Relatorio do Ministro Relator

Trata-se de relatério de auditoria operacional realizada pela Secretaria de Fiscalizacdo e
Avaliagédo de Programas de Governo (Seprog) na Secretaria Nacional de Defesa Civil, decorrente de
Solicitacdo do Congresso Nacional, com objetivo de avaliar a eficiéncia, eficacia e efetividade das
acOes da defesa civil brasileira.

Esta auditoria foi aprovada pelo Acorddo n.° 1.257/2009-Plenario e foi executada entre
28.7.2009 e 2.12.2009, incluida a elaboracéo do relatorio preliminar.

Tal relatorio foi submetido aos gestores, que encaminharam seus comentérios
ejustificativas.

O relatério a seguir transcrito, da lavra dos AUFC Alessandro Henrique Pereira de
Medeiros, Arabela Pessoa Guerra, Bruno de Souza Machado e Clayton Arruda de Vasconcelos, ja
considera o exame das alegacdes dos gestores.

"1. Introducéo

Ao longo dos dltimos anos, os fenbmenos climéaticos tem se tornado cada vez mais
frequentes e intensos, provocando desastres de grandes propor¢ées em municipios e estados das cinco
regides brasileiras. Assim, as acdes de defesa civil assumem um caréater de relevancia para prevenir e
minimizar os efeitos dos desastres além de enfrentar as situacGes de emergéncia.

Os recursos destinados para a Secretaria Nacional de Defesa Civil - Sedec passaram de
cerca de R$ 260 milhdes em 2004 para quase R$ 2 bilhGes em 2009. Esse incremento de quase 800%
no orcamento da Sedec deve-se em grande parte aos desastres ocorridos em Santa Catarina em
novembro de 2008 e nas Regides Norte e Nordeste em abril de 2009.

Os mencionados desastres permitiram que o tema fosse discutido no Congresso Nacional,
tendo sido criada em 29/4/2009 a subcomissdo permanente de defesa civil no &mbito da Camara dos
Deputados. No Senado Federal o assunto também foi discutido, o que gerou a aprovacdo do
Requerimento n.° 49, de 10/2/2009, solicitando ao Tribunal de Contas da Unido a realizacdo de
auditoria na Secretaria Nacional de Defesa Civil.

O requerimento foi entdo encaminhado ao TCU, que mediante o Acorddo n.° 1257/2009 -
TCU - Plenario, conheceu da solicitacdo e autorizou a inclusdo da auditoria no Plano de Fiscalizacao
do Tribunal de 2009.

Inicialmente, a auditoria foi direcionada para a avaliagdo de atividades desenvolvidas pela
Secretaria Nacional de Defesa Civil - Sedec, especialmente aquelas relacionadas ao Programa de
Resposta aos Desastres e Reconstrugdo, uma vez que a demora no repasse de recursos federais para
atendimento as vitimas das catastrofes ocorridas em 2008 foi o motivo principal da realizacdo de
audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados em 12/4/20009.



O programa objetiva promover o socorro e a assisténcia as pessoas afetadas por eventos
adversos, o restabelecimento das atividades essenciais e a recuperacdo dos danos causados por
desastres, supletivamente ao atendimento dos Estados e Municipios.

Entretanto, com o desenvolvimento dos trabalhos decidiu-se pela necessidade de se avaliar
também aspectos relativos ao Programa de Prevencéo e Preparacdo para Desastres, em razéo das inter-
relagdes entre os dois programas.

Com base nas analises desenvolvidas durante a etapa de planejamento da auditoria,
considerou-se importante avaliar a atual estrutura fisica e gerencial da Sedec para condugdo dos
processos de transferéncia de recursos, uma das principais atividades desenvolvidas, tanto no programa
de prevencdo como no programa de resposta aos desastres.

Julgou-se pertinente, ainda, aprofundar o estudo sobre os mecanismos de alocagdo e
distribuicdo de recursos orcamentarios referentes ao programa de resposta, adequacéo e tempestividade
no encaminhamento da documentacéo exigida pela legislacdo, além da percepcdo dos entes solicitantes
a respeito do instrumento regulamentado pelo Decreto n.° 6.663/08 para recebimento de recursos
federais. As analises contemplaram os processos de transferéncia obrigatdria realizados com o
estabelecimento da nova sistematica instituida pelo decreto mencionado até 6 de agosto de 2009.

Também procurou-se analisar quais seriam o0s critérios utilizados pela Sedec para
distribuicdo de recursos para o financiamento de acdes preventivas. Nesse caso, as analises foram
feitas tomando-se como base os anos de 2004 a 2009. Esses objetivos foram considerados para a
defini¢do do problema de auditoria, que foi desdobrado em cinco questdes, conforme é apresentado no
Quadro 1.

Quadro 1- Problema e Questdes de Auditoria.

Problema de Auditoria

A intensidade dos estragos oriundos das catastrofes naturais ocorridas, em novembro de
2008, no estado de Santa Catarina e, mais recentemente nas regides Norte e Nordeste, demonstrou a
necessidade de uma estrutura de Defesa Civil com capacidade de acédo célere e eficiente. Assim, faz-se
necessario avaliar a atuacdo da Secretaria Nacional de Defesa Civil em relacdo ao programa de
Resposta aos Desastres e Reconstrugdo, abordando os mecanismos de alocacdo e distribuicdo de
recursos para o programa, o encaminhamento da documentacdo pelos entes solicitantes de recursos,
bem como sua percepgdo sobre o mecanismo da transferéncia obrigatoria. Além disso, cabe analisar
aspectos relativos aos critérios para distribuicdo de recursos para a prevencgao.

12 Questdo: A Secretaria Nacional de Defesa Civil possui estrutura fisica e gerencial

necessaria para conclusdo tempestiva do processo de transferéncia obrigatoria?



2% Questdo: Os mecanismos de alocacdo e distribuicdo de recursos orcamentarios
referentes ao Programa de Resposta e Reconstrucdo sdo adequados para atender as necessidades
decorrentes dos desastres?

3% Questdo: Os entes solicitantes de recursos por meio da transferéncia obrigatoria
encaminham tempestiva e corretamente a documentacéao a Secretaria Nacional de Defesa Civil?

4% Questdo: Na percepgdo dos gestores estaduais e municipais, 0 instrumento da
transferéncia obrigatoria de recursos federais atende as necessidades advindas dos desastres?

52 Questdo: Quais sdo os critérios utilizados para distribuicdo de recursos federais para o
financiamento de agdes de prevencado a desastres?

Na etapa de planejamento, além de reuniBes com gestores e técnicos da Sedec, foram
feitas consultas a diversos documentos e sistemas de banco de dados e a aplicacdo de técnicas de
diagnostico, necessarias para a definicdo do escopo do trabalho. Durante a etapa de execucao, além das
entrevistas, realizou-se consulta aos processos relativos aos termos de compromisso firmados em 2009
e entrevistas com os responsaveis pela defesa civil dos entes cujos processos foram consultados.

Além disso, realizou-se andlise de extratos bancarios das contas abertas no Banco do
Brasil para movimentacdo dos recursos transferidos pela Sedec para acdes de resposta e reconstrucao.
Parte da equipe também participou de evento promovido pela Secretaria Nacional de Defesa Civil em
Teresina/Pl.

Como resultado das pesquisas realizadas, o relatorio apresenta, inicialmente, uma visao
geral, que descreve, em subtitulos proprios, os objetivos, os beneficiarios, a forma de
operacionalizacdo da Secretaria Nacional de Defesa Civil, os setores responsaveis pelo seu
gerenciamento, a legislacdo associada e discorre, ainda, sobre aspectos orcamentarios e financeiros
relacionados, bem como sobre a evolucdo dos gastos ao longo dos Gltimos anos.

Os cinco capitulos seguintes descrevem o0s principais achados da auditoria e sdo
organizados considerando a estrutura das questfes de auditoria que delimitam o escopo do trabalho. O
Capitulo 3 analisa a estrutura fisica e gerencial da Sedec para conclusdo tempestiva do processo de
transferéncia obrigatoria. O Capitulo 4 apresenta a avaliagdo da adequacdo dos mecanismos de
alocacdo e distribuicéo de recursos para o Programa de Resposta aos Desastres e Reconstrugéo.

15. O Capitulo 5 dedica-se a avaliar a tempestividade e a correcdo no encaminhamento a
Secretaria Nacional de Defesa Civil, pelos entes solicitantes de recursos por meio da transferéncia
obrigatdria, da documentacdo exigida pelo Decreto n.° 6.663/08. O Capitulo 6 trata da percepcdo dos
gestores estaduais e municipais a respeito desse mecanismo de transferéncia de recursos. O Capitulo 7
analisa os critérios utilizados para distribuicdo de recursos destinados ao financiamento de agfes de

prevencdo a desastres.



O Capitulo 8 aborda outros achados, evidenciados durante a execucdo da auditoria. O
capitulo 9 destina-se ao registro e a analise dos comentarios oferecidos pelos gestores a partir da leitura
da versao preliminar do relatério, que Ihes foi encaminhada. O relatorio é finalizado pela concluséo e
pela proposta de encaminhamento, que sintetiza as recomendacgdes propostas pela equipe ao longo do
relatorio.

Viséo geral

Obijetivos da Secretaria Nacional de Defesa Civil

A defesa civil no Brasil estd organizada sob a forma de sistema, denominado Sistema
Nacional de Defesa Civil - Sindec, composto pelos érgdos e entidades da administracdo publica
federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, as entidades privadas e a comunidade,
responsaveis pelas acdes de defesa civil em todo o territorio nacional, nos termos do Decreto n.° 5.376,
de 17 de fevereiro de 2005.

A atuacdo da defesa civil se d& de forma multissetorial e nos trés niveis de governo -
federal, estadual e municipal - com ampla participacdo da comunidade. De acordo com o art. 2° do
Decreto n.° 5.376/05, as acOes de defesa civil sdo articuladas pelos 6rgdos do Sindec e objetivam,
fundamentalmente, a reducdo dos desastres, e compreendem 0s seguintes aspectos globais:

| - prevencéo de desastres;

| - preparacdo para emergéncias e desastres;

I11 - resposta aos desastres;

IV - reconstrucéo e recuperacgao.

A Secretaria Nacional de Defesa Civil - Sedec, do Ministério da Integracdo Nacional - Ml,
é 0 6rgao central do Sindec e tem suas competéncias definidas no art.10 do referido decreto. Entre elas,
destacam-se:

| - promover e coordenar as acOes de defesa civil, articulando e integrando os érgdos do
Sindec em todos os niveis;

I - normatizar, acompanhar e orientar as acGes desenvolvidas pelos 6rgaos integrantes do
Sindec;

Il - definir as areas prioritarias para investimentos que contribuam para minimizar as
vulnerabilidades dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e das macrorregides geograficas do
Pais;

IV - sistematizar e integrar informagdes no ambito do Sindec;

V - executar programa de capacitacdo de recursos em defesa civil e apoiar os Estados,
Distrito Federal e Municipios nessas atividades;

VI - emitir parecer sobre relatorios e pleitos relativos ao reconhecimento da situacdo de

emergéncia e do estado de calamidade publica; e



VII - propor ao Ministro de Estado da Integragcdo Nacional o reconhecimento de situacéo
de emergéncia ou de estado de calamidade publica, de acordo com os critérios estabelecidos pelo
Conselho Nacional de Defesa Civil - Condec.

2.2 Estrutura da Secretaria Nacional de Defesa Civil

A Sedec esté estruturada em trés departamentos, um servi¢co de apoio e no centro nacional
de gerenciamento de riscos e desastres. A Figura 1 ilustra a organizacéo da Secretaria:

Figura 1 - Organograma da Secretaria Nacional de Defesa Civil.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Endereco eletronico do Ministério da Integragcdo Nacional.

O Departamento de Articulacdo e Gestdo tem como atribuiches analisar e instruir os
processos e formalizar convénios, contratos, termos de cooperacdo técnica e instrumentos similares
além de supervisionar e promover o planejamento fisico-financeiro e 0 acompanhamento da execucao
orcamentaria e financeira da Secretaria.

Cabe ao Departamento de Reabilitagdo e Reconstrucdo - DRR desenvolver e implementar
programas e projetos relacionados com as acOes de respostas aos desastres e de reconstrucdo, além de
coordenar, em ambito nacional, o desenvolvimento das acBes de resposta aos desastres e de
reconstrugcdo, em apoio aos Orgdos estaduais e municipais de defesa civil. Também compete ao DRR
realizar a andlise técnica das propostas de convénios, contratos, ajustes e outros instrumentos
congéneres, relacionados com as atividades de respostas aos desastres e de reconstrucao.

Compete ao Departamento de Minimizacdo de Desastres - DMD, dentre outras,
desenvolver e implementar programas e projetos voltados a preven¢do de desastres e de preparacao
para emergéncias e desastres, particularmente os relacionados com o desenvolvimento de recursos
humanos em Defesa Civil. Outra atividade de competéncia do DMD € promover, no ambito do Sindec,
o desenvolvimento de estudos relacionados com avaliagdo de riscos de desastres e organizacao de
mapas de areas de riscos e outros mapas tematicos pertinentes.

2.3 Formas de Atuacdo da Secretaria Nacional de Defesa Civil

A Sedec é responsavel pela execucdo de dois programas or¢camentarios relativos a defesa
civil: o programa Prevencéo e Preparagédo para Desastres (1027) e o programa Resposta aos Desastres
e Reconstrucdo (1029). O primeiro tem o objetivo de prevenir danos e prejuizos provocados por
desastres naturais e antropogénicos, e segue 0s preceitos do artigo 21, inciso XVIII, da Constitui¢éo
Federal, que estabelece, como competéncia da Unido, o planejamento e a promoc¢do da defesa
permanente contra as calamidades publicas.

O segundo objetiva promover o socorro e a assisténcia as pessoas afetadas por desastres, 0
restabelecimento das atividades essenciais e a recuperacdo dos danos causados, especialmente nos

casos de situacao de emergéncia e estado de calamidade publica reconhecidos pelo Governo Federal.



Com relagdo a forma de implementacdo, os programas apresentam significativas
mudancas, especialmente apds as alteragdes feitas no final de 2008, com a publicagdo da Lei n.°
11.775 e do Decreto n.° 6.663. O programa responsavel por financiar acdes relacionadas a prevencao é
executado por meio de convénios firmados entre a Sedec e, na maioria dos casos, 0s municipios. E
regido pelo Decreto n.° 6.170/07, que dispbe sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da
Unido mediante convénios e contratos de repasse, sendo classificada como uma transferéncia
voluntaria.

Ja o programa Resposta aos Desastres e Reconstrucdo € implementado, apos as alteracdes
legais, por meio de termos de compromisso firmados entre a Secretaria Nacional e os entes da
Federacdo, em especial com Estados, quando o desastre atinge diversos municipios.

A edicdo da Lei n.° 11.775, de 17 de setembro de 2008, em seu art. 51, tornou obrigatoria
a transferéncia da Unido aos 6rgédos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a
execucdo de acOes de defesa civil, destinadas ao atendimento de &reas afetadas por desastres, que
tenham gerado o reconhecimento de estado de calamidade publica ou de situacdo de emergéncia,
mediante decreto do governador ou do prefeito.

Por sua vez, o Decreto n.° 6.663, de 26 de novembro de 2008, regulamentou a afericéo
sumaria pelo Ministro da Integracdo Nacional, mediante portaria, publicada no Diario Oficial da Unido
- DOU, da caracterizacdo do estado de calamidade publica ou da situacdo de emergéncia, aliada a
impossibilidade de o problema ser resolvido pelo ente da Federacdo, para fins da transferéncia
obrigatdria.

Esse decreto instituiu como condi¢cdo para a afericdo sumaria a apresentacdo de quatro
documentos:

| - Decreto declaratdrio do estado de calamidade publica ou da situacdo de emergéncia,;

Il - Notificacdo Preliminar de Desastre - Nopred,;

Il - Plano de trabalho, com proposta de agdes, a serem custeadas por recursos federais,
capazes de resolver a situacdo causada pelo desastre; e

IV - Formulario de Avaliacdo de Danos - Avadan.

Assim, com a ocorréncia de um desastre, para fins de transferéncia obrigatoria de
recursos, aliada a impossibilidade de o problema ser resolvido pelo ente da Federacdo, deve-se
encaminhar a Secretaria Nacional de Defesa Civil, no prazo de até 30 dias apds o evento, a
documentacdo mencionada no paragrafo anterior.

Cumpridas as exigéncias estabelecidas pela legislacdo, a Sedec aprova termo de
compromisso apresentado pelo ente atingido e autoriza o repasse de recursos para execucdo das acoes
em consonancia com o plano de trabalho apresentado. Assim, a modalidade de transferéncia

obrigatdria de recursos ndo gera convénio, mas sim termo de compromisso.



De acordo com o art. 3%, 8§ Unico, as transferéncias obrigatorias somente poderdo ser
realizadas no prazo de até 180 (cento e oitenta) dias, contado da afericdo sumaria. Registre-se ainda
que as transferéncias de recursos financeiros, efetivadas com base nesse procedimento, ndo podem ser
destinadas a acdes preventivas. Também ndo visa atender a necessidade de infraestrutura inexistente, a
ndo ser que a mesma, comprovadamente localizada em area de risco, seja condigdo para se evitar a
ocorréncia de desastre.

Registra-se que a sistematica estabelecida pelo Decreto n.° 6.663/08 reduziu
significativamente de 21 para 4 o numero de documentos a serem apresentados por estados e
municipios para caracterizar o estado de calamidade publica - ECP ou a situacdo de emergéncia - SE e
assim receber recursos federais para atuar na resposta aos desastres e reconstrucdo da infraestrutura
perdida.

2.4 Responsaveis

O Regimento Interno do Ministério da Integracdo Nacional, aprovado pela Portaria n.°
436, de 28 de fevereiro de 2007, estabelece em seu Anexo VII as competéncias e atribuicbes dos
responsaveis pela execucdo das atividades da Secretaria Nacional de Defesa Civil. Os artigos 14 a 16
estabelecem:

"Art. 14. Ao Secretario incumbe planejar, dirigir, coordenar, orientar, acompanhar e
avaliar a execucdo das atividades das unidades que integram a estrutura da Secretaria e,
especificamente:

| - auxiliar ao Ministro de Estado na fixacdo de politicas e diretrizes, nos assuntos de
competéncia da Secretaria;

Il - submeter ao Ministro de Estado os planos, programas e relatérios da Secretaria;

Il - promover a integracdo operacional entre as unidades da Secretaria e outros 6rgaos e
entidades do Ministeério;

IV - representar a Secretaria nos assuntos relativos a sua area de competéncia;

V - baixar os atos administrativos sobre os assuntos de competéncia da Secretaria; e

VI - exercer as atribuicbes que lhe forem expressamente delegadas, admitida a
subdelegacdo a autoridade diretamente subordinada.

Art. 15. Aos Diretores incumbe planejar, dirigir, coordenar, orientar, acompanhar e avaliar
a execucao das atividades das respectivas unidades e, especificamente:

| - emitir parecer sobre assuntos pertinentes as respectivas unidades;

Il - elaborar e submeter ao Secretario relatdrios das atividades executadas pela unidade;

Il - alocar os servidores em exercicio na unidade subordinada e promover a adequada
distribuicdo dos trabalhos;

IV - praticar atos de administracdo necessarios a execuc¢do de suas atividades; e



V - exercer outras atribui¢es que Ihe forem cometidas pelo Secretario.

Art. 16. Aos Coordenadores-Gerais e ao Chefe de Centro incumbe planejar, organizar e
desenvolver as acdes referentes a programas e projetos sob sua responsabilidade e, especificamente:

| - desenvolver estudos que subsidiem a implantacdo de programas ou projetos;

Il - identificar, registrar e propor a disseminacdo das experiéncias bem sucedidas de
programas ou projetos;

Il - manter atualizadas as informacdes técnicas e administrativas sobre o andamento de
programas e projetos; e

IV - exercer outras atribuicdes que lhe forem cometidas por autoridades superiores.”

Assim, os programas orcamentarios da Sedec estdo sob responsabilidade da Secretaria
Nacional de Defesa Civil. Do ponto de vista operacional, a atribuicdo de conduzir os trabalhos de
apoio a agdes preventivas e acOes de resposta e reconstrucao € do Departamento de Minimizacao de
Desastre e do Departamento de Reabilitacdo e de Reconstrucgéo.

2.5 Legislacgéo

A Defesa Civil € tratada no art. 22 do Capitulo I, Titulo 11l - Da Organizacédo do Estado - e
no art. 144 do Capitulo Ill, Titulo V - Da Defesa do Estado e Das Instituicdes Democraticas da
Constituicdo Federal de 1988.

O art. 22 assinala que compete privativamente a Unido legislar sobre defesa civil,
enquanto o art. 144 determina que aos corpos de bombeiros militares, além das atribuices definidas
em lei, incumbe a execucao de atividades de defesa civil.

O Sistema Nacional de Defesa Civil é disciplinado pelo Decreto n.° 5.376/05, que revogou
o0 Decreto n.° 895, de 16 de agosto de 1993. O art. 1° estabelece que o Sindec é composto por érgaos e
entidades da administracdo publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, as
entidades privadas e a comunidade, responsaveis pelas acGes de defesa civil em todo o territorio
nacional, sob a coordenacdo da Secretaria Nacional de Defesa Civil, do Ministério da Integracdo
Nacional.

Outro normativo importante sobre a defesa civil é a Lei n.° 10.954/04, que institui, no
ambito do Programa de Resposta aos Desastres, o Auxilio Emergencial Financeiro para atendimento a
populacdo atingida por desastres, residentes nos Municipios em estado de calamidade publica ou
situacdo de emergéncia.

Faz-se necessario registrar também o decreto presidencial sem n.°, de 27/10/09, que
convoca a 12 Conferéncia Nacional de Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria, a realizar-se em
Brasilia, em marco de 2010, com o tema "Conferéncia Nacional de Defesa Civil e Assisténcia

Humanitaria - Por uma Acdo Integral e Continua”. Preliminarmente a conferéncia nacional, serdo



realizadas etapas municipais e estaduais, para que o assunto seja discutido com todos os integrantes do
sistema.

Um dos objetivos € definir diretrizes para a reorganizacdo do Sindec e das agdes de defesa
civil, com énfase nos principios da prevencao e assisténcia humanitarias como politicas de Estado para
a garantia do desenvolvimento social. Assim, esse decreto é parte de um processo de reestruturacdo do
Sindec feito a partir de constatacdo dos entes que o integram sobre a necessidade de melhorar seu
funcionamento.

Além desses, outros dois normativos importantes ja foram citados. Um deles é a Lei n.°
11.775/08, que torna obrigatdria as transferéncias para acbes de defesa civil e o Decreto n.° 6.663,
também de 2008, que instituiu 0 mecanismo de afericdo sumaria da situacdo de emergéncia ou estado
de calamidade.

2.6 Aspectos orcamentarios e financeiros

A Secretaria Nacional de Defesa Civil até 2003 possuia um Unico programa or¢amentario
para financiar acdes tanto de prevengdo como de resposta aos desastres. A partir de 2004, a Sedec
passou a contar com programas especificos para cada uma das atividades. No orgcamento de 2009, os
programas sdo Prevencdo e Preparacdo para Desastres (cddigo 1027) e Resposta aos Desastres e
Reconstrugdo (cddigo 1029).

O programa 1027 tem como acgdes principais 0 Apoio a obras preventivas de desastres
(8348), Coordenacdo e fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa Civil (8172) e Capacitacdo de
agentes e comunidades em defesa civil (4848).

As acdes principais do programa 1029 sdo Socorro e assisténcia as pessoas atingidas por
desastres (4564) e Restabelecimento da normalidade no cenério de desastres (4570). As Tabelas 1 e 2
apresentam a finalidade de cada uma das ac¢Oes descritas:

Tabela 1 - Finalidade das acGes orcamentarias envolvidas com o programa 1027.

Acdo: 8348 - Apoio a Obras Preventivas de Desastres

Finalidade: Evitar e/ou reduzir, de forma sistematica, perdas e danos provocados por
desastres. A finalidade desta acéo €, fundamentalmente, a de elaboracdo de uma carteira de projetos de
prevencdo de desastres visando a minimizagdo de recursos alocados como decorréncia de demandas
emergenciais, bem como o acompanhamento e avaliacdo da aplicacdo destes recursos na verdadeira
diminuicdo da vulnerabilidade das populagdes beneficiadas com esta carteira.

Acdo: 8172 - Coordenacéo e Fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa Civil

Finalidade: Fortalecer os 6rgdos Estaduais e Municipais de Defesa Civil, promovendo
uma melhor articulagéo e preparo entre os integrantes do SINDEC, planejando e organizando recursos
humanos, materiais e financeiros no ambito do SINDEC, para enfrentamento de desastres e atuagédo

preventiva na gestao de riscos de desastres.



Acdo: 4848 - Capacitacdo de Agentes e Comunidades em Defesa Civil

Finalidade: Ampliar a seguranca da populacdo em relacéo a riscos de desastres, por meio
da capacitacdo de agentes estaduais e municipais de defesa civil e de agentes comunitarios de
populacdes vulneraveis, no desenvolvimento de atividades preventivas permanentes e de resposta aos
desastres.

Fonte: Cadastro de Acbes do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Acesso
em 28/7/009.

Tabela 2 - Finalidade das a¢Ges orcamentarias envolvidas com o programa 1029.

Acdo: 4564 - Socorro e Assisténcia as Pessoas Atingidas por Desastres

Finalidade: Auxilio Emergencial Financeiro para pessoas afetadas por desastres, além de:
acOes de socorro, como: evacuacdo das populacdes em risco, combate aos sinistros, busca e
salvamento, primeiros socorros, e atendimento pré-hospitalar; acbes de assisténcia e atividades de
logistica, como: suprimento de agua potavel e material de abrigagem e de construcdo; provisdo de
alimentos, abrigos provisorios, roupas e agasalhos; suprimento de combustiveis, de material de saude,
de desinfeccdo, descontaminacdo, de limpeza e higienizacdo; atividades de promocdo social e de
protecdo a salde dos afetados, como saneamento basico de carater emergencial; vigilancia
epidemioldgica e sanitéria; protecdo da saude mental; atendimento aos grupos vulneraveis; salde
publica nos acampamentos e abrigos provisorios, sepultamento, limpeza e satde.

Acdo: 4570 - Restabelecimento da normalidade no cenéario de desastres

Finalidade: Promover a reabilitacdo de &reas atingidas por desastres naturais e
antropogénicos, com a prestacdo dos servigos essenciais e realizacdo de obras emergenciais,
especialmente nos casos de desastres de grande e muito grande porte, reconhecidos pelo Governo
Federal como situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica.

Fonte: Cadastro de A¢bes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Acesso
em 28/7/009.

O Gréfico 1 demonstra o crescimento dos recursos destinados a financiar acoes de defesa
civil, reflexo do aumento da frequéncia e intensidade dos fenbmenos climaticos e que teve papel
fundamental para a proposigéo da presente auditoria. Entre 2004 e 2009, os recursos consignados aos
dois programas passaram de R$ 259 milhdes para R$ 2,1 bilhes.

Gréfico 1 - Evolucdo dos recursos consignados aos programas 1027 e 1029 nos anos de
2004 a 2009.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Camara dos Deputados (Banco de Dados de Acompanhamento da Execucéo

Orcamentaria e Restos a Pagar da Unido).



Um aspecto que precisa ser destacado € a importancia dos créditos extraordinarios para o
programa 1029. Registra-se a tendéncia de diminuicdo dos recursos consignados ao or¢gamento do
programa, acompanhada pelo crescimento dos recursos por meio da abertura de créditos adicionais,
conforme apresentado no Grafico 2. A explicacdo para essa situacdo € a opc¢do pela edicdo de medidas
provisorias - MP como mecanismo para consignar recursos ao programa e financiar gastos
imprevisiveis decorrentes de desastres.

Para ilustrar, em 2009 foram editadas trés medidas provisorias destinando recursos para o
MI. A primeira delas, MP n.° 461, abriu créditos no valor de R$ 300 milhdes, a MP n.° 463 destinou
cerca de R$ 890 milhdes e a MP n.° 473 R$ 400 milhdes.

Gréfico 2 - Evolucdo por forma de consignacao dos recursos ao Programa 1029 nos anos
de 2004 a 20009.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Camara dos Deputados (Banco de Dados de Acompanhamento da Execucdo
Orcamentaria e Restos a Pagar da Unido).

O Grafico 3 apresenta a evolugdo, no periodo de 2004 a 2009, dos valores liquidados
pelos dois programas. Na Tabela 3 detalha-se especificamente os valores relativos a 2009, onde se
visualiza uma execucdo orcamentaria de 70% para o programa de prevencdo e de 80% para o
programa de resposta a desastres.

Gréfico 3 - Evolucdo dos recursos executados ou inscritos em restos a pagar nos
programas 1027 e 1029 nos anos de 2004 a 2009 pelo M.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Camara dos Deputados (Banco de Dados de Acompanhamento da Execucéo
Orcamentaria e Restos a Pagar da Unido).

Tabela 3 - Valores or¢camentarios e financeiros nos dois programas orcamentarios da
Sedec em 20009.

Cod. Programa Créditos

Consignados Valores pagos ou inscritos em restos a pagar %

Liquidado

1027 Prevencéo e Preparacao para Desastres 646.565.601 450.991.066 70%

1029 Resposta aos Desastres e Reconstrucao 1.747.148.826 1.399.787.244 80%

Total 2.393.714.427 1.850.778.310 77%

Fonte: Camara dos Deputados (Banco de Dados de Acompanhamento da Execucao
Orcamentéria e Restos a Pagar da Unido).

Outro aspecto que merece ser destacado € a execucdo da acdo 4641 - Publicidade de

Utilidade Publica. Essa acdo visa informar, esclarecer, orientar, mobilizar, prevenir ou alertar a



populacdo ou segmento da populacdo para adotar comportamentos que lhe tragam beneficios sociais,
para melhorar sua qualidade de vida.

Segundo informacdes levantadas pela equipe de auditoria, o primeiro empenho dessa acédo
ocorreu somente no dia 18 de novembro de 2009. Esse fato dificulta a disseminacdo de necessarias
informacdes para a populacdo a respeito da adogdo de comportamentos que minimizem impactos
advindos de eventos extremos. Outras analises relativas & execucdo dos programas sdo feitas no
Capitulo 7.

A estrutura fisica e gerencial da Secretaria Nacional de Defesa Civil Sedec para concluséo
tempestiva do processo de transferéncia obrigatéria

A Secretaria Nacional de Defesa Civil - Sedec é o 6rgdo especifico singular do Ministério
da Integracdo Nacional. Sua estrutura é formada basicamente por trés departamentos: o Departamento
de Articulacdo e Gestdo - DAG, que presta apoio administrativo a Secretaria; o Departamento de
Reabilitacdo e Reconstrugdo - DRR, responsavel pelas acBes de respostas aos desastres e de
reconstrucdo; e o Departamento de Minimizacdo de Desastres - DMD, responsavel pelas acGes de
prevencdo e de preparacdo para emergéncias e desastres.

Da andlise da estrutura fisica e gerencial da Sedec, concluiu-se que os principais fatores
que estdo impactando na andlise e conclusdo do processo de transferéncia obrigatéria, referem-se as
deficiéncias no quadro de pessoal, a ocorréncia de impropriedades nos processos, que apresentam
informacBes pouco confiaveis, a limitacdo dos sistemas de informacdo e a generalidade das
informac@es contidas nos planos de trabalho, conforme evidenciado a seguir.

3.1 Deficiéncias no quadro de pessoal

Ao se analisar a estrutura fisica da Sedec, observou-se que o nimero de servidores
disponivel, em especial no Departamento de Resposta aos Desastres, responsavel pela analise técnica
dos documentos encaminhados, é insuficiente para conclusao tempestiva do processo de transferéncia
obrigatdria e possui vinculo precario com o Ministério.

Os servidores da area técnica s@o o0s responsaveis pela analise e solicitacdo de ajustes na
documentacdo encaminhada para assinatura tanto de termos de compromisso, como de outros ajustes
(convénios, contratos de repasse) firmados pela Sedec. Além disso, possuem a tarefa de acompanhar in
loco sua execugdo. Em 2008, foram firmados 249 convénios e 18 termos de compromisso, excluindo-
se aqueles que foram analisados, porém nao chegaram a termo. A equipe técnica do DRR é composta
por 19 servidores, sendo apenas nove com vinculo efetivo com o MI. A secretaria nacional de defesa
civil afirmou, em entrevista, que ainda ha previsdo de saida de quatro engenheiros até o final de 2009.

O Relatorio de Gestdo Sedec 2008 ressaltou que a Secretaria convive com 0 reduzido
numero de pessoas capacitadas com habilidades especificas para atuarem em situaces de riscos e

desastres, em virtude, principalmente, da inexisténcia de quadro de pessoal permanente. Ao se referir a



estrutura fisica e de pessoal da Secretaria, 0 Relatorio enfatizou que "(...) até hoje a SEDEC - que
responde como 6rgdo central do SINDEC - ndo conta com estruturas fisica e de pessoal adequadas a
suas atribuicdes. Um quadro adequado de pessoal técnico, permanente e especializado, tem se
apresentado como uma dificuldade intransponivel. Atualmente, a equipe é constituida, na maioria, por
servidores com cargo de confiancga, servidores requisitados e funcionérios terceirizados, condi¢des que
dificultam o desempenho desejavel que se espera para atuar em situacBes criticas e cenérios
complexos, principalmente em grandes desastres."

A falta de estrutura fisica e gerencial da Sedec ja havia sido tratada no Relatério de
Avaliacdo do PPA 2002, onde foram detectados os problemas observados no periodo de 1998 a 2002.
Entre as deficiéncias mencionadas, o relatério corrobora a insuficiéncia do quadro de pessoal: "A forca
de trabalho (servidores niveis técnico e administrativo) é insuficiente, dado o nimero de convénios
celebrados com estados e municipios. Ha necessidade de engenheiros para analise de projetos de
engenharia, acompanhamento de obras, inspecao in loco e analise de prestacdo de contas. O volume de
trabalho é muitas vezes maior que a forca de trabalho atual”.

A analise dos termos de compromisso, firmados em 2009, evidenciou que o tempo médio
entre a chegada da documentacdo na Sedec e a liberacdo da 1% ordem bancaria foi de 36 dias para
termos firmados por estados (Gréafico 4) e de 61 dias para municipios (Gréafico 5). Considerando que as
informacdes prestadas nos planos de trabalho sdo bastante sucintas, verifica-se que o tempo para
analise de situacbes de emergéncia é excessivo e decorre da deficiente estrutura de pessoal da
Secretaria. As informac@es utilizadas para a construcdo dos graficos estdo apresentadas nos Apéndices
FeG.

Gréfico 4 - Tempo, em dias, entre a chegada da documentagdo encaminhada por estados e
a liberacdo da 1% ordem bancaria.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de Auditoria.

Grafico 5 - Tempo, em dias, entre a chegada da documentacdo encaminhada por
municipios e a liberacdo da 12 ordem bancéria.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de Auditoria.

No Oficio n.° 1.592/09/Sedec/GAB/MI, a Sedec informou que devido ao numero
insuficiente de servidores, ndo é possivel realizar o acompanhamento durante a execucao de todas as
obras provenientes de recursos de transferéncia obrigatéria. Em 2008, ndo foram realizadas inspecdes.
Em 2009, foram realizadas apenas seis inspe¢des nos termos de compromisso firmados com o
Governo do Estado de Santa Catarina. A partir das entrevistas, constatou-se que, em regra, € realizada

apenas a inspecao final quando da conclusao das obras, sendo dispensadas as inspecdes intermediarias.



O Relatdrio de Avaliacdo do PPA 2002 também menciona a realizacdo apenas da inspecao
final. Segundo o relatério "Todas as obras e servicos de engenharia, executados com recursos do
Programa Defesa Civil sdo avaliados na sua conclusédo, por meio de inspecdes técnicas realizadas pelos
técnicos da Secretaria ou da Caixa Econdmica Federal - CAIXA, que, em seguida, elaboram um
relatdrio técnico de desempenho fisico, documento que integra a prestacdo de contas dos convénios
celebrados".

O numero insuficiente de servidores da Sedec reflete-se também na andlise das prestacGes
de contas. Observou-se que 62% dos recursos transferidos pela Sedec para reconstrucdo e resposta,
com término da vigéncia do plano de trabalho até 2008, encontram-se pendentes de anélise pelo MI.

Essa deficiéncia vem sendo agravada pelo crescimento da demanda por recursos para
acOes de prevencdo e recuperacdo e pela constante necessidade de ajustes na documentacdo,
principalmente no Avadan e nos planos de trabalho.

Os principais efeitos decorrentes da deficiente estrutura fisica e de pessoal da Sedec se
referem a perda de qualidade da anélise e do acompanhamento dos termos de compromisso firmados
com a Sedec e a fragilidade do controle, tendo em vista que as informacdes nos planos de trabalho séo
sucintas, 0 acompanhamento da execucdo dos termos de compromisso é insuficiente e hd um grande
estoque de prestacOes de contas a serem analisadas, havendo, assim, o risco de aplicacdo incorreta dos
recursos transferidos.

E importante ressaltar que a deficiéncia de pessoal da Sedec foi tratada no Acérdao
TCU/1? Camara n.° 6.378, de 10 de novembro de 2009, ata n.° 40/2009-12 Cémara, que fez
determinacdo ao Ministério da Integracdo Nacional para, em conjunto com a Secretaria Nacional da
Defesa Civil - Sedec/MI, regularizar a situacdo do seu quadro de pessoal de modo a favorecer as trés
etapas do controle da transferéncia de recursos: a aprovacdo dos planos de trabalho, o
acompanhamento concomitante da execucao dos convénios e a analise das prestacdes de contas. Assim
determina o referido acérdao:

"(...) adote as providéncias necessarias, no sentido de dotar aquela Secretaria de recursos
humanos e materiais suficientes, ensejando que a mesma possa cumprir as trés etapas de controle da
transferéncia voluntaria de recursos publicos federais (0 exame e aprovagdo dos pedidos, o
acompanhamento concomitante da execucdo e a analise das prestacdes de contas), tomando-se como
parametro, sobretudo, o montante anual de recursos repassados e 0 objeto da atuacdo da mesma.
Coibindo, dessa forma, 0 ndo acompanhamento concomitante da execucdo dos convénios e o acumulo
de processos de prestacdes de contas sem andlise tempestiva, por parte da SEDEC/MI, conforme
apontado pelo Tribunal em diversos trabalhos de auditoria naquela Pasta (...)."

Diante do exposto, entende-se que, complementarmente a essa determinacdo, deve-se,

com base no art. 59, § 1° inciso V da Lei Complementar n.° 101/00, informar a Casa Civil da



Presidéncia da Republica acerca da necessidade de 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 avaliacdo dos processos de transferéncia de recursos.

Espera-se, com a ado¢do dessa medida, que seja obtida uma maior agilidade na anélise
técnica da documentagdo encaminhada a Sedec, bem como melhorias no acompanhamento da
execucdo dos termos de compromisso firmados e melhorias no controle dos recursos financeiros
liberados para o atendimento de obras de recuperacdo e reconstrucdo, de forma a garantir sua correta
aplicacdo.

3.2 Impropriedades nos processos de transferéncia obrigatdria

O processo de transferéncia obrigatoria de recursos inicia-se com a comunicacdo do
desastre, pelo prefeito, ao 6rgdo estadual de defesa civil e a Secretaria Nacional de Defesa Civil, por
meio do formulario de Notificacdo Preliminar de Desastre - Nopred, no prazo maximo de 12 horas.
Apo6s o evento adverso, 0 municipio também deve preencher o formuléario de Avaliacdo de Danos -
Avadan, no prazo méaximo de 120 horas (5 dias), apds a ocorréncia, e publicar o decreto municipal de
declaracdo de situacdo de emergéncia ou de estado de calamidade publica. Essa documentacdo,
acrescida do plano de trabalho, com identificacdo do objeto a ser executado para pronto
restabelecimento da normalidade, deve ser encaminhada ao Ministério da Integracdo Nacional no
prazo maximo de trinta dias da ocorréncia do desastre, a fim de solicitar recursos via transferéncia
obrigatdria, em conformidade com o Decreto n° 6.663, de 26 de novembro de 2008.

Apbs o encaminhamento da documentacdo pelo municipio, a Sedec/MI analisa essa
documentacao, em especial o plano de trabalho, e assina termo de compromisso com o ente solicitante
dos recursos. Em seguida, € feita a afericdo sumaria pelo Ministro da Integracdo Nacional, da
caracterizacdo do estado de calamidade publica ou da situacdo de emergéncia, aliada a impossibilidade
de o problema ser resolvido pelo ente da federacdo. Apds a elaboracdo, assinatura e publicacdo da
afericdo suméria no DOU, a Sedec autoriza o pagamento e transfere os recursos, conforme o
cronograma de desembolso do plano de trabalho (mapa de processos no Apéndice E).

A fim de averiguar os tempos despendidos nas varias etapas do processo de transferéncia
obrigatdria de recursos, e assim identificar a existéncia de possiveis entraves a sua transferéncia célere,
foram analisados todos os processos que respaldam os termos de compromisso firmados em 2009, até
0 dia 6 de agosto. Nesse sentido, constatou-se que esses Processos apresentam varios tipos de
impropriedades que podem comprometer a fidedignidade de suas informagdes.

Entre as principais impropriedades observadas quanto a formalizacdo dos autos, pode-se
citar: a) processos com folhas reservadas para inser¢do de documentos (parecer técnico); b) processos
com recomendacOes escritas para inser¢cdo de documentos com data retroativa; c) processos com

documentos apresentando data futura; d) processos com plano de trabalho sem aprovacao; e) processos



com planos de trabalho e termos de compromisso sem data e/ou sem assinatura; f) processo com
recursos liberados e sem plano de trabalho, Avadan ou Nopred. A Tabela 4 apresenta as principais
impropriedades verificadas com o respectivo codigo Siafi do processo analisado.

Tabela 4 - Principais impropriedades observadas nos processos de termos de
compromisso.

Impropriedades observadas Processos (Codigo no Siafi)

Processos com folhas reservadas para insercdo de documentos 652787; 652783; 652356;
652720; 652364; 652363; 652361.

Processos com recomendacOes escritas para insercdo de documentos com data retroativa
652787; 652783; 652797; 652798; 652751; 652720; 652754.

Processos com documentos apresentando data futura (09/10/2009) 652334; 652333,
652652335; 652352; 652378; 652378.

Processos com plano de trabalho sem aprovacdo 652333; 652362; 652334; 651864,
652363; 652364; 652361; 652337.

Processos com planos de trabalho e termos de compromisso sem data e/ou sem assinatura
652356; 652798; 652751; 652720; 652717; 652334; 652362; 652333; 651864; 652375; 652380;
652332; 652276; 652357; 652364; 652361; 652375; 652749.

Processo com recursos liberados e sem plano de trabalho, Avadan ou Nopred 652362.

Fonte: Equipe de Auditoria.

Destaca-se, entre as impropriedades verificadas, a reserva de folhas no processo de
transferéncia obrigatdria para insercdo do parecer de andlise a ser emitido pela area técnica. Na capa de
alguns processos havia inclusive um bilhete orientando a colocagdo do parecer com data anterior & da
assinatura do termo de compromisso. A Figura 2 e a Figura 3 apresentam cépias das ocorréncias
mencionadas.

Figura 2 - Cdpia do bilhete orientando a colocacdo da data do parecer com data retroativa.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de Auditoria.

Figura 3 - Copia da folha no processo reservada para inser¢do do parecer de analise do
DRR

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de Auditoria.

A reserva de folhas no processo, além de impossibilitar a obtencdo de informacoes
gerenciais, principalmente para a analise do tempo necessario para a emissdo do parecer pela area

técnica, da margem a insercdo no processo de pareceres técnicos apos a assinatura de termo de



compromisso, que, por sua vez, implica na transferéncia de recursos publicos sem analise tempestiva
do plano de trabalho apresentado pelo ente solicitante.

Apesar do Decreto n.° 6.663/08 ndo exigir a aprovacdo de plano de trabalho para a
transferéncia de recursos, uma analise técnica preliminar deveria constar do processo, como forma de
garantir que os objetos financiados estejam de acordo com a especificacdo exigida pelo programa
evitando desperdicio dos recursos.

Outra impropriedade constatada quando da analise dos processos diz respeito a
inconsisténcia da data constante do documento que encaminha o processo do Departamento de
Articulacdo e Gestdo - DAG ao Departamento de Reabilitacdo e Reconstrugcdo - DRR para analise
técnica. As consultas aos processos de transferéncia obrigatoria ocorreram no més de agosto, porém o
documento estava datado de 9 de outubro. Os processos que apresentaram essa impropriedade séo:
652333, 652334, 652335, 652352, 652378 e 652378. Em alguns casos ndo havia sequer registro da
movimentacdo entre departamentos, o que inviabilizou a aferi¢do do tempo despendido no exame dos
processos pelos diferentes departamentos da Secretaria Nacional de Defesa Civil.

Com base na andlise dos processos de transferéncia obrigatoria de recursos foi possivel
calcular os tempos médios decorridos entre as principais etapas desse processo, quais sejam: a) tempo
entre a nota de empenho e a ordem bancéria; b) tempo entre o desastre e a chegada da documentacao
no MI; c¢) tempo entre a chegada da documentacdo no MI e a portaria de afericdo sumaéria; d) tempo
entre a portaria de afericdo sumaria e a liberacdo da 12 ordem bancaria; e €) tempo entre a chegada da
documentacdo no MI e a liberacdo da 12 ordem bancéria. A Tabela 5 apresenta as informacoes
relativas aos tempos médios obtidos a partir da analise dos processos.

Tabela 5 - Tempos médios entre as principais etapas do processo de transferéncia
obrigatdria.

Tempos médios Termos de compromisso estaduais Termos de compromisso municipais

Tempo médio entre a data do desastre e a da chegada da documentacdo no Ml (A) 62 dias
33,2 dias

Tempo médio entre a data da chegada da documentacdo no MI e a da publicacdo da
portaria de afericdo suméria (B) 28,4 dias 53,3 dias

Tempo médio entre a data da publicacdo da portaria de afericdo sumaria e a da liberacdo
da 12 ordem bancéria (C) 7,6 dias 8,5 dias

Tempo médio entre a data da chegada da documentacdo no MI e a da liberacdo da 12
ordem bancéria (D = B + C) 36 dias 61,9 dias

Tempo meédio entre a data do desastre e a da liberagcdo da 12 ordem bancéria (A + D) 98,1
dias 96,1 dias

Fonte: Equipe de Auditoria.



77. Com relacdo ao tempo necessario para os entes encaminharem a documentagdo de
forma correta para a Secretaria Nacional de Defesa Civil, a analise sera feita de forma aprofundada no
Capitulo 5.

78. O tempo médio entre a chegada da documentacdo no Ml e a assinatura da portaria de
afericdo sumaria pelo Ministro corresponde a analise dos documentos pela rea técnica da Sedec e é
influenciada basicamente por dois fatores: o quantitativo de servidores disponivel e a qualidade da
documentacao encaminhada.

O tempo médio dedicado a andlise dos planos de trabalho encaminhados por estados é
menor do que o dos municipios. Isso se deve ao fato de os planos de trabalho dos estados serem mais
bem elaborados, ja que contam com 6rgéos de defesa civil dotados de maior capacidade técnica.

A evidéncia de maior qualidade dos planos de trabalho estaduais esta no fato de que, em
apenas 14% deles havia algum registro indicativo da necessidade de ajustes, ao passo que nos planos
municipais esse percentual chegou a 58%.

A anélise do tempo médio entre a assinatura da portaria de afericdo suméria e a liberagcdo
da 12 ordem bancéria buscou avaliar se ap6s a assinatura do termo de compromisso houve demora na
liberacdo dos recursos. Os resultados, tanto para os termos estaduais como para 0S municipais,
demonstram que este é, em média, superior a 7 dias corridos.

Verifica-se, portanto, que essa etapa do processo de transferéncia é demorada para uma
situacdo de emergéncia, ja que leva pelo menos 1 semana entre o Gabinete do Ministro e a
Coordenacdo-Geral de Execucdo Orcamentaria e Financeira do Departamento de Gestdo Interna para
processamento da ordem bancéria, como ilustra a Figura 4.

Figura 4 - Tramitagdo do processo entre 0 Gabinete do Ministro da Integragdo Nacional e
0s Orgdos de assisténcia direta.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Endereco eletrénico do Ministério da Integracdo Nacional.

A afericdo do tempo médio entre a ocorréncia do desastre e a liberacdo da 1% ordem
bancéria € de aproximadamente 98 dias para solicitacdes estaduais e de 95 dias para as municipais. No
caso dos municipios, cerca de 2/3 desse tempo é gasto na analise pela Sedec, enquanto que o0s estados
demoram 0 mesmo periodo de tempo para encaminhar a documentacao necessaria. A Figura 5 ilustra
graficamente essa situagao.

Figura 5 - Processo de transferéncia obrigatoria para oS termos de compromisso
municipais e estaduais.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de auditoria.



Ressalte-se que nem todas as etapas puderam ser consideradas em razdo da auséncia de
registro de algumas datas e que os dados obtidos podem apresentar inconsisténcias decorrentes da falta
de confiabilidade das informacdes contidas nos documentos analisados.

A necessidade de liberacdo rdpida dos recursos ap0s a ocorréncia dos desastres é o
principal fator que pode ter contribuido para as incorreces observadas. Entretanto, a falta de
comprometimento com a fidedignidade da documentacdo que respalda a transferéncia acaba
permitindo a liberacdo de recursos sem documentacdo comprobatoria.

Diante do exposto e de forma a garantir melhor organizacdo e maior confiabilidade das
informagdes e documentos existentes, permitindo, com isso, maior controle das transferéncias oriundas
de termos de compromisso, considera-se oportuno determinar a Sedec que estruture 0s processos de
transferéncia obrigatoria de forma a garantir a confiabilidade das suas informacfes e proceda a
regularizacdo daqueles em situacéo irregular.

3.3 Limitag&o dos sistemas informatizados da Sedec

Outro fator observado ao se analisar a estrutura fisica e gerencial da Sedec refere-se a
limitacdo dos sistemas internos de registro e gerenciamento das informacdes relativas a tramitacao dos
processos.

O Relatério de Avaliagdo do PPA 2002 elencou entre as principais dificuldades
relacionadas a falta de estrutura fisica e gerencial da Secretaria a "falta de softwares especificos e de
melhores sistemas gerenciais de informacdo, que dificultam o acompanhamento, a avaliacdo e o
controle das metas a serem alcancadas".

Em visita ao Departamento de Reabilitacdo e Reconstrucdo, observou-se que o sistema
disponivel para registrar os trdmites processuais é alimentado exclusivamente por um servidor, com
base nas informacdes repassadas a critério dos demais servidores, responsaveis pela analise dos
documentos. Além disso, o sistema ndo registra as movimentacdes fisicas do processo, inviabilizando
0 acompanhamento dos prazos processuais nas diversas fases de instrugdo e nédo possibilita a
elaboracdo de relatorios gerenciais que auxiliem a tomada de decisdo, com base em metas de
desempenho.

90. Em entrevista realizada com a equipe do Departamento de Reabilitacdo e
Reconstrucdo, os técnicos ressaltaram a necessidade de um sistema eletrénico, a exemplo do Siconv,
que permitisse os ajustes ao plano de trabalho sem demoras com o tramite de papéis, e que
possibilitasse 0 acompanhamento gerencial das informagdes relativas ao processo de analise do plano
de trabalho, como tempo de andlise, niUmero de ajustes necessarios, tempo dispendido para sua
realizacdo, entre outros.

A Instrucdo Normativa GSI/PR n.° 1, de 13 de junho de 2008 disciplina a gestdo de

seguranca da informacao e comunicacgdes na Administracdo Publica Federal, direta e indireta. Para fins



desta Instrucdo Normativa, entende-se por "seguranca da informacgdo" as acOes que objetivam
viabilizar e assegurar a disponibilidade, a integridade, a confidencialidade e a autenticidade das
informacdes.

Para esse normativo “disponibilidade” é a propriedade de que a informacdo esteja
acessivel e utilizavel sob demanda por uma pessoa fisica ou determinado sistema, 6rgdo ou entidade;
"integridade™ é a propriedade de que a informacdo ndo seja modificada ou destruida de maneira néo
autorizada ou acidental; "confidencialidade™ € a propriedade de que a informacdo néo esteja disponivel
ou revelada a pessoa fisica, sistema, 6rgdo ou entidade ndo autorizado e credenciado; e "autenticidade™
é a propriedade de que a informacdo seja produzida, expedida, modificada ou destruida por uma
determinada pessoa fisica, ou por um determinado sistema, érgdo ou entidade.

De acordo com a cartilha "Seguranca da informacdo no TCU: politica corporativa
comentada”, manter a disponibilidade de informacGes pressupde garantir a prestacdo continua do
servigo de informacdes, sem interrupgdes no fornecimento de informac6es para quem de direito.

O fato de o sistema do DRR ter sido desenvolvido para ser alimentado apenas por um
servidor e ndo ter sofrido aperfeicoamentos fere o principio da disponibilidade e compromete a
seguranca da informacdo, contribuindo para o gerenciamento ineficaz dos processos de transferéncia
obrigatoria, bem como possibilitando a perda de informaces relevantes sobre esses processos, ora em
razdo de possiveis auséncias e afastamentos desse servidor, ora em virtude do ndo fornecimento das
informac@es pelos demais servidores.

De modo a garantir maior fidedignidade e tempestividade dos registros processuais, bem
como a disponibilizacdo de informagdes gerenciais relevantes para a tomada de decisdo, considera-se
oportuno recomendar a Sedec que aperfeicoe o sistema utilizado pelo DRR de forma a permitir o
registro de informacdes relevantes pelos servidores que atuam nos processos, sem comprometer a
seguranca da informacao.

3.4 Planos de trabalho com informagGes genéricas

Outro aspecto observado durante a analise da estrutura da Sedec refere-se aos planos de
trabalho apresentados a Secretaria como exigéncia para a transferéncia obrigatoria de recursos,
preconizada no Decreto n.° 6.663, de 26 de novembro de 2008. Foi constatado que as informacdes
contidas nesses planos séo genéricas, ndo permitindo uma avaliagdo mais detalhada, pela area técnica
da Sedec, acerca do objeto a ser financiado com os recursos da transferéncia obrigatoria.

A analise documental nos processos de transferéncia obrigatoria de recursos evidenciou a
auséncia de informagdes necessarias a uma avaliagdo criteriosa das agdes propostas, de forma a aferir a
razoabilidade e a compatibilidade entre 0 montante de recursos solicitados e os danos sofridos.

Observou-se que o proprio formulario de preenchimento do plano de trabalho é genérico e

simplificado de modo a conferir maior agilidade na analise e, consequentemente, na liberacdo dos



recursos para atender as situagdes emergenciais e calamitosas. Constam nesse formulério as seguintes
informacdes: a) dados cadastrais do proponente; b) dados cadastrais do participe; c) descricdo do
projeto; d) cronograma de execucdo; €) plano de aplicacdo; e f) cronograma de desembolso. E
importante ressaltar que no titulo "descricdo do projeto” consta um campo chamado “identificacdo do
objeto", onde geralmente é feita uma breve e sucinta descricdo daquilo que serd financiado. No titulo
"cronograma de execucdo”, o formulario solicita a descri¢do das metas, etapas e fases do projeto com
0S quantitativos, mas geralmente essa descri¢do também é bastante resumida.

A Tabela 6 apresenta alguns exemplos que podem ilustrar o grau de generalidade das
informacdes contidas nos planos de trabalho analisados. Os exemplos selecionados referem-se,
principalmente, a obras de engenharia. Observa-se, no caso da reconstrugdo de residéncias, bastante
comum em situacdes de desastre, que, além da quantidade, ndo ha qualquer descricdo acerca, por
exemplo, do material de acabamento, do nimero de habitantes ou da quantidade de cémodos. No caso
da reconstrugdo de pontes também ndo ha informagdes acerca da sua extensdo, material de execucéo,
entre outros.

Tabela 6 - InformacBes constantes nos planos de trabalho dos processos de transferéncia
obrigatdria de recursos.

Identificagdo do objeto Valor firmado (em R$)

Reconstrucdo de 1889 habita¢bes 25.000.000

Construcdo de 12 casas em areas do municipio; recuperacdo de 80 casas em areas do
municipio; recuperacdo de 80 estradas vicinais; construcdo de 8 pontes. 1.000.000

Recuperacdo de 2 pontes sobre o rio Ganhamoroba; execugédo de servicos de recuperacao
das margens e do leito do trecho urbano do rio. 11.000.000

Reconstrucdo de 4 pontes e bases; reconstrucdo de 24 bueiros; reconstrucdo de 2 pontes;
reconstrucdo de 23 residéncias. 727.187

Reconstrucdo de 8 pontes e 1114 bueiros na zona rural; recuperagdo de ponte sobre 0 rio;
reconstrugéo de 250m de taludes nas margens do rio. 664.134

Fonte: Equipe de Auditoria.

Em entrevista, a equipe do Departamento de Reabilitacdo e Reconstrucdo afirmou que, no
parecer de andlise, emitido sobre os planos de trabalho, o técnico solicita ao proponente que apresente,
no prazo de 60 dias corridos contados a partir do recebimento da 12 parcela dos recursos, a planilha
orcamentaria, 0s projetos graficos ou geométricos, planta de localizagdo e Anotacdo de
Responsabilidade Técnica - ART, de modo a possibilitar a afericdo dos custos globais e unitarios, bem
como da aplicacdo adequada dos recursos.

Observa-se, assim, que os documentos que possibilitam uma andlise mais detalhada do

objeto a ser financiado sdo requisitados em momento posterior a avaliacdo inicial feita pela area



técnica da Sedec e a liberacdo da 12 parcela dos recursos, ou seja, o controle prévio é incipiente,
qguando n&o inexistente, em funcdo da urgéncia em resolver as situacdes emergenciais ou calamitosas
que demandam recursos da transferéncia obrigatoria.

Essa situacdo pode ser explicada pela necessidade de simplificar o processo de
transferéncia obrigatoria, permitindo maior agilidade no repasse dos recursos para atender aos
desastres que se apresentam. Entretanto, esse procedimento aumenta o risco de desvios e mau uso dos
recursos publicos.

103. Ressalte-se que ndo € intencdo desse trabalho trazer prejuizos para a rapida liberacéo
dos recursos destinados a socorrer 0s entes atingidos por eventos de desastre. Entretanto, entende-se
que, para assegurar a correta aplicacdo desses recursos, deve-se intensificar os controles concomitante
e em fase posterior, de modo a compensar a impossibilidade de se proceder a andlise prévia mais
criteriosa.

Assim exposto, torna-se necessario recomendar a Sedec que intensifique as acGes de
acompanhamento in loco da execucdo dos termos de compromisso firmados, uma vez que o controle
via andlise dos planos de trabalho resta prejudicado, em virtude do grau de generalidade das
informacdes contidas nos planos de trabalho.

Com a implementagdo da proposta pretende-se aprimorar o controle dos recursos
financeiros liberados, por meio de transferéncias obrigatérias, para o atendimento de acles
emergenciais de recuperacao e reconstrucao.

O mecanismo de alocacdo e distribuicdo de recursos orcamentarios para 0 Programa de
Resposta aos Desastres e Reconstrucéo

Durante a etapa de planejamento, questionou-se a capacidade do mecanismo de crédito
adicional por meio de Medida Provisoria - MP para atender tempestivamente as demandas dos entes
atingidos por catastrofes e outras situacGes emergenciais. Da analise dos prazos transcorridos entre a
edicdo de MPs e as datas de ocorréncia dos eventos, concluiu-se que esse mecanismo ndo interfere a
tempestiva liberacdo de recursos.

Outra questdo examinada refere-se aos critérios utilizados pela Secretaria Nacional de
Defesa Civil para firmar ou ndo termos de compromisso para repasse de recursos. A partir das
entrevistas com gestores da Sedec e consultas a sistemas informatizados, constatou-se que a secretaria
ndo mantém registro de todas as solicitagdes encaminhadas, o que compromete a transparéncia do
processo de transferéncia de recursos e inviabiliza a verificagdo da isonomia no tratamento das
solicitag0es.

4.1 A medida proviséria ndo tem sido um fator impeditivo para a liberacdo tempestiva dos

recursos



O mecanismo de alocagéo de recursos para o Programa 1029, responsavel por financiar as
acOes de resposta aos desastres e de reconstrucdo, € a medida proviséria. Com o passar dos anos sua
participacdo no montante de recursos cresceu, atingindo em 2009 praticamente 100%, conforme
evidencia a analise orcamentaria do programa apresentada na Tabela 7.

Tabela 7 - Recursos consignados ao Programa 1029 nos anos de 2004 a 20009.

1029 - Resposta aos Desastres e Reconstrugéo - Ml

Ano Dotacdo Inicial Créditos Adicionais Lei + Créditos % dos créditos adicionais no total

2004 32.284.000 97.672.252 129.956.252 75,2%

2005 23.850.000 230.279.531 254.129.531 90,6%

2006 6.805.952 247.741.157 254.547.109 97,3%

2007 2.020.000 552.272.972 554.292.972 99,6%

2008 744.101 1.017.972.639 1.018.716.740 99,9%

2009 100.000 1.747.048.826 1.747.148.826 100,0%

Fonte: Camara dos Deputados (Banco de Dados de Acompanhamento da Execucéo
Orcamentaria e Restos a Pagar da Unido).

Assim, em virtude da importancia da abertura de créditos adicionais para o programa
1029, entendeu-se necessario avaliar se esse instrumento é fator impeditivo para a liberagdo tempestiva
dos recursos federais pactuados. E importante registrar que a medida provisoria é o mecanismo
constitucional especifico para atender a despesas relevantes e urgentes, como as decorrentes de

situacOes de emergéncia e de calamidade publica. O art. 167, § 3° da Constituicdo Federal
estabelece que "A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62."

Inicialmente, em funcéo da sistematica instituida pelo Decreto n.° 6.663/08, que conferiu
maior celeridade ao processo de transferéncia de recursos, delimitou-se a analise as transferéncias
feitas em 2009, especificamente até o dia 6 de agosto. Essas foram firmadas ja sob a vigéncia desse
decreto.

A andlise consistiu na consulta documental aos termos de compromisso.
Complementarmente, algumas informagcfes foram obtidas por meio dos registros eletrénicos
disponibilizados pela Secretaria Nacional de Defesa Civil. Com relacdo as medidas provisorias, as
informacdes foram extraidas do endereco eletronico da Presidéncia da Republica.

Do total de 61 termos de compromisso analisados, 43 deles tinham indicagédo da MP que
financiou o respectivo termo de compromisso. Foram 3 as medidas provisérias: MP n.° 448/08, 461/09

e 463/09. Para os demais, nao foi possivel identifica-las.



As informacdes coletadas nos processos foram basicamente a data do desastre e o nimero
da medida proviséria que permitia a transferéncia de recursos para cada termo de compromisso.
Considerou-se como data do desastre, para os termos firmados por municipios, a data da Notificacdo
Preliminar de Desastre - Nopred. Para os estados, calculou-se uma data média, por meio dos varios
Nopred’s contidos no processo. O Apéndice H e Apéndice | apresentam a tabela com as informacGes
coletadas.

De acordo com a analise realizada nos processos de transferéncia obrigatoria, o tempo
médio entre a data do desastre e a data da edicdo da medida provisoria que destina recursos para o
respectivo ente beneficiario é de 19 dias para estados e de 18 dias para municipios. Esse prazo é
significativamente inferior ao prazo médio para encaminhamento da documentacdo a Sedec. No caso
dos estados, apenas 13% deles encaminharam a documentacdo em menos de 19 dias. Entre o0s
municipios, o percentual é ainda menor, 10%. O Grafico 6 e o Grafico 8 ilustram essa situacéo.

Gréfico 6 - Relagdo entre o prazo médio para edi¢cdo de MP e o de encaminhamento de
documentacdo pelos estados.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de auditoria.

Gréfico 7 - Relagdo entre o prazo médio para edicdo de MP e o de encaminhamento de
documentacdo pelos municipios.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de auditoria.

Entende-se assim que o mecanismo de alocacdo de recursos por meio de medida
provisoria ndo tem sido um fator impeditivo para a liberacdo tempestiva dos recursos pactuados nos
termos de compromisso para o atendimento das ac6es de resposta aos desastres e reconstrucao.

4.2 Falta de transparéncia e isonomia no atendimento das solicitacdes

A Secretaria Nacional de Defesa Civil ndo registra sistematicamente as informacGes de
todas as solicitagdes de recursos feitas pelos entes atingidos por desastres, comprometendo a
transparéncia do processo de transferéncia de recursos para as acfes de resposta frente aos desastres.
Além disso, 0 processo ndo possui mecanismos que garantam o atendimento isonémico das
solicitag0es.

Com o objetivo de entender os mecanismos institucionais que levam a assinatura de um
termo de compromisso, ap0s a ocorréncia de um desastre incapaz de ser solucionado pelo ente
federado, solicitou-se a Sedec que informasse a relagcdo de municipios/estados que solicitaram recursos
por meio da transferéncia obrigatdria ap6s a edi¢do do Decreto n.° 6.663/08.

Em resposta encaminhada no Oficio n.° 1.592/09/Sedec/GAB/MI (fls. 38/44) oficialmente

a Sedec argumentou que "ndo ha como precisar a informacdo, tendo em vista que, em muitos pleitos, o



Municipio solicita recursos sem explicitar a modalidade transferéncia obrigatoria”. Entende-se que, no
que pese a falta de adequacdo inicial nas solicitacOes feitas, cabe a Sedec, assumindo uma postura pro-
ativa, orientar os entes sobre a modalidade correta para solicitar recursos e sanar as deficiéncias
existentes.

Durante a execucdo da auditoria, verificou-se a existéncia de informacgfes apenas dos
processos cujas solicitagdes de recursos foram atendidas. Assim, a Sedec apenas formaliza os
processos que tiveram decisdo favoravel para o atendimento de suas demandas.

120. A auséncia de registros das solicitacGes nao atendidas impede qualquer analise sobre
os critérios de elegibilidade adotados e dos possiveis motivos de sua negativa, contribuindo para a falta
de transparéncia no processo de atendimento da solicitacdo de recursos. Sem justificativas plausiveis,
devidamente registradas, as negativas de atendimento podem afetar a credibilidade do programa.

Em razdo dessa fragilidade, considera-se necessario determinar a Secretaria Nacional de
Defesa Civil que adote mecanismos que garantam o registro de todas as solicitagdes por recursos feitas
a Secretaria Nacional de Defesa Civil, atendidas ou ndo, bem como o motivo de sua negativa e
divulgue, no endereco eletrdnico da Sedec, as informacdes relativas as solicitacbes de recursos, de
modo a dar transparéncia ao processo.

Espera-se, com a implementacdo da determinacdo proposta, maior transparéncia e
isonomia no atendimento as solicitacdes por recursos federais para acdes de resposta aos desastres e de
recuperacao.

Em Oficio encaminhado pela gestora com os comentarios ao relatério, a Sedec considera a
medida necessaria, no entanto, alega haver uma grande dificuldade para sua implementacdo, uma vez
que o volume de demandas é elevado e a equipe bastante reduzida para que se proceda a uma constante
alimentacdo de informacdes atualizadas no site.

No que pese a dificuldade mencionada, considera-se importante que a Secretaria Nacional
de Defesa Civil encontre a forma mais adequada para registrar e dar publicidade a todas as solicitagdes
recebidas, o que permitird conferir maior transparéncia e credibilidade ao programa.

O encaminhamento da documentacdo exigida para recebimento de recursos por meio da
transferéncia obrigatoria

Outra questdo abordada diz respeito a atuagdo dos entes atingidos por desastres logo apos
a ocorréncia do evento adverso, quando lhes cabe enviar documentos para fazer jus a recursos por
transferéncia obrigatdria.

Para tanto, a equipe de auditoria procurou averiguar se essas entidades encaminham
tempestiva e corretamente a documentacdo a Sedec. A andlise dos processos de Termo de
Compromisso em tramite ou avencados em 2009 em conjunto com as entrevistas com gestores de

defesa civil das trés esferas de governo forneceram a presente fiscalizacdo elementos uteis a concluir



que os entes solicitantes ndo encaminham a Sedec célere e corretamente a documentacdo exigida pelo
Decreto n.° 6.663/08.

A andlise dos termos de compromisso evidenciou que o tempo médio entre a ocorréncia
do desastre e 0o encaminhamento da documentacdo exigida pelo Decreto foi de 33 dias para 0s
municipios e de 62 dias para os estados que foram objeto do estudo, como se pode observar no Gréfico
8 e Gréfico 9, respectivamente. As informacdes utilizadas para a constru¢do dos gréficos estdo
apresentadas no Apéndice F e G.

Gréafico 8 - Tempo, em dias, entre 0 encaminhamento da documentacdo pelos municipios
a Sedec e a data do desastre.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de auditoria.

Obs.: Para se efetuar o célculo da data média de desastre foi utilizada a data da
Notificacdo Preliminar de Desastre - Nopred enviada pelo municipio a Secretaria Nacional de Defesa
Civil,

Gréafico 9 - Tempo, em dias, entre 0 encaminhamento da documentacdo pelos estados a
Sedec e a data media do desastre.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de auditoria.

Obs.: Para se efetuar o célculo da data do desastre, para 0s termos de compromisso
estaduais, calculou-se a média entre as datas de cada Notificacdo Preliminar de Desastre - Nopred de
municipio constante no processo.

Cumpre dar énfase também a influéncia de Santa Catarina no tempo médio dos estados,
como pode se constatar no Grafico 10. Vitima dos desastres que ocorreram no final de 2008, atingindo
extensa area de seu territdério com prejuizos em numero significativo de seus municipios, o governo
catarinense firmou 14 instrumentos de repasse por area de atuacdo. Desse total, 10 termos de
compromisso foram objeto de anélise, dos quais 5 tem mais de 150 dias entre a ocorréncia do desastre
e 0 encaminhamento da documentacéo. Além disso, o tempo médio para os processos analisados foi de
112 dias.

Gréfico 10 - Tempo, em dias, entre 0 encaminhamento da documentacdo por Santa
Catarina a Sedec e a ocorréncia de desastre.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Equipe de Auditoria.

Excluindo-se da analise os termos de compromisso firmados por Santa Catarina, 0 tempo

médio cai para cerca de 30 dias, 0 que equivale a uma reducdo de aproximadamente 50%.



Tendo em vista, ademais, que o Decreto n.° 6.663/08 exige a observancia do prazo
méaximo de 30 dias ap0s o0 evento gerador para o envio dos documentos, pode-se inferir pelos gréaficos
acima que a documentacdo foi encaminhada ao Ministério fora do prazo em 36% dos termos de
compromisso firmados por municipios e 80% no caso dos estados.

A vista dos processos também permitiu observar diversos casos de documentacdo
encaminhada de maneira incompleta, por vezes sem Nopred, Avadan, Decreto Municipal declaratorio
e/ou Plano de Trabalho.

No exame das informacdes constantes nos documentos dos processos, verificou-se a
frequente necessidade de ajustes aos planos de trabalho. Segundo a diretora do departamento
responsavel pela analise dos planos de trabalho (DRR), estes, apds analise técnica, normalmente,
necessitam de correcoes e /ou adequacdes. Essa situacdo relatada restou comprovada quando da analise
dos processos, haja vista que 58% dos planos de trabalho municipais e 18% dos estaduais necessitaram
de algum tipo de ajustes. Ressalte-se, todavia, que esse percentual pode ser maior, em funcdo do
subregistro das solicitacdes de ajustes feitas ao proponente.

Vale acrescentar que essas evidéncias de envio incompleto e incorrecdes também trazem
dificuldades intervenientes e assim podem postergar a superacdo desta etapa de apresentacdo correta
do pleito.

Esse problema enfrentado pelos entes postulantes, quando da solicitacdo de apoio
financeiro federal, deve-se a uma série de fatores relacionados a elaboracdo dos documentos técnicos
gue compdem a documentacdo exigida, dificuldade enfrentada principalmente por municipios
pequenos, que possuem menor estrutura administrativa. No que se refere ao préprio quadro técnico das
defesas civis, observou-se o desconhecimento do mecanismo de transferéncia de recursos instituido
pelo Decreto n.° 6.663/08 e a falta de pessoal capacitado. Esses problemas sdo tratados mais
detalhadamente no Capitulo 6.

135. Ademais, a essas razdes se somam a dificuldade de avaliar os danos, em meio a
situacdo calamitosa, e de estabelecer as acdes necessarias e metas a cumprir com vistas a recuperagéo
das areas atingidas, principalmente nos casos de eventos adversos de grande abrangéncia e intensidade.

Ha& que se considerar também a dificuldade enfrentada pelos estados, quando este firma os
termos de compromisso, em reunir toda a documentagéo relativa a eventos que atingem quantidade
consideravel de municipios.

As situacbes mencionadas trazem como consequéncia a necessidade de ajustes nos
documentos exigidos, 0 que, por conseguinte, provocam atrasos na liberagéo dos recursos solicitados.

Ante 0 exposto, propde-se recomendar a Sedec que promova capacitacdo para as
coordenacdes de defesa civil sobre a correta elaboracdo dos documentos exigidos pelo Decreto n.°

6.663/08. Espera-se com a implementacdo dessa recomendacdo que as coordenacfes estejam mais



preparadas para encaminhar a documentacdo exigida pelo decreto com maior qualidade técnica e de
forma mais célere.

A percepcdo dos gestores estaduais e municipais sobre o instrumento da transferéncia
obrigatdria de recursos federais

Com a finalidade de se conhecer a percepgéo dos gestores, estaduais e municipais, sobre o
mecanismo da transferéncia obrigatoria de recursos federais, foram realizadas entrevistas com 34
responsaveis pela defesa civil, entre os 40 entes que firmaram termos de compromisso até 6 de agosto
de 20009.

As entrevistas revelaram o desconhecimento dos gestores acerca do atual mecanismo da
transferéncia obrigatoria, as dificuldades encontradas para elaborar a documentacdo necessaria, 0
prazo insuficiente para a execucgdo das acGes propostas no plano de trabalho, a boa avaliacdo acerca da
orientacdo prestada pela Sedec, bem como a insuficiéncia dos recursos recebidos.

6.1 Desconhecimento acerca do atual mecanismo da transferéncia obrigatoria

O resultado da pesquisa revela o desconhecimento por parte dos coordenadores de defesa
civil, estaduais ou municipais, acerca do atual mecanismo da transferéncia obrigatéria. O mecanismo
de transferéncia de recursos federais foi instituido no final de 2008 com a publicacdo da Lei n.° 11.775
e do Decreto n.° 6.663.

A principal evidéncia € o desconhecimento por 60% dos entrevistados acerca do
instrumento da transferéncia obrigatdria de recursos da Unido aos 6rgdos e entidades dos Estados,
Distrito Federal e Municipios para a execucdo de acdes de defesa civil destinadas ao atendimento de
areas afetadas por desastres.

Os entrevistados acrescentaram que desconheciam, previamente, a documentacao
necessaria, bem como o procedimento para seu encaminhamento, tendo em vista tratar-se de
mecanismo criado recentemente. Apontaram a falta de divulgacdo da nova sistematica de transferéncia
entre os 6rgdos que compdem o Sindec. Constatou-se que o desconhecimento do instrumento de
transferéncia obrigatoria de recursos € uma das causas da apresentacdo dos pedidos de recursos
publicos de forma incompleta ou fora dos prazos legais.

Assim, considera-se necessario recomendar a Sedec que promova a divulgagdo do
mecanismo de transferéncia obrigatéria, instituido pela Lei n.° 11.775/08 e regulamentado pelo
Decreto n.° 6.663/08, entre as coordenacdes estaduais e municipais de defesa civil, orientando-as sobre
as providéncias administrativas cabiveis.

6.2 Dificuldades para elaborar a documentagdo necessaria

As entrevistas revelaram, ainda, que o0s gestores estaduais e municipais consideram

necessaria a documentacdo exigida pelo Decreto n.° 6.663/08, porém afirmaram terem enfrentado



razoavel nivel de dificuldade para a elabora¢do dos documentos, além de considerarem curto o prazo
para seu encaminhamento ao MI.

Para 91% dos coordenadores de defesa civil entrevistados, a documentagdo exigida pelo
decreto que regulamenta a transferéncia obrigatoria de recursos é necessaria, € 51% deles consideram
de dificil elaboracdo os documentos necessarios para solicitar os recursos. A resposta dos gestores
corrobora a pertinéncia dos documentos exigidos para comprovar a situacdo de emergéncia e para
propor as a¢des para recuperacdo dos estragos advindos dos desastres.

Apesar de considerarem necessaria, foram relatadas dificuldades para o correto
preenchimento da documentacdo necessaria. 60% dos gestores entrevistados afirmaram terem
enfrentado dificuldades diante da complexidade das informagfes técnicas requeridas para o
preenchimento do Nopred e ou do Avadan. Essa situacao restou confirmada nas entrevistas realizadas
durante o Forum Nacional de Defesa Civil, notadamente quanto a avaliacdo de danos relatadas no
Avadan.

Para os entrevistados, as dificuldades no preenchimento da documentacao relacionam-se a
falta de pessoal qualificado, situacdo mencionada por 74% dos entrevistados no que se refere ao
Nopred ou ao Avadan e por 54% quanto a elaboracéo do plano de trabalho.

Contraditoriamente, ao serem questionados, objetivamente, acerca da capacidade técnica e
operacional da equipe do 6rgao de defesa civil, do respectivo estado ou municipio, para cumprir as
exigéncias da legislacdo para solicitacdo de recursos, 60% dos gestores entrevistados entendem que a
estrutura é adequada e apenas 34% a consideram insuficiente.

E importante mencionar que os 6rgdos estaduais de defesa civil, quando solicitados,
oferecem auxilio para o preenchimento correto da documentacdo. Segundo a pesquisa, 66% dos
gestores entrevistados afirmaram que 0s municipios receberam algum tipo de orientacdo por parte das
coordenacdes estaduais para o correto preenchimento do Nopred e do Avadan.

Outro aspecto abordado durante as entrevistas diz respeito ao prazo para encaminhamento
da documentacédo a Sedec, considerado reduzido para encaminhar o Nopred e o Avadan por 51% dos
entrevistados e para a elaboracao do Plano de Trabalho por 45% dos entrevistados.

As raz0es identificadas para a questdo do prazo reduzido para encaminhar a documentagédo
sdo a necessidade de prepara-la simultaneamente ao atendimento emergencial as vitimas, que
comumente demanda esforgos de todos os integrantes da Defesa Civil, além da dificuldade em avaliar
precisa e tempestivamente o0s estragos provocados pelos desastres, em especial os decorrentes de
chuvas intensas.

Como consequéncias das dificuldades encontradas pelos gestores para a elaboragdo e
encaminhamento da documentacdo ocorrem falhas e atrasos no seu encaminhamento, conforme

documentado no Capitulo 5.



Assim, objetivando suprir as dificuldades relatadas pelos responsaveis entrevistados para a
elaboracdo da documentacdo exigida pelo Decreto n.° 6.663/08, que regulamentou a transferéncia
obrigatdria, considera-se oportuno recomendar a Sedec que promova capacitacao para as coordenacoes
de defesa civil acerca da correta elaboracdo dos documentos exigidos pelo Decreto.

6.3 Prazo insuficiente para execugéo das agdes propostas no plano de trabalho

Questionados acerca do prazo para execucao das a¢Oes propostas no plano de trabalho, os
gestores o consideram insuficiente. Metade dos gestores entrevistados considera curto 0 prazo maximo
de 180 dias, ap0s a afericdo sumaria, para executar as acdes apresentadas no plano de trabalho.

O art. 3° paragrafo unico, do Decreto n.° 6.663/08, determina o prazo de até 180 dias,
contados da afericdo sumaria, para a transferéncia dos recursos.

157. Corroborando a percepc¢édo dos gestores, a diretora do DRR, responsavel pela anélise
e acompanhamento da execuc¢do dos planos de trabalho, acredita que "0s municipios e/ou estados nao
tém capacidade de utilizar os recursos no prazo imposto pelo decreto, tendo em vista que 0s processos
de reabilitacdo dos cenarios podem envolver a execucdo de obras, demandando mais tempo para a
elaboracdo de estudos e projetos.”

Restou evidenciado que 78% dos planos de trabalho envolvem ou relacionam-se a
execucdo de obras para reconstrucdo da infraestrutura perdida, o que demanda a elaboracéo do projeto
basico, conforme dados extraidos do sistema Siafi.

Além disso, nos casos de termos de compromisso firmados por Estados, os planos de
trabalho apresentados envolvem grande quantidade de municipios contemplados e podem dificultar a
execucdo das obras no prazo de 180 dias.

As principais consequéncias sdo 0 atraso na utilizagcdo dos recursos e a realizagdo de
gastos com prazos superiores a 180 dias, em descumprimento a Lei n.° 8.666/93, quando da
contratacdo por dispensa de licitacéo.

Reitere-se que o TCU ja se deparou diversas vezes com a execucdo de despesas fora do
prazo de 180 dias determinado pela Lei n.° 8.666/93, como, por exemplo, nos Acérddos n.° 105/98,
n. 1.941/07, n.° 2.024/08 e n.° 1.901/09. Entende-se que para evitar o descumprimento dos prazos
legais é fundamental tornar todo o processo de transferéncia de recursos mais eficiente, desde o
encaminhamento por estados e municipios da documentacdo exigida pelo Decreto n.° 6.663/08 até sua
analise pela Secretaria Nacional de Defesa Civil. Assim, reduzindo-se os prazos despendidos na fase
de solicitacdo e aprecia¢do da documentacdo, havera mais tempo para a execucdo das acdes propostas
dentro do prazo legal, caso feita com dispensa de licitacdo.

6.4 Boa avaliacdo acerca da orientagéo prestada pela Sedec



A anélise das entrevistas realizadas permite, ainda, concluir que é boa a avaliacdo dos
gestores responsaveis pela defesa civil acerca da orientacdo prestada pela Sedec aos estados e
municipios no momento dos desastres.

Entre os 35 entrevistados, 60% consideraram Otima ou boa a orientacdo prestada pela
Sedec para atuarem nos momentos que se sucedem aos desastres. O Grafico 11 apresenta os resultados
obtidos detalhadamente.

Gréafico 11 - Avaliacao da orientacdo oferecida pela Sedec.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Entrevistas por telefone.

De acordo com 0s gestores, essa avaliacdo resulta da facilidade de contato com a Sedec,
além da experiéncia e qualificacdo de seus gestores e técnicos para oferecerem orientacdo quanto a
atuacdo da defesa civil nos casos de desastres.

6.5 Liberagdo tempestiva dos recursos

Em relacdo a tempestividade na liberacdo dos recursos, para o atendimento da situacao
calamitosa, cerca de 71% dos gestores entrevistados consideram oOtima ou boa a tempestividade na
liberacdo dos recursos solicitados para o atendimento da situacdo provocada pelos desastres, mediante
0 mecanismo de transferéncia obrigatdria. O Gréfico 12 apresenta os resultados da entrevista.

Gréfico 12 - Avaliacgdo sobre a tempestividade na liberacdo de recursos pela Sedec.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Entrevistas por telefone.

A explicagdo para essa boa percepcdo a respeito da tempestividade na liberacdo de
recursos, possivelmente, é devida a edicdo do Decreto n.° 6.663/08. Isso porque, esse decreto, para
agilizar a transferéncia de recursos para os entes atingidos por desastres, reduziu o ndmero de
documentos necessarios para solicitar recursos junto a Secretaria Nacional de Defesa Civil. Além
disso, a nova modalidade dispensa a contrapartida e praticamente todas as certiddes exigidas para a
assinatura de um convénio, com excecao da Certiddo Negativa de Débitos junto ao INSS.

6.6 Insuficiéncia dos recursos recebidos

Questionados se 0s recursos recebidos por meio do termo de compromisso, firmado com o
MI, foram suficientes para realizar as agdes emergenciais necessarias ao restabelecimento da
normalidade, 59% dos gestores afirmaram que os recursos recebidos foram insuficientes.

Essa situacdo decorre da impossibilidade de o MI de recuperar a integralidade dos
estragos provocados pelos desastres para todos 0s entes que possuem termos de cCOmMpPromisso
firmados.

Assim, a recuperacdo dos prejuizos advindos dos desastres é parcial e deve ser

complementada com recursos de outras fontes para a reconstrucao dos danos sofridos.



Critérios utilizados para distribuicdo de recursos federais para o financiamento de a¢des de
prevencéo a desastres

O aumento no numero de eventos naturais causadores de desastres vem demandando
volume de recursos financeiros cada vez maior para a reconstrucdo dos cenarios atingidos por tais
fendmenos. Esse fato desencadeou a discussdo a respeito da necessidade da destinacdo de recursos
financeiros ndo somente para reconstru¢do dos cenarios atingidos por desastres, mas também para
prevencdo e preparacdo para esses eventos, de forma a minimizar os efeitos oriundos da ocorréncia dos
fendmenos. Com isso, em 2004, foi criado o programa orcamentario Prevencdo e Preparacdo para
Desastres - 1027, destinado ao financiamento de ac¢6es de capacitacdo de agentes em defesa civil e da
propria comunidade, ampliagdo do funcionamento do Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e
Desastres - Cenad, acGes de defesa civil para enfrentamento de mudancas climaticas e, principalmente,
apoio a obras preventivas de desastres.

Entre os exercicios de 2004 e 2009, foram empenhados no Programa de Prevencdo e
Preparacdo a Desastres, recursos orcamentarios da ordem de R$ 1,046 bilhdo. A acdo de apoio a obras
preventivas de desastres (acdo orcamentaria 0678 até o exercicio de 2008 e 8348 a partir de entdo) é a
principal acdo deste programa, com o empenho de despesas da ordem de R$ 985 milhdes, dos quais R$
933,9 milhdes foram empenhados pela Secretaria Nacional de Defesa Civil para municipios, e mais
recentemente, para alguns estados, mediante assinatura de convénios.

Os valores transferidos para estados e municipios via Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas - Dnocs e Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba
- Codevasf ndo foram considerados neste trabalho. Primeiro, porque a auditoria concentrou-se na
Sedec. Segundo, porque os valores repassados por Dnocs e Codevasf ndo sdo materialmente
relevantes.

Tendo em vista que aproximadamente 90% dos empenhos do Programa de Prevencdo e
Preparacdo de Desastres tiveram por objeto a transferéncia voluntaria para estados e municipios, 0s
exames de auditoria procuraram verificar quais os critérios utilizados para distribuicdo desses recursos,
de forma a concluir se a respectiva alocacdo ocorre de forma equitativa, ou seja, se estdo recebendo
recursos 0s municipios que apresentam maiores riscos de ocorréncia de desastres. Além disso,
procurou-se avaliar o nivel de integracdo dos oOrgdos federais que atuam ou que podem apoiar 0
planejamento de acdes de prevencao.

Os trabalhos de auditoria possibilitaram verificar que ha falta de critérios técnicos para
distribuicdo de recursos relativos as obras de prevengdo, gerando concentracdo em poucas unidades da
federacdo e que ndo hé correlacdo entre 0os municipios que mais recebem recursos e aqueles onde ha

maiores riscos de ocorréncia de desastres. Além disso, a falta de integracdo entre 6rgaos do Governo



Federal impossibilita que informacdes a respeito de riscos de ocorréncia de desastres sejam utilizadas
para subsidiar a alocacéo de recursos pela Sedec.

7.1 A falta de critérios para distribuicdo de recursos e a concentragdo em poucas unidades
da federacgéo

N&do h& definicdo de critérios para a distribuicdo, entre 0s municipios, dos recursos
destinados as obras preventivas de desastres. Ha concentracdo em municipios pertencentes a poucos
estados da federacdo, com significativas oscilacbes entre os montantes de recursos empenhados e
repassados a cada ano para o0s estados e municipios. Constatou-se, ainda, baixo percentual de recursos
efetivamente transferidos em relacdo aqueles empenhados e inscritos em restos a pagar.

O volume empenhado para obras de prevencgéo a desastres, a ser executado por estados e
municipios, entre os exercicios de 2004 a 2009, totalizou R$ 933,9 milhdes, apresentando incremento
dos recursos disponiveis a partir do exercicio de 2007. Para o exercicio de 2009, foi aprovado
orcamento de R$ 632,1 milhdes, dos quais R$ 419,2 milhdes foram empenhados para estados e
municipios. A Tabela 8 apresenta dados de execu¢do orcamentaria e financeira relativa a acao de apoio
a obras preventivas de desastres, desde sua criacao.

Tabela 8 - Execucdes orcamentaria e financeira relativas a obras preventivas.

Exercicio VALORES (R$)

Empenhado Inscritos em Restos a Pagar N&o Processados Cancelamento de Restos a
Pagar Pago A Pagar

2004 30.617.991 17.840.000 3.617.957 25.375.034 1.625.000

2005 30.895.810 30.895.810 1.790.000 28.273.982 831.828

2006 35.962.378 31.582.678 2.922.793 33.039.585 0

2007 128.118.955 107.724.050 7.208.676 95.825.825 25.084.454

2008 289.188.924 237.210.003 11.133.224 116.453.612 161.602.088

2009 419.213.380 376.823.851 891.716 58.900.821 359.420.842

Total 933.997.438 802.076.393 27.564.367 357.868.859 548.564.212

Fonte: Siafi - dados extraidos do Sistema Siga Brasil - Senado Federal. Acesso em
24/03/2010.

A falta de critérios técnicos para a distribui¢do dos recursos entre os estados e municipios
resultou na concentracdo de recursos para municipios pertencentes a poucos Estados. Os dados da
Tabela 9 apontam que 80,5% dos valores empenhados tiveram como favorecidos municipios pertences
a apenas 8 estados: Bahia, Santa Catarina, Mato Grosso, Pernambuco, Sdo Paulo, Ceara, Mato Grosso
do Sul e Minas Gerais, sendo que 55,1% tiveram como favorecidos municipios pertencentes somente

aos trés primeiros estados.



Tabela 9 - Valores e percentuais de recursos empenhados e pagos, relativos a obras
preventivas de desastres, nos exercicios de 2004 a 2009

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Siafi - dados extraidos do Sistema Siga Brasil - Senado Federal. Acesso em
24/03/2010.

Observa-se, ainda, na Tabela 9, que os valores efetivamente transferidos (pagos) aos
convenentes, no periodo em anélise, foi de R$ 357,8 milhdes, que representa aproximadamente 39,5%
dos recursos or¢camentarios empenhados e ndo cancelados. Levando-se em consideracdo somente o
volume de recursos financeiros transferidos, tem-se que municipios de 2 estados (Bahia, Mato Grosso)
receberam 55,1% do total das transferéncias financeiras, sendo 37,2% para o primeiro e 17,8% para o
segundo.

H& estados nos quais o percentual pago em relacdo ao montante empenhado e néo
cancelado, coluna G da Tabela 9 alcangou patamares acima dos 60%, tais como Mato Grosso (72,3%),
Mato Grosso do Sul (68,1%) e S&o Paulo (66,9%). Por outro lado, ha estados em que o percentual de
recursos financeiros transferidos foi muito pequeno em relacdo ao montante de empenhos liquidos de
cancelamentos, tais como Rio de Janeiro (17,6%), Maranhdo (15,2%), Paraiba (12,9%), Alagoas
(11,8%), Amazonas (11,2%), Parana (11%), Ceara (9,8%) e Santa Catarina (2,2%). Cabe ressaltar, que
0 estado de Santa Catarina, para o qual foi empenhado o segundo maior volume de recursos no
exercicio de 2009, R$ 108,6 milhdes, recebeu a transferéncia de apenas R$ 2,5 milhdes, até
24/03/2010.

Ainda com relagdo ao nivel de execucdo, os dados da Tabela 9 (Coluna E) demonstram
que 33% de todo o valor empenhado teve como favorecido municipios baianos. Ja com relacdo aos
recursos financeiros, observa-se que para aqueles municipios foram transferidos 37,2% do total das
transferéncias realizadas (Coluna F).

O Graéfico 13 apresenta 0 montante empenhado para 0s municipios de cada estado, desde a
criagdo da acdo de apoio a obras preventivas de desastres, demonstrando que a partir do exercicio de
2008 houve forte tendéncia de concentragao de recursos nos municipios do estado da Bahia.

Gréfico 13 - Volume de recursos empenhados para obras de prevencdo e preparagdo para
desastres, destinados aos estados entre 2004 e 2009.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Siafi - dados extraidos do Sistema Siga Brasil - Senado Federal. Acesso em
24/03/2010.

O valor empenhado no exercicio de 2008 alcangou R$ 289,1 milhdes, dos quais R$ 96,2

milhGes tiveram como beneficiarios municipios baianos, o que representa 33,3% dos recursos



empenhados naquele exercicio. Com relacdo ao exercicio de 2009, R$ 190,5 milhdes dos R$ 419,2
empenhados também tiveram como beneficiarios municipios daquele estado, ou seja 45,4% do total.

Os efeitos das fortes chuvas ocorridas no final de 2008 e no inicio de 2009, no estado de
Santa Catarina, resultaram na alocacdo de emendas parlamentares no Orcamento Geral da Unido do
exercicio de 2009 e no empenho de despesas destinados a realizacdo de obras preventivas naquele
estado, uma vez que até entdo o volume de recursos empenhados para seus municipios era irrisorio,
conforme se observa no Grafico 13. Da mesma forma, a alocacdo de emendas parlamentares para o
estado de Mato Grosso foi o principal fator para 0 empenho e transferéncia de recursos para 0s
municipios pertencentes aquela unidade da federacéo.

Os dados relativos a efetiva transferéncia de recursos aos convenentes confirmam a
tendéncia de concentragdo em municipios pertencentes a poucos estados. Com excecdo de Santa
Catarina, estados para os quais foram empenhados montantes significativos de recursos orgcamentarios,
também foram aqueles que receberam as maiores quantias de transferéncias financeiras, conforme se
observa no Grafico 14. Para os estados da Bahia, Mato Grosso, Pernambuco, S&o Paulo e Mato Grosso
do Sul foram empenhados 59,1% dos recursos orcamentarios da acdo em comento. Esses mesmos
estados receberam 81,8% dos recursos financeiros transferidos pela Secretaria Nacional de Defesa
Civil, do Ministério da Integracdo Nacional.

Gréfico 14 - Montante de recursos relativos a obras preventivas de desastres empenhados
e pagos entre os exercicios de 2004 e 20009.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Siafi - dados extraidos do Sistema Siga Brasil - Senado Federal. Acesso em
24/03/2010.

Chama atencdo a execucdo orcamentaria e financeira relativa aos orcamentos dos
exercicios de 2008 de 2009. Dos R$ 708,4 milhdes empenhados nestes dois exercicios, foram
efetivamente transferidos aos convenentes, até 24/03/2010, R$ 175,3 milhdes (Tabela 8). Desse
montante, R$ 114,2 milhdes foram repassados aos municipios do estado da Bahia, o que representa
65,1% do total das transferéncias do periodo. Em seguida, encontram-se 0S municipios
matogrossenses, com R$ 21,7 milhdes (12,4%) e sul-matogrossenses, com R$ 15,2 milhdes (8,7%),
conforme Gréfico 15.

Gréafico 15 - Transferéncia de recursos financeiros relativos a obras preventivas de
desastres transferidos dos exercicios de 2008 e 2009

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Siafi - dados extraidos do Sistema Siga Brasil - Senado Federal. Acesso em
24/03/2010.



Com relagdo somente ao or¢camento de 2009, dos R$ 419,2 milhdes empenhados para
obras preventivas de desastres, foram pagos (transferidos aos municipios) até 24/03/2010 apenas R$
58,9 milhdes, o que representa 14% do total empenhado. Desse valor, R$ 53,1 milhdes foram
transferidos aos municipios baianos, o que representa 90% dos recursos financeiros liberados, relativos
ao orcamento de 2009. O Grafico 16 apresenta 0 montante transferido aos municipios dos estados da
Bahia, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids, para os quais ja foram repassados valores relativos
ao orcamento daquele exercicio.

Gréafico 16 - Transferéncia de recursos financeiros relativos a obras preventivas de
desastres transferidos do exercicio de 2009

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Siafi - dados extraidos do Sistema Siga Brasil - Senado Federal. Acesso em
24/03/2010.

187. A execucdo da acdo de Apoio a Obras Preventivas de Desastres, por pertencer a um
programa de execucdo discricionaria ou ndo obrigatoria, apresenta comportamento que vem sendo
observado na maioria dos programas dessa natureza: a existéncia de 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 orcamento disponivel. Em média,
84% dos recursos empenhados nesta acdo entre os exercicios de 2004 a 2009 foram inscritos em restos
a pagar nao processados, sendo que, no exercicio de 2005, esse percentual foi de 100%, conforme se
depreende da Tabela 8.

O empenho e a inscricdo em restos a pagar nao tém sido garantia que o estado ou
municipio para 0S quais se reservaram recursos or¢amentarios irdo receber o correspondente valor
financeiro. Isso porque a andlise a respeito da viabilidade técnica e da adequacdo dos custos das obras,
necessaria a liberacdo dos recursos financeiros, sé sdo realizadas apds a selecdo dos convenentes e da
emissdo do empenho da despesa. Esse processo evidencia inversdo de procedimentos, ja que a analise
técnica deveria preceder e subsidiar a decisao de alocacéo de recursos. Contudo, os dados da Tabela 8
evidenciam que o montante de cancelamentos de restos a pagar nao € um dado representativo, ja que
apenas R$ 27,5 milhdes dos R$ 933 milhdes, empenhados entre 2004 e 2009, foram cancelados, ou
seja, 2,95% do total.

Os municipios que pretendem realizar obras preventivas de desastres devem encaminhar a
Sedec projeto basico das obras a serem realizadas, nos quais devem constar o0 conjunto de elementos
necessarios e suficientes para atender as exigéncias da Lei de Licitagdes.

Contudo, por se tratar de mecanismo de planejamento dispendioso, nem todos os
municipios tém condi¢bes de contratar a elaboracdo de projetos basicos antes da realizacdo do

convénio. Por isso, ha municipios que encaminham apenas planos de trabalhos, documentos genéricos,



que indicam basicamente a obra a ser realizada, 0 custo estimado e 0 prazo necessario para a execugao
da obra. Nesses casos, 0 projeto basico s6 é apresentado depois da assinatura dos convénios e da
emissdo do empenho.

Antes de seguir para a fase de selecdo dos municipios que serdo contemplados com
recursos federais, os planos de trabalho ou projetos béasicos deveriam passar por analise para
determinar se a obras sdo tecnicamente viaveis e se 0s custos estimados ou calculados s&o compativeis
com os valores praticados no mercado. Contudo, verificou-se que as solicitacbes encaminhadas pelos
estados e municipios ficam retidas na Sedec para realizacdo de avaliacdo discricionaria quanto a
conveniéncia e oportunidade de seu atendimento. Somente os planos de trabalho ou projetos basicos
das demandas que serdo atendidas sdo encaminhados ao DRR, para andlise técnica.

Quando se trata de demanda aprovada com base em plano de trabalho, a execucdo do
convénio fica condicionada a apresentacdo e aprovacdo do projeto basico. Em muitos casos é
necessaria a realizacdo de ajustes ao projeto basico das obras, 0 que acaba por atrasar o repasse de
recursos para os entes convenentes. A necessidade de realizar ajustes aos projetos contribui para a
baixa execuc¢do financeira existente na acdo em analise.

Os procedimentos empregados para a selecdo de propostas a serem custeadas com
recursos federais, aliados a auséncia de critérios objetivos para sua distribuicdo, resultam na alocacao
inadequada dos valores disponiveis, 0 que ndo garante equidade e eficiéncia na sua aplicacdo. Em
razdo disso, cabe ao TCU determinar a Secretaria Nacional de Defesa Civil que adote 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.

7.2 Falta de integracdo entre os 6rgdos do Governo Federal

Ha& pouca articulacdo entre os 6rgaos do Governo Federal no planejamento e execucdo das
acOes de prevencdo de desastres. Apesar de existirem iniciativas no &mbito dos governos estaduais e
do proprio Governo Federal que poderiam ser utilizadas como insumo para a definicdo de critérios
para alocacéo de recursos da acé@o de apoio a obras preventivas de desastres pela Sedec, tais iniciativas
néo séo consideradas na execucdo da acédo, acarretando baixa efetividade na resolucdo dos problemas.

Idealmente, os programas de governo devem ser formulados a partir da identificacdo de
determinado problema, cujas causas 0 governo pretende erradicar ou combater, minimizando seus
efeitos. De acordo com o Manual de Elaboracdo de Programa "ldentificado o problema, suas causas e
0 publico-alvo, o passo seguinte € definir o objetivo e as a¢des do programa que serdo implementadas
para combater as causas do problema. (...) estabelecer com clareza cada uma delas e entdo propor

acOes para mitiga-las, o montante de recursos disponivel e a capacidade operacional das instituicbes



envolvidas na execucdo." (BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Manual de
Elaboracéo - Plano Plurianual 2008-2011).

No caso do Programa de Prevencéo e Preparacdo para Desastres, especificamente quanto a
acao de apoio a obras preventivas de desastres, o gestor do programa ndo possui informacoes
completas quanto ao tamanho do problema, ou seja, quais sdo e onde estdo todas as areas de risco
existentes no Brasil que demandam a intervencdo do estado, por meio da realizacdo de obras
preventivas, quais sdo as intervengdes mais urgentes, seus custos, as que apresentam maior
probabilidade de causar danos e quais aquelas que poderdo resultar em danos de maior proporcao.

Dentre os insumos que poderiam ser utilizados pela Sedec, o mapeamento de areas de
risco é apontado como o principal deles, uma vez que permite o conhecimento das areas que
necessitam sofrer intervencdo, por meio da realizacdo de obras preventivas, 0s custos de tais
intervencdes e 0s niveis de urgéncia ou priorizacdo. O Ministério das Cidades oferece aos municipios
ajuda técnica e financeira a realizagdo de mapeamentos de riscos. Se 0s municipios possuissem este
instrumento de planejamento, a Sedec poderia estabelecer critérios de distribuicdo a partir dos estudos
apresentados, na proporcao da necessidade dos municipios e da disponibilidade de recursos federais,
elegendo as intervencdes mais urgentes. Contudo, nem mesmo 0S municipios que receberam
financiamento do Governo Federal para realizacdo desses mapeamentos receberam recursos para
realizacéo de obras de prevencao.

Entre 2004 e 2008, foram finalizados mapeamentos de riscos de 44 municipios brasileiros,
com o apoio do Ministério das Cidades. Destes, somente 7 municipios receberam recursos do
Ministério da Integracdo Nacional para realizacdo de obras preventivas de desastres. Isso demonstra a
falta de articulagho da Sedec com o Ministério das Cidades, de forma a possibilitar a
complementariedade na atuacdo das duas instancias governamentais.

Além do Ministério das Cidades, outros orgaos do Governo Federal, tais como o
Ministério da Saude, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais - Inpe, a Companhia de Pesquisas de
Recursos Minerais - CPRM e o Sistema de Protecdo da Amazonia - Sipam, realizam trabalhos que
poderiam ser utilizados pela Sedec na definicdo de suas prioridades.

A articulagdo entre as diversas instancias do Governo Federal possibilitaria melhorar a
qualidade da atuacdo da Sedec na questdo das obras de prevencdo. Ao invés de atuar na resolucdo
pontual de problemas priorizados pelos municipios, 0 Governo Federal poderia induzir os governos
locais a elaborar mapeamentos de riscos, planos de trabalhos e projetos basicos destinados a realizagdo
de obras preventivas de desastres, com base nos niveis de riscos apresentados nos estudos, gerando
intervengdes mais efetivas.

Dessa forma, recomenda-se a Sedec que identifique programas federais que possam

potencializar as acOes de prevengdo, a exemplo do Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e



Integracdo de Assentamentos Precérios e elabore estratégia de articulagdo institucional com vistas a
elaboracdo de carteira de projetos. Além disso, considere como possibilidade de incluir como critério
de atendimento de demandas de obras preventivas, a existéncia de diagndstico municipal baseado em
mapeamento de risco.

Espera-se que o estabelecimento de critérios objetivos para distribuicdo de recursos
estimule os municipios a realizar mapeamentos de riscos que subsidiem a apresentacdo de planos de
trabalhos para concorrer ao recebimento de recursos, a0 mesmo tempo em que as atividades de
prevencdo ganhem relevo no ambito da politica de Defesa Civil. Além disso, estimulara a atividade de
prevencédo no ambito da Defesa Civil.

Outros Achados

8.1 A utilizacdo dos recursos ndo ocorre imediatamente ap6s o crédito na conta bancaria

A analise realizada nos extratos bancarios das contas do Banco do Brasil, referentes aos
recursos transferidos mediante termos de compromisso firmados em 2009, revela que a utilizagdo dos
recursos transferidos ndo ocorre imediatamente ap0s seu crédito na conta bancaria.

Durante a execucdo dos trabalhos, entendeu-se importante ter acesso aos extratos
bancarios das contas correntes abertas para movimentar 0s recursos oriundos das transferéncias
obrigatorias. Objetivava-se avaliar quanto tempo apds o crédito dos recursos nas contas seriam feitos
0S primeiros pagamentos.

Tinha-se a percepcdo de que, em funcdo de grande parte dos termos de compromisso se
referirem a obras, haveria a necessidade de elaboracdo de um projeto basico para posterior inicio dos
pagamentos. Assim, os recursos ficariam sem utilizagdo por algum tempo nas contas.

Para tanto, inicialmente, procurou-se utilizar o sistema elaborado pelo Banco do Brasil,
gue permite consulta dos érgdos de controles as movimentacdes feitas em contas abertas com o
propdsito de movimentar recursos transferidos pela Unido. Entretanto, ha necessidade de que o 6rgdo
assine um convénio permitindo esse acesso e indique quais programas poderdo ter suas contas
visualizadas. Ressalte-se que, até o més de outubro de 2009, o Ministério da Integracdo Nacional ndo
havia assinado esse convénio.

Em virtude desse problema, optou-se por solicitar diretamente ao Banco do Brasil o
extrato bancario das contas especificas para movimentar recursos oriundos dos termos de compromisso
firmados em 2009 com a Sedec. Ao todo foram analisadas 23 contas, sendo 16 de estados e 7 de
municipios.

Restou evidenciado que os beneficiarios levaram, em média, 43 dias, ap6s o crédito dos
recursos nas respectivas contas bancarias, 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 execucdo de obras para reconstrucdo da infraestrutura perdida, o que naturalmente
demanda a elaboragéo do projeto basico.

O principal efeito decorrente da demora na utilizacdo dos recursos transferidos esta na
possibilidade de que estes sejam empregados fora do prazo legal de 180 dias. Ressalte-se que 51% dos
entrevistados na pesquisa com responsaveis pela defesa civil consideraram curto o prazo para executar
as acOes propostas nos planos de trabalho, conforme detalhado no item 6.3.

Também ficou evidenciado que, das 37 contas analisadas, 5 tinham sido abertas
anteriormente para outros fins, ja que a mais recente delas foi criada em 17/1/08 enquanto o termo de
compromisso para o qual foi criada somente teve sua afericdo sumaria em 3/8/09, mais de 1 ano e
meio depois.

Dessas 5 contas, em 3 (Pedro Osorio/RS, Paraty/RJ e Assu/RN) os extratos expdem
operacdes bancérias até 5 dias antes da transferéncia dos recursos pactuados com a Sedec, 0 que
demonstra claramente ndo ter sido utilizada especifica e exclusivamente para o termo de compromisso
a qual esté relacionada. Inclusive, uma delas esta designada no extrato como 13° Salario, denotando ser
movimentada em funcdo da folha de pagamento de funcionarios. Essa constatacdo contraria a
determinacéo contida no inciso V do art. 6° do Decreto n.° 6.663/08.

212. Entende-se que é da responsabilidade da Sedec assegurar que 0S recursos sejam
transferidos para contas especificas, como medida para facilitar o controle dos repasses e
movimentacao dos recursos. Assim, faz-se necessario determinar a Secretaria Nacional de Defesa Civil
que exija, quando da transferéncia voluntaria ou obrigatoria de recursos, a comprovacéo de abertura de
conta especifica em instituicdo financeira oficial destinada a receber e movimentar os recursos para
executar as agdes pactuadas, conforme determinacao do art. 6°, inciso V do Decreto n.° 6.663/08.

Espera-se com a implementacdo dessa medida maior controle das movimentacGes e
pagamentos feitos com os recursos transferidos pela Secretaria Nacional, além de facilitar a analise da
prestacdo de contas apresentada pelo ente beneficiado.

8.2 Baixa institucionalizacdo dos 6rgéos de defesa civil

A auditoria identificou, como caracteristica presente no sistema nacional de defesa civil, a
baixa institucionalizagdo dos 6rgdos que o compdem, tanto no que diz respeito ao aspecto de estrutura
fisica e de recursos humanos, como também em termos de articulagdo para atuarem em eventos de
desastres.

Uma das evidéncias da baixa institucionalizacdo dos oOrgdos de defesa civil restou
demonstrada na analise das entrevistas feitas com seus gestores. Os resultados registraram que 41%
dos municipios contatados possuem até 3 pessoas responsaveis pela defesa civil, sendo que, em alguns

casos, a dedicacdo ndo ¢ exclusiva para essas atividades.



Essa situacdo também € apontada no Relatorio de Gestdo 2008 da Sedec. De acordo com
este, verificou-se que, apesar de 77% dos municipios possuirem coordenadorias ou 0Orgdos
semelhantes, estes ndo se encontram estruturados para atuarem por ocasiao de desastres.

Durante as entrevistas realizadas, gestores e técnicos da Sedec afirmaram que grande parte
dos municipios ndo possuem oOrgédos de defesa civil estruturados. Além disso, afirmaram ser comum a
criagdo da comissdo municipal de defesa civil, apenas, quando da ocorréncia dos desastres, com o
objetivo de se habilitarem a receber recursos do Governo Federal.

O relatorio da Conferéncia Geral sobre Desastres, de julho de 2007, afirma que "em
muitas situagOes, algumas administragcdes, com a melhor das inteng¢Ges, criam suas Coordenadorias
Municipais de Defesa Civil. No entanto, essas Coordenadorias, na maioria dos casos, ndo passam de
um 6rgdo fantasma, burocrético, criado apenas no papel - por decreto."”

Para exemplificar a situacdo descrita, cita-se o ocorrido em um municipio do Maranhao,
atingido recentemente por chuvas intensas. O decreto declaratorio do estado de calamidade publica é
de 30 de abril. Entretanto, a portaria que nomeia as pessoas que fardo parte da comissdo municipal de
defesa civil € do dia 12 de maio. Essa situacdo evidencia a falta de preparacdo para atuar em momentos
de emergéncia.

Além da necessidade da criacdo das coordenadorias municipais, elas devem contar com
apoio, orientacdo e assessoria técnica do 6rgao estadual de Defesa Civil. Deve-se elaborar plano de
trabalho, contendo prioridades, calendario de atividades, etapas a desenvolver e metas a alcancar.
Portanto, considera-se basico, ao ser criada uma Coordenadoria Municipal de Defesa Civil em nivel
local, que seja discutido e elaborado um plano de atividades, simples, claro, objetivo e pratico.

Uma das causas para a baixa institucionalizagdo da defesa civil atribui-se a natureza do
marco legal, instituido por decreto federal e ndo por lei, que fragiliza o Sistema Nacional de Defesa
Civil. Essa fragilidade no marco legal foi inclusive abordada pelo ex-secretario da Sedec em marco de
2009 no plenario da Camara dos Deputados. Segundo ele "é preciso reestruturar o sistema de defesa
civil, transformando o Decreto 5.376/05, que regula o setor, em uma lei federal.”

Os principais efeitos decorrentes da baixa institucionalizacdo dos 6rgaos de defesa civil
sdo o desconhecimento, por parte dos envolvidos, acerca da forma de atuagdo quando da ocorréncia de
desastres, bem como a indefinicdo de responsabilidades e atribuicGes. Registre-se, igualmente, a falta
de planejamento de ac¢Ges de prevencao necessarias para evitar ou minimizar os efeitos provocados por
situacOes de emergéncia ou calamidade publica.

Além disso, a baixa institucionalizagdo tem efeitos prejudiciais para a articulagéo entre os
diversos 6rgdos que compBem o sistema nacional de defesa civil, nos trés niveis de governo e também
dentro do préprio ente. Isso porque as a¢Oes de defesa civil muitas vezes sdo executadas em areas

relacionadas a infraestrutura, saude, seguranca, 6rgdos de monitoramento das condi¢6es climaticas.



A falta de articulagdo entre os 6rgdos também foi apontado no relatério da Conferéncia
Geral sobre Desastres. Segundo este, ha "pouca ou quase nenhuma coordenagdo dos 6rgaos setoriais e
instituicBes, incluindo as universidades, que também constituem o Sistema Nacional de Defesa Civil.
A debilidade de integracéo se faz sentir em nivel federal e também estadual e municipal.”

Cabe mencionar como tentativa de articulagéo a instituicdo de abril de 2007 de um Grupo
de Trabalho no &mbito do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo com o objetivo de discutir
assuntos relacionados a Defesa Civil, que contou também com a participacdo de servidores da Sedec.
Foram feitas reunifes informais durante 6 meses e encerradas as atividades em setembro, em virtude
da impossibilidade de representantes da Sedec ndo continuarem se reunindo, pois estavam envolvidos
com os desastres oriundos das chuvas. O GT elaborou propostas preliminares com o objetivo de
aperfeicoar a atuacdo dos diversos 6rgaos que atuam no sistema nacional de defesa civil.

Assim, considerando a necessidade de discussdo e atuacdo articulada, bem como a
proximidade da 1* Conferéncia Nacional de Defesa Civil e Assisténcia Humanitéria, a ser realizada
entre os dias 23 a 25 de margo de 2010, oportunidade de fortalecimento do Sistema Nacional de
Defesa Civil, propbe-se recomendar a Sedec que solicite ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo o diagndstico com as propostas elaboradas pelo Grupo de Trabalho, visando subsidiar a
discussdo sobre a reestruturacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil.

Artigo elaborado pela professora Norma Felicidade Lopes da Silva Valencio,
Coordenadora do Nucleo de Estudos e Pesquisas Sociais em Desastres, da Universidade Federal de
Sdo Carlos-SP, apresenta analise sobre os desafios e as limita¢fes da estrutura e dindmica institucional
do Sistema Nacional de Defesa Civil - Sindec.

Segundo ela, a existéncia formal da estrutura ndo se coaduna com o que, na pratica, existe
ou opera efetivamente no Sindec. Afirma, ainda, que o Conselho Nacional de Defesa Civil - Condec
ndo tem sido convocado para deliberar acerca da reformulacdo da politica, dos programas e das
diretrizes do Sistema e que as Coordenadorias Regionais de Defesa Civil - Cordecs inexistem, a
despeito do prognostico de ocorréncia de eventos extremos que ultrapassardo os limites estaduais.

Argumenta, também, que a ndo coincidéncia do processo eleitoral no @mbito municipal e
estadual e deste com o federal gera, a cada dois anos, tendéncia de mudanca no quadro de autoridades
dos drgdos executivos dos referidos niveis, 0 que obstaculiza um dialogo proficuo em busca de
estratégias integradas no longo prazo.

Desta forma, segundo a professora, fragiliza-se o proposito do Sindec no que tange as suas
aces, sucessivas ou simultaneas, de planejamento, preparacdo, resposta, recuperacao ou reconstrucao.

Cabe registrar a importante iniciativa da convocagédo da 12 Conferéncia Nacional de
Defesa Civil e Assisténcia Humanitéria, a ser realizada nos dias 23, 24 e 25 de marco de 2010,

mediante a publicacdo de decreto presidencial em 27/10/09. Também foram convocadas etapas



municipais e estaduais preparatdrias, para uma discussao ampla e a formulacdo de propostas em todos
0s niveis de governo.

A conferéncia se propde a determinar diretrizes para a reorganizacdo do Sindec e das
acOes de defesa civil, com énfase nos principios da prevencdo e assisténcia humanitarias como
politicas de Estado para a garantia do desenvolvimento social. Além disso, pretende definir diretrizes
que possibilitem o fortalecimento da participacdo social no planejamento, gestdo e operacionalizagdo
do Sindec.

Por oportuno registre-se, ainda, que o fenébmeno da mudanca global do clima constitui um
dos mais significativos desafios da atualidade exigird um sistema nacional de defesa civil profissional,
articulado, preventivo e capaz de atuacdo integrada e célere quando da ocorréncia de desastres.

Nesse sentido, com base no art. 59, § 1°, inciso V da Lei Complementar n.° 101/00, cabe
informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica a existéncia de fragilidades do Sistema Nacional de
Defesa Civil, como a deficiéncia de recursos humanos e a insuficiente articulacdo entre os diversos
Orgdos que executam acdes de defesa civil nas trés esferas de governo. Essas fragilidades podem
comprometer a atuacdo dos entes que compdem o Sindec em situacdes de emergéncia ou calamidade.

Analise dos comentéarios do gestor

Com vistas a proporcionar 0 pronunciamento dos gestores acerca das constatacfes
apuradas durante a realizacdo da auditoria operacional realizada na Secretaria Nacional de Defesa
Civil, foi enviado o relatério preliminar a Sedec, por meio do Oficio Seprog n.° 138, como previsto no
item 6.5 do capitulo VI do Manual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovada pela Portaria n.°
144/2000 - TCU.

Em resposta, a Secretaria Nacional de Defesa Civil encaminhou, em 7/1/2010, o Oficio n.°
13/2010/SEDEC/GAB/MI que apresenta os comentarios da Secretaria sobre aspectos do relatério, bem
como sobre as determinacbes e recomendacbes propostas (fls. 106/108), que foram analisados na
Instrucdo anexa (fls. 109/111).

Considerou-se que os comentarios efetuados complementam constatagdes do relatdrio
preliminar e, apds devidamente examinados, foram incorporados ao relatério. Quanto as determinacdes
e recomendacOes propostas, apesar de acata-las e considera-las pertinentes e necessarias, a gestora fez
algumas ponderagdes.

No caso da estruturacdo dos processos de transferéncia obrigatéria e da regularizacdo de
registros processuais, informou que a Coordenacdo-Geral de Planejamento e Melhoria da Gestdo -
CGPM fara mapeamento dos processos de trabalho para racionalizar rotinas e fluxos de informacdo, de
maneira a aperfeicoar procedimentos operacionais e sanear eventuais irregularidades processuais.

Segundo a gestora, essas atividades demandaréo prazo razoavel de execucéo.



Outra questdo levantada pela gestora é a limitacdo de recursos humanos para realizar o
registro de todas as solicitacfes de recursos dirigidas a Secretaria. A medida é necessaria para garantir
transparéncia e tratamento isondmico as solicitaces de recursos encaminhadas a Secretaria. Entende-
se, portanto, que a determinacdo deva ser mantida, cabendo a Sedec apresentar plano de acdo com as
providéncias a ser adotadas e 0s prazos compativeis.

Finalmente, a gestora alegou que ja estd sendo cumprida a determinagcdo que obriga
estados e municipios a abrirem conta especifica em instituicdo financeira oficial para recebimento e
movimentacdo de recursos transferidos, conforme clausula do termo de compromisso. Considerou-se,
entretanto, que cabe a Sedec exigir a comprovacdo deste dispositivo legal, optando-se por manter a
determinacéo.

Conclusao

A auditoria procurou identificar os principais gargalos que dificultam a atuacao célere e
eficiente da Secretaria Nacional de Defesa Civil - Sedec nas acOGes de resposta aos desastres e
reconstrugdo. Também foram agregadas analises sobre aspectos das a¢fes preventivas financiadas pela
Sedec.

241. Constatou-se como causa importante para grande parte dos problemas identificados a
baixa institucionalizacdo dos 6rgdos que compdem o Sistema Nacional de Defesa Civil, sendo os mais
importantes a Sedec, os 6rgdos estaduais e 0s municipais de defesa civil.

Uma das evidéncias da baixa institucionalizacdo é a falta de articulacdo dos 6rgdos
responsaveis por acdes de prevencao e de resposta aos desastres. Ficou evidente a necessidade de que
6rgdos que executem programas afins a defesa civil passem a interagir na busca de solugcbes para
problemas comuns. Cita-se como exemplo dessa auséncia de articulacdo a situacdo vivenciada entre o
Ministério das Cidades, que possui uma acdo destinada a financiar o mapeamento municipal de areas
de risco, e 0 Ministério da Integracdo Nacional, que possui um programa responsavel por transferir
recursos para projetos de prevencao a desastres.

Também como evidéncia da baixa institucionalizacdo das acOes defesa civil esta a falta de
critérios objetivos e de transparéncia na execucdo das acdes da Secretaria Nacional de Defesa Civil.
N&o existe nem mesmo relacdo consistente entre recursos destinados a resposta a desastres e a
prevencdo, como forma de mitigar possiveis efeitos de novas catastrofes. No caso das acGes de
prevencdo, verificou-se que a auséncia de critérios objetivos para transferéncia de recursos permitiu
sua concentracdo em poucas unidades da federacdo ao longo dos anos, tendo se acentuado em 2009
guando 45% dos recursos foram destinados a municipios da Bahia.

Com relacdo a falta de transparéncia, verificou-se que a Sedec ndo registra todas as
solicitacBes por recursos relacionadas ao programa de resposta e reconstrucao. Apenas aquelas que sao

atendidas possuem um processo fisico e sdo inseridas no sistema da Secretaria Nacional. A falta de



registro de qualquer solicitagdo, atendida ou ndo, bem como o motivo de sua negativa, inviabilizou
andlises sobre a isonomia no atendimento dessas demandas, o que compromete a credibilidade do
programa.

Verificou-se também a insuficiéncia de recursos humanos e materiais necessarios para a
conclusdo tempestiva das atividades a cargo da Secretaria. Essa fragilidade tem influéncia tanto nas
acOes preventivas como nas acOes de recuperacdo, impactando negativamente no tempo necessario
para analise da documentacdo encaminhada pelos entes solicitantes de recursos, assim como nas
atividades de acompanhamento da execucao das a¢des propostas.

Com relacdo aos 6rgdos estaduais e municipais, a baixa institucionalizacéo refletiu-se
essencialmente no desconhecimento

sobre a legislacdo relativa a transferéncia de recursos para acdes de resposta aos desastres
e na pouca capacidade técnica para elaborar planos de trabalho em conformidade com as exigéncias
legais. Essas dificuldades acabam atrasando a liberacdo dos recursos federais e afetando a eficécia
dessas intervengdes. Mesmo quando liberados tempestivamente pelo Governo Federal verificou-se que
os beneficiarios levam, em média, 43 dias, apds o crédito dos recursos nas respectivas contas
bancérias, para realizar o primeiro pagamento.

As recomendacOes propostas neste trabalho objetivam tornar a atuacdo da Secretaria
Nacional de Defesa Civil, como érgdo central do Sindec, mais eficiente e compativel com a gravidade
dos desastres ocorridos em varias regides do Pais provocados por mudancas climaticas, além de
fortalecer seu papel indutor de melhorias no sistema nacional de defesa civil.

Proposta de encaminhamento

Ante 0 exposto, submete-se 0 presente relatorio a consideracdo superior, para posterior
encaminhamento ao gabinete do Exmo. Sr. Ministro-Relator Benjamin Zymler, com as propostas que
seguem:

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

estruture os processos de transferéncia obrigatoria de forma a garantir a confiabilidade das
suas informacdes e proceda a regularizacdo daqueles em situacéo irregular;

adote mecanismos que garantam o registro de todas as solicita¢cGes por recursos feitas a
Sedec, atendidas ou ndo, bem como o motivo de sua negativa, e divulgue, no sitio do ministério, as
informac0es relativas as solicitacdes de recursos, de modo a dar transparéncia ao processo;

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 a¢fes pactuadas, conforme determinacdo do Decreto n.°
6.170/07 e do Decreto n.° 6.663/08;



adote 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 o0s
prejuizos humanos e materiais resultantes de eventos naturais adversos.

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

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

intensifique as agBes 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;

promova a divulgacdo do mecanismo de transferéncia obrigatdria 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
situacOes de desastres;

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

identifique programas federais que possam potencializar as a¢des de prevencao, a exemplo
do Programa Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precérios e do Programa
Minha Casa, Minha Vida do Ministério das Cidades, e elabore estratégia de articulagdo institucional
com vistas a elaboracéo de carteira de projetos;

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;

solicite a0 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo o diagndstico com as
propostas elaboradas pelo Grupo de Trabalho sobre Defesa Civil, visando subsidiar a discusséo sobre a
reestruturacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil.

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

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

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

esferas de governo.



Encaminhar cépia do Acoérddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
Relatorio e do Voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio para os seguintes
destinatarios:

Ministra-Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

Ministro de Estado da Integracdo Nacional;

Ministro de Estado das Cidades;

Advogado-Geral da Uniao;

Secretaria Nacional de Defesa Civil;

Secretaria Nacional de Programas Urbanos;

Presidente da Comissdo da Amazonia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento
Regional da Camara dos Deputados;

Presidente da Subcomissdo Permanente de Defesa Civil da Camara dos Deputados;

1) Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal,

Encaminhar cépia do acérddo que vier a ser proferido, acompanhado do respectivo
relatorio e voto a 42 Secex, para que seja avaliado o reflexo dos achados de auditoria nas contas da
Secretaria Executiva do Ministério da Integracdo Nacional relativas ao exercicio de 2009;

restituir 0s autos a Seprog para a programacdo do monitoramento da implementacdo das
deliberacdes do Acorddo que vier ser proferido nestes autos;

arquivar os autos."

E o relatério

Voto do Ministro Relator

VOTO

Trata-se de auditoria operacional realizada na Secretaria Nacional de Defesa Civil (Sedec)
do Ministério da Integracdo Nacional (MI) com vistas a avaliar as atividades relativas ao Programa de
Resposta aos Desastres e Reconstrugéo e ao Programa de Prevencéo e Preparacgdo para Desastres.

De inicio, gostaria de cumprimentar a equipe de auditoria pelo trabalho realizado, que em
muito podera contribuir para a melhoria da atuacéo da Sedec.

No tocante a este ultimo programa, a Seprog aponta diversas falhas, cabendo destacar a
auséncia de critérios objetivos para a distribuicdo de recursos federais; a auséncia de mapeamento das
areas de risco; falta de integracdo entre a Sedec e outros 6rgaos, inclusive na esfera federal.

O relatério de auditoria apontou, inicialmente, 0 empenho (ndo cancelado) do montante de
R$ 969,7 milhdes para a execugdo de obras para prevencdo de desastres. A maior parte desses valores
refere-se aos ultimos anos do periodo. Em 2004, os valores foram de apenas R$ 30,6 milhfes. Em
2009, até o més de novembro, haviam sido empenhados para R$ 441,6 milhdes.



Ao examinar os dados relativos a despesa empenhada, a auditoria concluiu que esses
recursos foram concentrados, sem justificativa técnica, em poucos estados. Entendeu a equipe de
auditoria que a distribuicdo de valores ndo seguiria nenhuma tendéncia razoavel, baseada em critérios
de risco, historico dos eventos, etc.

Nesse sentido, o Gréfico 13 demonstra um subito crescimento dos recursos empenhados
em favor do estado da Bahia. Em 2007, o estado foi o segundo maior beneficiario dos recursos federais
empenhados na acdo "8348" (apoio a obras preventivas de desastres). J& em 2008 e 2009 (até
novembro), esse foi o estado que concentrou o maior volume de recursos empenhados pela Sedec. Em
2009, essa concentragéo representou quase 50% dos valores totais empenhados.

Gostaria de salientar que a ndo existéncia de uma tendéncia na destinagdo desses recursos
ao longo dos anos ndo é necessariamente um indicio de irregularidade, haja vista que analises técnicas
poderiam indicar uma necessidade de intensificar ou reduzir a atuacdo em determinadas unidades da
federacdo, em funcdo da reducdo dos riscos ou da capacidade financeira de esses entes atuarem
preventivamente. Contudo, a equipe de auditoria informou que ndo existem critérios técnicos
claramente definidos, o que pode comprometer a atuacdo da Sedec no cumprimento de sua missao
institucional.

Tendo em vista que os valores apresentados no primeiro relatério referiam-se apenas a
despesa empenhada, determinei a Seprog que colacionasse aos autos informacao relativa a despesa
efetivamente liquidada, uma vez que, ndo raro, 0s empenhos nao processados sdo posteriormente
cancelados ou, simplesmente, ndo sdo liquidados. Desse modo, a utilizacdo apenas de informacéao
relativa a despesa empenhada ndo demonstraria, cabalmente, a alocacdo de recursos por parte do
Governo Federal.

A Seprog reinstruiu o feito e colacionou essas novas informacoes.

Os gastos (transferéncias) com obras preventivas de desastres atingiram o montante
nominal de R$ 357,9 milhGes, no periodo de 2004 a 2009 (incluindo o més de dezembro, ndo
considerado no relatorio inicial), contra um total empenhado de R$ 934,0 milhdes.

Verificou-se que os montantes liquidados tendem a ser proporcionais ao volume de
recursos empenhados, excecdo feita ao estado de Santa Catarina que, ndo obstante tivesse figurado
como a segunda unidade da federagcdo em volume de empenho no ano de 2009, ndo aparece dentre 0s
de maior participacdo na despesa liquidada.

Do total de despesas liquidadas, relativas aos orgcamentos de 2004 a 2009 (R$ 357,9
milhdes), o equivalente a 55,1% foram destinados a apenas dois estados e seus respectivos municipios:
Bahia (37,2%) e Mato Grosso (17,8%).

Consideradas as transferéncias efetivamente realizadas a conta dos or¢camentos de 2008 e
2009 (efetivadas até 24 de marco de 2010), no total nominal de R$ 175,3 milhdes, 65% foram



destinados ao estado da Bahia e seus municipios, 12% ao estado e municipios do Mato Grosso, 9% ao
estado e municipios do Mato Grosso do Sul.

Santa Catarina ndo recebeu transferéncias significativas para a execucdo de obras de
prevencdo e preparacdo para desastres no biénio 2008/2009, conforme se extrai do Gréafico 15, apesar
das fortes chuvas que atingiram o estado naquele periodo e do crescimento de sua participacdo no
volume de recursos empenhados (Grafico 13). Essa unidade da federacdo e outras 18 foram
contempladas com apenas 3% das transferéncias realizadas no biénio.

Em 2009, o indice de liquidacdo das despesas relativas a obras preventivas foi
extremamente reduzido. Dos R$ 419,2 milhGes inicialmente previstos, apenas R$ 58,9 milhdes foram
liguidados (até 24.3.2010). Esses recursos, até o momento, foram destinados apenas a Bahia (90%),
Mato Grosso (6%), Mato Grosso do Sul (3%) e Goias (1%). Significa dizer que o estado de Santa
Catarina - um dos mais atingidos pelas chuvas no ano de 2009 - ndo foi contemplado efetivamente
com transferéncias federais para obras preventivas de desastres, nada obstante o grande volume de
recursos empenhados (cerca de R$ 110 milhdes).

Né&o se sabe a causa desse elevado indice de ndo execucado plena da despesa em relacdo ao
estado de Santa Catarina. E possivel que tenha havido problemas técnicos que impediram a efetivacéo
das transferéncias, mas n&o ha elementos que corroborem essa hipotese.

Alias, a principal conclusdo que se extrai do relatdrio de auditoria refere-se a auséncia de
critérios técnicos claramente definidos para justificar a alocacdo dos recursos para 0s diversos entes da
federacdo, notadamente para o financiamento de acdes de prevencao a desastres.

Além disso, foram observadas falhas na constituicdo de autos de processos administrativos
relativos as transferéncias classificadas como "obrigatorias”, para fazer frente as despesas decorrentes
de desastres.

A equipe de auditoria relatou as seguintes falhas/impropriedades nos autos dos processos
de "transferéncia obrigatoria” examinados: folhas reservadas para insercdo de documentos;
recomendacdes escritas para insercdo de documentos com data retroativa, documentos dos quais
constam datas futuras; planos de trabalho e termos de compromisso sem data ou sem assinatura;
recursos liberados sem plano de trabalho, Avadan (avaliagdo de danos) ou Nopred (notificagdo
preliminar de desastres).

Além disso, o relatério concluiu que o prazo entre o evento (desastre) e a efetiva
transferéncia dos recursos (emissdo das ordens bancarias) seria elevado: cerca de 98,1 dias para o
conjunto dos estados e 95 dias para o conjunto dos municipios. Segundo os dados colacionados, 0s
estados demoram, em média 62 dias, ap0s os desastres, para solicitar recursos, ao passo que 0S
municipios o fazem ap6s 33 dias. Tal diferenca resultaria do fato de os planos de trabalho dos estados

serem mais bem elaborados, o que se refletiria no menor tempo de exame dentro da Sedec.



Infere-se, dos elementos constantes dos autos, que a demorada do 6rgdo no exame dos
processos (frente & necessidade de urgéncia) decorre ndo s6 da escassez de recursos humanos do
Sedec, como também de falhas na documentacao atribuivel ao ente solicitante.

Por fim, gostaria de salientar que, nada obstante a terminologia "transferéncia
obrigatdria”, utilizada no art. 51 da Lei n.° 11.775/2008, trata-se, na préatica, de transferéncias
voluntarias e discricionérias, haja vista a necessidade de aprovagdo pelo Governo Federal, que exerce
seu juizo de conveniéncia e oportunidade, e determina o montante de recursos a ser transferido,
observada eventual limitacdo orcamentaria. Talvez a expressdo “transferéncia obrigatoria™ tenha por
intuito afastar limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), como, por exemplo,
aquelas constantes dos arts. 11, parégrafo Gnico, 23, § 3°, 1, 25 e 31, § 2°, que impedem a realizago de
transferéncias a entes que ndo cumpram os rigorosos requisitos fiscais ali estabelecidos.

A LRF deveria dispor expressamente sobre essas situacdes excepcionais, de modo a ndo
comprometer a realizacdo de transferéncias para que os entes federados possam fazer frente a despesas
inadiaveis.

Feitas essas consideracBes, acolho, no essencial, mas com as modificacdes julgadas
pertinentes, as propostas da equipe de auditoria, endossadas pelo titular da Seprog.

TCU, Sala das Sessoes, em 7 de abril de 2010.

BENJAMIN ZYMLER

Relator

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 Sessdo 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 Integracéo
Nacional que:

9.1.1.estruture o0s processos de transferéncia obrigatéria de forma a garantir a
confiabilidade das suas informacdes e proceda a regularizacdo daqueles em situacao 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 informacgdes relativas as solicitacbes de recursos, de modo a dar transparéncia ao
processo;

9.1.3. somente transfira recursos apds a comprovacao de abertura de conta especifica em

instituicdo financeira oficial destinada a receber e movimentar recursos provenientes de transferéncia



voluntaria ou obrigatéria para executar as a¢Ges pactuadas, conforme determinagdo 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 & Secretaria Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integracéo
Nacional que:

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

9.2.2. intensifique as acbes de acompanhamento in loco da execucdo 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 informagdes contidas no plano de trabalho;

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 coordenacfes
estaduais e municipais de defesa civil, a fim de que estejam capacitadas para atuarem
administrativamente em situacOes de desastres;

9.2.4. promova capacitacdo para as coordenacGes de defesa civil sobre a correta
elaboracdo dos documentos exigidos pelo Decreto n.° 6.663/08;

9.2.5. identifique programas federais que possam potencializar as acdes de prevencéo, a
exemplo do Programa Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precérios 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, Or¢camento e Gestdo o diagnostico com as
propostas elaboradas pelo Grupo de Trabalho sobre Defesa Civil, visando subsidiar a discussao sobre a
reestruturacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil.

9.2.8. informar a 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 atribuicGes, a fim de garantir uma atuagdo tempestiva e eficiente da secretaria na

analise, acompanhamento e avaliacdo 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 érgdos que executam acbes 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 Comissdo de Assuntos Sociais do
Senado Federal, da Comissédo da Amazonia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional da
Céamara 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 Integracédo
Nacional, das Cidades, as Secretarias Nacionais de Defesa Civil e de Programas Urbanos;

9.4. encaminhar copia integral da presente deliberacdo a 4% Secretaria de Controle
Externo, para que 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 j&, a 4% Secretaria de Controle Externo a promover a juntada de
copias de outra pecas deste processo que venham a ser consideradas necessarias para a instrucao
daquele feito;

9.6. restituir os autos a Seprog para a programacdo do monitoramento da implementacao
das delibera¢des do Acordao que vier ser proferido nestes autos;

9.7. arquivar o presente processo

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 José Mucio Monteiro.

13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André

Luis de Carvalho e Weder de Oliveira
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