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RESUMO

No Brasil, a cultura de prevengdo de desastres naturais se desenvolveu muito timidamente
ao longo dos anos. O assunto passou a ter maior destaque somente a partir do bieénio 2010/2012, apds a
ocorréncia de desastres de grande magnitude e significativos danos, materiais ¢ humanos, tais como os
deslizamentos da Serra Fluminense e as cheias em Santa Catarina.

Nesse cendrio, foi editada a Lei 12.608/2012 que dispde sobre o Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil — SINPDEC (criado em 1988) e sobre o Conselho Nacional de Protecdo e
Defesa Civil — CONPDEC, institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC e

autoriza a criacdo de sistema de informag¢des e monitoramento de desastres.

Todavia, em que pese o respaldo legislativo, nota-se que o Brasil ainda ndo possui uma
cultura de prevengdo a desastres naturais sedimentada. Provavelmente essa situagcdo seja consequéncia
direta do fato de que a Protecdo e Defesa Civil e a atencdo aos desastres sdo relacionadas,
popularmente, a atuagdo durante ou depois da ocorréncia do sinistro. Observa-se que, desde 1966,
quando uma grande enchente no Rio de Janeiro deu origem ao Plano Diretor de Proteg¢dao e Defesa
Civil do estado da Guanabara, o planejamento e a atua¢do do setor se dé, basicamente, de maneira
reativa a grandes desastres que ocorrem no pais. At€é entdo nao havia uma estruturacdo formal da
Defesa Civil, que funcionava como uma extensao das atividades do Corpo de Bombeiros.

Até o PPA 2008-2011 havia dois programas voltados para a prevengdo de danos e
prejuizos provocados por desastres naturais e para a resposta a desastres e reconstrucao: 1027 e 1029,
respectivamente. A partir do PPA 2012-2015 esses programas foram extintos € deram lugar a um tinico
Programa Tematico, o 2040 — Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres, dividido em 6 objetivos cujos
responsaveis sdo os Ministérios das Cidades, da Integracdo, de Minas e Energia e da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo, para o qual foram previstos recursos no valor R$ 21.932.435.000,00. O

programa 2040 foi mantido no PPA 2016-2019 com previsao de recursos, até a presente data, no valor
de RS 4.180.826.000,00.

Diante da relevancia e da materialidade do assunto, em contraposi¢do a baixa cultura de
prevencdo, o presente trabalho buscou avaliar a gestdo das obras de prevengdo a desastres, inseridas no
Programa 2040 (mais especificamente no Objetivo 0169 — Promover a prevencdo de desastres com
foco em municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca, por meio de
instrumentos de planejamento urbano e ambiental, monitoramento da ocupagdo urbana e implantagdo
de intervencdes estruturais € emergenciais), previstas no PPA 2012-2015, a fim de verificar seu grau
de execucdo e a ocorréncia de eventuais atrasos e paralisacdes. Ainda, por meio das andlises dos
empreendimentos contratados, foi possivel avaliar a eficacia dos recursos federais dispendidos nessas
acoes de prevengao.

Para a realizagdo das avaliagdes pretendidas pelo presente trabalho foram utilizadas
técnicas de auditoria, tais como analise documental, entrevista a gestores, aplicacdo de questionarios,
bem como analise de informacdes constantes em bancos de dados oficiais.

As questdes de auditoria, abaixo indicadas, procuraram abordar desde os critérios adotados
para aplicagdo dos recursos até aspectos orgamentarios dos empreendimentos:

1) Quais os critérios empregados para o direcionamento dos recursos previstos no
Programa 2040 e em que medida eles estdo sendo utilizados?

2) Qual ¢ o grau de execucdo orcamentaria dos contratos de repasse firmados no ambito do
Programa 2040 do PPA 2012-2015?

3) Os objetivos e metas estabelecidos para o Programa 2040 foram atingidos no periodo
abrangido pelo PPA 2012-2015?

Foram efetuados, também, estudos de caso de contratos de repasse em regides afetadas
recentemente por desastres de grande magnitude — ES, RJ e SC, procedendo-se, para essa amostra, a
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solicitagdo de informacdes suplementares aos gestores responsaveis com o intuito de aprofundar
aspectos da analise pretendida.

As principais constatagdes deste trabalho, relatadas como achados de auditoria, foram:
(1) inadequacdo dos critérios utilizados para selecdo das propostas de prevengdo a desastres; e
(i1) elevado numero de obras do Programa 2040 atrasadas, paralisadas ou ndo iniciadas. Também foi
possivel constatar a inadequacdo dos indicadores e metas definidos para o programa, relatado no item
‘esclarecimentos adicionais’.

51. As propostas de encaminhamento decorrentes dos achados contemplam recomendagdes ao
Ministério das Cidades para que sejam estabelecidos critérios mais objetivos para a classificacdo de
riscos dos municipios considerados criticos e, com base nesses critérios, as localidades sejam
classificadas em ordem de prioridades a fim de que os recursos para obras de prevengdo sejam
alocados com maior eficiéncia.

52. Ainda, as propostas contemplam recomendagdo para que o Ministério das Cidades e o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, diante da atual crise econdmica que o pais enfrenta,
avaliem a conveniéncia e oportunidade de se priorizar a destinagdo de recursos somente para aqueles
empreendimentos que apresentem possibilidade real de conclusdo efetiva e cujos recursos estejam
assegurados em sua totalidade, de modo a evitar a pulverizagdo da verba existente em grande niumero
de empreendimentos que, apesar de necessarios, acabam paralisados devido a falta de repasses.

SUMARIO
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1. INTRODUCAO
1.1. Antecedentes

1. Trata-se de auditoria realizada no periodo de 28/12/2015 a 30/03/2016 com o objetivo de
avaliar a gestdo das obras de prevengdo a desastres naturais (Programa Tematico 2040 — Gestao de
Riscos e Resposta a Desastres, PPA 2012-2015), realizadas com recursos repassados pelo Ministério
das Cidades, atuando a Caixa Econdmica Federal na condicdo de mandataria da Unido. A presente

auditoria se d& em cumprimento ao Despacho exarado em 22/12/2015 pelo Ministro-Relator Augusto
Sherman (TC 033.450/2015-3).

2. O Programa 2040 contempla, dentre outros, o Objetivo 0169 — Promover a prevengao de
desastres com foco em municipios mais suscetiveis a inundag¢des, enxurradas, deslizamentos e seca,
por meio de instrumentos de planejamento urbano e ambiental, monitoramento da ocupagdo urbana e
implantagdo de intervengdes estruturais e emergenciais e possui como metas: (i) a contratagdo de R$ 9
bilhdes para apoio a execugdo de intervencdes de drenagem urbana sustentdvel nos municipios mais
suscetiveis a desastres associados a enchentes e inundagdes recorrentes em areas urbanas; (ii) a
elaboracdo de cartas geotécnicas de aptidao a ocupag¢do urbana nos municipios mais suscetiveis a
inundacdes, enxurradas e deslizamentos; (iii) a estruturagdo do sistema de monitoramento da ocupacao
urbana em 4reas suscetiveis a inundacdes, enxurradas e deslizamentos; (iv) intervengdes de drenagem
e controle de cheias e de erosdes maritimas e fluviais em municipios suscetiveis a inundacdes e
enxurradas; (v) o investimento na elaborag¢do de planos e projetos e execucdo de obras de contengdo de
encostas nos municipios mais suscetiveis a desastres associados a deslizamentos em ambiente urbano;
(vi) a promogdo de intervengdes emergenciais de prevengdo de desastres em situagdes de risco
iminente; (vii) o monitoramento da ocupagdo urbana nos municipios mais suscetiveis a inundacdes,
enxurradas e deslizamentos; e (viil) o investimento na elaboracdo de planos e projetos e execugdo de
obras para a implantacdo e o aprimoramento da gestdo de recursos hidricos em regides suscetiveis a
seca.

3. O presente trabalho abrange os instrumentos de transferéncia firmados pelo Ministério das
Cidades entre 2012 e 2015 no ambito do Programa 2040, especificamente no escopo do Objetivo 0169,
voltados para o financiamento das obras de prevencdo a desastres naturais.

1.2. Metodologia

4. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido. Para obtencdo de informagdes foram utilizadas as seguintes técnicas de auditoria:
analise documental, entrevista a gestores, aplicagdo de questiondrios, estudos de caso, bem como
analise de informagdes constantes em bancos de dados oficiais.

5. Foram realizados, também, estudos de caso por meio de visitas in loco a empreendimentos
selecionados em trés estados submetidos, recentemente, de desastres naturais de grande magnitude —
Espirito Santo, Rio de Janeiro e Santa Catarina — a fim de colher informagdes mais aprofundadas sobre
o andamento das obras. Essa selecdo se deu com base na relevancia material dos contratos que
constavam como ja iniciados, segundo informagdes coletadas no banco de dados da Caixa Econdmica
Federal

6. Para direcionamento do trabalho, elaborou-se a Matriz de Planejamento que compde o
Anexo 1 deste relatorio. As questoes de auditoria inicialmente formuladas foram:

1) Quais os critérios empregados para o direcionamento dos recursos previstos no
Programa 2040 e em que medida eles estdo sendo utilizados?

2) Qual ¢ o grau de execucdo orgamentdria dos contratos de repasse firmados no dmbito do
Programa 2040 do PPA 2012-2015?
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3) Os objetivos e metas estabelecidos para o Programa 2040 foram atingidos no periodo
abrangido pelo PPA 2012-2015?

1.3. Volume de Recursos Fiscalizados (VRF)

7. O volume de recursos fiscalizados alcancou o montante de R$ 6.266.369.019,16. Este
valor corresponde ao montante dos 98 contratos de repasse firmados pelo Ministério das Cidades no
ambito do Objetivo 0169 do Programa Tematico 2040 — PPA 2012-2015, ativos em 22/01/2016
(Anexo II).

1.4. Trabalhos Correlatos

8. Segue abaixo relacdo dos processos deste Tribunal de Contas cujos objetos s@o correlatos a
analise realizada no presente trabalho.

Tabela 1 - Trabalhos correlatos no TCU

Processo Tipo Objeto Situacio

Auditoria de Natureza |Gestdo das obras de prevengdo a desastres naturais (Programa 2040,

. 2015-1 Abert
035.869/2015 Operacional PPA 2012-2015) berto
Auditoria de Obras de construgdo dos Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de
007.488/2015-7 E d
Conformidade desastres Naturais - Cemaden/MCTI fieerraco

Monitoramento das delibera¢des exaradas no ambito da fiscalizagdo das
029.147/2015-8 Monitoramento Obras de construgdo dos Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de Aberto
desastres Naturais - Cemaden/MCTI

1.5. Estrutura do Relatério
9. A analise realizada pelo presente trabalho vem apresentada ao longo de sete capitulos.

10. Este Capitulo 1 traz dados iniciais e faz a apresentacao do relatorio. O Capitulo 2 apresenta
uma visdo geral dos desastres naturais incidentes no Brasil e da atuacdo dos entes envolvidos nas agdes
de prevencdo e resposta a esses eventos. O Capitulo 3 traz as informacdes prestadas pelos principais
entes envolvidos no setor de protecao e defesa civil em resposta aos questionamentos de auditoria. O
Capitulo 4 trata dos achados de auditoria, para os quais sdo vislumbradas propostas de acdes a serem
adotadas pelos envolvidos. O Capitulo 5 apresenta um resumo das constatagdes referentes as obras
vistoriadas nos estados de Santa Cataria, Rio de Janeiro e Espirito Santo. O Capitulo 6 apresenta
analise quanto aos indicadores e metas do Programa 2040 do PPA 2012-2015, em resposta a questio
de auditoria para a qual ndo foi relatado achado de auditoria. Por fim, o Capitulo 7 apresenta as
conclusodes do trabalho.

2. VISAO GERAL DO TEMA TRATADO
2.1. Generalidades

11. Nas ultimas décadas, o nimero de ocorréncias de desastres naturais ao redor do mundo tem
aumentado de maneira consideravel. Todos os anos, os desastres relacionados a riscos meteorologicos,
climaticos e hidrologicos causam perdas significativas de vidas e severos danos materiais, ocasionando
atrasos de varios anos no desenvolvimento econdmico e social das populagdes afetadas. De acordo
com a Agéncia Especializada em Comunicagdo e Informacao das Nacdes Unidas — ITU, entre 1980 e
2005, aproximadamente 7.500 desastres naturais mataram mais de 2 milhdes de pessoas ao redor do
planeta,  produzindo  perdas econdmicas  estimadas em mais de U$ 1,2
trilhdes (http://www.itu.int/net/newsroom/wrc/2012/features/natural disasters.aspx).
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12. Nesse contexto, verifica-se que os investimentos realizados em reducdo de riscos de
desastres tém a potencialidade de salvar vidas e mitigar o sofrimento das populacdes afetadas e se
apresentam como uma solucdo viavel para esse tipo de problema. Esses investimentos podem
significar o uso de recursos de modo mais eficiente e efetivo do que os despendidos em uma eventual
resposta & um desastre ocorrido. Nessa seara, diversos estudos indicam uma 6tima relagdo custo-
beneficio na prevencdo a desastres: cada ddlar investido em reducio dos riscos de desastres
equivale a dez dolares em resposta a desastres e custos de recuperaciao (ISSAI 5510).

13. O Escritorio das Nagdes Unidas para Redugdo de Desastres — UNISDR — define desastre
como “um sério rompimento no funcionamento de uma comunidade ou sociedade envolvendo perda e
impacto humano, material, econdmico ou ambiental de maneira generalizada os quais excedem a
capacidade da comunidade ou sociedade afetada de superd-los utilizando-se de seus proprios
recursos”. A mesma entidade define a redugdo de riscos a desastres como “o conceito e a pratica de
reduzir os riscos da ocorréncia de desastres por intermédio de esforcos sistematicos com o objetivo de
analisar e reduzir os fatores-causa, incluindo a reducdo a exposicdo ao desastre, a diminuicdo da
vulnerabilidade das pessoas € bens, a gestdo inteligente do uso do solo e meio ambiente € maior
preparo para eventos adversos” (UNISDR terminology on disaster risk reduction, Genebra, 2009,
http://unisdr.org/eng/terminolo gy/terminolo gy-2009-eng. html).

14. Ainda no tocante a terminologia, o ‘Glossario de Defesa Civil, Estudo de Riscos e
Medicina dos Desastres’ define desastre como “resultado de eventos ad versos, naturais ou provocados
pelo homem, sobre um ecossistema (vulneravel), causando danos humanos, materiais e/ou ambientais
e consequentes prejuizos econdmicos e sociais” (CASTRO, Antonio L. C., Glossario de Defesa Civil,
estudo de riscos e medicina dos desastres, ed. 5, Brasilia, p. 57).

15. O estudo da definicdo acima faz concluir que desastre nio é o evento adverso, mas a
consequéncia deste evento e a sua intensidade ¢ medida em fun¢do da grandeza dos danos e prejuizos
provocados. Para que exista um desastre se faz necessario que ocorra um evento adverso e que este
tenha magnitude suficiente para produzir danos e prejuizos. Finalmente, o ecossistema atingido ha que
ser vulneravel aos efeitos do evento adverso (CASTRO, Antonio L. C., Manual de medicina dos
desastres, Volume I, Brasilia, p. 9).

16. Apesar de os desastres ocorrerem, em maior parte dos casos, de maneira repentina e
inesperada, a vulnerabilidade do ecossistema atingido ¢ construida ao longo do tempo. Essa
vulnerabilidade ¢ afetada, por exemplo, pela baixa condicdo econdmica, inexisténcia de planejamento
urbano adequado, inexisténcia da cultura de risco, a poluicdo das nascentes e mananciais, o
desmatamento, edificagdes irregulares, entre outros.

17. Sado exemplos de fatores de risco que contribuem para a ocorréncia de desastres em grande
escala: (i) crescimento populacional; (ii) urbanizacdo crescente; (iii) variabilidade do clima; (iv)
auséncia de infraestrutura critica; e (v) crescente mobilidade de mercadorias e pessoas pelo mundo. A
resposta a esses fatores deve se centrar na identificacdo dos riscos em seus diversos niveis, na
realizacdo de projecdes das suas possiveis consequéncias € no desenvolvimento de métodos para
evitar, reduzir e compartilhar os riscos (ISSAI 5510).

18. O risco a desastre se d4 em uma relagdo entre as ameacas ¢ as vulnerabilidades,
traduzindo-se na probabilidade de ocorréncia de um evento adverso, que venha causar danos ou
prejuizos. Assim, as atividades de reducdo de riscos a desastres buscam reduzir o impacto destes ao
garantir que as partes interessadas (stakeholders) nao sejam pegas despreparadas, bem como garantir a

existéncia de assisténcia de maneira coordenada. Sao fases da redugdo de riscos a desastres (ISSAI
5510):
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a) Avaliacdo do Risco: metodologia para determinar a natureza e a extensiao do
risco. Analisa riscos em potencial e avalia condigdes pré-existentes de vulnerabilidades que,
juntas, podem causar dano a pessoas, bens servicos e ambientes expostos;

b) Prevencao do Risco: busca pela eliminacio dos impactos adversos relacionados a
desastres. Inclui medidas em prol da prote¢do permanente como aterros (criam barreiras a agua
e previnem riscos de enchentes) e regulagdo de uso do solo (evita utilizagdo de terras de alto
risco);

c) Mitigacdo do Risco: atenuaciio ou limitacdo dos impactos adversos dos desastres.
A mitigacdo emprega técnicas de engenharia e construgdes resistentes a desastres, bem como
politicas governamentais aprimoradas e conscientizacao da populacao afetada.

19. Segundo a Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil — SEDEC/Ministério da
Integracdo Nacional, por intermédio do Memorando n. 260/2016/CRAA/SEDEC, o ciclo de agdes
relacionadas ao gerenciamento de riscos a desastres contém as fases prevengdo, preparacao, resposta e
recuperacao. O detalhamento dessas fases se dard mais adiante, no Capitulo 3.

2.2. Competéncia dos Entes Federados

28. A Constituigdo Federal, em seu art. 21, inciso XVIII, definiu ser competéncia da Unido o
planejamento e a promog¢ao da defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente secas
e enchentes. Adicionalmente, a Lei 12.608/2012, marco legal na politica de protecdo e defesa civil,
estabeleceu como dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios o emprego das
medidas necessarias a redugdo dos riscos de desastres, deixando claro que a competéncia ndo pode ser
imputavel, com exclusividade, a apenas um ente.

29. A referida lei dispds, também, acerca da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil —
PNPDEC, que abrange agdes de prevengdo, mitigagdo, preparacao, resposta e recuperagao voltadas a
protecdo e defesa civil. De acordo com o normativo, “a PNPDEC deve integrar-se as politicas de
ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, saude, meio ambiente, mudancas climaticas, gestao
de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educa¢do, ciéncia e tecnologia e as demais politicas
setoriais, tendo em vista o desenvolvimento sustentdvel”. O excerto demonstra o cuidado que o
legislador teve com o carater interdisciplinar que a reducao de riscos a desastres exige.

30. Entre os principais objetivos listados para o PNPDEC, estdo:
a) redugdo de riscos de desastres;

b) incorporacao da redugdo do risco de desastre e das agdes de protecdo e defesas civil entre
os elementos da gestdo territorial e do planejamento das politicas setoriais;

¢) continuidade das ac¢des de protecao e defesa civil,
d) mapeamento e avaliacdo dos riscos bem como o monitoramento e alerta antecipado;
e) desenvolvimento de consci€éncia nacional acerca dos riscos de desastres.

31. A Lei 12.608/2012 define, ainda, como competéncia dos Estados e Municipios, a
identificagdo e o mapeamento das areas de risco e realizagdo de estudos de identificagdo de ameacas,
suscetibilidades, vulnerabilidades e riscos de desastres. Contudo, ndo exime a participagdo da Unido na
tarefa ao definir, como sua competéncia, a expedicdo de normas para a implementacao e execucdo da
PNPDEC, bem como o apoio aos demais entes no exercicio das suas respectivas competéncias € nas
demais acdes de prevencao, mitigagdo, preparagao, resposta e recuperagao.

32. Todavia, durante o debate “Desastres, desastres, desastres... Até quando? Quais as
responsabilidades institucionais?”, ocorrido em dezembro de 2015, por iniciativa do Deputado Federal
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Glauber Braga, autor da Lei 12.608/2012, afirmou-se que, a despeito dos avangos propostos pela
legislag@o ora analisada, o Governo federal ainda ndo procedeu a sua regulamentagao.

2.3. Orgios federais envolvidos e suas atribuicdes

33. No ambito federal, sdo atores nas agodes
de prevencao a desastres: o Ministério da Integragdo
Nacional (MI); o Ministério das Cidades
(MCIDADES); o Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovagdo (MCTI); e a Caixa Economica Federal.

34. O Ministério da Integracdo Nacional
tem como um dos seus objetivos estratégicos
assegurar a protegdo civil ao reduzir a
vulnerabilidade a desastres por intermédio de
politicas de prevengdo, o qual é cumprido pela
Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(SEDEC). De acordo com o art. 2° do Decreto
8.161/2013, a SEDEC esta estruturada em trés departamentos: (i) Departamento de Articulagio e
Gestao — DAG; (ii)) Departamento de Minimizagdao de Desastres — DMD e; (iii) Departamento de
Reabilitagao ¢ Reconstrugdo —DDR; além do Centro Nacional de Gerenciamento de Desastres —
CENAD - ¢ da Coordenagao de Administragdo e Assessoramento.

35. Dentre as competéncias da SEDEC, pode-se citar, como exemplo:
a) formulacao e condugdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil;

b) coordenagdao do Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil e a promogao de agdes
conjuntas dos demais 6rgaos que o integram, em articulagdo com os Estados, Distrito
Federal e Municipios;

¢) estabelecimento de estratégias e diretrizes para a orientacao das a¢des de prevengdo e
reducdo de desastres;

d) instrucdo de processos para o reconhecimento de situagdes de emergéncia e estados
de calamidade publica, por parte do Ministro de Estado;

e) instrugdo de processos para o reconhecimento de situagdes de emergéncia e estados
de calamidade publica, por parte do Ministro de Estado;

f) operacionalizacdo do Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres
Naturais — CENAD;

g) manutengdo do Grupo de Apoio a Desastres — GADE, formado por equipe técnica
multidisciplinar, mobilizavel a qualquer tempo para atuar nas diversas fases do desastre
em territdrio nacional ou em outros paises.

32. O Ministério das Cidades — MCIDADES, consoante o disposto no art. 27, inciso III, alinea
“e”, da Lei n® 10.683/2003, ¢ responsavel por realizar o planejamento, a regulagdo, a normatizagdo e a
gestdo da aplicacdo de recursos em politicas de desenvolvimento urbano, urbanizacdo, habitagdo,
saneamento basico e ambiental, transporte urbano e transito.

33. Sua atuacdo no setor de prevencdo de desastres se da pela Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental — SNSA, por intermédio de intervengdes fisicas e planejamento de obras
estruturantes em regides consideradas prioritdrias a fim de mitigar os efeitos de inundagdes graduais,
enxurradas, alagamentos e deslizamentos de encostas. A SNSA responde pela Politica de Saneamento
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Bésico e busca assegurar a populagdo os direitos de acesso a agua potavel e a vida em ambiente
salubre. Para cumprir a sua missdo, a Secretaria estabeleceu como objetivo institucional promover
avangos rumo a universalizacdo da agua potavel, esgotamento sanitario, gestdo de residuos sdlidos
urbanos, além do adequado manejo de aguas pluviais urbanas, como consequente controle de
enchentes.

34. Integra a SNSA o Departamento de Desenvolvimento e Cooperagdo Técnica — DDCOT,
que, por sua vez, ¢ responsavel por subsidiar a formulacao, o preparo ¢ a articulacdo de programas e
acdes com recursos de fontes ndo onerosas, especialmente do Orcamento Geral da Unido, visando a
universalizagao dos servigos de saneamento, além de propor, normatizar, selecionar, monitorar, avaliar
e coordenar esses mesmos programas, acdes € projetos.

35. De acordo com a Nota Técnica DDCOT/DAGES n° 21/2016, “nos casos de eventos
hidrologicos criticos, a SNSA propde, em suas agdes, difundir o uso e a aplicacdo do conceito de
drenagem urbana sustentdvel em estudos e projetos de intervengdes estruturais, valorizando o
amortecimento de vazoes e as iniciativas que preservem, na medida do possivel, o coeficiente de
infiltragdo natural e a vazio preexistente”.

36. O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo atua na prevengdo de desastres naturais
por meio do Centro Nacional de Monitoramento ¢ Alertas de Desastres Naturais — CEMADEN. De
acordo com o Oficio n” 19/2016 — DIR/CEMADEN, o Centro tem a seguinte missao:

(...) realizar, em ambito nacional, o monitoramento continuo (24 horas/dia, 7 dias/semana) de condigdes hidro
meteorologicas e climaticas adversas capazes de deflagrar processos que produzam risco iminente de
ocorréncia de desastres naturais decorrentes de excesso de agua (deslizamentos em encostas,
desmoronamentos, inundag¢des, enxurradas), para os municipios comareas de risco de desastres mapeadas.

37. A Caixa Economica Federal — CEF — ¢ a institui¢cdo financeira oficial delegada para a
operacionalizacdo dos Programas e Ag¢des do MCIDADES de acordo com a Lei 11.124, de 16 de
junho de 2005. Dentre as atribuigdes da CEF, incluem-se:

a) analisar e aprovar documentagao técnica das propostas selecionadas pelo MCIDADES;
b) celebrar os termos de compromisso decorrentes das propostas selecionadas;

c¢) zelar para que os projetos de engenharia apoiados pelo MCIDADES observem a boa
técnica de engenharia e normas;

d) verificar a realiza¢do dos procedimentos licitatorios;

€) promover a execucao orcamentario-financeira relativa aos termos de compromisso, de
acordo com as diretrizes, critérios, procedimentos e rotinas estabelecidas nas normas editadas pelo
MCIDADES;

f) acompanhar a execucdo fisico-financeira dos objetos compromissados, inclusive os
derivados da aplicagdo das contrapartidas;

g) analisar e aprovar da prestacdo de contas dos recursos aplicados.

2.4. O contexto brasileiro no tocante a desastres naturais
2.4.1. Aincidéncia dos desastres no Brasil

38. Com base nos dados coletados no relatdrio elaborado pela organizacdo Germanwatch
“Indice de Risco Global Climatico (CRI) de 2013”, apresentado durante a Conferéncia da ONU sobre
Mudangas Climaticas (COP18), o Brasil esteve entre os paises mais afetados por catastrofes naturais
em 2011. O pais ocupou a 6* posi¢do em razio dos deslizamentos de terra e inundacdes que mataram,
no ano, pelo menos mil pessoas e causaram prejuizo material estimado em 5 bilhdes de dolares.
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39. O relatorio buscou analisar os impactos humanitarios e econdmicos oriundos dos desastres
ocorridos entre os anos de 1992 e 2011 e apontou que 15 mil ocorréncias no mundo ocasionaram a
morte de 530 mil pessoas e perdas de 1,68 trilhdo de ddlares nos ultimos 20 anos. Esse mesmo
relatorio colocou o Brasil como o 80° pais que mais sofreu os efeitos dos desastres no periodo.

40. Ainda sobre o tema, a Universidade de Notre Dame, como parte de seu Programa de
Adaptagdo a Mudangas Climaticas, criou o indice ND-GAIN, que apresenta uma abordagem centrada
em dados com a finalidade de evidenciar quais paises estdo mais bem preparados para as mudangas
globais relacionadas a superpopulagdo, restricdo de recursos e rompimentos climaticos. Busca, desta
maneira, destravar solugdes adaptativas em escala global nas comunidades em desenvolvimento para
salvar vidas, melhorar a sua qualidade e fortalecer posi¢cdes de mercado.

41. Para calcular o nivel de preparo dos paises, o indice ¢ composto por dois outros: indice de
preparo e indice de vulnerabilidade. O primeiro mede a habilidade de o pais alavancar investimentos e
converté-los em acdes de adaptacdo considerando trés componentes: preparo econdmico, preparo de
governanca e preparo social. O segundo indice mede a exposi¢do, sensibilidade e capacidade de um
pais de se adaptar a efeitos negativos da mudanca climatica. Neste ranking, composto por 180 paises, o
Brasil se encontra na 71* posi¢do, sendo a componente do indice de preparo a responsavel pela ma
colocagdo (Notre Dame Global Adaptation Index, Universidade de Notre Dame, Indiana, Estados
Unidos http://index.gain.org/).

B Top 10

B Top 20

B Top 30
Posicdes inferiores
Nio Considerado

Figura 1 — Paises com maior chance de sofrerem perdas por enchen tes
Fonte: Global Assessment Report2015 — UNIDSR: https://www.unisdr.org/we/infor m/gar.
42. Adicionalmente, o Relatério de Avaliagdo Global em Redugdo de Riscos a Desastres
(GAR- 2015), da United Nations Olffice for Disaster Reduction — UNISDR, afirma que, em
decorréncia de mudangas na temperatura, no nivel dos oceanos e nas chuvas, a mudanca climatica
global esta alterando e exacerbando os riscos a desastres. O relatorio estima que, até o ano de 2050,
40% da populagdo global estard vivendo em bacias de rios que sofrerdo estresse severo das aguas.
Adicionalmente, apresenta andlise dos paises em ascensdo com maior potencial de perdas por
enchentes (Figura 1), trazendo a China como lider do ranking, seguida pelo Brasil, Rssia e ndia.

2.4.2. Os tipos de desastres naturais no Brasil

43. Dados da 2* edigdo do Atlas Brasileiro de Desastres Naturais destacam as principais
caracteristicas climaticas por regido brasileira: (i) a Regido Sul ¢ frequentemente afetada por
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alagamentos, inundagdes bruscas e graduais, escorregamentos, estiagens vendavais, tornados,
nevoeiros e ressacas; (ii) a Regido Sudeste tem como principais fatores a alta densidade demogréfica
atingida por chuvas intensas, vendavais, granizos, geadas e friagens, secas, baixa umidade do ar e
nevoeiros; (ii1) a Regido Centro Oeste ¢ caracterizada pela variabilidade climatica prevalecendo
temperaturas elevadas, chuva no verdo e seca no inverno; (iv) a Regido Norte tem, como
predominante, o clima equatorial chuvoso com o maior total pluviométrico do Brasil; e (v) a Regido
Nordeste possui variabilidade sazonal e interanual de chuva, submetendo a regido sofra consequéncias
severas, tanto por causa das secas, quanto por causa das chuvas intensas (Atlas Brasileiro de Desastres

Naturais: 1991 a 2012 / Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres. 2. ed. rev. ampl.
— Floriandpolis: CEPED UFSC, 2013).
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Figura 2 — Distribui¢cio dos desastres naturais por regifio brasileira
Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, 1991 a2010 — 1% edicao

44, Dados da UNISDR, disponibilizados pela plataforma PreventionWeb (Figura 3), indicam
que os desastres naturais com maior incidéncia no Brasil sdo as inundacdes (65,2%), seguido por
deslizamentos de terra (11,3%) e ocorréncias de seca (8,7%).
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Frequéncia

Figura 3 — Frequéncia dos tipos de desastres que ocorrem no Brasil
Fonte: Inter national Disaster Database: www.emdat.be

45. As politicas de desenvolvimento urbano ndo acompanharam o rapido processo de
urbanizacdo do Pais. Sem condi¢des de adquirir residéncias dentro dos tramites legais, parcela
expressiva das populagdes mais pobres ocupou terrenos ilegais com alto risco potencial de danos ou
com necessidade de preservacdo ambiental. Isso gerou um quadro de extrema vulnerabilidade a
deslizamentos de encostas, inundacdes e enxurradas, dada a ocupagdo em areas com maior declividade
ou margens de rios.

46. Até o ano de 2003, o Governo Federal possuia um tnico programa or¢amentario para o
financiamento tanto das acdes de prevengdo como das agdes de resposta a desastres. A partir de 2004,
passou a ter programas especificos para cada uma das atividades. Contudo, de acordo com a Nota
Técnica DDCOT/DAGES n. 21/2016 (peca 8, p. 3-12), a atuagdo do Governo Federal em relagdo ao
tema Prevencdo de Riscos de Desastres Naturais se intensificou apenas em 2012, “em vista da
magnitude dos danos causados pelos eventos naturais ocorridos em municipios dos Estados de Santa
Catarina, Minas Gerais ¢ Rio de Janero” nos anos de 2011 e 2012. O Memorando n.
260/2016/CRAA/SEDEC (pega 10, p. 3-22) afirmou que “as medidas mais efetivas para a estruturagao
do Poder Executivo no enfrentamento ao cendrio de risco desses desastres se deram apds o desastre
ocorrido na regido serrana [do Rio de Janeiro] em 2011

2.4.3. O déficit das acoes preventivas de desastres naturais no Brasil — causas historicas

47. A entidade ‘“Protecdo e Defesa Civil” surgiu na Inglaterra durante a Segunda Guerra
Mundial e, posteriormente, se difundiu nos outros paises europeus. No Brasil, em 1942, surgiu o
Servico de Defesa Passiva Antiaérea, passando a ser denominado, em 1943, de Servico de Protecdo e
Defesa Civil, sob a supervisdo do Ministério da Justica.

48. A organizagdo da Protecdo e Defesa Civil no Brasil se deu por intermédio da criagdo do
Sistema Nacional de Protegdo e Defesa Civil, em 1988, sofrendo atualizagdo com a edigdo do
Decreto n° 7.257/2010 que, por sua vez, regulamenta a MP n° 492/2010 e dispde, entre outros
assuntos, sobre (i) o SINPDEC; (ii)) o reconhecimento de situacdes de emergéncia e estados de
calamidade publica; e (iii) a transferéncia de recursos para acdes de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servicos essenciais e reconstrugdo nas areas atingidas por desastre.

49, De acordo com o art. 2°, inciso IX do Decreto n° 7.257/2010, agdes de prevencdo sdao
“acdes destinadas a reduzir a ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio da identificacdo,
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mapeamento e monitoramento de riscos, ameacas e vulnerabilidades locais, incluindo a capacitacao da
sociedade em atividades de Protecao e Defesa Civil”.

50. Contudo, apesar do supracitado respaldo legislativo, ainda n3o ha uma cultura de
prevencao adequadamente difundida no Brasil, provavelmente em razio do entendimento vigente de
que a atenciio aos desastres se relacionada a atuagio durante ou apés a sua ocorréncia. E o que afirma o
trabalho realizado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD — (Diagnostico
e Analise das Necessidade de Formacao em Gestdo de Risco de Desastres, 2014), que ainda conclui:

O diagnostico revelou que, independentemente, da estrutura da Protegio e Defesa Civil nos estados
e municipios e das capacidades existentes, esta mesma atua majoritariamente sobre a resposta aos
desastres que sobre a prevengdo. A justificativa estd na falta de recursos para desenvolver projetos
em prevengao e planejamento da recuperacdo. Os recursos s existem para a resposta, segundo as
informacodes coletadas nas sondagens, entrevistas e oficinas.

2.4.4. Investimentos federais na area de prevencio a desastres naturais

51. A maioria dos recursos destinados as obras de prevencdo a desastres pelo Governo Federal
integra o Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC. O Plano Nacional de Gestdo de Riscos e
Resposta a Desastres Naturais, criado em 2012, previu investimento de R$ 18,8 bilhdes em agdes
articuladas de prevencdo e redugcdo do tempo de resposta a ocorréncias, com o objetivo de garantir a
seguranga as populacdes que vivem em areas suscetiveis a incidéncia de desastres naturais. Foi
prevista a aplica¢do dos recursos emacgao dividida em quatro eixos:

a) Prevencdo (R$ 15,6 bilhdes): contempla as obras do PAC voltadas a redugao de risco de
desastres naturais, entre elas, obras estruturantes de prevencdo de inundagdes deslizamentos. Este eixo
abrange, também, acdes de combate aos efeitos da seca;

b) Mapeamento (R$ 162 milhdes): contempla a identificagdo de areas de risco de
deslizamento e enxurradas em 821 municipios e mapeamento de risco hidrologico em 26 estados e no
Distrito Federal;

¢) Monitoramento e alerta (R$ 362 milhdes): estruturagdo, integragdo e manutencdo da
rede nacional de Alerta de Desastres Naturais (CEMADEN), coordenado pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (MCTI) e Centro Nacional de gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD),
vinculado ao Ministério da Integracao Nacional (MI);

d) Resposta (R$ 2,6 bilhdes): acdes coordenadas de planejamento e resposta a ocorréncias
com 1 mil profissionais da For¢a Nacional do SUS, além de estoque de medicamentos e materiais de
primeiros socorros e seis modulos de hospital de campanha com capacidade para atender até trés
desastres simultdneos. Compra de equipamentos de saude, salvamento, apoio aéreos, engenharia e
comunica¢do para as Forcas Armadas. Implantagdo do Cartdo de Pagamento de Defesa Civil para
repasses de recursos aos municipios e estados e previsdo de recursos financeiros para socorro,

assisténcia e reconstrugdo. Capacitagdo em Defesa Civil e gestdo de riscos, bem como a construgdo de
unidades habitacionais do Programa Minha Casa, Minha Vida 2.

52. A Secretaria Nacional de Sanecamento Ambiental, por meio da Nota Técnica
DDCOT/DAGES n. 21/2016 (peca 8, p. 3-12), alega que, em virtude da ocorréncia de eventos criticos
em meados do ano de 2011, foi objeto de discussdo a formulagdo de um programa especifico para
atuar em areas de risco, o que resultou na criacdo do Programa 2040 — Gestdo de Riscos e Resposta a
Desastres.

2.4.5. Programa 2040 — Gestao de Riscos e Resposta a Desastres (PPA 2012-2015)

53. O PPA 2012-2015 instituiu para o Programa 2040 os objetivos e Orgdos responsaveis
indicados na Tabela 2.

Tabela 2 — Objetivos do Programa 2040 — PPA 2012-2015 e respectivos responsaveis pela imple mentacio
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Objetivo

Orgio Responsavel

0602 — Expandir e difundir o mapeamento geologico-geotécnico com
foco nos Municipios recorrentemente afetados por inundagdes,
enxurradas e deslizamentos para orientar a ocupagio do solo

Ministério de Minas e

energia

0587 — Expandir o mapeamento de areas de risco com foco em
Municipios recorrentemente afetados por inundacdes, erosoes
maritimas e fluviais, enxurradas e¢ deslizamentos, para orientar as
acoes de defesa civil

Ministério da Integragao
Nacional

0173 — Promover a estruturagdo de sistema de suporte a decisdes e
alertas de desastres naturais

Mmistério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao

0172 — Induzir a atuacdo em rede dos 6rgdos integrantes do Sistema

Ministério da Integragao

Nacional de Defesa Civil em apoio as a¢des de defesa civil em ambito
nacional e internacional, visando a prevencao de desastres

0169 — Promover a prevengdo de desastres com foco em Municipios
mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca, por
meio de instrumentos de planejamento urbano e ambiental,
monitoramento da ocupagdo urbana e implantacdo de intervengdes
estruturais € emergenciais

0174 — Promover acdes de pronta resposta e reconstrugdo de forma a
restabelecer a ordem puiblica e a seguranca da populagdo em situagdes
de desastre em ambito nacional e internacional

Nacional

Ministério das Cidades

Ministério da Integragdo
Nacional

54. Com vistas a consecugdo das agdes do Programa, o Governo Federal realizou esforgo para
o levantamento de indicadores que poderiam ser utilizados na identificacdo e priorizagdo das regides
mais suscetiveis aos desastres de inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca. Desse modo, o
Programa 2040 tem como premissa ampliar o conhecimento publico sobre as areas de risco nos
municipios mais criticos, por meio de: mapeamento da suscetibilidade geoldgica aos fendmenos de
deslizamentos, inundagdes e enxurradas; mapeamento de riscos nas areas ocupadas; definicdo de
diretrizes para a ocupagdo urbana segura, tanto na escala de planejamento urbano, quanto na escala dos
projetos de parcelamento do solo; e monitoramento da ocupagao urbana.

55. O Objetivo 0169, principal foco do presente trabalho, concentra os esforcos em
intervengdes estruturais que abrangem obras de engenharia e recuperacdo ambiental. Sendo assim, o
Ministério das Cidades tem sob a sua responsabilidade a execugdo de intervengdes de drenagem e de
contengao de encostas em areas urbanas com alto risco de deslizamentos. A agdao ¢ complementada
com o0 apoio a execucdo de planos municipais de redugdo de riscos e a elaboragdo de projetos basicos
de intervencdes de contengcdo de encosta (Relatorio Anual de Avaliacdo do PPA 2012-2015: ano base
2013. vol. II).
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3. INFORMACOES PRESTADAS PELOS ATORES DO PROGRAMA 2040

56. A fim de compor o panorama dos empreendimentos inseridos no Programa 2040, foram
enviados questionamentos de auditoria aos principais atores do setor, quais sejam, o CEMADEN —
MCTI, a SEDEC — MI e a SNSA — MCIDADES, com o intuito de compreender como se da a selegao
dos convénios a serem firmados (pecas 2, 3 e 4).

57. Esses questionamentos indagaram sobre a existéncia de um mapeamento dos riscos de
ocorréncia dos desastres e os critérios utilizados para nortear as acdes de prevengdo, tanto em termos
de danos potenciais como em relacdo a capacidade de gestdo dos governos dos municipios, conforme a
seguir:

a) O governo prepara analises de risco de ocorréncia desses eventos?

b) Essas analises sdo efetuadas levando em consideragdo os danos humanos? Se sim, como
sao realizadas?

c) Levam-se em consideracdo vulnerabilidades especificas? Se sim, quais € como?

d) Leva-se em consideragdo as peculiaridades de cada localizacdo geografica especifica?
Se sim, como?

e) O governo prepara analises de risco levando em consideragdo a sua capacidade de
gestdo? Se sim, como ¢ realizada a analise?

f) H4 analises e/ou mapas de areas de riscos de ocorréncia de desastres atualizados? Quais?

2) Qual a experiéncia mais recente do Ministério em grandes desastres naturais? Qual foia
resposta do governo? Quais foram as ligoes aprendidas?

h) Qual foi o pior desastre ocorrido no pais € de quanto foi o dano (humano, econdmico,
social)?

1) Ha uma visdo geral completa e detalhada dos recursos alocados anualmente na redugao
de riscos em desastres?

58. Além dos questionarios, também foi realizada pesquisa no banco de dados da Caixa
Econdmica Federal sobre os contratos de repasse vinculados ao Programa 2040 e geridos pelo
Ministério das Cidades.

59. Adiante serdo apresentadas as informagdes fornecidas em resposta aos questionamentos
enviados, precedidas de uma breve descricao do papel que cada uma das entidades representa na
dindmica de prevencdo a desastres naturais no Brasil, e os dados pesquisados no banco de dados da
Caixa.

3.1. Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais - CEMADEN/MCTI

60. Segundo informado pelo proprio Cemaden (peca 9) em resposta aos questionamentos
enviados pelo Oficio 3 — Fiscalis 3/2016 (pega 4), sua missdo consiste em realizar o0 monitoramento
continuo das condigdes hidro-meteoroldogicas e climaticas adversas, em ambito nacional, capazes de
oferecer riscos iminentes de ocorréncia de sinistros decorrentes do excesso de agua, tais como
deslizamentos de encostas, desmoronamentos, inundagdes e enxurradas, para os 957 municipios
considerados prioritirios, que possuem areas de risco de desastres mapeadas.

61. Os alertas emitidos pelo Cemaden sdo, entdo, enviados ao Centro Nacional de
Gerenciamento de Riscos e Prevencdo de Desastres — Cenad, entidade coordenada pela Sedec e
pertencente a0 MI, que os retransmite aos o6rgios estaduais e municipais de defesa civil, segundo
Protocolo de Agdo Integrada elaborado com base em legislacao especifica.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55195163.
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62. A entidade esclareceu que, no ambito do protocolo Cemaden-Cenad, ha 3 niveis de alerta:
(1) os de nivel moderado, enviados quando o risco de desastres naturais ndo estd descartado, porém a
probabilidade de ocorréncia e o potencial de impacto para a populagdo sdo considerados baixos; (ii) os
de nivel alto, enviados para prevenir eventos de maior impacto € que causem danos mais graves as
populagdes e comprometer a prestacdo de servigos publicos; e (iii) os de nivel muito alto, emitidos
quando os riscos tém potencial de causar impacto generalizado sobre a localidade, incluindo a geragdo
de vitimas e danos significativos, bem como o colapso dos servigos publicos.

63. Apds demanda do Governo Federal, o Cemaden expandiu sua atuacdo de modo a realizar,
também, monitoramentos de 1136 municfpios do semiarido do Nordeste Brasileiro a fim de subsidiar
acOes emergenciais de mitigacdo dos impactos
provenientes dos severos periodos de seca a
que sao submetidos.

64. Informou que, desde 2014, o centro
monitora o Sistema Cantareira, principal
sistema de abastecimento de dgua da Regido
Metropolitana de S@o Paulo, e colabora
diretamente com Grupos de Trabalho da Casa
Civil da Presidéncia da Republica que trata da
mitigacdo dos impactos das secas das regides
Nordeste ¢ Sudeste ¢ das inundag¢des de rios
s e AmazOnicos € da regido Sul, além de integrar
m , ' Grupo de Trabalho sobre previsdo de tempo
estendida para a avaliagdo de potenciais

impactos da crise hidrica no setor de energia elétrica.

65. Por fim, destacou que os desastres ocorridos no Brasil na segunda metade da ultima
década, em especial os deslizamentos na regido serrana do Rio de Janeiro em 2011, serviram como
catalisadores de uma importante mudanca de percepcdo e na condugdo de politicas publicas que,
anteriormente, eram voltadas para ‘acdes de salvamento-recuperacdo-reconstrugdo pos-desastre’ e, a
partir de entdo, passaram a priorizar as politicas de prevencao.

66. Até¢ entdo, embora o Brasil contasse com certa competéncia técnica para prever e
monitorar os fendmenos de natureza meteoroldgica, hidrologica, agrondmica e geologica, ndo havia
nenhum o6rgdo da esfera federal que monitorasse todos esses processos de maneira integrada. Desse
modo, diante da auséncia de um sistema de alerta e da consequente incapacidade para prevenir e
mitigar danos, as agdes governamentais se limitavam a atenuar as consequéncias dos desastres
naturais.

67. A partir de 2011, buscou-se a conformagdo de um programa multissetorial que
possibilitasse tratar a gestdo de riscos de desastres naturais de maneira integrada e com foco na
prevencao. Assim, no ambito da elaboragao do PPA 2012-2015 e, mais tarde, aperfeicoado pelo Plano
Nacional de Gestao de Riscos, construiram-se eixos que direcionam a atuacdo governamental quanto a
prevengdo: mapeamento das areas de risco, estruturagdo de sistema de monitoramento e alerta, obras
estruturantes e, em médio prazo, o fortalecimento dos orgdos de defesa civil e apoio ao melhor
planejamento urbano com vistas a evitar ocupacao de areas de risco.

68. Verificou-se, portanto, que a atuagdo do CEMADEN no tocante a prevengdo de riscos se
da por meio do monitoramento didrio de riscos iminentes ¢ da emissdo de alertas para os demais
orgdos atuantes no setor e para as localidades diretamente envolvidas. Esse monitoramento se limita ao
curto prazo e tem foco na ocorréncia imediata de sinistros, sem qualquer interven¢do na destinagdo de
recursos para a realizacdo das obras de preven¢do contempladas no Programa 2040.
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3.2. Secretaria Nacional de Protecio e Defesa Civil - SEDEC/MI

69. Em resposta (peca 10) aos questionamentos enviados pelo Oficio 1 — Fiscalis 3/2016/-
TCU/SeinfraUrbana (pega 2), a SEDEC esclareceu que as agdes relacionadas ao gerenciamento de
riscos de desastres constituem um ciclo que contém seguintes fases:

a) fase de preven¢do: compreende a execu¢do de medidas estruturais — relacionadas a
realizacdo de obras que visam a redugdo do risco de ocorréncia do desastre — ¢ medidas nao
estruturais — voltadas para a redugcdo da vulnerabilidade de uma determinada populacdo frente ao risco
de desastre em uma dada localidade. Ambas as medidas estdo relacionadas a criacao da cultura de
percepcao de risco, mudanca de comportamento, incorporagdo de boas praticas, estudos e avaliagdes.
A participagdo da SEDEC nessa questdo se limita ao desenvolvimento de cursos de capacitacdo com
foco na prevencdo e preparagdo para atender a populagdo na ocorréncia de desastres naturais, em
parceria com os Estados, Municipios e o Distrito Federal;

b) fase de preparacio: tem foco na mitigagdo dos efeitos no caso da ocorréncia de algum
desastre. Nesse sentido, atividades como emissdo de alertas e elaboracao de planos de contingéncia
tém a finalidade de preparar melhor a populagdo para enfrentamento do desastre a fim de reduzir os
efeitos de seu impacto sobre ela. A competéncia legal para a elaboracdo de Planos de Contingéncia é
dos municipios, por meio de suas defesas civis e com o auxilio das defesas civis estaduais. Ao Poder
Executivo Federal, por meio da SEDEC, cabe a prestacdo de apoio complementar as agdes dos
Estados, Municipios e Distrito Federal;

c) fase de resposta: ocorre durante e ap6s o desastre, sao previstas acdes de socorro,
assisténcia humanitaria e restabelecimentos dos servicos essenciais. Mais uma vez, a Unido tem
responsabilidade de prestar apoio complementar aos Estados, Municipios e DF, cabendo ao Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos ¢ Prevencao de Desastres — CENAD/SEDEC a coordenacgao
dessas agdes complementares em ambito federal;

d) fase de reconstrucdo: prevé a transferéncia de recursos financeiros a fim de
complementar o apoio por parte do Poder Executivo Federal aos entes afetados em suas a(;oes de

‘n

reconstrugdo, coordenadas pela propria
SEDEC.

70. Acrescentou que, a despeito de
apresentar varios cenarios de risco de
desastres naturais e tecnologicos, as agdes do
governo federal sao focadas
preponderantemente nos riscos de desastres
geohidrologicos, tais como inundacdes e
deslizamentos, em funcdo do maior numero
de ocorréncias € do numero de vitimas que
costumam ser afetadas, principal parametro
utilizado pela Secretaria para priorizar as
avaliacdes de risco.

71. Em relacdo a analise de risco de
ocorréncia de desastres, a agdo conjunta do
CEMADEN e CENAD tem a fungdao de
apoiar o0s municipios por meio da
implantacdo de sistema de previsdo de desastres, da emissdo de alertas, do monitoramento ¢ da
promogao de agdes de preparacao e resposta diante da iminéncia ou efetiva ocorréncia dos sinistros.
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72. Conforme explicado pela SEDEC, o mapeamento do risco geohidrologico, no ambito do
Poder Executivo Federal, vem sendo elaborado pelo Servico Geoldgico do Brasil — também conhecido
como CPRM (que advém da razdo social Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais) — por meio de
projeto que cobre os municipios considerados prioritarios. Em que pese esse desastre ser o de maior
recorréncia no territorio brasileiro, ha outros cendrios de riscos de desastres naturais nos quais outros
orgdos setoriais vém trabalhando, como € o caso da construcdo de mapas sismologicos por parte das
universidades federais UNB, USP e UFRN, em parceria com a CPRM, e do monitoramento dos riscos
de incéndios florestais, realizado em conjunto pelo Ibama, ICMBio e Inpe.

73. Contudo, a Secretaria salientou que, conforme disposicdo da Lei n° 12.340/2010, a
institui¢do de orgdos de defesa civil, a criacdo de mecanismos de controle e fiscalizacdo com vistas a
evitar edificacdo em d4reas sujeitas a desastres, a elaboragdo dos mapeamentos das areas de risco
suscetiveis a desastres, de carta geotécnica de aptidao a urbanizagdo, do plano de implantagao de obras
e servigos para redugcdo de riscos de desastres, bem como do Plano de Contingéncia de Proteg¢do e
Defesa Civil, sdo competéncias dos Municipios.

74. As informacdes sobre desastres que sdo produzidas por meio desses mapeamentos e
analises, segundo a Secretaria, podem ser consultadas no Sistema Integrado de Informagdes sobre
Desastres — S2ID, ferramenta online de busca das ocorréncias de desastres no Brasil registradas pelos
entes afetados. Ha também o Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, oriundo de levantamentos de
registros historicos feitos de 1991 a 2012, que apresenta mapas tematicos detalhados por regides.

75. Ambas as fontes subsidiam o planejamento adequado em regides de risco, a partir de uma
analise ampliada dos padrdes de frequéncia dos eventos e da sua relacio com outros fendmenos
globais e da andlise sobre os processos relacionados aos desastres no pais.

76. Por fim, a SEDEC esclareceu que, segundo os parametros estabelecidos no PPA 2012-
2015 combinados com as disposicoes da Lei n° 12.340/2010, sua atuacdo consiste em: (i) expandir e
difundir o mapeamento geoldgico-geotécnico; (ii) induzir a atuagdo em rede dos Orgdos integrantes do
Sistema Nacional de Defesa Civil; (iil) promover agdes de pronta resposta e reconstrucao; e (iv) apoiar
de forma complementar os Estados, DF e Municipios.

77. Por fim, a Secretaria apresentou dados relativos aos valores gastos com agdes de resposta,
recuperagdo e prevengdo, por Estado, entre os anos de 2012 a 2015. Ressalvou-se, no entanto,
conforme afirmado anteriormente, que as agdes de prevencao se referem a capacitagdo de agentes das
defesas civis estaduais € municipais com foco na prevencdo e preparacdo para atendimento da
populacao em caso de desastres.

Tabela 3 - Valores dispendidos pela Sedec, entre 2012 e 2015, com acdes de resposta, recuperacioe prevengio de

desastres.

Periodo RESPOSTA RECUPERACAO PREVENCAO
Total geral: 321.617.145,77 | Total geral: 377.067.419,99 | Total geral: 169.255.584,23
Total NE 237.930.318,17| Total NE 106.990.342,07| Total NE 55.822.357,50
2012 Total SE 24.492.637,80 | Total SE 184.672.119,08 | Total SE 17.065.957,14
Total S 4.044.189,80 Total S 18.456.960,64 Total S 31.292.326,73
Total N 55.150.000,00 Total N 47.252.192,66 Total N -
Total CO -| Total CO 19.695.805,54 [ Total CO 65.074.942,86
Total geral: 45.732.961,35 | Total geral: 167.284.154,98 | Total geral: 52.016.327,78
2013 Total NE 164.039.742,20 | Total NE 79.765.726,00 | Total NE 7.650.000,00
Total SE 53.893.424,18 | Total SE 46.826.082,35| Total SE 9.365.026,17
Total S 3.666.187,32 Total S 18.405.042,08 Total S 5.121.291,50
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Periodo RESPOSTA RECUPERACAO PREVENCAO
Total N 23.190.221,65| Total N 6.260.000,00 |  Total N -
Total CO 943.386,00 | Total CO 16.027.304,55 | Total CO 29.880.010,11
Total geral: 142.427.394,09 | Total geral: 152.487.188,89 | Total geral: 26.384.505,36
Total NE 11.326.396,80 | Total NE 8.115.550,56 | TotalNE 4.936.760,80
014 Total SE 38.358.141,22 | Total SE 99.745.682,86 | Total SE 5.503.560,00
Total S 31.059.958,51 | Total S 34.349.623,57| Total S -
Total N 61.585.297,56 Total N 6.319.773,86 Total N -
Total CO 97.600,00 | Total CO 3.956.558,04 | Total CO 15.944.184,56
Total geral: 131.709.570,85 | Total geral: 183.445.556,65 | Total geral: 7.397.780,45
Total NE 68.630.928,65| Total NE 103.510.110,58 | Total NE 2.249.750,00
2015 Total SE 6.755.976,35 | Total SE 4.641.152,82 | Total SE 1.000.000,00
Total 9.140.580,62 |  Total S 60.535.455,52|  Total S -
Total N 47.182.08523 |  TotalN 304.000,00 | TotalN -
Total CO -| Total CO 14.454.837,73 | Total CO 4.148.030,45
Total Geral: | 841.487.072,06 | Total Geral: 880.284.320,51 | Total Geral: 255.054.197,82
Total NE: 481.927.385,82 | Total NE: 298.381.729,21 | Total NE: 70.658.868,30
2012 a | Total SE: 123.500.179,55 | Total SE: 335.885.037,11 | Total SE: 32.934.543,31
2015 Total S: 47.910.916,25| Total S: 131.747.081,81 | Total S: 36.413.618,23
Total N: 187.107.604,44 |  Total N: 60.135.966,52 | Total N: -
Total CO: 1.040.986,00 | Total CO: 54.134.505,86 | Total CO: 115.047.167,98

3.3. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental - SNSA/MCIDADES

78. Em  resposta  aos questionamentos encaminhados  pelo Oficio 2 -
Fiscalis 03/2016/TCU/SeinfraUrbana, a SNSA, primeiramente, contextualizou a agdes de prevengdo
de desastres que estdo sob sua responsabilidade (peca 8 e pega 11).

79. Reiterou que, por for¢a da legislagdo, a competéncia para a realizagdo das analises de
risco — quais sejam, o mapeamento das areas de risco e a identificagdo de ameacas, suscetibilidades,
vulnerabilidades e riscos de desastres — ¢ dos Estados, Municipios ¢ Distrito Federal. Nesse cenario, o
Governo federal tem atuag@o apenas complementar de apoio as iniciativas desses entes.

80. Todavia, segundo a SNSA, a atuag¢do da
Unido foi intensificada a partir de 2012 em razio dos
danos causados pelos desastres ocorridos em Santa
Catarina, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Na ocasido,
restou evidente a insuficiéncia de estruturas
adequadas nas prefeituras e governos para fazer frente
aos eventos. Dai surgiram as discussdoes sobre a
formulacdo de um plano estratégico relacionado ao
tema que, em agosto de 2012, deu origem ao Plano
Nacional de gestdo de Riscos e Resposta a Desastres
Naturais. A partir do lancamento do Plano, diversas
atividades relacionadas ao mapeamento de riscos
foram realizadas pelo Governo Federal em conjunto
comos demais entes.

81. No ambito do PPA 2012-2105, mais
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especificamente em relagdo ao Programa 2040, couberam a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental as iniciativas de macrodrenagem para controle e prevencdo de enxurradas, alagamentos e
inundacdes em areas urbanas de municipios com mais de 50 mil habitantes ou inseridos em regides
metropolitanas ou Regides Integradas de Desenvolvimento — RIDE.

82. A época da criacio do Programa 2040, foram iniciados estudos com vistas a adocio de
indicadores que pudessem ser utilizados para a priorizacdo das areas criticas a deslizamentos,
inundagdes e alagamentos e, consequentemente, servissem de embasamento para a selecdo dos
municipios prioritarios para atuagdo do Governo Federal A principal fonte adotada foi a Base de
Dados de Registros de Eventos Naturais Criticos, produzida e alimentada pela SEDEC, que cont¢ém
registros de 1991 a 2010.

83. Com base nesses estudos, foram identificados os municipios brasileiros prioritarios em
termos de agdes de prevengdo, os quais concentram 89% dos obitos e 55% das pessoas desalojadas ou
desabrigadas em razio de enxurradas, inundagdes e deslizamentos de encostas no pais entre 1991 e
2010. Abaixo seguem tabelas com a compilacdo dos 268 municipios considerados prioritarios, por
Estado, e da distribuigdo desses municipios pelas regides brasileiras. A populagdo indicada refere-se a
soma das populagdes dos municipios.

Tabela 4 - Distribuicio dos municipios prioritarios por regio brasileira

Nimero de
Regiio municipios Populacao
criticos
SE 144 44.767.100
S 59 7.405.484
NE 47 14.012.725
N 29 6.304.458
CoO 7 214.443

Tabela 5 - Quantidade de municipios prioritarios por Estado e soma das populacdes municipais

Estado munI?clli:;f):()cl(“ii‘aticos Populagao
SP 47 22.921.597
RJ 37 13.508.141
MG 43 6.643.146
PE 16 4.040.932
CE 7 3.130.482
SC 41 3.119.270
BA 5 2.983.552
PA 18 2.707.817
PR 9 2.432.077
AM 6 2.048.297
RS 9 1.854.137
ES 17 1.694.216
MA 7 1.514.067
AL 7 1.141.853
PI 4 942.024
AP 2 499.466
RO 1 428.527
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Ll munI?clli:;i:()clt]i‘eticos HORTESCD
AC 1 336.038
RR 1 284.313
RN 1 259.815
MT 6 110.740
MS 1 103.703
PB - 0
84. Segundo a SNSA, esse trabalho permitiu a ado¢ao de parametros para priorizar a selegao

dos empreendimentos de drenagem urbana e manejo de dguas pluviais, a fim de apoiar os estados e
municipios no controle e prevengdo desses sinistros.

85. Por fim, a Secretaria apresentou uma visdo geral dos recursos do OGU alocados no
Programa 2040 nas operagdes da carteira da SNSA:

a) 408 operacdes contratadas (PAC 1 e 2): 326 obras, 77 projetos e 5 planos de drenagem,;

b) R$ 15,21 bilhdes contratados (PAC 1 e 2): R$ 9,9 bilhdes do OGU e R$ 5,31 bilhdes
oriundos de financiamento;

¢) 5 milhdes de familias beneficiadas em 148 municipios;

d) 96 obras concluidas e 10 projetos elaborados (até nov/2015).

4. ACHADOS DE AUDITORIA
4.1. Inadequacio dos critérios utilizados para selecio das propostas de prevencio a desastres

86. A andlise da documentacdo que regulamenta a Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil, em comparacdo aos dados gerenciais acerca da execugdao do Programa 2040 do PPA 2012-2015,
pelo qual a politica publica ¢ implementada, permitiu concluir que os critérios utilizados para sele¢ao
das propostas e destinagdo dos recursos do programa sio inadequados.

87. A Lei12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protegao e Defesa Civil (PNPDEC),
estabelece, em seu art. 4°, as diretrizes gerais da PNPDEC. O inciso V do citado artigo define que o
planejamento da politica deve se basear em “pesquisas e estudos sobre areas de risco e incidéncia de
desastres no territorio nacional”.

88. Além disso, o proprio Objetivo 0169 do PPA 2012-2015 define que o foco da prevencio a
desastres deve ser os “municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca”.

89. Menciona-se também o “Manual para Apresentacdo de Propostas para Sistemas de
Drenagem Urbana Sustentivel ¢ de Manejo de Aguas Pluviais”, elaborado pela SNSA, que d4
orientacdes aos municipios e estados para pleitearem recursos federais a serem empregados em acdes
no dmbito do Programa 2040. De acordo com o referido manual, para atendimento das demandas,
deverdo ser priorizadas as que visem atender populagdo residente em municipios com as seguintes
caracteristicas: a) localizados em regides metropolitanas em risco ou criticas, de acordo com
documento elaborado pelo Ministério em 2003; b) sujeitos a enchentes, inundagdes e/ou alagamentos
criticos nos ultimos cinco anos; ¢) que contenham areas com elevado risco de deslizamento; entre
outros.

90. Com base nesses normativos, nota-se que a destina¢do dos recursos voltados a prevengao
de desastres deve, necessariamente, considerar o risco ao qual as populagdes estio submetidas e a
incidéncia da ocorréncia de desastres no territorio.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55195163.



23

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
mu Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizagao de Infraestrutura Urbana

91. Neste sentido, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental SNSA elaborou uma lista
com 268 municipios considerados criticos em relagdo a desastres. A metodologia descrita pela SNSA
para selecao desses municipios se baseou em dados e informacdes oficiais sobre areas de risco de
desastres naturais em todo o territdrio nacional e em diversas variaveis estatisticas, tais como
frequéncia de repeticdo dos eventos, nimero de pessoas desabrigadas e niimero de 6bitos.

92. Entretanto, em que pese a elaboragdo desta lista de municipios criticos se basear em
metodologia cientifica, conforme descrito na Nota Técnica DDCOT/DAGES n. 21/2016 (encaminhada
em resposta a oficio de requisicdo da equipe de auditoria — peca 8), entende-se que a definicao de
municipios criticos, por si s6, ndo configura critério objetivo suficiente para selecdo das propostas de
intervencao.

93. A despeito da normatizagdo que rege a matéria, que enfatiza a necessidade de priorizagao
de atendimento em fungdo do risco, verifica-se que ndo ha uma ordenacdo dos municipios constantes
dessa lista (seja em fun¢do do risco, da incidéncia de desastres, dos danos possiveis, da populagdo sob
risco ou de qualquer outro critério), de modo orientar de forma mais objetiva a sele¢do das propostas.
Tal lacuna se reveste de maior relevancia em tempos de escassez de recursos, como os ora vividos,
quando sobressalta a necessidade de direcionar os valores disponiveis de forma otimizada, aumentando
a eficacia das intervengdes e a eficiéncia na aplicagdo dos recursos.

94, Um fato que ilustra essa possivel inadequagdo dos critérios utilizados para selegdo das
propostas ¢ o desalinhamento entre os valores empenhados por estado da federacdo e a populagdo dos
municipios considerados criticos nesses estados, bem como o nimero de municipios criticos. As
Figura 4 e Figura 5 apresentam essa analise comparativa.

Comparativo: Valores empenhados e Populacio dos municipios prioritirios
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Figura 4 — Valores empenhados por Estado e populacio dos municipios prioritirios nesses Estados
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Comparativo: Valores empenhados e Numero de municipios prioritarios
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Figura S — Valores empenhados por Estado e nimero de municipios prioritarios nesses Estados

95. Importa ressalvar que essa analise comparativa ndo se presta, por si s6, a desqualificar a
alocacdo de recursos nos municipios, haja vista considerar os valores efetivamente empenhados e nio
a totalidade dos valores contratados para as acdes nos respectivos estados, ou seja, ndo se tratam dos
valores a serem destinados a essas localidades. Todavia, considerando que o alcance dos objetivos do
programa se dd com a efetiva aplicacdo dos recursos em beneficio da sociedade e ndo apenas com a
celebracdo de contratos de repasse, entende-se que o comparativo acima mostra-se valido para ilustrar
algumas aparentes incoeréncias.

96. Os Estados do Ceard, Santa Catarina e Pard possuem consideravel populagdo nos
municipios criticos (da ordem de 3 milhdes de habitantes), sendo que os dois Ultimos também t€m
elevado numero de municipios criticos (41 e 18, respectivamente), entretanto, o Ceard e o Pard ndo
foram contemplados com recursos do programa e Santa Catarina recebeu parcela bem pouco
significativa (da ordem de R$ 1,5 milhdo). Ja a Bahia, cuja populagdo em pauta é da mesma ordem de
grandeza dos Estados anteriores, porém com nimero de municipios criticos bastante inferior aos dois
ultimos (cinco), foicontemplada com valores de empenho superiores a R$ 120 milhdes.

97. Entende-se que as consequéncias dessa aparente inadequagdo dos critérios de priorizacao
dos municipios a serem contemplados com os recursos disponiveis para ag¢des provenientes do
Programa 2040 vao desde a possibilidade de destinacdo desses recursos a locais menos necessitados
até a sua aplicacdo de maneira ineficiente e ineficaz, perpetuando a necessidade de acdes de resposta
aos desastres.

98. Cabe ressalvar, contudo, que existem fatores que dificultam o €xito na distribuicdo dos
recursos com base em condicionantes exclusivamente técnicos (risco, incidéncia de desastres, etc.).
Dentre eles, destaca-se a eventual falta de apresentacao de projetos pelos entes federados, bem como a
eventual inadequacdo de propostas apresentadas, entre outros. Contudo, tais circunstincias ndo
invalidam a pertinéncia de serem adotados critérios objetivos de direcionamento dos recursos.

99. Deste modo, propde-se recomendacdo ao Ministério das Cidades para que, a titulo de
aperfeicoamento do processo, defina critérios mais objetivos de classificagdo de riscos dos municipios
criticos, dentro da lista de municipios prioritarios, com base em aspectos de materialidade, potencial
prejuizo social, humano, econdmico e ambiental Adicionalmente, propdem-se recomendacdes ao
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MCIDADES para que ordene os municipios considerados criticos com base nos critérios definidos de
maneira a alocar os recursos federais de maneira mais eficiente.

4.2. Elevado numero de obras do Programa 2040 atrasadas, paralisadas ou nio iniciadas

100. Com base em informagdes gerenciais a respeito da execugdo das obras abarcadas pelo
Programa 2040 do PPA 2012-2015, em especial no ambito do Objetivo 0169 (promover a prevengao de
desastres com foco em Municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca, por meio de
instrumentos de planejamento urbano e ambiental, monitoramento da ocupagdo urbana e implantacdo de
intervengdes estruturais e emergenciais), constata-se a elevada incidéncia de obras atrasadas, paralisadas
ou ndo iniciadas, mesmo apds a assinatura do contrato de repasse.

101. Na condigdo de instituicdo financeira mandatiria da Unido na descentralizacdo dos
recursos oriundos do programa em tela, a Caixa Econdmica Federal mant¢ém em sua pagina de internet
banco de dados com diversas informagdes atualizadas periodicamente sobre o acompanhamento dos
contratos de repasse, dentre as quais se destacam dados sobre os valores contratados, a situagdo das
obras com as respectivas datas de inicio e de previsao de conclusdo, € os percentuais executados. Esse
banco de dados ¢ disponibilizado ao Ministério das Cidades para que, na qualidade de gestor, possa
efetuar o acompanhamento da implementa¢do do programa.

102. As informacgdes constantes desse banco de dados, em 22/1/2016, permitiram identificar as
situacdes dos contratos de repasse ativos do Objetivo 0169 do Programa 2040 mostrada na Tabela 6 —
Informagdes sobre os contratos de repasse ativos em 22/01/2016Tabela 6.

Tabela 6 — Infor magdes sobre os contratos de repasse ativos em 22/01/2016 no ﬁmbito’ do Programa 2040
Fonte: Caixa Econdmica Federal (http://wwwl.caixa.gov.br/download/asp/download.asp: Orgios Publicos - OGU -
MCIDADES - Obras)

Con ::t‘:)aflz"R‘l‘;asse Quantidade | % do Total S"‘gf):;’ da | Quantidade | % do Total

Normal 30 30% Normal 17 18%

Suspensiva 55 56% Atrasada 26 27%
Extinto 8 8% Nao iniciada 44 43%

Em estudo 3 3% Paralisada 12 13%

Sob liminar 2 2% Total 99 100%

Indeferido 1 1%
Total 99 100%

103. Verifica-se, a partir da Tabela 6, que apenas 30% dos contratos de repasse firmados no

ambito do Objetivo 0169 estdo em situacdo normal (sem pendéncias). Quanto as obras, 82% possuem
algum tipo de entrave ou sequer foram iniciadas, restando apenas 18% em situa¢do normal.

104. De forma a corroborar essa constatagdo, as visitas in loco realizadas nas obras de maior
relevancia material (e teoricamente ja iniciadas, segundo informagdes do banco de dados da Caixa
Econdmica Federal) no Espfrito Santo, Rio de Janeiro e Santa Catarina (abordadas em topico
especifico mais adiante) apresentaram apenas dois empreendimentos em andamento normal e outros
trés em fase de estudos, de um total de catorze visitados. Os outros nove empreendimentos estavam
com obras paralisadas, atrasadas ou aguardando homologacdo de documentagdo por parte do
Ministério das Cidades para inicio.

105. Quanto as pendéncias que impactam no andamento normal dos ajustes, a mandatiria
informa serem de diversas origens. A

106. Tabela 7 apresenta a consolidagdo dos entraves informados para 43 obras, do total das 99
indicadas na tabela anterior (as outras 56 ndo contém indicacdo dos tipos de pendéncia). Nesse
subconjunto de 43 empreendimentos, ha obras em distintas situacdes: atrasadas, ndo iniciadas,
paralisadas e com andamento normal. Importa observar que o numero total de problemas relatados
(69) supera o nimero de obras (43) pelo fato de existirem obras com mais de um tipo de pendéncia.
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Tabela 7 — Quantidade e incidéncia dos tipos de pendéncia (com base em uma amostra de 43 obras)

Quantidade Incidéncia no
Tipo da pendéncia informada total de
(nas 43 obras) pendéncias (% )
Engenharia 27 39%
Licitacdo 14 20%
Operacional 11 16%
Juridica 7 10%
Técnico-Social 4 6%
Licenciamento A mbiental 4 6%
Gestor Externo 2 3%
107. Verifica-se, portanto, que os trés tipos mais recorrentes (de engenharia, de licitacdo e

operacional) correspondem a 75% do total de ocorréncias.

108. Quanto ao detalhamento desses tipos, menciona-se que as de engenharia referem-se, entre
outras, a ndo apresentacdo de documentagdo técnica e problemas em boletins de medicdo. As
pendéncias referentes a licitagdo, em geral, decorrem da ndo realizagdo ou ndo apresentagdo do
processo licitatorio para analise da Caixa, seja da obra propriamente dita ou do trabalho social
eventualmente integrante do plano de trabalho. Ja as pendéncias de ordem operacional referem-se a
ndo solicitacdo de medigdo pelo tomador (ndo envio do boletim de medicdo) ou at¢é mesmo a
inexisténcia de recursos na conta vinculada.

109. A quantidade de ocorréncia de cada tipo de entrave (a mais recorrente em 27 vezes e, a
partir da quarta, em menos de dez vezes cada), conjugada com o fato de existirem, para cada uma
delas, varias causas (detalhamentos) inviabiliza uma andlise pormenorizada e estatistica destas causas.

110. Uma outra andlise pertinente refere-se aos tipos de problemas mais recorrentes nas obras
paralisadas, ndo iniciadas ou atrasadas, que pode indicar os principais motivos para essas ocorréncias.

111. Agrupando as pendéncias noticiadas por tipo, em funcdo de cada situacdo de obra
(paralisada, atrasada, ndo iniciada e com andamento normal), percebe-se que a principal causa de
atrasos na execucdo e de paralisacdo das obras sdo relacionadas as de engenharia. Ja as principais
causas de atraso no inicio das obras sdo relativas a licitacao, de responsabilidade dos entes tomadores.
Nas obras com andamento normal, em geral, sio de ordem operacional e ndo causam impactos no seu
andamento. A Figura 6 apresenta essas afirmagoes.

Obras Atrasadas Obras Paralisadas

" ® Pendéncia de Engenharia
= Pendéncia Operacional
g Pendéncia de Licenciamento

o N Ambiental
Pendéncia Juridica ® Pendéncia Juridica

= Pendéncia de Engenharia

® Pendéncia de Licitag8o

= Pendéncia Operacional
= Pendéncia Técnico-Social

Obras Néo Iniciadas Obras em situacdo normal
= Pendéncia de Engenharia
= Pendéncia de Engenharia
= Pendéncia de Licitag&o
Pendéncia do Gestor
Externo
= Pendéncia de
Licenciamento Ambiental 13%
= Pendéncia Juridica A
9% . ’ 4

m Pendéncia de Licitagdo

Pendéncia de
Licenciamento Ambiental

m Pendéncia Juridica
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Pendéncia Técnico-Social
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Figura 6 — Incidéncia dos tipos de pendéncias nas Obras do Programa 2040, para cada situacio de obra

112. Nao se pode olvidar, também, como causa de problemas na implementagao do programa,
as dificuldades financeiras atualmente vividas pelo governo federal. Neste aspecto, importa transcrever
parte da andlise apresentada pelo Ministério das Cidades para fins de Prestagdo de Contas da
Presidéncia da Republica relativas ao ano de 2015, no tocante ao Programa Tematico 2040 do PPA
2012-2015 (dados obtidos do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento do Governo Federal —
SIOP):

Cumpre salientar ainda que o resultado do ano foi fortemente influenciado pela suspensao do inicio
da execucdo de novos empreendimentos a partir de 30/06/2015. Esta medida foi adotada para fazer
frente ao contingenciamento financeiro provocado pela crise econdmica por que passa o pais. Com
esta medida deixou-se de iniciar a execucdo de 4 contratos para execugdo de obras de manejo de
aguas pluviais, cujo valor de investimento perfaz R$ 403,7 milhdes e que beneficiariam 3 UF e 4
municipios.

113. Como consequéncias do alto numero de empreendimentos paralisados ou em atraso cita-se

a ineficacia das acdes de prevengdo do Programa 2040, o que implica a manutenc¢do dos ricos aos quais

as populagdes das areas envolvidas estdo submetidas.

114. Desta forma, em que pese muitas das causas nao serem de responsabilidade do Ministério
das Cidades (a exemplo dos problemas nas licitagdes das obras), entende-se que este Orgdo, na
qualidade de gestor do programa e descentralizador dos recursos, deve envidar esforcos para
identificar e sanar os principais entraves a consecu¢do dos objetivos do programa.

115. Assim, considerando o exiguo volume de recursos disponiveis, propde-se recomendar ao
MCIDADES e ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo que, diante da crise econdmica
que o pais enfrenta atualmente, avaliem a conveniéncia de se priorizar a destina¢do de recursos
somente para empreendimentos que apresentem possibilidade real de conclusdo efetiva e cuja
totalidade de recursos esteja assegurada, de modo que a verba existente ndo seja pulverizada em
grande numero de empreendimentos que, apesar de necessarios, acabam sendo paralisados devido a
falta de repasses.

5. ESTUDOS DE CASOS - OBRAS EM SANTA CATARINA, RIO DE JANEIRO E
ESPIRITO SANTO

116. Dentre as analises realizadas no ambito desta auditoria operacional, com fins de obter
melhor percepcdo acerca do tema tratado, bem como de verificar in loco eventuais problemas
enfrentados na implementagdo das acdes, foram inspecionadas algumas obras de prevencao a desastres
inseridas no Programa Tematico 2040 - Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres, PPA 2012-2015,
financiadas com recursos do Ministério das Cidades.

117. Em vista da incidéncia de ocorréncia de desastres nessas localidades e da disponibilidade
das unidades regionais deste Tribunal para contribuirem na realizagdo do trabalho, foram selecionadas
obras nos estados de Santa Catarina, Rio de Janeiro e Espirito Santo. As obras foram selecionadas pela
Secretaria de Fiscalizagdo de Obras de Infraestrutura Urbana e as inspecdes foram realizadas pelas
unidades regionais, sob coordenacdo da primeira. Os resultados gerais podem ser observados na
Tabela 8. No Anexo III apresentam-se maiores detalhes sobre as referidas obras.

Tabela 8 — Obras de prevengio a desastres inspecionadas em SC, RJ e ES

, . Final da Valor
UF d(e:(;;etr::ge Objeto TZ:ILOJ ((:;)S) I\I,lilcé:)lgz Vigéncia | Empenhado Situacio
P g (atual) (R$)
. Homologagio da
SC | 0446039-81 pr"]"“gamecnrti"ic,‘fnza“al doRio | 5637 632,50 | 20/0/14 | 2900017 | 434.479.90 SPA pelo
o MCIDADES
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G Final da Valor
UF d(e:(;;et;::ge Objeto TZ:ILOJ ((:g$) I\I;il;é::gz Vigéncia | Empenhado Situacio
(atual) (R$)
pendente
Homologagéo do
SC | 0422464-32 | Macrodrenagem em Biguagu/SC | 603.633,15 |31/10/13 | 31/7/16 | 115.420,00 SPA pelo
U T MCIDADES
pendente
SC | 0386232-52 |  Sistema de mancjo de dguas 1.073.600,00 | 12/12/12 | 27/7/16 | 987.600,00 Atrasada
pluviais em Gaspar/SC
Contencdo de encostas em Afonso
ES [0443818-42 ¢ Cléudio/ES 2.100.000,00 - - 1.000,00 Em Estudo
Elaboragdo de projetos de
ES | 0443820-85 | estabilizagdo de encostas em 17 5.200.000,00 - - 1.000,00 Em Estudo
municipios
BS |0443810-57 |  Contengdodeencostasem | 5g 643 153 09 - - 2.187.000,00 Em Estudo
Serra/ES

Homologacao do

Sistema de manejo de aguas SPA pelo
ES [0444813-16 pluviais em Colatina/ES 49.784.081,33 | 30/9/14 |30/11/17 | 2.514.166,34 MCIDADES
pendente
Homologagdo do
. SPA pelo
ES | 0444814-20 Macrodrenagem em Viana/ES 49.372.523,19 | 30/9/14 | 30/11/16 | 2.493.382,18 MCIDADES
pendente
Sistema de manejo de aguas
ES | 0402491-47 | pluviais e drenagem urbana em | 127.500.000,00 | 21/12/12 | 30/8/16 | 6.375.000,00 Paralisada
Vila Velha/ES
RJ | 0386230.33 | Canalizagdo decbrrego em Volta | ) 55, 199 67 | 27/12/12 | 30/6/16 | 987.600,00 Paralisada
Redonda/RJ
Contengdo de encostas em 32
RJ 1 0402323-04 setores do Rio de Janeiro/RJ 96.474.400,00 | 21/12/12 | 30/4/16 | 10.901.607,00 Normal
(Centro e Tijuca)
Contengdo de encostas em 31
RJ [0402324-18 | setores do Rio de Janeiro/RJ (Zona | 123.756.000,00 | 21/12/12 | 30/4/16 | 13.984.428,00 Normal
norte)
RJ |0419272-55 | Tunel galeria e parque fluvialem |y 56 443 045 00 | 30013 | 30/3/16 | 33.821.516,84|  Nao iniciada
Petropolis/RJ
RJ | 0425080-68 | Desocupasdo de dreas deriscoem | o) 111 968 00 | 13/1/14 | 19/1/16 | 52.500.000,00 Atrasada
Petropolis/RJ
118. Como se observa na Tabela 8, foram selecionadas obras de canalizacdo de rios e corregos,

de macrodrenagem, de implantacdo e ampliagdo de sistemas de manejo de aguas pluviais, de
contenc¢do de encostas e de desocupagdo de areas de risco.

119. Dessas, trés obras se encontram ainda em fase de estudos, quatro estdo pendentes de
homologacdo da Sintese de Projeto Aprovado por parte do Ministério das Cidades, duas estdo
paralisadas, duas atrasadas, uma consta como ndo iniciada e apenas duas apresentam andamento
normal de acordo com seus cronogramas. Diante desse panorama, as visitas in loco somente foram
viaveis em quatro dos quatorze empreendimentos.

120. As verificagdes permitiram concluir que, a exce¢do dos que se encontram em fase de
estudos, a maioria dos demais empreendimentos enfrenta paralisagcdes e atrasos no cronograma devido,
basicamente, a demora na andlise e aprovacao de documentos por parte da propria Administragdo,
como ¢ o caso da homologacdo das SPAs, de responsabilidade do Ministério das Cidades.

121. Depreende-se que essas pendéncias de aprovagao podem estar fortemente relacionadas
com contingenciamento de recursos. Essa restricdo orcamentdria ¢ confirmada pelo Ministério das
Cidades quando do monitoramento das metas do PPA, em que se justifica a ndo contratacdo de
diversas operagdes devido ao contingenciamento.

122. Possivelmente pelo mesmo motivo, tem ocorrido atrasos no repasse dos recursos das
operacdes contratadas, mesmo apos aprovagao dos boletins de medigdo por parte das fiscaliza¢des das
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obras, o que termina por ocasionar o desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos e,
eventualmente, a paralisagao das obras.

123. Em menor quantidade, porém n3o menos importante de mengao, alguns empreendimentos
do Rio de Janeiro enfrentam, ainda, problemas decorrentes de agdes desapropriatdrias.

124. Desta forma, verifica-se que as inspegdes pontuais realizadas ratificam os apontamentos
deste relatorio, no sentido de existirem muitas obras atrasadas, paralisadas ou ndo iniciadas (achado
n. 2), indicando que os critérios de sele¢ao das propostas devem ser aprimorados (achado n. 1).

6. ESCLARECIMENTOS ADICIONAIS

125. Cumpre a este topico registrar a andlise efetuada em funcdo da terceira questdo de auditoria
formulada na Matriz de Planejamento. A andlise, que visa responder sobre o atingimento dos objetivos
e metas do programa, também permitira avaliar a adequagdo das metas e indicadores adotados para
aferir a evolugdo da politica ptblica.

126. Como observado no subitem 2.4.5 deste relatério, o Objetivo 0169 do Programa 2040 do
PPA 2012-2015 contempla os esfor¢os do governo federal em intervengdes estruturais que abrangem
obras de engenharia e recuperacdo ambiental, com a seguinte defini¢do: “promover a prevencao de
desastres com foco em municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca,
por meio de instrumentos de planejamento urbano e ambiental, monitoramento da ocupagdo urbana e
implantacdo de intervengdes estruturais e emergenciais”.

127. O Objetivo 0169 definiu 3 metas quantitativas.

128. A primeira meta tem como descri¢do “contratar R$ 9 bilhdes para apoio a execugdo de
intervengdes de drenagem urbana sustentdvel nos municipios mais suscetiveis a desastres associados a
enchentes e inundagdes recorrentes em areas urbanas”. Dados extraidos do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento do Governo Federal — SIOP indicam que a meta executada foi de 103%,
totalizando R$ 9,27 bilhdes contratados.

129. A evolugdo das metas do programa, documento extraido do SIOP, demonstra em sua
analise situacional que os R$ 9,27 bilhdes contratados representam 124 contratos, abrangendo 77
municipios. Porém, indica que o resultado fora influenciado pela suspensdo do inicio da execucdo de
novos empreendimentos em 30/06/2015, para fazer frente ao contingenciamento financeiro promovido
pelo governo. De 12/2013 a 12/2015, 22 contratos foram cancelados, correspondendo a um
investimento total de R$ 2,88 bilhdes.

130. Tendo em vista a realidade do cenario brasileiro em relacdo a prevengao de desastres, ndo
parece razoavel a utilizacdo, como meta, do montante contratado para a consecu¢do do objetivo de
promover a prevengdo. A meta definida ndo reflete o grau de execucdo das agdes que implicardo a
efetiva implementagdo do programa, uma vez que para efeito de cumprimento considera-se a simples
celebracao do contrato de repasse com o ente tomador, desconsiderando-se o fato de que muitos
contratos de repasse ndo se traduzem em obras finalizadas durante o periodo monitorado.

131. A segunda meta do objetivo 0169 tem como descri¢do a “elaboracdo de cartas geotécnicas
de aptiddio a ocupagdo urbana nos municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas e
deslizamentos”. Segundo o PPA 2012-2015, foi definida, como unidade de medida, o atendimento de
106 municipios. Até o final de 2015, apenas 66 municipios haviam sido contemplados. Informacdes
extraidas do SIOP indicam que a CPRM ndo conseguiu o empenho completo dos recursos
disponibilizados para a execugdo das cartas geotécnicas, o que resultou em redugdo da meta fisica dos
contratos. Adicionalmente, no exercicio de 2015, o SIOP indicou a reducao do limite orcamentario de
R$ 10,12 milhdes para R$ 2,35 milhdes.
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132. A segunda meta ndo identifica claramente o responsavel pela agdo, ou o patamar
qualitativo de referéncia que se deseja alcangar. Ademais, ndo define a propor¢do de municipios que
devam ser atendidos pela meta ou se os trabalhos foram efetivamente concluidos, uma vez que,
novamente, contabiliza-se a contrata¢ao da agao.

133. A terceira meta do objetivo 0169 tem como descricdo “executar intervengdes de drenagem
e controle de cheias e de erosdes maritimas e fluviais em municipios suscetiveis a inundagdes ou
enxurradas”. O PPA 2012-2015 regionaliza a meta ao planejar a execugdo da intervengdo em um
municipio na regido Centro-Oeste, dois na regido Nordeste, um na regido Norte, um na Sudeste e dois
na Sul O documento de evolugdo das metas, extraido do SIOP, apresenta evolucdo das metas
incompativel com a descri¢ao textual. O valor de cumprimento da meta apresentado, para cada ano do
PPA, ndo guarda correlagdo com nenhum valor apresentado na descricdo textual, sendo impossivel
concluir a respeito do alcance ou ndo da meta.

134. Os demais objetivos do programa 2040 possuem metas especificas que fogem ao escopo
do presente trabalho ao ndo contemplarem as obras envolvidas na gestdo de riscos e resposta a
desastres naturais.

135. E importante observar que, de acordo com informacdes extraidas do SIOP, o programa
obteve em 2015 dotagdo atualizada (referente aos orgamentos fiscal e da seguridade social) de R$
2,9 bilhdes, dos quais foram liquidados apenas R$ 1,2 bilhdo, o que representa 40,2% da dotacdo
atualizada.

136. Seguem, abaixo, os indicadores estabelecidos para o Programa 2040:
a) nimero de 6rgdos municipais de defesa civil integrados ao SINPDEC;

b) porcentagem de municipios com carta geotécnica de aptidao a urbanizagdo em relagdo a
municipios criticos a desastres;

¢) porcentagem de municipios com setores de risco identificados em relagdo a municipios
criticos a desastres;

d) porcentagem de municipios mapeados em relacdo a municipios criticos a desastres
(mapas de suscetibilidades) e;

e) porcentagem de municipios mapeados em relacdo a municipios criticos a desastres
(mapeamento de risco).

137. Contudo, nenhum dos indicadores citados leva em consideragdo o andamento da execugao
das obras ou dos contratos de repasse firmados. Tal fato torna-os ind6cuos na mensuragao do alcance
dos objetivos do programa.

138. Por fim, importa registrar que analise dos indicadores e metas foi proposta na fase de
planejamento desta auditoria com o fim de se verificar o alcance (ou ndo) dos objetivos do programa.
Contudo, conforme abordado neste topico, as andlises conduziram a conclusao de que os indicadores e
metas ndo sdo uteis a verificagdo inicialmente vislumbrada.

139. Essa constatagdo poderia, a rigor, ensejar um achado de auditoria. Entretanto, considerando
o fim do periodo de vigéncia do PPA 2012-2015 e a alteracdo dos indicadores e metas deste programa
no PPA 2016-2019 (que ndo foram objetos de andlise), entende-se que seria indcua qualquer
deliberacdo deste Tribunal no sentido de recomendar ou determinar a adog¢do de providéncias para
sanar as deficiéncias. Por esse motivo, a constatacao nao foi relatada como achado de auditoria.

7. COMENTARIOS DOS GESTORES
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140. Nos termos do Manual de Auditoria Operacional, aprovado pela Portaria Segecex/TCU 4,
de 26/2/2010, a versdo preliminar do relatério de auditoria foi remetida & Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental por meio do Oficio 0140/2016-TCU-SeinfraUrbana (peca 15), de modo a
prover aos gestores a oportunidade de manifestacdo sobre as questoes abordadas, as recomendagdes
propostas e as oportunidades de melhoria identificadas, conferindo, desse modo, melhor precisdo e
abrangéncia as conclusdes do presente relatorio.

141. Em resposta, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental remeteu seus comentarios
por intermédio da Nota Técnica DDCOT/SNSA/MCIDADES n° 69/2016 (pega 19), os quais se
limitaram a esclarecer as andlises efetuadas pela equipe de auditoria nos Capitulos 4 ¢ 6 do presente
Relatorio.

142. Acerca do primeiro achado de auditoria, a SNSA entendeu que informagdes fornecidas
pelo Memorando n° 085/2016/GAB/SNSA/MCIDADES (peca 11) quanto aos critérios de priorizagao
dos municipios “ndo alcangou o objetivo de expressar completamente os procedimentos utilizados para
a selecdo de propostas de drenagem urbana, induzindo os auditores a equivocos”. Nesse sentido, para
complementar a informagdo antes requisitada por esta equipe de auditoria, descreveram as principais
etapas do processo de sele¢do das propostas para o Programa de Drenagem Urbana (peca 19, p. 2-3):

“a) Definicdo do foco do programa — identificagdo dos 286 municipios prioritarios;

b) Identificacdo dos municipios criticos para agdes de prevengdo — definicdo de 170 municipios
integrantes do conjunto de 286, para focalizar as agdes de prevengdo em areas criticas com maiores
densidades populacionais, com base em regionalizagdo por regides metropolitanas ou bacia
hidrografica;

c) Processo de sensibilizagdo com as autoridades e técnicos dos municipios criticos e dos
respectivos Governos Estaduais — orientacdo e indu¢do dos representantes dos municipios criticos a
formularem e apresentarem propostas técnicas para a reducdo dos problemas das enchentes,
inundagdes, enxurradas ¢ alagamentos recorrentes;

d) Recepcao das propostas técnicas apresentadas pelos Governos Estaduais ¢ Municipais;

e) Analise das propostas técnicas apresentadas, concedendo prazos para suas complementacdes e
aperfeicoamentos — verificados Planos Diretores de Macrodrenagem Municipais ou
Metropolitanos, bem como a aderéncia das propostas a esses planos;

f) Tomada de decisdo orientada pelo mérito da iniciativa proposta e pela sua capacidade de reduzir
os riscos de desastres, conforme detalhamento apresentado pelos elementos técnicos de cada
intervengao — houve orientagdo para que cada proposta apresentasse: diagnostico do local da
intervencdo, identificacdo e mensuracdo da intensidade do problema, identificacdo dos
determinantes e condicionantes e a proposta de intervengdo para reduzir o problema. ”

143. Adicionalmente, a SNSA alegou ndo ser producente a hierarquizagdo dos municipios
criticos para fins de selecdo das propostas para o Programa 2040 pois devem ser incentivadas agdes de
gestdo de riscos em todos os locais afetados por eventos hidrologicos: “mantendo somente a lista, sem
hierarquizagdo, permite-se garantir equidade a todos aqueles afetados de forma recorrente e intensa por
tais eventos”.

144. A SNSA completou que “ndo parece adequado utilizar parametros de afericdo superficiais
e incompletos para chegar a conclusdo (necessidade de complementar e aperfeicoar os critérios de
direcionamento dos recursos), como parece ter ocorrido na auditoria em questdo”. Os comentarios da
SNSA ressaltam:

“(...) as intervengOes para preven¢do de enchentes, inundagdes, alagamentos e enxurradas sdo
apoiadas pelos Ministérios das Cidades e da Integragao Nacional, por recursos de crédito (FGTS e
BNDES) e do Orcamento Geral da Unido (OGU), aspecto que parece nao ter sido considerado (...)
pela equipe de auditoria.”
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145. A respeito do segundo achado de auditoria, a SNSA enfatizou “que a responsabilidade pela
execucdo das obras ¢ dos governos subnacionais” Afirmou, ainda, entender “inadequado atribuir a
responsabilidade pelos atrasos de cronograma a Unido, salvo quando n3o héa tempestividade na
liberagdao dos recursos financeiros correspondentes, como atualmente verificado em decorréncia da
crise econdmica que assola o pais™.

Analise

146. A afirmagao de ser contraproducente a hierarquiza¢ao dos municipios criticos vaicontra a
logica explicitada pela SNSA ao relatar a ndo tempestividade na liberagc@o dos recursos financeiros, em
decorréncia da crise econdOmica. Ora, se ndo hd recursos para contemplar todos os municipios
considerados criticos (170 dos 268 prioritarios), ha que se direcionar, de alguma maneira, os recursos

para os que se encontrem em condigdes piores dentre estes, que representam 63% dos municipios
classificados como prioritarios.

147. Quanto a afirmagdo, pela SNSA, da utilizacdo de pardmetros de afericdo superficiais pela
equipe de auditoria, a necessidade por priorizagdo de recursos configura uma realidade diante do
cenario atual em que se encontra o pais e, apesar de ndo considerar a complexidade envolvida nas
intervengdes de drenagem urbana, impacta na realiza¢do, paralizacdo ou conclusdo destas acgdes.

148. E importante salientar que o escopo do presente trabalho de auditoria abrange apenas os
recursos destinados, pelo OGU, para as agdes do Programa 2040. Dessa maneira, os valores de
financiamento (FGTS e BNDES), de fato, ndo foram considerados nas analises.

149. A afirmagdo da SNSA, de que ¢ responsabilidade dos entes subnacionais a execucao das
obras, ndo exime o governo federal da realizacdo de esforcos para a boa utilizagdo dos recursos
publicos, ja4 que o Manual de Instru¢cdes para Aprovagdo e Execucdo dos Programas e Acdes do
Ministério das Cidades afirma ser atribuicdo do MCIDADES o monitoramento, 0 acompanhamento e a
avaliagcdo da execucdo e dos resultados (peca 18, p. 10).

150. A equipe de auditoria entendeu que, a despeito de ndo atribuir responsabilidade por todos
os atrasos de cronograma ao MCIDADES, este 6rgdo, na qualidade de gestor do programa e
descentralizador dos recursos, deve envidar esforgos para identificar e sanar os principais entraves a
consecugdo dos objetivos do programa.

151. Os comentdrios a respeito dos esclarecimentos adicionais constantes do Capitulo 6 ndo
serdo objeto de andlise no presente trabalho, tendo em vista que os apontamentos apresentados nao
ensejarao qualquer deliberagdo por parte deste Tribunal.

8. CONCLUSAO

152. A presente auditoria, de natureza operacional, buscou tracar um panorama sobre a gestao

das obras de preven¢do a desastres naturais no Brasil, implementadas por meio do Programa
Tematico 2040 do PPA 2012-2015.

153. Na busca desse objetivo, procurou-se conhecer a sistematica de atuagdo dos Orgdos
federais envolvidos, analisaram-se dados acerca dos empreendimentos contratados no ambito do
programa tematico em tela e realizaram-se vistorias em algumas obras selecionadas nos estados de
Santa Catarina, Espirito Santo e Rio de Janeiro, que foram assolados por desastres naturais de grandes
proporg¢des nos ultimos anos.

154. Em decorréncia das andlises empreendidas, as principais constatagdes foram relativas a
indicios de inadequacao dos critérios utilizados para destinagao dos recursos do programa (achado 4.1)
e elevado numero de obras paralisadas, atrasadas ou ndo iniciadas (achado 4.2).
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155. O primeiro achado decorre da inexisténcia de critérios objetivos adequados ao
direcionamento dos recursos. A andlise do 6rgdo concedente (Ministério das Cidades) no tocante ao
risco e a incidéncia de desastres em determinada localidade que pleiteia recursos do programa limita-se
a verificagdo quanto ao fato de o municipio se encontrar ou ndao dentre os elencados como criticos,
definidos conforme metodologia da SNSA (lista de 268 municipios). Entende-se que essa metodologia
ndo proporciona o pleno atendimento da regra descrita no art. 4°, inciso V, da Lei 12.608/2012, pelo
qual o planejamento da politica de prevencgdo a desastres deve se basear em “pesquisas e estudos sobre
areas de risco e incidéncia de desastres no territério nacional”. Também ndo restam plenamente
atendidos o préprio Objetivo 0169 do PPA 2012-2015, o qual define que o foco da prevencao a
desastres deve ser os “municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas, deslizamentos e seca”, e
o “Manual para Apresentacdo de Propostas para Sistemas de Drenagem Urbana Sustentavel e de
Manejo de Aguas Pluviais”, elaborado pela SNSA, que d4 alguns requisitos para priorizagio no
atendimento dos pleitos dos entes federados.

156. O segundo achado de auditoria aponta que, dos 99 contratos de repasse firmados no ambito
do Programa 2040 do PPA 2012-2015 vigentes em 22/1/2016, apenas 18% estdo com obras em
situacdo de andamento normal. Todas as demais possuem algum tipo de pendéncia que impacta na sua
execucao.

157. Considerando um subconjunto de 43 desses contratos de repasse, constatou-se que, dentre
as obras ainda ndo iniciadas, as pendéncias mais comuns referem-se a licitagdo, com recorréncia de
43%. Para as obras paralisadas e para as atrasadas a maior recorréncia ¢ relacionada a problemas de
engenharia, com 55% e 63 %, respectivamente.

158. Note-se que as vistorias realizadas em Santa Catarina, Rio de Janeiro e Espirito Santo
corroboram as constatagdes. Das catorze obras selecionadas, apenas duas apresentam andamento
normal de acordo com seus cronogramas.

159. Outro fato digno de relato, que demonstra a baixa efetividade da execucdo das acdes de
prevengdo, ¢ a diferenca entre os valores contratados e os valores empenhados em algumas
localidades. Conforme se verifica na Tabela 8, 0 montante contratado para obras vistoriadas no Estado
do Espirito Santo alcanga a ordem de R$ 260 milhdes (existem outras, ndo vistoriadas, que fazem
aumentar esse montante). Em contrapartida, o valor empenhado para as obras nesse Estado, em
22/1/2016, era de pouco mais de R$ 23 milhdes, conforme graficos das Figura 4 e Figura 5. Situagao
semelhante ocorre com os outros estados.

160. Por fim, constata-se que os indicadores estabelecidos para o Programa 2040 e as metas
estabelecidas para o Objetivo 0169 desse programa ndo se mostram Uteis a medi¢do da efetividade das
acoes promovidas.

161. Os indicadores definidos ndo se prestam a medir as eventuais mudangas na realidade do
fendmeno monitorado, ou seja, na realidade das populacdes sob risco de desastres, os quais a
implementagdo do programa visa minimizar. Quanto as metas, em especial as do Objetivo 0169, que
versa especificamente sobre as obras de prevencdo, além de outras falhas de menor importancia, a
deficiéncia mais relevante refere-se ao método de contabilizacdo dos valores alcancados — sdo medidos
os valores dos contratos de repasse assinados com os entes federados € ndo os recursos efetivamente
aplicados em beneficio da sociedade sob risco.

162. Quanto as propostas de encaminhamento do presente trabalho, entende-se que as
constatacdes preliminares ensejam a proposicao de recomendacdes ao Ministério das Cidades, 6rgao
gestor dos recursos destinados as obras em apreco € a quem caberia a ado¢ao das medidas para solugdo
ou mitigacdo dos problemas relatados nos dois achados desta auditoria.

163. Em relag¢do ao primeiro achado de auditoria, propde-se que sejam feitas recomendagdes ao
MCIDADES para que definam critérios mais objetivos de classificagdo dos municipios considerados
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criticos. Adicionalmente, propde-se que seja realizada recomendacdo para que o MCIDADES
classifique por grupos prioritarios a lista dos municipios considerados criticos com base nos critérios a
serem definidos.

164. Ademais, em relacao ao segundo achado de auditoria e considerando o exiguo volume de
recursos disponiveis, propde-se recomendar ao MCIDADES e ao Ministério do Planejamento que
avaliem a conveniéncia de priorizar a destinacdo de recursos para empreendimentos com maior
possibilidade de conclusdo efetiva, bem como para empreendimentos cujos recursos estejam
assegurados.

9. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

165. Diante do exposto, encaminham-se os presentes autos ao Gabinete do Exmo. Ministro-
Relator, Augusto Sherman, com as seguintes propostas:

I. recomendar ao Ministério das Cidades, com fulcro no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que:

a) defina critérios mais objetivos para a classificagdo dos municipios considerados
criticos, dentro da lista de municipios prioritarios, com base em aspectos de materialidade e potencial
prejuizo social, humano, econdmico e ambiental, para fins de aprimoramento do processo de selecao
das propostas a serem contempladas com os recursos federais;

b) classifique por grupos prioritarios a lista ja existente dos municipios
considerados criticos a partir dos critérios definidos no item anterior, de maneira a alocar os recursos
federais de maneira mais eficiente;

II. recomendar ao Ministério das Cidades, bem como ao Ministério do Or¢camento,
Planejamento e Gestdo, com fulcro no art. 250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU, que avaliem
a conveniéncia e oportunidade de se priorizar a destinagao de recursos somente para empreendimentos
que apresentem possibilidade de conclusdo efetiva e cuja totalidade de recursos esteja assegurada.

A consideracdo superior,

SeinfraUrbana, 30 de margo de 2016.

(assinado eletronicamente)
Ana Paula Nobrega
AUFC — MAT. 9479-0

Coordenadora

(assinado eletronicamente)
Guilherme Pereira Souto
AUFC — MAT. 10666-6

Membro
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Anexo I — Matriz de Planejamento

Questao

Informacao requerida

Fonte de
informacao

Método de coleta
de dados

Método de analise de
dados

LimitagGes

O que a analise vai per mitir
dizer

1) Quais os critérios
utilizados para
direcionamento dos
recursos previstos no
Programa 2040 e em
que medida eles estdo
sendo utilizados?
(Aspectos relacionados
a andlise de riscos)

- Se existe mapeamento
dos riscos de desastres
pelo pais

- Quem é o responsavel
pela elaboragdo e
acompanhamento/
atualizagdo desses
mapeamentos

-Se ha
metodologia/critérios
eventualmente
estabelecidos ese sdo,
de fato, utilizados para
selecdo dos convénios
e/ou alocagdo dos
recursos destinados aos
empreendimentos de
prevencdo de desastres

- Base de dados
extraida do site da
CEF (Brasil todo);

- Informacdes e
dados fornecidos
por MCid, Ml e
Cemadem (Brasil
todo);

- Informagoes e
dados coletados
emvisitaa
empreendimentos
selecionados nos
estados de ES, RJ e
SC, bem como
fornecidos pelas
Prefeituras dos
Municipios onde
selocalizam esses
empreendimentos
(amostra
selecionada).

- Requisicdo de
informacgdes;

- Pesquisa em
sitios eletronicos
dos atores
envolvidos;

- Oficios de
requisicao e
questionarios de
auditoria;

- Questionarios
dirigidos a
municipios
escolhidos por
amostragem.

- Andlise documental;

- Triangulagdo dos
dados obtidos;

- Andlise qualitativa
das respostas aos
questionarios e
oficios.

- Tempo de obtengdo
das respostas as
requisicdes;

- Eventual imprecisdo
das respostas aos
questionarios
enviados aos estados
e municipios.

- Se hda mapeamento de riscos da
ocorréncia de desastres naturais
no pais;

- Qual ocritério utilizado para
selecdo dos empreendimentos e
alocagdo dos recursos;

- Se os mapeamentos de risco
sdo utilizados como critério para
priorizacdao dos
empreendimentos;

- Como é a distribuicdo de
empreendimentos por regido e
por tipo de desastre.
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Questio Infor magdo requerida ‘ Fonte de~ Método de coleta | Método de analise de LimitagBes O que a anal.lse vai per mitir
informacao de dados dados dizer
- PPAe LOAs;

2) Qual é o grau de
execugao
orgcamentaria dos
convénios (ou
instrumentos
congéneres)
firmados o ambito
do Programa 2040
do PPA2012-20157

- Levantamento dos
valores previstos,
empenhados e
liquidados para cada
obra (em todo o Brasil);
Percentual de execugdo
dos convénios;

- Percentual de execugdo
fisica e financeira das
obras;

- Percentual dos
empreendimentos com
andamento regular,
atrasado, paralisado e
concluido;

- Possiveis causas e
efeitos para uma
eventual baixa execucgdo
or¢camentaria dos
conveénios.

- Base de dados
extraida do site da
CEF;

- Informacgoes e
dados fornecidos
por MCid, Ml e
Cemadem;

- Informacgdes e
dados coletados
emyvisitaa
empreendimentos
selecionados nos
estados de ES, RJ e
SC, bem como
fornecidos pelas
Prefeituras dos
Municipios onde
selocalizam esses
empreendimentos
(amostra
selecionada).

- Requisi¢dao de
informagdes;

- Pesquisa em
sitios eletronicos
dos atores
envolvidos;

- Oficios de
requisicdo e
questionarios de
auditoria;

- Questionarios
dirigidos a
municipios
escolhidos por
amostragem.

- Andlise documental;

- Triangulagdo dos
dados obtidos;

- Andlise qualitativa
das respostas aos
questionarios e
oficios.

- Tempo de resposta
as requisi¢oes;

- Eventual imprecisdo
das respostas aos
questionarios
enviados aos estados
e municipios;

- Se a implementagdo do
Programa, em termos
orgcamentarios, estd de acordo
com o que fora previsto no PPA;

- Grau de execucado fisica das
obras;

- Identificar possiveis causas e
efeitos para uma eventual baixa
execugdo orcamentdria dos
convénios.
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Questao

Informacio requerida

Fonte de
informacao

Método de
coleta de dados

Método de
analise de dados

LimitagGes

O que a analise vai per mitir dizer

3) Os objetivos e metas
estabelecidos para o
Programa 2040 foram
atingidos no periodo
abrangido pelo PPA
2012-2015?

- Se as metas e os
objetivos foram
medidos;

- Em que medida as
metas e objetivos foram
atingidos;

-Se as metas e
indicadores eram de
fato adequados para o
Programa 2040

-PPA2012-2015

- Base de dados extraida do
site da CEF (Brasil todo);

- Informacgdes e dados
fornecidos por MCid, Ml e
Cemadem (Brasil todo);

- Informagoes e dados
coletados em visita a
empreendimentos
selecionados nos estados
de ES, RJ e SC, bem como
fornecidos pelas Prefeituras
dos Municipios onde se
localizam esses
empreendimentos
(amostra selecionada).

- Requisic¢do de
informacgdes;

- Pesquisa em
sitios eletronicos
dos atores
envolvidos;

- Oficios de
requisicao e
questionarios de
auditoria;

- Questionarios
dirigidos a
municipios
escolhidos por
amostragem.

- Anadlise
documental;

- Triangulacao
dos dados
obtidos;

- Andlise
qualitativa das
respostas aos
guestionarios e
oficios.

Tempo de resposta as
requisicdes;

- Eventual imprecisdo das
respostas aos questionarios
enviados aos estados e
municipios;

- Grau de atingimento das metas e
dos objetivos estabelecidos para o
Programa 2040 no PPA2012-2015

- Eventual eficacia e efetividade na
implementa¢do do programa
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Anexo II — Dados acerca das obras vistoriadas em Santa Catarina, Rio de Janeiro e Espirito
Santo

1I.1. Obras em Santa Catarina

As obras inspecionadas em Santa Catarina s3o listadas na Tabela II.1.

Tabela II.1 — Obras de prevenc¢io a desastres inspecionadas em Santa Catarina

Contrato . Valor do Inicio da an? ! da Valor . -
UF de Repasse Objeto Termo (R$) | Vigéncia Vigéncia | Empenhado Situacio
(atual) (RS)
Homologacao da
Prolongamento do canal do Rio SPA pelo
SC | 0446039-81 Cricitima 5.632.632,50 | 29/9/14 | 29/9/17 | 434.479,90 MCIDADES
pendente
Homologacao do
SC | 0422464-32 | Macrodrenagem em Biguaqu/SC | 603.633,15 | 31/10/13 | 31/7/16 - SPA pelo
e MCIDADES
pendente
SC |0386232-52 |  Sistema de manejo de dguas 1.073.600,00 | 12/12/12 | 27/7/16 | 987.600,00 Atrasada
pluviais em Gaspar/SC

Contrato de Repasse 0446039-81 — Obras de prolongamento do canal do Rio Criciima

O Contrato de Repasse 0446039-81 trata da execucdo de obras de prolongamento do canal
auxiliar do Rio Criciuma, etapa 2 do lote 2, no municipio de Criciima. O projeto contempla a
canaliza¢do do Rio Criciima com seg¢des abertas de 6,70mx3,00m e de 6,80mx3,00m em concreto
armado, prevendo o escoamento normal do rio, bem como a realizacdo de duas galerias fechadas,
executadas com aduelas para suporte de 45ton e com dimensdes de 2,50mx2,50m e 3,0mx3,0m,
paralelas as duas laterais do rio canalizado, as quais funcionardo como canais auxiliares ao escoamento
em caso de chuvas de alta intensidade e vazio de pico.

O contrato ainda ndo havia sido firmado a época da vistoria, tendo prazo de execugéo de
18 meses e previsao de inicio das obras em margo/abril de 2016. E pendente a homologagao da Sintese
do Projeto Aprovado (SPA) pelo Ministério das Cidades.

Contrato de Repasse 0422464-32 — Obras de macrodrenagem

O Contrato de Repasse 0422464-32 trata da execucdo de obras de macrodrenagem nos
bairros de Bom Viver, Sao Miguel (Rio Caveiras) e Vendaval, todos no municipio de Biguacu. O
projeto previu diferentes solugdes para a execugdo dos sistemas de macrodrenagem nos diversos
bairros: no bairro Vendaval foram previstos 588m de canal aberto trapezoidal, 694m de galerias pré-
moldadas e sete caixas de passagem para mudanga de dire¢cdo; no bairro Rio Caveiras foram previstas
370,1m de galerias pré-moldadas e 23mde galerias moldadas in loco; finalmente, no bairro Bom Viver
foram previstas galerias com cinco travessias, cinco trechos de canal trapezoidal com colchdo Reno e
dez transigdes executadas com gabiao do tipo caixa.

O contrato ainda ndo havia sido firmado a época da vistoria, tendo prazo de execucdo de
12 meses. E pendente a homologagcdo da Sintese do Projeto Aprovado (SPA) pelo Ministério das
Cidades.

Contrato de Repasse 0386232-52 — Sistema de manejo de dguas pluviais

O Contrato de Repasse 0386232-52 trata da implantacdo, bem como da ampliagdo, do
sistema de manejo de 4guas pluviais no bairro Bela Vista (Rua Amazonas e adjacéncias) no municipio
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de Gaspar. Para a implantagcdo do sistema de manejo de dguas pluviais foi previsto o assentamento de
650,14m de tubo de PVC, bem como escavagdo e reaterro, escoramento de valas, fornecimento e
assentamento de tubos, reforco de fundo de vala (bergo), execugdo de pogos de visita, caixas de
ligagdo, bocas de lobo e pavimentagao.

Tendo sido aprovado o projeto relativo as obras, no valor de R$ 1.073.600,00
(12/12/2012), o prefeito de Gaspar/SC autorizou a instauragdo de procedimento licitatorio em
17/6/2013. Em 24/9/2013, foiassinado o contrato, com prazo de vigéncia de seis meses € com previsao
de trés meses de obras, contados a partir da ordem do inicio de execucdo dos servigos, que ocorreu em
14/10/2013.

Apo6s a segunda medigdo, realizada em fevereiro de 2014 (R$ 169.764,85), e o atraso na
liberagdo dos pagamentos, a contratada paralisou os servigos. Notificada para reiniciar as obras em
14/3/2014, a contratada apresentou contra notificacdo informando o desequilibrio financeiro suportado
por ela em decorréncia do atraso nos pagamentos de servicos ja executados e medidos.

Retomadas as obras, o terceiro boletim de medi¢cdo foi apresentado em julho de 2014
(R$ 67.443,01) e o quarto boletim em setembro de 2014 (R$ 74.614,20), quando as obras foram
novamente paradas para se aprovar a reprogramac¢do financeira em decorréncia dos seguintes fatores:
existéncia de rede de drenagem pré-existente ¢ ndo constante do cadastro municipal, acréscimo do
volume de solos moles, interseccdo com a rede de coleta de esgoto com a rede de drenagem pré-
existente, inundacdo ocorrida no decorrer das obras e modificacdo da solucdo de escoramento prevista
em contrato. A reprogramagdo gerou um acréscimo de valor de R$ 157.995,29.

Em 16/12/2014 foi firmado o aditivo com o acréscimo de R$133.633,84 no valor
contratual, com vistas a incorporar servicos novos decorrentes das falhas do projeto. Em abril/2015 foi
apresentada a quinta medigdo (R$ 67.211,01) e em junho/2015 foi apresentada a sexta e Ultima
medicdo (R$ 451.532,84), perfazendo o percentual de 85,5% do total da obra ja executada. Dessa
ultima medigdo resta sem pagamento o valor de R$ 354.429,52.

Por fim, em 18/8/2015, foi firmado novo aditivo com acréscimo de R$ 40.000,00 no valor
contratual, em decorréncia da necessidade da alteracdo de alguns servicos e inclusdo de assentamento
de tubos de concreto de didmetro 100cm em dois cruzamentos e pogos de visita.

Gréfico % de execugdo fisica e financeira no tempo
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Figura I1.1 — Contrato 0386232-52: Execucio fisico-financeira
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11.2. Obras no Espirito Santo

As obras inspecionadas no Espirito Santo sdo listadas na Tabela II.2.

Tabela IL.2 — Obras de prevencio a desastres inspecionadas no Es pirito Santo

Final da Valor

UF d(;‘;::atr::;e Objeto TZriLoor ((llg$) in,ilcgg: Vigéncia | Empenhado Situacio
P g (atual) (RS)

ES | 0443818-47 | COmengdo de encostas em Afonso | 40 g9 g | - : Em Estudo

Claudio/ES
Elaboracéo de projetos de

ES [0443820-85 | estabiliza¢do de encostas em 17 5.200.000,00 - - - Em Estudo
municipios

ES | 044381957 | ~ Comtencdodeencostasem | yg 645 5300 - - |2.187.000,00 Em Estudo

Serra/ES

Homologagéo do

Sistema de manejo de aguas SPA pelo
ES | 0444813-16 pluviais em Colatina/ES 49.784.081,33 | 30/9/14 | 30/11/17 |2.514.166,34 MCIDADES
pendente
Homologacdo do
ES | 044481420 | Macrodrenagem em Viana/ES | 49.372.523,19 | 30/9/14 | 30/11/16 |2.493.382,18 MS(I':’IADK%%S
pendente
Sist‘ema de manejo de aguas 127.500.000.0 .
ES |0402491-47 | pluviais e drenagem urbana em TR 21/12/12 | 30/8/16 [ 6.375.000,00 Paralisada

0

Vila Velha/ES

Contrato de Repasse 0443818-42 — Obras de contencdo de encostas

A operacdo 0443818-42 trata da execugdo de obras de contengdo de encostas em Afonso
Claudio. Sao previstas a construgdo de cortina atirantada, bem como a construgdo de muro geotéxtil
com paramento em elementos de concreto pré-moldado.

De acordo com o Laudo de Andlise de Engenharia emitido pela Caixa, as obras foram
consideradas viaveis sob os aspectos técnicos, remanescendo pendéncias a serem atendidas pela
Secretaria de Estado de Saneamento, Habitagdo e Desenvolvimento Urbano do Espirito Santo —
SEDURB — mediante a apresentacdo de documentos, dentre os quais, destacam-se: i) plano de
trabalho; ii) quadro de composi¢cdo do investimento; iii) cronograma fisico-financeiro; iv) declaragdo
emitida pelo prefeito da ndo sobreposi¢ao da aplica¢do de recursos entre as obras da Caixa e do ML

Contrato de Repasse 0443820-85 — Obras de contencdo de encostas

A operagdo 0443820-85 trata da elaboracdo de projetos de estabilizacdo de encostas em 17
municipios. E prevista a elaboragio de projetos de estabilizagio de encostas nos seguintes municipios
do estado do Espirito Santo: Afonso Claudio, Alegre, Bom Jesus do Norte, Castelo, Domingos
Martins, Guagui, Ibatiba, Iconha, Jodo Neiva, Marechal Floriano, Mimoso do Sul, Rio Novo do Sul,
Santa Leopoldina, Santa Maria de Jetiba, Santa Teresa, Vargem Alta e Viana.

O OGU consignou R$ 5.200.000,00 para a claboracdo dos projetos, ndo havendo
contrapartida do Estado do Espirito Santo. Entretanto, no Laudo de Analise de Engenharia foi
estimado valor inferior, R$ 2.574.798,25, em razio da redug@o das areas de intervengdes objeto dos
projetos a serem elaborados. De acordo com o LAE, as obras foram consideradas vidveis sob os
aspectos técnicos, remanescendo pendéncias a serem atendidas pela SEDURB mediante a apresentacao
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de documentos, dentre os quais, destacam-se: 1) plano de trabalho atualizado; i1) quadro de composi¢ado
do investimento atualizado; iii) cronograma fisico-financeiro atualizado; iv) laudo da Defesa Civil para
comprovacao do nivel de riscos dos setores indicados no termo de referéncia.

Contrato de Repasse 0443819-57 — Obras de contencdo de encostas

A operagao 0443819-57 trata da execug@o de obras de contengdo de encostas no municipio
de Serra. As obras estdo divididas em 2 etapas: a 1? etapa possui projeto basico ja analisado pela Caixa,
tendo o Laudo de Andlise Técnica de Engenharia, de 17/8/2015, considerado o empreendimento
proposto viavel sob os aspectos de engenharia; na 2% etapa, por incompletude, o projeto basico foi
devolvido e ainda ndo reapresentado até o fim dos levantamentos na Caixa (19/2/2016).

A primeira etapa prevé a constru¢do de 13.312 n?® de estrutura de contencao, 2.043 m de
sistema de drenagem, bem como a realizagdo da urbanizagdo, iluminagdo e paisagismo. Quanto a
segunda etapa, ainda ndo foi apresentado o projeto basico de modo a identificar as solucdes
construtivas e principais estruturas previstas.

Consta nos registros do Sistema de Acompanhamento de Programas de Fomento — SIAPF
da Caixa ¢ aguardada a aprovagdo do Ministério das Cidades sobre a estratégia de remogdo das
familias na area de intervengdo da 1% etapa, Morro Sao Jodo — Reis Magos, apresentada pela prefeitura
em uma declaracdo, bem como a apresentagdo pela municipalidade de novo plano de trabalho, do
quadro de detalhamento das despesas e da declaragdo de previsdo or¢amentaria da contrapartida e a Lei
Orcamentaria de 2016.

Contrato de Repasse 0444813-16 — Sistema de manejo de dguas urbanas

O Contrato de Repasse 0444813-16 trata das obras do sistema de manejo sustentavel das
aguas urbanas da bacia hidrografica do cérrego Sao Silvano/ES. Foram previstas obras e servigos de
desassoreamento e regularizagdo do leito, margens e calhas do corrego Sao Silvano com a construgdo
de reservatorio de amortecimento, contemplando implantacao e/ou melhorias do sistema de drenagem
e servigos de regularizagdo de vazao para contengdo de cheias, para a requalificagdo do espago urbano,
incluindo a construcao de parques lineares e a readequagdo e melhorias do sistema viario e de acesso.

Consoante a clausula quinta do Termo de Compromisso 0444813-16/2014, rerratificada
por meio de termo aditivo, o inicio da obra estd condicionado a autorizagdo por escrito do
MCIDADES/Caixa.

Contrato de Repasse 044814-20 — Obras de macrodrenagem do cérrego de Ribeira

O Contrato de Repasse 044814-20 trata das obras de macrodrenagem do corrego de
Ribeira — BR262, nos bairros Universal € Bom Pastor — Municipio de Viana/ES. Para a drenagem do
corrego da Ribeira e de sua bacia estd prevista a canalizacdo do curso d’adgua mediante o assentamento
de 2.225m BSCC (concreto armado), 3,00x3,00x1,00 CL 45t, no bairro Bom Pastor, 2.360m BSCC
(concreto armado), 1,50x1,50x1,00 CL 45t, no bairro Universal, 440m BSCC (concreto armado),
2,00x2,00x1,00m CL 45t, no bairro Universal e 1.000m* de gabido tipo caixa, h=0,50m, no Bairro
Universal Também estd prevista a construcdo de um reservatorio com area de 9.629n? e volume de
aproximadamente 21.000 .

De acordo com o Laudo de Andlise de Engenharia, elaborado em 31/3/2015, as obras
foram consideradas vidveis sob os aspectos técnicos, remanescendo pendéncias que devem ser
atendidos pela SEDURB mediante a apresentagdo de documentos, dentre os quais, destacam-se: i)
declaragdo de responsabilidades pelas desapropriagdes; ii) quadro de composi¢cdo do investimento; iii)
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cronograma fisico-financeiro; iv) autorizacdo do DNIT para as intervengdes na BR 262.

A Sintese do Projeto Aprovado (SPA) elaborado pela Caixa, foi encaminhado ao
MCIDADES em 03/08/2015 e, desde entdo, aguarda a homologacdo da primeira etapa das obras pelo
ministério.

Contrato de Repasse 0402491-47 — Sistema de manejo de dguas pluviais e drenagem urbana

O Contrato de Repasse 0402491-47 trata da construgdo do Sistema de Manejo de Aguas
Pluviais e Drenagem Urbana da Bacia Hidrogrdfica do Rio Aribiri e Jardim de Alah — municipio de
Vila Velha/ES. A primeira etapa consiste na realizacdo do Ramo 1 de canais da bacia hidrografica de
Jardim de Alah. A segunda, consiste, além do trabalho socioambiental, na realizagdo das seguintes
obras: 1) ramo 2 de canais da bacia hidrografica de Jardim de Alah; ii) ramo 3 de canais da bacia
hidrografica de Jardim de Alah; iii) canal do Rio Aribiri; iv) comportas e galeria da bacia hidrografica
do Canaldo Rio Aribiri; v) canal Aribiri— Santa Rita; vi) disposi¢ao final em aterro sanitario.

As obras da 1* etapa estdo sendo executadas em area publica, conforme declaracdo do
prefeito de Cariacica, de 12/9/2014, e informacgdo constante da LAE, de 22/12/2014. Na LAE, de
29/12/2015, a SEDURB afirma que as desapropriagdes serdo definidas no projeto executivo.

Tendo sido aprovado o projeto relativo as obras da 1* etapa, no valor de R$ 20.442.236,63
(SPA, de 22/9/2014), a SEDURB deu publicidade, ainda no més de setembro/2014, ao edital de
licitagdo, na modalidade concorréncia, para contratar empresa para executar os servigos. Em
12/11/2014, foi assinado o contrato, com prazo de execucao de 365 dias contados a partir do dia
subsequente ao da publicacdo oficial da ordem do inicio de execugdo dos servicos, que ocorreu em
20/11/2014. Dois meses depois, em 13/1/2015, as obras da 1* etapa acabaram foram paralisadas.

Até a paralisagdo, foram realizadas duas medicdes dos servigos executados: uma, referente
a novembro/2014, no valor de R$ 987.552,11; e outra, referente a dezembro/2014, no valor de R$
2.574.112, 21, acumulando no periodo o montante de RS 3.561.664,32.

Gréfico % de execugdo fisica e financeira no tempo
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Figura I1.2 — Contrato 0402491-47: Execucio fisico-financeira
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TCU

IL.3. Obras no Rio de Janeiro
As obras inspecionadas no Rio de Janeiro sdo listadas na Tabela I1.3
Tabela IL3 — Obras de prevencio a desastres inspecionadas no Rio de Janeiro
Contrato q Valor do Inicio da F{n? ! da Valor q o
UF de Repasse Objeto Termo (RS) | Vigéncia Vigéncia | Empenhado Situacio
p g (atual) (RS)
Ry [0386230-33 | Cemalizacdo de crregoem Volta 1y 355 139 67 | 27/12/12 | 30/6/16 - Paralisada
Redonda/RJ
Contengao de encostas em 32
RJ | 0402323-04 setores do Rio de Janeiro/RJ 96.474.400,00 | 21/12/12 | 30/4/16 - Normal
(Centro e Tijuca)
Contengéo de encostas em 31
RJ | 0402324-18 | setores do Rio de Janeiro/RJ (Zona 123'7506’000’0 21/12/12 | 30/4/16 - Normal
norte)
RJ |0419272-55 | Tinel. galeria ¢ parque fluvial em | 150.443.042.0 1 309/13 | 30/3/16 - Nio iniciada
Petropolis/RJ 0
Ry | 0425080-68 Desocupagio d’e areas deriscoem | 102.111.968,0 13/1/14 19/1/16 i Atrasada
Petrépolis/RJ 0

Contrato de Repasse 0386230-33 — Canalizacdo do corrego Branddo

O Contrato de Repasse 0386230-33 trata da execucdo de obras para a canalizacdo do
Corrego Brandao, no trecho situado entre a ponte da Rua 41* e a ponte da rua 60, nos bairros Vila
Santa Cecilia e Sessenta, em Volta Redonda/RJ. O projeto contempla a execugdo de 650 m de muro de
pedra argamassada e correspondentes servicos preliminares: demolicdo, movimento de terra e
complementares. Apesar do Sistema de Acompanhamento de Obras (SIURB) da Caixa Econdmica
Federal apontar “Situacdo Normal” para a execugdo do objeto contratado, a verificagdo in loco
confirmou a paralizagdo das obras. A paralisagdo das obras, segundo informag¢do do convenente
constante de mensagem eletronica encaminhada a Caixa Economica Federal, decorreu da falta de
repasse de recursos financeiros a cargo da concedente.

Devido a natureza do empreendimento, as obras até entdo executadas atendem ao fim de
canalizacdo de 97,49% do trecho do Coérrego Branddo especificado no contrato de repasse. A
prefeitura municipal deu inicio aos servigos de remocdo e limpeza de sedimentos e da vegetacdo local.
O repasse dos recursos financeiros contratuais pendentes permitird a execucdo da pequena parcela
complementar de obras.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55195163.
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Figura I1.3 — Contrato 0386230-33: Execucio fisico-financeira

Contrato de Repasse 0402323-04 — Obras de contencdo de encostas

O Contrato de Repasse 0402323-04 trata da execugdo de obras de contengdo de encostas
em 32 setores de alto risco do Centro e Tijuca, no municipio do Rio de Janeiro/RJ. O projeto consiste
na execucao de obras de estabilizagdo de solos, conten¢do de encostas, drenagem superficial, desmonte
de blocos rochosos e demoli¢do e remocao de unidades habitacionais. O termo de compromisso
envolve acdo definida como integrante do Plano de Aceleragdao do Crescimento - PAC e abrange 27
localidades de elevado risco geoldgico, ao custo de até R$ 96.474.400,00. A Prefeitura da Cidade do
Rio de Janeiro licitou e contratou as obras pactuadas, no total de R$ 47.471.690,45, em seis blocos
denominados "etapas", cada qual atribuido a uma empresa responsavel.

O término da vigéncia do termo de compromisso, inicialmente estabelecido para
30/10/2015, foi prorrogado para 30/4/2016. O termo aditivo ao termo de compromisso ndo faz alusdo
aos fatos que o ensejaram. Até fevereiro/2016 foram medidos apenas R$ 2.540.243,72, montante
correspondente a 5,35% do valor contratado pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro ou 2,63% do
valor maximo a ser repassado pelo Ministério das Cidades.

Devido a natureza do empreendimento, as obras até entdo executadas atendem ao fim de
minimizar riscos geoldogicos nas localidades contempladas. Das comunidades visitadas, apenas a do
Morro da Coreia contava com a totalidade dos servicos executada.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55195163.
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Figura I1.4 — Contrato 0402323/04: Execucio fisico-financeira

Contrato de Repasse 0402324-18 — Obras de contencdo de encostas

O Contrato de Repasse 0402324-18 trata da execugdo de obras de contengdo de encostas
em 31 setores de alto risco da Zona Norte do municipio do Rio de Janeiro. O projeto consiste na
execucao de obras de estabilizacdo de solos, conten¢do de encostas, drenagem superficial, desmonte de
blocos rochosos e demoligdo e remocao de unidades habitacionais. O termo de compromisso envolve
acdo definida como integrante do Plano de Aceleraciao do Crescimento - PAC e abrange 34 localidades
de elevado risco geoldgico, ao custo de até R$ 123.756.000,00. A Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro planejou licitar e contratar as obras pactuadas em seis etapas. Todavia, apenas a licitagdo e
contratagdo da Etapa 1, no valor de R$ 12.600.891,94 foi levada a efeito.

A Etapa 1, em andamento, apresenta 0,33% de servicos executados em relacao ao valor
contratado pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. Ainda que minimamente, todos os itens
previstos no termo de compromisso foramalcangados, a exce¢do da demolicdo e remogao de unidades
habitacionais. Ressalve-se, em tempo, que o Sistema de Acompanhamento de Obras - SIURB da Caixa
Econdmica Federal aponta a condigdo de "contratagdo com suspensiva parcial" para o presente termo
de compromisso.

O término da vigéncia do termo de compromisso, inicialmente estabelecido para
30/10/2015, foi prorrogado para 30/4/2016. O termo aditivo ao termo de compromisso ndo faz alusao
aos fatos que o ensejaram. Até dezembro/2015 foram medidos apenas R$ 41.648,65, conforme ja
informado, montante correspondente a 0,33 % do valor contratado pela Prefeitura da Cidade do Rio de

Janeiro e praticamente desprezivel diante do valor mdximo a ser repassado pelo Ministério das
Cidades.

Contrato de Repasse 0419272-55 — Implantacdo de pargues fluviais

O Contrato de Repasse 0419272-55 trata da execucao de obras para recuperagdo do tunel
do Palatinato e a constru¢cdo de galeria entre o canal do Centro e o Rio Piabanha, bem como a
implantagdo de parques fluviais no Rio Piabanha, no municipio de Petrépolis/RJ. O projeto consistird
na execucdo de obras de pavimentacdo, parques lineares, adequacdo de canais, desassoreamento de
rios e canais, galerias de dguas pluviais, canalizagdo de coérregos e micro drenagem. O termo de
compromisso atribui responsabilidade financeira de R$ 150.000.000,00 ao Ministério das Cidades. O

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55195163.
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ultimo Laudo de Andlise de Engenharia da Caixa Econdmica Federal, de dezembro/2015, restringe-se
a elaboracdo de projeto executivo, o qual, segundo consta do Quadro de Composi¢ao de Investimento,
ainda pendente de aprovagdo, foiorgado em R$ 4.106.182,67.

Contrato de Repasse 0425080-68 — Desocupacdo de areas de risco

O Contrato de Repasse 0425080-68 trata da desocupacdo de areas de alto risco de
deslizamento de encostas, no municipio de Petrépolis/RJ. O plano de trabalho consiste na execucdo de
obras e servicos de desfazimento, recuperacdo ambiental de encostas e reassentamento de familias,
além de trabalho social especifico. O termo de compromisso atribui responsabilidade financeira de R$
75.000.000,00 ao Ministério das Cidades e contrapartida de R$ 27.111.968,00 ao Estado do Rio de
Janeiro.

Os documentos encaminhados pela Caixa Econdmica Federal ndo permitem a verificagao
da execugdo fisica e/ou financeira do objeto pactuado. O Sistema de Acompanhamento de Obras da
Caixa Econdmica Federal - STURB, entretanto, aponta a condigdo de atraso das obras e servigos, revela
a suspensiva parcial do termo de compromisso e apresenta o percentual zero de execugdo financeira
informado pelo Estado do Rio de Janeiro.

Gréfico % de execug3o fisica e financeira no tempo
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Anexo III — Matriz de Achados

Achado

Situacao

Recomendagoes e
determinacgdes (f)

Beneficios esperados (g)

ST () Critérios (b) Evidéncias e analises (c) Causas (d) Efeitos (e)
1) Aplicagdo bl) Art. 4° inciso V da | cl) Tabelas extraidas da d1) Nao identificadas. gl) Maior eficiéncia na
inadequada dos | Leil2.608/2012 base de dados da CEF; el) Destinagdo de ap licagdo de recursos

critérios  para
destinagdo dos

recursos  para
acoes de
prevencao a
desastres.

(vinculado a
questdo de

auditorian. 1)

b2) Objetivo 0169 do
Programa 2040, PPA
2012-2015, que instituiu
agdes de prevencdo com
foco nas localidades
mais  suscetiveis a
ocorréncia de desastres
(inundagdes,
enxurradas, secas);

c2) Tabelas apresentadas
pela Sedec com valores
gastos, de 2012 a 2015,
para agdes de resposta,
recuperacdo e prevengao;

c3) Tabelas/graficos de
comparagdo  geografica
entre 0 mapeamento da
incidéncia de desastres ¢ a
destinagdo dos recursos.

recursos a locais menos
necessitados, em
detrimento de locais
mais necessitados;

€2) Aplicagdo menos
eficiente dos recursos
disponiveis.

destinados a agdes de prevengao
nas localidades onde os
desastres sdo mais recorrentes e
causam mais prejuizos materiais
e humanos.

2) Elevado
namero de

obras do
Programa 2040
atrasadas,
paralisadas e
ndo iniciadas.
(vinculado a
questdo de
auditoria n. 2)

bl) Iniciativas
estabelecidas para o
objeto 0169 do PPA
2012-2015 que previa a

realizagdo de
empreendimentos
considerados
primordiais  para a

prevengdo de danos em
regides suscetiveis a
ocorréncia de desastres.

cl) Tabelas e informagdes
extraidas da base de dados
da CEF;

c2) Informagdes e dados
coletados em visitas as
obras selecionas (ES, RJ e
SC).

d1) As mais causas
mais recorrentes so:
pendéncias técnicas (de
engenharia); pendéncias
de licitagdo; e
contingenciamento de
recursos.

el) Ineficacia das agdes
de prevengio;

e2) Mau wuwso dos
recursos  empregados
nas obras;

e3) Danos materiais e
humanos incidentes em
localidades onde as
obras  destinadas a
prevenir os desastres
nao foram
concretizadas.

gl) Redugdo do numero de
obras paralisadas e atrasadas ,
implicando maior eficacia das
acOes de prevencdo;

) Redugdo dos danos
ocorridos  nas localidades
vitimas de desastres.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 55195163.



	1. INTRODUÇÃO
	1.1. Antecedentes
	1.2. Metodologia
	1.3. Volume de Recursos Fiscalizados (VRF)
	1.4. Trabalhos Correlatos
	1.5. Estrutura do Relatório

	2. VISÃO GERAL DO TEMA TRATADO
	2.1. Generalidades
	2.2. Competência dos Entes Federados
	2.3. Órgãos federais envolvidos e suas atribuições
	2.4. O contexto brasileiro no tocante a desastres naturais
	2.4.1. A incidência dos desastres no Brasil
	2.4.2. Os tipos de desastres naturais no Brasil
	2.4.3. O déficit das ações preventivas de desastres naturais no Brasil – causas históricas
	2.4.4. Investimentos federais na área de prevenção a desastres naturais
	2.4.5. Programa 2040 – Gestão de Riscos e Resposta a Desastres (PPA 2012-2015)


	3. INFORMAÇÕES PRESTADAS PELOS ATORES DO PROGRAMA 2040
	3.1. Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais – CEMADEN/MCTI
	3.2. Secretaria Nacional de Proteção e Defesa Civil – SEDEC/MI
	3.3. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental – SNSA/MCIDADES

	4. ACHADOS DE AUDITORIA
	4.1. Inadequação dos critérios utilizados para seleção das propostas de prevenção a desastres
	4.2. Elevado número de obras do Programa 2040 atrasadas, paralisadas ou não iniciadas

	5. ESTUDOS DE CASOS – OBRAS EM SANTA CATARINA, RIO DE JANEIRO E ESPIRITO SANTO
	6. ESCLARECIMENTOS ADICIONAIS
	7. COMENTÁRIOS DOS GESTORES
	8. CONCLUSÃO
	9. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

