientar a atuacdo consistente do FNDE, no sentido do alinhamento de
insumos, atividades e produtos, além de assegurar a transparéncia sobre os
resultados a serem alcangados a partir da implementa¢do do Programa.
2 — Revisar os instrumentos normativos do Formacgdo pela Escola, visando
estabelecer critérios objetivos para elegibilidade e sele¢do dos candidatos ao
recebimento de bolsas, definindo as competéncias minimas esperadas, por
exemplo nivel de formagdo, tempo de experiéncia e ocupagdo, de modo a
tornar transparente o processo e evitar a ocorréncia de vieses ou conflitos de
interesse na escolha dos candidatos para executar as a¢des do Programa.
3 — Revisar os instrumentos normativos do Formagdo pela Escola, visando
definir, de maneira clara, os papeis, responsabilidades e limites de atuacdo
dos atores envolvidos na implementagdo do Programa, atentando para as
omissdes e sobreposi¢cdes apontadas nos Achados 1.1, 1.2 e 5, considerando,
entre outros aspectos: i) as competéncias dos agentes responsaveis pela
indicacdo, sele¢do, cadastramento e capacitagdo de coordenadores-gestores,
multiplicadores e tutores; ii) a definigdo das instancias decisérias nos
processos de selecdo de bolsistas e articulagdo das agdes do Programa e
pagamento de bolsas, incluindo a identificacdo da unidade responsavel pela
coordenacgdo nacional do Formacgdo pela Escola; e iii) a padronizagdo das
denominagdes a serem utilizadas para cada ator.
4 — Revisar os instrumentos normativos do Formacdo pela Escola, visando
estabelecer critérios objetivos para a homologacdo e o pagamento de bolsas,
incluindo, no minimo, a definigao de requisitos para abertura e conclusdo de
turmas; e padrdes minimos de desempenho para cada bolsista.

Quanto aos itens 06, 11, 19 e 20, informamos que estas serdo executadas em

parceria com a AGEST e DIGEF, no intuito de viabilizar as referidas recomendacgdes,

bem como melhoras as ja existentes.
6 — Instituir procedimentos internos que contemplem a orientacdo das
atividades relacionadas aos processos de selegao de bolsistas e de pagamento
de bolsas, detalhando, ao menos: i) as rotinas a serem seguidas em cada
etapa desses processos; ii) os fluxos de comunicagdao e tomada de decisdo
inerentes aos agentes externos e internos ao FNDE; e iii) os meios de
acompanhamento e valida¢do dos registros relacionados, por exemplo, com
a inser¢do e homologac¢do dos dados cadastrais dos bolsistas; o desempenho
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das turmas abertas em cada periodo de vinculagdo; e a solicitagdo, avaliagao
e homologac¢do dos pedidos de pagamento de bolsas.
[...]
Por fim, em relagdo aos itens 05 e 18, sera feito uma analise e estudo conjunto com
DIGEF e AGEST, com o objetivo de viabilizar tais recomendacgdes.
5 — Revisar os instrumentos normativos do Formagdo pela Escola, visando
definir, quanto ao processo de monitoramento, ao menos: objetivos,
mecanismos, papeis e responsaveis, especialmente quanto ao fornecimento,
recebimento e tratamento das informagdes produzidas pelos agentes
envolvidos.

[..]
Analise da equipe de auditoria

Por meio do Oficio_In n? 12169/2021/Assec, a Assec/Presi declarou que fara estudos para
identificar o melhor instrumento legal a ser adotado visando ao aperfeicoamento da
regulamentacdo do Programa. Quanto aos instrumentos voltados ao monitoramento e aos
procedimentos internos relativos aos processos de selecdo de bolsistas e de pagamento de
bolsas, informou que adotard medidas visando qualificar os processos, atuando
conjuntamente com a Digef e a Agest.

Tais agdes sao relevantes e demonstram a intencao da unidade em aprimorar os processos —
especialmente, no que se refere a falta de clareza das normas em relagdo a definicdo do
publico-alvo e das competéncias e processos decisdrios atinentes aos atores envolvidos na
execugao do Programa.

Achadon? 3
Manifestagao da unidade auditada

Por meio do Oficio_Inn212169/2021/Assec (SEI-FNDE n2 2542621), a Assessoria de Educacdo
Corporativa (Assec/Presi) apresentou a seguinte manifestacdo:

Quanto aos itens 06, 11, 19 e 20, informamos que estas serdo executadas em
parceria com a AGEST e DIGEF, no intuito de viabilizar as referidas recomendagdes,
bem como melhoras as ja existentes.
[...]
11 — Avaliar e revisar os perfis de acesso aos sistemas informatizados
envolvidos, visando torna-los aderentes ao principio da segregacdo de
fungdes nas diversas etapas dos processos de selecdo de bolsistas e de
pagamento de bolsas, em especial quanto as etapas criticas, como a avaliagao
e homologacdo dos cadastros dos bolsistas e do pagamento das bolsas
solicitadas.
[...]
Quanto ao itens 07 e 08, informamos que estas ja estdo contempladas no atual
AVA/FNDE, no entanto, ainda ndo funcionam em sua plenitude, pois estdo em
processo de melhorias pela drea de tecnologia do FNDE (DIRTI).
7 — Aprimorar as funcionalidades dos sistemas informatizados envolvidos,
visando tornar obrigatdrio o preenchimento do campo relativo a identificacdo
da ocupacgdo, quando do cadastramento dos bolsistas, e assim, impedir o
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pagamento de bolsas a pessoas que nao componham o publico-alvo
estabelecido na Lei n2 11.273/2006 e no art. 12 da Resolugdo CD/FNDE n@
35/2012.
8 — Aprimorar os controles implementados no processo de pagamento de
bolsas, a partir da integracdo dos sistemas informatizados (Moodle, SIFE e
SGB — desde o inicio do processo de aprovagdo das turmas até o processo de
pagamento de bolsas), visando facilitar a checagem quanto a conformidade
dos registros e garantir o atendimento dos requisitos estabelecidos pelo
Programa, especialmente quanto ao cadastro do bolsista, a abertura e
conclusdo de turmas, ao indice de aprovagdo e ao valor a ser pago.
Quanto ao item 09, informamos, conforme mencionado em reunido pela CGAUX que
ja existe uma consulta a base de dados da Receita Federal quando do cadastro do
cursista/bolsista, nesse sentido, faremos uma analise junto a DIRTI/FNDE para
possiveis melhorias nesse processo.
9 — Aprimorar as funcionalidades dos sistemas informatizados envolvidos,
visando impedir o cadastramento de bolsistas e cursistas com CPF e/ou nhome
invalidos em relagdo aos registrados em bases publicas federais, como o
Cadastro de Pessoas Fisicas, da Receita Federal.
Quanto aos itens 10 e 12, informamos que sera feito uma andlise para melhoria dos
referidos processos. Importante mencionar quanto ao pagamento de bolsas a
possiveis ndao professores, informamos que, conforme termo de compromisso
enviado a equipe de auditoria, ao se tornar um bolsista, este assina um termo de
compromisso onde declara estar de acordo com o ndo acumulo de recebimento de
bolsas por mais de um Programa, bem como a ciéncia de que para recebimento de
bolsas é devido a professores.
10 — Aprimorar os controles existentes no processo de solicitagdo de
pagamento de bolsas, visando evitar a insercdo, aprovacdo e homologacdo de
multiplas solicitacdes de pagamento para um mesmo periodo de referéncia
ou para programas diversos que ndo permitam acumulo, em um mesmo
periodo de referéncia.

[..]

Além disso, por meio do Oficio_In n? 12079/2021/DIPBA (SEI-FNDE n2 2540416), a Divisdo de
Pagamento de Bolsas e Auxilios (DIPBA/CGAUX/DIGEF) apresentou a seguinte manifestacdo:

2. Dentre as recomendacdes contidas no referido Relatdrio, entendemos que as

seguintes terdo atuacdo direta da CGAUX, enquanto unidade responsavel pela

gestdo do Sistema de Gestdo de Bolsas — SGB:
8 — Aprimorar os controles implementados no processo de pagamento de
bolsas, a partir da integracdo dos sistemas informatizados (Moodle, SIFE e
SGB — desde o inicio do processo de aprovagdo das turmas até o processo de
pagamento de bolsas), visando facilitar a checagem quanto a conformidade
dos registros e garantir o atendimento dos requisitos estabelecidos pelo
Programa, especialmente quanto ao cadastro do bolsista, a abertura e
conclusdo de turmas, ao indice de aprovacdo e ao valor a ser pago. Achado n?
3
9 — Aprimorar as funcionalidades dos sistemas informatizados envolvidos,
visando impedir o cadastramento de bolsistas e cursistas com CPF e/ou home
invalidos em relagdo aos registrados em bases publicas federais, como o
Cadastro de Pessoas Fisicas, da Receita Federal. Achado n? 3
11 — Avaliar e revisar os perfis de acesso aos sistemas informatizados
envolvidos, visando torna-los aderentes ao principio da segregacdo de
fungbes nas diversas etapas dos processos de selecdo de bolsistas e de
pagamento de bolsas, em especial quanto as etapas criticas, como a avaliagao
e homologacdo dos cadastros dos bolsistas e do pagamento das bolsas
solicitadas. Achado n? 3
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[...]
2.1. Em relagdo ao item 8, informamos que o SGB ja fornece métodos de consulta
que podem ser acessados pelo sistema de origem dos dados (SIFE), a fim de garantir
a integracao entre SGB e SIFE. Nesse sentido, colocamo-nos a disposi¢do para, junto
a equipe da ASSEC e da DIRTI, auxiliar no sentido de garantir o acesso do SIFE aos
métodos existentes.
2.2. Quanto ao item 9, é possivel que as divergéncias achadas sejam decorrentes de
mudancas de nome junto a prépria Receita, ocorridas apds o cadastro do bolsista.
De fato, observa-se que, dentre os nomes listados, a grande maioria se refere a
alteracbes de sobrenome de bolsistas do sexo feminino, o que indica provavel
alteracdo decorrente de casamento/divércio. Nesse sentido, colocamo-nos a
disposicdo para estudar junto a DIRTI como é feita verificagdo de dados com a
Receita, para que se estude a possibilidade de aperfeicoar o processo.
2.3.Quanto aoitem 11, informamos que o SGB ja prevé segregacdo de fungdes entre
os usuarios do sistema. Contudo, colocamo-nos a disposi¢do para, junto a ASSEC e a
DIRTI, verificar a necessidade de aprimoramento dos perfis existentes e da criagdo
de novos.

Analise da equipe de auditoria

A partir do Oficio_In n? 12169/2021/Assec, a Assessoria de Educac¢do Corporativa informou
que buscara, em conjunto com a Agest e a Digef, viabilizar o aprimoramento dos perfis de
acesso aos sistemas informatizados sob sua responsabilidade (Moodle e SIFE); que ja esta
empreendendo melhorias no AVA/FNDE (referente a plataforma Moodle) no sentido da
identificacdo da ocupacdo e da checagem quanto a conformidade dos registros cadastrais; e
que, embora o SIFE ja realize consulta a base de dados da Receita Federal quando do cadastro
do cursista/bolsista, buscara empreender melhorias, com vistas a impedir o cadastramento
de bolsistas e cursistas com CPF e/ou nome invalidos.

Além disso, a Assec ponderou que, ao assinar o Termo de Compromisso, o bolsista toma
ciéncia de que o pagamento de bolsas é devido a apenas a professores, bem como declara
estar de acordo com o ndo acumulo de recebimento de bolsas por mais de um Programa. Nao
obstante, informou que fard andlise visando aprimorar os controles existentes no processo de
solicitacdo de pagamento de bolsas.

Ja, por meio do Oficio_In n2 12079/2021/DIPBA, a Divisdo de Pagamento de Bolsas e Auxilios
(DIPBA/CGAUX/DIGEF) informou que o SGB ja dispde de funcionalidades que podem facilitar
a integracdo com o SIFE e que, embora o SGB também ja preveja segregacao de fungdes entre
0s usuarios, verificara a necessidade de aprimoramento dos perfis existentes e da criacdo de
Nnovos.

Por outro lado, a DIPBA ponderou que as divergéncias identificadas nos nomes cadastrados
no SGB podem remeter a alteracdes de sobrenome de bolsistas do sexo feminino, em
decorréncia de casamentos ou divorcios. No entanto, se dispds a revisar a rotina de verificagdo
dos dados cadastrais no sistema, visando possiveis aperfeicoamentos no processo de
cadastramento de bolsistas.

Pelo exposto, verifica-se que as respostas apresentadas indicam que ambas as unidades
compreendem a necessidade de aprimoramento dos controles internos instituidos,
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ampliando sua capacidade de identificar e responder aos principais riscos intrinsecos aos
processos de selecdo de bolsistas e de pagamento de bolsas.

Ndo obstante, importa reforgar que, apesar da informacgdo de que existe consulta aos dados
da Receita Federal e que a grande maioria dos casos apontados no Relatério se refere a
alteragbes de sobrenome de bolsistas do sexo feminino, na base de dados do SIFE foi
identificado o cadastramento de nomes ficticios, como “Giovani Testando o Sife”, “Maria
Abobrinha” e outros, sinalizando para a necessidade de adogdo de medidas preventivas e
corretivas no tratamento dos dados dessa base.

O mesmo se aplica a base de dados de SGB, em que, embora ndo tenham sido evidenciados
nomes inusuais, como os citados acima, foram identificadas discrepancias significativas nos
nomes associados a alguns CPFs. Por exemplo, “M. I. A.” x “D. L. de A.”; “A. S. S.” x “L. F. de
S.”.

Nesse sentido, o uso de ferramentas de validagdao, formatagdo, alimentacdo automatica,
monitoramento, higienizacdo/padronizacdo, atualizacdo, unificagdo, enriquecimento
cadastral, entre outras, pode contribuir para aumentar o nivel de qualidade e de acertos no
registro dos dados cadastrais dos bolsistas e cursistas atrelados ao Programa.

Por outro lado, em que pese a ciéncia dos interessados de que, entre outros requisitos, precisa
ser professor para fazer jus ao recebimento da bolsa e de que ndo podem acumular bolsas
incompativeis, os controles internos entdo instituidos pela gestdo permitiram a ocorréncia de
cadastramento de bolsistas, e de pagamento de bolsas, sem a devida comprovacdo quanto a
sua ocupacdo. Dessa forma, vislumbra-se que o aprimoramento das funcionalidades dos
sistemas envolvidos contribuird para reduzir os riscos de ineficiéncia e inconformidade no
Programa, aumentando, em contrapartida, as chances de cumprimento dos objetivos
estratégicos do Programa.

Vale lembrar ainda que, no bojo do processo n? 23002.000603/2019-13, ficou evidenciada a
concessao de perfil de acesso a sistemas inadequado a natureza dos servigcos que devem ser
prestados por colaboradores terceirizados, tornando possivel a pratica de atos aprovacao e
homologacdao de bolsas por pessoa incompetente e em desacordo com o principio da
segregacao de funcdes.

Dessa forma, a revisdo dos perfis de acesso aos sistemas envolvidos na implementacdo do
Programa reflete imediatamente na melhoria da eficiéncia e da eficdcia operacional, na
medida em que requer a identificacdo de atividades e decisdes criticas nos processos de
selecdo de bolsistas e de pagamento de bolas, bem como a atribuicdo das responsabilidades
de autorizar e registrar transacGes a atores diferentes, reduzindo as oportunidades que
permitam a qualquer pessoa estar em posicdo de perpetrar e de ocultar erros ou fraudes no
curso normal do desenvolvimento de suas funcgdes.
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Achadon24
Manifesta¢ao da unidade auditada

Por meio do Oficio_Inn2 12169/2021/Assec (SEI-FNDE n2 2542621), a Assessoria de Educacdo
Corporativa apresentou a seguinte manifestacao:

Quanto aos itens 10 e 12, informamos que serd feito uma andlise para melhoria dos
referidos processos. Importante mencionar quanto ao pagamento de bolsas a
possiveis ndo professores, informamos que, conforme termo de compromisso
enviado a equipe de auditoria, ao se tornar um bolsista, este assina um termo de
compromisso onde declara estar de acordo com o ndo acumulo de recebimento de
bolsas por mais de um Programa, bem como a ciéncia de que para recebimento de
bolsas é devido a professores.
[...]
12 — Adotar providéncias visando impedir o pagamento de bolsas a pessoas
que nao atendam aos requisitos estabelecidos pelos normativos do
Programa, especialmente a ndo professores vinculados a Educagdo Basica, em
observéancia ao disposto na Lei n2 11.273/2006.
De acordo com os itens 13, 14, 15, 16 e 17, que trazem valores apurados por essa
auditoria, informamos que cada item sera analisado, junto a CGAUX e DIRTI, no
intuito de verificar tratar-se de inconsisténcia dos dados ou irregularidades, no caso
deste ultimo, serd dado prosseguimento ao pedido de restituicdo dos valores
recebidos erroneamente.
13 — Apurar os valores pagos em situagao de acimulo supostamente indevido
entre programas, conforme Anexo 08 -
Acumulos_Indevidos_Entre_Programas, e adotar medidas visando reaver os
valores pagos indevidamente.
14 — Apurar os valores pagos em duplicidade por acimulo intra programas,
conforme Anexo 9 — AcuUmulos_Indevidos_Intra_Programas, e adotar
medidas com vistas a restituicdo dos montantes pagos indevidamente.
15 — Apurar os casos de pagamento de bolsas a tutores sem turma vinculada,
finalizada ou apta a gerar o pagamento de bolsas, conforme Anexo 6 —
Pagamentos_Indevidos_Tutores, e adotar medidas com vistas a restituicao
dos montantes pagos indevidamente.
16 — Apurar os casos de pagamento de bolsas a mais de um coordenador-
gestor cadastrados simultaneamente no mesmo periodo de vinculagdo na UF
(Unidade Federada), conforme Anexo 17 — Pagamentos_Indevidos_Coord.
Estaduais, e adotar medidas com vistas a restituicdo dos montantes pagos
indevidamente.

Além disso, por meio do Oficio_In n2 12079/2021/DIPBA (SEI-FNDE n2 2540416), a DIPBA
apresentou a seguinte manifestacdo:

2. Dentre as recomendagdes contidas no referido Relatério, entendemos que as
seguintes terdo atuacdo direta da CGAUX, enquanto unidade responsavel pela
gestdo do Sistema de Gestdo de Bolsas — SGB:
[...]
13 — Apurar os valores pagos em situagdo de acimulo supostamente indevido
entre programas, conforme Anexo 08 -
Acumulos_Indevidos_Entre_Programas, e adotar medidas visando reaver os
valores pagos indevidamente. Achado n° 4
14 — Apurar os valores pagos em duplicidade por acimulo intra programas,
conforme Anexo 9 — AcUmulos_Indevidos_Intra_Programas, e adotar
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medidas com vistas a restituigdo dos montantes pagos indevidamente.

Achadon® 4

17 — Adotar providéncias visando apurar as responsabilidades dos agentes

envolvidos nos apontamentos de irregularidades, incluindo quem deu causa,

culminando no pagamento indevido de bolsas no ambito do FPE. Achado n°® 4
[...]
2.4. Quanto ao item 13, esclarecemos que a grande maioria dos acumulos entre
programas distintos, apontados como indevidos no Relatdrio, ndo sdo proibidos
pelas respectivas legislagdes. E o caso, por exemplo, da bolsa PET-aluno e da Bolsa
Permanéncia, cujo acumulo foi listado como indevido nos achados do item 13. Nesse
sentido, informamos que estamos fazendo uma revisdo dos casos listados, a fim de
apontar quais de fato podem ser indevidos. A partir disso, faremos a comunicagdo
das respectivas secretarias gestoras dos programas, para que os bolsistas restituam
os valores indevidos.
2.5. Quanto ao item 14, informamos que os casos levantados de acimulo dentro de
um mesmo programa sao referentes a "lotes de ajuste". Esses lotes sdo abertos para
corrigir erro no pagamento de uma bolsa. Exemplo: o valor pago a um bolsista
hipotético foi de RS 500,00, porém o valor correto seria RS 900,00. Nesse caso, o
procedimento para se pagar a diferenca é a geracdo de nova bolsa no valor de RS
400,00, com a mesma referéncia da primeira, por meio de lote de ajuste. Outra
situacdo de lote de ajuste encontrada, dentre os achados apontados, foram casos
em que, por erro junto ao Banco do Brasil, a bolsa foi estornada antes do devido
saque. Nesses casos, o pagamento foi reemitido por meio de lote de ajuste para que
ndo houvesse prejuizo ao bolsista. Nesses casos, ndo houve acimulo de bolsa, visto
que o valor efetivamente pago é o que o bolsista de fato deveria receber.
Esclarecemos que estamos fazendo levantamento para verificar se algum dos
achados do item 10 néo se justifica e, assim sendo, sera passivel de restituicdo por
parte do bolsista.
2.6. Quanto ao item 17, as medidas a serem adotadas envolvem o que foi
mencionado acima: verificaremos os casos em que, de fato, houve recebimento
indevido, e faremos a comunicagao aos gestores dos programas nas secretarias do
MEC, para que o bolsista possa restituir os valores.

Analise da equipe de auditoria

A partir do Oficio_In n2 12169/2021/Assec, a Assec informou que fara analise para melhoria
do processo de pagamento de bolsas e para tratar os casos de inconsisténcia dos dados ou
irregularidades apontadas.

Ja, por meio do Oficio_Inn212079/2021/DIPBA, a DIPBA informou que esta fazendo a revisdo
dos casos de acumulagdao indevida de bolsas, visando a adog¢do de providéncias para
restituicdo dos valores pagos indevidamente — apesar de considerar, preliminarmente, que a
maioria dos acumulos apontados pela equipe de auditoria ndo sao, de fato, proibidos pelas
respectivas legislacoes.

A unidade auditada ponderou ainda que os casos levantados de acimulo dentro de um
mesmo programa podem relacionar-se a "lotes de ajuste" ou a casos em que, por erro junto
ao Banco do Brasil, a bolsa foi estornada antes do devido saque. Nessas situacdes, a medida
corretiva a ser adotada enseja a geracao do pagamento de nova bolsa com a mesma referéncia
da primeira, ndo resultando no pagamento da bolsa em duplicidade, na pratica. Ndao obstante,
informou que esta fazendo levantamento para apurar casos indevidos passiveis de restituicao
por parte dos bolsistas. A partir disso, a DIPBA comunicard os gestores dos respectivos
programas, para que os bolsistas restituam os valores indevidos.
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Posto isso, cabe esclarecer, inicialmente, que os parametros utilizados pela equipe de
auditoria para identificar os casos de acumulacdo indevida de bolsas entre diferentes
programas observam a legislacdo dos respectivos programas e as informacdes prestadas pela
prépria unidade auditada durante a execucdo dos trabalhos de avaliacao.

Dessa forma, considerando a manifestagao da unidade quanto a possibilidade de acimulo
entre a bolsa vinculada ao PET-Aluno com o auxilio decorrente do programa Bolsa
Permanéncia, a equipe de auditoria procedeu a revisdo da base normativa utilizada como
critério no procedimento de andlise referente a acumulagdo de bolsas.

Nesse sentido, apds consulta ao sitio eletronico do MEC, que passou por atualizacdo recente,
visando qualificar a transparéncia quanto a divulgacdo dos normativos dos seus programas, a
equipe de auditoria identificou a Portaria n® 343, de 24 de abril de 2013, que revogou o inciso
Il, do art. 17, da Portaria MEC n2 976, de 27 de julho de 2010, que vedava ao estudante
beneficiario do PET-Aluno receber bolsa por qualquer outro programa.

Com a revogacao do referido dispositivo, inicialmente empregado na analise dos requisitos
para o pagamento de bolsas no ambito do PET-Aluno, tornou-se possivel a acumulagdo dessa
bolsa com, por exemplo, o auxilio decorrente do Bolsa Permanéncia, conforme citado pela
unidade auditada.

Por conseguinte, a equipe de auditoria efetuou o reprocessamento da andlise da base de
dados, atualizando o Achado 4, deste Relatério, e o montante de registros relativos as
situagdes de acumulagao indevida de bolsas no “Anexo 8 -
Acumulos_Indevidos_Entre_Programas”.

Com relagdo as situagdes de acumulo intra programas, destaca-se que foram considerados
indevidos os pagamentos concomitantes, tendo como referéncia o mesmo periodo de
vinculagdo (ou més/ano de referéncia), no ambito do mesmo programa.

Assim, a apurac¢ao dos casos indevidos passiveis de restituicdo por parte dos bolsistas, iniciada
pela unidade, serd de suma importancia para atingir a conformidade dos atos e fortalecer os
controles. Ressalta-se, por fim, que a unidade atente-se para as atualizacGes procedidas nos
Anexos 8 e 9, deste Relatério.

Achado n?5
Manifesta¢ao da unidade auditada

Por meio do Oficio_Inn212169/2021/Assec (SEI-FNDE n2 2542621), a Assessoria de Educacdo
Corporativa apresentou a seguinte manifestacao:

Quanto aos itens 06, 11, 19 e 20, informamos que estas serdo executadas em
parceria com a AGEST e DIGEF, no intuito de viabilizar as referidas recomendacgdes,
bem como melhoras as ja existentes.

[...]
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19 — Aprimorar os mecanismos de comunica¢do dos resultados do Programa,
a partir da definigdo, entre outros aspectos: i) dos responsaveis por cada
etapa do processo, incluindo a comunicagdo a alta gestdo; do principal canal
a ser utilizado; do conteldo a ser divulgado, de forma precisa e clara; e da
periodicidade das comunicagGes.
20 — Dar ampla publicidade sobre os critérios para a sele¢do de bolsistas e
para o pagamento das bolsas, bem como sobre a relagdo dos beneficiarios e
dos respectivos valores das bolsas, em atendimento a determinacgdo do art.
59, da Lein? 11.273/2006.
[...]

Por fim, em relagdo aos itens 05 e 18, sera feito uma analise e estudo conjunto com

DIGEF e AGEST, com o objetivo de viabilizar tais recomendacgdes.
[...]
18 - Aprimorar os mecanismos de monitoramento do Programa,
implementando, entre outras ag¢oes: i) a qualificagdo da entrada de dados no
ambito dos sistemas, especialmente no ambito do SIFE e Moodle; ii)
indicadores de desempenho que contemplem, além de aspectos
quantitativos, as dimensdes da eficiéncia e da efetividade, abordando
aspectos como a demanda necessaria, a qualidade das agGes de capacitagdo
empreendidas por meio do FPE e o seu reflexo na execugdo, na prestacdo de
contas e no controle social dos programas educacionais financiados pelo
FNDE; e iii) rotinas e ferramentas de andlise critica dos dados, incluindo
procedimentos e documentos de report.

Analise da equipe de auditoria

Por meio do Oficio_In n2 12169/2021/Assec, a unidade auditada declarou que buscara atuar
em conjunto com outras unidades no ambito do FNDE para viabilizar o atendimento das
recomendagdes preliminares. Destaca-se que, pela sensibilidade do tema, considerando sua
complexidade e dimensdo, entende-se que a atua¢do conjunta permitira atingir resultados
mais efetivos no ambito do monitoramento e da comunicag¢do dos resultados.
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Il — SITUACOES IDENTIFICADAS

Procedimentos e testes realizados:

. Anexo 1 - Pag_Nao_Prof Ed_Basica: verificagdo quanto a ocorréncia de pagamento
indevido de bolsa a bolsistas que nao sao professores da Educacdo Basica;

. Anexo 2 — Cadastros_Com_Nomes_Diferentes_SIFE: verificagdo quanto a ocorréncia
de cadastramento indevido de bolsistas ou cursistas com CPF e/ou home invalido no SIFE;

° Anexo 3 — Cadastros_Com_Nomes_Diferentes_SGB: verificacdo quanto a ocorréncia
de cadastramento indevido de bolsistas ou cursistas com CPF e/ou nome invalido no SGB;

° Anexo 4 — CPF_Com_Registro_Obito: verificacdo quanto a ocorréncia de pagamento
irregular de bolsa a pessoa falecida antes do periodo de vinculacao;

° Anexo 5 — SIFE_Multiplas_Solicitacdes_Pagamento: verificagdo quanto a possibilidade
de realizar multiplas solicitacdes/aprovacdes de pagamento para uma mesma bolsa no SIFE;

° Anexo 6 — Pagamentos_Indevidos_Tutores: verificacdo quanto a ocorréncia de
pagamento indevido de bolsa a tutores sem turma vinculada, sem turma finalizada ou sem
turma apta a gerar o pagamento da bolsa;

° Anexo 7 — Pagamentos_Indevidos_Coord. Estaduais: verificacdo quanto a ocorréncia
de pagamento indevido de bolsa a mais de um coordenador estadual na mesma UF e no
mesmo periodo de vinculagao;

° Anexo 8 — Acumulos_Indevidos_Entre_Programas: verificacdo quanto a ocorréncia de
pagamento indevido de bolsas, por acimulo ndo permitido entre programas, no mesmo
periodo de vinculacdo; e

° Anexo 9 — Acumulos_Indevidos_Intra_Programas: verificacdo quanto a ocorréncia de
pagamento indevido de bolsas, por acimulo proibido intra programas, no mesmo periodo de
vinculacao.
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