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TC: 000.741/2011-6

Natureza: Monitoramento (Registro Fiscalis n°
24/2011)

Assunto: Monitoramento do Aco6rddo TCU n°
729/2010-Plenario), que tratou de auditoria
operacional na Secretaria Nacional de Defesa Civil
(Sedec).

1. Introdugéo

1. Atendendo ao Requerimento 49 do Congresso Nacional, de 10/2/2009, o Tribunal de
Contas da Unido - TCU, realizou auditoria operacional na Secretaria Nacional de Defesa Civil
(Sedec).

2. A auditoria teve dois objetivos: 1) avaliar a atuacdo da Sedec em relacdo ao
programa de Resposta aos Desastres e Reconstrucdo, abordando os mecanismos de alocacéo e
distribuicdo de recursos para o programa, o encaminhamento da documentagdo pelos entes
solicitantes de recursos, assim como sua percepcdo sobre o mecanismo da transferéncia
obrigatoria; 2) analisar aspectos relativos aos critérios de distribuicdo de recursos para
prevencdo de desastres.

3. O relatério da auditoria operacional deu origem ao Acérddo 729/2010-Plenério
(Anexo A). O item 9.6 do acérddo trata da programacao do monitoramento das deliberacdes,
atividade ja prevista em auditorias operacionais.

4. Em funcdo do desastre climatico ocorrido na regido serrana do estado do Rio de
Janeiro, em janeiro de 2011, o Ministro da Integracdo Nacional solicitou ao Ministro-
Presidente do TCU que o Tribunal realizasse avaliacdo nas acdes da defesa civil. Para dar
cumprimento a solicitacdo, o titular da Seprog pediu autorizacdo ao Ministro-Relator para a
realizacdo do 1° monitoramento das deliberacdes constantes do Acorddo 729/2010-Plenério.
A autorizacao foi concedida por meio de despacho de 19/1/2011.

5. O objetivo deste trabalho é monitorar as deliberacdes constantes do Acdrddo
729/2010-Plenério, bem como aprofundar alguns itens abordados durante a auditoria, que
merecam especial atencdo apos o desastre ocorrido na regido serrana do estado do Rio de
Janeiro. O monitoramento foi realizado no periodo de 19/1/2011 a 25/3/2011, nos termos das
Portarias de Fiscalizacdo Seprog 116/2011 e 305/2011.

6. As catorze deliberaces do Acdrddo que foram objeto deste monitoramento podem
ser divididas em seis tematicas: mecanismos de transferéncia de recursos (itens 9.1.1, 9.1.3,
9.14, 9.2.3 e 9.2.6); sistemas de informacdo (itens 9.1.2 e 9.2.1); acompanhamento dos
contratos e termos de compromisso (item 9.2.2); acOes de capacitacdo (item 9.2.4);
articulacdo institucional (itens 9.2.5 e 9.2.7); estrutura da Sedec (itens 9.2.8, 9.2.9 e 9.2.10).

7. Os itens 9.3, 9.4, 9.5, 9.6 € 9.7 do Acdrddo 729/2010-Plenario tratam de providéncias
internas, ja cumpridas, e que, portanto, ndo foram objeto deste monitoramento.

8. Os métodos e técnicas usados neste trabalho foram: analise documental, a partir da
legislagdo pertinente e das respostas aos oficios enviados; entrevistas com gestores e técnicos
da Secretaria Nacional de Defesa Civil; elaboracdo de andlise stakeholder, arvore de
problemas e mapa cognitivo; visita aos municipios de Teresopolis e Nova Friburgo, do Rio de
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Janeiro. Nessas visitas, foram realizadas entrevistas com: secretario de obras do estado do Rio
de Janeiro, subcomandante geral do Corpo de Bombeiros Militar do Rio de Janeiro
(responsavel pela defesa civil estadual), presidente da Empresa de Obras Publicas do Rio de
Janeiro, secretario municipal de meio ambiente e defesa civil de Teresopolis, subsecretério de
defesa civil de Nova Friburgo, secretario de administracdo de Nova Friburgo. Durante a visita
aos municipios, a equipe teve oportunidade de visitar locais atingidos pelos deslizamentos e
enchentes, bem como sobrevoar, de helicoptero, parte da regido afetada.

9. Cabe mencionar que o Ministério Pablico Federal, pela Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadédo (PFDC), Subprocuradora-Geral da Republica Gilda Pereira de Carvalho,
exarou a Recomendacéo 1/2011/PFDC/MPF, de 14/1/2011, dirigida ao Ministro da Integracao
Nacional e ao Secretario Nacional de Defesa Civil.

10. A recomendacdo teceu diversas consideragdes acerca dos recentes desastres no Rio
de Janeiro e em outros estados da federacdo, das atribuicGes constitucionais, bem como
daquelas decorrentes da recente legislacdo sobre defesa civil. Por fim, aquela Procuradoria
Federal solicitou, no prazo de trinta dias, informacdes referentes as medidas adotadas pelo Ml
e pela Sedec em face da implementacdo, em todos os seus termos, da Politica de Prevencgéo
aos Desastres, da elaboracéo, se inexistente, de manual com as acdes preventivas e de socorro,
a ser observado pela Defesa Civil de cada ente federativo e pela populacdo, bem como das
acOes preventivas, de socorro, assistenciais e recuperativas ja adotadas.

1.1. Trabalhos correlatos

11. Quanto a atuacdo do TCU, a Secretaria de Controle Externo do Rio de Janeiro
(Secex/RJ) realiza fiscalizacdo, de modo concomitante, mediante Acompanhamento (TC
000.919/2011-0), do emprego dos recursos federais repassados ao estado do Rio de Janeiro,
bem como as sete prefeituras dos municipios da regido serrana (Areal, Bom Jardim, Nova
Friburgo, Petrépolis, Sdo José do Vale do Rio Preto, Sumidouro e Teresopolis) que
declararam estado de calamidade publica porque foram atingidas pelos eventos climaticos do
inicio de janeiro de 2011.

12. Neste processo de acompanhamento, o Tribunal, mediante o Acérddo 105/2011 -
Plenario, de 26/1/2011, determinou a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo que informassem os recursos ja transferidos por
qualquer 6rgdo ou entidade federal em funcdo das situacdes emergenciais decorrentes de
eventos climaticos ocorridos em janeiro de 2011 na regido serrana do estado do Rio de
Janeiro, os recursos federais que vierem a ser transferidos em funcdo das situacGes
mencionadas, bem como a maneira como sera realizado o acompanhamento, por parte da
Unido, da aplicacdo dos recursos mencionados. Por fim, o Tribunal determinou que se
restituissem os autos a Secex/RJ para continuidade do acompanhamento.

13. O TCU também realiza outros dois acompanhamentos da aplicacdo de recursos
federais repassados para os estados de Pernambuco e Alagoas para prestar assisténcia as
vitimas das enchentes e reconstruir cidades atingidas por chuvas intensas ocorridas em junho
de 2010.

14, O TCU analisou os trés termos de compromisso firmados com o estado de
Pernambuco e, mediante o Acdrddo 3238/2010 — Plenéario, de 1/12/2010, determinou ao
Comité Gestor da Operagdo de Reconstrucdo que, nas obras e servicos de engenharia ndo
enquadraveis como servigos rodoviarios, priorize 0 uso da tabela do Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e indices da Construgéo Civil (Sinapi), de conformidade com o art. 127 da
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Lei 12.309/2010. Também comunicou ao Comité Gestor e & Procuradoria Geral do estado de
Pernambuco a possibilidade de ultrapassar o limite de 180 dias, definido pelo inciso 1V do art.
24 da Lei 8.666/93, desde que o objeto contratual a ser executado além desse prazo preencha
as seguintes condicgdes do referido dispositivo legal: "urgéncia de atendimento de situacéo que
possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas, obras, Servicos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares™ e "somente para os bens necessarios ao
atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa”. Além disso, alertou o MI sobre a
necessidade de analisar as propostas de alteracdo dos Planos de Trabalho dos termos de
compromisso 0340/2010, 0346/2010 e 0349/2010.

15. Ja 0 Acorddo 106/2011 — Plenério, de 26/1/2011, sobre os recursos repassados ao
estado de Alagoas, além de comunicar sobre a possibilidade de extrapolacdo do prazo legal de
180 dias, previsto na Lei 8.666/93, recomendou a Coordenadoria Estadual de Defesa Civil de
Alagoas que, nos processos de dispensa de licitacdo envolvendo a gestdo de recursos federais,
observe como paradigma o "Roteiro Pratico para Contratacdo Direta" disponibilizado no site
do TCU. Determinou, ainda, a juntada de uma série de documentos comprobatorios da
execucdo dos recursos e da prestacdo de servigos aos processos, e a prorrogacao da vigéncia
do Termo de Compromisso 341/2010 junto a Sedec.

2. Visdo geral da Secretaria Nacional de Defesa Civil

16. A defesa civil no Brasil est4 organizada sob a forma de sistema, denominado Sistema
Nacional de Defesa Civil (Sindec), composto pelos érgdos e entidades da administracéo
publica da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem como pelas
entidades da sociedade civil responsaveis pelas acdes de defesa civil em todo o territdrio
nacional, nos termos dos arts. 1° e 2° da Lei 12.340/2010, de 1°/12/2010. Esta lei resultou da
conversdo da Medida Proviséria 494, de 2010, regulamentada pelo Decreto 7.257, de
4/8/2010.

17. O Sindec tem como objetivo planejar, articular e coordenar as acoes de defesa civil
em todo o territorio nacional, de acordo com o art. 3° do Decreto 7.257/2010. Para o alcance
dos seus objetivos, o Sindec devera:

| - planejar e promover acgdes de prevencdo de desastres naturais, antropogénicos e
mistos, de maior prevaléncia no Pais;

Il - realizar estudos, avaliar e reduzir riscos de desastres;
Il - atuar na iminéncia e em circunstancias de desastres; e

IV - prevenir ou minimizar danos, socorrer e assistir populacbes afetadas, e
restabelecer os cenarios atingidos por desastres.

18. A Secretaria Nacional de Defesa Civil (Sedec), do Ministério da Integracdo Nacional
(M1), é o orgéo responsavel pela articulagdo, coordenagdo e superviséo técnica do Sindec, nos
termos do art. 2°, paragrafo 2°, da Lei 12.340/2010, e tem suas competéncias definidas no art.
18 do Decreto 7.226/2010, que aprova a estrutura regimental do MI, quais sejam:

| - formular e conduzir a politica nacional de defesa civil;
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Il - exercer as atribuicBes inerentes de Orgdo central do Sistema Nacional de Defesa
Civil (Sindec);

111 - contribuir para a formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional;

IV - promover o planejamento para a atuagéo de defesa civil, mediante planos diretores,
preventivos, de contingéncia, de operacéo e plurianuais;

V - estabelecer estratégias e diretrizes para orientar as acdes de redugdo de desastres, em
especial planejar e promover a defesa permanente contra as secas e inundacGes, em
ambito nacional, particularmente, a capacitagéo e o treinamento de recursos humanos;

VI - coordenar e promover, em articulacdo com os estados, 0s municipios e o Distrito
Federal, a implementacdo de agdes conjuntas dos drgaos integrantes do Sindec;

VII - promover, em articulagdo com os estados, os municipios e o Distrito Federal, a
organizacdo e a implementacdo de Coordenadorias Municipais de Defesa Civil (Comdec)
e de Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (Nudec);

VIII - instruir processos para o reconhecimento, pelo Ministro de Estado da Integracdo
Nacional, de situacfes de emergéncia e de estado de calamidade publica;

IX - participar de 6rgéos colegiados que tratem da execugdo de medidas relacionadas com
a protecdo da populacéo, preventivas e em caso de desastres, inclusive acidente nuclear;
X - operacionalizar o Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres (Cenad),
promovendo a consolidacdo e a interligacdo das informagdes de riscos e desastres,
especialmente as de monitorizagdo, alerta e alarme, e de a¢des emergenciais, no &mbito
do Sindec;

X1 - manter o Grupo de Apoio a Desastres, formado por equipe técnica multidisciplinar,
mobilizavel a qualquer tempo, para atuar em situagdes criticas, por solicitacdo expressa
de estados, municipios e do Distrito Federal;

XII - promover o intercdmbio técnico entre organismos governamentais internacionais de
protecdo e defesa civil, participando como membro representante da Defesa Civil
Brasileira;

X111 - exercer as atividades de secretaria-executiva do Condec.

19. A Sedec compete, ainda, presidir a Junta Deliberativa do Fundo Especial para
Calamidades Publicas (Funcap), nos termos do art. 18, pardgrafo Gnico, do Decreto
7.226/2010.

2.1 Estrutura da Secretaria Nacional de Defesa Civil

20. A Sedec esté estruturada em trés departamentos, um servi¢o de apoio e o Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres. A Figura 1 ilustra a organizacdo da
Secretaria:

Figura 1 — Organograma da Secretaria Nacional de Defesa Civil.
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Fonte: Enderego eletrdnico do Ministério da Integracdo Nacional.

21. O Departamento de Articulagdo e Gestdo (DAG) tem suas atribuicfes definidas no
art. 19 do Decreto 7.226/2010, entre as quais: subsidiar a formulacdo e a definicdo de
diretrizes gerais relacionadas com a politica nacional de defesa civil; supervisionar a
elaboracdo do Plano Plurianual, do Plano Gerencial e dos Orcamentos Anuais da Secretaria e
suas alteracdes; prestar apoio administrativo a Junta Deliberativa do Funcap e propor critérios
e normas para aplicacéo e controle dos recursos provenientes desse Fundo; analisar e instruir
0s processos e formalizar convénios, contratos, termos de cooperagdo técnica e instrumentos
similares; e supervisionar e promover o planejamento fisico-financeiro e 0 acompanhamento
da execucdo orcamentaria e financeira da Secretaria.

22. Nos termos do art. 20 do Decreto 7.226/2010, compete ao Departamento de
Minimizacdo de Desastres (DMD), entre outras atribuicdes, desenvolver e implementar
programas e projetos voltados a prevencdo de desastres e de preparacdo para emergéncias
e desastres, particularmente os relacionados com o desenvolvimento de recursos humanos em
Defesa Civil; desenvolver e difundir, no Sindec, a Doutrina Nacional de Defesa Civil; promover
a implementagcdo de projetos relacionados com o desenvolvimento de recursos humanos,
institucional, cientifico e tecnologico, mudanca cultural, motivacéo e articulagdo empresarial,
informacdo e estudos epidemioldgicos sobre desastres e de monitorizacdo, alerta e alarme;
promover, no Sindec, o desenvolvimento de estudos relacionados com avaliacdo de riscos de
desastres e organizacdo de mapas de areas de riscos e outros mapas tematicos pertinentes;
promover e consolidar o planejamento para a atuac@o de defesa civil, particularmente mediante
a orientacdo de planos diretores, preventivos, de contingéncia, de operacdo e plurianuais, em
ambito nacional, observadas as politicas e diretrizes da acdo governamental de defesa civil.

23. Cabe ao Departamento de Reabilitacéo e de Reconstrucdo (DRR), de acordo com o
art. 21 do Decreto 7.226/2010: desenvolver e implementar programas e projetos relacionados
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com as acbes de reabilitacdo e de reconstrucdo; coordenar, em ambito nacional, o
desenvolvimento das acOes de resposta aos desastres e de reconstrucdo, em apoio aos 6rgaos
estaduais e municipais de defesa civil; realizar a analise técnica das propostas de convénios,
contratos, ajustes e outros instrumentos congéneres, relacionadas com as atividades de
respostas aos desastres e de reconstrucao; realizar e supervisionar as vistorias técnicas dos
objetos conveniados; emitir pareceres técnicos sobre prestacdes de contas apresentadas,
parciais e finais, dos convénios e outros instrumentos congéneres, quanto ao aspecto de
execucao fisica e sobre prorrogacéo de prazos e adequacao de metas, entre outras.

2.2 Aspectos or¢camentarios e financeiros

24, A Secretaria Nacional de Defesa Civil (Sedec) até 2003 possuia um unico programa
orcamentario para financiar acdes tanto de prevencdo como de resposta aos desastres. A partir
de 2004, a Sedec passou a contar com programas especificos para cada uma das atividades.
No orcamento de 2011, os programas sdo Prevencdo e Preparacdo para Desastres (codigo
1027) e Resposta aos Desastres e Reconstrucdo (codigo 1029).

25. Com relacdo a forma de implementacdo, os programas apresentam significativas
mudancas, especialmente apds as alteracdes feitas no final de 2008, com a publicacdo da Lei
11.775/2008, cujo artigo 51 foi revogado pela Lei 12.340/2010.

26. O Programa 1027 tem como objetivo realizar obras e servicos de carater preventivo
em éareas de risco. Dentre as agdes pertencentes ao Programa, a 8348 — Apoio a Obras
Preventivas de Desastres € a que apresenta maior materialidade. Conforme descricdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a acdo pode ser executada diretamente pela
Unido, por meio da celebracdo de convénios com estados e municipios, ou por intermédio de
contratos com instituicdes federais, com a supervisao da Sedec.

217. Sua execucdo se da por meio de convénios firmados entre a Sedec e, na maioria dos
casos, 0s municipios. E regido pelo Decreto 6.170/07, que dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, sendo
classificada como uma transferéncia voluntéria.

28. O Programa 1029 destina-se a promover socorro e assisténcia as pessoas afetadas por
desastres, restabelecer atividades essenciais e recuperar danos causados, especialmente nos
casos de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica, reconhecidos pelo governo
federal. As ac¢bes que apresentam maior materialidade sdo a 4564 — Socorro e Assisténcia as
Pessoas Atingidas por Desastres e a 4570 — Restabelecimento da Normalidade no Cenario de
Desastres.

29. O programa de resposta aos desastres € implementado, apos as alteracdes legais, por
meio de termos de compromisso firmados entre a Sedec e os entes da Federagéo, em especial
com estados, quando o desastre atinge diversos municipios.

30. Durante a auditoria, verificou-se que o programa responsavel pelas obras de
prevencdo de desastres apresentava volume de empenho de despesa bastante expressivo no
més de dezembro de cada exercicio financeiro, resultando na necessidade de inscricdo em
restos a pagar nao processados da quase totalidade do orgamento disponivel.

31. Durante o periodo de 2005 a 2010, 89% dos recursos empenhados na acdo 8348
(antiga 0678) foram inscritos em restos a pagar nao processados, sendo gque, no exercicio de
2005, esse percentual foi de 100%, conforme se depreende da Tabela 1.
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Tabela 1 - Execucdo Orcamentaria da Acdo 8348 — Apoio a Obras Preventivas de Desastres,
de 2005 a 2010.

VALORES (R$)

ANO Inscritos em Cancelamento

R Restos a Pagar de Restos a RO 3 PEGELT

N&o Processados Pagar
2005 30.895.810 30.895.810 11.253.920 18.810.062 831.828
2006 36.593.162 32.128.178 2.922.793 33.474.111 196.258
2007 130.732.946 110.153.447 16.860.176 102.193.304 11.679.466
2008 284.188.924 232.210.003 18.803.224 138.092.908 127.292.792
2009 419.213.380 376.823.851 5.005.334 128.060.396 | 286.147.650
2010 210.034.556 205.371.728 486.784 6.162.827 203.384.945
Total |1.111.658.778| 987.583.017 | 55.332.231 |426.793.608 |629.532.939
Fonte: Siafi — dados extraidos do sistema SigaBrasil em 17/03/2011.
32. Para analise, foram consideradas apenas as despesas sob a responsabilidade direta do

Ministério da Integracdo, excluindo-se as autarquias que o integram como Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs) e Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Séo Francisco e do Parnaiba (Codevasf). Para obter o montante efetivamente pago foram
computados 0s empenhos pagos no exercicio, 0s restos a pagar processados e ndo processados
emitidos durante 0s anos em exame, e pagos posteriormente.

33. Verifica-se que, do montante de empenhos emitidos de 2005 a 2010, foram
efetivamente pagos, até marco de 2011, R$427 milhGes, o que representa 38% do total
empenhado. Os restos a pagar totalizam R$629 milhdes. Se analisado o periodo de 2008 a
2010, verificamos uma execucdo orgamentaria ainda mais baixa, de 32%. O cancelamento de
restos a pagar é pouco significante, sendo que no periodo foram cancelados R$55,3 milhdes
dos R$1,1 bilhdo empenhados, ou seja, 5% do total.

34. Seguindo a mesma metodologia, analisando as acfes de maior materialidade e
créditos extraordinarios pertencentes ao Programa 1029, observa-se que de 2005 a 2010 foram
pagos 78% dos recursos empenhados, conforme Tabela 2.

35. Contudo, a execucdo orcamentéaria do programa pode ser explicada pelo fato de a
liquidacdo do empenho ser feita no momento do repasse do recurso para a¢fes de emergéncia,
ou seja, ndo envolve projetos basicos e planos de trabalho elaborados. O MI atua como
repassador da verba para estados e municipios.

36. Por possuir valores orcamentarios mais elevados, o programa apresenta saldo de
restos a pagar de exercicios anteriores, em 2011, de R$876 milhdes.
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Tabela 2 - Execuc¢do Orcamentaria do Programa 1029 - Resposta aos Desastres e
Reconstrucéo, de 2005 a 2010.

ANO EMPENHADO PAGO RELACAO %
2005 117.273.941 51 98.100.776 83,6%
2006 142.914.654,14 128.527.809 89,9%
2007 254.992.921,78 227.655.760 89,2%
2008 403.636.484,63 338.144.232 83,7%
2009 1.172.908.302,30 1.001.781.625 85,4%
2010 2.405.361.363,40 1.728.212.358 71,8%

TOTAL 4.497.087.667,76 3.522.422.560 78,3%

Fonte: Siafi — dados extraidos do sistema SigaBrasil em 17/03/2011.

37. O art. 36 da Lei 4.320, de 17/3/1964, preveé a inscricao de valores em restos a pagar,
distinguindo-se o0s processados dos ndo processados. A sistemética de inscricdo e
cancelamento de restos a pagar foi posteriormente disciplinada pelo art. 68 do Decreto
93.872/86 que dispunha que “a validade dos restos a pagar encerrava-se em 31 de dezembro
do ano subsequente ao da emissao do empenho”.

38. O Decreto 6.708/2008 alterou o referido artigo, estabelecendo o fim da validade ao
final do exercicio apenas para 0s restos a pagar nao processados. Desta forma, caso ndo haja
prorrogacédo pelo competente instrumento legal, os restos a pagar ndo processados devem ser
automaticamente cancelados ao final do exercicio seguinte.

39. Todavia, como regra geral na Unido, e ndo apenas relativamente ao Ministério da
Integracdo Nacional, foram editados nos ultimos anos diversos decretos prorrogando a
validade de restos a pagar ndo processados, fendmeno que tem se denominado por reinscricao.
O crescente estogue de restos a pagar inscritos em exercicios anteriores vem concorrendo para
a execucdo do orcamento vigente, que é impactado pela execucao orcamentaria de exercicios
anteriores.

40. As Normas de Encerramento do Exercicio expedidas nos ultimos anos pela
Coordenacdo-Geral de Contabilidade (CCONT) da Secretaria do Tesouro Nacional dispdem,
no item 2.1.1, que “os saldos de restos a pagar ndo processados serdo cancelados no
encerramento do exercicio, conforme art. 68 do Decreto 93.872/86, salvo se prorrogado por
instrumento legal que o ampare”.

41. Todavia, o0 simples empenho e inscricdo em restos a pagar ndo tem sido garantia de
que os estados ou 0S municipios, para 0S quais Se reservaram recursos orcamentarios, irdo
receber o correspondente valor financeiro, pois para tanto é necessaria a elaboracéo de projeto
basico e o cumprimento de outros requisitos, como adimpléncia do estado ou municipio, por
exemplo.

42. A deficiente execugdo orcamentaria e financeira do Programa 1027 pode ser
explicada em parte pela inversdo de procedimentos verificada durante a auditoria. Observou-
se que a analise a respeito da viabilidade técnica e da adequacdo dos custos das obras,
necessaria a liberagdo dos recursos financeiros, so é realizada ap6s a sele¢do dos convenentes
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e da emissdao do empenho da despesa, quando 0 processo deveria ser inverso, ou seja, a
andlise técnica deveria preceder e subsidiar a decisdo de alocagéo de recursos.

43. Contudo, por se tratar de mecanismo de planejamento dispendioso, além do alcance
técnico e orcamentério de diversos municipios, o projeto basico so é apresentado depois da
assinatura dos convénios e da emissdo do empenho, na maioria das vezes amparado por
planos de trabalho e documentos genéricos que nao refletem a realidade do empreendimento a
ser executado. Ademais, a selecdo dos beneficiados é feita de forma discricionaria, sem
critérios objetivos.

44, Além disso, quando se trata de demanda aprovada com base em plano de trabalho, a
execucao do convénio fica condicionada a apresentacdo e aprovacao de projeto bésico. Em
muitos casos é necessaria a realizacao de ajustes ao projeto basico das obras, o0 que acaba por
atrasar o repasse de recursos para 0S convenentes, contribuindo para a baixa execugéo
financeira existente na acdo em analise.

45, Como forma de solucionar o problema, de acordo com noticia veiculada pela
Agéncia Brasil (2/3/11), “com cerca de R$ 1 bilhdo de restos a pagar, em funcao da falta de
qualidade entre os projetos apresentados por municipios entre 2007 ¢ 20107, o MI pretende
contratar consultoria para prestar apoio na elaboracdo de critérios técnicos para identificar os
projetos que serdo prioritariamente beneficiados com recursos publicos.

46. Ademais, em entrevista, 0 Ministro da Integracdo Nacional, Fernando Bezerra
Coelho, declarou “queremos eliminar, ou pelo menos diminuir, os critérios subjetivos na
liberacdo de recursos, visando a adotar critérios mais técnicos no apoiamento as cidades e aos
estados brasileiros”, e também que “queremos concluir a selecdo dos projetos empenhados,
mas ndo pagos, e, ao longo de 2011, ter definido critérios menos subjetivos e mais técnicos
para a liberag@o de recursos na defesa civil” (Agéncia Brasil, 2/3/11).

3. Novos temas abordados

47. A fim de atender a solicitacdo do Ministro da Integracdo Nacional, tornou-se
necessario incluir neste monitoramento novos temas, ndo analisados durante a auditoria, bem
como aprofundar alguns ja abordados durante aquele trabalho. Além disso, a mudanca da
legislacdo que rege o repasse de recursos para acdes de defesa civil e o desastre ocorrido em
janeiro/2011 na regido serrana do estado do Rio de Janeiro, levaram a ampliar 0 escopo desse
monitoramento para tratar de questdes relacionadas a: arcabouco juridico da Defesa Civil,
estrutura da Sedec; aplicacdo de recursos para acOes de resposta a desastres e reconstrucoes;
analise dos termos de compromisso; desconhecimento da sistemética de prestacdo de contas
dos recursos transferidos mediante transferéncia obrigatéria; dificuldades locais para resposta
a grandes desastres; agOes de prevencdo; servigos prestados sem formalizacdo adequada;
demora no uso dos recursos via termo de compromisso.

3.1 Arcabouco juridico da Defesa Civil

48. Na época da realizacdo da auditoria operacional na Secretaria Nacional de Defesa
Civil, os principais normativos vigentes eram os Decretos 5.376/2005 e 6.663/2008, além do
art. 51 da Lei 11.775/2008.

49. O art. 51 da Lei 11.775/08 tornava obrigatorias as transferéncias para ac6es de defesa
civil, o Decreto 6.663/08 instituiu 0 mecanismo de afericdo sumaria da situacdo de
emergéncia ou estado de calamidade e o Decreto 5.376/05 versava sobre o Sindec.
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50. O §83°do art. 51 da Lei 11.775/2008 tinha a seguinte redagao: “Aplica-se 0 disposto
nos arts. 3° a 7° da Lei 11.578, de 26/11/2007, as transferéncias de que trata o caput deste
artigo”. Este artigo e o Decreto 6.663/08 introduziram a terminologia de Termo de
Compromisso para os recursos definidos como transferéncias obrigatérias para as obras do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e permitiram que o Ministério de Integracéo
Nacional também celebrasse esta modalidade de instrumento para transferir recursos para
entes da Federacdo atingidos por desastres.

51. Entretanto, o art. 51 da Lei 11.775/2008, com seus paragrafos 1°, 2° e 3°, foram
revogados com a edicdo da Medida Provisoria 494/2010, de 5/7/10. Posteriormente, o Decreto
7.257/2010, de 4/8/2010, regulamentou a Medida Proviséria 494/2010 e revogou os Decretos
5.376/2005 e 6.663/2008. A MP foi convertida na Lei 12.340/2010, de 1/12/10.

52, A Lei 12.340/10, que dispde sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil (Sindec),
sobre as transferéncias de recursos para acdes de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servigos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre, e
sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas, e da outras providéncias, ndo substituiu a
previsdo legal revogada para utilizacdo da modalidade de ajuste Termo de Compromisso,
tampouco definiu a modalidade de instrumento congénere a ser firmado para operacionalizar
as aludidas transferéncias obrigatdrias.

53. Importante esclarecer que 0s termos de compromissos que compunham 0S processos
de transferéncias obrigatdrias, até a revogacao do art. 51 da Lei 11.775/2008, constituiam-se
de documentos unilaterais assinados apenas pelos entes federados que solicitavam recursos ao
Ministério da Integracéo.

54, Recupere-se que, a partir da edicdo da Medida Proviséria 494/2010, e seu respectivo
Decreto Regulamentador 7.257/2010, o MI deixou de usar a forma de documento denominada
Termo de Compromisso nos processos de transferéncias obrigatorias, sem formalizacdo de
nenhum instrumento para repasse de recursos, como convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, conforme observado pela equipe de auditoria nos processos
analisados.

55. Ou seja, os repasses de recursos definidos como transferéncias obrigatérias, nos
termos da Lei 12.340/2010, sdo operacionalizados por intermédio de atos unilaterais. De um
lado, o proponente apresenta requerimento para reconhecimento da situacao de emergéncia ou
calamidade, instruido na forma do art. 7°, § 1°, do Decreto 7.257/10. De outro lado, a Unido,
apos analisar a documentacdo, reconhece a situacdo de emergéncia ou calamidade publica,
define o valor e autoriza a transferéncia de recursos (art. 9° do decreto) para agdes de socorro
ou assisténcia ou restabelecimento dos servicos essenciais, além de fixar prazo para sua
aplicagcdo, mediante portaria do Ml (art. 7°, § 2° do decreto).

56. As transferéncias para a execucdo de agOes de reconstrugdo de areas afetadas por
desastre que tenha gerado o reconhecimento de estado de calamidade publica ou de situacéo
de emergéncia serdo condicionadas & edicdo do decreto declaratorio e & apresentacdo da
Notificacdo Preliminar de Desastre (Nopred) e do Plano de Trabalho (cujo contetudo encontra-
se definido no art. 10, 8 1°, do decreto), de acordo com o art. 17 da Lei 12.340/2010.

57. Por sua vez, o Decreto 7.257/2010, no art. 10, caput e § 2° tornou mais &gil a
transferéncia obrigatdria da Unido para a execucdo de acGes de reconstrucdo, ao permitir a
antecipacdo de parte dos recursos destinados, independentemente da apresentacdo do Plano de
Trabalho pelo ente beneficiario.
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58. N&o se sabe se a auséncia de instrumento que crie vinculo juridico formal teve a
intencdo de facilitar que os recursos cheguem rapidamente aos entes federados afetados por
desastres, ou se o fato de a atual legislacdo dispensar a celebracdo de um instrumento formal
passou despercebido quando da conversdo da Medida Provisoria 494/2010 na Lei
12.340/2010.

59. A falta de um instrumento formal bilateral que defina valores, prazos,
responsabilidades, objetos, forma de prestacdo de contas, fragiliza o controle no mecanismo
de transferéncia obrigatoria, sobretudo pela impossibilidade de o Ministério da Integracdo
Nacional acompanhar tempestivamente a evolucdo da execucdo fisica das aplicacdes de
recursos.

60. De acordo com o art. 4° da Lei 12.340/2010, sdo obrigatorias as transferéncias da
Unido aos 6rgdos e entidades dos estados, Distrito Federal e municipios para a execucao das
acOes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servigos essenciais e
reconstrucdo, observados os requisitos e procedimentos previstos nesta Lei. Nos termos do §
1°, do mesmo artigo, essas acOes, serdo definidas em regulamento, e o MI definird o
montante de recursos a ser transferido, de acordo com sua disponibilidade orcamentéria e
financeira, mediante depdsito em conta especifica mantida pelo ente beneficiario.

61. Conforme determinagdo do art. 5°, § 2°, da lei acima mencionada, o0 Ml acompanhara
e fiscalizara a aplicacdo dos recursos transferidos obrigatoriamente pela Unido, nos termos do
art. 4°, cabendo aos entes beneficiarios dessas transferéncias apresentar ao Ministério a
prestacdo de contas do total dos recursos recebidos, na forma do regulamento.

62. Cabe destacar que o regulamento previsto, quanto a prestacdo de contas a ser
apresentada ao M1 ainda ndo foi elaborado. Entende-se que na auséncia desse regulamento,
aplica-se o art. 14 do Decreto 7.257/2010, em plena vigéncia, que relaciona os documentos
gue compordo a prestacdo de contas do total dos recursos recebidos pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, beneficiarios das transferéncias obrigatdrias.

63. O art. 3°, paragrafo unico, do revogado Decreto 6.663/08, determinava prazo de até
180 dias, contados da afericdo sumaria, para a transferéncia obrigatoria dos recursos aos entes
federados, prevista no art. 51 da Lei 11.775/2008. Outra inovacdo trazida pela legislacédo atual
foi a abolicdo deste prazo para transferéncias obrigatérias de recursos do Ministério da
Integracdo Nacional aos entes federados para acbes de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servigos essenciais e reconstrucao nas areas atingidas por desastre.

64. Portaria recente do MI, 54, de 26/1/2011, fixou prazo de 365 dias, a contar da
liberacdo dos recursos repassados por meio de transferéncia obrigatéria, para a execucéo de
acOes de defesa civil necessarias ao retorno da normalidade no Estado do Rio Grande do Sul.
Da mesma forma, as Portarias 55 a 75, publicadas no dia 3/2/2011, antecipam a liberacao de
parte dos recursos, para a execugéo de reconstrucdo de pontes, no prazo de 365 dias.

65. Esclareca-se, ainda, que o prazo, determinado no art. 10 do Decreto 7.257/2010, de
45 dias para apresentacdo do Plano de Trabalho pelo ente beneficidrio das transferéncias de
recursos voltadas a execucdo de agdes de reconstrugdo, contados apos o0 reconhecimento da
situagdo de emergéncia ou do estado de calamidade puablica, ndo foi confirmado nos
dispositivos da Lei 12.340/2010, art. 17, § 1°, que estabeleceu o prazo maximo de trinta dias
da ocorréncia do desastre para o ente federado encaminhar os documentos previstos.

66. Assim, considerando que as alteragOes recentes ocorridas na legislagdo que rege a
transferéncia de recursos para agfes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de
Servigos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre tornaram ainda mais
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flexivel e célere todo o mecanismo de repasse, a presenca de fiscalizacdo efetiva €
imprescindivel para assegurar a correta aplicacdo dos recursos federais disponibilizados para
esta finalidade.

3.2 Estrutura da Sedec para acompanhamento e anélise dos processos

67. Nos termos do art. 5° da Lei 12.340/2010, cabe ao Ministério da Integracdo Nacional
acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos, definidos como transferéncias obrigatorias
pelo art. 4° desta horma.

68. Conforme j& comentado, a auditoria operacional realizada na Sedec identificou a
caréncia de recursos humanos, especialmente no DRR, como um dos problemas graves
enfrentados pela Secretaria, j& que comprometia a qualidade e a tempestividade das atividades
realizadas. Assim, segundo o relatorio da auditoria, os termos de compromisso encaminhados
pelos entes federados demoravam a ser aprovados (em média 36 dias para termos firmados
por estados e 61 dias para municipios), ndo era possivel realizar o acompanhamento de todos
0S processos em execucdo e nem analisar as prestacdes de contas tempestivamente, gerando
estoque de processos.

69. Diante da situacdo encontrada, o TCU, por intermédio dos subitens 9.2.8, 9.2.9 e
9.2.10 do Acérddo 729/2010 — Plenéario, recomendou a Secretaria Nacional da Defesa Civil
que levasse ao conhecimento da Casa Civil da Presidéncia da Republica a necessidade de
estruturacdo da Secretaria.

70. A Sedec, ap6s a publicacéo do referido Acérddo, solicitou a cada departamento que
providenciasse levantamento sobre a quantidade ideal de servidores levando-se em
consideragdo as atividades realizadas e a demanda de trabalho crescente. Entretanto,
transcorridos mais de dez meses da ciéncia do teor do Acdrddo pelo Ministério, permanece
inalterada a situacdo encontrada durante a execucdo da auditoria, no que se refere a
deficiéncia de pessoal da Sedec. No DRR, setor responsavel pela analise técnica dos
documentos encaminhados para celebracdo de termos de compromissos, a situagao agravou-
se, em decorréncia do aumento da demanda de trabalho.

71. Entrevistas realizadas no curso deste monitoramento com técnicos do DRR permitem
reafirmar a falta de estrutura fisica e operacional capaz de dar suporte a analise de processos
que operacionalizam transferéncias a entes federados, que montam recursos na ordem de
bilhGes de reais, e constatar a fragilidade dos mecanismos de controle para o
acompanhamento adequado da aplicacdo dos recursos (com vistorias intermediéarias e finais),
e analise das prestacGes de contas.

72, Segundo informacGes fornecidas pelo DRR (em resposta ao Oficio
02/2011/TCU/Seprog), o quantitativo de pessoal responsavel pela andlise técnica das
propostas e inspegdes passou de dezenove para 22 engenheiros, enquanto o numero de
processos autuados praticamente dobrou e o volume de recursos pleiteados aumentou em mais
de 800% nestes ultimos dois anos, conforme descrito na Tabela 3.
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Tabela 3 — Quantidade de processos autuados e de recursos solicitados — Sedec

Ano N° de processos Montante de Recursos
autuados Solicitados
2008 665 R$ 734.323.278,00
2009 1.138 R$ 2.455.098.893,46
2010 1.257 R$ 6.416.315.723,41
Fonte: Sedec
73. Dos 22 engenheiros do DRR, dezesseis sdo responsaveis pela analise dos processos e

seis realizam inspegdes nos convénios e termos de compromisso em andamento. Deste modo,
mesmo com o aumento de trés servidores, a carga de trabalho, que ja era considerada alta em
2008 (665 processos para 19 engenheiros, resultando em 35 processos/servidor), aumentou
em 2010, passando a ser de aproximadamente 57 processos/ engenheiro (1257 processos para
22 engenheiros). Os servidores do DRR afirmaram, em reunides realizadas durante o
monitoramento, que a carga ideal de trabalho para cada engenheiro deveria ser de dez
processos por engenheiro, o que possibilitaria analise mais criteriosa na aprovacao,
acompanhamento e fiscalizacdo dos processos.

74. No levantamento das necessidades elaborado pelo DRR, foi estimada a contratacdo
de mais vinte engenheiros, sendo que catorze deveriam ser alocados em analise de processos e
seis em inspecdo. Cabe destacar que esse numero foi definido sem estudo prévio que
permitisse calcular o numero de servidores ideal. Seria necessario trabalho minucioso e
detalhado que levasse em conta o tempo necessario para o desempenho adequado de cada
atividade, o calculo do volume de trabalho atual e a estimativa do volume futuro, ja que os
nameros evidenciam o aumento de processos atuados ao longo destes dois ultimos anos. O
namero de servidores foi estimado para atender situacdo emergencial e ndo se aproxima do
quantitativo de pessoal considerado ideal pelo departamento (dez processos simultaneos por
técnico). Com 42 engenheiros, a carga de trabalho passaria a ser de 30 processos / servidor.

75. Durante este monitoramento, a equipe constatou a existéncia de algumas
semelhancas entre os programas executados pelo Ministério da Integracdo Nacional (M) e
pelo Ministério das Cidades (MC), como o volume de recursos disponiveis e a capilaridade
das acdes, que permeiam todas as regides brasileiras.

76. O Ministério das Cidades mantém, ha alguns anos, contrato de prestacdo de servigos
com a Caixa Econémica Federal (CEF), que fica responsavel pela operacionalizacdo dos
programas e acGes do ministério. A Caixa foi escolhida por ter expertise em politicas
habitacionais e de saneamento basico e também por estar presente em muitos municipios
brasileiros, facilitando o repasse e 0 acompanhamento da execucao dos recursos federais.

77. Pelo contrato, a Caixa absorve uma série de atividades que demandam tempo e
numero elevado de engenheiros para desempenha-las com qualidade, como a analise dos
planos de trabalho e dos projetos basicos, 0 acompanhamento da execucdo das obras (com
inspecdes in loco) e a analise das prestacOes de contas dos processos encerrados. Para realizar
todas as atribuicGes, a Caixa conta com aproximadamente mil engenheiros, lotados em 58
regionais localizadas nas capitais brasileiras e em mais 31 cidades-polo.

78. O numero de contratos de repasse acompanhados pela Caixa é de, aproximadamente,
treze mil, sendo que 85% deles ndo ultrapassa o valor de R$ 500 mil. Seria praticamente
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inviavel para um orgao central, como o Ministério das Cidades, manter estrutura capaz de
realizar todas as atividades tempestivamente, seguindo os procedimentos estabelecidos pela
legislacdo federal e as orientagdes dos 6rgdos de controle. Assim, o contrato de prestacao de
servigos firmado com a Caixa, apesar de alguns problemas relatados pelos servidores do MC,
continua sendo a melhor alternativa para operacionalizacdo das aces deste Ministeério.
Mesmo com o suporte da Caixa, que absorve as atividades mais trabalhosas, 0 MC mantém
cerca de 130 analistas de infraestrutura responsaveis pela selecdo das propostas,
descentralizacdo de recursos orgamentarios e supervisdo dos contratos de repasse.

79. Ao comparar 0s dois ministérios, percebe-se a precariedade da estrutura que o Ml
possui para gerenciar convénios e termos de compromisso, que versam ndo sé sobre variados
tipos de obras e servicos de engenharia, mas também sobre aquisicdo de géneros de primeira
necessidade para desabrigados, alguns com valores substanciais repassados de uma sé vez,
sem mecanismo de controle adequado.

80. Cabe mencionar que o Ministério da Integracdo Nacional celebrou, em 2006, o
Contrato de Prestacdo de Servicos 17/2006 com a Caixa Econbmica Federal, para
operacionalizar, mediante contratos de repasse, alguns programas gerenciados pelo MlI, entre
0s quais se incluem o 1027 (Prevencdo e Preparacdo para Emergéncia e Desastres) e 0 1029
(Resposta aos Desastres e Reconstrucao). Tal contrato, porém, foi encerrado em 31/5/2008,
em funcdo de divergéncias e impropriedades quanto ao cumprimento de clausulas contratuais.

81. Diante do exposto, caracteriza-se a urgéncia de reestruturar a Secretaria Nacional de
Defesa Civil. Recomenda-se que o M1 realize estudos no sentido de buscar, o quanto antes, a
melhor solucéo para que a Sedec possa desempenhar com eficiéncia, eficicia e efetividade as
atribuicdes a ela destinadas. Uma alternativa seria 0 MI buscar solucdo semelhante a
encontrada pelo MC, nos moldes do contrato de trabalho existente com a Caixa. Essa solugdo,
entretanto, ndo € vidvel no momento, com a Caixa, especificamente, conforme sera
comentado no item 3.4 deste relatorio.

3.3 Aplicacao de recursos para acOes de resposta e de reconstrucéo

82. A estrutura Unica e centralizada da Sedec em Brasilia aumenta a dificuldade de
acompanhamento da aplicacdo dos recursos nas diversas unidades da federacdo, em funcéo da
necessidade de deslocamento dos técnicos para a realizacdo de vistorias nas regies afetadas
por desastres, para atestar a execuc¢ao fisica de obras ou entrega de bens a populacéo atingida.

83. O disposto no § 2° do art. 4° da Lei 12.340/2010 torna latente a necessidade de o
Ministério da Integracdo Nacional acompanhar in loco a aplicacdo de recursos transferidos
com base nesta norma, uma vez que vultosos recursos sao transferidos sem que haja plano de
trabalho na instrugdo do processo. Conforme o artigo, “o ente beneficiario devera apresentar
plano de trabalho ao Ministério da Integracdo Nacional, exclusivamente no caso de execucao
de agBes de reconstrucdo”. Ou seja, todas as transferéncias de recursos para a¢des de socorro,
assisténcia as vitimas e restabelecimento de servigos essenciais ficaram dispensadas da
apresentacdo de planos de trabalho.

84. A rigor, o MI somente tem ciéncia da forma como foram aplicados 0s recursos
transferidos, com dispensa de planos de trabalhos, na fase de analise das prestacdes de contas,
haja vista a dificuldade da Sedec para realizar inspecdes intermediarias.

8b. A auséncia de controle concomitante e eficaz por parte do Ministério da Integracdo
Nacional, sobretudo nas transferéncias operacionalizadas sem analise de planos de trabalho,
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torna vulneravel a atual sistematica de transferéncia de recursos do programa 1029 (Respostas
aos Desastres e Reconstrugéo).

86. A titulo de exemplo, no caso do desastre ocorrido na regido serrana do estado do Rio
de Janeiro, o Ministério da Integracdo Nacional autorizou, no dia 14/1/11, a transferéncia de
R$ 100 milhdes para agdes de socorro ou assisténcia as vitimas ou restabelecimento de
Servigos essenciais.

87. Coube ao estado do Rio de Janeiro administrar a aplicacdo de R$ 70 milhdes deste
montante transferido, conforme Portaria 27, de 14/1/11, sendo que o estado definiu a alocacéo
de R$ 21 milhdes para aluguel social para os desabrigados.

88. Os R$ 49 milhdes restantes estavam sendo administrados pela Empresa de Obras
Publicas (Emop), vinculada a Secretaria de Obras do Estado do Rio de Janeiro, e aplicados em
obras e servicos de engenharia para restabelecimento dos servigos essenciais, Como remogao
de entulhos, construcdo de pontes provisorias etc.

89. Parte da equipe designada para realizar este monitoramento deslocou-se até a regiao
do estado do Rio de Janeiro atingida pelo desastre, cerca de trinta dias apds o ocorrido. Na
ocasido, a Emop estava se preparando para realizar os primeiros pagamentos dos servicos
prestados sob sua administracao.

90. Foi apresentada estimativa da primeira medicdo dos servicos realizados por diversas
empreiteiras na ordem de R$ 10 milhdes, ou seja, com estes servigos realizados e
efetivamente pagos, ainda restariam R$ 39 milhdes para acGes emergenciais de
restabelecimento dos servicos essenciais, a serem empregados apenas pelo Estado do Rio de
Janeiro. Entretanto, a percepcdo da equipe responsavel pelo monitoramento foi que as acGes
de emergéncias para o restabelecimento da normalidade nas cidades atingidas ja estavam
cessando, e as cidades estavam retomando suas rotinas. Prova disso foi a informacdo da
defesa civil de Teresopolis de que os integrantes da Forca Nacional que estiveram trabalhando
na regido ja se preparavam para deixar o local.

91. Nesse contexto, é dificil perceber onde seriam aplicados 0s R$ 39 milhdes restantes
para acOes emergenciais (restabelecimento dos servigos essenciais) sob administracdo da
Emop. Na visdo da equipe de monitoramento, trinta dias apos a ocorréncia do desastre, no que
é pertinente as obras e servicos de engenharia, caracteriza 0 momento de transicdo da fase de
restabelecimento dos servigos essenciais para a fase de acdes necessarias de reconstrucao.

92. Ao menos em tese, a aplicacdo dos R$ 39 milhdes sob a geréncia da Emop
demandaria um plano de trabalho aprovado pelo Ministério da Integracdo Nacional, para a
observancia da legislacdo em vigor. Isso porque ha uma linha ténue que divide as obras e
servicos de engenharia caracterizados como ac@es de restabelecimento dos servigos essenciais
e as acdes de reconstrucdo. A auséncia de normatizacbes do Ministério da Integracédo
Nacional, detalhando a legislacéo que trata do assunto, agrava a situacao.

93. O § 1°do art. 4° da Lei 12.340/2010 remeteu para o regulamento a defini¢do de quais
seriam as ag¢Oes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servicos essenciais e
reconstrucdo nas areas atingidas por desastre. Embora anterior a lei, entende-se que, por falta
de novo instrumento, o regulamento a ser aplicado, nesse caso, seria 0 Decreto 7.257/2010.

94. O art. 2° do Decreto 7.257/2010, por intermédio dos incisos V, VI, VII, VIl e IX,
tratou de definir as a¢Oes previstas na lei, da seguinte forma:

V — acBes de socorro: a¢des imediatas de resposta aos desastres com o objetivo de
socorrer a populacgéo atingida, incluindo a busca e salvamento, 0s primeiros-socorros,

15




TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
TCU Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo — Seprog

0 atendimento pré-hospitalar e o atendimento médico e cirurgico de urgéncia, entre
outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional;

VI — acBes de assisténcia as vitimas: acGes imediatas destinadas a garantir condi¢des
de incolumidade e cidadania aos atingidos, incluindo o fornecimento de gua potavel,
a provisdo e meios de preparacdo de alimentos, o suprimento de material de
abrigamento, de vestuario, de limpeza e de higiene pessoal, a instalacdo de
lavanderias, banheiros, o apoio logistico as equipes empenhadas no desenvolvimento
dessas acOes, a atencdo integral a salde, ao manejo de mortos, entre outras
estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional;

VIl — acOes de restabelecimento de servicos essenciais: acfes de carater emergencial
destinadas ao restabelecimento das condicOes de seguranca e habitabilidade da area
atingida pelo desastre, incluindo a desmontagem de edificagOes e de obras-de-arte com
estruturas comprometidas, o suprimento e distribuicdo de energia elétrica, agua
potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem das aguas pluviais,
transporte coletivo, trafegabilidade, comunicacdes, abastecimento de agua potavel e
desobstrucdo e remogdo de escombros, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracdo Nacional;

VIl — acBes de reconstrucdo: acdes de carater definitivo destinadas a restabelecer o
cenario destruido pelo desastre, como a reconstrugdo ou recuperagdo de unidades
habitacionais, infraestrutura publica, sistema de abastecimento de &gua, agudes,
pequenas barragens, estradas vicinais, prédios publicos e comunitarios, cursos d'agua,
contencdo de encostas, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo
Nacional;

IX — acBes de prevencdo: acdes destinadas a reduzir a ocorréncia e a intensidade de
desastres, por meio da identificacdo, mapeamento e monitoramento de riscos, ameacas
e vulnerabilidades locais, incluindo a capacitagdo da sociedade em atividades de
defesa civil, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integragdo Nacional.

95. Como pode ser observado nos excertos acima, ao final de cada defini¢do das cinco
acOes estabelecidas em lei, hd a seguinte disposicdo: “..entre outras estabelecidas pelo
Ministério da Integracdo Nacional”. Esta disposicdo previu a necessidade de melhor
detalhamento de quais a¢cdes podem ser enquadradas em cada um dos cinco grandes grupos
acima descritos, e remeteu esta tarefa ao Ministério da Integracdo Nacional para que o fizesse
por intermédio de espécie normativa de hierarquia inferior.

96. Entretanto, ainda ndo houve por parte do Ml esta normatizacdo infrarregulamentar,
de modo que tanto o ministério quanto os entes federados que solicitam recursos com base
nesta legislagdo, ficam adstritos aos conceitos genéricos presentes nos incisos V a IX do
Decreto 7.257/2010, criando possibilidade de confusdo entre as a¢des de restabelecimento dos
servigos essenciais e as agdes de reconstrucao.

97. O grande diferencial entre estes grupos de acOes reside nas caracteristicas
emergenciais, que devem estar presentes para as atividades que s@o direcionadas para o
restabelecimento dos servigos essenciais e ndo exigem apresentacdo de planos de trabalhos, e
nas caracteristicas definitivas, que devem relacionar-se com as a¢des de reconstrucdo, que
exigem planos de trabalho. Justamente a falta de uma normatizacdo infrarregulamentar torna
subjetivos os conceitos de acdes emergenciais e de a¢oes definitivas.

98. Uma consequéncia imediata desta subjetividade pode ser a migragdo de acdes que
deveriam ser enquadradas como reconstrucdo para acOes de restabelecimento de servigos
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essenciais, uma vez que para aquelas ha necessidade de aprovacéo de planos de trabalhos para
destinagdo de recursos, enquanto que para estas 0 MI repassa recursos sem a exigéncia de
planos de trabalho, o0 que, em tese, torna 0s processos menos complexos, tanto para quem
solicita os recursos como para quem realiza as transferéncias.

99. Ha que se ressaltar, ainda, a constatacdo de que os planos de trabalho para
reconstrugdo, especificamente reportando-se ao exemplo do municipio de Nova Friburgo/RJ,
apresentado pelo presidente da Empresa de Obras Pablicas do Estado do Rio de Janeiro
(Emop), estdo sendo elaborados com conceitos elastecidos de reconstrucao.

100. Integram 0s objetos dos planos de trabalhos de reconstrucdo de Nova Friburgo a
realocacdo de unidades habitacionais que ndo foram atingidas pelo desastre natural, mas que
se encontram inseridas em &reas de risco, proximas a deslizamentos identificados em
levantamentos e priorizados para receberem intervencoes.

101. A consequéncia desta interpretacdo ampla de reconstrucdo acaba por invadir o
conceito de acles de prevencdo existente no art. 2°, inciso IX do Decreto 7.257/2010. Aliés,
as acoes de prevencdo se enquadram na acao or¢camentaria 8348 —Apoio a Obras Preventivas
de Desastres, do programa 1027 — Prevencdo e Preparacdo para Desastres, e
operacionalizadas como transferéncias voluntarias.

102. A Figura 2 ilustra os cinco grandes grupos de acgdes e 0s riscos de migracao de agoes
de reconstrucdo para acdes de restabelecimento de servigos essenciais, além dos riscos de
migracao de agdes de prevencdo para agdes de reconstrucdo, uma vez que envolvem obras e
servicgos de engenharia.
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Figura 2 — Grupos de acfes

Acdes de socorro

Dispensa de plano ~ C A
> Acdes de assisténcia as vitimas
de trabalho ¢

Ac0es de restabelecimento
de servigos essenciais

Transferéncia
obrigatéria

Risco de migracéo de agdes de
reconstrucédo para acdes de
restabelecimento de servigos
essenciais, pela facilidade de
obtencéo de recursos sem
necessidade de plano de trabalho .

| | Planodetrabalho 1 Acges de reconstrugio | —
exigido por lei —

Risco de migracéo de agdes de
prevencéo para acoes de
reconstrucdo, pela ampliagdo
deste conceito , além de néo ser
exigido projeto basico neste

grupo.

Transferéncia Plano de trabalho*

voluntaria » exigido pelo MI —»  Ac0es de prevencdo

Grupos de acBes de obras e servicos de engenharia

*Com base na portaria interministerial n°127 MPOG/MF/CGU,DE 29/5/2008

103. Depreende-se do apresentado na Figura 2 que o grau de dificuldade para obtencéo de
recursos nos dois programas operacionalizados pelo Ministério da Integracdo Nacional

apareceria da seguinte forma:

1°) AcOes de Prevencdo: instrumentalizadas por convénios no Siconv, nos quais o
ministério aplica seus maiores cuidados, exigindo planos de trabalho e aprovacgéo de projeto
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basico para liberacdo de recursos, e obedecem a Portaria Interministerial 127
MPOG/MF/CGU, de 29/5/2008;

2°) Acdes de reconstrucdo: necessitam apenas de requerimento do ente federado,
instruido na forma do art. 7, 8 1° do Decreto 7.257/2010, e apresentacdo de planos de
trabalho para liberagdo de recursos, com possibilidade de serem apresentados posteriormente
a liberacdo da primeira parcela de recursos (0 ministério ndo exige apresentacdo de projeto
bésico);

3% Agbes de socorro, assisténcia as vitimas e restabelecimento de servigos
essenciais: apresentam o menor grau de complexidade para obtencdo de recursos,
necessitando apenas de requerimento instruido na forma do art. 7, § 1° do Decreto
7.257/2010, e estdo dispensadas de apresentacdo de planos de trabalho.

104.  Considerando a grande lacuna normativa existente entre as diversas agdes definidas
no Decreto 7.257/2010, havera sempre tendéncia de os proponentes empregarem interpretacéo
ampliativa aos conceitos das agdes que lhes forem mais favoraveis. Essa tendéncia esta
demonstrada no item 3.7 deste relatorio.

105. H& que se considerar que, para agdes de reconstrucdo, ha a previsdo legal de
possibilidade de repasse de recursos independentemente de apresentacdo de planos de
trabalhos, conforme dispdem os 8§88 2° e 3°, do art. 10° do Decreto 7.257/2010:

8 2° Independentemente da apresentacdo do Plano de Trabalho de que trata o §1°, o
Ministério da Integracdo Nacional podera antecipar a liberagdo de parte dos recursos
destinados as acdes de reconstrucao.

8 3° As ac¢Oes implementadas com os recursos antecipados na forma do 8§ 2° deverdo
estar contempladas no Plano de Trabalho previsto no caput.

106. Entretanto, os repasses de recursos com base nos dispositivos supratranscritos devem
ser excecgdes e ndo a regra geral para acdes de reconstrucao.

107. Novamente vem a tona a necessidade de elaboracdo, pelo MI, dos normativos
previstos, para que a definicdo das situacOes passiveis de antecipacdes de recursos para acoes
de reconstrucdo, com apresentacdo a posteriori de planos de trabalho, ndo fique apenas sob o
manto do poder discricionario do agente repassador de recursos.

108. A Unica normatizacdo elaborada pelo MI e disponibilizada no sitio eletrénico da
Secretaria Nacional de Defesa Civil diz respeito ao Manual de Apresentacdo de Propostas
para o programa 1027 (Prevencédo e Preparacdo para Desastres), que serve como diretrizes
para elaboracdo de propostas a serem encaminhadas a Sedec pelos entes federados
interessados em firmar convénio (transferéncia voluntaria) com o MlI.

109. Este manual sintetiza a forma de repasse de recursos que apresenta 0 maior controle
nos procedimentos de analise das propostas, ao tempo que contempla a necessidade de algo
gue se aproxime ao conceito de projeto basico estabelecido no art. 6°, IX, da Lei 8.666/93,
como memorial descritivo do projeto/especificacbes técnicas do projeto, planilha
orcamentaria (com referéncia aos codigos do Sinapi e composi¢cdo de BDI), memoria de
calculo dos quantitativos fisicos, plantas de detalhamento dos projetos, mapa ou croquis de
localizacdo, anotacao de responsabilidade técnica (ART) e licenciamento ambiental.

110. Em complemento a normatizacdo supracitada, a Sedec estd padronizando
internamente os procedimentos de analise das propostas, inclusive os planos de trabalho e
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projetos basicos, que integrardo os convénios regidos pela Portaria Interministerial 127
MPOG/MF/CGU, de 29/5/2008.

111. Em entrevista com integrantes do Departamento de Reabilitacdo e de Reconstrugéo
(DRR) que estdo elaborando o Manual de Anélise Técnica do Plano de Trabalho e do Projeto
Basico, foi informado que, dada a caréncia de pessoal no departamento, ndo € possivel incluir
no manual orientacbes para analises detalhadas dos projetos. Segundo os técnicos, 0 manual
contém um checklist de documentos, que, se presentes, levardo a aprovacao do projeto bésico,
sem a realizacdo de analises mais acuradas. Eles informaram que a responsabilidade pela
adequada concepcdo do projeto é do seu autor e responsavel técnico. Ressalte-se que estes
manuais aplicam-se somente as transferéncias voluntarias (convénios).

112. Entretanto, had muitas lacunas normativas na operacionalizacdo dos recursos
repassados como transferéncias obrigatorias, onde residem riscos de malversagdo de recursos
publicos da Unido. Ndo ha, no MI, manual que oriente os entes federados sobre a correta
aplicacdo dos recursos destinados para socorro e assisténcia (acdo orcamentaria 4564),
restabelecimento de servicos essenciais (acdo orcamentaria 4568) e reconstrucdo (acdo
orcamentaria 4570).

113. Ante 0 exposto, torna-se necessario determinar ao Ministério da Integracdo Nacional
que proceda ao correto detalnamento de quais acGes podem ser enquadradas em cada um dos
cinco grande grupos previstos nos incisos V a IX, do art. 2° do Decreto 7.257/2010, por
intermédio de ato normativo infrarregulamentar que oriente os entes federados sobre a correta
distincdo entre acbes de resposta (socorro e assisténcia as vitimas), acdes de reconstrucdo,
dentro do Programa 1029 (Resposta aos Desastres e Reconstrucdo) e acdes de prevencéo,
dentro do programa 1027 (Prevencdo e Preparacdo para Desastres), para subsidiar com
informacgdes precisas os procedimentos de solicitagdo de recursos, além de reduzir os riscos
de migracdes de atividades em funcdo de complexidades formais.

3.4 Andlise dos termos de compromisso

114. Depreende-se do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (Siafi) que a acdo orcamentaria 4570 — Restabelecimento da Normalidade no Cenario
de Desastres registrou maiores quantidades de recursos empenhados, liquidados, pagos e
inscritos em restos a pagar, dentro do programa 1029 — Resposta aos Desastres e
Reconstrucéo.

115. Dentro desta agdo orcamentaria, que corresponde aos conceitos de “Ac¢des de
Reconstrugdo” do art. 2°, VIII, do Decreto 7.257/2010, estdo os processos que exigem planos
de trabalho para liberacao de recursos, cuja analise se dd no DRR da Sedec.

116. A sistematica adotada pelo MI para repassar elevadas quantidades de recursos para
acOes de reconstrucdo (obras) € muito fragil, uma vez que essas transferéncias financiam a
contratagdo e execucao de obras e servicos de engenharia sem analise de projeto basico de
engenharia, conforme dispde o art. 6°, 1X, da Lei 8.666/93. Além disso, ndo ha normatizacéo e
0 DRR ndo usa a prética de confrontacdo dos precos unitarios dos planos de trabalho com as
referéncias do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcdo Civil
(Sinapi), em observancia ao teor das disposi¢des da LDO atual e anteriores, conforme art. 127
da Lei 12.309/2010, abaixo transcrito:

Art. 127. O custo global de obras e servigos de engenharia contratados e executados
com recursos dos orcamentos da Unido sera obtido a partir de composi¢des de
custos unitdrios, previstas no projeto, menores ou iguais & mediana de seus
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correspondentes no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcio
Civil — SINAPI, mantido e divulgado, na internet, pela Caixa Econdmica Federal, e,
no caso de obras e servicos rodoviarios, a tabela do Sistema de Custos de Obras
Rodoviarias — SICRO, excetuados os itens caracterizados como montagem industrial
ou que ndo possam ser considerados como de construgdo civil (grifo nosso).

117.  As analises dos processos que transferem recursos para estas acdes ficam restritas
aos planos de trabalho e com base neles sdo estabelecidos os cronogramas de liberacdo de
recursos do M.

118. O relatério da auditoria menciona o grau de generalidade das informacdes contidas
nos planos de trabalho. No caso de reconstrugdo de residéncias, por exemplo, além da
quantidade a ser construida, ndo ha qualquer descricdo acerca do material de acabamento, do
nimero de habitantes ou da quantidade de comodos. No caso da reconstrucdo de pontes,
também ndo hé informacdes acerca de sua extensdo e material de construcdo, entre outros.

119. A titulo de exemplo, recuperam-se constatacfes da equipe de auditoria acerca da
superficialidade na descricdo dos objetos dos planos de trabalho:

1) Reconstrucdo de 1889 habitacbes — Valor: R$ 25 milhdes.

2) Construcdo de doze casas em areas do municipio; recuperacdo de oitenta
casas em é&reas do municipio; recuperacdo de oitenta estradas vicinais;
construcdo de oito pontes — Valor: R$ 1 milhéo.

3) Recuperacdo de duas pontes sobre o rio Ganhamoroba; execucao de servigos
de recuperacdo das margens e do leito do trecho urbano do rio — Valor: R$ 11
milhdes.

120. A auséncia de projeto basico e a falta de critérios de afericdo de precos unitarios, nos
processos de transferéncia obrigatdria para acdes de reconstrucdo, denotam a fragilidade da
sistematica adotada pelo MI. Toda esta fragilidade soma-se, ainda, a incapacidade operacional
do Ministério de acompanhar concomitantemente a execucao fisica das obras com inspecGes
intermedidrias e finais. Nos poucos casos em que ha inspec¢des intermediarias, constata-se que
as informac@es trazidas nos respectivos relatorios também sdo superficiais e, muitas vezes,
ndo ha quantificacdo de percentuais de execucdo fisica.

121. E muito comum os recursos para acdes de reconstrucio serem adiantados, antes
mesmo da apresentacdo dos planos de trabalho, nos termos do art. 10, 88 2° e 3° do Decreto
7257/2010. Cumpre esclarecer que a alocacdo desses recursos por intermédio da sistematica
de transferéncias obrigatorias do Ministério da Integracéo significa repassar recursos vultosos,
para obras e servigos de engenharia, sem a necessaria analise de projetos basicos, e de custos,
comprometendo a qualidade da obra e com risco de desperdicio de recursos publicos. Por
isso, é fundamental exigir a apresentacdo de plano de trabalho para todas as agdes de
reconstrucdo, sem a excecdo prevista no 8 2° do art. 10 do Decreto 7.257/2010. Além disso,
para garantir a aplicacdo adequada do disposto nos artigos 6° e 116 da Lei 8.666/93, é
necessario que o gestor local elabore projeto basico.

122. Sendo assim, cabe informar a Casa Civil que as analises efetuadas pelo TCU
recomendam a edicdo de novo decreto regulamentando a Lei 12.340/2010 e que, na
elaboracdo da regulamentacéo, € importante atentar, em especial, para 0s seguintes aspectos:

a) necessidade de exigéncia de plano de trabalho para agdes de reconstrucdo, sem a
excecédo prevista no § 2° do art. 10 do Decreto 7.257/2010;
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b) estabelecimento de sistematica de repasse de recursos para reconstrucdo prevendo
a imediata liberacdo de recursos especificos para elaboracéo de projeto basico;

c) vedacdo de repasse de recursos para aces de reconstrucdo em uma sO parcela,
condicionando a liberacdo das demais parcelas a aprovacao da prestacdo de contas
dos recursos ja liberados e a apresentacdo dos planos de trabalho das demais
etapas.

123. Diante da auséncia de mecanismos de controle, é importante tracar um paralelo com
outra sistematica de transferéncia de recursos, que também estaria ao alcance do Ministério da
Integracdo Nacional, para que sirva de referéncia comparativa com 0s mecanismos de
controle existentes nas transferéncias obrigatorias (termos de compromissos) do M.

124, O Decreto 1.819/96 disciplina as transferéncias de recursos da Unido por intermédio
de instituicbes e agéncias financeiras oficiais federais. A seguir, descreve-se a sistematica
observada na conducdo dos contratos de repasse nos programas operacionalizados pela Caixa
Econdmica Federal. Atualmente a Caixa operacionaliza transferéncias de recursos da Unido,
por intermedio de contratos de repasse, para dezessete ministérios ou érgdos, mantendo em
sua carteira entre 45 e 50 mil operagdes ativas.

125. Conforme ja comentado, a estrutura da Caixa dispde de 58 unidades regionais,
denominadas Regionais de Sustentacdo ao Negdcio de Governo — RSGOV, distribuidas em
todas as capitais dos estados da federacdo e mais 31 cidades-polo, contando com
aproximadamente mil engenheiros.

126. A sistematica de transferéncia de recursos da Unido por intermédio de contratos de
repasse pode ser visualizada no Apéndice 1. Importante destacar os principais pontos que
conferem o status de maior confiabilidade dos mecanismos de controle a sistematica de
contratos de repasse.

127. A primeira e marcante caracteristica a ser destacada € a rede de pontos de
atendimentos que a Caixa possui em sua estrutura de atendimento, distribuida em todos os
estados da federacdo, colocando-a muito mais proxima aos entes federados que buscam
auxilio da Unido nos momentos de desastres, diferentemente da estrutura Unica e centralizada
do Ministério da Integracdo Nacional.

128. O segundo aspecto a ser analisado diz respeito a forma de liberacdo de recursos pelos
ministérios aos entes federados beneficiarios, que ndo ficam prontamente disponiveis e sim
em uma conta vinculada ao instrumento formalizado, sob blogueio, que passardo por
procedimentos de desblogueios e prontos para serem utilizados na conta do beneficiario
concomitantemente com os atestados de execucao fisica dos empreendimentos.

129. Na sistematica de contratos de repasse, apds a apresentacdo da documentacédo pelos
entes beneficiarios, ocorrem as analises dos planos de trabalhos e dos projetos basicos de
engenharia pela equipe técnica de cada RSGOV, que, apo6s aprova-los, emite os Laudos de
Analise de Empreendimento (LAE) e envia ao ministério correspondente a Sintese de Projeto
Aprovado (SPA), dando-lhe ciéncia de que o0 objeto encontra-se apto para ser executado. A
partir dai, restam as vistorias que os técnicos da RSGOV realizam para atestar a execucéo
fisica do objeto do contrato de repasse, a medida que o beneficiario evoluir no cumprimento
do objeto avencado. Destas vistorias sdo produzidas informac6es consolidadas que integram
0s Relatérios de Acompanhamento de Engenharia (RAEs), como demonstracdo da evolucgdo
dos empreendimentos e a comprovacdo de conformidade com os projetos aprovados. Caso
haja compatibilidade com os planos e projetos aprovados, os RAEs subsidiam os desbloqueios
de recursos que se encontram nas contas vinculadas aos instrumentos de repasse e 0S
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disponibilizam aos entes federados para que possam realizar 0os pagamentos dos servicos
contratados e comprovadamente executados.

130. Outro ponto que demonstra confiabilidade no mecanismo de controle dos contratos
de repasse € o fato de as RSGOV realizarem analise das prestagdes de contas e as registrarem
no Siafi quando aprovadas.

131. A tabela 5 apresenta comparacdo entre a sistematica de transferéncias de recursos
federais do MI, para obras de prevencdo e de reconstrucdo, e a sistematica de transferéncia
operacionalizada por contratos de repasse, sob 0 aspecto dos mecanismos de controle.

Tabela 5 — Comparacdo entre sistematicas de transferéncia de recursos

Rede de Atendimento Unica e centralizada | Unica e centralizada | Todos os Estados
Destlnagao do  REEsE Conta do beneficiario | Conta do beneficiario _Conta VlisulER do
transferido instrumento
Garantia de celeridade no SIM SIM SIM (sob blogueio)
repasse de recursos

Anélise do plano de trabalho SIM SIM SIM
Analise do projeto basico SIM NAO SIM
A_\n_alls~e do resultat!o da NAO NAO SIM
licitagdo/contratacao

AEIED R e SIM NAO SIM
referenciada no Sinapi

Inspegdo de

acompanhamento da

execucao fisica antes da NAO NAO sl (e G @
; - recursos)

liberacdo de recursos

detalhado

Verificacdo concomitante da

confo_rmldade da execucédo NAO NAO SIM

do objeto com o plano de

trabalho

Anélise tempestiva da ~ ~

prestacdo de contas 2l A0 Sl
Sistema de _ _

acompanhamento gerencial NAO NAO SIM
informatizado da operacéo

Fonte: Equipe de monitoramento

132. Em entrevista com o Superintendente Nacional de Contratos de Repasse da Caixa,
foi informado que, na atual conjuntura, ndo ha interesse por parte da institui¢cdo financeira em
ampliar a esfera de atuacao da carteira de contratos de repasse, nos moldes atuais, descartando
a absorcéo das atividades do Ministério da Integracdo Nacional.

133. O entrevistado informou, ainda, que ha na carteira da Caixa operacionalizagéo de 71
programas, com 0s respectivos manuais internos, e varios interlocutores dentro de um mesmo
ministério, o que acaba dificultando a conducéo da sistematica como um todo.
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134. Na percepcao do superintendente da Caixa, “o contrato de repasse é seguro, tem mais
controles, mais efetividade e menos possibilidade de desvios”. Porém, segundo o entrevistado,
ha risco de que essa modalidade seja abandonada, em virtude das dificuldades que ela tem
acarretado para o tomador do financiamento. O entrevistado afirmou que a situacdo é dificil
porque € comum a obra ser iniciada e depois ndo haver recursos para termina-la. Nesses
casos, “a Unido cobra do municipio e quer instaurar TCE e a Caixa corre 0 risco de ser
responsabilizada solidariamente.”

135. Também ficou estampada a preocupacdo do Superintendente com as atuais
determinacfes do Governo Federal para cancelamentos de empenhos inscritos em restos a
pagar, 0 que ndo vinha acontecendo nos ultimos anos. Era comum, nesses Ultimos anos, a
edicdo de decretos prorrogando a validade de restos a pagar ndo processados (reinscri¢do). Se
tal pratica for alterada, havera, na opinido do Superintendente, dificuldades, por parte dos
municipios, para a conclusdo de obras em andamento.

136. Atualmente, a Caixa esta empenhada em padronizar as regras de atuacdo para todos
0s 0Orgaos com 0s quais mantém contrato de prestacdo de servicos para operar as
transferéncias da Unido, para, a partir desta padronizagdo, redefinir a intensidade dos
procedimentos de controle em funcéo de estratos de valor das operacgdes de transferéncias.

137. Apesar da impossibilidade momentanea de a Caixa poder ampliar a sua atuacéo
como transferidora de recursos, enquanto mandataria da Unido, cabe recomendacdo ao
Ministério da Integracdo Nacional para que participe ativamente das tratativas do processo de
discusséo visando aos ajustes necessarios na sistematica de contratos de repasse, no sentido de
estudar a viabilidade de os programas 1027 e 1029 virem a ser operacionalizados pela Caixa,
por outro operador financeiro ou por empresa contratada pelo M.

138.  Até que se defina o novo formato de transferéncias voluntarias da Unido por
intermédio de contratos de repasse, para avaliacdo da conveniéncia e oportunidade de realizar
as analises e acompanhamentos das transferéncias operacionalizadas no ambito dos
programas 1027 e 1029 diretamente ou sob prestacdo de servicos de uma instituicao
financeira, deve-se alertar o Ministério da Integracdo Nacional:

1) sobre a necessidade de que as obras e servi¢cos de engenharia custeadas com
recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) obedecam as disposi¢des das Leis
de Diretrizes Orcamentarias (LDO);

2) sobre a necessidade de que as obras e servicos de engenharia custeadas com
recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) sejam contratadas tendo por base a
existéncia de projeto basico de engenharia, conforme disposto no art. 6°, 1X da Lei
8.666/93;

3) sobre a necessidade de acompanhamento da execucdo fisica das obras mediante
relatérios que apontem os percentuais da evolucdo de cada operacdo e a
conformidade com os planos de trabalho apresentados;

4) sobre a necessidade de que as prestacfes de contas sejam analisadas
tempestivamente;

5) sobre a necessidade de que seja instaurada Tomada de Contas Especial (TCE) a
cada vez que se caracterizar malversacdo dos recursos da Unido ou omissao na
prestacdo de contas pelos beneficiarios.
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3.5 Desconhecimento da sistematica de prestacdo de contas de recursos transferidos
mediante transferéncia obrigatoria

139. Ap0s o desastre ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro, integrantes das trés
esferas do governo demonstraram preocupacdo com a aplicacdo dos recursos repassados por
meio de transferéncias obrigatdrias e com a respectiva prestacdo de contas. Diante disso,
conforme ja comentado, foi solicitado auxilio do TCU no sentido de acompanhar a correta e
regular aplicacdo desses recursos.

140. Sendo assim, foram iniciados dois trabalhos: este monitoramento e um
acompanhamento, realizado pela Secex/RJ. Devido as caracteristicas e competéncias de cada
secretaria, coube a Secex/RJ acompanhar mais de perto, e de forma mais detalhada, as
atividades realizadas no Rio de Janeiro. Coube a esta equipe verificar a situacdo da Sedec no
episodio.

141. Em entrevista realizada com os engenheiros do DRR, observou-se que o0s técnicos do
MI ndo tém orientacBGes claras quanto a analise das prestacdes de contas referentes aos
recursos transferidos mediante termo de compromisso. Eles informaram que pretendem
aplicar a Portaria Interministerial 127, de 29/5/08, subsidiariamente para os termos de
compromisso, mas ainda ndo sabem como vao adaptar as exigéncias da norma as
especificidades do instrumento.

142. Durante visita realizada ao Rio de Janeiro, verificou-se que os técnicos da Secretaria
de Obras do estado, bem como os responsaveis pela prestacdo de contas nos municipios, nao
tém clareza com relacdo aos documentos necessarios para formar os respectivos processos de
prestacdo de contas. Segundo o Secretario de Administracdo de Nova Friburgo, o Ministério
da Integracdo Nacional prestou esclarecimentos de como 0s recursos deveriam ser gastos, mas
ndo orientou sobre como prestar contas deles. Esclareceu que pretende prestar contas usando
relatorio com fotos e descricao detalhada do que foi gasto.

143. No nivel federal, além da falta do regulamento previsto na Lei 12.340/2010, art. 5°, §
2°, tratada neste relatério, ha que se registrar a existéncia de davidas, entre os servidores do
DRR, quanto a competéncia para analisar os processos referentes aos recursos transferidos
mediante termos de compromisso. Essas duvidas surgem, principalmente, porque 0S recursos
transferidos mediante transferéncia obrigatdria, em geral, referem-se as agdes de socorro e
assisténcia as vitimas. Sendo assim, os engenheiros do DRR ndo teriam a formacéo necessaria
para avaliar as acOes realizadas, que sdo compativeis com a area de assisténcia social.

144, Verifica-se, entretanto, que, entre as atribuicdes do DRR, determinadas no Decreto
7.226/2010, que aprova a estrutura regimental do MI, consta a competéncia para realizar a
analise técnica das propostas de convénios, contratos, ajustes e outros instrumentos
congéneres, relacionadas com as atividades de resposta aos desastres e de reconstrucdo, de
acordo com o art. 21, inciso IV, e a competéncia para emitir pareceres técnicos sobre
prestacOes de contas apresentadas, parciais e finais, dos convénios e outros instrumentos
congéneres, quanto ao aspecto de execucdo fisica e sobre prorrogagédo de prazos e adequagao
de metas, nos termos do inciso VI.

145. Cabe informar que h& outras entidades acompanhando as a¢fes de defesa civil no Rio
de Janeiro. Nos dias 1° e 2 de margo de 2011, o Grupo de Trabalho para o Controle Social no
estado do Rio de Janeiro (GTCS) realizou, em Teresépolis, o IV Encontro de Controle Social
do Rio de Janeiro. O evento apresentou orientacGes sobre o repasse de recursos a municipios
em situacdo de emergéncia ou de calamidade pablica. Além do TCU, foram convidados
representantes da Defesa Civil, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
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(MDS), do Ministério da Saude (MS), do Fundo Nacional de Saude (FNS), do Ministério da
Educacdo (MEC), da Controladoria-Geral da Unido (CGU), do Ministério Publico Federal
(MPF), do Ministério Publico do estado do Rio de Janeiro (MPRJ) e do Tribunal de Contas do
estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ).

3.6 Dificuldades locais para resposta a grandes desastres

146. De acordo com o art. 4° do Decreto 7257/2010, “o Sindec é composto pelos 6rgéos e
entidades da Unido responsaveis pelas acfes de defesa civil, bem como pelos 6rgéos e
entidades dos estados, do Distrito Federal e municipios que a ele aderirem”. Conforme
disposto no 84° do art. 5° do mesmo decreto, “em situages de desastre, os integrantes do
Sindec atuardo imediatamente, instalando, quando possivel, sala de coordenagdo de resposta
ao desastre, de acordo com sistema de comando unificado de operacfes adotado pela
Secretaria Nacional de Defesa Civil”.

147. No desastre ocorrido, em janeiro de 2011, na regido serrana do estado do Rio de
Janeiro, foi instalada a sala de coordenac&o referida no Decreto. Além disso, cada municipio
atingido montou sua prépria estrutura para coordenar os trabalhos de socorro as vitimas e de
restabelecimento das condi¢cbes minimas de sobrevivéncia nos locais atingidos. Conforme
informacBes do dirigente do Cenad, ndo faltaram recursos, donativos, nem pessoal.
Entretanto, o grande problema foi a indefini¢cdo das competéncias e dos papéis de cada ente da
federacdo na gestdo das acOes necessarias para contornar os problemas trazidos pelas fortes
chuvas. A instalacdo de comité estadual em Nova Friburgo agravou esse conflito, pois esse
comité acabou interferindo nas decisGes locais, em vez de coordenar as agdes nos municipios
afetados de forma conjunta.

148. Além disso, foi relatado, tanto pelo coordenador do Cenad quanto pelos
coordenadores municipais da defesa civil de Teresépolis e Nova Friburgo, que houve
dificuldades operacionais para coordenar as acdes de voluntérios e para receber e triar as
doac0es, vindas de todo Brasil. Segundo o coordenador da defesa civil de Teresépolis, muitas
vezes aparecem voluntarios dispostos a ajudar, inclusive vindo de outras cidades, mas sem
treinamento especifico, sem acomodacdo nem recursos para alimentacdo. Nestes casos, €
preferivel contar com a ajuda de voluntarios do préprio municipio, ja treinados.

149. Os coordenadores fizeram uma série de considera¢fes com relacdo aos donativos.
Em muitos casos, as campanhas de arrecadacdo sao iniciadas pela midia ou pela mobilizacdo
popular, sem o minimo de coordenacdo. E possivel que a quantidade de donativos recebida
seja superior ou ndo atenda as necessidades das populacdes atingidas. Nestes casos, é feita
distribuicdo dos donativos que sobram para familias que ndo foram diretamente afetadas pelo
desastre. Isso faz com que essas familias deixem de adquirir produtos no comércio local. Tal
situacdo pode perdurar por varios meses e ser prejudicial para a economia local, que demora a
Se reerguer.

150. Também é preciso considerar o esforgo necessario para receber, separar, organizar e
transportar as doacOes até as areas atingidas. Esse trabalho demanda grande quantidade de
pessoas e recursos de logistica. As vezes, o custo para fazer chegar os donativos ao local
atingido € maior que o custo de aquisi¢do de produtos semelhantes no comeércio local.

151. As acdes de socorro e resposta a desastre também foram bastante dificultadas porque
a extensdo da catastrofe foi maior do que os municipios estavam preparados para enfrentar.
Um agravante, segundo os coordenadores municipais da defesa civil de Teresépolis e Nova
Friburgo, foi que as principais regides atingidas ndo sdo consideradas areas de risco, de
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acordo com o mapeamento de risco existente nos dois municipios. Por isso, quando 0s
municipios receberam os alertas de chuvas, as equipes comegaram a mobilizar-se para atender
as regides ja mapeadas, que ndo foram tdo afetadas.

152. Outra dificuldade encontrada pelos coordenadores municipais de defesa civil é a
grande quantidade de alertas meteorologicos padronizados e genéricos que sd@o emitidos por
ano, o que prejudica a identificagdo dos alertas que realmente representam riscos a populagéo.

153. O Brasil possui uma seérie de organizagdes capazes de realizar previsoes
meteoroldgicas como o Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet), ligado ao Ministério de
Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (Mapa), e o Centro de Previsdo de Tempo e Estudos
Climéticos (CPTEC) do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe). Além destes, ha
institutos de meteorologia estaduais e universidades que também monitoram o clima e suas
alteracbes. O Inmet e o CPTEC emitem alertas meteoroldgicos diérios, porém, eles sdo
imprecisos, como pode-se perceber no exemplo de aviso meteoroldgico do CPTEC, extraido
da pégina do 6rgdo da internet no dia 17/02/2011(http://www1.cptec.inpe.br/sudeste.shtml):

Neste inicio de tarde desta quinta-feira (17/02), observam-se nuvens sobre grande
parte do RJ. Haverd pancadas de chuva ao longo do dia no oeste e centro-sul do
Estado, incluindo na regido serrana. Em pontos isolados, essas pancadas de chuva
poderdo ser fortes. Amanha (18/02), persiste a condicdo de pancadas de chuva na
regido serrana, no centro-sul e oeste do RJ.

154.  Segundo o chefe do Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres
(Cenad), até o dia 4/2/11 ja tinham sido emitidos 48 avisos de alertas meteoroldgicos. I1sso
representa uma média de 1,4 aviso por dia. Considerando a extensdo territorial do Brasil,
parece pouco, mas o grande problema é a qualidade da informacdo, jA que os alertas
meteorolégicos ndo detalham com precisdo quais municipios podem ser atingidos, a
quantidade de chuvas esperada e o horéario de sua ocorréncia. Segundo o entrevistado, o Brasil
ainda néo dispbe de tecnologia capaz de produzir tais informag6es. Diante disso, os alertas
meteoroldgicos emitidos ndo sdo Uteis para que 0s municipios adotem as providéncias
necessarias para a retirada da populacdo das areas de risco.

155. Ha informacbes de que o Ministério da Ciéncia e Tecnologia adquiriu um super
computador, denominado Tupa, capaz de tornar a previsdo climatica mais agil e precisa. Com
0 equipamento, os alertas poderdo ser emitidos com seis dias de antecedéncia; atualmente sdo
emitidos com apenas trés. Além disso, o0 sistema aumentara a precisao, pois a resolucdo que
hoje é de vinte quildmetros, passara a ser de apenas cinco.

156. A titulo de boas praticas, apresentam-se informacdes acerca de sistemas de alerta
existentes em outros paises. A Australia possui sistema de alerta de mudancas climaticas com
mais de cinquenta radares em torno do pais, formando anel de protecdo. Os alertas podem ser
emitidos com quatro dias de antecedéncia. No Havai, ha tecnologia capaz de fazer com que as
autoridades locais prevejam dia e hora exatos da proxima erupcdo de vulcdes. Além disso,
mapeamento preciso das &reas mais baixas das ilhas, que podem ser afetadas por erupcdes,
permite a remocao imediata dos moradores em risco.

157. Com sismografos (aparelhos que registram as ondas sismicas) e maredgrafos
(aparelhos que registram o fluxo e o refluxo das marés), consegue-se calcular com precisdo o
tamanho das ondas e a area que pode ser atingida por um tsunami com até trés dias de
antecedéncia. Um sistema de alerta de sirenes em algumas praias da Indonésia e da Tailandia
avisa as pessoas de que o perigo esta chegando e que € hora de procurar abrigo seguro.
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158. Diante da situacdo apresentada, percebe-se que é necessario investir continuamente
em equipamentos, metodologias e mdo de obra capazes de melhorar a previsdo e a
comunicacgdo de eventos meteoroldgicos que podem trazer danos a populacéo.

159. Mesmo quando os alertas sdo emitidos e repassados para estados e municipios, estes,
muitas vezes, ndo conseguem agir tempestivamente, porque ndo possuem planos de
contingéncia. Os planos de contingéncia definem as acOes que devem ser realizadas, 0s
responsaveis pela execucdo de cada uma delas (6rgdos publicos e comunidade sao
envolvidos) e a origem dos recursos, caso ocorra algum evento de risco, como secas
prolongadas, vendavais, enchentes, desmoronamentos etc. Esses planos tornam as acGes de
resposta aos desastres mais efetivas, minimizando perdas humanas e materiais, pois cada
agente é envolvido rapidamente e ja sabe exatamente o que fazer. Cabe ressaltar que para o
plano de contingéncia funcionar de forma satisfatoria, € preciso: mapeamento das areas de
risco do municipio; monitoramento dos alertas climaticos; identificacdo prévia dos recursos
humanos, materiais e financeiros necessarios; definicdo das atribuicdes de cada ente
envolvido nas operacGes de emergéncia.

3.7 Acdes de prevencao

160. O Brasil avanca lentamente na prevencao de desastres, apesar da ocorréncia de secas
prolongadas, deslizamentos de terra e enchentes todos os anos. A baixa cultura de prevencéo
de desastres esta presente na maioria dos municipios brasileiros. A abordagem € sempre
reativa, ou seja, quando ocorre uma calamidade governo e sociedade se mobilizam.
Entretanto, passado algum tempo o evento € esquecido e as a¢des preventivas sdo relegadas a
segundo plano.

161. A falta de cultura em prevencdo de desastres pode ser percebida ainda na grande
maioria dos municipios brasileiros que nao estruturam 6rgédos de defesa civil, ndo possuem ou
ndo aplicam leis de uso e ocupacdo do solo, ndo se preparam para situacGes de emergéncia,
ndo mapeiam areas de risco e ndo conscientizam a populacdo dos perigos iminentes. Segundo
o Secretario Nacional da Defesa Civil, Humberto Viana, afirmou que apenas 426 dos 5.565
municipios brasileiros possuem 6rgaos de Defesa Civil.

162. Todos esses fatores relatados acima comprometem a efetivacdo de politicas de
prevencdo, que demandam tempo e continuidade para atingir seus objetivos. A falta de
prevencdo, por sua vez, contribui para a ocorréncia de desastres sucessivos com alto indice de
mortos e desabrigados. Recentemente, podemos citar os casos de desastres em Santa Catarina
(2008); Pernambuco e Alagoas (2010); Niteréi/RJ (morro do Bumba — 2010) e regido serrana
do estado do Rio de Janeiro (2011).

163. A auditoria identificou, como caracteristica marcante do Sistema Nacional de Defesa
Civil, a baixa institucionalizacdo dos Orgaos que o compdem, tanto no que diz respeito ao
aspecto de estrutura fisica e de recursos humanos, quanto em termos de articulagdo para
atuarem em eventos de desastres. Entrevistas revelaram que 41% dos municipios contatados
possuem até trés pessoas responsaveis pela defesa civil, sendo que, em alguns casos, a
dedicacgéo néo € exclusiva para estas atividades.

164. Como efeito da baixa institucionalizacdo dos oOrgdos de defesa civil, a auditoria
apontou que os maiores problemas sdo o desconhecimento, por parte dos envolvidos, acerca
da forma de atuacdo quando da ocorréncia de desastres, bem como a indefinicdo de
responsabilidades e atribuicdes. Registre-se, da mesma forma, a falta de planejamento de
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acOes de prevencao necessarias para evitar ou minimizar os efeitos provocados por situacfes
de emergéncia ou calamidade publica.

165. O Relatorio de Gestdo 2008 da Sedec aponta que, apesar de 77% dos municipios
possuirem coordenadorias de defesa civil ou 6rgdos semelhantes, estes ndo se encontram
estruturados para atuar por ocasido de desastres. A ex-secretaria de Defesa Civil afirmou que
oficialmente a Defesa Civil estd presente em cerca de quatro mil cidades. Contudo, em
aproximadamente trés mil delas o departamento existe "apenas no papel” (Estado de S&o
Paulo, 3/2/2010). Tal situacdo pode ser explicada pelo fato de que anteriormente a edigdo da
Lei 12.340, em dezembro de 2010, a existéncia do referido 6rgao era condi¢cdo necessaria para
recebimento de recursos da Sedec em casos de emergéncias causadas por desastres naturais.

166. Entretanto, tal obrigacdo era mera formalidade, pois os conselhos, em muitos casos,
eram criados ap0s a ocorréncia do desastre e os recursos liberados, para ndo prejudicar a
populacdo afetada. Atualmente, a criacdo de Conselhos de Defesa Civil em nivel municipal e
estadual ndo é obrigatdria, dependendo da vontade do executivo.

167. O relatoério da Conferéncia Geral sobre Desastres, de julho de 2007, afirma que “em
muitas situagdes, algumas administragdes, com a melhor das intengdes, criam suas
Coordenadorias Municipais de Defesa Civil. No entanto, essas Coordenadorias, na maioria
dos casos, ndo passam de um oOrgdo fantasma, burocratico, criado apenas no papel — por
decreto”.

168. Verificou-se, durante 0 monitoramento, que tal problema persiste. Para exemplificar,
pode-se citar processo examinado pela equipe, referente a um municipio do estado de
Alagoas, cujo 6rgdo de defesa civil foi criado alguns dias ap6s a declaragdo de estado de
emergéncia, feita em virtude de desastres climaticos ocorridos no local.

169. Em funcdo da baixa cultura de prevencédo e reduzida institucionalizacdo dos 6rgaos
de defesa civil, verifica-se que 0s gastos com prevencdo sdo superados de forma expressiva
pelos gastos com resposta aos desastres. O grafico 1 estabelece comparativo entre as
execucdes orcamentarias dos programas de prevencdo de desastres e resposta aos desastres.
Para a analise foram consideradas, no Programa 1027, a acdo 8348 — Apoio a Obras
Preventivas de Desastres, e no Programa 1029, as a¢fes que visam ao Socorro as vitimas e ao
restabelecimento da normalidade, bem como os créditos extraordinarios abertos por meio de
Medida Provisoria.

170.  Como forma de padronizar o exame seguiu-se o0 mesmo método descrito
anteriormente, considerando os empenhos pagos no ano de sua emissdo e 0s restos a pagar
processados e ndo processados pagos nos anos subsequentes.
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Gréafico 1 — Comparativo entre as execucOes orcamentarias das acfes de prevencéo de
desastres e resposta aos desastres, de 2005 a 2010.
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Fonte: Siafi — dados extraidos do sistema SigaBrasil em 17/03/2011.

171. Verifica-se que, enquanto o Governo Federal realizou gastos da ordem de R$3,5
bilhGes em socorro as vitimas e reconstrucdo de cenarios pds-desastres, foram despendidos R$
427 milhdes em acgdes de prevencdo. Ressalte-se que a diferenca percentual de recursos nos
dois programas vem aumentando a cada ano.

172. Os valores dos anos de 2009 e 2010 foram impactados pelos desastres naturais
ocorridos no periodo, elevando o montante de recursos gastos em acbes emergenciais.
Entretanto, verifica-se que, mesmo anteriormente, o volume empregado em prevencdo era
bastante inferior ao gasto com resposta aos desastres, conforme observado na Tabela 6.

Tabela 6 — Comparativo entre volume de recursos gastos com prevencao de desastres e
recursos despendidos com resposta aos desastres, de 2005 a 2010.

ANO Prevencao de Resposta aos Relacéo %
Desastres (R$) Desastres (R$)
2005 18.810.062 98.100.776 19,2
2006 33.474.111 128.527.809 26,0
2007 102.193.304 227.655.759 449
2008 138.092.908 338.144.231 40,8
2009 128.060.396 1.001.781.624 12,8
2010 6.162.827 1.728.212.358 0,4
TOTAL 426.793.608 3.522.422.557 12,1

Fonte: Siafi — dados extraidos do sistema SigaBrasil em 17/03/2011.

173. Analisando isoladamente os anos de 2005 a 2008, periodo em que ndo houve
despesas orcamentarias de grande monta, verifica-se que os gastos com prevencdo foram em
média de aproximadamente 37% do total despendido com resposta a desastres.
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174. A baixa execucao financeira do Programa de Prevencdo — 1027 e o incremento no
Programa de Resposta — 1029 sugerem que pode estar havendo migracéo de projetos de um
programa para o outro, devido as facilidades apontadas no item 3.3 deste relatério, como
processo menos burocratico e menos sujeito a controles.

175. De acordo com especialistas, ha inversao de prioridades nas acdes governamentais.
Durante conferéncia realizada nas Nacbes Unidas, em Nova York, no dia 9/2/2011, na
Assembleia Geral sobre Reducao de Riscos de Desastres (General Assembly on Disaster Risk
Reduction), o painelista chamou a atengdo sobre 0 aumento no nimero de eventos naturais, e
mais importante, que “experiéncias tém demonstrado que cada dolar investido em prevengao
pode economizar muitos dolares em reconstrucfes pos-desastres” (Experiences have shown
that one dollar invested in prevention can save several dollars in post-disaster rebuilding and
reconstruction costs). Confirmando tal informacéo, em entrevista no MI, foi informado que
para cada R$1,00 gasto em prevencdo sao economizados R$7,00 em reconstrucdo. Na mesma
entrevista, os dirigentes do Ministério afirmaram que tém intencdo de criar no 6rgéo cultura
de prevencao e de valorizar as agdes preventivas propostas e executadas pelo Ministério.

176. Um correto planejamento urbano poderia reduzir consideravelmente o ndmero de
problemas recorrentes. Atualmente, municipios com menos de 20 mil habitantes, que, de
acordko com o IBGE (2000) (http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/
27032002pnsh.shtm) correspondem a aproximadamente 75% do total, ndo sdo obrigados a
terem Plano Diretor. Como consequéncia, verifica-se a ocupacao do solo de forma irregular,
em areas de risco e de preservacao permanente, em desacordo com o Cddigo Florestal.

177.  Ademais, seria relevante trabalho governamental de conscientizacdo da populacdo
sobre a importancia de agdes simples como ndo jogar lixo na rua ou em outros lugares
impréprios, evitando que bueiros sejam entupidos e que residuos levados pelas chuvas
provoquem assoreamento de rios.

178. Com relacdo ao mapeamento das areas de risco, foi divulgado na midia que a Sedec,
entre 2004 e 2008, mapeou areas de risco de 44 cidades — menos de 1% dos 5.565 municipios
brasileiros. Destes, somente sete receberam efetivamente algum tipo de recurso para obras de
prevencdo a desastres. Deste modo, o Brasil encontra-se em situacdo delicada, pois, de um
lado, sofre eventos climaticos cada vez mais severos e intensos, e de outro, enfrenta a falta de
acOes destinadas a prevencdo de desastres, que envolvem desde a conscientizacdo da
populacéo e 0 mapeamento das areas de risco até obras de diversos tipos.

179. De acordo com artigo da revista Com Ciéncia Ambiental, a prevaléncia de acdes e
esforgos voltados para responder as situacBes emergenciais em detrimento de acGes
preventivas justifica-se, em parte, pelo carater atribuido ao 6rgdo de defesa civil desde sua
criacdo, que visava atender as necessidades das populacGes atingidas por desastres. AcOes
relacionadas a prevengdo como as ligadas & ocupacdo urbana, saneamento bésico, salde
comunitaria e conceitos de seguranca global foram sendo agregadas posteriormente. Soma-se
a este fato a percepgdo que o brasileiro possui do pais. A grande maioria da populacdo nao
consegue perceber situacGes de risco, ja que o Brasil ndo tem vulcdes, terremotos, tsunamis,
furacGes etc.

180.  Vale a pena citar exemplo de boa pratica existente na Australia. O pais possui
eficiente sistema de identificacdo de desastres e remocdo das populagdes das areas de risco.
Os responsaveis divulgam alertas meteoroldgicos e informam sobre os procedimentos que
devem ser tomados, usando varios canais de comunicacdo como televiséo, radio, mensagens
via celular e redes sociais (Facebook, Twitter). Sdo capazes de mobilizar a populagéo,
organizando as pessoas em abrigos pré-definidos, seguindo orientacbes de plano de
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contingéncia e contando com o auxilio de voluntarios treinados. O Brasil dispde do Alerta
199, que visa promover o uso das redes sociais (Facebook, Twitter, Orkut) como meios de
comunicacgdo sobre riscos e emergéncias e de gerenciamento de desastres. Por meio do site
www.alertal99.com.br sdo divulgados alertas meteoroldgicos e informacdes que possam
estimular a conscientizacdo e a mobilizacdo social.

181. O Brasil comega a investir em iniciativas para identificar eventos climaticos
adversos, associadas a sistema de alerta eficiente e a plano de evacuacdo das areas de risco. O
estado de Sdo Paulo é um exemplo disso. Em outubro de 2010, inaugurou o Sistema de
Previsdo e Alerta de Enchentes, com o objetivo de reduzir danos causados por inundagoes.
Instalou Sala de Situacdo, que monitora a situacdo climatica e o nivel dos cursos d"aguas que
entrecortam regides ambientalmente vulneraveis. Foram investidos R$10 milhdes no sistema
de monitoramento e no radar meteoroldgico. Essa nova tecnologia permite que alertas de
chuvas e possiveis inundacdes sejam emitidos com antecedéncia de duas horas. Os alertas
serdo enviados, via SMS, para as pessoas que vivem em area de risco, que na cidade de Sao
Paulo, segundo levantamento do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, chega a 115 mil. O
cadastramento esta no inicio.

182. A revista Com Ciéncia Ambiental também traz exemplos de boas iniciativas de
estados brasileiros, no que se refere a prevencdo. Além do investimento em tecnologia, 0
estado de Sdo Paulo vai atuar em obras de prevencdo como canalizagbes, barragens,
reservatorios e diques, bem como realizar zoneamento das areas urbanas e fiscalizar o uso e a
ocupacao do solo. Santa Catarina é considerado o estado brasileiro mais capacitado para lidar
com situagcOes adversas. Esta realizando remapeamento das areas de risco e ampliando o foco
das acdes de defesa civil com o incentivo a projetos voltados a prevenc¢do, usando recursos do
Fundo Estadual de Defesa Civil na ordem de R$ 8 milhdes. A prefeitura de S&do Luis/MA
também mapeou as areas de risco de seu municipio. Consta, no relato, que foram visitados
dezoito bairros, 47 ruas e identificadas 176 residéncias em situagdo de alto risco. As
informacdes coletadas serdo usadas para identificar obras prioritarias e acles de
monitoramento.

183. Diante da situacdo apresentada, percebe-se a necessidade de investimentos em
mapeamento de riscos, conforme determinado pela Lei 12.340/2010, e em planos de
contingéncia municipais, incluindo capacitagdo dos municipios para que eles se organizem
nesse sentido. Além disso, é necessaria a reestruturacdo da Secretaria Nacional de Defesa
Civil, com quadros especificos e permanentes, conforme ja comentado em outros trechos
deste relatorio.

3.8 Servicos prestados sem formalizacdo adequada

184. O relatério que subsidiou o Acorddo 3238/2010-TCU-Plenario, que trata sobre os
recursos repassados por Termos de Compromisso para Pernambuco, apontou algumas
inconsisténcias encontradas que se referem a falta de formalizagé&o:

a.2) ndo avaliacdo dos precos, no mercado local, das diarias de transporte realizadas
por vans, truck e outros meios que foram utilizados para atendimento do contrato para
transporte mediante caminhdo do tipo bau - capacidade de 12 toneladas;

c) utilizacdo dos pregos maximos da tabela do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes - DNIT, sem a realizacdo de pesquisas de preco de
mercado, para os contratos 001/2010 - OR a 008/2010-OR, objeto das Chamadas
Publicas 001 a 003/2010, relativos ao Termo de Compromisso 0349/2010, nao
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observando, por consequéncia, as exigéncias do art. 26, paragrafo Unico, inciso
111, da Lei n° 8.666/93, no que se refere a justificativa de preco (proposta de
menor preco);

185. Indicios semelhantes foram identificados pelo relatério que subsidiou o Acérdédo
106/2011-TCU-Plenario, que acompanhou a execucdo dos recursos repassados por quatro
termos de compromisso para o estado de Alagoas:

37. Verificou-se a ocorréncia de diversas impropriedades que dada as circunstancias,
situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica, e por ndo haverem causado
danos ao erario poderiam ser consideradas de cardter formal, principalmente
considerando a pouca experiéncia, apesar de sua dedicacdo e capacitacdo, da equipe
encarregada da realizacdo dos trabalhos. Dentre estas impropriedades mereceram
destaque:

a) descricdo imprecisa do material ou servico a ser adquirido, decorrente
principalmente do ndo estabelecimento de metas no plano de trabalho, tais como, nao
definicdo das quantidades e locais de entrega de quentinhas, barracas, kits de higiene
pessoal, kits domésticos, reservatorios, e caixas d"aguas;

b) aquisi¢Oes de materiais e execucdo de servigos antes da celebracgéo do contrato;

c) intempestividade na comunicagdo a autoridade superior da dispensa da licitacéo,
ocasionado atraso na ratificacdo e publicacdo da dispensa da licitagdo no diério oficial;
d) assinatura de contratos apds a execucdo dos servigos ou aquisicdo dos
materiais e antes da publicacdo da ratificacdo da dispensa de licitagdo na imprensa
oficial.

186.  Além dessas constatacfes, apontadas por outros trabalhos do TCU, a equipe deste
monitoramento, nas entrevistas realizadas nos 6rgaos envolvidos com o resgate das vitimas e
0 apoio as cidades atingidas pelos temporais de janeiro de 2011 na regido serrana do Rio de
Janeiro, constatou que 0s recursos repassados para socorro e assisténcia sdo usados sem
formalizacdo, ou seja, sem cotacdo de precos e com contratacdo verbal de servicos.

187. O presidente da Empresa de Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro (Emop)
afirmou que ndo foi possivel cotar precos de nenhum tipo de servi¢co prestado nos primeiros
vinte dias ap6s os desastres, devido a situacdo de calamidade e precariedade vivenciada pelos
orgdos publicos e pela populacéo local. Os servicos foram prestados sem contrato inicial e até
o dia 11/2/2011, data da entrevista, ndo havia sido recebida nenhuma nota fiscal.

188. Ja o subsecretario executivo de obras do estado do Rio de Janeiro afirmou que, na
data da entrevista, cerca de 25 empresas estavam trabalhando na regido serrana do estado,
escolhidas sem formalizacdo ou contrato prévio. A grande preocupacdo das autoridades reside
no fato de como prestar contas dos servigcos prestados por estas empresas, ja que nao ha
orientacdo por parte do MI. Segundo o subsecretario, a assessoria juridica da secretaria esta
analisando a melhor forma de realizar estas prestacfes de contas, porém, ja ha orientacdo para
somente emitirem pagamentos mediante a apresentacdo de notas fiscais.

189. As adversidades enfrentadas pelos municipios e estados atingidos por tragedias da
magnitude das ocorridas em Pernambuco e Alagoas, em 2010, e no Rio de Janeiro, em 2011,
sdo enormes e de dificil mensuracdo. S&o necessarias varias iniciativas para socorrer a
populacdo atingida, abrigar familias inteiras, procurar mortos e desaparecidos, reestabelecer
0S Servicos essenciais e reconstruir areas destruidas. Tudo isso deve ser feito em meio a
cenarios de destruicdo, caos generalizado e com nivel alto de precariedade, ja que tanto os
orgdos publicos quanto as empresas locais séo afetados.
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190. Para amenizar esta situacdo, a Sedec tem liberado recursos rapidamente e com
exigéncias minimas. O grande problema é que a Sedec ndo possui estrutura adequada para
orientar os entes federados sobre a melhor forma de utiliza-los, acompanha-los e fiscaliza-los.

191. Sabe-se das dificuldades enfrentadas e da importancia da liberagéo tempestiva dos
recursos, porém ndo se pode aceitar que esses recursos sejam usados sem critérios, sem
andlise de precos e com contratos verbais, para fins distintos da prestacdo de socorro e
assisténcia as vitimas e para execucdo de obras em locais que ndo foram atingidos pelos
desastres.

192. Nas analises realizadas até 0 momento pelas equipes de auditoria do TCU nédo foram
encontradas falhas graves, fraudes e desvio de recursos. Porém, é preciso considerar que todos
0S anos ocorrem desastres naturais no Brasil e a procura pelos recursos repassados via
transferéncia obrigatdria estd aumentado a cada ano. O montante de recursos além de ser
expressivo, costuma ser repassado integralmente e com exigéncias minimas.

193. Assim, é preciso acompanhar a execucdo destes recursos. No Acérdao 106/2011, o
TCU recomendou a coordenadoria estadual de defesa civil de Alagoas que, nos processos de
dispensa de licitacdo envolvendo a gestdo de recursos federais, observe como paradigma o
"Roteiro Pratico para Contratacdo Direta"” disponibilizado no site da Casa.

194.  J& no Acérddo 3238/2010, o TCU determina ao Comité Gestor da Operacdo de
Reconstrucdo de Pernambuco que, nas obras e servicos de engenharia ndo enquadraveis como
servicos rodoviarios, priorize o uso da tabela do Sinapi, de conformidade com o art. 127 da
Lei 12.309/2010.

3.9 Demora no uso dos recursos repassados via transferéncia obrigatéria

195. A auditoria operacional realizada na Sedec em 2009 apontou o seguinte achado,
conforme registra o Acorddo 729/2010-TCU-Plenério:

Anélise realizada nos extratos bancérios das contas do Banco do Brasil, referentes aos
recursos transferidos mediante termos de compromisso firmados em 2009, revela que
a utilizacdo dos recursos transferidos ndo ocorre imediatamente apds seu crédito
na conta bancaria. (grifo nosso).

Restou evidenciado que os beneficiarios levaram, em média, 43 dias, ap6s o crédito
dos recursos nas respectivas contas bancérias, para realizar o primeiro pagamento.
Esse tempo transcorrido, entre a transferéncia e a utilizacdo dos recursos, deve-se a
necessidade de elaboracdo do projeto basico, antes da contratacdo, tendo em vista
que 78% dos planos de trabalho envolvem ou relacionam-se a execucao de obras para
reconstrucdo da infraestrutura perdida, o que naturalmente demanda a elaboragdo
do projeto basico.” (grifo nosso).

196. O problema também foi identificado pelo Acorddo 3238/2010, de 14/12/2010, que
acompanhou a execugdo dos trés termos de compromisso que repassaram recursos para
Pernambuco devido as destrui¢bes causadas por fortes chuvas em Junho de 2010:

b) execucgéo de 23,77% dos recursos repassados ao Ceasa/PE, quando as justificativas
constantes do Plano de Trabalho do Termo de Compromisso 0340/2010 apontavam,
no geral, a execugdo da maior parte dos recursos no pronto atendimento as vitimas,
nos primeiros 2 (dois) meses, carecendo, portanto, de novo cronograma das proximas
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aquisicbes, com apresentacdo de justificativas para aplicacdo dos recursos
remanescentes; e

()

8.1. Foram destinados R$ 200.000.000,00 as obras de reconstrucdo (Termo de
Compromisso 0349/2010). Desse total, de acordo com o informado pelo Comité
Gestor da Operacdo Reconstrucdo, foram emitidos laudos técnicos no montante de R$
37.201.089,49 (correspondente a 18,60% do total de recursos federais destinados a
Operagao de Reconstrucgdo). (grifos nossos).

197. Conforme ja& comentado, houve significativa alteracdo da legislacdo que regula o
repasse de recursos via termo de compromisso, especialmente na diminui¢do do nimero de
documentos e exigéncias necessarias para pleited-los, com o intuito de diminuir os entraves
burocraticos e agilizar seu repasse e utilizacdo. Mesmo com a diminuicdo do rol de
documentos exigidos, a demora no uso dos recursos repassados continuou sendo observada.
Evidéncias foram encontradas no Acorddao 106/2011-TCU-Plenario, que acompanhou a
execucgdo dos recursos recebidos pelo estado de Alagoas.

198. A Sedec liberou para o estado o total de R$ 325 milhdes, divididos em quatro termos
de compromisso. Dois deles, no valor de R$ 200 milhGes e um, no valor de R$ 50 milhdes,
foram celebrados sob a vigéncia da nova legislacdo. Apos trés meses do repasse integral dos
R$ 50 milhdes, que se destinam a desapropriacdo de areas e a reconstrucdo de unidades
habitacionais, ndo foi identificada nenhuma execucéo dos recursos pela equipe da Secex/AL.

199. Do termo de compromisso que destina recursos para obras de reconstrugéo,
recuperacdo de obras de arte (pontes, pontilhdes e bueiros), estradas vicinais, vias urbanas,
drenagem e sistemas de abastecimento de agua, foram examinados processos licitatorios no
valor de R$ 158.144.827,85, que corresponde a 79% do total de recursos repassados.

200. Apesar de o percentual licitado ser alto, a execucdo das obras é lenta, conforme
Relatdrio Técnico da empresa contratada pelo DER/AL. Segundo a empresa, apds 180 dias do
desastre, nenhuma obra foi concluida e apenas 55% delas encontravam-se em andamento,
com prazo de conclusdo previsto para os proximos seis meses. As justificativas apresentadas
para 0s atrasos sdo:

(...) dificuldade de mobilizacdo das empresas construtoras no acesso ao local da intervencao;
escassez de equipamentos para todas as frentes de trabalho simultaneamente; falta de insumos
no Estado para aplicacdo de obras de artes especiais; dificuldade de locais para instalagdo de
canteiros de obra adequados e de mdo de obra especializada na regido; e continuidade das
precipitacOes torrenciais e elevacao do nivel dos rios. (Acérddo 106/2011).

201. Assim, pode-se confirmar a constatacdo da auditoria operacional de que a reducéo
dos documentos necessarios para a solicitagdo de recursos via termo de compromisso e a
dispensa dos procedimentos licitatorios ndo sdo suficientes para acelerar seu uso.

202. Outros fatores contribuem para acentuar este problema, tais como: a falta de estrutura
dos estados e municipios brasileiros, que encontram dificuldades para preparar documentos e
conduzir as contratacbes das empresas, e a falta de estrutura da Sedec para orientar,
acompanhar e fiscalizar os recursos repassados.

203. Entre as providéncias necessarias para solucionar essa demora esta a intensificagéo,
por parte da Sedec, de acOes de treinamento e orientacdo aos entes federados sob a forma
correta de elaboracdo dos planos de trabalho e sobre a melhor maneira de usar 0s recursos
publicos.
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4. Monitoramento dos itens do Acérdao TCU 729/2010-Plenério

204. Por meio do Oficio 1369/2010/GAB/SEDEC/MI, de 5/8/2010, a entdo Secretaria
Nacional de Defesa Civil apresentou esclarecimentos acerca da situagdo de implementagéo
dos itens do Acdrddo 729/2010. As mesmas informacdes estdo disponiveis no site do
Ministério da Integragdo Nacional, no endereco http://www.defesacivil.gov.br/comunicados/
comunicado_02.asp.

205. Com o objetivo de atualizar a situagdo constante no citado oficio, o titular da Seprog
encaminhou ao atual Secretario Nacional de Defesa Civil o Oficio 02/2011/TCU/Seprog, de
28/1/2011, solicitando, no item 1, “informac6es atualizadas sobre as providéncias j& adotadas,
em andamento ou previstas, com relagdo a cada item do Acérdao 729/2010”.

206. Por meio do Oficio 778/2011/SEDEC/GAB/MI, de 21/2/2011, foram informadas
providéncias apenas sobre os itens 9.2.3 e 9.2.4 do Acordao 729/2010. Contudo, essas
informagdes sdo as mesmas que ja constavam do Oficio 1369/2010/GAB/SEDEC/MI, de
5/8/2010.

207. Diante disso, a avaliacdo do grau de implementacdo dos itens do Acérddo 729/2010
sera feita com base no Oficio 1.369/2010/GAB/SEDEC/MI, de 5/8/2010, e complementada
com as informacgdes obtidas durante reunides realizadas pela equipe de monitoramento do
TCU com técnicos da Sedec.

4.1. Mecanismos de transferéncia de recursos

208. No relatorio de auditoria, finalizado em marco de 2010, constataram-se falta de
critérios objetivos para distribuicdo de recursos, impropriedades nos processos de
transferéncia obrigatéria e desconhecimento, por parte da maioria dos coordenadores
estaduais e municipais de defesa civil, da legislagcdo que rege esses processos. Com o objetivo
de contribuir para a resolucdo dos problemas apontados, o TCU, nos itens 9.1.1, 9.1.3, 9.1.4,
9.2.3e9.2.6, exarou as seguintes deliberacdes:

9.1.1. estruture os processos de transferéncia obrigatoria de forma a garantir a
confiabilidade das suas informacbes e proceda a regularizacdo daqueles em situacdo
irregular;

9.1.3. somente transfira recursos ap0s a comprovacdo de abertura de conta especifica em
instituicdo financeira oficial destinada a receber e movimentar recursos provenientes de
transferéncia voluntaria ou obrigatdria para executar as acgdes pactuadas, conforme
determinacéo do Decreto 6.170/07 e do Decreto 6.663/08;

9.1.4. adote e divulgue critérios objetivos para a distribuicdo de recursos para obras
preventivas, de forma a garantir que sejam alocados nas areas que apresentem maior risco e
contribuam para mitigar os prejuizos humanos e materiais resultantes de eventos naturais
adversos;

9.2.3. promova a divulgacdo do mecanismo de transferéncia obrigatoria de recursos,
instituido pela Lei 11.775/08, e regulamentado pelo Decreto 6.663/08, para as coordenacgdes
estaduais e municipais de defesa civil, a fim de que estejam capacitadas para atuarem
administrativamente em situacdes de desastres;
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9.2.6. considere a possibilidade de incluir como critério de atendimento de demandas
relativas a obras de prevencéo a desastres a existéncia de diagnostico municipal baseado em
mapeamento de risco;

Situacéo

Determinacgédo 9.1.1 — Nao cumprida
Determinagéo 9.1.3 — Cumprida
Determinacgédo 9.1.4 — Em cumprimento
Recomendacdo 9.2.3 — Em implementagéo
Recomendacdo 9.2.6 - Em implementacgéo

209. Conforme informagdes do ja citado Oficio 1369/2010/GAB/SEDEC/MI, a
providéncia adotada para cumprir a determinacéo 9.1.1 do Acdrdao 729 foi a criagdo, por
meio da Portaria 299, de 29/4/2010, de Grupo de Trabalho, constituido por integrantes de
todos os departamentos da Sedec, para “elaborar, programar e fiscalizar a implantagdo das
diretrizes de acompanhamento e controle dos processos conduzidos pela Sedec”.

210. O relatorio do grupo de trabalho instituido pela Portaria 299 intitula-se Selegdo de
propostas para convénios: operacao e critérios. O objetivo especifico do documento é:

servir como o produto do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria n° 299 cuja missdo era definir
critérios objetivos para distribuicdo de recursos e atender a determinagdo do Tribunal de Contas da
Unido — TCU, exarada no Acérddo n°® 729/2010, destinada a simplificar e a agilizar a transferéncia de
recursos federais a estados, municipios, érgdos federais e ndo-governamentais, e a torna-la mais
transparente para toda sociedade.

211.  Apoés a analise do documento apresentado, percebe-se que seu conteudo trata de
critérios para apresentacdo, selecdo e andlise de propostas de transferéncia voluntéaria.
Portanto, ndo atende a determinacdo do Tribunal, que se refere a estruturacéo de processos de
transferéncia obrigatdria.

212. O Oficio 1.369 informa também que o Grupo de Trabalho “vem se dedicando
também a elaboracdo de Instrucdo Normativa para disciplinar os procedimentos relativos a
transferéncia obrigatoria de recursos no ambito do Ministério da Integracdo Nacional”. A
equipe de monitoramento foi informada, por integrante do grupo de trabalho, que a elaboragéo
de Instrucdo Normativa ndo fez parte das atividades dele.

213. Quanto ao item 9.1.3 do Acdrddo, de acordo com informacGes das coordenadoras-
gerais do DAG e do DRR, a época da execucdo do monitoramento, no caso de convénio, a
conta é aberta automaticamente pelo Siconv. Com relacdo as transferéncias obrigatérias, cabe
a prefeitura apresentar declaracdo do banco atestando a data de abertura da conta. Essa
declaracdo consta nos processos examinados pela equipe de monitoramento.

214.  Quando a determinacdo 9.1.4 do Acoérdao 729/2010, foi informado, também por
meio do Oficio 1.369, que o ja citado Grupo de Trabalho “estd organizando material
descritivo das rotinas de instrucdo de processos de transferéncia obrigatoria de recursos, a ser
publicado por meio de Instru¢cdo Normativa, bem como sobre os critérios de distribuicdo de
recursos”. Conforme ja comentado, ndo estd prevista, no curto prazo, elabora¢ao de Instrucao
Normativa que regulamente a transferéncia obrigatoria de recursos.

215.  Além disso, a determinacdo ndo trata de transferéncia obrigatéria, e sim de recursos
para obras preventivas. Sobre esse tipo de obras, tecnicos da Sedec informaram que, para
solicitar os recursos, o ente da federacdo deve registrar proposta diretamente no Siconv, ou

37



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
TCU Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo — Seprog

seja, por meio de convénio. Neste caso, pode-se considerar que o documento “Sele¢ao de
propostas para convénios: operagao e critérios” poderd, se passar a ser usado, contribuir para a
melhoria da distribuicdo de recursos para obras preventivas. Ressalte-se que o documento
proposto pelo grupo de trabalho, na data de concluséo deste relatorio, ainda aguardava anélise
do Secretario Nacional de Defesa Civil.

216. Conforme ja comentado, noticiou-se que o Ml terd ajuda de empresa de consultoria
para diminuir os critérios subjetivos na liberacao de recursos.

217. Em cumprimento ao item 9.2.3 do Acdrddo, a Sedec informou, mediante despacho
do DMD, de 17/2/2011, que a Ouvidoria do Ministério, por meio do site eletronico, tem se
mostrado eficiente para a orientacdo acerca dos procedimentos para a transferéncia obrigatéria
de recursos. Informou, ainda, que foi implantada a rede virtual “alerta 1997,
www.alertal99.com, que pretende fomentar a informagdo, em tempo real, das atividades
realizadas, em especial aquelas relacionadas ao gerenciamento do desastre e assisténcia
humanitaria.

218. Informou, ainda, que a Sedec estda implantando o “Programa de Formagdo
Continuada do Sistema Nacional de Defesa Civil”, iniciado em agosto de 2010. Entre as a¢des
do programa estdo o diagndstico das necessidades e a execucdo de treinamentos, cursos,
seminarios e outras acdes para aperfeicoamento técnico dos integrantes do Sindec.

219. Acrescentou que, apos consulta direta as Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil,
0 DMD esta reformulando os programas e o material didatico de quatro novos cursos, a ser
disponibilizados, quais sejam: 1) Operacionalizacdo de Ac¢bes de Defesa Civil; 2)
Gerenciamento de Riscos e Desastres; 3) Mobilizagdo Comunitaria para A¢des de Defesa
Civil; 4) Diagnostico, Mapeamento e Avaliacdo de Riscos de Desastres.

220. Quanto a programacédo dos cursos de capacitacdo dos agentes do Sistema Nacional
de Defesa Civil, foi informado que o DMD elaborou e implantou quatro novos cursos, em
fase de validagéo, sendo dois deles na modalidade a distancia (EAD): 1) Curso de Gestéo
Integrada de Defesa Civil; 2) Curso de Comunicacdo de Risco; 3) Curso de Gestdo de Riscos
e de Desastres: Contribuicdo da Psicologia (EAD); 4) Curso de Comunicagédo de Risco e de
Desastres (EAD).

221. Consta no site da Sedec que o Programa de Formacdo Continuada do Sistema
Nacional de Defesa Civil, com ac¢des de incentivo a formacdo de cultura de reducédo de riscos
de desastres e realizacdo de campanhas, foruns, oficinas, seminarios e cursos, foi criado para
adequar os contetdos das atividades de prevencdo até entdo ofertadas pela Secretaria
Nacional de Defesa Civil com a realidade de riscos e de desastres do pais e das mudangas
ocorridas a partir da publicacdo da Medida Provisoria 494/2010 e do novo Decreto
7.257/2010.

222. A Sedec ndo se manifestou, especificamente, sobre a divulgagdo do mecanismo de
transferéncia obrigatoria. E provavel que ele esteja incluido no Programa de Formagcéo
Continuada. Entretanto, os normativos referidos na recomendacgéo 9.2.3 foram revogados. Por
isso, torna-se necessario divulgacdo e capacitacdo acerca dos normativos atualmente em
vigor.

223. A informacdo mais recente disponivel sobre a situacdo da recomendacédo 9.2.6
encontra-se no Oficio 1369/2010/GAB/SEDEC/MI. De acordo com o documento, a
reestruturacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil (Sindec), prevista na Medida Provisoria
494, “revela que o Ministério esta atento a necessidade de adequacdo e melhoria da atuacao
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dos orgaos e entidades responsaveis por agdes de defesa civil”. Como se sabe, a MP 494 foi
convertida na Lei 12.340/2010, que mantém as disposic¢des sobre o Sindec.

224, O 81° do art. 2° da referida Lei estabelece que estados e Distrito Federal deverao
encaminhar a Sedec, “mapeamento, atualizado anualmente, das &areas de risco de seu
territorio”. Registre-se que a obrigatoriedade de encaminhamento do mapeamento das areas
de risco, decorrente da lei, ndo condiciona a utilizacdo desses mapas para orientar a
destinacdo e a aplicacdo dos recursos em agdes preventivas.

225. O oficio informa, também, que “0 Grupo de Trabalho estd considerando a adogéo do
critério sugerido, e estudando mecanismos para a implementacdo, em todos 0s municipios, do
mapeamento de areas de riscos”. O relatério do grupo de trabalho contém sugestdo de
critérios eliminatorios e classificatorios para a analise de propostas de transferéncia
voluntaria. Destes critérios, trés classificatorios abordam a questdo da prevencdo. S&o eles:
“Possui mapeamento de risco”, “Possui plano de contingéncia para desastres”, “Investimento
total realizado para reducao de risco (nos ultimos dois anos)”. Percebe-se, portanto, que ha a
preocupacao, por parte dos técnicos da Sedec, no sentido de valorizar a prevencdo a desastres
e 0s mapeamentos de risco. Entretanto, deve-se lembrar que o relatério do grupo de trabalho
ainda ndo foi analisado nem aprovado pelo titular da Secretaria.

226. Sobre as agdes preventivas, vale a pena citar a boa pratica encontrada no municipio
de Teresopolis/RJ. Conforme relato do secretario municipal de meio ambiente e defesa civil,
existe, no municipio, Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) junto ao Ministério Publico
para que as empresas de luz e de agua ndo facam instalacdes em éreas de risco e areas de
protecdo ambiental. Além disso, no caso de necessidade de obras de reconstrucdo, € exigido
laudo atestando que a éarea ndo € de risco. Segundo o secretério, essas providéncias tém
contribuido para estancar o fluxo de pessoas para locais inadequados.

4.2 Sistemas de informacéao

2217. No relatério de auditoria do TCU, verificou-se que havia limitacbes nos sistemas
internos de registro e gerenciamento das informacdes relativas a tramitacdo dos processos.
Com o objetivo de contribuir para a resolucao da situacao identificada, o TCU, nos itens 9.1.2
e 9.2.1, exarou as seguintes deliberaces:

9.1.2. adote mecanismos que garantam o registro de todas as solicitagcdes por recursos feitas
a Sedec, atendidas ou ndo, bem como o motivo de sua negativa, e divulgue, no sitio do
ministério, as informacdes relativas as solicitacdes de recursos, de modo a dar transparéncia
a0 processo;

9.2.1. aperfeicoe o sistema utilizado pelo Departamento de Reabilitacdo e Reconstrugdo de
forma a permitir o registro de informacOes relevantes pelos servidores que atuam nos
processos, sem comprometer a seguranca da informacao;

Situacéo

Determinagéo 9.1.2 — Em cumprimento
Recomendacdo 9.2.1 — Em implementagéo

228. Conforme o Oficio 1369/2010/GAB/SEDEC/MI, o sistema Prior ja existia, mas s
era usado para registrar 0s processos contemplados com recursos. A partir do Acordédo
729/2010, o uso do sistema foi ampliado e os processos que tiveram seu pleito negado
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passaram a ser registrados. O mesmo oficio informa que “o Departamento de Minimizagao de
Desastres, em articulacdo com os demais departamentos, vem trabalhando na reestruturacéo
do conteddo do sitio eletrdnico da Secretaria, tornando-o mais acessivel ao puablico e
oferecendo informac6es técnicas que possam garantir o acesso a informacdes de prevencéo e
servigos, bem como sobre a disponibilizacdo de recursos através dos programas de prevencao,
socorro ¢ assisténcia”.

229. De acordo com informagdes das coordenadoras-gerais do DAG e do DRR, estd em
fase de implantacdo o Sistema de Gestdo Unificado, que reuniu em uma sO interface trés
sistemas usados pela Sedec: o Prior, 0 sistema de protocolo e o sistema de engenharia. O
sistema permite a integracdo de dados e disponibiliza relatorios gerenciais, mas ainda nédo
atende a todas as necessidades. O ideal, segundo as entrevistadas, seria a criacdo e
implantacdo de um sistema novo. Essa solugdo, porém, ndo esta prevista no curto prazo.

4.3 Acompanhamento dos contratos e termos de compromisso

230. Uma das constatagdes da auditoria foi que “o acompanhamento da execugdo dos
termos de compromisso é insuficiente e ha um grande estoque de prestacdes de contas a serem
analisadas, havendo, assim, o risco de aplicagdo incorreta dos recursos transferidos”. Tal fato
decorre da deficiente estrutura fisica e de pessoal da Sedec. Para mitigar a situacdo
encontrada, o TCU exarou a recomendagdo contida no item 9.2.2 do Acérdao 729/2010-
Plenério, além das recomendaces 9.28, 9.29 e 9.210, que serdo comentadas posteriormente.

9.2.2. intensifique as agOes de acompanhamento in loco da execugdo dos termos de
compromisso firmados, uma vez que o controle via analise dos planos de trabalho resta
prejudicado em virtude do grau de generalidade das informacdes contidas no plano de
trabalho;

Situacéo
Recomendacédo 9.2.2 — N&o implementada

231. A situacdo da Sedec com relacdo a falta de pessoal ndo foi solucionada. Sendo assim,
ndo houve condi¢Oes de implementar a recomendacédo proposta. Durante este monitoramento,
observou-se grande numero de processos (tanto de convénios quanto de termos de
compromisso), inclusive ja concluidos, aguardando a¢des de acompanhamento e de inspecdes.

232. O Oficio 1369/2010/GAB/SEDEC/MI esclarece que “as inspegdes sdo feitas em
100% dos Convénios e Termos de Compromisso firmados”. Cabe ressaltar, entretanto, que
essas inspecdes ndo sdo tempestivas. A titulo de exemplo, cita-se um processo de convénio,
cuja vigéncia terminou em 2004 e teve a analise da prestacdo de contas feita em 2010. Devido
a solicitacdo do convenente de nova inspecdo, por ndo concordar com a proposta de
devolucéo de parte do valor repassado, 0 processo ainda aguarda inspecao para ser concluido.

233. A questdo da capacidade da Sedec de acompanhar e analisar 0s convénios e termos
de compromisso sob sua responsabilidade foi comentada no item 3.2 deste relatorio. Também
foram propostas alternativas que contribuam para aumentar a eficiéncia e a efetividade do
acompanhamento dos recursos repassados pelo MI a estados e municipios, para acdes de
defesa civil.

40



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
TCU Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliagdo de Programas de Governo — Seprog

4.4 Agdes de capacitacao

234.  Conforme j& comentado, foi identificado, durante a auditoria, desconhecimento, por
parte de gestores dos 6rgdos estaduais e municipais de defesa civil, sobre a legislacao relativa
a transferéncia de recursos para agfes de resposta aos desastres e de reconstru¢do. Diante
dessa situacdo, foi feita a determinacdo constante do item 9.2.4 do Acoérddo 729/2010-
Plenario.

9.2.4. promova capacitacao para as coordenacdes de defesa civil sobre a correta elaboragdo
dos documentos exigidos pelo Decreto n.° 6.663/08;

Situacéo
Recomendacdo 9.2.4 — Em implementacéo

235. De acordo com o plano de ac¢do encaminhado ao TCU por meio do Oficio
1369/2010/GAB/SEDEC/MI, de 17/8/2010, a Sedec ja dispde de curso especifico para
capacitar os agentes do Sindec sobre a correta elaboracdo da Notificacdo Preliminar de
Desastre (Nopred) e do Formulario de Avaliacdo de Danos (Avadan), além de curso de
avaliacdo de danos. Além disso, o documento registra que o DMD estava reformulando
programas e material didatico de quatro novos cursos, a ser iniciados em agosto de 2010.

236. Em entrevista com a ex-diretora do DMD, foi informado que, em 2010, o curso de
Gestdo Integrada em Defesa Civil foi realizado em Fortaleza, Palmas, Campo Grande e
Curitiba, para testar o contetdo. Além disso, foram realizados dois cursos a distancia (Gestao
de Riscos e de Desastres: Contribuicdes da Psicologia e Comunicacdes de Riscos e de
Desastres), do contrato com o Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres
(CEPED/UFSC).

237.  As informacGes sobre acdes de capacitacdo ndo fazem mencdo explicita ao Decreto
6663/08, revogado pelo Decreto 7257/10. Além disso, a MP 494/10, foi convertida na Lei
12340/10. Sendo assim, faz-se necessario atualizar o conteddo dos cursos para incluir a
legislagdo atualizada.

4.5 Articulacao institucional

238. Outra constatacdo da auditoria refere-se a pouca articulacdo entre os 6rgdos do
Governo Federal no planejamento e execucdo das acOGes de prevencdo de desastres. Diante
disso, o Plenario do Tribunal, nos itens 9.2.5 e 9.2.7 do Acdérddo 729/2010, exarou as
seguintes recomendacdes:

9.2.5. identifique programas federais que possam potencializar as agdes de prevencdo, a
exemplo do Programa Urbanizagdo, Regularizaco e Integracédo de Assentamentos Precérios
e do Programa Minha Casa, Minha Vida do Ministério das Cidades, e elabore estratégia de
articulacao institucional com vistas a elaboragéo de carteira de projetos;

9.2.7. solicite ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo o diagndstico com as
propostas elaboradas pelo Grupo de Trabalho sobre Defesa Civil, visando subsidiar a
discusséo sobre a reestruturacao do Sistema Nacional de Defesa Civil;
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Situacao

Recomendacao 9.2.5 — Em implementacao
Recomendagdo 9.2.7 — Em implementacao

239.  Em cumprimento ao item 9.2.5 do Acdrddo 729/2010 — Plenério, a Sedec, mediante
o Oficio 1.369/2010, de 5/8/2010, informou que, a época, a Secretaria vinha estabelecendo
estratégia conjunta com a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos e a
Secretaria de Orcamento Federal para viabilizar a implementacdo de estratégias para acoes de
prevencdo de desastres no Plano Plurianual e no Or¢camento dos ministérios, buscando uma
integracdo dos programas com a perspectiva de reduzir desastres.

240. Informou também que vinha estabelecendo parcerias com 6rgédos de todas as esferas
do governo para incrementar acdes preventivas. Para exemplificar, citou parceria estabelecida
com a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana de Minas Gerais,
quando da participacdo no Seminario Metropolitano Gestdo de Risco, para a elaboracdo de
um projeto de mapeamento de riscos de 37 municipios da grande Belo Horizonte.

241. Mencionou, ainda, o projeto “Promocéo da Cultura de Risco de Desastre”, iniciado
em marco de 2010, abrangendo todos os estados brasileiros, em cumprimento a recomendacao
do Tribunal, uma vez que “a cultura de risco é condi¢cdo priméaria para o envolvimento de
todos os atores sociais do Sindec no enfrentamento dos riscos e dos desastres, por meio do
acesso a informacdo e ao conhecimento sobre o tema”.

242. Em cumprimento ao item 9.2.7 do Ac6rddo, a Sedec informou, no Oficio
1.369/2010, de 5/8/2010, que a Medida Provisoria 494, editada em 2/7/2010, reestrutura o
Sindec, e, entre outras medidas, agiliza o repasse de recursos da Unido aos entes federativos
afetados por desastres. Entretanto, ndo houve mencdo explicita aos resultados do grupo de
trabalho mencionado na recomendacéo.

243. Conforme ja mencionado, ndo foi possivel saber a atual situacdo de implementacéo
das recomendacdes, pois as informacdes do Oficio 778/2011/SEDEC/GAB/MI, de 21/2/2011,
vieram incompletas.

244, Cabe mencionar que, em entrevista realizada com a ex-diretora do DMD, tomou-se
conhecimento de que a Casa Civil criou Grupo de Trabalho com técnicos do MI (Sedec),
Ministério das Cidades, Ministério do Meio Ambiente e Ministério da Justica para discutir
Medida Provisoria de orientacdo dos espacos urbanos.

245, Entretanto, observou-se que a falta de articulacdo entre os 6rgdos do Governo
Federal permanece e se reproduz dentro da prépria Sedec, conforme relato da ex-diretora,
uma vez que o DMD interage pouco com os demais departamentos, a respeito das acoes
referentes a prevencédo de desastres.
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4.6 Estrutura da Sedec

246. Durante a auditoria operacional, foi constatado que o nimero de servidores da Sedec
é insuficiente. A situacdo referente ao assunto foi objeto dos itens 9.2.8, 9.2.9 e 9.2.10 do
Acordéo 729/2010:

9.2.8. informar & Casa Civil da Presidéncia da Republica, com base no art. 59, § 1°, inciso V
da Lei Complementar n.° 101/00, sobre;

9.2.9. a necessidade de se dotar a Secretaria Nacional de Defesa Civil com recursos
compativeis com suas atribuicdes, a fim de garantir uma atuagdo tempestiva e eficiente da
secretaria na andlise, acompanhamento e avaliagdo dos processos de transferéncia de
recursos;

9.2.10. a existéncia de fragilidades do Sistema Nacional de Defesa Civil, como a deficiéncia
de recursos humanos e a insuficiente articulacao entre 6rgdos que executam acdes de defesa
civil nas trés esferas de governo.

Situacéo

Recomendacdo 9.2.8 — Implementada
Recomendacdo 9.2.9 — Implementada
Recomendacdo 9.2.10 — Implementada

247. Por meio do Oficio 1376/2010/SEDEC/GAB/MI, de 24/6/2010, a Secretaria
Nacional de Defesa Civil, & época, deu cumprimento aos itens 9.2.8, 9.2.9 e 9.2.10 do
Acordao 729/2010. O oficio contém informacGes sobre a organizacdo e a atuacdo da defesa
civil. Além disso, relata as dificuldades referentes a deficiéncia de recursos humanos e a
insuficiente articulacdo entre os Orgdos integrantes do sistema. Concluindo, a secretaria
solicita que a Casa Civil analise medidas que possam sanear as dificuldades apontadas.

248. Em razéo de erros internos, que fizeram com que o Oficio 1376 nédo fosse enviado a
Casa Civil, a Sedec, por meio do Oficio 2014/2010/SEDEC/GAB/MI, reencaminhou as
informacdes e aproveitou para informar a Casa Civil sobre a publicacdo de novos normativos
que fizeram alteracGes no Sindec.

249. A Casa Civil, por intermédio do Oficio 416/SE-C.Civil/PR, de 8/9/2010, encaminhou
os oficios da Sedec a Secretaria-Executiva do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, “para conhecimento e providéncias cabiveis”, solicitando que a manifestagdo do MP
“seja encaminhada diretamente ao interessado”.

250. Ressalte-se que as recomendagdes foram implementadas, mas as providéncias
necessarias para a resolucdo do problema apontado no relatério do TCU ainda ndo foram
adotadas. Aguarda-se a manifestacdo da Secretaria-Executiva do Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo.

251. O presente monitoramento ocorreu durante uma época particularmente dificil para os
servidores da Sedec, no que se refere ao quadro de pessoal e as acGes a desempenhar. Com a
posse do novo Ministro da Integracdo Nacional, Fernando Bezerra de Souza Coelho, em
3/1/2011, seguiu-se a mudanca do Secretario Nacional da Defesa Civil no mesmo més.
Posteriormente, ocorreu a exoneragdo dos dirigentes dos trés departamentos da Sedec,
Departamento de Articulacdo e Gestdo (DAG), Departamento de Reabilitacdo e de
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Reconstrucdo (DRR) e Departamento de Minimizacdao de Desastres (DMD), sem que, até a
finalizacdo deste relatorio, tenham sido nomeados 0s novos ocupantes desses cargos.

252. Registre-se que as dificuldades naturais referentes a mudanca de gestdo, no
Ministério e na Secretaria Nacional de Defesa Civil, aconteceram simultaneamente aos
desastres ocorridos na regido serrana do Rio de Janeiro, aos danos provocados pelas chuvas
nos estados de Espirito Santo, S&o Paulo e Santa Catarina, além dos problemas causados pela
estiagem em diversos municipios do Rio Grande do Sul, no més de janeiro. Portanto,
permanecem as fragilidades referentes a estrutura da Sedec, apontadas no relatério de
auditoria.

5. Analise dos comentarios do gestor

253.  Com o objetivo de obter o pronunciamento dos gestores acerca das constatacoes feitas
durante a realizacdo do monitoramento da auditoria operacional na Secretaria Nacional de
Defesa Civil, foi enviado relatério preliminar a Sedec, por meio do Oficio n.° 99/2011 —
Seprog/TCU, de 25/4/2011.

254.  Em resposta, o Secretario Nacional de Defesa Civil encaminhou, em 12/5/2011, o
Oficio n°® 1967/2011/GAB/SEDEC/MI, que apresenta comentarios sobre algumas
constatacOes constantes do relatério.

255.  Os comentéarios analisados e aceitos foram incorporados ao texto final do presente
relatério, enquanto os argumentos considerados insuficientes para modificar o entendimento
da equipe de auditoria, além daqueles que ela houve por bem registrar, sdo examinados a
sequir.

256. O gestor informou que a LOA/2011 ndo contemplou as agdes 4564 e 4570, citadas no
relatério. Informou, ainda, que, para acfes de resposta a desastres estdo sendo usados recursos
decorrentes de crédito extraordinario voltados para a acdo 22BO — acdes de defesa civil,
conforme Medida Proviséria n.° 522, de 12/1/2011.Diante das informacdes fornecidas pelo
gestor, foram retiradas do relatério preliminar as mencdes as acdes 4564 e 4570. Cabe
esclarecer, entretanto, que a constatacdo se mantém. Os recursos repassados foram destinados
a “acdes de socorro ou assisténcia ou restabelecimento dos servigos essenciais”, conforme
estabelecido na Portaria n.° 27, de 14/1/2011, do Ministério da Integracdo Nacional. O que se
observou foi que, ap6s um més do desastre ocorrido, as acdes a executar ndo se
caracterizariam mais como de socorro, assisténcia ou restabelecimento de servigos essenciais.
Sendo assim, deveriam ser enquadradas em outra modalidade, que demandaria plano de
trabalho para sua execucao.

257. O gestor informou, também, que a descricdo da acdo 8348 do programa 1027,
constante no cadastro das a¢fes do MPOG, abrange a realocacdo de familias de areas de risco.
A partir dessa explicacdo, e considerando a literalidade da descricdo da acéo, foi feita a devida
correcdo no relatério preliminar de monitoramento. Ressalta-se, entretanto, que o ponto
fundamental desta discussdo & que, para as atividades de carater definitivo, € necessaria a
elaboragdo de projeto bésico e os recursos devem ser repassados por meio de transferéncias
voluntarias.

258.  Sobre as explicacbes acerca do Manual de Analise Técnica elaborado pela DRR,
foram feitas as correcBes pertinentes, para esclarecer que ele contém mais do que um
checklist. Porém, é importante registrar que o referido manual aplica-se somente as
transferéncias voluntarias e o tema tratado sdo as transferéncias obrigatorias.
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6. Conclusao

259. O presente trabalho monitorou as delibera¢cbes do TCU provenientes do Acordao
729/2010-TCU-Plenario, que trata da avaliacdo das atividades desenvolvidas pela Secretaria
Nacional de Defesa Civil (Sedec) relacionadas ao Programa de Resposta aos Desastres e
Reconstrucdo e ao Programa de Prevencao e Preparagdo para Desastres.

260. Diante das informacOes obtidas ao longo deste monitoramento, a situagdo de
cumprimento das determinagdes do Acordao 729/2010 é apresentada na tabela 7. Nao foram
objeto de monitoramento, e por isso ndo constam da tabela, os itens 9.3, 9.4, 9.5, 9.6 e 9.7,
que tratam de providéncias internas ao TCU, também ja cumpridas.

Tabela 7 - Situacdo de cumprimento das deliberagdes do Acorddo n° 729/2010

Situacdo em margo/2011 Item do acérdéo
Recomendag&o implementada 9.2.8,9.2.9,9.2.10
Recomendagdo em implementacgao 9.2.1,9.2.3,9.2.4,9.25,9.2.6,9.2.7
Recomendacéo ndo implementada 9.2.2
Determinagdo cumprida 9.1.3
Determinagdo em cumprimento 9.1.2,9.1.4
Determinagéo ndo cumprida 9.11

Fonte: Equipe de monitoramento

261. Em virtude das mudancgas na legislacdo que rege o repasse de recursos para agdes de
defesa civil, e do desastre ocorrido em janeiro de 2011 na regido serrana do estado do Rio de
Janeiro, tornou-se necessario incluir neste monitoramento novos temas, ndo analisados
durante a auditoria, bem como aprofundar alguns ja abordados durante aquele trabalho.

262. Quanto ao arcabouco juridico da defesa civil, constatou-se que as alteracGes
ocorridas na legislacdo que rege a transferéncia de recursos tornaram mais flexivel e célere o
mecanismo de repasse. Isso implica a necessidade de fiscalizagcdo efetiva para assegurar a
correta aplicacdo dos recursos federais disponibilizados para esta finalidade. Verificou-se,
também, que hé& lacunas normativas, especialmente quanto ao mecanismo de transferéncia
obrigatdria e quanto a definicdo precisa do que abrangem acfes de socorro, assisténcia as
vitimas, restabelecimento de servicos essenciais e reconstrucao.

263. A auditoria operacional identificou caréncia de recursos humanos na Sedec, em
especial no Departamento de Reabilitacdo e de Reconstrugdo. Essa caréncia permanece e
prejudica 0 acompanhamento dos processos em execucdo e a analise tempestiva das
prestacOes de contas. Sendo assim, € necessario adotar providéncias no sentido de reestruturar
a Sedec de forma que ela tenha condigOes de exercer suas atribui¢des adequadamente.

264. Com o objetivo de identificar alternativas para o aperfeicoamento da atuacdo da
Sedec, analisou-se a sistematica observada na conducdo dos contratos de repasse nos
programas operacionalizados pela Caixa Econdmica Federal que, atualmente, presta servicos
desse tipo para dezessete ministérios ou oOrgdos. Concluiu-se que essa sistematica seria
adequada para 0 Ministério da Integracdo Nacional. Entretanto, ndo ha interesse da Caixa, por
enquanto, de prestar servigos para mais um ministério.
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265. Quanto a aplicacdo de recursos, verificou-se que a auséncia de controle concomitante
e eficaz por parte do Ministério da Integracdo Nacional, sobretudo nas transferéncias
operacionalizadas sem analise de planos de trabalho, deixa vulneravel a atual sistematica de
transferéncia de recursos no programa 1029. A falta de normatizagéo infrarregulamentar cria
subjetividade na classificacdo das acdes de socorro, assisténcia, restabelecimento de servicos
essenciais, reconstrucdo e prevencdo. Uma consequéncia desta subjetividade é a migracéo de
acOes que seriam enquadradas como reconstrugdo para acdes de restabelecimento de servicos
essenciais, em virtude das menores exigéncias e, consequentemente, de mais facilidade de
obtencdo de recursos.

266. Outra constatacdo deste trabalho foi o desconhecimento, por parte de estados e
municipios, da sistematica de prestacdo de contas de recursos transferidos mediante
transferéncia obrigatoria. Esse desconhecimento deve-se, em parte, a falta de orientaces do
MI que, por sua vez, ainda ndo definiu, internamente, quais seriam as diretrizes com relacéo
ao assunto e qual seria o departamento responsavel por exercer a atribuicdo de analisar e
acompanhar a aplicacdo dos recursos objeto de transferéncias obrigatdrias.

267. O desastre ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro demonstrou que ha
dificuldades locais para resposta a grandes desastres. Ndo houve falta de recursos, donativos
ou pessoal. A principal dificuldade enfrentada foi a indefinicdo das competéncias e dos papéis
de cada ente da federacdo na gestdo das acOes necessarias para contornar os problemas
trazidos pelas fortes chuvas. Isso se deve a falta de definigdo clara das atribuicdes de cada
integrante do Sistema Nacional de Defesa Civil.

268. Existe a percepcdo da importancia das agdes preventivas e da necessidade de criar-se,
no que se refere a defesa civil brasileira, uma cultura de prevencdo. Na pratica, entretanto, o
que se percebe é a baixa institucionalizacdo dos 6rgdos de defesa civil, além de pouco
investimento em mapeamento de risco e em a¢des de capacitacdo. O volume de gastos com
prevencao é superado de forma expressiva pelos gastos com resposta aos desastres.

269. A demora no uso dos recursos repassados via termo de compromisso deve-se a falta
de estrutura dos estados e municipios brasileiros, que encontram dificuldades para preparar
documentos e conduzir as contratacfes das empresas, e a falta de estrutura da Sedec para
orientar, acompanhar e fiscalizar os recursos repassados. Entretanto, embora 0s recursos
demorem a ser usados, 0s servicos emergenciais de socorro e assisténcia vém sendo prestados
tempestivamente, porem, sem a formalizagdo adequada.

270. A situacdo constatada durante o0 monitoramento permite concluir que as deficiéncias
no marco regulatério, os contratempos normais decorrentes da mudanca no governo federal e
os diversos desastres naturais ocorridos no Brasil em 2010 e 2011 contribuiram para agravar
os problemas enfrentados pelas acdes de defesa civil, identificados a época de realizacdo da
auditoria. Tais problemas, examinados em profundidade neste trabalho, apontam a
necessidade de medidas gerenciais robustas, capazes de dotar o Sistema Nacional de Defesa
Civil de condicdes efetivas para enfrentar, com o minimo de perdas humanas e materiais, 0s
eventos climéticos adversos.
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7. Proposta de Encaminhamento

271. Diante do exposto, submetemos os autos a consideracdo superior, propondo seu
encaminhamento a apreciacdo do Ministro Ubiratan Aguiar, relator do processo, com as
seguintes propostas:

I) determinar ao Ministério da Integracdo Nacional que, no prazo de 90 dias, detalhe
quais acdes podem ser enquadradas em cada um dos cinco grande grupos previstos nos
incisos V a IX, do art. 2° do Decreto 7.257/2010, por intermédio de ato normativo
infrarregulamentar que oriente os entes federados sobre a correta distingdo entre agdes de
resposta (socorro e assisténcia as vitimas), acdes de reconstrucao, dentro do Programa 1029
(Resposta aos Desastres e Reconstrugdo) e acdes de prevencgdo, dentro do Programa 1027
(Prevencéo e Preparacdo para Desastres) (par. 113);

I1) informar a Casa Civil que as andlises efetuadas por este Tribunal recomendam
nova regulamentacdo para a Lei 12.340/2010, atentando para 0s seguintes pontos (par. 122):

a) necessidade de exigéncia de plano de trabalho para a¢Ges de reconstrucdo, sem
a excecao prevista no § 2° do art. 10 do Decreto 7.257/2010;

b) estabelecimento de sistematica de repasse de recursos para reconstrugdo
prevendo a imediata liberacdo de recursos especificos para elaboracdo de
projeto bésico;

c) vedacdo de repasse de recursos para a¢des de reconstrucdo em uma sé parcela,
condicionando a liberacdo das demais parcelas a aprovacdo da prestacdo de
contas dos recursos ja liberados e a apresentacdo dos planos de trabalho das
demais etapas;

[11) recomendar ao Ministério da Integracdo Nacional que:

a) defina claramente o papel e as responsabilidades de cada ente do Sistema
Nacional de Defesa Civil, principalmente nas acdes de resposta (socorro e
assisténcia a vitimas) (par. 96);

b) realize, em 120 dias, estudos no sentido de buscar a melhor solucdo para que a
Secretaria Nacional de Defesa Civil possa desempenhar adequadamente as
atribuicbes a ela destinadas, considerando, no estudo, a viabilidade de os
programas 1027 e 1029 virem a ser operacionalizados pela Caixa Econdmica
Federal, por outro operador financeiro ou por empresa contratada pelo M1 (par.
81);

c) utilize o estudo referido no item anterior para subsidiar proposta a ser
encaminhada para o Ministério do Planejamento (par. 81);

d) estabeleca sistematica de repasse de recursos para reconstrucdo prevendo a
imediata liberacdo de recursos especificos para elaboracdo de projeto bésico (par.
122);

e) participe do processo de discussdo, entre a Caixa Econdmica Federal e 0s
ministérios que a contratam, visando aos ajustes necessarios na sistematica de
contratos de repasse, no sentido de estudar a viabilidade de os programas 1027 e
1029 virem a ser operacionalizados pela Caixa Econdmica Federal, por outro
operador financeiro ou por empresa contratada pelo Ml (par. 137);

IV) recomendar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo que se manifeste
sobre a proposta do Ministério da Integracdo Nacional acerca das necessidades de
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reestruturacdo da Secretaria Nacional de Defesa Civil, a fim de garantir atuacdo tempestiva e
eficiente da secretaria na analise, acompanhamento e avaliagdo dos processos de transferéncia
de recursos (par. 249);

V) alertar ao Ministério da Integracdo Nacional sobre a necessidade de que (par. 138):

a) as obras e servicos de engenharia custeadas com recursos do Orcamento Geral da
Unido (OGU) obedecam as disposicdes das Leis de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO) e sejam contratadas tendo por base a existéncia de projeto basico de
engenharia, conforme disposto no art. 6°, inciso IX da Lei 8.666/93;

b) haja acompanhamento da execucgdo fisica das obras mediante relatérios que
apontem 0s percentuais da evolucdo de cada operacdo e a conformidade com os
planos de trabalho apresentados;

c) as prestacdes de contas sejam analisadas tempestivamente;

d) seja instaurada Tomada de Contas Especial quando se caracterizar malversacao
dos recursos da Unido ou omissdo na prestacao de contas pelos beneficiarios.

V1) encaminhar copia do Acordao que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
Relatério e do Voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio para 0s
seguintes destinatarios: Ministro-chefe da Casa Civil; Ministro da Integracdo Nacional;
Ministro das Cidades; Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Presidente da Caixa
Econdmica Federal; Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal;
Presidente da Comissdo da Amazonia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional
da Cémara dos Deputados; Presidente da Subcomissdo Permanente de Defesa Civil da
Cémara dos Deputados;

VII) apensar os autos ao TC 008.556/2009-3, que trata do processo no qual foram
proferidas as deliberages ora monitoradas, conforme orienta o art. 5°, inciso Il, da Portaria
Segecex n° 27, de 19/10/2009;

VIII) restituir os autos a Seprog para programacdo do préximo monitoramento da
implementacao das deliberacdes do Acdrddo 729/2010-Plenario.

Brasilia/DF, em 13 de junho de 2011.

Arabela Pessoa Guerra Claudio Cesar de Avellar Junior
AUFC - Matricula 5619-7 AUFC — Matricula 7670-8
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AUFC - Matricula 3135-6 AUFC - Matricula 6580-3

Sideney Baldessar
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o

Anexo A — Acérdao TCU n° 729/2010-Plenério

. Processo n® TC 008.556/2009-3.
. Grupo | — Classe Il — Assunto: Solicitacdo do Congresso Nacional
. Interessado: Senado Federal - SF.
. Orgao/Entidade: Secretaria Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integracio Nacional
. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.
. Unidade: Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX).
. Advogado constituido nos autos: nao ha.
. Acordao:
VISTOS, relatados e discutidos estes autos de processo de Solicitacdo do
Congresso Nacional,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sesséo
Plenéria, diante das razdes expostas pelo relator e com fundamento no art. 232 do Regimento
Interno, em:

9.1. determinar a Secretaria Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integracdo
Nacional que:

9.1.1.estruture os processos de transferéncia obrigatoria de forma a garantir a
confiabilidade das suas informac6es e proceda a regularizacdo daqueles em situacdo irregular;

9.1.2. adote mecanismos que garantam o registro de todas as solicitacbes por
recursos feitas a Sedec, atendidas ou ndo, bem como o motivo de sua negativa, e divulgue, no
sitio do ministério, as informacg6es relativas as solicitagdes de recursos, de modo a dar
transparéncia ao processo;

9.1.3. somente transfira recursos ap0s a comprovacdo de abertura de conta
especifica em instituicdo financeira oficial destinada a receber e movimentar recursos
provenientes de transferéncia voluntaria ou obrigatoria para executar as acdes pactuadas,
conforme determinagéo do Decreto n.° 6.170/07 e do Decreto n.° 6.663/08;

9.1.4. adote e divulgue critérios objetivos para a distribuicdo de recursos para
obras preventivas, de forma a garantir que sejam alocados nas areas que apresentem maior
risco e contribuam para mitigar os prejuizos humanos e materiais resultantes de eventos
naturais adversos.

9.2. recomendar a Secretaria Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integracdo
Nacional que:

9.2.1. aperfeicoe o sistema utilizado pelo Departamento de Reabilitacdo e de
Reconstrucdo de forma a permitir o registro de informagdes relevantes pelos servidores que
atuam nos processos, sem comprometer a seguranca da informacao;

9.2.2. intensifique as acdes de acompanhamento in loco da execugdo dos termos
de compromisso firmados, uma vez que o controle via analise dos planos de trabalho resta
prejudicado em virtude do grau de generalidade das informagfes contidas no plano de
trabalho;

OO ~NO U WN P

9.2.3. promova a divulgagdo do mecanismo de transferéncia obrigatoria de
recursos, instituido pela Lei n.° 11.775/08, e regulamentado pelo Decreto n.° 6.663/08, para as
coordenacdes estaduais e municipais de defesa civil, a fim de que estejam capacitadas para
atuarem administrativamente em situacdes de desastres;

9.2.4. promova capacitacdo para as coordenacdes de defesa civil sobre a correta
elaboracdo dos documentos exigidos pelo Decreto n.° 6.663/08;
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9.2.5. identifique programas federais que possam potencializar as acdes de
prevencdo, a exemplo do Programa Urbanizacdo, Regularizagdo e Integracdo de
Assentamentos Precarios e do Programa Minha Casa, Minha Vida do Ministério das Cidades,
e elabore estratégia de articulagdo institucional com vistas a elaboracdo de carteira de
projetos;

9.2.6. considere a possibilidade de incluir como critério de atendimento de
demandas relativas a obras de prevencdo a desastres a existéncia de diagnostico municipal
baseado em mapeamento de risco;

9.2.7. solicite ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo o diagndstico
com as propostas elaboradas pelo Grupo de Trabalho sobre Defesa Civil, visando subsidiar a
discussdo sobre a reestruturacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil.

9.2.8. informar & Casa Civil da Presidéncia da Republica, com base no art. 59, 8§
1°, inciso V da Lei Complementar n.° 101/00, sobre:

9.2.9. a necessidade de se dotar a Secretaria Nacional de Defesa Civil com
recursos compativeis com suas atribuicdes, a fim de garantir uma atuacdo tempestiva e
eficiente da secretaria na analise, acompanhamento e avaliagdo dos processos de transferéncia
de recursos;

9.2.10. a existéncia de fragilidades do Sistema Nacional de Defesa Civil, como a
deficiéncia de recursos humanos e a insuficiente articulacdo entre 6rgaos que executam acoes
de defesa civil nas trés esferas de governo.

9.3. encaminhar copia integral desta deliberacdo ao Senador Raimundo Colombo
(autor do requerimento de fl. 2), aos Presidentes do Senado Federal, da Comissao de Assuntos
Sociais do Senado Federal, da Comissdo da Amazbnia, Integracdo Nacional e de
Desenvolvimento Regional da Camara dos Deputados, da Subcomissdo Permanente de Defesa
Civil da Camara dos Deputados, a Ministra-Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
aos Ministros de Estado da Integracdo Nacional, das Cidades, as Secretarias Nacionais de
Defesa Civil e de Programas Urbanos;

9.4. encaminhar cdpia integral da presente deliberacdo a 42 Secretaria de Controle
Externo, para gque seja avaliado o reflexo dos achados de auditoria nas contas da Secretaria
Executiva do Ministério da Integracdo Nacional relativas ao exercicio de 2009;

9.5. autorizar, desde ja, a 4% Secretaria de Controle Externo a promover a juntada
de copias de outra pecgas deste processo que venham a ser consideradas necessarias para a
instrucdo daquele feito;

9.6. restituir os autos a Seprog para a programacdo do monitoramento da
implementacao das deliberacdes do Acorddo que vier ser proferido nestes autos;

9.7. arquivar o presente processo.

10. Ata n® 11/2010 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 7/4/2010 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0729-11/10-P.

13. Especificagcdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Ubiratan Aguiar (Presidente), Valmir Campelo, Walton Alencar
Rodrigues, Benjamin Zymler (Relator), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro,
José Jorge e Jose Mucio Monteiro.

13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André
Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.
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UBIRATAN AGUIAR
Presidente

Fui presente:

LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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