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EM RESUMO

Por que a auditoria foi realizada?

De acordo com o Plano Estratégico do
Ministério das Cidades, o orgdo possui
como missdo institucional melhorar as
cidades, tornando-as mais humanas, social
e economicamente justas e ambientalme nte
sustentdveis, por meio de  gestdo
democratica e integracdo das politicas
publicas de planejamento  urbano,
habita¢do, saneamento, mobilidade urbana,
acessibilidade e transito de forma
articulada com os entes federados ¢ a
sociedade.

Entretanto, os resultados das ag¢des do
Ministério demonstram dificuldades da
pasta em cumprir sua missdo, ou seja, de
efetivamente melhorar as cidades. Em
geral, as cidades continuam crescendo
desordenadamente, sem planejamento
adequado e 0s empreendiment os
financiados pela Unido possuem baixo
indice de conclusdo. Além disso, aqueles
que lograram ser concluidos, acabaram
demandando prazos significativame nte
superiores aos previstos.

Nao bastassem esses pontos, nas
fiscalizacdes que o TCU tem realizado
anualmente no ambito dos Planos de
Fiscalizacdo de Obras (Fiscobras), tem se
constatado reiteradamente que, nesses
empreendimentos, ha elevado indice de
rrregularidades e ilegalidades, desde
licitacdes realizadas com base em projetos
que ndo atendem aos parametros da lei, até
o respectivo superfaturamento, que, além
de ilegal, reduz a capacidade de
mvestimento da Unido. Ha casos, ainda, de
empreendimentos  contratados que ndo
possuem viabilidade econémica, social ou
ambiental, o que coloca em Xeque a
efetividade do aporte financeiro da Unido.

Nesse cenario, entende-se que o
fortalecimento dos controles internos do
Ministério das Cidades ¢ um ponto chave
para a mitigagdo de tais problemas.

AUDITORIA NOS CONTROLES INTERNOS DO
MINISTERIO DAS CIDADES

Qual o objetivo da auditoria?

O objetivo do presente trabalho foi avaliar, em nivel de entidade,
os controles internos do Ministério das Cidades e, em nivel de
atividade, se esses controles sdo suficientes para mitigar os
principais riscos relacionados a gestdo das obras publicas por ele
custeadas com recursos do Orgamento Geral da Unido, por meio
de transferéncias intergovernamentais obrigatorias.

O que o TCU encontrou?

Como resultado das analises empreendidas, o nivel geral de
maturidade dos controles internos do Ministério das Cidades foi
classificado como

Nivel geral de maturidade dos controles
internos do Ministério das Cidades
para obras de

saneamento  basico,

intermediario. Além
disso, foram
identificadas
deficiéncias na gestao
das transferéncias
intergovernamentais

urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana, caracterizada em
virtude de auséncia de rotinas operacionais para padronizar a
forma de acompanhar e gerir os investimentos; deficiéncias na
implementagcdo da politica publica para as areas de saneamento
basico, urbanizagdo de favelas e mobilidade urbana, que
atualmente esta sujeita a eventualidade do PAC; risco de selecdo
de empreendimentos ndo prioritarios, sem viabilidade e/ou
mcompativeis com os planos de desenvolvimento urbano;
deficiéncias nos controles internos da Mandataria para
operacionalizacdo das transferéncias intergovernamentais;, metas
do PPA ndo mensuram a efetividade das agdes do Ministério das
Cidades; sistema de controles internos do Ministério das Cidades
nao ¢ orientado a riscos; e assuncdo de compromissos superior a
capacidade financeira e administrativa do orgao.

Quais as principais propostas e os beneficios dela
esperados?

Para cada um dos achados deste relatorio, estdo sendo propostas
recomendagdes e¢/ou determinagdes que visam a indugdo de
praticas relacionadas a gestdo de riscos, ao aperfeicoamento dos
controles relacionados aos aspectos analisados ¢ a maior
transparéncia das agdes do Ministério. Espera-se que, depois de
implementadas, tais medidas contribuam para o melhor alcance da
missao institucional do Ministério das Cidades, o que acabara se
traduzindo em maiores beneficios sociais a populacdo que vive
atualmente nas cidades brasileiras.

Secretaria de Fiscalizacio de Infraestrutura Urbana
Contato: (61) 3316-7690
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I. INTRODUCAO

Trata-se de auditoria de natureza operacional com a finalidade de avaliar, em nivel de
entidade, os controles mternos do Mmistério das Cidades e, em nivel de atividade, se esses controles sao
suficientes para mitigar os principais riscos relacionados a gestdo das obras publicas por ele custeadas
com recursos do Orcamento Geral da Unido, por meio de transferéncias intergovernamentais
obrigatodrias.

2. A avaliagdo de controles internos pode ser definida, de forma sintética, como uma avaliacao
de carater amplo que considera os objetivos institucionais, os riscos associados a eventos que possam
comprometer o atingimento desses objetivos € 0s instrumentos e praticas existentes para mitigar tais
riscos. Para melhor compreender o contexto no qual se insere o presente trabalho, ¢ importante explicitar
aspectos da evolugdo historica de alguns conceitos fundamentais no ambito do TCU.

3. Paulatinamente, o TCU vem consolidando sua expertise em auditorias de avaliagdo de
controles internos. Segundo consta no Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgios e Entidades
da Administragdo Publica e Ag¢des Indutoras de Melhoria (TCU, 2014), nos anos 2005 e 2006, o TCU
enfatizou a verificacdo de controles internos por meio de roteiros. Nos anos 2007 e 2008, evoluiu para a
avaliacdo de controles internos como mecanismos de focalizagdo dos programas de governo. A partir de
2009, passou a enfatizar a avaliagdo de controles internos como mecanismo de resposta aos riscos de
msucesso de programas publicos. Para tanto, utilizava o cruzamento de dados obtidos em bases publicas
para identificar possiveis falhas de controles internos.

4. A avaliacdo de controles internos era, até entdo, um mstrumento utilizado pelo Tribunal para
avaliar programas de governo. Contudo, em 2010, 0 TCU expediu as Decisdes Normativas n. 107 e 110,
que dispunham sobre a forma, os prazos e, principalmente, o conteutdo dos Relatorios de Gestao, e
ncluiu ali a necessidade de que passassem a ser apresentadas, nesses Relatorios, informacdes sobre o
funcionamento do sistema de controle interno e gestdo de riscos das Unidades Jurisdicionadas.

5. Foi somente a partir de 2012 que o TCU passou a realizar auditorias com o objetivo de
avaliar os controles mternos de organizacdes publicas. Nesse sentido, citam-se, como exemplo, as
fiscalizagdes que culminaram nos Acordaos 2.467/2013-TCU-Plenario, Min. Ana Arraes (TC
011.745/2012-6), cujo objetivo fora elaborar indicador que refletisse o grau de maturidade de entidades
publicas da administragdo indireta em relacdo a gestdo de riscos e aos controles internos, e 568/2014-
TCU-Plenario, Min. Substituto Marcos Bemquerer Costa (TC 018.571/2013-1), cujo objetivo fora
avaliar os sistemas de controles internos em nivel de entidade e de atividades de todas as prefeituras do
Estado de Roraima.

6. Relevante ressaltar o alinhamento desse tipo de auditoria - com enfoque nos controles
mternos - em relagdo ao Plano Estratégico do Tribunal (2015-2021), notadamente as seguintes acoes: (i)
induzir o aperfeicoamento da gestdo de riscos e controles da admmistracdo publica (objetivo
estratégico 7); (i) contribuir para a organizagdo e o desenvolvimento dos controles internos
(direcionador estratégico 13) e (i) induzir o aprimoramento da cadeia de controle, envolvendo o
executor, o repassador e o controle interno (direcionador estratégico 14).

7. Nada obstante, ndo foram identificadas fiscalizacdes que tivessem realizado, com
procedimento sistematico compativel com o aplicado nos processos anteriormente mencionados, a
avaliacdo de controles nternos em nivel de entidade e de atividlade em Ministérios da esplanada
(admmistragdo publica federal direta). Sendo assim, no intuito de melhor consolidar a metodologia para
auditorias de avaliagdo de controles internos, o presente trabalho contou com a tutoria da Secretaria de
Me¢étodos Aplicados ao Controle (Semec), nas fases de planejamento e execucdo. E, visando contribuir
para que outras unidades deste Tribunal possam replicar a metodologia ora aplicada, elaborou-se o anexo
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deste relatorio descrevendo cada um dos passos e das técnicas utilizadas para se avaliar os controles
mnternos tanto em nivel de entidade, como em nivel de atividade.

8. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido (Portaria TCU 280, de 8 de dezembro de 2010) e com observancia aos principios e
padrdes estabelecidos no Manual de Auditoria Operacional do TCU (Portaria Segecex n. 4, de 26 de
feverero de 2010). Também foram observadas orientagdes e diretrizes constantes nos documentos
relacionados abaixo. Nenhuma restrigdo foi imposta aos exames.

e Roterro de Auditoria com Foco em Riscos e Processos (TC 025.642/2014-6), elaborado a partir
do Levantamento de Auditoria que culminou no Acérdao 3.695/2013-TCU-Plendrio, Min.
Substituto  Augusto Sherman;

e Curso de Avaliagdo de Controles Internos / Tribunal de Contas da Unido; conteudistas: Antonio
Alves de Carvalho Neto e Bruno Medeiros Papariello; Instituto Serzedello Correa, 2012;

e Roterro de Auditoria de Gestdo de Riscos (Portaria Segecex n. 9, de 18 de maio de 2017);
e Instrugdo Normativa Conjunta 01/2016-MPDG/CGU; e
e Manual de Gestao de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestao (MPDG, 2017).

I.1. Justificativa da auditoria

9. De acordo com o Plano Estratégico do Ministério das Cidades, o 6rgdo possui como missao
mstitucional "melhorar as cidades, tornando-as mais humanas, social e economicamente justas e
ambientalmente sustentdveis, por meio de gestdo democratica e integracdo das politicas publicas de
planejamento urbano, habitagdo, saneamento, mobilidade urbana, acessibilidade e transito de forma
articulada com os entes federados e a sociedade." (Peca 24, p. 22).

10. Haja vista que a titularidade dessas politicas publicas ¢ compartilhada com os demais entes
federados (estados, municipios e DF), a Unido, por intermédio do referidlo Mmistério, tem adotado duas
principais linhas de agdo: (i) indugdo do planejamento urbano e (i) financiamento de mnvestimentos
publicos em urbanizacdo, habitacdo, saneamento basico e mobilidade urbana. Essa segunda linha de
acdo relaciona-se a baixa capacidade de nvestimentos dos entes subnacionais e tem sido onde o
Ministério tem concentrado boa parte de seu empenho, conforme sera detalhado no item III.2 deste
relatorio.

11. Entretanto, os resultados das agdes do Ministério das Cidades demonstram dificuldades da
pasta em cumprir sua missdo, ou seja, de efetivamente melhorar as cidades. Em geral, as cidades
continuam crescendo desordenadamente, sem planejamento adequado e os empreendimentos
financiados pela Unido possuem baixo indice de conclusdo. Além disso, aqueles que lograram ser
concluidos, acabaram demandando prazos significativamente superiores aos previstos.

12. Nao bastassem esses pontos, nas fiscalizagdes que o TCU tem realizado anualmente no
ambito dos Planos de Fiscalizacdo de Obras (Fiscobras), tem se constatado reiteradamente que, nesses
empreendimentos, ha elevado indice de irregularidades e ilegalidades, desde licitagdes realizadas com
base em projetos que ndo atendem aos parametros da lei, até o respectivo superfaturamento, que, além
de ilegal, reduz a capacidade de mvestimento da Unido. Ha4 casos, ainda, de empreendimentos
contratados que ndo possuem viabilidade econdmica, social ou ambiental, o que coloca em xeque a
efetividade do aporte financeiro da Unido.

13. Nesse cenario, entende-se que o fortalecimento dos controles mnternos do Ministério das
Cidades ¢ um ponto chave para a mitigacdo de tais problemas.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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1.2. Estrutura do relatorio

14. A andlise realizada pelo presente trabalho ¢ apresentada em cinco capitulos. Neste primeiro
capitulo, sdo apresentadas mformagdes gerais sobre a auditoria e sua justificativa. No Capitulo 2 ¢
apresentada uma visdo geral do Ministério das Cidades, sua estrutura e os programas sob sua
responsabilidade. No Capitulo 3 ¢ apresentado brevemente o planejamento da auditoria. No Capitulo 4
¢ apresentado o resultado da avaliagdo dos controles internos do Ministério das Cidades, em nivel de
entidade. Por tltimo, no Capitulo 5, sdo apresentados os sete achados decorrentes desta auditoria.

II. VISAO GERAL DO MINISTERIO DAS CIDADES

IL.1. Criacao e competéncias

15. Chamada de Estatuto das Cidades, a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, veio regulamentar
os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, que dispoem sobre a politica urbana. Nesse sentido,
o Estatuto contempla varias medidas que objetivam fomentar o desenvolvimento da politica urbana,
ratifica a competéncia municipal para elaborar e executar o planejamento urbano, a politica de
ordenamento territorial e a regulacdo do uso da propriedade urbana, e atribui a Unido uma série de
competéncias normativas, além de outras que visam contribuir para o sucesso das politicas locais.

Tabela 1 — Competéncias da Unido previstas na Lei 10.257/2001, art. 3°

I Legislar sobre normas gerais de direito urbanistico

II Legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relagdo a politica urbana, tendo em vista o
equilbrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional

IIT  Promover, por iniciativa propria € em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, programas de construgdo de moradias e melhoria das
condicdes habitacionais, de saneamento basico, das calgcadas, dos passeios
publicos, do mobilidrio urbano e dos demais espagos de uso publico

v Instituir ~ diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento bdasico, transporte e mobilidade urbana, que incluiam regras de
acessibilidade aos locais de uso publico

\Y% Elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territorio e
de desenvolvimento econdmico e social

16. Com o intuito de executar tais atribuicoes e tentar superar o recorte setorial da habitagdo, do
saneamento e da mobilidade urbana e transito, passando a tratd-los de forma mtegrada e levando em
consideragdo o uso e a ocupagdo do solo, o Governo Federal criou, em 1° de janeiro de 2003, por meio
da edicdo da Medida Provisoria n. 103, convertida na Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, o Ministério
das Cidades (informag¢des obtidas no sitio eletronico do Ministério - www.cidades.gov.br, acesso em
27/7/2017).

17. Nos termos do art. 27, inciso XI, da referida lei, os assuntos de competéncia do Ministério
das Cidades sao os seguintes:

Art. 27. Os assuntos que constituem areas de competéncia de cada Ministério sdo os seguintes:
XI - Ministério das Cidades:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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a) politica de desenvolvimento urbano;
b) politicas setoriais de habitagcdo, saneamento ambiental, transporte urbano e transito;

¢) promogdo, em articulacdo com as diversas esferas de governo, com o setor privado e organizagdes
ndo governamentais, de agdes e programas de urbanizacdo, de habitagdo, de saneamento basico e
ambiental, transporte urbano, transito e desenvolvimento urbano;

d) politica de subsidio a habitagdo popular, saneamento e transporte urbano;

e) planejamento, regulagdo, normatizagdo e gestdo da aplicacdo de recursos em politicas de
desenvolvimento urbano, urbanizacao, habitacdo, saneamento basico e ambiental, transporte urbano
e transito; e

f) participacdo na formulagdo das diretrizes gerais para conservacao dos sistemas urbanos de aguae
para a adogdo de bacias hidrograficas como unidades basicas do planejamento e gestdo do
saneamento.

18. De acordo com o Plano Estratégico do Mimistério das Cidades, o 6rgdo possui como missao
"melhorar as cidades, tornando-as mais humanas, social e economicamente justas e ambientalmente
sustentaveis, por meio de gestdo democratica e integracao das politicas publicas de planejamento urbano,
habitagdo, saneamento, mobilidade urbana, acessibilidade e transito de forma articulada com os entes
federados e a sociedade" (peca 24, p. 22). Para tanto, cabe a ele estabelecer estratégias, diretrizes e
prioridades na aplicacdo de recursos publicos, bem como criar normas, acompanhar e avaliar os
programas federais que lhe sdo correlatos.

Figura 1 — Integracdo das politicas publicas
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19. A estrutura organizacional do Ministério das Cidades ¢ atualmente definida pelo
Decreto 8.927, de 8 de dezembro de 2016. Sao previstos dois o6rgdos de assisténcia direta e imediata ao
Ministro de Estado, quais sejam: (i) o Gabinete, a quem compete, dentre outras atribuigdes, assistir ao

I1.2. Estrutura organizacional

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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Ministro em sua representagdo politica e social e providenciar o atendimento das demandas do
Congresso Nacional, bem como acompanhar o andamento dos projetos de interesse ministerial que
estejam em tramitacdo; e (i) a Secretaria Executiva, a quem compete, principalmente, auxiliar o Ministro
na definicdo das diretrizes e na implementagdo das acdes das dreas de competéncia do Ministério, bem
como promover a integragcdo, supervisionar e coordenar as atividlades das Secretarias integrantes da
estrutura ministerial.

20. Vincula-se a Secretaria Executiva a SubSecretaria de Planejamento, Orcamento e
Administracdo (SPOA), que exerce algumas das atividades-meio do Ministério (planejamento anual,
contabilidade, gestdo orcamentaria, administracdo dos recursos humanos e do patrimonio, etc.), € o
Departamento Nacional de Transito (Denatran), 6rgdo maximo executivo de transito da Unido.

21. Para o exercicio das suas atividades finalisticas, integram a estrutura do MCidades as quatro
Secretarias a seguir discriminadas:

e Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH), a quem compete a formulacio e
mplementacdo das politicas publicas e programas governamentais relacionados a
habitacao;

e Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), a quem compete a
formulagdo e implementacdo das politicas publicas e programas governamentais
relacionados a abastecimento de dgua, esgotamento sanitirio, residuos solidos e
drenagem urbana;

e Secretaria Nacional de Transporte da Mobilidade Urbana (SEMOB), a quem
compete a formulacdo e implementacdo das politicas pulblicas e programas
governamentais relacionados a mobilidade e transporte urbano; e

e Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU), a quem compete a
formulagdo e implementacdo das politicas publicas e programas governamentais
relacionados a tegracdo de programas urbanos, regularizacdio fundidria e
universalizagdo do acesso a terra urbanizada, inclusive quanto aos critérios e normas
de acessibilidade.

22. Além das unidades retro mencionadas, o Ministério possui um setor de consultoria juridica
e duas entidades vinculadas: (i) a Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU); e (i) a Empresa de
Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. (Trensurb).

23. Na figura a seguir, ¢ apresentado o organograma resumido do Ministério das Cidades:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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Figura 2 — Organograma resumido do Mmistério das Cidades
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Fonte: Elaborado a partir do organograma completo disponivel no sitio eletronico do MCidades
(http://www.cidades.gov.br/instituciona l/organograma, acesso em 7/6/2017).

24. Importante registrar que o MCidades possui em sua estrutura, ainda, trés orgdos colegiados:
(1) o Conselho das Cidades, a quem cabe, dentre outras competéncias, promover a cooperagao entre os
governos dos distintos entes federados e propor as diretrizes para a politica nacional de desenvolvimento
urbano e para a distribuicdo regional e setorial do orgamento ministerial; (i) o Conselho Curador do
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), a quem cabe a gestdo contabil-financeira do mencionado
fundo; e (i) o Conselho Nacional de Transito (Contran), a quem cabe, dentre outras competéncias,
estabelecer as diretrizes da Politica Nacional de Transito, coordenar os o6rgdos do Sistema Nacional de
Transito e normatizar procedimentos sobre aprendizagem, habilitagdo e registro e licenciamento de
veiculos.

I1.3. Programas de governo geridos

25. Constam no Plano Plurianual (PPA) 2016-2019, aprovado pela Lei Federal 13.249, de 13 de
janerro de 2016, cinco programas de governo sob a responsabilidade do Ministério das Cidades. Sao
eles: (i) Moradia Digna; (i) Mobilidade Urbana e Transito; (i) Sanecamento Bdsico; (iv) Gestdo de
Riscos e Desastres; e (v) Planejamento Urbano.

26. Na tabela a seguir, estdo apresentados os montantes de recursos previstos para cada um
desses programas, considerando todo o periodo englobado pelo PPA 2016-2019. Importante ressalvar
que os valores ora indicados representam tdo somente uma previsao de recursos, que pode ndo se realizar
em fungdo das condigdes econdmicas do pais no periodo. Ainda assim, sdo uteis para visualizar a
propor¢ao financeira de cada tema dentro do MCidades.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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Tabela 2 — Montante de recursos previsto por programa do MCidades, no periodo 2016-2019

Programa Previsao de Recursos 2016-2019 (milhoes RS)
£l R Seguridade Social | Extraorgamentirios L
2049 | Moradia Digna 58.758,05 570.427,92 629.185,97
2048 | Mobilidade Urbana e Transito 4.385,44 61.597,04 65.982,47
2068 | Saneamento Basico 5.472,49 34.096,07 39.568,55
2040 | Gestao de Riscos e de Desastres 1.688,81 2.417,58 4.106,39
2054 | Planejamento Urbano 2.001,51 2.002,00 4.003,51

Fonte: dados extraidos do Anexo 1 do PPA 2016-2019 (peca 83)

217. O Programa Moradia Digna (cddigo 2049 do PPA 2016-2019), de responsabilidade da
Secretaria Nacional de Habitagdo, engloba trés principais linhas de agdo. A primeira, apoiada
exclusivamente em recursos extraorcamentarios, visa incentivar a construcdo, aquisicdo, ampliagdo e
melhorias habitacionais, por meio de medidas de facilitagio do acesso ao financiamento imobiliario,
estimulando a oferta de crédito pelos agentes financeiros (Objetivo 0384 do PPA 2016-2019). E esta a
acdo mais expressiva do MCidades, em termos monetarios. As outras duas, também de grande relevancia
financeira, sdo a urbanizagdo e requalificacdo de assentamentos precarios, por mtermédio da execugdo
de agdes integradas de habitacdo, mfraestrutura e inclusdo socio ambiental (Objetivo 0382 do PPA 2016-
2019) e o Programa Minha Casa Minha Vida, que visa ampliar a oferta de moradias por meio de
subsidios a construgao e/ou aquisicdo de unidades habitacionais (Objetivo 0383 do PPA 2016-2019).

Tabela 3 — Objetivos vinculados ao Programa 2049 - Moradia Digna

Objetivos Valor total previsto
no PPA 2016-2019
(milhées de RS)

3.659,50

Codigo Descricao

Melhorar as condigoes de vida e de habitabilidade das familias de baixa renda
que vivem em assentamentos precarios

Ampliar o acesso a habitagdo, de forma subsidiada ou facilitada, priorizando
0383 | o atendimento a populacdo de baixa renda, por intermédio do Programa 218.212,77
Minha Casa, Minha Vida

Incentivar a construgao, aquisicdo, ampliagdo e melhorias habitacionais, por
0384 | meio de medidas de facilitagdo do acesso ao financiamento imobiliario, 397.940,54
estimulando a oferta de crédito pelos agentes financeiros

Fortalecer a capacidade técnica e institucional dos atores envolvidos na
implementagdo da politica habitacional de interesse social para elevar a

0382

0385 qualidade da insercdo urbana e sustentabilidade dos empreendimentos e 2144
contribuir para inclusdo socioecondmica das familias beneficiadas
Elevar os patamares da qualidade da construcdo civil, por meio da criagao e

0755 implementagdo de mecanismos de modernizagdo tecnoldgica e gerencial, 9.35171

incluindo conceitos e metas de sustentabilidade, contribuindo para ampliar o
acesso a moradia digna para a populagdo de menor renda.

Fonte: dados extraidos do PPA 2016-2019 (peca 102)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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28. O Programa Mobilidade Urbana e Transito (codigo 2048 do PPA 2016-2019), a cargo da
Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana, visa fuindamentalmente apoiar a implantacao,
expansdao e requalificacdo dos sistemas de mobilidade urbana com solugdes acessiveis, sustentdveis e
compativeis com as caracteristicas locais e regionais, priorizando os modos de transporte publico
coletivo e os ndo motorizados e promovendo a integragdo modal, fisica e tarifiria (Objetivo 0574 do
PPA 2016-2019), em consonancia com o que dispde a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei 12.587, de 3 de janeiro de 2012).

Tabela 4 — Objetivos vinculados ao Programa 2048 - Mobilidade Urbana e Transito

Objetivos Valor total
previsto no PPA
Codigo Descricio 2016-2019

(milhées de RS)

Apoiar a implantacao, expansao e requalificacdo dos sistemas de mobilidade
urbana com solugdes acessiveis, sustentdveis € compativeis com as

0574 | caracteristicas locais e regionais, priorizando os modos de transporte publico 58.504.91
coletivo e os ndo motorizados e promovendo a integracdo modal, fisica e
tarifaria.
Implementar a Politica Nacional de Mobilidade Urbana promovendo o

0584 | fortalecimento institucional do setor e o planejamento integrado ao 7.109,96
desenvolvimento urbano e territorial

0591 Promover a Seguranca e a Educacdo para o transito, por meio da 367,60

implementagao da Politica Nacional de Trénsito - PNT.

Fonte: dados extraidos do PPA 2016-2019 (pega 102)

20. O Programa Saneamento Basico (codigo 2068 do PPA 2016-2019) ¢ gerido pela Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental e tem como principais linhas de agdo a implementagao de medidas
estruturantes para assegurar a melhoria da gestdo e da prestagdo dos servicos publicos de saneamento
basico, por meio de metas relacionadas ao apoio para a elaboragdo de planos municipais, estudos e
projetos, combate as perdas e controle da qualidade da agua, entre outras inciativas (Objetivo 0353 do
PPA 2016-2019), bem como a implementagdo de medidas estruturais em areas urbanas, por meio dos
mvestimentos em obras de infraestrutura, visando a ampliacdo da oferta e do acesso aos servicos publicos
de saneamento bdésico nessas areas (Objetivo 0610 do PPA 2016-2019).

Tabela 5 — Objetivos vinculados ao Programa 2068 - Saneamento Basico

Objetivos Valor total
previsto no PPA
Codigo Descricao 2016-2019 (milhoes
de RS)

Implementar medidas estruturantes que assegurem a melhoria da gestao e da
prestagao dos servigcos publicos de saneamento basico, considerando o
abastecimento de agua potavel, o esgotamento sanitario, a drenagem e manejo
de 4guas pluviais, e a limpeza e manejo de residuos solidos urbanos
Implementar medidas estruturais e estruturantes em areas rurais e
0355 | comunidades tradicionais, que assegurem a ampliagdo do acesso, a qualidade 565,74
e a sustentabilidade das a¢des e servigos publicos de saneamento basico
Implementar medidas estruturais em areas urbanas, por meio de agdes que
0610 | assegurem a ampliacdo da oferta e do acesso aos servicos publicos de 8.425,10
saneamento basico

Fonte: dados extraidos do PPA 2016-2019 (pega 102)

0353 30.577,71

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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30. O Programa Gestdo de Riscos e Desastres (codigo 2040 do PPA 2016-2019), sob
responsabilidade da Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano, tem como principal agdo o
financiamento de empreendimentos de drenagem urbana com vistas a mitigar riscos de enchentes em
municipios considerados criticos (Objetivo 0169 do PPA 2016-2019).

Tabela 6 — Objetivos vinculados ao Programa 2040 - Gestdo de Riscos e Desastres

Objetivos Valor total
previsto no PPA

Codigo Descricao 2016-2019
(milhées de RS)

Apoiar a reducao do risco de desastres naturais em municipios criticos a partir

0169 de planejamento e de execugdo de obras 3.73447
Aprimorar a coordenacdo e a gestdo das acdes de preparacdo, prevencao,
0172 mitigagdo, resposta e recuperagdo para a protecdo e defesa civil por meio do 6423

fortalecimento do Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil — SINPDEC,
inclusive pela articulagdo federativa e internacional

Aumentar a capacidade de emitir alertas de desastres naturais por meio do
0173 | aprimoramento da rede de monitoramento, com atuacdo integrada entre os 270,86
orgaos Federais, Estaduais e Municipais

Promover a¢oes de resposta para atendimento a populagéo afetada e recuperar
cendrios atingidos por desastres, especialmente por meio de recursos

0174 financeiros, materiais ¢ logisticos, complementares a acdo dos Estados e )
Municipios
Identificar riscos de desastres naturais por meio da elaboracdo de
0602 L - 36,82
mapeamentos em municipios criticos.
Fonte: dados extraidos do PPA 2016-2019 (peca 102)
31. A citada Secretaria (SNDU) também ¢ responsavel pelo Programa Planejamento Urbano

(codigo 2054 do PPA 2016-2019), que visa apoiar transformagdes urbanisticas estruturais ¢ a
urbanizagdo acessivel, por meio da implementagdo de projetos urbanos em parceria com a iniciativa
privada (Objetivo 0321 do PPA 2016-2019); fomentar a mmplementagdo de instrumentos de
planejamento e de gestdo urbana (Objetivo 0322 do PPA 2016-2019); e promover a regularizagao
fundidria urbana como forma de ampliacdo do acesso a terra urbanizada e de reducdo da pobreza urbana,
por meio da ampliacdo do Programa Papel Passado e da regularizacdo fundiaria em terras da Unido
(Objetivo 0324 do PPA 2016-2019).

Tabela 7 — Objetivos vinculados ao Programa 2054 - Planejamento Urbano

Objetivos Valor total previsto
Cédigo Descrigio no PPA 2016-2019
(milhdes de RS)
0321 Fomentar transformagdes urbanisticas estruturais e urbanizagao acessivel 3.978.85
orientadas pelas fungdes sociais da cidade e da propriedade T
Fomentar a implementacao de instrumentos democraticos e participativos
0322 | de planejamento e de gestdo urbana sustentavel como forma de promover 14,19
a reforma urbana, a acessibilidade e a redugdo das desigualdades sociais.
0324 Promover a regularizagdo fundiaria urbana como forma de ampliagdo do 10.46
acesso a terra urbanizada e reducao da pobreza urbana ’

Fonte: dados extraidos do PPA 2016-2019 (peca 102)

32. A partir dos dados sobre o montante de recursos de cada programa, elaborou-se o grafico a
seguir, com a distrbuicdo de recursos por Secretarias finalisticas do MCidades para o periodo 2016-
2019.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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Gréafico 1 - Montante de recursos geridos por Secretaria do MCidades no periodo 2016-2019
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TOTAL 629,185,970,000 65,982,480,000 39,568,560,000 8,109,900,000
Recursos Extraorcamentarios  570,427,920,000 61,597,040,000 34,096,070,000 4,419,580,000
Orgamento Fiscal 58,758,050,000 4,385,440,000 5,472,490,000 3,690,320,000

III. PLANEJAMENTO DA AUDITORIA

II1.1. Conceito de controles internos

33. O conceito de controle interno contempla diversas dimensdes, a depender da perspectiva ou
do referencial que se toma para defini-lo em um contexto determinado, indo desde um controle
individual como, por exemplo, um simples registro, passando por uma visdo sist€émica ou de conjunto
de todos os controles de uma organizagdo (sistema ou estrutura de controle mterno) até chegar ao
conceito de controle como uma das quatro fungdes classicas da administragdo: planejar, organizar, dirigir
e controlar.

34, Na Instrugdo Normativa TCU 63/2010, que estabelece normas de organizagdo e de

apresentacdo de relatdrios de gestdo e dos processos de contas da administragdo ptblica federal que

serdo julgadas pelo Tribunal, o conceito de controles internos foi assim definido (art. 1°, inciso X):
conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos interligados, utilizado com

vistas a assegurar a conformidade dos atos de gestdo € a concorrer para que os objetivos e metas
estabelecidos para as unidades jurisdicionadas sejam alcancados;

35. Essa definicdo aponta para um conjunto de politicas e procedimentos, adotados por uma
organizacdo, com o objetivo de promover a vigilincia, a fiscalizacdo e a verificagdo que permitem
prever, observar, dirigir ou governar os eventos que possam impactar o alcance de seus objetivos.

36. No entanto, esse conceito divergia do que vinha sendo internacionalmente adotado, sendo
vejamos:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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Tabela 8 — Conceitos mternacionais de controle interno

Organizacao Conceito adotado

Committee of Sponsoring Organizations of | Controle interno € um processo conduzido pela estrutura de
the Treadway Commission: Internal governanca, administragdo e outros profissionais da entidade, e
Control — Integrated Framework desenvolvido para proporcionar seguranca razoavel com
respeito a realizagdo dos objetivos relacionados a operagoes,
divulgagdo e conformidade.

(Fonte: Controle Interno — Estrutura
Integrada — COSO Framework, 1992,
traduzido por PricewaterhouseCoopers,
2013)

Organizagdo Internacional de Entidades | Controle interno ¢ um processo integrado efetuado pela dire¢do

Fiscalizadoras Superiores (Intosai) e corpo de funcionarios, estruturado para enfrentar os riscos e

fornecer razoavel seguranga de que na consecucdo da missdao
da entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

* execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente ¢ eficaz das

(Fonte: Diretrizes para as Normas de operacoes;
Controle Internozgg 486502;) ublico, Intosai, * cumprimento das obrigagdes de accountability;

» cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

* salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano

37. Segundo as definicdes acima, o papel do controle interno ¢ ampliado. E, pois, um processo
mntegrado, estruturado para enfrentar riscos em todas as areas e em todos os niveis da organizagdo, com
o intuito de assegurar uma razoavel seguranga de que os objetivos da entidade sejam alcangados de modo
a dar cumprimento a sua missdo institucional. Para tanto, os riscos devem ser identificados, analisados
e avaliados quanto a necessidade de serem modificados por algum tipo de controle.

38. Vé-se, assim, que ¢ introduzida de forma mais enfitica, nesses conceitos, a nogdo de riscos.
Toda entidade, publica ou privada, ao desempenhar suas atividades, esta sujeita a eventos, ou seja,
incidentes ou ocorréncias com base em fontes internas ou externas, que podem afetar positiva ou
negativamente a realizacdo de seus objetivos. Quando um evento qualquer impacta positivamente a
entidade ou seus objetivos tem-se a oportunidade; quando impacta negativamente tem-se o risco. Assim,
risco pode ser definido como a "possibilidade de que um evento ocorra e afete de modo adverso o alcance
dos objetivos da entidade" (Intosai, 2007, p. 95). E a existéncia de riscos que justifica a necessidade de
a entidade nstituir controles.

39. Acompanhando essa tendéncia internacional, o TCU aprimorou seu conceito de controle
mterno e introduziu, nas Normas de Auditoria do TCU (NAT) e no Glossario de Termos do Controle
Externo, a seguinte defini¢do:

Processo efetuado pela administragdo e por todo o corpo funcional, integrado ao processo de gestio
em todas as areas e todos os niveis de o6rgdos e entidades publicos, estruturado para enfrentar riscos
e fornecer razodvel seguranca de que, na consecucdo da missdo, dos objetivos e das metas
institucionais, os principios constitucionais da administragao publica serdoobedecidos e os seguintes
objetivos gerais de controle serdo atendidos:

L. eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execugdo ordenada, ética e econdmica das
operagdes;
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II. ntegridade e confiabilidade da informacdo produzida e sua disponibilidade para a tomada de
decisdes e para o cumprimento de obrigagdes de accountability;

II1. conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas, politicas, programas, planos
e procedimentos de governo e da propria instituicao;

IV. adequada salvaguarda e protecdo de bens, ativos e recursos publicos contra desperdicio, perda,
mau uso, dano, utilizacdo ndo autorizada ou apropriacdo indevida.

40. Consoante a definicdo acima, os controles internos devem perpassar por todos os niveis de
uma organiza¢do, desde onivel mais macro, o qual se denomina nivel de entidade, até os demais niveis,
a exemplo das unidades de negocio (secretarias e/ou departamentos) e dos processos especificos de
trabalho, o qual se denomina nivel de atividade.

41. Nesse sentido, cumpre salientar que a proposta desta fiscalizagdo foi realizar avaliacdo dos
controles internos do Ministério das Cidades em nivel de entidade e em nivel de atividade, o que se
realizou seguindo as metodologias detalhadas no anexo ao final deste relatorio.

I11.2. Definicdo da atividade a seravaliada

42. Visando realizar a andlise dos controles internos em nivel de atividade, buscou-se algum
processo de trabalho no Mmistério das Cidades que fosse, ao mesmo tempo, relacionado a sua area de
atuacdo finalistica, materialmente relevante e abrangente a mais de uma Secretaria. Dessa forma, seria
possivel comparar as praticas de cada unidade ministerial e testar a uniformidade dos procedimentos.

43. Perseguindo essas premissas, elegeu-se o processo de trabalho relacionado a transferéncias
mtergovernamentais de recursos da Unido para entes subnacionais (estados, municipios e Distrito
Federal), com a finalidade de custear intervencdes (obras) a serem contratadas e executadas por tais
entes.

44. Todavia, no MCidades, essas transferéncias ocorrem das seguintes formas: (i) no ambito das
transferéncias voluntarias, por meio de instrumento denominado contrato de repasse, e (i) no ambito do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em que as transferéncias sdo classificadas como
obrigatérias (Lei 11.578/2007, art. 1°), por meio de mstrumento denominado termo de compromisso
(recursos ndo-onerosos) ou contrato de financiamento (recursos onerosos). Em todos os casos, o
Ministério promove essas transferéncias por intermédio da Caixa Economica Federal, que atua na
qualidade de Mandataria (instituicdo financeira oficial que celebra e operacionaliza, em nome da Unido,
os instrumentos de repasse).

45. A partir das informagdes obtidas no Sistema de Acompanhamento e Controle de
Investimentos do Mistério das Cidades (SACI), elaborou-se o grafico a seguir, com a distribuicdo, em
termos percentuais, dos valores contratados - porém ainda ndo concluidos - em cada modalidade de
transferéncia intergovernamental, sem considerar a contrapartida do ente tomador (consulta realizada
em 25/4/2017).
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Grafico 2 - Distribuicdo dos recursos federais alocados em cada modalidade de transferéncia
intergovernamental

PAC recursos nao-onerosos

(OGU)
42%
PAC recursos onerosos
(financiamento)
51%
Transferéncias voluntarias
(ndo PAC)
7%
46. Como se pode observar, a representatividade da carteira de contratos ativos do PAC ¢

significativamente superior a de transferéncias voluntarias (ndo PAC). No PPA 2016-2019, a previsao
de recursos destinados a transferéncias intergovernamentais vinculadas ao PAC também demonstra o
protagonismo desse tipo de acao.

Tabela 9 — Previsdo de recursos a serem operacionalizados mediante transferéncias
mtergovernamentais vinculadas ao PAC
(tabela elaborada a partir dos dados apresentados no item II.3 deste relatério)

Objetivos do PPA relacionados a
Programa transferé ncias
intergovernamentais do PAC
Orcamento Valor total
Cod. Descricao revisto* Secretaria Cod. previsto
p (milhées de R$)*
2049 Moradia Digna 629.185,97 SNH 0382 3.659,50
2048 MOblhda(}e ) 65.982,47 SEMOB 0574 58.504,91
Urbana e Transito
2068 Saf;;?mento 39.568,55 SNSA | 0353 ¢ 0610 39.002,81
asico
2040 Gestdo de Riscos | 4 06 39 0169 3.73447
e de Desastres
SNDU
2054 Planejamento 4.003,51 ) )
Urbano
Total 742.846,89 104.901,69

* de acordo com o PPA 2016-2019, considerados os recursos or¢amentarios e extraorgamentarios

47. Vé-se que o volume de recursos a serem operacionalizados mediante transferéncias
mtergovernamentais vinculadas ao PAC no ambito dos programas de mobilidade urbana (2048),
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saneamento ambiental (2068) e gestdo de riscos e desastres naturais (2040) representam quase a
totalidade do orcamento previsto para esses programas, enquanto que, no programa moradia digna
(2049), a maior parcela dos recursos ¢ destinada a outras acdes, em especial 0 Minha Casa Minha Vida.

48. Dessa forma, selecionou-se, para a avaliacdo em nivel de atividade, o processo de trabalho
relacionado & execucdo de obras por meio de transferéncias intergovernamentais obrigatorias
(vinculadas ao PAC).

49. Por conta das competéncias do TCU, previstas no art. 71 da Constituicdo Federal de 1988,
as analises enfocaram os controles internos relacionados as transferéncias operacionalizadas mediante
termos de compromisso (recursos do OGU), ja& que, no caso dos recursos transferidos via contrato de
financiamento, a competéncia precedente para verificar a regularidade da sua aplicagdo ¢ dos orgdos de
controle subnacionais, vinculados aos respectivos entes tomadores (Acordaos 499/2013-Plenario,
1.546/2010-Plenario, 6.241/2010- 2* Camara, entre outros).

IIL.3. Selecio de amostra

50. Nas analises realizadas em nivel de atividade, para fins de aplicacdo dos testes substantivos,
com vistas a verificar se os controles previstos estavam sendo efetivamente obedecidos, a equipe definiu
uma amostra aleatéria de trinta processos administrativos do MCidades, estratificados por tematica (dez
para saneamento, dez para mobilidade urbana e dez para urbanizacdo de favelas). A relagdo desses trinta
processos consta nos Anexos I, Il e III do Oficio de Requisicdo 006-512/2016 (peca 28).

51. Alkm desses, foram analisados também processos do ministério referentes a
empreendimentos ja fiscalizados pelo TCU no periodo 2013-2016.

I11.4. Comentarios dos gestores

52. De modo a prover aos gestores a oportunidade de manifestacdo sobre as questdes abordadas,
as recomendagdes propostas e as oportunidades de melhoria identificadas, conferindo, com isso, melhor
precisdo e abrangéncia as conclusdes do presente relatorio, e em cumprimento ao disposto nos paragrafos
144 a 148 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NATSs), aprovadas pela Portaria
TCU 280/2010 e alterada pela Portaria TCU 168/2011; nos paragrafos 148, 174 ¢ 185-189 do Manual
de Auditoria de Natureza Operacional, aprovado pela Portaria TCU 144/2000 e revisado pela Portaria
Segecex 4/2010, encaminhou-se a versdao preliminar do relatorio de auditoria (pega 79) ao Ministério
das Cidades (Oficio 0332/2017-TCU/SeinfraUrbana, peg¢a 74), ao Mmistério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (Oficio 0331/2017-TCU/SeinfraUrbana, pega 73) e a Caixa Econdmica
Federal (Oficio 0333/2017-TCU/SemfraUrbana, peca 75).

53. As respostas apresentadas constam as 80-82 dos autos, cujos comentdrios foram
devidamente incorporados e analisados nos correspondentes itens deste relatorio. Em linhas gerais, as
manifestagcdes apresentadas ndo alteraram as propostas de encaminhamento constantes no relatorio
preliminar, tendo ensejado tdo somente alguns ajustes de forma.

IV. RESULTADOS DA AVALIACAO DOS CONTROLES INTERNOS DO MINISTERIO
DAS CIDADES

54. Mediante a aplicacdo da metodologia para avaliagio em nivel de entidade, classificou-se o
grau de maturidade dos controles internos do Ministério das Cidades como intermediario. As pontuacdes
obtidas em cada questdo do QACI encontram-se a peca 86.
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Figura 3 — Nivel geral de maturidade dos controles internos do Ministério das Cidades

T

i

55. Dentre os cinco componentes do controle interno, que subsidiaram a avaliagdo acima
mencionada, o que obteve menor pontuacdo, ou seja, que necessita de maior aprimoramento, foi o
componente '"avaliacdo de riscos", classificado com nivel de maturidade inicial, seguido pelos
componentes "atividade de controle”, com nivel de maturidade limiar entre basico e mtermediario, e
"monitoramento", "ambiente de controle" e "nforma¢do e comunicacdao", esses trés com nivel de
maturidade intermedidrio.

Figura 4 — Nivel de maturidade dos componentes do sistema controle interno do Ministério

das Cidades
AMBIENTE DE CONTROLE :’ﬂ";’lLIAC:’"iO DE RISCOS ATIVIDADE DE CONTROLE
INFORMACAO E COMUNICACAO MONITORAMENTO
56. As avaliagdes acima apresentadas fornecem um diagnostico acerca da presenca e do

funcionamento de todos os componentes e elementos da estrutura de controle interno do Ministério,
conforme previsto na Instrucdo Normativa 01/2016-MP/CGU.

57. A partir do diagnostico apresentado, a equipe aprofundou a andlise no componente
identificado como mais critico, qual seja, "avaliacdo de riscos". Para tanto, foram formuladas as
seguintes questdes de auditoria:
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~
UESTOES DE AUDITORIA
. ™

* Os objetivos e metas do Ministério das Cidades sdo apropriados e
refletem adequadamente sua missdo institucional?

* Em que medida o Ministério das Cidades gerencia os riscos
capazes de impactar no alcance de seus objetivos?

- /

58. Para os demais componentes, cuja andlise nio se aprofundou neste momento, mesmo aqueles
que obtiveram melhores avaliagdes, foram identificados pontos criticos que carecem de ser aprimorados,
0s quais estdo suscintamente descritos na tabela a segurr e servem como relevante mnsumo para o
planejamento de auditorias futuras a serem realizadas no Ministério das Cidades.

Tabela 10 — Pontos identificados de maior vulnerabilidade

Componente Principais vulnerabilidades

e Inexisténcia de codigo de ética especifico que considere as particularidades do
Ministério das Cidades;

e Insuficiéncia de mecanismos para garantir que os cargos de chefia sejam ocupados
por pessoas idoneas;

e Incerteza dos gestores quanto as suas responsabilidades em relagdo ao sistema de
controle interno do Ministério;

Ambiente de e Inexisténcia de unidade de ouvidoria formalmente mstituida no ambito do
Controle Ministério para recebimento de dentncias;

e Auséncia de plano de carreira e de cargos;
e Insuficiéncia de mecanismos para incentivo & meritocracia;

e Deficiéncia na segregacao de funcdes relacionadas aos processos finalisticos de
competéncia do Ministério;

e Deficiéncia nos instrumentos formalizados com medidas para evitar a
descontinuidade das a¢des planejadas;

e As acoes, medidas e controles existentes nao sao orientados a riscos;

e Deficiéncias nas agOes de supervisdo continua pelos dirigentes, com vistas a

Atividade de controle garantir a regularidade e conformidade das operagdes;

e Inexisténcia de unidade especifica de auditoria interna do Ministério;

e Auséncia de mecanismos formalizados para que a informagdo relevante seja
devidamente  identificada, = documentada, armazenada e comunicada

Informacao e . . .
tempestivamente aos diversos atores envolvidos;

Comunicacao
¢ Deficiéncias na interagao entre as areas finalisticas do Ministério;

e Auséncia de rotinas formalmente instituidas com vistas a verificar se as regras de

Monitoramento . . - . .
controle interno estabelecidas sdo efetivamente obedecidas;
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e Insuficiéncia de definicdo de pontos de controle e momentos de avaliagdo
especificos nos processos de trabalho do Ministério;

e Auséncia de rotinas formalmente instituidas que enfatizem a gerentes e dirigentes
que eles devem monitorar regularmente a eficacia das atividades de controle como
parte de suas fungdes regulares;

e Auséncia de reunides periddicas entre os servidores e ocupantes de cargo de chefia
com o objetivo de discutir e avaliar a eficacia dos controles internos instituidos.

V. ACHADOS DE AUDITORIA

Achado 1: Deficiéncias na gestiio das transferéncias intergovernamentais para obras de

saneamento basico, urbanizacio de favelas e mobilidade urbana

1.1. Auséncia de rotinas operacionais para padronizar a forma de acompanhar e gerir os
investimentos

59. A Portaria Interministerial 424, de 30 de dezembro de 2016, que estabelece normas relativas
as transferéncias de recursos da Unido, define, em seu art. 6°, que sdo atribuicdes do concedente realizar
a gestdo dos projetos e atividades contratados (inciso I), bem como sua respectiva operacionalizacao
(inciso II). Enquanto esta pode ser delegada a Mandataria, consoante disposto no § 1°, aquela deve ser
sempre realizada pelo concedente (Ministério) e engloba as seguintes competéncias e responsabilidades:

Art. 6° Sao competéncias e responsabilidades do concedente:
I - gerir os projetos e atividades, mediante:

a) monitoramento e acompanhamento da conformidade fisica e financeira durante a execugao, além
da avaliagdo da execugdo fisica e dos resultados;

b) analise de enquadramento e selegdo das propostas apresentadas pelos 6rgdos ou entidades da
Administragdo Publica, direta ou indireta, de qualquer esfera de governo, consoércio publico ou
organizagdo da sociedade civil, com vistas a celebragdo dos instrumentos; e

c) transferéncia dos recursos financeiros para o convenente.

60. No MCidades, o acompanhamento das alineas "a" e "c" ¢ formalizado apenas via sistema
especifico - Sistema de Acompanhamento e Controle de Investimentos (SACI), que ¢ uma plataforma
tipo banco de dados, que possui informagdes sobre o contrato (nimero do contrato; unidade da
federagdo; municipio; proponente; objeto; fonte do recurso; modalidade; agente financeiro; area e nome
do servidor responsavel pelo acompanhamento no MCidades), seu andamento (situagdo do contrato;
situacdo da obra; percentual executado) e informacdes financeiras (valor do investimento; valor do
repasse; valor da contrapartida; valor empenhado; valor pago). Inexistem, assim, processos
administrativos que contenham os registros desse acompanhamento.

61. O sistema possui, ainda, dois campos de texto: um para registro de observacdes e outro
denominado "Sintese das Dificuldades". Tais campos sdo utilizados pelos servidores do Ministério para
registro de informagdes que se julguem pertinentes. Em consulta ao sistema, realizada nos dias 25 e
26/4/2017, verificou-se que, em alguns contratos, esses campos estavam sendo preenchidos com
registros sobre pendéncias relacionadas a execucdo do objeto; em outros, com registros sobre datas em
que foram realizadas videoconferéncias, sem explicitar o assunto tratado; em outros, com registros sobre
data da apresentacdo do projeto a Mandataria e/ou data da emissdo da autorizacdo de inicio da obra e/ou
data dos termos aditivos celebrados; em outros, esses campos estdo em branco - sem nenhum
preenchimento.
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62. Tendo em vista essa variabilidade das informacdes relacionadas ao acompanhamento
realizado, solicitou-se ao Ministério das Cidades, por meio do Oficio de Requisicdo 007-512/2016 (peca
34), ttens “h” e “1”°, os normativos internos operacionais das Secretarias finalisticas, que descreveriam
com maior nivel de detalhamento as atividades e as rotinas que os servidores analistas (denominados
mternamente  no  Ministério  como  monitores)  deveriam  realzar no ambito  desse
monitoramento/acompanhamento da execugdo dos objetos contratados.

63. Em resposta (peca 40, p. 17; peca 42, p. 19), as Secretarias finalisticas explicitaram,
conforme a figura abaixo, que somente a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental possui rotina
devidamente formalizada.

Figura 5 —Manifestacdo do MCidades sobre a existéncia de rotinas operacionais

/—l SNSA | ~
«"O Manual de Rotinas e Procedimentos da SNSA (0736272 - Anexos ao
Manual: 0736290), partindo como base as rotinas e procedimentos do
Departamento de Repasses a Projetos de Saneamento - DRPS (ex-
DDCQOT), teve sua primeira versao formalizada por meio da Portaria

n. 112, de 7 de abril de 2016 (0736312).

-

/
/i SEMOB | \
*"O normativo interno operacional que descreve com maior nivel de
detalhamento as atividades e rotinas que os monitores devem realizar no
acompanhamento dos empreendimentos da SEMOB ¢é o documento
intitulado "Procedimento Operacional Padrdo - POP -, este documento
esta elaborado, mas ainda nio foi formalizado. No POP esta descrito os
fluxos de processos de contratacdo, os procedimentos de monitoramento
de obras e os modelos de documentos. Em complemento ao POP a
SEMOB esta em planejamento para elaborar o seu "Manual de

K Monitoramento Remoto dos Empreendimentos -.

-

—

| SNH

* "Quanto a alinea “i", em que pese se ter rotinas estabelecidas para o
acompanhamento dos empreendimentos do PAC - por meio dos bancos de
dados enviados regularmente pela CAIXA, videoconferéncias - reunido
com tomadores entre outros, esta niio esta regulamentada em nor mativo
interno especifico"

Fonte: pega 40, p. 17; peca 42, 19

64. De acordo com as manifestagdes acima transcritas, pode-se perceber a tendéncia de cada
secretaria finalistica elaborar seu proprio rito de procedimentos. No entanto, considerando que,
ndependentemente da tematica, o processo de transferéncias intergovernamentais obrigatorias ¢
disciplinado pelos mesmos normativos gerais (notadamente, a Portaria Interministerial 424/2016 e a Lei
11.578/2007), ainda que os procedimentos a serem adotados possam comportar variagdes pertinentes as
especificidades de cada area, entende-se que o Ministério deveria melhor padronizar sua atuacdo para
todas as suas Secretarias. Tal miciativa contribuiria para a racionalizagdo do processo, difusao das boas
praticas e equalizacdo do nivel de maturidade entre as diversas areas.

65. Na mesma linha, vale destacar que o Mmistério das Cidades, por meio de sua Secretaria
Executiva, firmou, em 2013, contrato com a Fundacdo Getilio Vargas (FGV) para elaboracdo do seu
planejamento estratégico, identificacdo de projetos prioritarios e modernizacdo da gestdo. Dentre os
produtos resultantes desse contrato estd o mapeamento dos processos de trabalho prioritarios (pega 88),
no qual consta o fluxo (mapa) do processo de trabalho aqui examinado (transferéncia intergovernamental
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obrigatoria) e que estd reproduzido em um uUnico documento, independentemente da tematica da
transferéncia (urbanizacdo de favelas, saneamento basico ou mobilidade urbana).

66. Devido ao fato de tal documento registrar as atribuicdes e responsabilidades de cada
ator/area no processo, entende-se que sdo um bom referencial de partida para a padronizagdo dos sejam
necessarias eventuais atualizagdes. Nada obstante, em entrevistas ndo estruturadas com dirigentes e
servidores das secretarias finalisticas do ministério, estes demonstraram o desconhecimento de tal mapa.

67. Ainda no ambito do referido contrato firmado com a FGV, cabe registrar a constatagdo no
documento ‘“Planejamento  Estratégico 2013-2015, Monitoramento de Projetos Prioritarios e
Modernizagdo da Gestdo, Produto 3.5, 10/9/2014” (peca 88, p. 120), que ratifica a auséncia de
padroniza¢do de procedimentos no Ministério:

Atualmente coexistem no Ministério condutas particulares de selecdo de investimentos conforme a
Secretaria executante do processo de selecdo, utilizando-se inclusive de recursos tecnologicos
distintos, o que resulta ndo apenas em falta de padronizacdo como também em retrabalho e
ocorréncia de trabalho artesanal, seja na transferéncia de dados de uma base para outra ou na
elaboracdo manual de planilhas eletronicas, sem retaguarda sist€émica. (grifo nosso)

68. Visando melhor compreender as atividades de acompanhamento/monitoramento realizadas
pelo Mimistério e a efetividade destas nos objetos contratados, foi enviado o Oficio de Requisicao 008-
512/2016 (pega 35) a Mandataria com questionamento sobre as agdes que o MCidades adota para
auxiliar na solu¢do tempestiva das pendéncias para conclusdo das obras dentro dos prazos pactuados.

69. A resposta evidencia que o Ministério responde a correspondéncias eletronicas
encaminhadas, participa de videoconferéncias e de reunides presenciais € monitora operagdes
estratégicas e situagdes especificas. Nao sinaliza, entretanto, uma atuagdo sistematica do concedente
(peca 41,p.3 e 4).

70. Inexiste, assim, a previsdo de marcos e/ou pontos de controle especificos no cronograma
pactuado para o Ministério proceder a alguma agdo/inspecdo no sentido de monitorar a evolugdo dos
mstrumentos de repasse celebrados. Vislumbram-se, como exemplos de marcos, os seguintes:
apresentacdo de projeto, realizagdo de licitagdo, inicio dos servigos, conclusdo de cada meta prevista,
etc.

71. [lustrando uma situacdo hipotética: quando o cronograma indicasse que em determinado
més/ano algumas das metas do instrumento de repasse deveriam estar concluidas, caberia ao Ministério
monitorar se essa previsdo se concretizou e, em caso negativo, exigr a solucdo das pendéncias
porventura existentes. A definicdo desses momentos ¢ importante para viabilizar a efetiva gestdo dos
mstrumentos celebrados.

72. Vale consignar que o MCidades possui 0 Manual de Instrugdes para Contratagdo e Execugdo
dos Programas e Ag¢des do Ministério das Cidades iseridos no PAC (MICE). Entretanto, o referido
Manual disciplina apenas as atividades delegadas a Mandataria (descritas no inciso II do art. 6° da
Portaria Interministerial 424).

73. Nesse sentido, sua se¢do 17, em que pese mtitular-se “Acompanhamento dos Termos de
Compromisso pelo MCidades”, ndo estabelece nenhuma obrigagdo préprio 6rgdo, tratando basicamente
de deveres da Mandataria em prestar informagdes, sem estabelecer o tratamento que deve ser dado ao
recebé-las.

74. A falta de rotinas formalizadas resulta em liberdade para o servidor definir, a seu juizo, os
procedimentos e medidas que devera adotar para gerir a carteira de contratos sob sua supervisdo. E
natural que, diante dessa ndo padronizagdo, alguns servidores, com maior zelo, acabem
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acompanhando/monitorando com mais diligéncia sua carteira ao passo que outros realizem a gestdo de
maneira mais superficial

75. O excesso de zelo do monitor, por um lado, pode resultar em inefici€éncias e no aumento
desnecessario dos custos do controle; a superficialidade do acompanhamento, por outro lado, pode
comprometer a eficicia dos controles, que se tornariam insuficientes para trazer os riscos para niveis
aceitaveis. Dai a necessidade de que o Ministério avance no sentido de estabelecer uma padronizagcao
mais adequada desses processos de trabalho.

76. Essa fragilidade na estruturagdo do acompanhamento dos repasses ¢ incompativel com o
montante de mnvestimentos do PAC nos mstrumentos de repasse desde 2007 até¢ a presente data,
formalizados por meio de Termos de Compromisso: R$ 17,2 bilhdes para urbanizagdo de favelas,
R$ 35,6 bilhdes para sanecamento ¢ R$ 14,3 bihdes para mobilidade urbana (valores nas pecas 42 e 69).

77. Outra vantagem da padronizacdo ¢ garantir, com maior seguranga, o atendimento a aspectos
considerados relevantes. Cita-se, a titulo de exemplificacdo, a recepcdo de licitagdes pretéritas. Por
diversas vezes o TCU se manifestou sobre o risco de se aproveitar licitagdes realizadas anteriormente a
analise dos projetos pelo Mmistério ou sua Mandataria. No Voto do Mimistro Walton Alencar Rodrigues
que embasou o Acordao 1.837/2009-TCU-Plenario foi consignado que ‘¢ extremamente problematico
o aproveitamento pela Administragdo Publica de contratos antigos, sujeitando as obras a paralisacdes
cautelares em decorréncia de imprecisdo de clausulas, mnadequagdo de servicos a tecnologia atual,
medi¢des indevidas e indicios de sobrepreco”.

78. Em resposta a consulta formulada neste Tribunal pelo entdo Ministro de Estado das Cidades,
Sr. Mércio Fortes de Almeida, foi deliberado, por meio do Acérddo 2.099/2011-TCU-Plenario (trecho
transcrito abaixo), que a admissdo dessas licitagdes pretéritas deve ser precedida de parecer conclusivo que
aborde a adequacgdo do certame a Lei de Licitagdes e LDO vigente:

9.1.3. a utilizacdo de licitagdo pretérita para consecucdo do objeto pactuado em termos de
compromisso ou contratos de repasse deve estar condicionada ao atendimento aos dispositivos
previstos na Lei n. 8.666/1993, na respectiva Lei de Diretrizes Orcamentarias e nos demais
dispositivos que regem a aplicag@o dos recursos publicos federais, além de estar adstrita a verificagdo
da conveniéncia e oportunidade do ato, sempre de forma tecnicamente motivada, com a emissao de
parecer conclusivo, ou de outro instrumento congénere, de modo a resguardar o interesse publico e
assim garantir o exercicio do papel de controle e da fiscalizagdo na aplicagdo dos recursos federas
transferidos, em consondncia com o disposto § 6° do art. 10 do Decreto Lein. 200/1967.

79. Em complemento a disposicdo acima, menciona-se o Acordao 2.063/2012-TCU-Plenario,
por meio do qual foi entendido que, ante as disposicdes constantes no Decreto 6.170/2007 e na antiga
Portaria Interministerial CGU/MP/MF 507/2011, competiria ao concedente, no caso o MCidades, a
emissdo desse mencionado parecer conclusivo para recepgao de licitagdo pretérita.

80. Possivelmente por conta da auséncia de rotinas formalmente nstituidas, foram identificados
casos, na amostra de processos analisados pela equipe de auditoria, cuja licitacdo do objeto foi pretérita
a andlise do projeto pela Mandatiria, sem que o Ministério tivesse emitido o respectivo parecer
conclusivo sobre sua recepgdo. Alguns exemplos que tiveram esse tipo de ocorréncia Sa0 0S Processos
80020.005985/2013-93 (Corredor de 6nibus em Sao Paulo/SP, R$ 3,1 bilhdes), 80000.016975/2011-50
e 80020.001959/2012-13 (ambos referentes ao Corredor de transporte fluvial de Recife/PE,
R$ 225,6 mihdes), pega 91, item ndo digitalizavel.

81. Levando-se em conta a baixa disponibilidade dos recursos humanos do 6rgio (assunto
tratado no Achado 7), entende-se que, mais do que meramente padronizar sua forma de atuagdo, as
rotinas deveriam, ainda, indicar critérios para privilegiar o acompanhamento de contratos considerados
prioritarios, a exemplo de intervengdes em cidades com indicadores mais desfavoraveis, em casos de
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retrospecto negativo do proponente em transferéncias anteriores, contratos de maior materialidade, em
hipéteses de atraso no avango fisico-financeiro, etc.

Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

82. Em relagdao a este achado, a Secretaria Nacional de Sanecamento Ambiental do MCidades
registrou, como informado no texto do achado, que ela possui seu Manual de Rotinas proprio e, "com
todas as deficiencias logisticas existentes, ainda entendemos que, dentro do possivel, consegue efetuar
um monitoramento razoavel, bem como possui rotinas operacionais, que certamente poderiam ser
aprimoradas.” (peca 80, item ndo digitalizavel, p. 6 e 10).

83. A Secretaria Executiva do MCidades, por sua vez, ponderou que a suposta
discricionariedade dos seus servidores por auséncia de rotinas formalmente mstituidas ndo corresponde,
completamente, a realidade do Ministério, pois, como descrito no texto do achado, a SNSA possui
formalizado o Manual de Rotinas e Procedimentos ¢ a SEMOB possui o Procedimento Operacional
Padriao, que ainda ndo foi formalizado.

84. Nada obstante, acrescenta que, ainda que discorde da mencionada discricionariedade,
"importa manifestar nossa concordancia, mais que isso, a conveniéncia e a oportunidade do registro feito
(...), alertando sobre 'a necessidade de que o Ministério avance no sentido de estabelecer uma
padronizagdo mais adequada desses processos de trabalho'. A medida tende a oferecer ao gestor respaldo
mstitucional mais amplo ao parametrizar os procedimentos gerenciais ao ambito do Ministério e, por
decorréncia, ao entendimento deste acerca dos normativos de referéncia para toda a Administragao
Federal" (peca 80, item ndo digitalizavel, p. 41-42).

85. Sobre arecepcdo das licitacdes pretéritas, a Pasta consigna que o parecer conclusivo, tal qual
determmado pela jurisprudéncia do TCU, ndo estd previsto no MICE, o que pode e deve ensejar um
exame do referidlo manual, tema no qual seria fuindamental uma maior orientacdo de parte desta Corte
de Contas, pelo fato de ndo haver mengdo, pelo menos explicita, a este no Decreto 6.170, de 25 de julho
de 2007.

Anéalise dos comentarios preliminares apresentados

86. Do exposto, pode-se verificar que o MCidades ressalta a existéncia do Manual de Rotinas e
Procedimentos da SNSA e do Procedimento Operacional Padrio da SEMOB, ainda pendente de
formalizagdo. Tais instrumentos ja haviam sido devidamente registrados no texto deste achado e junto
com eles foram também observados alguns aspectos que se entendem importantes: o fato de o
Procedimento da SEMOB ndo estar formalizado, o fato de a SNH também ndo possuir procedimento
formalizado e atendéncia de cada area realizar seu procedimento especifico para acompanhar o processo
de trabalho que ¢ comum a todas elas.

87. Mesmo assim, pode-se observar que a Secretaria Executiva corrobora a necessidade de que

o Ministério avance no sentido de estabelecer uma padronizacdo mais adequada desses processos de
trabalho.

88. Com base no exposto, serdo feitas as propostas a seguir elencadas:
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89.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

* Determinar ao Ministério das Cidades que:

* (a) avalie a conveniéncia e oportunidade de atualizar, no que couber, os mapas e fluxos
elaborados pela FGV no ambito do ‘“Planejamento Estratégico 2013-2015,
Monitoramento de Projetos Prioritarios e Modernizagdo da Gestdo”;

* (b) institua rotinas e checklists para padronizar, racionalizar e conferir maior eficiéncia
e confiabilidade a forma de atuacdo das Secretarias finalisticas no acompanhamento
dos investimentos;

* (c) promova a ampla e regular divulgacdo dos mapas de processo e rotinas referidos
nos itens anteriores;

* (d) quando da formalizagdo das referidas rotinas operacionais, preveja a necessidade
de emissdo de parecer conclusivo como condicao essencial para recepgao de licitagdo
pretérita, conforme consolidado na jurisprudéncia do TCU (Acordaos 2.099/2011 c/c
2.063/2012, ambos do Plenario), e avalie a conveniéncia e oportunidade de considerar,
ainda, o segumnte:

* (d.1) procedimentos para priorizar o acompanhamento de empreendimentos
considerando, por exemplo, intervengdes em cidades com indicadores mais
desfavoraveis, retrospecto do proponente em transferéncias anteriores, materialidade
do investimento, atraso no avango fisico-financeiro do objeto dos termos de
COMPromisso; €

* (d.2) marcos e/ou pontos de controle especificos nos cronogramas pactuados para que
o Ministério proceda a alguma acao/inspecdo no sentido de monitorar a evolugao dos
instrumentos de repasse celebrados, podendo adotar, como exemplo, os seguintes
marcos, dentre outros que se julgarem pertinentes: apresentacdo de projeto, realizagdo
de licitagdo, inicio dos servigos, conclusao de cada meta.

Contudo, apenas a criagdo de tais regras ndo ¢ suficiente para garantir a melhoria na atuagdo

ministerial. E necessario, ainda, realizar inspegdes regulares para verificar se as regras previstas estardo
sendo devidamente obedecidas. Tais procedimentos sdo geralmente realizados pela unidade de auditoria
mterna, que, no caso dos Ministérios, ¢ exercida pela CGU, por for¢a do inciso XVIII do art. 48 do anexo
I da Portaria 677 (Regimento Interno do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido — CGU), de 10/3/2017, a seguir transcrito:

90.

Art. 48. A Secretaria Federal de Controle Interno - SFC compete:

XVIII - realizar atividades de auditoria interna e fiscalizagdo nos sistemas contabil, financeiro,
orcamentario, de pessoal, de recursos externos e demais sistemas administrativos e operacionais de
orgdos e entidades sob sua jurisdicdo e propor melhorias e aprimoramentos na gestio de riscos € nos
controles internos da gestao;

Dessa forma, serd proposto também o seguinte:
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L PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

* Determinar ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido (CGU) que inclua em seu plano de auditoria, regularmente, a verificagdo do
cumprimento das normas internas e procedimentos operacionais do Ministério das Cidades
relativos a gestdo dos empreendimentos custeados mediante transferéncia intergovernamental
obrigatodria.

1.2. Prejuizos ao controle social devido a deficiéncias na transparéncia das informacdes sobre os
investimentos do M Cidades

91. Na Constituicdo Federal de 1988, o principio da publicidade foi consagrado em seu art. 37.
Na mesma linha, um dos principios fundamentais das diretrizes nacionais para o saneamento basico,
constantes da Lei 11.445/2007, ¢ o controle social, definido como um conjunto de mecanismos e
procedimentos que garantem a sociedade informacdes, representagdes técnicas e participagdes nos
processos de formulagdo de politicas, de planejamento e de avaliacdo.

92. A Lei 11.124/2007, que dispoe sobre o Sistema Nacional de Habitacdo, também apresenta
como principios da politica o controle social e a transparéncia dos procedimentos decisorios. Na mesma
linha se alicerca a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, que define como principios a gestdo
democratica e o controle social do planejamento e avaliagdo da politica — Lei 12.587/2012.

93. Ainda, a cultura da transparéncia na administracdo publica e o desenvolvimento de seu
controle social sdo diretrizes da lei de acesso a informagdo 12.527/2011. Em seu art. 7°, expde-se o
direito de obter informagdo relativa a implementacao, acompanhamento e resultados dos programas,
projetos e acdes dos orgdos e entidades putblicas, bem como metas e indicadores propostos.

94. Nesse contexto, entende-se que a divulgagdo, em sitio eletronico, das informagdes
relacionadas aos mstrumentos de repasse ¢ condicdo essencial para viabilizar o exercicio do efetivo
controle da sociedade. A pratica tem revelado que esse tipo de controle (social), quando exercido, pode
fornecer mmportantes subsidios a atuacdo governamental, ja que mune a administracdo publica de
mformagdes acerca de eventuais indicios de irregularidade na execucdao do objeto, em especial atrasos
em relagdo ao cronograma e ma execucdo dos servigos, que sao identificados com maior facilidade pela
populagao.

95. Para tanto, € necessdrio disponibilizar informacdes minimas e atualizadas sobre o objeto do
repasse, 0s prazos previstos para conclusdo da obra, causas de atraso e pendéncias, com os respectivos
responsaveis pela resolucdo destas, dentre outras.

96. Vale registrar que, para as areas ora analisadas (urbanizacdo de favelas, saneamento basico
e mobilidade urbana) existe o sitio do PAC (www.pac.gov.br) que possui o objetivo de dar transparéncia
das obras financiadas pelo programa. Contudo, somente sdo disponibilizadas as informagdes
apresentadas na figura a seguir, que pouco contribuem para o controle social
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Figura 6 - Exemplo de informacdes disponibilizadas no sitio eletronico do PAC
(consulta realizada em 19/7/2017)
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97. Observa-se, nas figuras acima, que ndo consta uma descrigdo resumida que possibilite a

melhor compreensdo dos objetos (apenas o nome ¢ apresentado), nem a data da celebragcao dos contratos,
adata prevista para a conclusdo, o percentual executado, entre outras informagdes essenciais ao exercicio
do controle social. Até mesmo as fotografias apresentadas ndo guardam correlagio com os objetos
pesquisados (no caso, reestruturagdo de corredores de dnibus em Aparecida de Goiania/GO e sistema de
abastecimento de agua do Paranod, em Brasilia/DF, respectivamente).

Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

98. Em relacdo a este ponto, Secretaria Nacional de Habitacio do MCidades registrou que, por
forca de dispositivos da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), nas obras do PAC "¢ obrigatoria a
divulgacdo de prestacdes de contas regulares a sociedade dos recursos aplicados, o que ¢ feito por
mtermédio da publicagdo de balangos quadrimestrais (agora semestrais), com os resultados do periodo,
bem como o status do andamento de obra a obra por Unidade da Federagdo." (peca 80, item ndo
digitalizavel, p. 13).

Anéalise dos comentarios preliminares apresentados

99. Como registrado no texto do achado, a divulgacdo das prestacdes de contas regulares a
sociedade tem ocorrido por meio do sitio eletronico do PAC, tal qual informado pela SNH. O que se
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verificou € que as informagdes disponibilizadas sdo insuficientes para garantir o exercicio do controle
social.

100. Sendo assim, tendo em vista que o principio da publicidade foi consagrado na Constituicao
Federal de 1988, bem como na Lei 11.445/2007, que define as diretrizes nacionais para o saneamento
basico, Lei 11.124/2007, que dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagdo, Lei 12.587/2012, que define
as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, e Lei 12.527/2011, Lei de Acesso a Informagao,

serd proposto o seguinte:

-

r’ T
[ PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO J

~

* Determinar ao Ministério das Cidades que aprimore a qualidade das informagdes
disponibilizadas na internet sobre os empreendimentos por ele custeados, para conter, no
minimo, além das informagdes ja apresentadas (executor, municipio, unidade federativa,
valor e estagio), a descricdo resumida do objeto financiado, a data da celebracdo do
instrumento de repasse, a data prevista para conclusdo do objeto, o percentual executado,
pendéncias a regular execugdo das obras, com 0s respectivos responsaveis pela resolucao
destas, dentre outras que se julgarem pertinentes para viabilizar o efetivo exercicio do

K controle social. /

Achado 2: Deficiéncias na implementacio da politica piblica para as dreas de saneamento

basico, urbanizacao de favelas e mobilidade urbana

101. De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, art. 23, sdo competéncias comuns da Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento basico (inciso IX) e combater as causas da pobreza e os fatores
de margnalizagdo, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos (inciso X).

102. Com base nessas competéncias, foram formulados, no ambito Federal, o Plano Nacional de
Saneamento Béasico (Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007), a Politica Nacional de Habitacdo (Lei 11.124,
de 16 de junho de 2007) e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012, de 3 de janeiro
de 2012).

103. As trés politicas mencionadas preveem, dentre as atribuicdes da Unido, o fomento da
execucdo das obras e melhorias necessarias, por meio da disponibilizagdo de recursos aos entes
subnacionais (estados, municipios e Distrito Federal), para que estes procedam a sua contratacdo e
execucao.

104. O orgio federal responsavel pelo acompanhamento dessas politicas ¢ o Ministério das
Cidades. Conforme se passa a demonstrar, em que pese a estruturagdo normativa destas, foram
verificadas deficiéncias em relacdo ao modo de seu financiamento, o que tem prejudicado sua efetiva
implementagao.

105. Para custeio dessas politicas publicas, os nvestimentos sdo originarios, fundamentalmente,
de duas fontes: (i) recursos onerosos oriundos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e
(i) recursos ndo-onerosos do Or¢amento Geral da Unido.

106. Para se obter a primeira delas, o ente deve demonstrar capacidade financeira para contratar
operagdes de crédito, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, o que se mostra pertinente, uma vez
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que tais recursos advém de um fundo do trabalhador (extraorcamentario). Entretanto, com isso, o acesso
a esses recursos fica restrito a alguns poucos municipios do pais.

107. Ocorre que o déficit nas areas de saneamento bdsico, urbanizacdo de favelas e mobilidade
urbana se concentra, na maior parte, em municipios que ndo possuem capacidade de endividamento para
contratar tais operagdes de crédito e, para estes, o Governo Federal tem destinado recursos do Or¢amento
Geral da Unido. Em ambos os casos, a oferta de recursos (onerosos € nao onerosos) ¢ vinculada ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

108. Consoante informagdes obtidas no portal do PAC (www.pac.gov.br, acesso em 3/7/2017), o
programa foi concebido para impulsionar o desenvolvimento da infraestrutura em setores estruturantes

do pais e, ao mesmo tempo, contribuir para a oferta de empregos, durante a crise financeira mundial
ocorrida entre 2008 e 2009.

109. Embora seja legitimo ao governo investir nesse tipo de acdo, deve-se ter em mente que ele ¢
esporadico, concebido por vezes com viés preponderantemente econdmico, e, por isso, ndo se pode
deixar que o acesso aos recursos financeiros em determinadas areas essenciais ao desenvolvimento do
pais se baseie exclusivamente nessa sistematica de investimentos.

110. E o que tem ocorrido com as areas saneamento basico, urbanizagdo de favelas e mobilidade

urbana. Praticamente a totalidade dos mvestimentos do Governo Federal nessas tematicas advém do
PAC.

111. Por meio do Oficio de Requisicdo 007-512/2016 (peca 34), solicitou-se ao MCidades
mformagdes sobre a quantidade e valor dos termos de compromisso celebrados em cada ano com
recursos do OGU. A partir das respostas enviadas (peca 40, 42 e 69), foram elaborados os graficos a

seguir.
Grafico 3 - Informagdes sobre os termos de compromisso celebrados para saneamento bésico
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Grafico 4 - Informagdes sobre os termos de compromisso celebrados para urbanizacdo de favelas
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Grafico 5 - Informagdes sobre os termos de compromisso celebrados para mobilidade urbana (sem
considerar pavimentagdo e qualificacdo de vias)
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112. Depreende-se dos graficos acima que o volume de contratagdes de cada area se concentra

em momentos especificos; ndo sendo, pois, distrbuido linearmente ao longo do tempo. Inclusive, ha
periodos sem contratagdes.

113. Essa descontinuidade gera alguns efeitos deletérios. O primeiro deles ¢ a dificuldade no
planejamento do desenvolvimento urbano por parte dos entes municipais, pois ndo sabem se poderdo
contar com recursos federais para seus empreendimentos, o que dificulta, sendo inviabiliza, a
manutencdo de uma estrutura permanente de profissionais dedicados a elaboragdo de projetos.

114. Dai resulta que, quando sdo publicados os chamamentos para selecionar potenciais
empreendimentos para serem financiados, os entes, por ndo saberem se havera outras janelas de
oportunidade, acabam apresentando ao Ministério propostas ainda em estidgio incipiente de concepgao,
sem maturidade suficiente e baseada em estudos desatualizados e/ou deficientes. Entende-se que tal
consequéncia poderia ser mitigada se os chamamentos se mantivesses permanentemente abertos.

115. Em nivel federal, a concentragcdo das contratagdes gera, para o Ministério e sua Mandataria,
uma sobrecarga operacional, pois estes veem sua demanda de servigo significativamente aumentada em
um curto periodo de tempo (propostas e projetos para serem analisados e carteira de contratos para serem
acompanhados), o que, somada a limitagdo quantitativa do corpo técnico e a auséncia de formalizagao
de rotnas (assuntos tratados nos achados 7 e 1, respectivamente), dificulta ainda mais a realizacdo de
analises criteriosas das propostas apresentadas.

116. Cumpre destacar que, ao longo da execu¢do desta auditoria, o Ministério ratificou esses
efeitos acima pontuados, tendo a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental se manifestado
conforme transcrigdo a seguir (peca 18, p. 11-12):
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33. Importante mencionar os principais problemas detectados [na primeira fase do PAC], que
deveriam ser considerados no caso de novas selecdes com intuito de melhorar o desempenho da
execucao das obras e levar os servigos para o cidaddo. Em sintese os problemas foram: (...)

e Falta de projeto de engenharia de boa qualidade ou projetos desatualizados, em razio do longo
tempo em que haviam sido elaborados. Este talvez tenha sido um problema determinante para o
andamento moroso das obras. Nao¢ dificil imaginar como este grande niimero de iniciativas, com
projetos que necessitavam de atualizagdes, que redundavam em reprogramagoes e repactuacoes
contratuais com bastante frequéncia, impactou tanto o proponente quanto CAIXA e formou um
gargalo operacional que impediu o bom andamento das obras;

(..)

35. Durante o periodo de 2007 a 2010 o acompanhamento da execucdo das obras selecionadas na
primeira fase do PAC revelou que havia necessidade de fazer ajustes nas proximas selecoes de
propostas. Destes ajustes, a qualidade dos projetos de engenharia das propostas a serem apoiadas, foi
considerado como mais importante.

117. Ha4, ainda, outro efeito de consequéncias indesejaveis para o pais, que ¢ o risco de as cidades
com maior caréncia em tais servicos ndo possuirem projetos em nivel minimo de desenvolvimento e,
assim, ndo apresentarem propostas. Nessa situacdo, os recursos entdo disponiveis sdo direcionados a
empreendimentos que, embora socialmente justificaveis, contribuem de forma menos expressiva para a
melhoria dos indicadores nacionais de desenvolvimento humano.

118. Nao se pode deixar de destacar que, muitas vezes, os municipios com indicadores mais
desfavoraveis sdo justamente aqueles que enfrentam menor capacidade técnico-operacional para
elaborar estudos/projetos e apresentar propostas, o que aumenta o risco ora identificado.

119. Na area de saneamento basico, o TCU abordou em duas oportunidades as consequéncias
indesejaveis dessa eventualidade e proferiu propostas tendentes a mitiga-las, sendo vejamos:

Voto do Acordao 593/2015-TCU-Plenario, Ministro Weder de Oliveira:

52. Estou de acordo com a conclusdo da unidade técnica de que a concentragdo da celebragao dos
instrumentos de repasse naqueles exercicios pode ter contribuido para que houvesse falhas nos
projetos, visto que o Ministério, a Caixa e os tomadores acabam por se mobilizar de forma sazonal
para cumprimento de suas respectivas atribuicdes. Ademais, a mobilizagdo episodica do mercado de
empresas projetistas implica de duas uma, ou a ociosidade da capacidade instalada na maior parte do
tempo ou a impossibilidade de atender as demandas concentradas.

(...)

56. Bons projetos de saneamento derivam necessariamente de uma boa infraestrutura informacional
que ndo pode ser acionada apenas a partir do incentivo representado pela oferta de recursos federas.

57. A realidade, contudo, aponta no sentido de que a concentracdo das avengas por ocasiao do
langamento das etapas do PAC, faz com que estados e municipios, que t€m historicas dificuldades
em manter uma estrutura permanente de profissionais dedicados a elaborag@o de projetos, apresentem
propostas as pressas, o que leva, invariavelmente a projetos sujeitos a frequentes - e necessarias -
revisdes durante a execugdo das obras, obstaculizando a conclusdo do empreendimento no prazo
previsto, dentro do or¢amento inicialmente estabelecido e, por vezes, inadequados as necessidades
da populacdo tendo em vista a dindmica demografica urbana.

58. Como consequéncia, ha perda de credibilidade de todo o processo de entrega das obras de
saneamento, com expectativas frequentemente frustradas em termos de prazo, orcamento e
funcionalidade.

59. O grande volume de propostas apresentadas em curtos periodos ¢ fator limitante também a boa
andlise dos projetos tanto pelo MCidades, visando a selegdo dos empreendimentos, quanto pela
Caixa, em seus detalhes técnicos.
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Acorddo 593/2015-TCU-Plenario:

9.3. dar ciéncia ao Ministério das Cidades e ao Comité Gestor do Programa de Aceleracdo do
Crescimento que a celebragdo de instrumentos de repasse de forma espasmddica e concentrada em
curtos periodos de tempo aumenta o risco de os projetos que ddo suporte aos empreendimentos serem
mal elaborados e insuficientemente avaliados e supervisionados;

Voto do Acérddo 3180/2016-TCU-Plenario, Ministro André de Carvalho:

21. No tocante aos investimentos com recursos nao onerosos, menciona-se que, em linha com a
legislagdo pertinente, a MCidades estabelece critérios para a apresentacdo de propostas com recursos
do OGU destinados aos sistemas de esgotamento sanitario, (...)

22. Por conseguinte, a equipe de auditoria realizou a analise de correlacdo entre o volume de
investimentos feitos pelo Ministério e os indicadores especificos para cadaum dos critérios, de forma
a testar a hipotese de direcionamento significativo de recursos ndo onerosos para municipios
atendidos pelo MCidades com caracteristicas condizentes com os aludidos critérios.

23. A partir dessa analise, verificou-se que nao ha sistematica que direcione ativamente os recursos
do Ministério para os municipios com niveis mais desfavoraveis de mortalidade infantil, coleta de
esgotamento sanitario, desenvolvimento humano e disponibilidade hidrica. Eis que, muitas vezes, os
municipios com os indicadores mais desfavordveis sdo justamente aqueles que enfrentam maior
fragilidade institucional e t€m, portanto, menos capacidade de apresentar projetos viaveis para as
obras de esgotamento sanitario.

Acdérdio 3180/2016-TCU-Plenario:

9.3. determinar ao Comit€ Gestor do Programa de Aceleragao do Crescimento ¢ ao Ministério das
Cidades que:

9.3.1. elaborem as selecdes de projetos de engenharia para as obras de esgotamento sanitario com
recursos ndo onerosos direcionadas especificamente para municipios com niveis mais desfavoraveis
dos critérios previstos no art. 48, incisos IV e IX, da Lei n. 11.445/2007 e no art. 54, incisos 1V e IX,
do Decreton. 7.217/2010, incluindo nessas selecdes a previsao do apoio institucional necessario para
viabilizar a elaboracdo desses projetos de engenharia;

120. Em que pesem as medidas acima indicadas, entende-se necessario complementa-las de modo
a abranger também as demais tematicas sob responsabilidade do Ministério das Cidades, que possuem
sistematica similar de contratagdo. Adicionalmente, considera-se relevante que se mstituam mecanis mos
para monitorar contmuamente o volume de contratagdes nas cidades cujos indicadores de
desenvolvimento indiquem maior caréncia de tais servicos, de maneira a dar subsidios a Unido para uma
atuacdo mais incisiva nesses locais, quando ndo estiverem logrando sucesso na obtencdo de recursos.

Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

121. Segundo a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério, as recomendacdes
propostas se mostram pertinentes, pois "se pudéssemos contar com um planejamento or¢amentario €
financeiro plurianual, que permitisse que a Unido alocasse a cada ano um montante de recursos que o
setor tivesse capacidade de absorver e realmente executar, seria muito mais eficiente do que alocar
dezenas de bilhdes em selecdes concentradas." (pega 80, item ndo digitalizavel, p. 4 e 8).

122. Ademais, acrescenta que as selecdes concentradas sobrecarregam a capacidade de execugao,
tanto dos proponentes e das empresas de constru¢ao civil, quanto do gestor e de sua mandataria. Em sua
visao, "uma sele¢do continua a cada exercicio, seria muito mais eficiente e permitiria um melhor
planejamento tanto do gestor quanto dos proponentes, que poderiam planejar com mais serenidade o que
realmente pretendem executar, ou seja, mais tempo para planejar e menos tempo para executar."
(peca 80, item ndo digitalizavel, p. 4 e 8).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.



% TRIBUNALDE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo 37
Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Urbana

123. Ja a Secretaria Executiva observa que o Ministério tem procurado aperfeicoar seus modelos
de selecdo a partir de um exame dos problemas detectados em selecdes passadas. Nesse sentido, cita
que, nos modelos de sele¢do com recursos do FGTS lancados pela Semob (Instrugdo Normativa n. 28)
e pela SNSA (Instrugdo Normativa n. 29), apos o painel de referéncia desta auditoria, ja estd sendo
previsto "um ciclo de abertura e fechamento permanente, dando a chance dos proponentes ganharem
tempo para atender a demanda de documentos e a qualidade de projeto, sem correr o risco de perder a
chance de postular recursos a frente." (pega 80, tem ndo digitalizavel, p. 42).

124. Todavia, a anualidade or¢amentaria e fiscal, associada a volatilidade dos limites
orcamentarios e financeiros, ensejaria cautela a implementacdo deste modelo de selecdo aberta quando
se tratar de recursos do OGU.

125. Por fim, aPasta entendeu pertinente a necessidade de focar os investimentos prioritariamente
nas cidades mais carentes, "pois nem todos os recursos executados tem este constrangimento social
positivo." (peca 80, item ndo digitalizavel, p. 42).

Comentarios apresentados pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao (peca 82)

126. Em linhas gerais, o MPDG discordou das conclusdes da equipe de auditoria de que haveria
uma eventualidade das contratagdes do PAC. Nesse sentido, argumentou que, na 4rea de saneamento
basico, houve processos de selecao nos anos de 2007, 2008, 2009, 2010, 2011 (financiamento), 2012,
2013. Entretanto, "a assinatura dos termos de compromisso se ddo em momentos posteriores, em fungao
da capacidade do ente de cumprir os regramentos estabelecidos, o que pode ter provocado essa distor¢ao
verificada pela equipe de auditoria." (pega 82, p. 8).

127. Segundo o o6rgdo, "a andlise do apoio do Governo Federal ao setor de saneamento apenas
com base nos dados do Miistério das Cidades fica distorcida da realidade, uma vez que ndo se analisam
também os dados das selegdes realizadas pela Fundacdo Nacional de Satde - Funasa" (peca 82, p. 8), a
qual teria promovido selecdes de empreendimentos nos anos de 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012,
2013, 2014.

128. Em urbanizacao de favelas, o MPDG informou que foram realizas sele¢des ordindrias nos
anos de 2007, 2008, 2009 e 2010, as quais demonstraram que o baixo desempenho em sua execugdo
mereceria uma reavaliagdo do mecanismo de sele¢do, o que ocasionou interrupgdo no fluxo de selegdes.
Acrescentou que, no ano de 2013, ocorreu uma unica sele¢ao extraordinaria com foco em municipios da
Regido Metropolitana de Sao Paulo.

129. Ja em Mobilidade Urbana, o 6rgdo informou que, em junho de 2013, foram estabelecidos os
critérios do Pacto para a Mobilidade Urbana. Contudo, para todas essas politicas publicas, "houve a
suspensdo de selecdes publicas de empreendimentos, a partir de 2014, em decorréncia da redugdo
acentuada de arrecadagdo publica federal e do aumento de gastos do governo em despesas obrigatorias. "

(peca 82, p. 8).

130. Na sequéncia, 0 MPDG também discordou da sugestdo de manter os chamamentos publicos
permanentemente abertos, pelos motivos transcritos a seguir:

12. Em relagdo a proposta de chamamentos publicos permanentemente abertos, contida nesse
relatorio preliminar de auditoria, o Ministério do Planejamento ndo tem seguranca de que esse sep
o melhor mecanismo de sele¢do, uma vez que os riscos de ndo alcangar critérios equitativos para a
alocag@o de recursos sao relevantes. Isso porque o chamamento publico permanentemente aberto
pode privilegiar municipios e estados com maior capacidade técnica/administrativa que terao maior
agilidade/capacidade em formular propostas viaveis. Isso tende a dificultar a busca do equilibrio
federativo na distribuicdo dos recursos e ainda pode dificultar o estabelecimento de critérios de
priorizagdo que possam enfrentar os maiores déficits das politicas publicas, especialmente nos
municipios e estados mais carentes.
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13. E ainda, ha davidas se esses chamamentos piblicos permanentemente abertos teriam o poder de
induzir significativamente o aumento da capacidade de planejamento dos entes sub-nacionais, ja que
essa capacidade de planejamento depende diretamente do nivel de estruturagdo do servigo publico a
ser prestado, especialmente em sua sustentabilidade econdmica. A expectativa de apoio financeiro
do governo federal promove a contratagaode projetos de engenharia de empresas de consultoria com
maior regularidade, mas ndo ¢ suficiente para assegurar sua qualidade, se ndo for acompanhada do
fortalecimento da capacidade técnica e institucional dos prestadores de servigos de saneamento.

131. Na visdo do MPDG, para o desafio de apoiar os entes subnacionais para a estruturagdo de
servicos publicos com sustentabilidade econdmica, torna-se necessario implementar formas alternativas
de prestar assisténcia técnica aos entes subnacionais. Nesse sentido, mformou que, depois da realizacao
do Painel de Referéncia desta auditoria, em 29/6/2017 (lista de presenca a pega 90), o Governo Federal
editou a Medida Provisoria n. 786, de 12 de julho de 2017, autorizando a Unido a participar de fundo
financeiro com a finalidade de custear servigos técnicos profissionais especializados, com vistas a apoiar
a estruturacdo e o desenvolvimento de projetos de concessdo e parcerias publico-privadas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

132. Essa miciativa teria por objetivo ofertar apoio técnico e financeiro aos estados e municipios,
contribuindo para suplantar eventuais dificuldades técnicas na estruturacdo das concessdes pelos entes
subnacionais, ¢ enfrentar outro problema atual que € a restricdo fiscal da Unido e também dos Estados e
Municipios.

Analise dos comentarios preliminares apresentados

133. Sobre as conclusdes desta auditoria relacionadas a eventualidade dosinvestimentos do PAC,
que o Ministério do Planejamento registrou sua discordancia, entende-se que os elementos trazidos pelo
orgdo confirmam que tais investimentos nio sdo continuos, pois, para saneamento basico, somente foram
elencadas selecdes até o ano de 2013; para urbanizagdo de favelas, até¢ o ano de 2010 e, depois, uma
unica selecdo em 2013 (trés anos depois), com foco em municipios da Regido Metropolitana de Sdo
Paulo; e, para mobilidade urbana, o MPDG ratificou que somente houve contratagdes a partir de 2013,
porém so at¢ 2014.

134. Além do mais, € possivel verificar, por meio dos graficos 3 a 5 (acima), que tanto o volume
de mvestimento quanto o nimero de termos de compromissos firmados t&ém uma variagdo muito grande
de ano para ano, o que corrobora a conclusao da auditoria no sentido de que ndo ha uma perenidade na
sistematica de investimentos nas politicas publicas ora tratadas.

135. Em relagdo a possibilidade de se manter os chamamentos publicos permanentemente abertos
para que os entes subnacionais possam se planejar melhor, em vez de concentra-los em momentos
esporadicos, ha divergéncia de entendimentos nas manifestacdes apresentadas. Se por um lado o
MCidades, que ¢ o executor da politica, entende que ¢é recomendavel, por outro o MPDG entende que
pode ndo surtir o efeito desejado.

136. De todo modo, entende-se cabivel a recomendacdo para que sejam adotadas medidas para
que os entes possam se planejar melhor. Embora apenas a alteracdo da sistematica possa niao ser
suficiente para o alcance dos objetivos das politicas, o atual modelo se mostrou malsucedido em
fomentar o planejamento e execucdo de obras publicas nas tematicas urbanas. Nao obstante o exposto,
a forma de se atender a recomendacdo caberd aos 6rgdos envolvidos, a fim de discutir e chegar a um
consenso com maior propriedade.

137. Sobre a edicdo da Medida Proviséria 786/2017, informada pelo Ministério do Planejamento,
¢ de se ressaltar que o objeto dela ¢ a constituicdo de fundo para apoio técnico-financeiro a projetos de
concessao e parcerias publico-privadas (PPP), enquanto que as andlises aqui realizadas pautaram-se nas
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obras custeadas por meio de transferéncia mntergovernamental de recursos do Orcamento Geral da Unido,
ou seja, ndo se estd referindo, nesta fiscalizacdo, a intervencdes que serdo objeto de concessdes ou PPP.

138. Ademais, o que se estd discutindo, neste topico, sdo alternativas de acdes permanentes que
a Unido poderia adotar com o objetivo fomentar o planejamento urbano, o que difere substancialmente
do citado apoio aos entes subnacionais para viabilizar seus processos de concessdo ¢ PPP.

139. Sendo assim, serdo feitas as seguintes propostas:

(
[ PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO W

* Recomendar ao MCidades, MPDG, Casa Civil e Comissiao Mista de Orcamento do
Congresso Nacional que fortalecam as politicas publicas de saneamento basico,
urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana para que sejam continuas, permanentes e
possuam fonte de recursos especifica no or¢amento geral da Unido, tornando-as, assim,
menos dependentes de nvestimentos eventuais e concentrados, tal qual o PAC.

* Recomendar ao M Cidades que:

* (a) adote medidas para que os entes possam se planejar melhor, conferindo maior
previsibilidade aos investimentos em saneamento basico, urbanizacdo de favelas e
mobilidade urbana, a exemplo de manter os chamamentos publicos permanentemente
abertos, em vez de concentrd-los em momentos esporadicos, ou outras medidas que
porventura se revelem como mais indicadas; e

* (b) institua mecanismos para monitorar continuamente o volume de contratagdes de
saneamento basico, urbaniza¢ao de favelas e mobilidade urbana nas cidades mais carentes
desses servicos e, caso verifique baixo indice de contratagdes nesses locais, adote
medidas oportunas para induzir tais contratagdes, de modo a maximizar a melhoria dos
mdicadores nacionais de desenvolvimento humano.

Achado 3: Risco de selecio de empreendimentos nio prioritarios, sem viabilidade e/ou

incompativeis com os planos de desenvolvimento urbano

3.1. Os critérios para selecao de empreendimentos sio insuficientes para garantir o minimo de
seguranca quanto a sua viabilidade e aderéncia aos planos diretores e setoriais regionais

140. A secdo 3 do Manual de Instrugdes para Contratacdo e Execucdo dos Programas e Acdes do
Ministério das Cidades (MICE) define que os proponentes deverdo se habilitar por meio de
encaminhamento de proposta (Carta Consulta), em que descrevem e justificam seus empreendimentos
para concorrer em processo de selecdo, na forma estabelecida em ato admmistrativo especifico do
Ministério. Os atos administrativos para habilitagdo s3ao denominados de chamamentos publicos -
portarias especificas do Ministério, que definem critérios de enquadramento e/ou priorizagdo a serem
empregados para fins de sele¢do dos empreendimentos.

141. Ap0s a publicacdo, pelo MCidades, das portarias de chamamento publico e a apresentagao,
pelos proponentes, das respectivas cartas consulta, o 6rgdo realiza a andlise de todos as propostas,
considerando os critérios de enquadramento e/ou de priorizagdo previstos, € encaminha seu

posicionamento para o Comité Gestor do Programa de Aceleracdo do Crescimento (CGPAC), cuja
atribuicdo esta definida no art. 2° da lei 11.578/2007.
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142. Natabela aseguir, estdo apresentados os chamamentos Publicos do PAC2 para as tematicas
de saneamento basico, urbanizacdo de favelas ¢ mobilidade urbana:

Tabela 11 - Chamamentos Publicos do PAC2, por ano e tematica

Portaria N et
Ano Acéio do PAC 2 Ministério das enczgg;?;ed:to C;‘;zili';(;s;i:
Cidades g P ¢
Saneamento e o .
2010 Urbanizagdo de favelas 229 Nao Sim
2010 Saneamento e 77 Ni Si
Urbanizagdo de favelas a0 m
011 Mobﬂldgde Grandes 65 Sim Sim
Cidades
2012 Mobilidade Média 38 Sim Sim
Cidades
2012 Saneamento 469 Nao Sim
2013 Saneamento 55 Nao Sim
Fonte: anexos das pecgas 16, 17 ¢ 18
143. Ja foram contratados por essa sistematica (chamamentos publicos) 1.792 instrumentos de

repasse, que correspondem em montante financeiro a aproximadamente R$ 31 bilhdes, ou seja, média
de R$ 17 milhdes por termo de compromisso (dados informados pelo MCidades em resposta ao Oficio
de Requisicdo 007-512/2016, pegas 40 e 42).

Grafico 6 — Investimentos previstos e quantidade de Termos de Compromisso no PAC2 (2010-2016)
em selecdes ordindrias, por tematica
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Fonte: Confecgao propria, com dados das pecas 40 e 42
144. Verificou-se que, nos chamamentos publicos para as agdes de saneamento e urbanizagdo de

favelas, os critérios de enquadramento restringiam-se a aspectos socioeconomicos para escolha dos
municipios que poderiam ser beneficiados. A titulo de ilustragdo, apresenta-se, na tabela a seguir, os
previstos na Portaria de Chamamento 229/2010-MCidades:
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145.

Tabela 12 - Critérios de enquadramento previstos na Portaria 229/2010-MCidades

GRUPO MUNICIP10S

Integrantes das Regides Metropolitanas de Belém/PA, Fortaleza/CE, Recife/PE, Salvador/BA,
Rio de Janeiro/RJ, Belo Horizonte/MG, Sao Paulo/SP, Campinas/SP, Baixada Santista/SP,
Curitiba/PR e Porto Alegre/RS e da Regido Integrada do Entorno do Distrito Federal -
RIDE/DF; ou

Com populagdo acima de 70 mil habitantes localizados nas regides Norte, Nordeste e Centro -
Oeste, ou

Com populagdo acima de 100 mil habitantes localizados nas regides Sul e Sudeste

Com populagdo entre 50 mil e 70 mil habitantes localizados nas regides Norte, Nordeste e
I Centro-Oeste, ou

Com populagdo entre 50 mil e 100 mil habitantes localizados nas regides Sul e Sudeste

I Com populagdo inferior a 50 mil habitantes

Dentre os chamamentos ocorridos, verificou-se que o Unico que continha outros critérios de

enquadramento, além de critérios socioecondmicos, foi a selecdo das agdes de mobilidade urbana,
reguladas pela Portaria de Chamamento 65/2011, conforme segue:

146.

Art. 4° - Para efeito de enquadramento minimo e sem prejuizo dos demais itens de constantes no
normativo do PAC Mobilidade Grandes Cidades, Anexo I, serdo enquadradas as propostas que:

I - priorizem o transporte publico;

IT - promovam integracdo fisica e operacional no sistema de transporte publico coletivo;
IIT - demonstrem a sustentabilidade operacional da gestdo do sistema local/regional;

IV - apresentem compatibilidade entre a demanda e a modalidade proposta;

V - definam as fontes de custeio da manutencao e da operagao;

VI - apresentem estudo de viabilidade técnica, econdmica ¢ tarifaria;

VII - apresentem estudo de viabilidade operacional plena, independente de outras agdes ou etapas
futuras;

VIII - possuam compatibilidade com o Plano Diretor ou Plano de Transporte Urbano;
IX - promovam parceria entre estado e municipios beneficiados;

X - apresentem adequacao as normas de acessibilidade estabelecidas pelo Decreto n. 5.296, de 2004,
e pelo Codigo de Transito Brasileiro;

XI - assumam compromisso de adesdo ao Sistema de Informagdes de Transporte Publico e
Mobilidade Urbana, a ser implantado pela Secretaria Nacional de Transporte ¢ Mobilidade Urbana
do Ministério das Cidades.

Fazendo um comparativo dos critérios das duas portarias acima mencionadas, vé-se que, no

primeiro, as regras preveem a selecdo em funcdo exclusivamente da localidade do mnvestimento, nao
restringindo, dessa forma, empreendimentos sem viabilidade ambiental e/ou sem aderéncia aos planos
locais, por exemplo.

147.

Alkm dos critérios de enquadramento, as portarias geralmente preveem critérios de

priorizacdo. A titulo ilustrativo, transcrevem-se os previstos na Portaria 229/2010-MCidades:

Art. 4° - Para efeito de atendimento das propostas apresentadas nas A¢des/Modalidades 1,2, 3,5, 6
e 8, do Anexo 2 desta Portaria serdo priorizadas as intervengdes urbanas que atendam aos critérios
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relacionados a seguir, sem prejuizo dos demais critérios constantes dos Manuais especificos dos
Programas e A¢des/Modalidades do MCIDADES:

I - complementam obras iniciadas na primeira etapa do PAC;
II - eliminam ou amenizam riscos de deslizamento em arecas de encosta;
III - eliminam ou amenizam riscos de enchentes, inundagdes ¢ alagamentos recorrentes;

IV - possibilitam a mitigagdo de danos ao meio ambiente em areas de mananciais, de preservagao
ambiental ou de preservacdo permanente, causados por atividade antrdpica;

V - eliminam gargalos na infraestrutura logistica do pais, tais como aquelas que impedem ou
prejudicam o funcionamento de rodovias, hidrovias, ferrovias, portos, aeroportos, energia, agua
tratada e esgoto;

VI - promovam a universalizagdo dos sistemas de abastecimento de dgua ou de coleta e tratamento
dos esgotos urbanos;

VII - atendam a demandas estruturantes que beneficiam mais de um municipio, em particular aquelas
emque a gestdo dos servigos estiver organizada na forma de Consorcios Publicos Intermunicipais, e

VIII - possuam projeto basico de engenharia pronto ou em estagio avangado de preparacao.

148. Nesse ponto, cabe diferenciar os dois tipos de critérios: os de enquadramento devem ser
sempre atendidos, sem exce¢ao; pois, caso nao o sejam, a proposta nao pode sequer ser selecionada. Ja
os de priorizagdo servem tdo somente para hierarquizacdo das propostas e, dessa forma, ndo precisam
ser necessariamente atendidos.

149. Ressalta-se, assim, a relevancia e a necessidade de se estabelecerem critérios adequados de
enquadramento com o objetivo de minimizar a selegdo de empreendimentos ainda sem maturidade
minima. Por isso, entende-se que ndo ¢ adequado deixar para realizar uma andlise minima sobre o objeto
da proposta apenas para fins de priorizagdo de empreendimentos, como foi o caso de todos os
chamamentos ocorridos, a excecdo da retrocitada Portaria 65/2011 (para mobilidade urbana).

150. Além dos chamamentos publicos, ressalta-se a possibilidade de selecdo em carater
extraordindrio, constante no Manual de Instrucdes para Contratagdo e Execucdo dos Programas e Ag¢des
do Ministério das Cidades (MICE). Como exemplos de atos com divulgacdo dessas selecdes
extraordindrias, tem-se as Portarias MCidades 534/2013, 468/2013 ¢ 152/2014 (urbanizacao de favelas),
a Portaria MCidades 406/2014 e o Decreto 8.227/2014 (ambos com selecdes de mobilidade urbana).

151. Enquanto nos chamamentos publicos existem alguns critérios de enquadramento, nas
selecOes extraordinarias eles mexistem. E, como ndo ha regulamento do MCidades restringindo o uso
de “situagdes especiais”, qualquer empreendimento pode ser enquadrado como especial e ser
selecionado extraordinariamente, sem atendimento a critérios minimos.

152. Selecdes extraordinarias, com auséncia de critérios minimos de enquadramento, t€m sido
objeto de expressivo montante de recursos (grafico abaixo). J& foram firmados 143 instrumentos de
repasse provenientes dessas sele¢des, que corresponderam a R$ 14,6 bilhdes (média de R$ 102 mihdes
por termo de compromisso).
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Grafico 7 — Investimentos previstos e quantidade de Termos de Compromisso no PAC2 (2010-2016)
em sele¢Oes extraordindrias, por tematica
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Fonte: Confecg¢ao propria, com dados das pecas 40 e 42

153. Nas agdes de mobilidade urbana, ¢ digno de nota o lancamento, em agosto de 2013, do
denominado ‘“Pacto pela Mobilidade”, conforme consta da pagna 5 do 8° Balanco do PAC2, que
disponibilizou R$ 50 bilhdes para sele¢do extraordinaria de obras, conquanto nem todo o montante tenha
se transformado em empreendimentos contratados.

154. O grafico abaixo revela a propor¢ao dos investimentos nas secretarias finalisticas entre as
selecOes extraordindrias e os chamamentos publicos.

Grafico 8 — Percentual de investimentos previstos em selecdes extraordinarias no PAC2 (2010-2016),
por tematica
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Fonte: Confecg¢ao propria, com dados das pecas 40 e 42

155. Como resultado da falta de exigéncia de critérios técnicos de enquadramento - tanto em
chamamentos publicos como em selecdes extraordinarias -, os empreendimentos sdo selecionados,
geralmente, sem uma analise minima sobre seu objeto e sem a devida motivagdo. Corroborando essa
mformacdo, tem-se o excerto adiante, que consta reproduzido de forma idéntica nos Processos SEI
80140.000504/2014-78, referente a obras de mobilidade urbana em Goiania/GO, no valor de RS 545,3
milhdes (peca 91, item ndo digtalizavel, p. 140-145); 80140.000704/2014-21, referente a diversas obras
de mobilidade urbana em Florianopolis/SC, no valor total de R$ 411,8 milhdes (peca 91, item ndo
digitalizavel, p. 230 a 235); e 80000.028005/2014-40 referente ao Corredor de Onibus/BRT em
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Palmas/TO, no valor de R$ 476,5 milhoes, dos quais aproximadamente a metade ¢ OGU e a outra metade
financiamento do FGTS (peg¢a 91, item ndo digitalizavel, p. 223 a237 ¢ 257 a271):

156.

ENQUADRAMENTO

13. Para os empreendimentos que serdo contemplados com recursos do Or¢amento Geral da Unido -
OGU, a Portaria MCidades n° 164/2013 estabelece o Manual de Instrugdes para Aprovagao e
Execugdo dos Programas e A¢gdes do Ministério das Cidades para os empreendimentos inseridos no
PAC.

14. De acordo com o item 3.2, para acessar os programas ¢ agdes do MCidades, os proponentes
deverdo se habilitar por meio de encaminhamento de proposta para concorrer em processode selecdo
na forma estabelecida em ato administrativo especifico.

15. Para os empreendimentos apresentados a esta Secretaria no ambito do PACTO PELA
MOBILIDADE, nao houve a edicio de ato administrativo especifico regrando o processo de
selecao.

16. Destaca-se, entretanto, que a propria portaria n° 164 em seuitem 3.2.1 prevé a possibilidade de
selecdo de empreendimentos em carater extraordinario, mediante ato especifico. Entende-se,
portanto, que a excepcionalidade caracterizada no item 3.2.1 acontece quando ndo ¢ editado o ato
administrativo especifico que determina a forma do processo seletivo estabelecida no item 3.2. A
presente sele¢do encaixa-se na hipotese prevista no dispositivo 3.2.1 da Portaria n® 164/2013. (grifo
acrescido)

Vale frisar que ndo se estd questionando a relevancia social de tais obras, mas tdo somente

as fragilidades do processo de selecdo destas. Em auditoria realizada em 2010, este Tribunal ja havia
alertado o MCidades sobre os riscos oriundos de sele¢des sem critérios de enquadramento que
contemplem minimamente a analise do objeto pretendido, conforme segue:

157.

Voto do Acordao 1.373/2011-Plenario, Min. Aroldo Cedraz:

33. Como mencionado acima, um dos trés objetivos da auditoria operacional foi, além do
delineamento do panorama da mobilidade urbana no Brasil e da avaliagdo do planejamento do tema
nas regioes metropolitanas, também o exame da atuacdo da Semob/Cidades.

34. Nesse particular, a primeira constatagao foi a da existéncia de oportunidades de melhoria da
sistematica de analise e contratagdao de projetos adotada por aquela unidade administrativa.

(..)

38. E aconselhavel, pois, que a Semob passe a exigir, como requisitos para selecéio das propostas,
documentos que confiram maior seguranga ao exame, como projeto basico, estudo de viabilidade
técnica e financeira da implementacdo e da operacdo do empreendimento, plano de trabalho e
licenciamento ambiental, entre outros. Com isso, diminuir-se-4 o risco de que a Unido financie um
projeto inviavel ou inadequado.

Acoérdao 1.373/2011-Plenario:
9.1. recomendar a Semob/Cidades que:

9.1.3. amplie, em futuras contratagdes de projetos relacionados a intervengdes em mobilidade urbana,
os critérios para sele¢do de propostas, de modo a contemplar apresentagao ¢ analise de: (i) estudos
sobre a adequagdo e viabilidade técnica ¢ financeira do projeto; (ii) compatibilidade da proposta com
os planos de ordenamento territorial € com os planos integrados de transporte, quando exigidos por
lei, dos municipios envolvidos, levando em consideracdo o planejamento integrado dos municipios
pertencentes a regides metropolitanas ou de influéncia;

Registra-se que, por conta de a selecdo de empreendimentos prescindir da andlise sobre seu

objeto, o risco da selecdo de empreendimentos sem viabilidade se materializou em alguns casos. Cita-
se, como exemplo, o corredor de 6nibus/BRT de Palmas/TO, resultante de sele¢do extraordindria, em
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cujo processo consta a seguinte manifestagdo do Mmistério Publico Federal (MPF) (Processo SEI
80000.028005/2014-40, p. 223 a 237 € 257 a 271):

A manifestagdoda Controladoria Geral da Unido confirma que aescolha do BRT Palmas foi fundada
em motivos insubsistentes ¢ tecnicamente inidoneos (...) a escolha do modelo completo de BRT ndo
foi devidamente justificada e podera trazer dano de dificil reparacdo ao erario federal, municipal e a
populagao local.

158. O caso em epigrafe também foi objeto de auditoria neste Tribunal, que culminou no Acédrdao
460/2017-Plenario, de relatoria do Ministro-Substituto André de Carvalho, que recomendou, ao
Congresso  Nacional, sua paralisagao

(IGP) pela ndo comprovagio da Figura 7 - Projeto das estacdes do BRT Palmas
viabilidade técnica e financeira do (imagem extraida do relatério de auditoria)
empreendimento. Uma vez mais, ndo se
questionam os beneficios que o objeto
propiciaria a cidade, mas sim o porte/vulto
da respectiva obra diante da auséncia de
estudos que a fundamentassem, indicando
que 0 objeto poderia estar
superdimensionado  com relagdo ao
problema da mobilidade urbana local a ser
solucionado.

159. Portanto, torna-se primordial
a definicdo de critérios de enquadramento

que avaliem minimamente o objeto a ser
selecionado, independentemente da forma de sele¢do (chamamento publico ou selecdo extraordinaria).

160. Vale destacar que, no ambito de cada programa, existem manuais que disciplinam suas
regras e seus objetivos, 0s quais preveem alguns critérios minimos que deveriam ser analisados para fins
de enquadramento do objeto. Contudo, estes ndo foram incorporados as portarias de selecdo.

161. A tabela a seguir apresenta os critérios previstos nos Manuais do Programa Moradia Digna
(Urbanizagio de Favelas), do Programa Saneamento Basico (sistematica 2012) e do Programa
Mobilidade Urbana e Transito, bem como o constante do Acordao 1.373/2011-Plenario, anteriormente
transcrito.
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Tabela 13 - Critérios de enquadramento para sele¢do de empreendimentos

1 - Manual do Programa Moradia Digna (para Urbanizacdo de Favelas); 2 - Manual do Programa
Saneamento Basico (sistematica 2012); 3 - Manual do Programa Mobilidade Urbana e Transito; 4 -
Voto do Acordao 1.373/2011-Plenério.

S | Critério existente no Manual ou no Voto do Acordiao

N | Critério inexistente no Manual ou no Voto do Acérdio

Manuais e
O ot o ~ . Acordao
Possiveis critérios de enquadramento para selecio de empreendimentos pelo
o . 1.373/2011
Ministério das Cidades
1(2|3|4

Estudos sobre a adequacdo e viabilidade técnica e financeira do projeto, bem
@) como da viabilidade social e ambiental

(b) | Estudo de concepgao e de alternativas de projeto S|N|[N|N

Compatibilizagdo com Plano Diretor Municipal ou equivalente, ou com Plano de
Acgdo Estadual ou Regional, quando existentes

(c)

d Compatibilizagdo com o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social, outros
(d) planos setoriais existentes

No caso de mobilidade urbana, demonstracdo da sustentabilidade operacional da
(e) | gestdo do sistema local/regional, bem como das fontes de custeio de manutengdo [ N [ N | S | N
€ operacao

Comprovacdo de plena funcionalidade, com beneficios imediatos a populagio.
(f) | Funcionalidade individual de cada etapa ou fase, quando houver divisio dof S | S | S [ N
objeto

Demonstracdo de que os projetos e planos decorrentes das propostas foram
®) submetidos ao devido processo de licenciamento ambiental

Demonstracdo de providéncias para o reassentamento de familias e dos
respectivos impactos no cronograma das obras

(h)

Titularidade da area ou demonstragdo dos impactos no cronograma das obras
caso ainda ndo haja titularidade necessaria

(@

Fonte: Manuais do Ministério das Cidades (pec¢a 89) e Acérddo TCU 1.373/2011-Plenario

162. Entende-se, assim, que todas as selecdes do Ministério deveriam mncluir, como critérios
minimos de enquadramento, os itens previstos nos respectivos manuais, sem prejuizo de outros
considerados relevantes.

(1343

163. Importa registrar que os requisitos “f” a “i” acima, embora ndo previstos nas portarias de
chamamento e/ou selegdes extraordinarias, sdo, costumeiramente, analisados pela Mandatéria
previamente a autorizagdo para inicio das obras. Assim, restariam pendentes de serem
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(Y94 (194

exigidos/verificados apenas os requisitos das alineas “a” até “e”. Sdo estes requisitos imprescindiveis
que visam evitar a contratacdo de empreendimentos (i) invidveis, os quais, se construidos, acarretardo
onus desproporcional e/ou desarrazoado ao ente para sua regular operacdo/manutencdo; e/ou (ii)
descasados do planejamento local, podendo acarretar externalidades negativas que prejudicam a boa
conducdo da politica publica, em especial sob o prisma da integracdo entre as diversas acdes e esferas
de governo.

164. Ressalta-se que ndo se esta exigindo, com isso, que as propostas ja sejam acompanhadas de
seus projetos bdasicos para fins de selecdo, mas tdo somente de elementos e estudos que comprovem a
viabilidade do objeto pretendido, em nivel de detalhamento compativel com a referida etapa processual,

sem prejuizo de que tais elementos sejam posteriormente objeto de detalhamentos e estudos mais
aprofundados.

165. No item anterior deste relatorio (achado 2), viu-se que a auséncia de bons projetos foi
considerada como o principal fator para atrasos e inexecucdo das obras financiadas pelo MCidades.
Assim, ¢ certo que a exigéncia de projeto basico melhoraria a forma de se selecionar potenciais
empreendimentos, tornaria mais fidedigna a previsdo de recursos e reduziria 0s prazos para execucao
das obras e a quantidade de aditivos e reprogramagdes. Por outro lado, caso o projeto fosse considerado
como condicdo de enquadramento, direcionar-se-iam os recursos a municipios que possuem melhores
condigdes técnicas para elabora-los, em detrimento dos que mais necessitam do apoio da Unido.

166. Vale trazer a baila o excerto do Voto do Acérddo 3.180/2016-TCU-Plenario, do Ministro-
Substituto André de Carvalho, citado também no achado anterior: "23. (...) Eis que, muitas vezes, os
municipios com os indicadores mais desfavordveis sdo justamente aqueles que enfrentam maior
fragilidade institucional e tém, portanto, menos capacidade de apresentar projetos vidveis para as obras
de esgotamento sanitario."

167. No painel de referéncia desta auditoria, realizado em29/6/2017 (lista de presenga a peca 90),
os participantes ratificaram que abrir mdo da exigéncia de projetos, para fins de selecdo, ¢ necessario
para garantir que os investimentos alcancem os municipios mais necessitados, porém que o projeto €, de
fato, o principal entrave a boa execu¢do dos empreendimentos contratados.

168. Dessa forma, discutiu-se a necessidade de se prever novas formas para selecionar
empreendimentos a serem custeados com recursos federais. Uma delas seria manter permanentemente
aberto a possibilidade de os entes cadastrarem os projetos que possuirem nivel de maturidade adequada
para, quando houver disponibilidade financeira, serem priorizados.

169. Junto com isso, discutiu-se a possibilidade de criar escalonamentos sucessivos de selecdes
publicas, nas quais o MCidades avaliaria, em um primeiro momento, os entes com piores indicadores
habitacionais, de saneamento ou de mobilidade, e os pré-selecionaria, independentemente de estes
possuirem propostas em qualquer grau de amadurecimento. A partir dai, o Ministério financiaria e
participaria ativamente da fase de estudos preliminares e elaboragdo de projetos (hoje ha programas que
preveem o financiamento de projetos, mas a atuagdo ministerial se restringe a custea-los). Em outro
momento, o 6rgdo selecionaria os empreendimentos que tivessem sido lictados com base nos projetos
por ele custeados.

170. Entende-se que, de fato, pode haver evolucdes na sistematica de selegdo de
empreendimentos. As sugestdes aventadas, ainda que caregam ser melhor estudadas, estdo alinhadas
com a proposta de encaminhamento prevista no achado anterior deste relatorio (achado n. 2) e poderiam
evitar a celebracdo de instrumentos de repasse para obras ainda nao bem definidas, com objeto baseado
em estudos deficientes e com estimativa de custos excessivamente imprecisa.
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Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

171. A SNSA consignou que, na area de saneamento, as questdes como atender as premissas do
Plano Diretor e da viabilidade economica sdo exigidas e atendidas, tendo consignado, ainda, que "ndo
temos qualquer sendo para a implementacdo de maiores requisitos para as sele¢des, o que pode ser
estudado no momento da revisdo dos manuais" (pega 80, item ndo digitalizavel, p.5e9).

172. Além disso, 0 MCidades apresentou as instru¢des normativas relacionadas na tabela a seguir,
as quais alteram instrucdes até entdo vigentes que regulamentavam as selecdes publicas de mobilidade
urbana e saneamento basico, custeadas com recursos do FGTS. Tais instrugdes normativas foram
expedidas posteriormente ao painel de referéncia desta auditoria (ocorrido em 29/6/2017) e ja
incorporaram o0s critérios minimos de enquadramento previstos nas respectivas politicas publicas
(descritos na tabela anterior).

Tabela 14 - Novas instrugdes normativas emitidas pelo MCidades

Ins trume nto Data Objeto Peca

Instrucio 10/7/2017 Alteraa Instrug:éoNormatiV.a n°® 39, de24 §1e ou.tubro de 2912, P.eg.;a 80, item nao
Normativa n. que regulamenta os p_rocedlmenj[os e as disposicoes relativos | digitalizavel,
2% as operacgoes de crédito no ambito do Programa Saneamento | p. 54-81
para Todos - Mutuarios Publicos.
11/7/2017 Regulamenta a reformulagdo do Programa de Infraestrutura | Peca 80, item nao

Ngrlitg;%on de Transporte e da Mobilidade Urbana - PRO- | digitalizavel,
27 ) TRANSPORTE. p. 45-53
Instrucio 11/7/2017 Estabelece procedimento especifico de enquadramento e | Peca 80, item ndo

selecdo das propostas de operagdo de crédito no Programa | digitalizavel,
Avancar Cidades - Mobilidade Urbana (Grupo 1), | p. 16-30
apresentadas no ambito do Programa de Infraestrutura de
Transporte ¢ da Mobilidade Urbana (PRO-TRANSPORTE).
~ Regulamenta, no ambito do Ministério das Cidades, o | Peca 80, item ndo
Niﬁg;igon 17772017 Processo Seletivo Simpliﬁc~ad0 relativci aos exserc_:icios de | digitalizavel,

29 ' 2017 e 2018 para contratagdo de operagdes de crédito paraa | p. 31-40
execucdo de acdes de saneamento a que se refere o art. 9°-B
da Resolucdo n° 2.827, de 30 de margo de 2001, do Conselho
Monetario Nacional - Mutuarios Publicos.

Instrucio 21772017 Alteraa InstmgﬁoNormati\(a n°43, de24 de ou_tu]oro de 2012, Rega 80, item nao
Normativa n. que regulamenta os p'rocedlrnenj[os e as disposicoes relativos | digitalizavel,

30 as operagoes de crédito no ambito do Programa Saneamento | p. 82
para Todos - Mutuarios Privados e Mutuarios Sociedades de
Proposito Especifico.

Normativa n.
28

Analise dos comentarios preliminares apresentados

173. De acordo com o exposto, apos arealizacdo do Painel de Referéncia, ao tomar conhecimento
das conclusdoes da auditoria, o MCidades, por iciativa propria, expediu novas instrugdes normativas
alterando as anteriores que se encontravam vigentes € que regulamentavam os processos de selecao
abertos, para incorporar os requisitos descritos nas politicas putblicas e citados no texto deste achado.
Vale dizer que tais instrugdes normativas dizem respeito a sele¢des de empreendimentos a serem
custeados com recursos do FGTS, ja que mexistem, neste momento, sele¢des publicas de
empreendimentos a serem custeados com recursos do OGU.

174. Sendo assim, visando garantir que tais critérios também sejam mcorporados as futuras
selecdoes com recursos do OGU, sera proposta a determinagdo a seguir:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.



% TRIBUNALDE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo 49
Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Urbana

r ]

/ :L PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO J \

* Determinar ao Ministério das Cidades que estabeleca, para os processos de selegdo de
empreendimentos de saneamento basico, urbanizagdo de favelas e mobilidade urbana,
critérios minimos de enquadramento que garantam com razoavel seguranga o atendimento
aos aspectos “a” a “e” discriminados na tabela 13, conforme previsto nos Manuais do
Programa Moradia Digna (Urbanizacdo de Favelas), do Programa Saneamento Basico

K (sistematica 2012) e do Programa Mobilidade Urbana e Transito. /

175. Por fim, sobre a possibilidade de se estudar outros modos para selecionar empreendimentos
de maneira mais eficaz, para a qual o MCidades ndo ofereceu comentdrios em sua manifestacdo, sera
feita a seguinte proposta:

'8 ™

:L PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

* Recomendar ao Ministério das Cidades que estude a possibilidade de se adotar outros
modos de selecdo de empreendimentos a exemplo da criagdo de um “banco de projetos” e do
escalonamento sucessivo de selegdes publicas ilustrados nos paragrafos anteriores.

3.2. Deficiéncias na aplicacio dos critérios atualmente previstos para enquadramento das
propostas

176. Superadas as andlises acerca da suficiéncia dos critérios para selecdo de empreendimentos,
que dizem respeito mais ao desenho dos controles, a equipe realizou alguns testes para verificar, na
amostra de processos, se os critérios previstos, mesmo que insuficientes, estavam sendo devidamente
observados. Conforme relatado a seguir, verificaram-se algumas inconformidades.

177. No processo SEI 80000.016986/2011-30 (pega 91, item ndo digitalizavel, p. 12-20), que trata
de Corredor de 6nibus no Distrito Federal, no valor de R$ 148 milhdes, a analise técnica registrou que
um dos critérios de enquadramento previstos ndo estaria atendido, a saber: assegurar o acesso € a
mtegragdo dos modos ndo motorizados e atendimento as normas de acessibilidade e do Codigo de
Transito Brasileiro (CTB). Além disso, apontou a seguinte ressalva: "H4 uma grande limitacdo de
mtervengdes nos trechos da EPIG e ESPM (onde estdo previstas faixas exclusivas), por pertencerem a
area preservada pelo IPHAN. Grande parte da demanda do sistema tem por destino esses dois trechos,
portanto o enquadramento da proposta depende dessa definigdo." (pega 91, item ndo digitalizavel, p. 12-
13)

178. Tais fatos impossibilitariam a selecdo desse empreendimento. Nada obstante, o Despacho
do superior hierarquico (pega 91, item ndo digitalizavel, p. 19) divergiu da andlise técnica e recomendou
sua selecdao, sob o argumento de que inexistia projeto basico ou executivo, tendo a andlise sido baseada
em projetos conceituais, o que impossibilitaria as verificacdes realizadas. Nesse caso, a existéncia de
critério de enquadramento ndo atendido revelou-se insuficiente para evitar a selecdo de empreendimento
de mobilidade urbana com objeto nao bem definido.

179. Na selecdo de acgdes de saneamento basico, regulada pelo chamamento publico da Portaria
469/2013, a andlise técnica concluiu pela ndo recomendagdo para selecao do sistema de esgotamento
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sanitario no Estado de Roraima (processo SEI 80000.045466/2013-04), de valor estimado em R$ 155
milhdes, pelos seguintes motivos (pega 91, item ndo digitalizavel, p. 60-62):

Valor de investimento previsto estd 51% acima do valor de referéncia. (...) Apresentou o orgamento
das estagdes elevatorias, porém, elas apresentam o mesmo custo independente do porte das mesmas,
que variam de 13,7 a 1240 s, estando, somente esse item, mais de 1,8 mil vezes superior aos
parametros de referéncia. O valor médio de cada ligacdo intradomiciliar prevista nesta CC [Carta-
Consulta] ¢de RS 1.682,84, valor que, comparado a média apresentada das ligagdes [de outros termos
de compromisso] ja incluidos no PAC 2 e em execugdo, é aproximadamente 4 vezes maior. Prevé
escoramento metalico continuo até mesmo para valas com profundidade inferior a 1,25m. Ha 959
ligacdes intradomiciliares previstas na planilha orgamentaria com o valor unitario de R$ 6.211,93 ¢
outras 959 com o valor de R$ 4.098,77. S6 de barracdes, estdo previstos R$ 5,7 milhdes, sendo
considerado 23,4 mil m? de barracdes, e, além disso, esta sendo previsto R$ 722 mil somente de
modulos sanitarios (300) para o canteiro de obras. (...) Nao apresentou estudo de viabilidade que
comparasse o custo de sistemas individuais comparados aos custos do sistema coletivo, o que poderia
ter sido vantajoso, considerando o tamanho dos lotes existentes na regido.

180. Contudo, o empreendimento foi selecionado pelo Mistro das Cidades e incluido na Portaria
110/2013 (peca 91, item ndo digitalizavel, p. 64), sem que tenha nos autos motivagdo para essa
divergéncia, o que se entende contrario ao inciso VII do art. 50 da Lei 9.784/1999.

181. Ja no processo SEI 80020.005985/2013-93, verificou-se que a Ata do CGPAC que aprovou
a selecdo do empreendimento de mobilidade urbana referente ao Corredor Radial Leste, em Sao
Paulo/SP, no valor de R$ 3,1 bilhdes, data de 8/7/2013, enquanto que a data da proposta ¢ de 7/8/2013,
ou seja, sua selecao ocorreu um més antes da apresentacdo da respectiva proposta pelo municipio de Sao
Paulo (peca 91, item ndo digitalizavel, p. 90 e 117).

: : : - 182. Nao ¢ demais frisar que nao
Figura 8 - Avenida Radial L?Stea em Sao Paulo/SP se estd questionando a necessidade nem
(fonte: Google imagens) os beneficios porventura propiciados

por essas obras, mas sim as
mpropriedades verificadas nas suas
selegoes.

183. Por meio do oficio de
requisicdo  009-512/2016, questionou-
se a0 MPDG sobre possibilidade de
selecao de empreendimentos
previamente  a  manifestacdo  do
MCidades ou contrarios a essa
manifestacao, tendo o 6rgdo mformado
que desconhece casos de
empreendimentos selecionados pelo CGPAC que ndo tenham sido analisados e devidamente
recomendados pelo Ministério das Cidades (peca 44, p. 7).

184. Sendo assim, serd feita a proposta descrita adiante. Insta registrar que, nas manifestagdes
preliminares apresentadas, este topico do relatéorio nido foi abordado por nenhuma das entidades
(MCidades, MPDG e Caixa).
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:L PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

4 N

* Dar ciéncia ao MPDG, na qualidade de coordenador do CGPAC, sobre os casos acima
indicados, com vistas & ado¢ao de providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras
semelhantes;

* Recomendar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Urbana deste Tribunal que
avalie a conveniéncia e oportunidade de incluir no préximo Plano Anual de Fiscalizagcdo de
Obras (Fiscobras), as obras do sistema de esgotamento sanitario no Estado de Roraima,
K tendo em vista o risco ora detectado neste empreendimento. /

185. Ademais, entende-se que uma das formas de melhor garantir a observancia a todos os
aspectos normativos ¢ por meio de inspegdes regulares nos processos administrativos do Ministério para
verificar a motivacdo e embasamento dos atos entdo proferidos, o que, novamente, ¢ atribuicdo da

unidade de auditoria interna, que, como visto no achado 1 deste relatorio, no caso do MCidades, ¢ a
CGU.

186. Dessa forma, sera feita determinagdo nos seguintes termos:

-

L PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO J

4 N

* Determinar ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido (CGU) que inclua em seu plano de auditoria, regularmente, a verificagdo da devida
organizacao dos processos administrativos das areas finalisticas do Ministério das Cidades,
observando especificamente se estdo sendo juntadas todas as informagdes e documentos que
motivam e embasam os atos exarados, dentre cles os relacionados a selecdo dos
empreendimentos custeados por meio de transferéncias intergovernamentais obrigatorias.

/

\_

3.3. Prejuizos ao controle social devido a deficiéncias na objetividade e transparéncia da
hierarquizacdo das propostas

187. Outro aspecto identificado em relacdo a forma de selecdo dos empreendimentos no
MCidades foi a deficiéncia na transparéncia relacionada a aplicagdo dos critérios de priorizagdo.
Anteriormente, neste mesmo achado, viu-se que as portarias de chamamento publico trazem tais
critérios, contudo ndo ¢ definida aforma de aplicagdo destes, com as respectivas pontuagdes, de modo a
possibilitar prévio conhecimento aos proponentes acerca dos critérios mais relevantes.

188. Além disso, ndo se localizou alista com a ordem de classificagdo das propostas apresentadas
e eventuais pendéncias porventura identificadas, tampouco sua divulgacdo de modo a viabilizar o
controle social

189. Conforme abordado de forma mais detalhada no Achado 1, a Constituicao Federal de 1988
consagrou, em seu art. 37, o principio da publicidade, sendo este incorporado na Lei 11.445/2007, que
define as diretrizes nacionais para o saneamento basico, Lei 11.124/2007, que dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitagdo, Lei 12.587/2012, que define as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, e Lei 12.527/2011, Lei de Acesso a Informagao.

190. Considerando a necessidade de transparéncia nas obras custeadas por transferéncias
mtergovernamentais obrigatorias e com vistas a possibilitar o controle social exigido pela legislacdo em
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vigor, vale destacar o voto do Acordao 3.180/2016-Plendrio, por meio do qual se registrou que a
divulgacdo a sociedade de informagdes sobre a selecdo de empreendimentos de esgotamento sanitario
financiados com os recursos do PAC ndo tem contemplado os padrdes adequados de transparéncia,
comunica¢do e prestacao de contas.

191. No encaminhamento 9.2.6 do referido Acérddo, o TCU determinou ao Ministério das
Cidades que informasse as razdes € as justificativas para a desclassificacdo do projeto aos proponentes
que tiverem projetos rejeitados nos processos de selecio de empreendimentos no PAC, por meio de
oficio ou por meio eletronico.

192. Complementarmente, entende-se que ndo s6 os motivos para desclassificacdo de
empreendimentos deveriam ser informados e amplamente divulgados, mas também relatério com
resumo das propostas apresentadas e sua hierarquizagdo, com indicagdo das que foram por fim
selecionadas e eventuais pendéncias que condicionem suas respectivas contratagoes.

193. A bem da verdade, a divulgagdo das informacdes acima em sitio eletronico € condi¢do sine
qua non para viabilizar o efetivo exercicio do controle da sociedade, que podera verificar, inclusive, a
auséncia de apresentacdo de propostas por entes subnacionais que possuem baixos indicadores sociais.

194. Pelos mesmos motivos (controle social), entende-se que deveriam ser divulgadas também as
mformagdes sobre os empreendimentos selecionados extraordinariamente, com as justificativas que os
enquadraram em situagdo especial prevista no MICE.

195. Cabe registrar que, nas manifestagdes preliminares apresentadas, este topico do relatdrio nao
foi abordado por nenhuma das entidades (MCidades, MPDG e Caixa).
196. Do exposto, tendo em vista que o principio da publicidade foi consagrado na Constitui¢ao

Federal de 1988, bem como na Lei 11.445/2007, que define as diretrizes nacionais para o saneamento
basico, Lei 11.124/2007, que dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagdo, Lei 12.587/2012, que define
as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, e Lei 12.527/2011, Lei de Acesso a Informacgao,

sera proposta a seguinte determinac¢ao:

f

/ L PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO \

* Determinar ao Ministério das Cidades que estabeleca, para todos os processos de selecdao
de empreendimentos de saneamento basico, urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana, as
pontuacdes a serem aplicadas para fins de hierarquizagao das propostas e, com vistas a
viabilizar o efetivo exercicio do controle social, divulgue, em sitio eletronico, no minimo,
informagdes resumidas sobre as propostas apresentadas em cada chamamento ou selegdo
extraordinaria (dentre outras, a localidade, a descricdo da obra e o valor), o resultado da
hierarquizagdo destas, a indicacdo de quais foram por fim selecionadas, as eventuais

K pendéncias que possam estar condicionando suas respectivas contratagdes € 0os motivos @

levaram a rejeicdo de determinadas propostas, quando for o caso.

Achado 4: Deficiéncias nos controles internos da Mandataria para operacionalizacao das

transferéncias intergovernamentais

197. No MCidades, as atribuicdes relacionadas a operacionalizacdo da execucdo dos projetos e
atividades, previstas no inciso II do art. 6° da Portaria Interministerial 424, de 30/12/2016, sao delegadas
a Caixa Economica Federal, consoante autorizacdo prevista no § 1° do mesmo artigo, que as exerce na
qualidade de Mandatdria da Unido. Dentre o rol de atribuigdes descritas no mencionado inciso, a presente
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auditoria enfocou nas descritas adiante, as quais foram classificadas com maior risco, conforme
metodologia descrita no anexo deste relatdrio.

Art. 6° Sao competéncias e responsabilidades do concedente:

I - operacionalizar a execucgdo dos projetos e atividades, mediante:

(..)

b) analise e aceitacdo da documentagdo técnica, institucional e juridica das propostas selecionadas,
inclusive a aceitacdo do projeto basico;

¢) celebragdo dos instrumentos e demais ajustes decorrentes das propostas selecionadas;

(..)

f) acompanhamento, avaliagdo e aferigcao da execucao do objeto pactuado, assim como verificagao
da regular aplicacao das parcelas de recursos, condicionando sua liberacdo ao cumprimento de metas
previamente estabelecidas;

g) analise e manifestacdo acerca da execugdo fisica e financeira do objeto pactuado;

198. Como resultado das analises empreendidas, concluiu-se pela necessidade de aprimoramento
dos controles internos da Caixa para melhor exercer tais atividades, bem como da fiscalizagdo exercida
pelo MCidades em relagdo a atuacdo da Mandatéria.

h

4.1. Deficiéncias nos controles internos da Mandataria relacionados a analise e aceitacdo da
documentac¢io técnica dos proponentes

199. Depois de concluido o processo de sele¢do de empreendimentos, seus resultados sdo
comunicados a Mandataria, para adocdo de procedimentos subsequentes (subsecao 3.6.1 do MICE),
dentre eles a andlise e aceitagdo da documentacdo técnica, institucional e juridica das propostas
selecionadas, inclusive a aceitacdo do projeto basico, para posterior celebracdo dos instrumentos de
repasse.

200. Conforme registrado no achado anterior deste relatorio (Achado 3), algumas das andlises
sobre o atendimento dos critérios previstos nos manuais dos programas Moradia Digna (para
Urbanizagdo de Favelas), Saneamento Bésico (sistematica 2012) e Mobilidade Urbana e Transito sdo
delegadas a Mandataria, em especial as seguintes:

e Comprovagdo de plena funcionalidade, com beneficios imediatos a populacdo.
Funcionalidade individual de cada etapa ou fase, quando houver divisio do objeto

e Demonstragdo de que os projetos e planos decorrentes das propostas foram submetidos
ao devido processo de licenciamento ambiental

e Demonstragdo de providéncias para o reassentamento de familias e dos respectivos
impactos no cronograma das obras

o Titularidade da 4rea ou demonstracdo dos impactos no cronograma das obras caso ainda
ndo haja titularidade necessaria

201. Além dessas, a Mandataria ¢ responsavel pela anilise e aceitacdo do projeto apresentado
pelo proponente, momento em que ela deve verificar a adequabilidade técnica e de custo do objeto a ser
executado.

202. Mesmo nos casos em que a Mandataria verifica que ndo estariam atendidos os aspectos
acima, ela pode formalizar o respectivo termo de compromisso. Nessa situacdo, para viabilizar as
respectivas contratagdes, os instrumentos sdo celebrados com clausulas suspensivas (de eficacia), que
condicionam a liberagdo dos recursos ao saneamento das pendéncias que forem identificadas.
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203. Tais clausulas sdo previstas na subsecao 7.1 do MICE e ja foram, inclusive, reconhecidas
por este Tribunal, mediante Acordao 1.126/2007-Plenario, Ministro Ubiratan Aguiar, aseguir transcrito :

52.A0 contrario do teor original consignado no subitem 9.5.2 do acérdiao embargado, que indicou
um possivel maleficio que as clausulas suspensivas trariam a ajustes firmados para transferéncias
voluntarias, acredito ser necessario reformar esse entendimento. Além de estar prevista no
ordenamento juridico, a clausula suspensiva representa uma prote¢ao ao erario, a partir do momento
que evita o dispéndio de recursos sem que determinadas condi¢Oes sejam devidamente examinadas,
pela preméncia da exiguidade do tempo, como se verifica no caso dos convénios cujos recursos sao
liberados no final do exercicio. No caso dos contratos de repasse, esse tipo de clausula permite um
melhor exame dos projetos de engenharia e dos documentos que comprovam que nao ha
impedimentos para a realizacdo das obras ou servigos na area de intervencao.

204. O grafico abaixo explicita alguns dos requisitos para contratagdo, listados na subsecdo 4.2
do MICE, que ensejaram as clausulas suspensivas na amostra aleatdria de processos do Ministério das
Cidades analisados nesta auditoria, valendo ressaltar que mais de um requisito pode ser objeto da mesma
clausula suspensiva, ou seja, os percentuais da figura ndo podem ser somados.

Gréfico 9 - Percentual de cada pendéncia para assinatura do Termo de Compromisso na amostra
aleatoria de processos administrativos do MCidades

PROJETO BASICO | ' 48%

TITULARIDADE DA AREA 44%
LICENGA AMBIENTAL PREVIA 32%
PLANO DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA 4%
PLANO DE REASSENTAMENTO 4%
PROPOSTA OU PROJETO DE TRABALHO SOCIAL 4%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Fonte: Confecgao propria, baseada na analise dos processos administrativos (pega 91, item ndo digitalizavel)

205. Nota-se que parcela representativa dos Termos de Compromisso da amostra foi assinada sem
a apresentacdo de projeto, sem a titularidade da drea de intervengdo ou com pendéncias ambientais.

206. Por serem as clausulas suspensivas condicionantes da eficicia dos ajustes pactuados,
enquanto ndo solucionadas todas as pendéncias que a ensejaram, o ente fica impossibilitado de miciar a
execucdo do respectivo objeto.

207. Ocorre que, em muitos casos, os entes tém demonstrado morosidade na solugdo de tais
pendéncias, as vezes por conta da complexidade do objeto, outras por conta da sua baixa capacidade de
gestdo, outras por motivos de dificil identificagdo. Essa mora acaba impactando sobremaneira no prazo
originalmente previsto para conclusdo do objeto.

208. Diante desse contexto, o MICE prevé a divisio do objeto em etapas (subsecdao 9.1 do MICE),
de modo que existe, por consequéncia, a possibilidade de clausulas suspensivas para cada etapa. Com
isso, ha um risco de, nessa divisdo, serem previstas etapas sem funcionalidade por si s6, sendo que, para
mitigar esse risco, o mencionado item 9.1 do MICE prevé que "Serd admitida a divisdio do
empreendimento em etapas, desde que estas, quando segmentadas, possuam funcionalidade, licenga
ambiental, titularidade da drea e demais exigéncias para inicio de obra."

209. No mesmo sentido, o normativo iterno SA 098 v.051, da Mandatéria, assim disciplina:

3.4.10.11.1 E admitida a divisio do objeto em etapas, condicionada a verificagdo dos seguintes
aspectos:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.
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e o empreendimento seja composto efetivamente de intervengdes/etapas isoladas e com
funcionalidade por si que guarde coeréncia com o estudo global do empreendimento;

e cada etapa atenda individualmente, para AIO da etapa, aos requisitos de funcionalidade, de
titularidade da area e de licenciamento ambiental.

e aautorizagdo em etapas deve estar prevista no TC.

210. O formulario utilizado pela Mandatiria que contém a andlise e o pronunciamento sobre a
documentacdo técnica apresentada pelo ente tomador do recurso é o Laudo de Analise de Engenharia
(LAE), cujo modelo padronizado se encontra a pega 103. Nesse documento sdo registradas as pendéncias
que ensejam as clausulas suspensivas, dentre outras informagdes relevantes (andlise da exequibilidade e
consisténcia do projeto, andlise da adequabilidade de custo, licencas e autorizagdes emitidas, etc.).

211. Cumpre registrar que os termos de compromisso especificam os motivos das clausulas
suspensivas de modo generalista, sem associd-las as etapas e, consequentemente, sem especificar quais
delas ndo poderdo ter suas obras miciadas. Da mesma forma, o LAE registra, em campos separados, as
etapas (secdo 13) e as pendéncias (se¢do 21), sem associd-las.

212. Tome-se, por exemplo, o plano de reassentamento: pode haver etapas da obra que
ndependam do remanejamento de familias, porém com as informac¢des atualmente existentes, nio se
tem esse conhecimento. Outro exemplo, seria a existéncia de projeto, que para algumas etapas poderia
estar adequado. O registro de ditas informagdes para cada etapa pode contrbuir para o melhor
acompanhamento do objeto por parte do Ministério das Cidades.

213. Apo6s aemissao do LAE, a Mandataria elabora o documento denominado Sintese do Projeto
Aprovado (SPA), que contém algumas das mformac¢des constantes do laudo de engenharia (pega 103).
A finalidade dessa SPA ¢ subsidiar o Ministério de informagdes sobre a etapa do projeto aprovada.
Importante mencionar que, depois de preenchido o formulario fisico (em papel) da SPA, as informagdes
alimentam uma planilha eletronica especifica da Mandataria, disponibilizada para download em seu sitio
na internet. A homologacdo dessa SPA pelo Ministério ¢ um dos requisitos para a autorizacdo do inicio
da execugdo dos servigos.

Figura 9 - Sistematica da divisao do objeto em etapas quando ha pendéncias

Analise do Formaliza Emissao
atendimento termo com de LAE AIO
aos critérios clausula para para
previstos suspensiva etapas etapas
Registro de Divisdo Emissdo de
Pendéncias do objeto SPA para
em etapas etapas
214. Por meio do Oficio de Requisicdo 003-512/2016 (peca 10), requereu-se a Caixa os

formularios padronizados de LAE e SPA, os quais estdo acostados a peca 103. Em relagdo aos itens
anteriormente mencionados (funcionalidade, titularidade da area de intervengdo, projeto e plano de
reassentamento de familias), os modelos padronizados preveem as informacdes constantes na tabela da
pagina seguinte. Junto com estas, estdo apresentadas as andlises sobre cada item.
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Tabela 15 - Deficiéncias nos instrumentos de controle da Mandataria (LAE e SPA)

Item Modelo padronizado de Laudo de Modelo padronizado de Sintese do Projeto Andlise
Analise de Engenharia (LAE) Aprovado (SPA)
Consta no item 5 do modelo padrdo os | Consta no item I do modelo padrao os seguintes | Os campos ndo sdo suficientes para garantir a
seguintes campos: campos: funcionalidade de cada etapa, pois a verificagao
5.1 A funcionalidade da proposta | 4. Complementariedade com outras acoes: S¢ Tesume a dependenf G emprec?ndunen‘fo
independe  de  outros  projetos/acdes ' ‘ como um todo em relacdo a outros projetos. Nao
) ) custeados  pelo  presente  Termo . de 4.1 A funcionalidade da proposta depende de | é exigida, assim, a verificagdo da funcionalidade
Funcionalidade Com romissg o P outros projetos ou agdes complementares ndo | de cada etapa per si.
P : financiados  pelo presente Termo de
5.1.1 Caso negativo, descrever se existem | Compromisso? [sim/nao]
HASEGESS G ot Tranlioy 4.2 Identificar as outras fontes de recursos e
respectivos projetos
Consta no item 17 do modelo padrio os | Consta no item I do modelo padrao os seguintes | Os campos nao sdao suficientes para
seguintes campos: campos: pronunciamento sobre o devido licenciamento
17.1 Existe manifestacdo do orgdo | 5. Situagdo do licenciamento ambiental: amblentaL POIS NAO CXIZEM que Scja verificado se
. IS . a licenga engloba todo o objeto a ser executado
ambiental? [sim/ndo/ndo se aplica] . L : . . ) ~ .
Licenciamento 5.1 Caracterizar a situacdo do licenciamento | nem exigem verificagdo sobre sua validade.
ambiental 17.1.1 Caso afirmativo, citar o documento | ambiental: [Licenga Prévia; Licenca de
A .. Instalacdo; Protocolada situagdo no orgdo
17.2 As exigéncias e condicionantes na competente; Comprovou dispensa]
manifestagdo ambiental para a area de P ’ P P
intervencdo foram contempladas em | 5.2 Esfera do licenciamento ambiental:
projeto? [Federal; Estadual, Municipal]
Consta no item 4 do modelo padrdo os | Consta no item II do modelo padrio os | Os campos niao sdo suficientes para informar
seguintes campos: seguintes campos: sobre a existéncia e consisténcia do plano de
4.4 Hé necessidade de remanejamento de | 4.4 Nome da area de reassentamento reassentqu;:nto d © farzﬂhas, pois a VEDIEACED 55
Plano de . . resume a identificacdo das unidades a serem
unidades habitacionais? .
reassentamento 4.5 Endereco da area de reassentamento realocadas, enquanto que, um plano, deve prever
de familias 4.4.1 As unidades habitacionais a Serem | 4 ¢ oordenadas geogrificas a logistica para realocNar as familias, em especial
removidas  e/ou  realocadas  estdo dizer para onde serdo removidas as familias
identificadas no projeto? 4.7 A area de intervengdo situa-se em zona: | enquanto as obras estardo sendo construidas e as
[urbana/rural] eventuais medidas para garantir a manutenco do
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4.8 A area de reassentamento situa-se em zona:
[urbana/rural]

acesso ao trabalho e educacao quando a remogao
se der distante da atual moradia destas.

Consta no item 3 do modelo padrdao os
seguintes campos:

3.1. Informar documento de titularidade

Inexiste campo que contenha informagdes sobre
a titularidade da area de intervengéo

E necessario que o modelo padronizado de SPA
apresente as constatacdes da Mandataria acerca
da titularidade das areas, de modo a mitigar o
risco de o Ministério autorizar o inicio das obras

; ; apresentado . . :
Tltu!andade p em locais com pendéncias nesse sentido.
da area de 3.2 A descri¢do contida no documento de
intervencao | titularidade est4 compativel com a planta
de localiza¢do?
3.3 A é4rea de intervencdo ¢ compativel
com a planta de localizagdo?
Consta no item 6 do modelo padrao os | Consta no item II do modelo padrio os | Os campos do LAE ndo reproduzem
seguintes campos: seguintes campos: suficientemente a analise prevista no item 5.2 do
s o TR
6.1 Os projetos apresentados permitem a | 1. Identificacdo do objeto global (transcrever MI.CE’ clual sea- - Anahse_ iconica inohii a
e : verificagao da qualidade do projeto apresentado e
caracterizacao da proposta? conforme termo de compromisso) R . .
sua adequagdo as reais necessidades da
6.2 Os projetos apresentados possuem | 2. Identificagdo do objeto da etapa populagdo, especialmente quanto a sua
elementqs su LLELBAIES BRI ) LI R 3. Informagdo dos dados quantitativos cor,lglstencm EEIETE, inclusive dmgnsmpamenfo,
de quantitativos da obra? : : analise de alternativas e demais orientagoes
pertmentes ao objeto contratado - nstantes 10s Manuai i d
Projeto 6.3 Os projetos apresentados permitem a | (localizagdo/enderec¢o; coordenadas geograficas ccnicas constantes Nos manuais especiticos dos

execugao do empreendimento?

6.4 Os projetos apresentados observam as
diretrizes estabelecidas para o tipo de
intervencao e para 0
programa/modalidade?

e caracterizacdo do publico-alvo)
4. Quadro de investimentos da etapa

5. Quadro de investimentos global

programas/acdes e outras recomendacdes
elaboradas pelo MCIDADES. Nesta analise, a
MANDATARIA verificara também se o projeto
contempla o empreendimento como um todo e se
constam todos os elementos necessarios para
atendimento ao inciso IX do art. 6° da Lei n.
8.666/1993, mantendo memoria de calculo da
verificacdo realizada junto ao Laudo de Analise
do Empreendimento."

Fonte: Analise dos modelos padronizados constantes a pega 103.
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215. Natabela acima, estdo explicitadas as principais fragilidades nos modelos padronizados que
a Mandataria utiliza para a andlise da documentacdo técnica dos proponentes. Entende-se que essas
deficiéncias podem comprometer a andlise da documentagdo técnica das propostas selecionadas,
consoante positivado no art. 6°, inciso II, alinea "b" da Portaria Interministerial 424/2016, que prevé a
analise e aceitagdo da documentacdo técnica das propostas selecionadas, inclusive aaceitagdo do projeto
basico.

216. Em relacdo a anilise da funcionalidade por etapas, cabe fazer alguns acréscimos.
Primeiramente porque a execucdo de etapas sem funcionalidade representa um grande risco ao emprego
de recursos em objetos que ndo trardo beneficios a populagao.

217. Nas auditorias realizadas no ambito do Fiscobras, este Tribunal ja se deparou com a
materializacdo desse risco, qual seja, na fiscalizagdo da obra do Corredor de transporte fluvial de
Recife/PE, que culminou no Acédrdao 2.382/2016-Plenario, de relatoria do Ministro-Substituto André
Luis, classificando o achado como irregularidade grave com recomendagdo de paralisacdo (IGP).

218. Naquele caso, o objeto do termo de compromisso foi dividido em 7 etapas, dentre elas: Etapa
1 — Estagdes corredor oeste: BR-101, Santana, Torre, Derby, Recife e Galpao de Manutengdo; Etapa 2
— Estagdes corredor norte: Rua do Sol e Tacaruna; e Etapa 3 — Dragagem. A execucdo de quaisquer
dessas etapas, por si s0, ndo se convertera em beneficios a populacdo. Ainda assim, a Mandataria havia
emitido a SPA exclusivamente para a etapa 3 (dragagem).

219. Adicionalmente, viu-se que as analises no LAE e na SPA sdo restritas a dependéncia com
outros instrumentos de repasse. Logo, ndo existe campo que especifique as providéncias para
compatibilizar os cronogramas, nem para analise dos riscos de obtengdo da funcionalidade plena.

220. A titulo de exemplificagdo, foram identificados, na amostra de processos, alguns
empreendimentos para os quais a Mandataria ndo analisou, no cronograma, os reflexos de possiveis
atrasos em outros projetos ou agdes identificados como essenciais para garantia da funcionalidade,
limitando-se tdo somente ao registro da dependéncia. Sdo eles (pega 91, item ndo digitalizavel):
processos SEI 80000.010439/2013-11, p. 49 a 51 (Mobilidade, corredor Oeste de 6nibus do DF,
R$ 148,5 Milhdes), 80000.031488/2014-60, p. 90 a 96 (Mobilidade, corredor de 6nibus de Goiania/GO,
R$ 17,7 Milhdes), 80000.045827/2013-12), p. 152 (Sancamento, sistema de esgotamento no Maranhdo,
RS 214,5 Mihoes e 80000.045466/2013-04, p. 86 a 100 (Sancamento, Sistema Esgotamento RR,
R$ 155 Milhdes).

221. Entende-se que todos os pontos abordados neste achado, se ndo equacionados
tempestivamente, representam riscos ao cumprimento dos cronogramas pactuados, que podem ser
minimizados mediante a implementagdo de melhorias nas andlises realizadas nas fases miciais das
transferéncias intergovernamentais, notadamente na fase de selecdo e de recebimento/aceite da
documentacao técnica.
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Figura 10 - Requisitos essenciais para minimizacdo dos riscos de comprometimento dos cronogramas
das obras

——

| Selecdo de empreendimentos

-

e Viabilidade econodmica, social ou ambiental do objeto
» Compatibilizacdo do objeto com planos diretores e setoriais regionais

* No caso de mobilidade urbana, sustentabilidade operacional da gestdo do
sistema local/regional e das fontes de custeio de manuteng¢do e operagao

/'l Formalizagdo do Instrumento de Repasse

)

¢ Funcionalidade de etapas quando ha divis@o do objeto

* Licenciamento ambiental do empreendimento

* Titularidade da area de intervengdo e indica¢do de providéncias

» Analise de projeto com o detalhamento minimo necessario

* Plano de reassentamento quando ha deslocamentos involuntarios de

familias
\ )

Fonte: Confecgcdo propria, proveniente das andlises da equipe de auditoria

Comentarios apresentados pela Caixa (peca 81)

222, Em relagdo a auséncia de associagdo entre as eventuais pendéncias que justificam a clausula
suspensiva € as respectivas etapas em que estas incidem, a Caixa consignou que poderd aprimorar o
modelo de Laudo de Andlise de Engenharia (LAE), conforme recomendado neste relatorio, para associar
as condicionantes da clausula suspensiva por etapa do objeto, e ainda o micio de cada etapa se
dependente ou nao da conclusdo de outra.

223. Por outro lado, para o caso da Sintese do Projeto Aprovado, a Caixa informou que o modelo
ora estabelecido foi formulado em conjunto com o MCidades e 'quaisquer alteragdes ensejardo
negociacdo com o gestor, inclusive no quesito de custos, tendo em vista que servigos adicionais nao
previstos no CPS[Contrato de Prestacdo de Servicos] podem gerar mais encargos ao Contratante." (peca
81, p.2).

224, Acerca da necessidade de complementagdo dos campos relacionados a andlise da
funcionalidade, a Caixa considerou que: "Nao vemos Obice em criar campo para informar e identificar
no LAE outro mstrumento de repasse, caso também viabilize a funcionalidade da etapa em anilise,
observando-se anecessidade de compatibilizar cronogramas fisico-financeiros das agdes financiadas por
cada contrato" (pega 81, p. 2-3).

225. Sobre a possibilidade de complementagdo das verificagdes acerca das licencas ambientais, a
Caixa argumenta que "Exigir que a licenga esteja valida para cada desbloqueio pode entravar obras em
andamento ou cujos processos de renovagdo de licenciamento estariam em curso, prejudicando o
beneficiario final pela paralisagdo ou atraso na entrega da obra." (peca 81, p. 3).

226. Quanto a necessidade de se passar a exigir o Plano de Reassentamento de Familias, em
consonancia com o que prevé a Politica Publica, a Caixa alega que passaria a requerer atuacao de equipe
multidisciplinar para avaliar sua consisténcia e entende que deveria ser formatado conjuntamente com o
gestor ministerial o modelo checklist de simples preenchimento, para que ndo subsistam duvidas se nele
estdo constantes os elementos minimos exigidos pelo gestor.

227. No tocante a eventual modificacdo do modelo padronizado de SPA para doravante conter
nformacdes sobre a titularidade da area de intervengdo, a Caixa refor¢a que o modelo vigente foi
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formulado em conjunto com o Ministério das Cidades e faz a mesma ponderagdo em relagdo a
possibilidade de que tais alteragdes resultem em um aumento dos encargos contratuais para o Ministério

(peca 81, p. 4).

Analise dos comentarios preliminares apresentados

228. Conforme apresentado, a Caixa concorda com os apontamentos da auditoria. Em relagdo aos
aprimoramentos que ensejarao modificacdes no modelo padronizado de SPA, em que a entidade alega
que seria necessaria anuéncia do Ministério, entende-se que, uma vez que estes tendem a aperfeigoar a
forma de comunicagdo entre as partes e munir o 6rgdo ministerial de mais informagdes para sua tomada
de decisdes, podem ser mantidas as conclusoes alcancadas.

229. E de se ressaltar que tais propostas de alteragdes apenas visam garantir, com maior
seguranga, que o corpo técnico da Mandataria realize adequadamente as andlises atualmente previstas
nos seus normativos internos. Nao se estdo criando novas analises para serem realizadas no ambito do
contrato de prestagdo de servicos. Por esse motivo, entende-se que ndo se aplicam as alegacdes de que
poderiam gerar mais encargos para o Ministério.

230. Em relagao as complementacdes das verificagdes acerca das licencas ambientais, a Caixa
alegou que exigir que a licenga esteja valida para cada desbloqueio poderia representar um entrave as
obras. E mister esclarecer que, no presente achado, tal orientacio esta sendo proferida para o Laudo de
Analise de Engenharia, que tem por objetivo retratar a andlise realizada sobre o projeto e, portanto, €
emitidlo uma Unica vez para fins de autorizar o iicio de cada etapa.

231. Além disso, apesar de a alegacdo da Caixa deixar a entender que, no decorrer da execugao
da obra, tal verificagdo ndo se mostraria adequada, esta ja € exigida, conforme consta no modelo de
Relatério de Acompanhamento de Engenharia (RAE), documento este a ser preenchido pelo corpo
técnico da Mandataria para formalizar as constatagdes das vistorias para fins de acompanhamento das
obras e liberacdo dos recursos (peca 103). Assim, aalteragdo proposta no LAE se mostra pertinente para
evitar a eventual aprovacao do projeto e consequente inicio das obras em caso de a licenca ambiental se
mostrar fora do seu prazo de validade, o que pode dar ensejo, posteriormente, ao embargo e paralisagao
da obra.

232. Diante do exposto, serdo feitas as propostas que se descrevem a seguir. Em relagdo as
deficiéncias relacionadas a analise do projeto, deixou-se de fazer propostas neste topico, pois elas estdo
sendo analisadas em tdpico seguinte deste achado, a uz dos impactos que podem gerar no contrato de
prestacao de servicos celebrado entre o Ministério das Cidades e a Caixa.
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

—

* Recomendar a Caixa Economica Federal, na condicdo de Mandatéria da Unido, que
aprimore seus modelos padronizados para andlise de engenharia, bem como seus
sistemas informatizados compartilhados com o Ministério das Cidades, para que
contenham as informacdes minimas necessarias em relacao a:

* (a) analise de funcionalidade de cada etapa, tanto no formulario do LAE como na SPA
e sistemas informatizados, quando ha divisao do objeto em etapas, conforme subsegao
3.4.10.11.1 do Normativo SA 098 v.051, em vez de conter apenas registros sobre
dependéncia da funcionalidade da proposta em relagdo a outros projetos/agdes
custeados pelo Termo de Compromisso;

* (b) analise para verificar se a licenga ambiental existente engloba todo o objeto e esta
dentro de seu prazo de validade, tanto no formulario do LAE como na SPA e sistemas
informatizados, em vez de conter apenas registros sobre sua existéncia € quanto ao
atendimento de suas condicionantes.

* (c) existéncia de plano de reassentamento de familias, tanto no formulario do LAE
como na SPA e sistemas informatizados, em vez de conter apenas registros sobre a
identificacdo das unidades a serem removidas e/ou realocadas;

* (d) analise da titularidade das areas, no formulario da SPA e sistemas informatizados,
para mitigar o risco de o Ministério autorizar o inicio das obras em locais com
pendéncias nesse sentido; e

* (e) discriminagdo das clausulas suspensivas que incidem em cada etapa, tanto no
formulario do LAE como na SPA e sistemas informatizados, com indicacdo das
providéncias que estdo sendo adotadas para o saneamento destas e os possiveis
reflexos no cronograma previsto.

4.2. Deficiéncias nos controles internos da Mandataria em relacio ao acompanhamento, avaliacdo
e afericdo da execucio do objeto pactuado

({91}

233. Conforme exposto na introdugdo deste achado, por for¢a dos itens “f” e “g” do inciso II do
art. 6° da Portaria Interministerial 424/2016, ¢ competéncia do Miistério das Cidades o
acompanhamento, avaliacdo e afericdo da execucdo do objeto pactuado, assim como verificagdo da
regular aplicagdo das parcelas de recursos, condicionando sua liberagdo ao cumprimento de metas
previamente estabelecidas e andlise e manifestagdo acerca da execugdo fisica e financeira do objeto
pactuado.

234, Tais competéncias sdo delegadas a Mandataria, com base no paragrafo 1° do mesmo artigo,
que, em seu normativo interno AE 099 v. 013, assim disciplinou (peca 19, item ndo digitalizdvel):

3.4.1.1 O acompanhamento de engenharia tem como objetivos principais:

a) verificar que o empreendimento que esta sendo executado seja aquele efetivamente contratado
com a CAIXA, que foi analisado e aceito no LAE e, quando se tratar de licitacdo, na VRPL;

b) observar o estagio atual de andamento das obras e se o que ¢ visualizivel em campo ¢ compativel
com o avango fisico do empreendimento atestado no BM da fiscalizacdo técnica do Tomador.

(..)
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3.4.11.1 A conclusdo do acompanhamento de engenharia ocorre por meio da emissdo do RAE
[Relatorio de Acompanhamento de Engenharia]

235. Assim, o Relatéorio de Acompanhamento de Engenharia (RAE) ¢ um procedimento de
controle (checklist) decorrente da visita de campo e essencial para andlises relacionadas a
mconformidades e inexecugoes na obra.

236. Conforme se passa a demonstrar, foram identificadas algumas deficiéncias na forma de a
Mandataria realizar as atividades de acompanhamento, avaliacdo e aferigdo da execucdo do objeto
pactuado.

237. Em relagdo ao acompanhamento dos empreendimentos, os normativos internos da
Mandataria (notadamente o AE 099 v.013) ndo prevé procedimentos para gestdo de seus cronogramas.
O formulario padrdo do RAE, por sua vez, limita-se, na subsecdo 3.1, a exigir verificagdo se o estagio
de andamentos das obras € compativel com o avango fisico atestado no boletim de medicao (pega 103).

238. De outra forma, a subsecao 3.5.3.1 do AE 099 v.13, que trata de prorrogagcdo de vigéncia
e/ou alteracdo de cronograma, recomenda que seja avaliada a necessidade de reprogramacdo quando se
identificar discrepancia entre o cronograma vigente e o real andamento da mtervengdo e quando o prazo
de execugdo inicialmente previsto estiver com atraso superior a 120 dias. Nada obstante, nenhuma dessas
verificacdes estd materializada no formuldrio de RAE - sequer ¢ previsto um confronto do cronograma
com o andamento real das obras, o que se entende necessario.

239. Vale registrar que as vistorias de campo s@o previstas quando o ente submete as medicdes
para que seja procedida a liberagdo dos recursos. Caso decorram longos periodos sem essa provocagdo,
a Mandataria procede a esse registro em seu sistema. Nao ha, portanto, procedimentos que prevejam
uma atuacdo tempestiva da Mandataria para identificar atrasos na execugdo do objeto e exigir a adogdo
das providéncias que se fizerem necessarias ao bom andamento do objeto.

240. Sobre a avaliagdo e afericdo da execucdo do objeto, apesar de a Portaria Interministerial
424/2016 prever expressamente em seu texto a necessidade da correspondente "aferigdo", o normativo
AE 099 v. 013 da Mandataria afasta a possibilidade de utilizagdo de quaisquer instrumentos de medicao
nas vistorias de campo, sendo vejamos (pega 19, item ndo digitalizavel):

3.4.5.2 A vistoria técnica ¢ amparada exclusivamente em constatagdo visual, sem qualquer apoio de

instrumentos, testes e/ou ensaios ¢ a precisdo esperada das informagdes é compativel com essa
metodologia.

241. Por sua vez, o formulirio padronizado de RAE reflete essa proibicdo supracitada, pois
contém o seguinte texto padrdo:

1. A vistoria, no caso de obras, tem como principal objetivo observar o seu estagio atual de
andamento e se o que ¢ visualizavel em campo é compativel com o avango fisico do empreendimento
atestado no BM da fiscaliza¢ao técnica do tomador.

2. A vistoria técnica ¢ amparada exclusivamente em constatacdo visual, sem qualquer apoio de
instrumentos, testes e/ou ensaios e a precisdo esperada das informagdes ¢ compativel com essa
metodologia.

3. O ateste, a medigao, a fiscalizagdo e a aceitacdo dos servigos realizados e materiais/equipamentos
utilizados na obra sdo de responsabilidade do profissional indicado pelo agente promotor/tomador
como Fiscal da Obra, conforme ART especifica. (grifo nosso)

242, Embora o conceito de afericdo seja amplo, permitindo, eventualmente que esta seja feita sem
o auxilio de mstrumentos de precisdo, entende-se que a inclusdo nos normativos de que a vistoria técnica
¢ amparada exclusivamente em constatacdo visual fragiliza o controle a que se destina, mibindo,
inclusive, uma atuagdo mais diligente dos agentes vistoriadores.
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243. Entende-se, dessa forma, que a proibicao autilizagdo de instrumentos de medicao ¢ contraria
ao proprio conceito de afericdo.

244, Nesse ponto, valem algumas consideragcdes sobre o papel da Mandataria, pois, como visto,
ela realiza vistorias esporadicas na obra, apenas quando os entes pleiteiam a liberacio de recursos. E
diferente, por conseguinte, da equipe de fiscalizagdo da obra, vinculada ao ente tomador dos recursos,
que tem o dever de acompanhar no dia-a-dia sua regular execugao.

245. Por conta disso, ndo se espera que a Mandataria proceda a afericio de todos os servicos da
planilha. Muitos deles podem nem ser possivel de se verificar na ocasido das vistorias, por ja estarem
concluidos e/ou enterrados. Assim, o que se espera ¢ uma atuacdo um pouco mais diligente da
Mandataria para conferir as dimensdes dos principais servicos, sempre que for possivel Essa pratica
visa melhor resguardar o erdrio de pagamentos incompativeis com o montante dos servicos mais
relevantes que houverem sido executados.

246. Por fim, outra constatacdo das andlises diz respeito ao modelo de formulario utillizado para
reprogramacao (aditivo) do mnstrumento de repasse.

247. Consta no Manual de Instrugdes para Contratacdo e Execucdo dos Programas e Ag¢des do
Ministério das Cidades (MICE) o que segue:

10.4. Ocorrendo alteragdes substanciais em projeto ja aprovado, a MANDATARIA devera elaborar
nova SPA com as devidas corre¢des/atualizacdes ¢ encaminhar ao MCIDADES.

10.4.1. Consideram-se alteragdes substanciais em projetos:

a) alteracdo acima de 10% dos quantitativos ou dos valores dos itens do QCI original, total ou da
etapa;

b) supressdo ou acréscimo de itens do QCI original;

¢) alteracdo da concepgdo da solucdo técnica original do projeto, em qualquer extensdo, aplicavel
somente para as obras de saneamento;

d) alteragao da area de intervengao, como mudancga de bairro beneficiado ou mesmo da bacia ou sub-
bacia de drenagem;

¢) demais alteracdes que impliquem em revisdo de enquadramento das propostas nos limites e
parametros do Programa/Modalidade e diretrizes gerais estabelecidas nos Manuais do MCIDADES.

248. Vé-se que, nas condigdes acima, de alteragdes substanciais em projetos, a reprogramagao ¢
condicionada ao encaminhamento de nova SPA para que seja homologado pelo MCidades. Nos demais
casos de alteracdo de projeto, a Mandataria possui delegacdo de competéncia para autoriza-la, sem
necessidade de consulta ao Ministério.

249, Namesma linha, a subse¢do 3.5.15 do normativo AE 099 v.013 ndo permite reprogramacdes
“que alterem o objeto, comprometam a funcionalidade da intervengdo, seu enquadramento normativo ou
seus licenciamentos, outorgas e aprovagoes ja existentes”, salvo nos casos excepcionais aprovados pelo
concedente (Mistério das Cidades).

250. Contudo, o checklist denominado Parecer de Reprogramacdo ndo contém campo especifico
com indicagdo dessas situagdes (peca 103). Por conta dessa auséncia, aumenta-se o risco de o corpo
técnico da Mandatéria aprovar uma reprogramagdo substancial sem submeté-la ao crivo do Ministério.

Comentarios apresentados pela Caixa (peca 81)

251. Em sua manifestagdo preliminar, a Mandataria discorda da necessidade de utilizagao de
equipamentos de medicdo, pois, em seu entendimento, seu corpo técnico passaria a concorrer com as
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responsabilidades do fiscal da obra, que, por sua vez, poderia deixar de se esmerar na conferéncia das
quantidades medidas de cada servigo (peca 81, p. 5).

252. Na visdo da entidade, a solugdo para melhor qualidade da prestacdo do servigo ndo estd em
repassar a ela tais atribuicdes, mas sim reforcar deveres contratuais e éticos do engenheiro fiscal. Além
disso, alegou que o custo para que seus engenheiros passassem a utilizar instrumentos de medicdo para
afericdo das quantidades medidas oneraria demasiadamente a Caixa, que acabaria repassando esses
valores ao Ministério.

253. Sobre a necessidade de atualizagdo do modelo de Parecer de Reprogramacdo, ¢ informado

que o normativo atual prevé envio de SPA de reprogramacdo ao Mistério das Cidades, nos casos
descritos no item 10.4 do MICE.

Andlise dos comentarios preliminares apresentados

254. Conforme se depreende acima, a Mandataria entende que ndo ¢ atribuicdo de seu corpo
técnico realizar a medicdo dos servigcos, pois estaria concorrendo com as atribuicdes do fiscal da obra.

255. Sobre essa alegagdo, cabe reiterar os argumentos ja apresentados na situagdo encontrada
deste topico de que seu papel ndo se confunde com o do fiscal da obra, pois enquanto este fiscaliza
regularmente a execucdo da obra, a Caixa realiza apenas vistorias eventuais.

256. Nada obstante esse esclarecimento, levando-se em consideracdo as preocupacdes relatadas
pela entidade, e sem deixar de lado a importancia de se efetuar confirmagdes de medidas que se
mostrarem necessarias, entende-se que os normativos ainda podem ser aprimorados de modo que o corpo
técnico da Mandataria passe a solicitar que o fiscal da obra proceda a afericdo das dimensdes dos servicos
mais relevantes que se mostrarem possiveis. Ou seja, em vez de o corpo técnico da Caixa efetuar tais
confirmacdes, ele as solicita ao fiscal da obra e acompanha essa nova afericdo. Com isso, o resultado
final sera alcangado (as medigdes dos servicos mais relevantes serdo aferidas pela Mandataria) e ndo se
poderd alegar concorréncia da atividade de fiscalizacao.

257. Sendo assim, serdo feitas as propostas relacionadas adiante. Em relacdo as deficiéncias
relacionadas a auséncia de gestdo do cronograma, deixou-se de fazer propostas neste topico, pois elas
estdo sendo analisadas no topico seguinte, a iz dos impactos que elas podem gerar no contrato de
prestagao de servigos celebrado entre o Ministério das Cidades ¢ a Caixa.
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—

ll PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

* Recomendar a Caixa Economica Federal, na condicdo de Mandataria da Unido, que:

* (a) aprimore seus modelos padronizados para acompanhamento de engenharia e
reprogramacao para que contenham as informagdes minimas necessarias em relacao a(s):

* (a.1) verificacdo da compatibilidade do andamento das obras em relagdo ao cronograma
vigente, no formuldrio padronizado de RAE, em vez de conter apenas registro para
verificagdo do andamento em relacdo ao boletim de medi¢do; e

* (a.2) condi¢des que se enquadram como alteragdo substancial do objeto e que ensejam,
portanto, a emissdo de nova SPA e sua submissdo ao Ministério das Cidades, no
formulario padronizado de Reprogramagdo, de modo a diminuir o risco de reprogramar
algum instrumento de repasse sem autorizagdo pelo concedente.

* (b) altere seus normativos internos com vistas a excluir a vedacdo ao uso de instrumentos
de medicdo e/ou incluir previsdo para seu corpo técnico solicitar ao fiscal da obra que
proceda a aferigdo das dimensdes que se mostrarem possiveis dos servicos mais
relevantes das obras, de modo a confirmar a exatidao de suas medidas, atendendo, assim,
ao art. 6°, nciso II, alinea "f', da Portaria Interministerial 424/2016.

4.3. Deficiéncias nas atividades relacionadas a andlise de projetos e gestdo do cronograma dos
instrumentos de repasse

258. Neste topico, serdo melhor analisados alguns assuntos abordados nos tdpicos anteriores que,
embora ali apresentados, até entdo, ndo foram objeto de propostas de encaminhamento. Sao eles: andlise
de projetos e gestao do cronograma dos mstrumentos de repasses.

259. O tratamento desses aspectos neste topico especifico se deve ao fato de que a implementagao
de melhorias em seus procedimentos demanda alteragdes significativas na forma em que a Mandatéria
vem atuando. Nesse sentido, ndo se pode perder de vista que a relacio Ministério-Mandataria ¢ regida
por um contrato administrativo. No caso do MCidades esse ajuste ¢ o Contrato 17/2012 (peca 92).
Destarte, entende-se que impactos de maior vulto nas atribuicdes da Mandataria devem ser precedidos
de uma andlise sobre esse contrato.

260. Em relagdo ao primeiro ponto (anilise de projetos), o normativo AE 099 v. 013 da
Mandataria assim disciplina (peca 19, item ndo digitalizavel):

3.2.1.1 A analise de engenharia (dividida em analise qualitativa e quantitativa, ...) tem por objetivo
concluir sobre a viabilidade de execugdo do objeto do CR ou TC e do cumprimento das metas
previstas, considerando os seguintes critérios de viabilidade:

a) enquadramento;

b) titularidade;

¢) adequacgao do local de intervencao;

d) funcionalidade;

e) exequibilidade e adequabilidade técnica;
f) adequacdo de custos;

g) cronograma;
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261.

h) verificagdo de licencas, outorgas e autorizagoes;
i) ART/RRT.

3.2.1.2 A analise de engenharia realizada pela CAIXA ndo se confunde com a verificagdo da
suficiéncia, da qualidade e da atualidade do projeto utilizado para instrucdo do processo licitatorio,
e ndo visa assegurar o cumprimento do que determina o inciso IX do Art. 6° da Lein® 8.666/1993,
que ¢ responsabilidade exclusiva do Tomador/Proponente.

3.2.1.3 A analise de engenharia ndo tem por objetivo a revisdo de projetos, a verificacdo de estudos
de concepcdo e/ou de alternativas, a conferéncia de dimensionamentos e respectivas memorias de
calculo e do cumprimento das Normas Técnicas aplicaveis, atividades essas que sdo de exclusiva
responsabilidade técnica do profissional responsavel pelo projeto indicado na ART/RRT
correspondente.

Navisao da Mandataria, seu entendimento, de que ndo compete analisar o projeto basico do

proponente, estaria alinhado com o art. 1°, § 1°, inciso XXXI, da Portaria Interministerial 424/2016, pois
essa andlise embasa a emissao da Sintese do Projeto Aprovado (SPA), que, por sua vez, possui a seguinte

definicao:

262.

XXXI - sintese do projeto aprovado - SPA: formulario padronizado contendo os elementos basicos
necessarios para descrever e quantificar os principais componentes do projeto de engenharia aceito
pela Mandataria, quando o objeto do instrumento incluir obras e servigos de engenharia;

Assim, a Mandataria entende que sua competéncia se refere a andlise do projeto de

engenharia, e ndo do projeto basico do proponente.

263.

Como visto em topico anterior, tal entendimento € oposto ao que o Ministério das Cidades

prevé em seu manual (item 5.2 do MICE), a saber:

264.

A Analise técnica inclui a verificacdo da qualidade do projeto apresentado e sua adequagao as reais
necessidades da populacdo, especialmente quanto a sua consisténcia técnica, inclusive
dimensionamento, analise de alternativas ¢ demais orientagOes técnicas constantes nos manuais
especificos dos programas/acdes e outras recomendagdes elaboradas pelo MCIDADES. Nesta
analise, a MANDATARIA verificara também se o projeto contempla o empreendimento como um
todo ¢ se constam todos os elementos necessarios para atendimento ao inciso IX do art. 6° da Lei n.
8.666/1993, mantendo memoria de calculo da verificagdo realizada junto ao Laudo de Analise do
Empreendimento.

Na realidade, esse tipo de controvérsia deveria estar resolvida no contrato de prestacdo de

servicos celebrado entre as partes (Contrato 17/2012, peca 92). No entanto, consta de tal ajuste o

seguinte::

CLAUSULA SEGUNDA - DAS OBRIGACOES DAS PARTES
I- DA CONTRATADA

a) receber os Termos de Compromissos relativos as propostas selecionadas pela CONTRATANTE
no ambito do Programa de Aceleragdo do Crescimento, bem como a documentacdo técnica,
institucional e juridica das propostas na forma das normas editadas pela CONTRATANTE,
compreendendo as seguintes etapas:

1 - andlise da compatibilidade da proposta constante no Termo de Compromisso com a selecdo
efetuada e diretrizes estabelecidas pelo Gestor;

2 - analise técnica de engenharia
3 - analise da regularidade da area de interven¢ao do projeto, quando couber;

4 - analise do projeto social, quando couber;
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5 - verificagdo dos documentos relativos aoprocesso licitatorio exclusivamente quanto a publicidade,
a planilha de custos do licitante vencedor e sua compatibilidade com os custos aprovados pela
CONTRATADA, o respectivo enquadramento do objeto contratado com o efetivamente licitado, a
sua Adjudicagdo e Homologacdo, fazendo anexar ao processo de contratagdo manifestagdo expressa
de advogado ndo participante do processo licitatdrio, atestando o atendimento as normas da Lei n.
8.666/1993, a regularidade procedimental, ¢ ao enquadramento da modalidade do processo
licitatério, nos termos exigidos pelo art. 38 da referida Lei;

265. Como se pode verificar, a descricdo dos servicos que deveriam ser realizados ¢ genérica. O
Ministério atrbuiu a Mandatdria a atividade de analise técnica de engenharia, porém ndo ficou claro o
que ele espera dessa analise.

266. Deficiencias nos controles relacionados a andlise de projeto aumentam os riscos de
problemas na execugdo dos empreendimentos, em especial, necessidades de frequentes reprogramagoes,
sobreprecos e prejuizos sociais decorrentes de atrasos na entrega do objeto.

267. Sobre o segundo ponto (gestdo do cronograma dos instrumentos de repasses), viu-se que a
Mandataria ndo possui procedimentos para identificar tempestivamente eventuais atrasos € exigr a
adocdo de providéncias para o regular andamento do objeto.

268. No mencionado contrato de prestacdo de servicos Ministério-Mandataria, constam as
seguntes disposicdes a respeito:

CLAUSULA SEGUNDA - DAS OBRIGACOES DAS PARTES
- DA CONTRATADA

(..)

c) acompanhar e atestar a execugdo das obras e servigcos objeto dos Termos de Compromisso
efetuados, inclusive os derivados da aplicagdo da contrapartida dos Estados, Distrito Federal,
Municipios ¢ entidades privadas sem fins lucrativos, bem como analisar e aprovar eventuais
reprogramacdes técnicas que venham a se fazer necessario, devidamente justificados tecnicamente e
de modo tempestivo pelo ente beneficiado, ou até a ocorréncia de fato imprevisivel, desde que
mantida a finalidade original da obra ou servico e observados os limites a acdo prevista na Lei
Orcamentaria Anual - LOA.

269. Novamente, pode-se observar que a descricdo do servigo € genérica, ndo aborda como deve
ser feito esse acompanhamento, o que dd margem a Mandatéria realiza-lo do modo atual - com vistorias
previstas exclusivamente mediante pleitos dos entes para fins de liberagdo de recursos.

270. Ressalta-se que uma atuagdo com viés de prevenir atrasos na conclusio dos
empreendimentos poderia acarretar beneficios sociais a populacdo, ja que viabilizaria a disponibiliza¢ao
do objeto em menor tempo, o que se converte também em beneficios a imagem do Ministério.

271. Pelos motivos apresentados, entende-se que a atuacdo da Mandataria carece de ser
aprimorada para os dois pontos ora mencionados (andlise de projetos e gestdo de cronograma), o
primeiro para alnhar os entendimentos sobre o que as andlises devem contemplar e o segundo para
prever mecanismos atualmente mexistentes.

272. Para evitar davidas e divergéncias de entendimentos semelhantes aos verificados, tais
melhorias devem passar, primeiramente, pela melhor descricdo dos servigos no contrato de prestacdo de
servicos. Existe, assim, a necessidade de um debate técnico entre as partes no tocante ao nivel exigido
de andlise de projeto e de acompanhamento da obra, considerando, por exemplo, a estratificacdo de
esfor¢os para fazer com que haja uma anilise e acompanhamento mais pormenorizados e oportunos nas
obras consideradas prioritarias, por exemplo, com maior transferéncia de recursos e/ou localizadas em
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cidades com indicadores mais desfavoraveis e/ou em municipios que historicamente possuem maior
dificuldade na concretizagdo das suas obras.

273. Registra-se que o atual ajuste (Contrato 17/2012) foi celebrado em 20/12/2012, com
possibilidade de vigéncia de seis meses prorrogaveis por sucessivos periodos, limitado a sessenta meses,
de acordo com o inciso II do art. 57 da Lei 8.666/1993 (peca 92, clausula terceira). Logo, podera viger
somente até o final do presente ano.

274. Registra-se, ainda, que, no ambito do contrato de prestagdo de servigos celebrado entre
MCidades e Caixa (Contrato 10/2012), para a operacionalizagdo das transferéncias voluntarias (ndo
PAC), foi formado grupo de trabalho entre as partes € o MPDG com o objetivo de rediscutir seus termos,
alinhar entendimentos e especificar com maior precisdo os servicos que devem ser prestados,
considerando niveis diferenciados de servicos em fungdo do valor dos instrumentos de repasse, na
perspectiva de se otimizar os recursos humanos envolvidos (processo SEI 80000.012156/2014-86,
peca 91, item ndo digitalizavel).

275. Em que pese ndo ser parte no contrato, 0o MPDG vem coordenando o grupo de trabalho, pois
pretende utilizar a minuta resultante das discussdes como padrdo para todos os demais Ministérios que
optarem por celebrar contrato semelhante (atualmente a Caixa presta esse tipo de servigo para quase
vinte Ministérios). O prazo para finalizacdo dos trabalhos do GT ¢ até¢ 30/9/2017.

276. Entende-se que essa ¢ uma boa pratica que pode contribuir efetivamente para a melhoria dos
servicos prestados pela Mandataria. Vale dizer que o andamento do citado grupo de trabalho tem sido
acompanhado por esta Unidade Técnica, cuja participagdo consiste em apresentar a jurisprudéncia sobre
os temas em discussdo e a visdo sobre possiveis melhorias que poderiam ser implementadas no processo.

2717. Como resultado dessa participacdo, foram impulsionados alguns aperfeicoamentos, dentre
eles os relacionados aos pontos aqui apresentados (andlise de projetos e gestdo dos cronogramas), para
os quais foram incluidas as seguintes cldusulas na minuta de contrato elaborada:

3.4.2.2. A analise técnica a cargo da CONTRATADA dever4, inicialmente, conhecer os comandos e
mstrumentos normativos editados ou adotados pelo CONCEDENTE, a que se refere o primeiro
subitem da CLAUSULA DECIMA SEGUNDA deste CPS, e entdo verificar, necessariamente:

a) a consisténcia interna dos elementos do projeto e a sua compatibiidade com os demais
componentes do empreendimento;

b) se os projetos apresentados possibilitam o levantamento das quantidades dos principais servigos
da planilha or¢amentaria;

¢) a atualidade e contemporaneidade dos projetos, sendo vedado o aproveitamento de projetos
elaborados ha mais de 5 (cinco) anos, sem que tenham sido revisados em seus aspectos técnicos ¢
or¢amentarios;

d) seo projeto proposto ¢ adequado ao local da intervengao e guarda aderéncia com a realidade local
(inclusive em relacdo a adequabilidade do terreno ou imével previsto);

e) se o projeto € capaz de solucionar o problema urbano a que se propde equacionar;
f) se o empreendimento possui funcionalidade imediata;
g) o atendimento a IN de acessibilidade;

h) se com a execugdo do projeto o PROPONENTE ¢ capaz de atingir os objetivos do programa do
CONCEDENTE em que se insere.

(..)
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3.10.11. Para contratos incluidos no nivel IIl da Portaria Interministerial 424 [ou seja, contratos
acima de R$ 5 milhdes], passados 120 dias sem a apresentacdo de relatério de execugdo pelo
CONVENENTE, deverao ser adotados os seguintes procedimentos:

a) Notificar o CONVENENTE via SICONV, para inclusdo, no sistema, das justificativas e medidas
corretivas a serem adotadas;

b) Manifestar-se no SICONV quanto a pertinéncia da justificativa apresentada;

c¢) Caso a justificativa ndo seja aceita, notificar o CONCEDENTE para que adote as medidas que
julgar cabiveis.
3.10.12. Para contratos com valor de repasse superior a R$ 80.000.000,00, além do disposto no item
anterior, o acompanhamento da execucdo pela CONTRATADA devera ser realizado a partir de
cronograma de macrosservicos entregue pelo  CONVENENTE, seguindo os seguintes
procedimentos:

a) Identificar atrasos na execugdo das datas marco para 0s macrosservigos;

b) Notificar o CONVENENTE via SICONV, para inclusdo, no sistema, das justificativas e medidas
corretivas a serem adotadas;

¢) Manifestar-se no SICONV quanto a pertinéncia da justificativa apresentada;

d) Caso a justificativa ndo seja aceita, ou enseje agdo do CONCEDENTE, notificar o
CONCEDENTE via SICONV para que adote as medidas que julgar cabiveis.

278. Vale lembrar que o referido GT possui vigéncia até 30/9/2017, sendo que o texto acima ainda
¢ somente uma minuta, que sera posteriormente submetida ao crivo e sugestdes de todos os demais
ministérios que possuem contrato com a Caixa para operacionalizagdo de repasses intergovernamentais.

279. Em tempo, ¢ importante acrescentar que algumas das falhas apontadas nos controles internos
da Mandataria ja poderiam ter sido identificadas pelo proprio Ministério das Cidades, caso este realizasse
uma fiscalizagdo tempestiva no mencionado contrato de prestacdo de servigos. Entretanto, ndo se
evidenciaram ag¢des do Ministério relacionadas a fiscalizacdo da atuagdo da Mandataria, conforme prevé
o inciso IIT do art. 58 da Lei 8.666/1993.

280. No painel de referéncia desta auditoria, realizado em29/6/2017 (lista de presenga a peca 90),
os participantes ratificaram a importdncia de o Ministério exercer uma fiscalizagdo mais efetiva do
contrato com a Mandataria. Informaram também que, atualmente, inexiste um plano de fiscalizagdo
prevendo a forma de exercer essa atribuicao.

281. Discutiram, ainda, a quem caberia elaborar esse plano, se 0 MCidades ou o MPDG, tendo
sido entendido, por unanimidade, que aresponsabilidade para definir o plano de fiscalizagdo deveria ser
passada ao MPDG, para uma uniformizagdo do método de fiscalizar, ja que a Caixa presta servico a
diversos Ministérios e estdo sendo adotadas as medidas expostas em pardgrafos anteriores, no intuito de
se padronizar os contratos e uniformizar os servicos prestados.

282. De fato, a vista da tendéncia de padronizacdo dos servicos da Mandatdria, entende-se
adequado que se padronize, também, a forma de fiscalizagdo de tais ajustes.

Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

283. Sobre os pontos ora abordados, o Ministério das Cidades apenas informou sobre o Grupo de
Trabalho constituido para revisdo do contrato que regula a atuagdo da Mandataria nas transferéncias
voluntarias e a pretensdo de adotar essa pratica também para revisar o contrato de prestagao de servicos
que regula a atuacdo da Mandataria nas transferéncias obrigatorias (pega 80, p. 5,9 e 13).
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Comentarios apresentados pela Caixa (peca 81)

284. Em sua manifestacdo preliminar, a Mandatdria confirma que, realmente, as condicdes do
MICE acerca da andlise de projeto basico nao fazem parte do Contrato de Prestacdao de Servigos vigente,
nem de seus normativos internos.

285. Sobre a gestdo do cronograma, ¢ informado sobre a existéncia de um recurso informatizado
para calcular o numero de dias de atraso que utiliza os totais previstos més a més no cronograma da obra,
confrontando-os com o realizado e a situagdo de atraso superior a 120 dias deve ser observada no RAE.

286. Entretanto, ¢ consignado sobre a necessidade de inclusdo, no contrato de prestacdo de
servigos, de procedimentos adicionais de vistoria que visem identificar e tratar tempestivamente atrasos
no andamento dos empreendimentos, pois estes ndo sdo previstos, atualmente (pecga 81, p. 5).

287. No mais, registra a existéncia do referido Grupo de Trabalho (GT) e que, em que pese seu
foco seja exclusivamente os Contratos de Repasse (transferéncias voluntarias), o trabalho estd sendo
conduzido para que as agdes adotadas sejam posteriormente refletidas no PAC (transferéncias
obrigatorias).

Comentarios apresentados pelo Ministério do Planejamento (peca 82)

288. Em sua manifestagdo, o MPDG refor¢a a existéncia do GT anteriormente mencionado, para
atualizar o contrato que regula a prestacao dos servicos da Mandataria para as transferéncias voluntarias,
e, na sequéncia, ressalta o seguinte (pecga 82, p. 4, negritos acrescidos):

Importa registrar que MPDG e a CAIXA, no ambito do GT estdo envidando esfor¢os para reducdo
dos custos de operacionalizagcdo dos Contratos de Repasse, tendo em vista:

- melhoria da gestao interna da Mandataria:

- desenvolvimento de novas funcionalidades no SICONV:

- introducio de novas tecnologias para analise de projetos e acompanhamento de obras.
(..)

A previsdo ¢ que até o final do més de setembro deste exercicio os trabalhos do GT estejam
encerrados, para isso, nos ultimos trés meses de trabalho, as reunides conjuntas entre CAIXA e
MPDG foram intensificadas para estudo e implementagao das premissas acima relacionadas.

289. Diante disso, 0 MPDG conclui que os pontos em tela ja estariam sendo devidamente tratados.

Andlise dos comentarios apresentados

290. Consoante apresentado, as trés entidades (MCidades, Caixa e MPDG) concordam com os
apontamentos e informam estarem sendo tratados no ambito do Grupo de Trabalho incumbido de revisar
os parametros do Contrato de Prestagdo de Servico entre Caixa e MCidades.

291. Tais alegacdes sdo procedentes, pois, como descrito anteriormente, foram, de fato, incluidas
na minuta do novo contrato as disposicdes tendentes a aprimorar a andlise dos projetos e o
acompanhamento e gestdo dos cronogramas. Contudo, o futuro contrato originado da minuta elaborada
tera aplicabilidade apenas as transferéncias voluntirias, ndo abrangendo, portanto, os instrumentos de
repasse que sdo objetos desta auditoria, por serem consideradas transferéncias obrigatorias. Insta
consignar que inexiste portaria ou outro instrumento formal que preveja a revisio do contrato que
disciplina a atuagdo da Mandataria nessas transferéncias obrigatorias.

292, Além disso, o resultado do GT, até o momento, € uma minuta que ainda serd submetida ao
crivo dos quase vinte 6rgdos da Esplanada que contratam os servicos da Mandataria e que poderdo
apresentar sugestoes e propostas de alteragdes que entenderem pertinentes.
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293. Diante disso, com vistas a garantir que seja instituida pratica semelhante, de constituicdo de
GT para revisdio do contrato relacionado as transferéncias obrigatorias e que sejam devidamente
detalhados os pontos ora abordados, sera feita a seguinte proposta de encaminhamento:

. B S
l PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO ]

* Determinar ao MPDG, ao Ministério das Cidades e a Caixa que:

* (a) instituam Grupo de Trabalho para revisar o Contrato de Prestacdo de Servigos
n.17/2012, no intuito de melhor especificar os servicos que devem ser prestados pela
Caixa, quando esta atuar na qualidade de Mandataria da Unido para as transferéncias
intergovernamentais obrigatdrias, esclarecendo necessariamente, dentre outros
aspectos, os seguintes:

* (a.l) procedimentos aplicaveis para fins de andlise dos projetos apresentados e
emissdo de LAE/SPA, detalhando as verificacdes que devem ser realizadas;

* (a.2) procedimentos a serem adotados para a devida aferigdo dos servicos
executados, em consondncia com os aspectos destacados neste achado; e

* (a.3) mecanismos para gestdo do cronograma dos instrumentos de repasses, de modo
a possibilitar a identificagdo tempestiva de eventuais entraves a execugdo destes e
respectivas medidas saneadoras.

* (b) no ambito do Grupo de Trabalho de que trata o item anterior, avaliem a
conveniéncia e oportunidade de:

* (b.1) criar niveis para estratificacdo dos instrumentos de repasse, por exemplo, em
funcdo do seu valor total, tal qual previsto no art. 3° da Portaria Interministerial
424/2016 e/ou em fungdo da localidade do objeto - em cidades com indicadores mais
desfavoraveis ou em municipios que historicamente possuem maior dificuldade na
concretizagdo das suas obras; €

* (b.2) instituir controles diferenciados para viabilizar o acompanhamento mais
pormenorizado dos instrumentos enquadrados nos niveis considerados prioritarios.

* Determinar ao MPDG que elabore plano de fiscalizacdo prevendo procedimentos
para os Ministérios realizarem a fiscalizagdo da atuacdo da Mandataria para fins de
atendimento ao inciso III do art. 58 da Lei 8.666/1993, considerando, nesse plano,
pelo menos o seguinte:

* (a) aregularidade da supervisdo;

* (b) o enfoque maior nas atividades que representam maior risco ao processo de
transferéncia intergovernamental;

* (c) eventuais testes que deverdo ser aplicados; e

(d) critérios para definicdo das amostras de processos em que devem ser aplicados o
testes.

4.4. Auséncia de supervisao nos documentos técnicos emitidos pela Mandataria

294. Da andlise dos formularios padronizados que a Mandataria utiliza na operacionalizagdo das
transferéncias voluntarias (LAE, SPA, RAE e Parecer de Reprogramagdo) observou-se que sdo previstas
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apenas as assinaturas dos técnicos/engenheiros responsaveis pela sua emissdo, mexistindo, assim, campo
para manifestagdo do seu superior hierarquico.

295. Dessa forma, questionou-se a Caixa, por meio do oficio de requisicdo 008-512/2016
(peca 35), se havia a necessidade de, apds emitidos, os documentos serem revisados, pelos pares ou por
algum superior hierdrquico, com consequente pronunciamento sobre seu conteudo. Em resposta, a Caixa
corroborou que ndo existe, de fato, previsdao de revisdo nas andlises expressas em tais documentos, seniao
vejamos (peca 41):
2. Os modelos de formularios de Laudo de Andlise de Engenharia (LAE), Sintese do Projeto
Aprovado (SPA), Verificagdo do Resultado de Procedimento Licitatorio (VRPL) e Relatorio de

Acompanhamento de Engenharia (RAE) sido assinados exclusivamente pelos responsaveis
técnicos das andlises/exames ali demonstrados.

2.1. Nas atividades técnicas inexiste a figura do revisor e se algum profissional da equipe assim
atuar assinara o trabalho como um dos autores.

2.2. O superior hierarquico nao tem a atribuicio de fazer a revisio técnica dos trabalhos que
demanda/recebe dos seus subordinados. No ambito regional, o supervisor tem a tarefa gerencial
de acompanhar a execugao das rotinas de trabalho e assegurar a continuidade ¢ a conformidade das
atividades sob sua gestao.

2.3. Ainda ha em todas unidades a figura do Gestor Técnico, que ¢ um profissional arquiteto ou
engenheiro com fungdo gerencial. A gestao técnica pressupde, por parte do gestor responsavel, o

acompanhamento e supervisio de procedimentos técnicos, a ciéncia do conteudo das pecas
técnicas e o conhecimento da atuacio de seus subordinados, contudo sem a figura de revisar as
pecas técnicas emitidas. (grifo nosso)

296. A necessidade de supervisao € um dos principios universais do controle. Havendo qualquer
delegacdo de competéncia, seja a um subordinado hierdrquico, seja a um terceiro, o responsavel
originario daquela atribuicdo deve supervisionar sua regular execucao.

297. Tanto ¢ assim que, independentemente da organizagdao, o chefe sempre responde pela sua
unidade e € corresponsavel pelos atos de seus subordinados, cabendo a ele exercer o controle primario
desses atos. O Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967 ja dispunha nesse sentido:

Art. 13 O contrdle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em todos os niveis e
em todos os 6rgaos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas e da observancia das normas que
governam a atividade especifica do 6rgao controlado;

298. E relevante destacar que o superior hierirquico ndo tem a obrigacio de refazer todo o
trabalho, tampouco de assinar como um dos autores sem ter realizado efetivamente as andlises. Sua
atuagdo visa certificar a conformidade dos registros e a observancia as normas internas/externas da
organizagao.

299. Segundo consta no Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administracdo Publica e Ag¢des Indutoras de Melhoria (TCU, 2014), a regra acima representa a origem
do conceito de governanga (p. 13, grifos originais):

A ORIGEM DA GOVERNANCA esta associada a0 momento em que organizagdes deixaram de
ser geridas diretamente por seus proprietarios (p. ex. donos do capital) e passaram a administragao
de terceiros, a quem foi delegada autoridade e poder para administrar recursos pertencentes aqueles.

300. Ainda sobre esse tema, o TCU vem adotando a abordagem das "Trés Linhas de Defesa" em
seus normativos internos (Roteiro de Auditoria de Gestdo de Riscos - 2017 e Referencial de Combate a
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Fraude e Corrupgdo Aplicivel a Orgios e Entidades da Administragdo Publica - 2017), resumida na
figura abaixo:

Figura 11 —Modelo de trés linhas de defesa na gestdo de riscos

Orgzio de Governanca / Conselho / Comité de Auditoria

Alta Administracéo

1a Linha de Defesa 2a Linha de Defesa 3a Linha de Defesa
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Medidas de
Controle
Interno

Controles da Auditoria

Geréncia Interna

Fonte: Roteiro de auditoria de gestdo de riscos, TCU, 2017, p. 19

301. De acordo com essa abordagem, os gestores sdo a primeira linha de defesa por estarem mais
proximos na execucdo das atividades cotidianas da organizagdo. Porisso tém a capacidade de identificar
primeiro os problemas na execucdo das atividades e de responder a esses problemas. Como decorréncia,
sdo os responsaveis por definir e implementar os controles necessarios.

302. Entende-se, assim, que a auséncia de revisdo pelos superiores hierarquicos da Mandataria
acerca dos documentos emitidos pelos seus subordinados representa uma fragilidade na primeira linha
de defesa.

303. Nao ¢ demais lembrar a importancia de tais documentos: o LAE contém, dentre outras
informacdes, a andlise técnica acerca da adequabilidade do projeto e do custo do empreendimento,
verificagdo da sua funcionalidade, da situagdo do licenciamento ambiental ¢ da titularidade do terreno
em que serd implantado o objeto; a SPA resume as mformagdes do LAE e visa subsidiar o Ministério
para fins de autorizacdo de inicio das obras; o RAE contém registros da vistoria de campo e as
verificagdes das quantidades e do percentual executado, para fins de liberagdo dos recursos; o Parecer
de Reprogramacdo contém andlise conclusiva sobre alteragdes do objeto.

304. Vale dizer que o TCU ja identificou, em diversos vezes, erros nas analises da Mandataria em
mstrumentos de repasse, em especial na planilha orgamentaria, os quais poderiam ser tempestivamente
detectados mediante simples revisdo pelo superior.

305. Cita-se, como exemplo, o Levantamento de Auditoria que resultou no Acoérdao 2.697/2016-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Raimmundo Carreiro, no ambito do qual se realizaram analises
automatizadas com o uso da ferramenta Sistema de Analise de Or¢amentos (SAO 2.0, TCU), no mtuito
de identificar problemas nas planilhas orcamentarias  analisadas pela Mandataria para
202 empreendimentos. Como resultado foram apontadas 1.433 possiveis inconsisténcias nessas analises,
sintetizadas na tabela a seguir:
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Tabela 16 - Inconsisténcias detectadas na analise de 202 orcamentos analisados pela Mandataria

p 7 Soma dos
Numero Possivel Ttens
Possivel inconformidade identificada de Relatorios impacto Itens L
: p o Orcamentarios
automaticamente (SAO 2.0) com a possivel em R$ | Orgamentarios em RS
inconformidade | milhdes I
milhdes
Erro de célculo 16 5,68
BDI fora da faixa jurisprudencial 137 273,43
Encargos sociais divergente dos sistemas referenciais 40 25
Administra¢do local medida de forma mensal 88 297,66
Administragdo Local Maior que a Faixa
Jurisprudencial 10 169,50
Itens Administragdo Local inserido na Planilha
Orgamentaria 128 484,96
Itens com caracteristica de Verba 92 490,93
Mais de um prego para 0 mesmo servico 63 62,75
Servico Menos Economico 226 741,35
Servigo Inadequado 79 169,39
Incidéncia de Servigo Fora da Normalidade 116 291
Duplicidade de Pagamentos 58 132,26
Unidades Or¢adas Divergentes dos Sistemas de
Referéncia 46 168
Sobreprego em itens orgamentarios 174 246,01
Evolugdo Irregular dos Desembolsos/Pagamentos 160
Totais 1.433 720,14 484 2.353,79

Fonte: TC 000.763/2016-0, peca 303

306. Conforme se pode observar da tabela acima, grande parte das inconsisténcias sdo de facil
deteccdo (erros de calculo, percentuais de BDI e/ou encargos sociais fora da faixa de referéncia admitida,
itens similares com precos unitarios divergentes, etc.) e se entende, por isso, que o superior hierarquico
teria condigdes de, mesmo em uma revisdo expedita, identifica-las oportunamente.

307. De modo analogo, consta no Relatério da Auditoria Interna da Caixa - RAINT-PR 0251,
de 4/12/2015 (peca 93), que foram identificadas inconformidades relacionadas as analises do corpo
técnico, o que deu origem a recomendagdes de melhorias na primeira e segunda linhas de defesa da
Mandataria, conforme excertos a seguir:

3.2.2 CONTRATACAO

3.2.2.1 Criticidade Média

3.2.2.2 Foram analisados 76 contratos...

3.2.2.3 Neste grupo foram identificadas as seguintes inconformidades:

(...)

- Auséncia de cotagdes de pregos de itens significativos para quatro operagoes;

- Auséncia de documentos, como Memoria de Calculo, Planilha de Custos ¢ Anotagdes de
Responsabilidade Técnica (ART) em trés contratos;

- Acatamento de custos unitarios acima da referéncia do Sistema Nacional de Pesquisa de Custose
Indices da Construcao Civil (SINAPI),emtrés itens da planilha orcamentaria , sem justificativa, para
o contrato 1003458-93;
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- Acatamento de custos unitarios acima da referéncia do SINAPI, sem justificativa, com diferenca
de R$ 128.665,00, para o contrato 1005415-19

(...)

3.2.3 ACOMPANHAMENTO

3.2.3.1 Criticidade Média

3.2.3.2 Para este grupo foram analisados os 76 contratos do Grupo Contratagao...
3.2.2.3 Dentre estas operagdes, foram visitadas 41 obras...

3.2.3.4 Os trabalhos de auditoria apontaram as seguintes inconformidades:

(...)

- Para o contrato 0363272/2011, o Engenheiro CAIXA que acompanhou a visita as obras afirmou
que ndo foi evidenciada a execugao dos servigos de "Revestimento de teto em gesso", "Piso de palco
em madeira aparelhada" e "Pintura de pegas metalicas (alambrado)", no valor total de R$ 38.807,26
atestado pela empresa credenciada, ENGENET Engenharia Ltda.;

- Para o contrato 0350771-26, foi informada a existéncia de trechos com problemas na definigao da
titularidade da area;

(...)
3.2.7 DIAGNOSTICO

3.2.7.2 Nos trabalhos de auditoria também foi realizado o Diagndstico com o objetivo de identificar
as causas dos problemas verificados nos demais testes que podem afetar a operacionalizacdo do
processo, em relagcdo aos seguintes aspectos:

-Tarefas/Atividades;
- Sistemas;

- Normas Internas;

- Pessoas;

- Fatores Externos.

(...)

3.2.7.5 Recomendacgdes a SUGOV e SUTRE [Superintendéncias de Governo e de Transferéncia de
Recursos, respectivamente |

(..)

3.2.7.5.2 Definir atividades que apresentem maior possibilidade de risco e necessidade de
acompanhamento e estabelecer critérios de primeira e segunda linhas de defesa conforme
descrito no MN OR 126.

3.2.7.5.3 Acompanhar a efetiva regularizacdo dos apontamentos de auditoria identificados nos
trabalhos especificos, bem como imple me ntar critérios de avaliacdo e monitorar o desempenho
e a qualificacio na operacionalizacdo dos produtos.

(..)

3.2.7.6 Questionadas quanto as acdes adotadas para prevenc¢do e tratamento das inconformidades
apontadas, a SUGOV e a SUTRE responderam conforme abaixo:

(..)

3.2.7.6.2 Por fim, considerando que a maior parte dos apontamentos se refere ao nio
cumprimento de regras normativas internas, informou que, visando mitigar a ocorréncia das
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inconformidades, realizard esforco das regras e orientagdes junto as GIGOV, bem como o
acompanhamento das corre¢des possiveis. (grifo nosso)

Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

308. Em relagdo a este achado, o 6rgdo apresenta a seguinte manifestacao:

... no sentido de considerar, se pertinente, a sugestdo a seguir, alinhada ao esforco de melhoria dos
processos de acompanhamento e gestdo desenvolvidos pela Mandatéria, (no quadro da p. 56,
paragrafo 190): "envolvimento maior da Unidade de Auditoria Interna da Caixa Economica Federal
para inserir, nos proximos Planos Anuais de Auditoria Interna (PAINT), uma atuagdo sistematica de
avaliacdo dos controles internos relativamente as operagdes das Geréncias Executivas de Governo
(GIGOYV), a ser encaminhado ao Mmistério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido-CGU
e ao Conselho Fiscal da Mandataria, conforme art. 8° da Instrugdo Normativa CGU n° 24, de 17 de
novembro de 2015”.

Comentarios apresentados pela Caixa (peca 81)

309. Em sua manifestacdo preliminar, a Mandataria registra que "avaliard mecanismos que
busquem estabelecer de modo claro e objetivo itens de verificagdo a serem realizados pelo superior
hierarquico, de modo a fortalecer a gestdo dos riscos envolvidos." (peca 81, p. 8).

310. Notocante a SPA, mforma que os manuais normativos ja foram alterados para contemplar a
obrigatoriedade do superior hierarquico assinar o documento. Por fim, destaca, novamente, que
quaisquer melhorias a serem implementadas em funcdo dos achados desta auditoria, podem acarretar
mmpactos financeiros que tendem a ser repassados ao Ministério.

Analise dos comentarios preliminares apresentados

311. Consoante apresentado, o MCidades sugere que seja determinado a Unidade de Auditoria
Interna da Caixa a necessidade de inserir nos proximos planos de auditoria uma atuacdo sistematica de
avaliacdo dos controles internos relativamente as operagdes de transferéncias intergovernamentais, o que
se entende pertinente.

312. A Caixa, por sua vez, também concorda com os apontamentos da auditoria e informa que
podera incorporar em seus procedimentos a necessidade de revisdo pelo superior.

313. Tal medida apenas visa garantir, com maior seguranga, que o corpo técnico da Mandatéria
realize adequadamente as analises atualmente previstas nos seus normativos internos. Nao se estdo
criando novas andlises para serem realizadas. Por esse motivo, entende-se que ndo se aplicam as
alegacdes de que poderiam gerar mais encargos para o Ministério.

314. Diante do exposto, sera feita a seguinte proposta:
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-
'l PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO 1 \

* Recomendar a Caixa, na qualidade de Mandataria da Unido, que:

* (a) inclua em seus normativos rotina prevendo a obrigatoriedade de revisdo e manifestacao
do superior hierarquico acerca das atividades e analises realizadas por seus subordinados na
operacionalizacdo das transferéncias de recursos, em especial, as relacionadas ao Laudo de
Analise de Engenharia (LAE), Sintese do Projeto Aprovado (SPA), Relatorio de
Acompanhamento de Empreendimento (RAE) e Parecer de Reprogramacdo, com vistas a
fortalecer sua primeira linha de defesa;

* (b) inclua em seu plano de auditoria, regularmente, a avaliagdo dos controles internos
k relativamente as operacdes de transferéncias intergovernamentais, de modo a fortalece?

Processo.

Achado 5: Metas do PPA nao mensuram a efetividade das acoes do Ministério das Cidades

315. A definicdo da missdo de uma organizacdo e seu desmembramento em objetivos € metas,
tanto em nivel de entidade como de atividade, ¢ precondi¢do essencial para a avaliagdo de riscos. Uma
organizacdo ndo conseguird identificar eventos que poderdo impactar negativamente seus resultados se
ndo tiver clareza sobre quais sao esses resultados almejados.

316. Nesse diapasdo, conforme exposto no item II deste Relatorio, consta no Plano Estratégico
do Ministério das Cidades que o 6rgdo possui como missdo "melhorar as cidades, tornando-as mais
humanas, social e economicamente justas e ambientalmente sustentdveis, por meio de gestdo
democratica e integracdo das politicas publicas de planejamento urbano, habitagdo, saneamento,
mobilidade urbana, acessibilidade e transito de forma articulada com os entes federados e a sociedade"
(peca 24, p. 22). Para mensurar o alcance dessa missdo, o plano prevé o indicador "Taxa de Cumprimento
das Metas do PPA" (MPPA), a ser apurado anualmente mediante a aplicacdo da seguinte formula
(peca 34, p. 37):

TAXA DE CUMPRIMENTO DAS METAS DO PPA

* MPPA = (0,666 x taxa de cumprimento das metas do PPA relativas ao
PAC e Programa Minha Casa Minha Vida) + (0,334 x taxa de
cumprimento das demais metas do PPA, ndo relativas aos
mencionados programas)

317. Com isso, as metas definidas no PPA assumem especial importancia, pois servem nao apenas
para dar transparéncia da atuacdo do Estado e impulsionar o controle social, ja que possiilitam a
populacdo comparar os compromissos firmados originalmente com os que foram efetivamente
executados, mas passam também a mensurar, em termos quantitativos, o alcance da missao mstitucional
do orgao.

318. Diante dessa inquestionavel relevancia, considerou-se oportuno verificar a adequabilidade
das metas constantes no PPA 2016-2019 relacionadas ao Mmistério das Cidades. Para tanto, utillizou-se
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atécnica SMART, ja consolidada na bibliografia especializada e prevista na Portaria-Segecex n. 33, de
23 de dezembro de 2010.

319. De acordo com a referida técnica, uma meta deve apresentar as seguintes caracteristicas:
a. Especifica (Specific) — expressar claramente o que deve ser alcangado, sem
ambiguidades;

b. Mensuravel (Mesurable) — expressar em que medida o objetivo deve ser alcancado em
certo intervalo de tempo, permitindo avaliacdo e feedback;

c. Apropriada (Apropriate) — estar alinhada com os objetivos gerais ou estratégicos,
contribuindo para alcanga-los, isto €, ser relevante para medir os objetivos;

d. Realista (Realistic) — poder ser alcancada no periodo previsto a custo razodvel e
considerando as restrigdes existentes. Levar em conta os objetivos da nstituicdo, o
contexto econdmico em que estd inserida, as limitagdes orcamentarias, o desempenho
anterior. Se as metas ndo forem realistas, elas serdo vistas como meros ideais € ndo terdo
mfluéncia pratica no comportamento do pessoal; e

e. Prazo determmado (7ime-bound) - expressar o periodo esperado para seu alcance.

320. Nos paragrafos seguintes, serdo apresentados, por Secretaria finalistica, os resultados das
analises efetuadas. Verificou-se que algumas das metas ndo sdo especificas e mensuraveis,
especialmente as relacionadas a Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana e a Secretaria Nacional de
Desenvolvimento Urbano. Além disso, as metas, de um modo geral, ndo se relacionam diretamente com
os respectivos indicadores previstos no PPA; ndo ¢ especificado, dessa forma, o impacto esperado das
respectivas agdes nos indicadores nacionais, ou seja, ndo retratam a efetividade esperada das acgdes
ministeriais.

Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SEMOB)

321. No quadro adiante, ¢ apresentado um comparativo dos indicadores previstos no PPA 2016-
2019 para a Semob e as decorrentes metas estipuladas. Como se percebe, as metas definidas t€m um viés
estratégico, em vez de operacional - preveem "apoiar" a implantagdo de infraestrutura (sistema sobre
trilhos, sistemas sobre pneus, calcadas, ciclovias, etc.). Contudo, o termo "apoiar" ¢ amplo e impreciso
- pode-se realiza-lo de diversas formas, por exemplo, por meio de consultorias, assisténcias técnicas,
financiamentos, etc. Nao se consegue, dessa forma, identificar o que sera feito, nem como sera a atuagao
da Secretaria de mobilidade.

Tabela 17 — Indicadores e metas constantes no PPA 2016-2019 para o Programa Mobilidade Urbana

Indicadores Metas correlacionadas

e Demanda por dia utli nos  sistemas

metroferrovidrios federais [pessoa] e Apoiar a implantagdo e/ou requalificagcdo de 320 km

e Demanda total transportada mnos sistemas | de sistemas sobre trilhos em 16 municipios.

metroferrovidrios federais [pessoa/ano] e Apoiar a implantagdo e/ou requalificacdo de 1.480

e Regularidade dos sistemas metroferrovidrios | km de sistemas sobre pneus em 72 municipios.

federais e Apoiar a elaboracdo e/ourevisao de Planos, Estudos,

e Participacdo do modo de transporte sobre trilhos | em especial os Estudos de Viabilidade Técnica e
no Transporte Publico Coletivo [%] Economica (EVTE), e Projetos de Mobilidade Urbana

. L1 em pelo menos 42 municipios.
e Infraestrutura exclusiva para transporte publico p P

coletivo [km]
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e Participacdomodal do transporte publico coletivo
[70]
e Percentual de pessoas que gastam mais de 1 hora

no percurso casa-trabalho

e Percentual de pessoas que gastam mais de 1 hora
no percurso casa-trabalho, em  Regides
Metropolitanas

e Apoiar a qualificagdo e pavimentacdo de 4.000 km
de nfraestrutura de mobilidade urbana, incluindo obras
civis, priorizando medidas moderadoras de trafego,
o Indice de vitimas fatais de acidentes de transito | equipamentos urbanos e sinalizagdo, mitigando os
conflitos entre os diversos modos de transporte, com
objetivo de promover a redugdo dos acidentes de
transito.

e Apoiar a implantacdo de sistemas ndo motorizados:
8.000 km de calgadas.

e Apoiar a implantagdo de infraestrutura de transporte
cicloviario.

e Prestar assisténcia técnica a 1.500 municipios para
elaboracdo de Planos de Mobilidade Urbana e
implantagdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, orientando sobre seus principios, diretrizes e
mstrumentos (Lei. 12.587/12).

e Percentual de municipios com Plano de
Mobilidade Urbana elaborado

322. E de se registrar que a Semob ji desenvolveu seu proprio mapa estratégico (peca 94).
Confrontando-se as metas definidas no PPA (descritas no quadro acima) com os resultados estratégicos
previstos no mencionado plano da Semob, verifica-se que ambos sdo similares, o que corrobora o
entendimento de que as metas do PPA sdo, na verdade, agOes estratégicas, em vez de operacionais.

Figura 12 — Excerto extraido do Plano estratégico da Semob

L RESULTADOS 1 Quais devem ser os resultados de nossa atuacao?

_______________

]

] 1
n L]
] . P N N
| Apoiar a implantacio de infraestrutura para Requalificar e modernizar os sistemas :
il pedestres e ciclistas metroferroviarios sob gestio do Govemno | 1
i - Federal, via empresas vinculadas 1
1 Apoiar a implantacéo de projetos de p A
1 pavimentagao e qualificacao de vias e de 4 it
! meoderagao de frafego Apoiar a implantagao e/ou requalificagao | |
] ! de sistemas de transporte coletivo i
i1 | Apoiar projetos de integracéo enjffre modos de - i
; transporte - bt
1 d Apoiar investimento em infraestrutura e i
] [ Apoiar projetos que promovam a acessibilidade ] equipamentos de gestao da circulagéo i
)

. '

323. A deficiéncia na especificidade das metas prejudica a transparéncia e mensuragdo destas.

Por meio do oficio de requisicdo 005-512/2016 (pega 22), questionou-se ao MCidades como seriam
apuradas as metas da Semob, haja vista a variabilidade de a¢des que poderiam ser enquadradas no termo
"apoiar". Em resposta, o Mistério apresentou os esclarecimentos constantes a pecga 24, p. 61.
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324. Embora o 6rgdo tenha descrito a metodologia que empregard para mensurd-las, esta ndo €
de facil acesso a sociedade. O cidadao que consultar o PPA ndo obterd, de pronto, conhecimento sobre
as acoes efetivamente realizadas, a menos que formalize uma solicitagdo junto ao MCidades para obter
tais esclarecimentos.

325. Outro aspecto relevante a ser observado ¢ a dificuldade de se correlacionar as metas com as
mudangas esperadas nos respectivos indicadores do PPA. Tome-se, por exemplo, a primeira meta
descrita na tabela anterior (apoiar a implantagdo e/ou requalificacdo de 320 km de sistemas sobre trilhos
em 16 municipios), ndo ¢é possivel visualizar qual oreflexo esperado que o atingimento desta propiciaria
nos respectivos indicadores, também descritos na tabela anterior.

326. Vale registrar que o TCU ja& analisou, anteriormente, em fiscalizacdo especifica
(TC 020.745/2014-1), a pertinéncia das metas constantes no PPA 2012-2015 relacionadas a Semob.
Como resultado do mencionado trabalho, foi expedida a recomendacdo abaixo transcrita, que ainda nao
foi devidamente atendida, pelos motivos expostos nos pardgrafos anteriores.

9.1. recomendar a Secretaria Nacional de Transporte ¢ da Mobilidade Urbana — Semob/MCid, que:

9.1.1. adote medidas com vistas a definicdo de metas e indicadores de desempenho que permitam
aferir se, e em que medida, os resultados almejados pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana
estdo sendo alcancados, conforme orienta o Guia Referencial para Medicdo de Desempenho e
Manual para Construgao de Indicadores do Ministério do Planejamento;

Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU)

327. No quadro adiante, ¢ apresentado um comparativo dos indicadores previstos no PPA 2016-
2019 para a SNDU e as decorrentes metas estipuladas. De modo andlogo ao exposto no item anterior,
sdo adotados termos genéricos que prejudicam a identificacdo das agdes que serdo efetivamente
realizadas pela Secretaria.

Tabela 18 — Indicadores e metas constantes no PPA 2016-2019 para o Programa Planejamento Urbano

Indicadores Metas correlacionadas

e Taxa de municipios com Plano Diretor

e Taxade municipios que possuem legislacao sobre
Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, Lei de
Parcelamento ou Codigo de Obras

e Taxade municipios que possuem legislagdo sobre

operag¢do urbana consorciada e Apoiar ainstituicdo de elementos de gestdo plena em

regides metropolitanas, nos termos do Estatuto da

e Taxade municipios que possuem legislagdo sobre | Metropole (Lein. 13.089/2015).

Parcelamento, Edificacao ou Utilizacao
Compulsoérios PEUC

e Taxade municipios que possuem legislagdo sobre
solo criado ou outorga onerosa do direito de
construir

e Fortalecer a implementagdo de instrumentos de
Planejamento Territorial e de Gestao Urbana Municipal
para aplicacdo efetiva do Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001).

e Taxade municipios que possuem legislacao sobre
zona e/ou area de interesse social

e Taxa de Regides Metropolitanas que instituiram
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado

e Taxa de municipios abrangidos pelo Programa
Nacional de Capacitacdo das Cidades

e Fortalecer a capacidade dos gestores, técnicos e
agentes sociais em gestao urbana, territorial € ambiental
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por meio do Programa Nacional de Capacitacdo das
Cidades.

e Ampliar o apoio para implementagdo de processos
de regularizacdo fundidria urbana nos municipios, no

' ' ambito do Programa Papel Passado.
e Numero de familias beneficiadas por processos . ) )
de regularizacdo fundiaria e Investr R$ 2 bihdes em projetos urbanos

estratégicos em territorios de especial interesse, em
parceria com a iniciativa privada, para expansao e/ou
reabilitacdo urbana.

328. Verifica-se que, no caso da SNDU, também sao utilizados termos que ndo sdo especificos, a
exemplo de "apoiar" a implementagao/institui¢do e "fortalecer" aimplementacdo/capacidade. Mais uma
vez, esses termos ndo indicam quais as acdes que serdo efetivamente realizadas pelo MCidades, de modo
a dar transparéncia acerca de sua atuagdo e a viabilizar o controle social.

320. Alm disso, ndo € possivel visualizar qual o reflexo esperado que o atingimento das metas
propiciaria nos respectivos indicadores, ou seja, sua efetividade esperada.

Secretaria Nacional de Saneamento Basico (SNSA) e Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH)

330. Diferentemente das Secretarias anteriormente apresentadas (SEMOB e SNDU), as metas
definidas no PPA 2016-2019 para os programas geridos pela SNSA e SNH possuem todos os atributos
desejados e, em especial, sdo especificas e mensurdveis. Ressalva ¢ feita apenas para o fato de que, por
meio delas, também ndo ¢ possivel visualizar o impacto esperado das agdes previstas nos indicadores
nacionais, conforme se verifica na tabela a seguir:

Tabela 19 — Principais indicadores e metas constantes no PPA 2016-2019 para o Programa
Saneamento Basico

Indicadores Metas correlacionadas

e Apoiar a eclaboragdo de estudos e projetos de
engenharia em 369 municipios, visando a ampliacdo da
o ) oferta e do acesso aos servicos de saneamento basico.
e Percentual de domicilios urbanos abastecidos por ) o )
rede de distribuicdo e por pogo ou nascente com | © Amphar de 46,8 para 49,6 mihdes o numero de
canaliza¢do interna domicilios urbanos servidos por rede coletora ou fossa

o ) séptica para os excretas ou esgotos sanitarios.
e Percentual de domicilios urbanos servidos por

rede coletora de esgotos ou fossa séptica e Ampliar de 548 para 57,8 mihdes o numero de
domicilios urbanos abastecidos por rede de distribuigao
e Percentual de tratamento de esgoto coletado de 4gua ou pogo ou nascente com canalizagdo interna.

o Ampliar de 4,5 para 4,8 bilhdes de m3 o volume
anual de esgoto tratado.

Tabela 20 — Principais indicadores e metas constantes no PPA 2016-2019 para o Programa Moradia
Digna

Indicadores Metas correlacionadas

s L . e Alcangar a execucdo de 64% da carteira contratada
o Déficit habitacional absoluto [unid] ne ecus ° L.

de 834 intervengdes em assentamentos precarios.
e Déficit habitacional absoluto em areas rurais

. e Disponibilizar 3 milhdes de moradias por meio do
[unid]

Programa Minha Casa Minha Vida.
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e Déficit habitacional absoluto em areas urbanas | ® Contratar R$ 320 bilhdes em operagdes de
[unid] financiamento do Sistema Brasileiro de Poupanga e

o L o Empréstimo.
e Déficit habitacional qualitativo - adensamento P

excessivo [unid] o Contratar R$ 60 bilhdes de recursos do FGTS para
operagdes de financiamento imobilidrio, destinadas a
construcdo, requalificacdo, reforma ou aquisicdo de
imovel novo ou usado.

o Beneficiar todas as familias atendidas por programas
habitacionais de interesse social com agdes de
mobilizacdo e organizagdo comunitaria, educacgdo
sanitaria e ambiental e geracdo de emprego e renda.

Comentarios apresentados pelo Mmnistério do Planejamento (peca 82)

331. Em sua manifestagdo, o MPDG observa que, para um conjunto de metas do PPA, a execugao
do Governo Federal caracteriza-se pelo repasse de recursos ou por outro tipo de apoio a ente diverso,
para que este execute alguma acdo; e, como o PPA ¢ de cunho federal, muitas vezes esse tipo de arranjo
para execucao da meta ¢ explicitado através de definicdes como "apoio" ou "promogdo de acdes".

332. Inobstante, informou que aguardara as propostas de atualizacdo do Ministério das Cidades
em relagdo as metas aqui comentadas, visando sanar o que for possivel durante o processo de atualizagdo
do PPA 2016-2019. Ademais, consignou que sera recomendado que as atribuicdes da meta sejam

detalhadas de forma mais clara no momento do preenchimento das andlises situacionais dos proximos
monitoramentos do PPA 2016-2019.

333. Sobre o fato de as metas ndo se vincularem diretamente com os indicadores do PPA, pontuou
que indicadores sdo pardmetros que permitem acompanhar a evolucdo de um Programa, identificando,
mensurando e comunicando, de forma simples, a evolugdo de determinado aspecto da mtervencdo
proposta por este, enquanto que as metas expressam a medida de alcance do Objetivo durante o prazo
de implementagdo do PPA. Em outras palavras, indicadores medem o progresso e os efeitos de cada
Programa e as metas expressam o grau de atingimento dos Objetivos.

334. Por conta dessa diferenciagdo, entendeu que a vinculagdo direta entre indicadores e metas ¢
mnadequada. Ainda que por vezes a vinculacdo seja vidvel, a existéncia de relagdo de causalidade entre
metas e indicadores ndo teria sido pressuposto metodologico do desenho dos programas, nao cabendo,
agora, buscar-se explicitar tal relacdo neste PPA.

Andlise dos comentarios apresentados

335. Conforme se pode verificar, o Ministério do Planejamento entendeu possivel ajustar as metas
que se mostrarem imprecisas ainda neste PPA e disse que aguardard, para tanto, as propostas de
atualizagdo do MCidades.

336. Em relagdo a auséncia de vinculagdo das metas com os indicadores do PPA, entende-se que
a explicacdo trazida aos autos, de que os indicadores medem o progresso e os efeitos de cada Programa
enquanto que as metas o grau de atingimento de cada objetivo, serve para reforcar o entendimento de
que deveria sim haver alguma vinculacdo mais direta entre estes. Afinal, os objetivos sdo desenhados
sempre com o viés de melhorar seus respectivos indicadores - ha inequivocamente essa relagdo.

337. Entretanto, entende-se que, se esse pressuposto ndo foi adotado na concepcdo do PPA
vigente, ndo seria apropriado determinar mudangas no meio de sua vigéncia, pois poderia impactar as
metas de todos os demais orgdos da Esplanada.
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338. E preciso reconhecer que a definicdo das metas que compordo o PPA nio ¢ tarefa simples,
j& que exige a atuagdo coordenada do MCidades com outros o6rgdos da administragdo publica,
notadamente a Casa Civili e o MPDG, os quais detém a prerrogativa de consolidar e ajustar as metas
propostas por cada um dos 6rgdos da esplanada. Sendo assim, serdo feitas as seguintes propostas:

-
[ PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO 1 \

* Recomendar ao MCidades que (i) readeque as metas operacionais do PPA 2016-2019
para os programas sob sua responsabilidade, notadamente as relacionadas a Semob e
SNDU, de modo a torna-las mais especificas e transparentes em relacdo a sua forma de
atuacdo, priorizando o uso de expressdes que permitam sua mensuracdo e evitando, assim,
0 uso de expressdes imprecisas tais como "apoiar" e "fortalecer a implementacdo", e (ii)
adote, desde logo, medidas com vistas a elaboracdo de metas especificas que explicitem os
reflexos esperados dos Objetivos previstos em seus respectivos indicadores; e

* Recomendar ao MPDG que avalie a possibilidade de se prever, para o proximo PPA
(2020-2023), a necessidade de metas especificas que explicitem os reflexos esperados dos
Objetivos previstos em seus respectivos indicadores.

Achado 6: Sistema de controles internos do Ministério das Cidades nao é orientado a riscos

339. A recente Instrucdo Normativa 01/2016-MPDG/CGU, em seu art. 13, dispde que os 6rgaos
e entidades do Poder Executivo federal deverdo implementar, manter, monitorar e revisar o processo de
gestdo de riscos, compativel com sua missdo e seus objetivos estratégicos.

340. Além disso, a IN fixou prazo, até maio deste ano (2017), para os 6rgdos mstituirem politica
de gestdo de riscos que especifique, ao menos, o seguinte (art. 17):

I — principios e objetivos organizacionais;
II — diretrizes sobre:

a) como a gestao de riscos sera integrada ao planejamento estratégico, aos processos € as politicas da
organizacao;

b) como e com qual periodicidade serdo identificados, avaliados, tratados e monitorados os riscos;
¢) como sera medido o desempenho da gestio de riscos;

d) como serdo integradas as instancias do 6rgdo ou entidade responsaveis pela gestdo de riscos;
e) a utilizagdo de metodologia e ferramentas para o apoio a gestdo de riscos; e

f) o desenvolvimento continuo dos agentes publicos em gestao de riscos; ¢

IIT — competéncias e responsabilidades para a efetivagao da gestao de riscos no ambito do 6rgao ou
entidade.

341. Prevé, ainda, que os 6rgdos e entidades, ao efetuarem o mapeamento e avaliagdo dos riscos,
deverdo considerar, entre outras possiveis, as tipologias de riscos indicadas na figura a seguir (art. 18).
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Figura 13 — Tipologias de riscos a serem considerados

Riscos de Riscos
Riscos operacionais imagem/reputacao do Riscos legais financeiros/orcamenta
orgao rios

*Eventos que podem *Eventos que podem *Eventos derivados de *Eventos que podem
compro meter as compro meter a alteragdes  legislativas compro meter a
atividades do 6rgdo ou confianga da sociedade ou normativas  que capacidade do 6rgdo ou
entidade, normalmente (ou de parceiros, de podem comprometer as entidade de contar com
associados a falhas, clientes ou de atividades do 6rgao ou 0s recursos
deficiéncia ou fornecedores) em entidade orgamentarios @
inadequacao de relacdo a capacidade do financeiros necessarios
processos internos, orgdo ou da entidade a realizagdo de suas
pessoas, infraestrutura e em cumprir sua missao atividades, ou eventos
sistemas institucional que possam

comprometer a propria
execucdo orgamentaria,

como atrasos no
cronograma de
licitagdes
342, Verificou-se que o MCidades ja possui minuta da sua Politica de Gestao de Integridade,

Riscos e Controles Internos (pega 95), porém, ao final da fase de execugcdo da auditoria, ela ainda se
encontrava pendente de ser aprovada/publicada.

343, Em sintese, a mmuta contém os principios, objetivos e diretrizes dessa politica (Capitulos 11
e III), bem como a criacdo de cinco instancias de supervisdo para assessorar o Ministro de Estado das
Cidades nessa gestdo, cada qual com suas atribuigdes e responsabilidades (Capitulo V). Sao elas: (i)
Comit¢ de Governanga, Riscos e Controles - CGRC; (i) Subcomité de Gestdo de Integridade, Riscos e
Controles Internos da Gestdo - SIRC; (i) Grupo de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles Internos
da Gestao - GIRC; (iv) Unidade de Gestao de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo - UIRC;
e (v) Gestor de Processos de Gestao.

344, Adicionalmente, verificou-se que, em 2013, o Ministério das Cidades firmou contrato com
a Fundagdo Getllio Vargas (FGV) para elaboracdo do seu planejamento estratégico, identificacdo de
projetos prioritdrios e modernizacdo da gestdo. Os principais produtos desenvolvidos no ambito desse
contrato foram os seguintes:

e Plano Estratégico 2014-2018 (peca 24, p. 7-64);
e (adeia de valor e macroprocessos de trabalho (Produto 3.1, peca 88, p. 1-34);

e Mapeamento dos processos de trabalho considerados prioritdrios (Produtos 3.2 e 3.3,
peca 88, p. 35-68); e

e Redesenho dos processos mapeados visando a eliminagdo de retrabalhos ou sombras
(indefinicdo do ator/drea responsavel); eliminacdo de atividades realizadas em
duplicidade; racionalizacdo e padronizacdo das atividades; identificagdo e registro de
atividades técitas; aumento da eficiéncia operacional, adequagdo de atividades as
competéncias de cada area; e garantia da qualidade dos resultados/produtos dos processos
(Produtos 3.4 e 3.5, peca 80, p. 69-142).

345. Dentre as acdes acima descritas, que visam aprimorar os processos internos do MCidades,
merece destaque o mapeamento dos processos de trabalho prioritarios e seu respectivo redesenho. O
conhecimento do fluxo das atividades prioritarias ¢ o primeiro passo para viabilizar a identificacdo e a
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decorrente avaliacdo dos riscos, mternos e externos, capazes de impactar no alcance da missao
mstitucional do drgao.

346. Nota-se, portanto, que o Ministério possui acdes anteriores que se relacionam, em alguma
medida, com a pratica de gestdo de riscos. No entanto, tais produtos foram concluidos em 2014 e, desde
entdo, ndo foram identificadas iniciativas tendentes a dar continuidade a essas praticas, dentre elas,
identificar, avaliar e tratar os riscos dos processos ali detalhados.

347. Para fins da efetiva implementacdo da gestdo de riscos, entende-se imprescindivel que tais
praticas acontegam e que contem com a participacdo de atores de diversos niveis da entidade, desde a
alta admmistracdo até os servidores que atuam nas areas finalisticas, de modo a incorporar as diversas
expertises.

348. Sendo assim, visando contribuir para o aprimoramento do sistema de controles internos para
melhor enfrentar os riscos existentes, bem como induzir que as praticas identificadas tenham
continuidade e avancem efetivamente no sentido de se constituir um adequado sistema de gestdo de
riscos, sera proposta a seguinte determinacao:

/ [ PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO \

* Determinar ao MCidades que, por meio da adocdo de praticas de gestdo de riscos,
conforme previsto nos art. 13 da IN 01/2016-MPDG/CGU, identifique e avalie, nos
principais processos de trabalho sob sua competéncia, os riscos mais relevantes para o
alcance da sua missdo institucional e promova as respectivas adequagdes nos controles
existentes para melhor mitigd-los, envolvendo nesse processo atores de diversos niveis do

K orgdo, desde a alta administragdo até os servidores que atuam nas areas finalisticas. /

Achado 7: Assuncio de compromissos superior a capacidade financeira e administrativa do

Ministério das Cidades

349, Em relacdo a parcela do orcamento da Unido destinada a investimentos, o Ministério das
Cidades possui um papel protagonista entre os demais Ministérios da esplanada. A partir de dados
extraidos do SigaBrasil e do Tesouro Gerencial, sistemas geridos, respectivamente, pelo Senado Federal
e pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para acompanhamento or¢camentrio, elaborou-se a tabela

a seguir, na qual se verifica que o MCidades possui 0 maior orcamento de investimento autorizado na
Lei Orcamentaria Anual para 2017 (Lei 13.414, de 10 de janeiro de 2017).
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Grafico 10 - Distribuicdo do orcamento de nvestimento autorizado na LOA 2017

56101 - MINISTERIO DAS CIDADES 5966.645.379
36901 - MINISTERIO DA SAUDE - FUNDO NACIONAL
DE SAUDE* - | 5,373,069,769
53101 - MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL | 3.934308.230

39101 - MINISTERIO DOS TRANSPORTES, PORTOS E
AVIACAO CIVIL l 1,188,502,019

22101 - MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E 1016.268.664
ABASTECIMENTO : R

52101 - MINISTERIO DA DEFESA : 1,001,268,079

26101 - MINISTERIO DA EDUCACAO : 307.484.764

51101 - MINISTERIO DO ESPORTE : 742.634.625

54101 - MINISTERIO DO TURISMO : 431.166.391

30101 - MINISTERIO DA JUSTICA E CIDADANIA : 344.769.210

55101 - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
SOCIAL E AGRARIO

47101 - MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
DESENVOLVIMENTO E GESTAO

24101 - MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA,
INOVACOES E COMUNICACOES
44101 - MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

J 215,540,223
J 207,151,395
J 192,752,710

] 95,587,917

25101 - MINISTERIO DA FAZENDA ] 63,398,546

35101 - MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES l 33,109,400

42101 - MINISTERIO DA CULTURA l 32,690,806

40101 - MINISTERIO DO TRABALHO I 25,008,182

28101 - MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO
EXTERIOR E SERVICOS
37101 - MINISTERIO DA TRANSPARENCIA,
FISCALIZACAO E CGU
32101 - MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

|21,250,881
I 14,884,782
|12,522,441
0 2,000,000,000  4,000,000,000  6,000,000,000

* Obs: nas bases de dados do Siga Brasil (Senado Federal) e do Tesouro Gerencial (STN), o orgamento autorizado
do Ministério da Saude estd consolidado com o do Fundo Nacional de Satde.

350. A despeito desse orcamento, verificou-se que o MCidades enfrenta uma séric de desafios
para conseguir gerir adequadamente esse elevado montante de recursos.

351. O primeiro deles, apontado por unanimidade entre os gestores durante as entrevistas
realizadas, diz respeito a mcompatibilidade na quantidade de servidores do corpo técnico ministerial
para acompanhar a aplicacdo desses valores.

352. Para melhor evidenciar o contexto da relagdo entre os recursos humanos disponiveis e o
or¢amento gerido pelo MCidades, foi feita uma comparagdo com outros 6rgaos da esplanada, tendo sido
elaborado o grafico ilustrativo aseguir, a partir de dados extraidos do SigaBrasil e do Tesouro Gerencial,
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com o montante de recursos orcamentarios autorizados na LOA 2017 para o grupo de natureza de
despesa "Pessoal e Encargos Sociais".

Grafico 11 - Distribuicdo do orgamento de pessoal e encargos sociais autorizado na LOA 2017

36901 - MINISTERIO DA SAUDE - FUNDO NACIONAL

DE SAUDE* ﬁ092’736’540
22101 - MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E
ABASTECIMENTO : 3,660,144,971
39101 - MINISTERIO DOS TRANSPORTES, PORTOS E
AVIACAO CIVIL 3,354,441,039

40101 - MINISTERIO DO TRABALHO 3.268.591,710

UL

25101 - MINISTERIO DA FAZENDA 2543431519
47101 - MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
DESENVOLVIMENTO E GESTAO
24101 - MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA, 2.276.293.808
INOVACOES E COMUNICACOES St &
35101 - MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES : 1.349.429.463

2,542,734,944

LUL

37101 - MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, 907.961.275
FISCALIZACAO E CONTROLADORIA-GERAL DA..: D
26101 - MINISTERIO DA EDUCACAO J 526,249,527

30101 - MINISTERIO DA JUSTICA E CIDADANIA J 448,811,542

32101 - MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA ] 221,690,792

28101 - MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO
EXTERIOR E SERVICOS
42101 - MINISTERIO DA CULTURA

] 193,149,096

] 127,760,130

44101 - MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE l 122,384,793

52101 - MINISTERIO DA DEFESA l 96,538,590

55101 - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO 91.154.581
SOCIAL E AGRARIO l I
53101 - MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL I 77.607.839

56101 - MINISTERIO DAS CIDADES l 62971411

51101 - MINISTERIO DO ESPORTE I 39,049,027

54101 - MINISTERIO DO TURISMO I 33,432,632
0 5,000,000,000 10,000,000,000 15,000,000,000

* Obs: nas bases de dados do Siga Brasil (Senado Federal) e do Tesouro Gerencial (STN), o orgamento autorizado
do Ministério da Saude esta consolidado com o do Fundo Nacional de Saude.

353. Verifica-se, no grafico acima, que o Ministério das Cidades possui o terceiro menor
or¢amento autorizado de pessoal, acima apenas dos Ministérios do Esporte e do Turismo. Vale ressaltar
que, embora inexista uma relagdo fixa entre o montante de investimentos e o or¢amento de pessoal, pois
ha uma grande variabilidade em funcdo das atividades exercidas por cada 6rgdo, ha inequivocamente ao
menos uma correlagcdo entre eles.

354. Nao se estd a defender que, pelo fato de o MCidades possurr o maior orgamento de
mvestimento, este deveria também receber o maior orcamento de pessoal. Até mesmo porque parte das
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suas atribuicdes € delegada a Caixa Econdmica Federal, a qual, em alguns programas, operacionalizados
por meio de transferéncias intergovernamentais atua na condicdo de mandatiria da Unido e, em outros,
operacionalizados por meio de fundos (Fundo para o Desenvolvimento Social - FDS; Fundo de
Arrendamento Residencial - FAR), como agente executor.

355. Nao obstante, a comparagdo acima realizada deve ser encarada como um indicio a ser
ponderado em conjunto com outros indicadores sobre a suficiéncia atual dos recursos humanos daquele

orgao.

356. Visando verificar a distribuicdo do corpo de servidores em cada Secretaria, questionou-se,
por meio do oficio de requisicdo 007-512/2016, o quantitativo alocado em cada unidade e o percentual
destes que realizam atividades-meio. Naresposta apresentada (pega 40, p. 7-17), o Ministério informou
que, dos seus 362 servidores, 120 estdo alocados em atividades-meio. A maior concentracdo esta,
portanto, relacionada as atividades finalisticas do 6rgdo.

Grafico 12 - Distribuicdo dos servidores entre as unidades do MCidades
(fonte: peca 40, p. 7)

SNDU, 48

Secr.
Executiva, 86

SEMOB, 55

SNH, 79
SNSA, 94

357. Na visdo dos gestores do orgdo, o problema de falta de pessoal ¢ historico, desde a criagdo
do Miistério, conforme informado na resposta ao oficio de requisicio 007-512/2016 (peca 40, p. 5):

O Ministério das Cidades, criado em 2003, contava com 221 servidores, entre requisitados, sem
vinculo com a Administracdo e servidores de carreiras descentralizadas. Assim, com o objetivo de
constituir a sua for¢a de trabalho, o primeiro pedido de realizagdo de concurso publico ocorreu em
2004, onde foram solicitados 442 cargos efetivos, sendo 169 de nivel médio e 273 de nivel superior.
No entanto, em 2005, foram autorizados o provimento de apenas 205 cargos, distribuidos entre 69
de nivel intermediario e 136 de nivel superior. Desses 205 cargos inicialmente providos, apenas 121
encontram-se atualmente ocupados, o que percentualmente representa apenas 59% de ocupacao.

358. E importante registrar que, a época de sua criagdo, inexistiam programas governamentais
que destinassem relevantes montantes de recursos para as areas sob responsabilidade do Ministério das
Cidades. Foi depois de 2007, com a criagdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do
Programa Minha Casa Minha Vida, que o 6rgdo passou a receber um orcamento expressivo para
gerenciar.

359. A partr dai, para adequar seu quadro de pessoal frente a esses novos programas, o Poder
Executivo adotou algumas iniciativas estruturantes, a exemplo da criagdo da carreira de Analista de
Infraestrutura e Especialista em Infraestrutura Sénior, pela Lei 11.539, de 8 de novembro de 2007. Nada
obstante, conforme informado na resposta ao oficio de requisicdo 007-512/2016, os concursos publicos
realizados ndo supriram a demanda solicitada (pega 40, p. 5):

Diante do alto grau de evasdo de servidores, foram feitas diversas solicitagdes para a realizagao de
um novo concurso publico. A ultima solicitagdo, em 2009, se deu para 152 cargos de nivel médio e
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201 de nivel superior, culminando no total de 353 cargos. Somente em novembro de 2012, foi
autorizada a realizagc@o de concurso para apenas 130 cargos, distribuidos em 80 de nivel médio e 50
de nivel superior. Nota-se assim, que, novamente, a autorizagdo abrangeu apenas 37% dos cargos
solicitados, quantidade bem menor do que o solicitado pelas unidades.

(..)

No que se refere especificamente aos cargos de Analista de Infraestrutura e Especialista em
Infraestrutura Sénior, ressaltamos a realizacdo, em abril deste ano, de um levantamento nas
Secretarias Finalisticas para a abertura de um processo seletivo. Foram identificados 71 perfis.

360. No Plano Estratégico 2014-2018 do Ministério das Cidades, estdo previstos alguns
indicadores para avaliar a adequabilidade da sua forga de trabalho, a saber:
f
[ FORCA DE TRABALHO ] ~
( * FT = Ntmero de sevidores
J
" INDICE DE ADEQUACAO DA ESTRUTURA ]
l (Operacdes do PAC) )
* JAEGmemv = Total de operacdes monitoradas do PAC/ Total de
servidores responsavel pelo monitoramento do PAC
J
[ INDICE DE ADEQUACAO DA ESTRUTURA |
__(Operagdes do PMCMYV) J N
* JAEGmemyv = Total de operagdes monitoradas do MCMYV / Total de
servidores responsavel pelo monitoramento do MCMV
%
[ INDICE DE ADEQUACAO DA ESTRUTURA |
l (Operacoes de Emendas Parlamentares) J
* JAEGmemv = Total de operagdes monitoradas de EP/ Total de
servidores responsavel pelo monitoramento das EP
361. Tomando-se, por exemplo, o indice de adequacdo organizacional da estrutura de

monitoramento  do PAC, consta no Relatéorio de Monitoramento Estratégico do MCidades (pega 96,
p. 15), transcrito a seguir, que, em média, cada servidor que acompanha o programa tem sob sua gestao

80 (oitenta)

contratos.

INDICADOR IAEMpac : INDICE DE ADEQUACAO DA ESTRUTURA DE
MONITORAMENTO DO PAC

(Otd de contratos vigentes / gtd de monitores)

79 80
80

70 - 66 65 66 &7

60 4

4] T T
julf15 setf15 dezf15 mar/16 junfis setf16 dezf16 marf17

Elaborado por: EGPISE [ Fonte: SACI J Periodicidade: trimestral
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Entre 2015 2016, este indicador vinha apresentando valores que orbitavam em torno de 65 contratos
por servidor/monitor. Contudo, a partir de dez/16 houve um aumento significativo no numero de
contratos a serem monitorados por servidor.

Analisando os indices que compdem o indicador (qtd de contratos e qtd de monitores) verifica-se
que o aumento se deve, nao pelo aumento de contratos, mas sim pela redugao da quantidade de
servidores “monitores”. Segue abaixo tabela que demonstra como a redugdo na quantidade de
servidores foi maior do que a redugdo de quantidade de contratos a serem monitorados.

Tabela comparativa de gtd de servidores versus gtd de contratos

SETHE DEZNME MARM7 Redugiio: Set x Mar
(id de contratos 5.291 5.226 4783 9,6%
(td de servidores “monitores” 85 66 &0 29 4%
362. Vale observar que essa média ndo € uniforme em cada Secretaria finalistica, pois ndo hd uma

equiparacdo em relacdo a quantidade de contratos e de servidores. A titulo de exemplificacdo, cita-se a
SNH, que, de acordo com dados obtidos na resposta ao oficio de requisicdo 001-512/2016 (peca 16),
possui a maior carteira de contratos (3.434 instrumentos, dos quais restam conclurr 1.021, frente a 946
para serem concluidos na SNSA e 190 na SEMOB) e a menor quantidade de servidores para monitora-
la (oito servidores monitores, sem considerar os ocupantes de fungdo em comissdo), que representa uma
média de mais de 127 contratos por servidor. No entanto, embora a quantidade de contratos da SNH seja
maior, o valor total deles ¢ inferior se comparado a outras Secretarias finalisticas (vide tabela na pagina
seguinte).

363. Nao se pode deixar de destacar, também, a elevada materialidade dos instrumentos
celebrados no ambito do PAC, seja para saneamento basico, mobilidade urbana ou urbanizacdo de
favelas — média de R$ 17 milhdes por Termo de Compromisso oriundo das selegdes ordinarias e de
R$ 102 milhoes, das extraordinarias (calculos detalhados no achado n. 3 deste relatorio) — o que reforga

a necessidade de andlises pormenorizadas para garantir, com razoavel seguranca, a boa gestdo desses
recursos.

364. Diante disso, entende-se que a média refletida no indicador do plano estratégico, de 80
contratos por servidor, pode prejudicar o acompanhamento tempestivo dos empreendimentos
contratados, haja vista que dentre suas atribuicdes estdo: analisar as carta-consultas apresentadas,
selecionar empreendimentos, homologar andlise de engenharia da Mandataria, emitir autorizagdo de
micio das obras, acompanhar, via sistema SACI, a evolugdo das obras e supervisionar as atividades
delegadas a Mandataria - atribuicdes estas que sdo especializadas e possuem certo grau de complexidade.

365. Contudo, a falta de procedimentos operacionais padronizados para realizar cada uma das
atividades acima descritas (assunto tratado no achado 1 deste relatorio) inviabiliza o conhecimento da
propor¢ao ideal de contratos por servidor.

366. Nesse sentido, vale salientar que, ainda que a situagdo de msufici€éncia de recursos humanos
ndo possa ser definitivamente solucionada sem a alocacdo de novos servidores para o Ministério, a
racionalizagdo dos processos de trabalho e a atuacdo orientada por um adequado mapeamento de riscos
(assuntos tratados nas propostas de encaminhamento dos achados 1 e 6 deste relatorio) podera contribuir
para reducdo da gravidade dos problemas verificados, bem como para aumentar a confiabilidade das
estimativas de demanda de pessoal.

367. Vale registrar ainda que a questdo da insuficiéncia de pessoal também foi apontada nos
relatorios anuais de avaliacdo da gestdo, elaborados pela CGU para subsidiar o julgamento das contas
anuais dos orgdos jurisdicionados. Nesse sentido, seguem excertos extraidos dos ultimos relatorios
apresentados, que constituiram processo especifico neste Tribunal.
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Relatorio de Auditoria Anual das Contas de 2015 da Secretaria Executiva do MCidades
(TC 009.344/2017-9. peca 5. p. 12):

Emrelagdo ao quadro de pessoal da Unidade, também ha espagopara a implementacao de melhorias,
pois apurou-se que a for¢a de trabalho tem se mostrado insuficiente para o cumprimento de atividades
sob responsabilidade da Pasta. Ha, portanto, necessidade de melhorias especialmente no aspecto
quantitativo do quadro de pessoal.

Relatério de Auditoria Anual de Contas de 2015 da Nacional de Habitacdo do MCidades
(TC 009.271/2017-1, peca 5, p. 8-9):

Conforme o item 8.1 do Relatorio de Gestdo a SNH afirma que a defasagem no quantitativo de
servidores da Secretaria prejudica as atividades de controle, monitoramento e avaliagdo dos
Programas de responsabilidade da Unidade. Registra, ainda, a evasdo e a rotatividade nos quadros
pertencentes a Secretaria como questdes que contribuem para a insuficiéncia de pessoal.

Nesse sentido, a Unidade foi questionada a informar se no exercicio de 2015 encaminhou a Secretaria
Executiva demanda por mais servidores e/ou estudo quanto ao dimensionamento da forga de trabalho
minima necessaria para execuc¢ao dos servicos da Unidade. Em resposta, a Unidade relatou que foi
encaminhada a Secretaria Executiva proposta de reestruturagdo, sem, contudo, apresentar maiores
detalhes.

O quantitativo de servidores informado pela SNH em exercicio efetivo na Unidade em 2014 foi de
95 enquanto em 2015 esse numero foi de 91, demonstrando reducdo da forga de trabalho.

(..)

Em sintese, considerando que ndo houve incremento no quantitativo de pessoal e aperfeicoamento
da estrutura tecnologica, a equipe de auditoria avalia como de fragilidade a atual situacdo quanto a

estrutura de pessoal e tecnologica a disposi¢do da Secretaria, de forma andloga ao que consta do
Relatorio n. 201503541.

Relatorio de Auditoria Anual de Contas de 2015 da Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental do MCidades (TC 010.072/2017-9. peca 4, p. 10):

Em relacdo ao quadro de pessoal da Unidade, a avaliagdo verificada na Auditoria da Gestao da
Secretaria Executiva verificou que a forca de trabalho tem se mostrado insuficiente para o
cumprimento de atividades sob sua responsabilidade. H4, portanto, necessidade de melhorias no
aspecto quantitativo, conforme tratado no Relatério 201600725 (Auditoria da Gestdo da Secretaria
Executiva).

368. Mas os desafios internos que o Ministério enfrenta ndo se resumem a sua forga de trabalho.
Nesse sentido, outra questdo importante diz respeito ao montante financeiro dos compromissos
assumidos.
369. Prosseguindo com o exemplo do PAC, em resposta ao oficio de requisicdo 001-512/2016
(pecas 15-18, tens ndo digitalizdveis), cada Secretaria finalistica informou o volume total de recursos
contratados, empenhados e pagos no ambito do programa, os quais estdo consolidados na tabela a seguir:
Tabela 21 — Valores dos termos de compromisso firmados
: V alor Total dos Parcela da Valores Valor ja pago Valores a
Secretaria| instrumentos de - -
Uniao empenhados pela Uniao empenhar
repasse
SNSA 36.985.247.039 | 32.502.945.442 | 15.632.684.411 | 12.773.431.731 16.870.261.031
SEMOB 35.022.272.332 | 27.876.830.250 3.061.571.156 2.025.837.182 24.815.259.094
SNH 29.438.147.039 | 21.888.987.576 | 10.498.666.961 10.372.784.081 11.390.320.615
SNDU 2.354.241.235 2.273.775.124 1.023.495.139 1.023.414.352 1.250.279.985

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56805374.



% TRIBUNALDE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo 92
Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Urbana

| TOTAL |103.799.907.646 | 84.542.538.394 | 30.216.417.668 | 26.195.467.348 | 54.326.120.725

370. Conforme se extrai da tabela acima, do valor total ja contratado a ser custeado pela Unido
(RS 84,5 bilhdes), restam empenhar mais de 64%, que representa cerca de R$ 54,3 bilhdes.

371. Recupere-se que, nos graficos apresentados no inicio do presente tdpico, consta que foram
autorizados quase R$ 6 bihdes, na LOA 2017, para o or¢amento de investimento do MCidades.
Entretanto, desse montante, pouco mais da metade (cerca de R$ 3,1 bilhdes) ¢ destinado as obras do
PAC de sanecamento basico, urbanizagdo de favelas e mobilidade urbana (de acordo com as mesmas
bases anteriormente citadas: SigaBrasil e Tesouro Gerencial).

372. Conclui-se, dessa forma, que o orcamento autorizado na LOA 2017 para o MCidades fazer
frente as despesas do PAC, apesar de significativo, ¢ um fator limitante a regular execucdao dos
respectivos contratos. Nesses termos, se, por exemplo, todos os contratos ajustarem seu ritmo de
execucdo para serem concluidos nos proximos anos, ndo haveria recursos para fazer frente a tal evolugdo.

373. Ressalta-se que o Mimistério das Cidades ja tinha abordado essa limitagdo financeira em
fiscalizacdes anteriores realizadas por este Tribunal, cujos achados enfocavam atrasos no cumprimento
de cronograma. Citam-se, dentre elas, as manifestacdes a seguir transcritas, que demonstram que o0s
problemas financeiros vém se agravando ao longo dos anos - em 2015 os repasses ocorriam com atrasos
de cerca de 90 dias e em 2016 e 2017 ndo ha recursos suficientes para honrar todos os contratos
celebrados:

TC 008.337/2015-2 - processo autuado para monitorar a decisdo constante do
Acordao 593/2015-Plenario, cujo objeto € gestdo das obras de saneamento do Programa 0122 - Servigos

urbanos de agua e esgoto, pega 29 daquele processo, p. 56 (oficio datado de 25/5/2015):

... Especialmente no caso do PAC, e mais especificamente para os empreendimentos enquadrados
na primeira fase do programa (PAC 1), os recursos financeiros eram depositados com folga de 5%
ou até de 10% em relacdo a execucdo fisica da obra.

Como resultado dessa dindmica ha hoje um montante significativo de recursos financeiros
depositados nas contas correntes dos contratos que ndao foram efetivamente utilizados pelos
proponentes. Em contrapartida, a situago atual de contingenciamento de recursos financeiros pela
qual passa o Governo tem gerado atraso médio de 90 dias no pagamento de outros tantos
empreendimentos que ndo possuem essa folga.

TC 014.456/2016-8 - Obras para amortecimento de cheias nos rios Belém, Pinheirinho, Agua
Verde e Pilarzinho, no Parand (Fiscobras 2016), peca 76 daquele processo, p. 9-10 (oficio datado de
23/11/2016):

5. ... desde 2013 o orgamento disponibilizado para a SNSA comegou a diminuir em relagdo a
previsdo da LOA, em 2014 e 2015, essa reducao foi de cerca de 50%, e em 2016 a propria LOA foi
reduzida para menos de 1/4 do valor do exercicio anterior. Para os anos de 2017 e 2018, o Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo informou que a previsdo do orgamento da SNSA ¢é de
R$ 1,35 bilhdo para cada exercicio.

6. Embora estes valores sejam significativos, ndo sao suficientes para fazer frente aos compromissos
assumidos pela SNSA. A Tabela 2 mostrada a seguir apresenta a situag@o das operacoes, seu numero
e valores.

(..)

7. Estes ntimeros mostram que a SNSA ainda tem a empenhar cerca de R$ 16,8 bilhdes, assim, com
base na previsdo para os anos de 2017 ¢ 2018 de R$ 1,35 bilhdo, sem nenhuma inclusdo de nova
operacao, seriam necessarios cerca de 12 anos para completar os empenhos.
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8. Diante disso, o Ministério estuda uma solug@o sobre que providéncias deve adotar para equilibrar
seu orcamento ¢ do [or¢amento] da SNSA. Assim, o Ministério das Cidades tem adotado medidas
administrativas com vistas a reduzir a demanda or¢amentaria e financeira, dentre as quais, citam-se
as seguintes:

8.1. Suspensdo de realizacdo de selecdo publica propostas;

8.2. Redugao substancial de homologagdo das Sintese de Projeto Aprovado - SPAs, com a
transferéncia dessa competéncia das Secretarias finalisticas para o Gabinete do Ministro - Portara
n. 368, de 2 julho de 2015, e posteriormente para a Secretaria Executiva - Portaria n. 320, de 14 julho
de 2016;

8.3. Exigéncia da homologag@o da SPA para iniciar a licitagdo e ndo somente a aprovagao do projeto
pela CAIXA como era o procedimento;

8.4. Redugao substancial da emissao de Autorizacdo de Inicio de Objeto - AIO para novas obras ou
novas etapas de obras para as operacdes em andamento, com a transferéncia dessa competéncia da
CAIXA para o Gabinete do Ministro - Portaria n. 368, de 2 julho de 2015, e posteriormente para a
Secretaria Executiva - Portaria n. 320, de 14 julho de 2016;

8.5. Descontinuidade do deposito antecipado de 5% do valor do repasse do TC [Termo de
Compromisso] na conta vinculada ao empreendimento desde a emissdo da AIO, conforme descrito
no Item 13.2.1.2. do Manual de Instrugdes para Aprovagao e Execugao dos Programas e A¢des do
Ministério das Cidades inseridos na 2* fase do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC 2 -
MICE.

(...)

11. Para uma melhor compreender a extensao do problema, ¢ importante saber que o Ministério das
Cidades ndo define de forma auténoma scus limites or¢amentarios € financeiros, estes sdo definidos
em conjunto com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo - MP de acordo com as
disponibilidades do projeto de lei do or¢camento da Unido. Nesse aspecto, ainda que o Ministério das
Cidades tenha demonstrado que os limites definidos ndo seriam suficientes, o MP, em razdo da
redugdo da receita da Unido, que vem ocorrendo desde 2014, tem mantido estes limites insuficientes
para fazer frente a0s compromissos assumidos pelo Ministério das Cidades. E importante observar
que no tramite do projeto do orcamento no congresso, ndo ha seguranga de que a proposta do
executivo seja mantida.

Comentarios apresentados pelo Ministério das Cidades (peca 80)

374.

A Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental afirmou que "E publico e notério, (...), a

deficiéncia logistica do MCidades, no que se refere a pessoal e outros instrumentos, principalmente em
um momento em que os Orgios de Controle comecam a exigir instrumentos de gerenciamento de
projetos sofisticados. Certamente esta ¢ uma questdo que terd que ser solucionada" (pega 80, item nio
digitalizavel, p. 6 ¢ 10).

375.

Na mesma linha, a Secretaria Nacional de Habitacdo expds o seguinte:

2.2. De inicio, cumpre registrar que o referido Relatorio ¢ bastante assertivo ao identificar a
incompatibilidade entre o volume de recursos a serem aplicados nos programas sociais de
infraestrutura urbana e a estrutura técnica e tecnologica disponivel no Ministério das Cidades, sendo
uma das situagdes mais dispares a encontrada nesta Secretaria Nacional de Habitacao.

2.3. Onicio do Programade AceleracdodoCrescimento (P AC)no Ministério das Cidades encontrou
um ambiente com arcabougo operacional desenhado para a transferéncia voluntaria de recursos do
Orcamento Geral da Unido a estados e municipios, tendo a Caixa Econdmica Federal (CEF) como
mandataria de Unido, e um conjunto de normativos que vém sendo aprimorados, ano a ano, desde
1995.
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2.4. O advento do PAC, trazendo outra dimensdo para a quantidade e o tamanho das intervengoes,
instigou novo papel para a Unido, fazendo com que o Ministério das Cidades, 6rgdo eminentemente
regulador, passasse a ter que cumprir fungdes adicionais de monitoramento e acompanhamento da
execucdo das obras, lado a lado com a CEF, cuja expertise técnica e estrutura de engenharia
descentralizada ha muito cumpre a fungdo de seu brago operacional in loco (peca 80, item ndo
digitalizavel, p. 12).

Comentarios apresentados pelo Ministério do Planejamento (peca 82)

376. O MPDG argumenta sobre a necessidade de atualizar os dados da tabela 21, pois refletem a
situacdo do micio do ano 2017. Nesse sentido, apresentou a tabela a seguir, que considera a data-base
30/6/2017, e que demonstra valores a empenhar menores que os identificados pela equipe de auditoria

(peca 82, p. 10):
Tabela 22 — Valores dos termos de compromisso informados pelo MPDG (em R$ bilhoes)

. V Al e G Parcela da Valores Valor ja pago Valores a
Secretaria| instrumentos de ox ox
Uniio empenhados pela Unido empenhar
repasse
SNSA 29,69 15,88 13,25 13,80
SEMOB 17,27 547 4,27 11,80
SNH Nao informado 12,47 10,30 8,10 2,18
SNDU 2,22 1,01 0,55 1,21
TOTAL 61,63 32,66 26,17 28,99
377. De acordo com o 6rgdo, essa diferenca se deve a recentes agdes de reducao da carteira de

contratos de saneamento bésico e mobilidade urbana. Em relacio ao primeiro, os cancelamentos
decorreram de (i) desisténcia do investimento pelo ente tomador, (i) auséncia de desembolso dentro dos
prazos previstos, (i) paralisacdo por mais de 12 meses, (iv) vencimento da vigéncia ou (v) decurso de
prazo de clausulas suspensivas. Ja os cancelamentos de mobilidade urbana decorreram do ndo
atingimento dos requisitos técnicos minimos estabelecidos nos normativos para formalizagdo dos
contratos.

378. O Ministério do Planejamento acrescenta, ainda, que o executor (MCidades) possui em
Restos a Pagar a quantia de R$ 6,5 bilhdes, o que, em sua visdo, representa uma disponibilidade
orcamentaria significativa e suficiente para fazer frente a execucdo financeira dos empreendimentos, em
especial quando considera-se a situagdo fiscal atual da Unido.

379. Na sequéncia, expode sobre o baixo indice de evolugdo dos contratos e conclui que, em seu
entendimento, a disponibilidade orcamentdria do Ministério das Cidades ndo esta incompativel com o
ritmo de execugdo das carteiras.

380. Pontua, ainda, que, com a frustracdo de receitas atualmente verificada, "tornou-se imperiosa
a concentracdo dos esforcos e dos recursos governamentais na conclusio das obras em andamento, e
adocdo de medidas gerenciais para redugdo do tamanho da carteira, com énfase nos empreendimentos
ndo iniciados e que perderam sua atualidade, e inibicdo do micio de novas obras" (peca 82, p. 11).

381. Nesse sentido, informou que o artigo 4° da Portaria do Ministério do Planejamento n. 348,
de 14 de novembro de 2016, possiilita que os Orgdos apresentem para andlise propostas de

remanejamento de valores de repasse entre empreendimentos, preservado o valor global da carteira ativa
do PAC de cada Ministério.

382. Ao final, alegou que estdo sendo adotadas ainda medidas de repactuacdo dos termos de
compromisso em situagdo paralisada para conclusdo dos nstrumentos com redugdo de metas e valores
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de repasse, desde que assegurada a funcionalidade das metas e etapas ja executadas no dmbito de cada
nstrumento de repasse.

Anélise dos comentarios apresentados

383. Consoante o exposto, a manifestagdo do MCidades ¢ unissona quanto ao acatamento deste
achado, tanto em relacdo ao aspecto administrativo como financeiro.

384. Por outro lado, o MPDG acredita que ndao hd assuncdo de compromissos superiores a
capacidade financeira do Ministério das Cidades e informa diversas acdes que ja foram adotadas e outras
tantas que estdo atualmente sendo implementadas com vistas a reduzir a carteira contratada daquele
Ministério.

385. Entende-se que a propria existéncia dessas agdes corrobora o achado deste relatério, de que
foram, de fato, celebrados compromissos superiores a capacidade financeira do MCidades, os quais estao
tendo que ser readequados para compatibilizi-los ao orcamento do orgdo. Além disso, ndo foram
apresentados contra-argumentos no tocante ao quantitativo do quadro técnico do Ministério das Cidades,
razao pela qual mantém-se as conclusdes do presente achado.

386. Com base no exposto, sera feita a seguinte proposta:

[T 1

I
e | PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO N

* Recomendar a Casa Civil, ao MPDG e a Comissao Mista de Orcamento do Congresso
Nacional que envidem esfor¢os com vistas a dotar o Ministério das Cidades de capacidade
administrativa e financeira compativel com o volume de compromissos ja assumidos pelo
orgdo, de modo a viabilizar o regular acompanhamento e gestdo das politicas publicas e

\_ programas sob sua responsabilidade. J

VI. CONCLUSAO

387. Trata-se de relatério da auditoria de natureza operacional com a finalidade de avaliar, em
nivel de entidade, os controles mternos do Ministério das Cidades e, em nivel de atividade, se esses
controles sdo suficientes para mitigar os principais riscos relacionados a gestao das obras publicas por
ele custeadas com recursos do Orcamento Geral da Unido, por meio de transferéncias
intergovernamentais obrigatorias.

388. A avaliacio empreendida em nivel de entidade revelou que o grau de maturidade dos
controles internos do Ministério das Cidades foi classificado como intermedidrio.

Nivel geral de maturidade dos controles 389.  Dentre os cinco componentes do controle interno,
internos do Ministério das Cidades que subsidiaram tal avaliagdo, o que obteve menor
(Copia da figura 3 deste relatorio) pontuacdo, ou seja, que necessita de maior aprimoramento,

foi o componente "avaliagdo de riscos", classificado com

nivel de maturidade micial, seguido pelos componentes

"atividade de controle", com nivel de maturidade limiar

entre basico e mtermediario, e "monitoramento", "ambiente

. de controle" ¢ "mformacdo e comunicacao", esses trés com
nivel de maturidade mntermediario.

390. Ap6s a avaliacdo dos controles internos do Mmistério das Cidades em nivel de entidade e,
consequentemente, ao adquirir uma base mais solida de conhecimento da organizagdo e de seu ambiente,
partiu-se para a avaliagdo em nivel de atividade (7ransaction-Level Assesment), escolhendo-se, para
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tanto, o processo de trabalho relacionado as transferéncias intergovernamentais obrigatorias (vinculadas
ao PAC).

391. Nesse sentido, verificou-se se os procedimentos de controle existentes para devido
cumprimento das competéncias do Ministério das Cidades eram suficientes para mitigar os principais
riscos relacionados a atividade selecionada.

392. Entretanto, uma vez que o Ministério ndo possuia implementada a pratica de gestdo de riscos,
coube a equipe de auditoria realizar alguns procedimentos para identificar quais eram os eventos que
representavam o0s principais riscos existentes nesse processo de trabalho, o que resultou na identificagao
de doze eventos de risco.

393. Visando otimizar as andlises, a equipe optou por avaliar apenas os controles mternos dos
eventos classificados com maior risco inerente, o que possiilitou reduzir o universo de analise para
cinco eventos.

394. Na sequéncia, foram realizados testes de controle para avaliar: (i) se o conjunto de regras e
procedimentos aplicaveis se mostrava suficiente; (i) se os modelos padronizados (checklists) para
analise continham todos os aspectos regulados; (iil) se os sistemas informatizados previam pontos de
controle especificos; e (iv) se haviam instdncias supervisoras para verificar a obediéncia aos controles
previstos.

395. Uma vez estabelecido onivel de confianga, foi possivel estimar onivel derisco residual para
os cinco eventos escolhidos, o que, por sua vez, possibilitou a indica¢do da abordagem e dos
procedimentos de auditoria para a fase de execugdo, basicamente composto por testes substantivos para
verificar se os controles previstos estavam sendo efetivamente obedecidos. Tais testes foram aplicados
em uma amostra aleatoria de trinta processos administrativos do MCidades, estratificados por tematica
(dez para saneamento, dez para mobilidade urbana e dez para urbanizacdo de favelas). Além dessa
amostra aleatoria, também foram avaliados processos referentes a empreendimentos ja fiscalizados pelo
TCU no periodo 2013-2016.

396. Como resultado das analises empreendidas, foram identificados os sete achados de auditoria
a seguir descritos:

Achado 1: Deficiéncias na gestdo das transferéncias intergovernamentais para obras de sanecamento
basico, urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana, caracterizada em virtude de auséncia de rotinas
operacionais para padronizar a forma de acompanhar e gerir os investimentos.

Achado 2: Deficiéncias na implementagdo da politica putblica para as areas de saneamento basico,
urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana, que atualmente estd sujeita a eventualidade do PAC.

Achado 3: Risco de selecdo de empreendimentos ndo prioritarios, sem viabilidade e/ou incompativeis
com os planos de desenvolvimento urbano, devido a msuficiéncia dos critérios de enquadramento e
priorizacdo nas portarias de chamamento publico e sele¢des extraordindrias.

Achado 4: Deficiéncias nos controles internos da Mandataria para operacionalizacdo das transferéncias
mtergovernamentais, devido a (i) os normativos internos e/ou formularios padronizados que norteiam a
andlise da documentacdo técnica dos proponentes e o acompanhamento, avaliagdo e afericdo da
execucdo do objeto pactuado ndo possuirem controles suficientes que atendam aos aspectos previstos na
Portaria Interministerial 424/2016; (i) auséncia de mstancia revisora dos documentos emitidos pelo
corpo técnico da Mandatdria.

Achado 5: Metas do PPA ndo mensuram a efetividade das agdes do Ministério das Cidades.

Achado 6: Sistema de controles internos do Ministério das Cidades ndo € orientado a riscos.
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Achado 7: Assun¢ao de compromissos superior a capacidade financeira e administrativa do Ministério
das Cidades.

397. Para cada um dos achados deste relatorio, estdo sendo propostas recomendagdes e/ou
determinagdes que visam a indugdo de praticas relacionadas a gestdo de riscos, ao aperfeicoamento dos
controles relacionados aos aspectos analisados e a maior transparéncia das a¢des do Ministério. Espera-
se que, depois de implementadas, tais medidas contribuam para o melhor alcance da missao mstitucional
do Ministério das Cidades, o que acabara se traduzindo em maiores beneficios sociais a populagcdo que
vive atualmente nas cidades brasileiras.

VII. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

398. Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a consideragdo superior, para posterior
encaminhamento ao Gabinete do Mimistro-Relator Augusto Sherman, com as seguintes propostas:

Ministério das Cidades

L. Determinar ao Ministério das Cidades, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
combmado com o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido,
que adote providéncias com vistas a:

a. instituir rotinas e checklists para padronizar, racionalizar e conferir maior eficiéncia e
confiabilidade a forma de atuagdo das Secretarias finalisticas no acompanhamento dos
mvestimentos (achado 1.1);

b. avaliar a conveniéncia e oportunidade de atualizar, no que couber, os mapas e fluxos
elaborados pela FGV no ambito do “Planejamento Estratégico 2013-2015, Monitorame nto
de Projetos Prioritarios e Modernizagdo da Gestdo” (achado 1.1);

c. promover a ampla e regular divulgagdao dos mapas de processo e rotinas referidos nos itens
anteriores (achado 1.1);

d. prever, quando da formalizagdo das referidas rotinas operacionais, a necessidade de emissao
de parecer conclusivo como condicdo essencial para recepcdo de licitagdo pretérita,
conforme consolidado na jurisprudéncia do TCU (Acordaos 2.099/2011 c/c 2.063/2012,
ambos do Plenario), e avalie a conveniéncia e oportunidade de considerar, ainda, o seguinte
(achado 1.1):

d.1. procedimentos para priorizar o acompanhamento de empreendimentos considerando,
por exemplo, intervengdes em cidades com indicadores mais desfavoraveis, retrospecto
do proponente em transferéncias anteriores, materialidade do mvestimento, atraso no
avango fisico-financeiro do objeto dos termos de compromisso; e

d.2. marcos e/ou pontos de controle especificos nos cronogramas pactuados para que o
Ministério proceda a alguma agdo/inspecao no sentido de monitorar a evolugao dos
instrumentos de repasse celebrados, podendo adotar, como exemplo, os seguintes
marcos, dentre outros que se julgarem pertinentes: apresentacdo de projeto, realizacao
de licitagdo, inicio dos servicos, conclusao de cada meta.

e. aprimorar a qualidade das informagdes disponibilizadas na internet sobre os
empreendimentos por ele custeados, para conter, no minimo, além das informagdes ja
apresentadas (executor, municipio, unidade federativa, valor e estagio), a descricdo resumida
do objeto financiado, a data da celebracdo do mstrumento de repasse, a data prevista para
conclusdo do objeto, o percentual executado, pendéncias a regular execucao das obras, com
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II.

os respectivos responsaveis pela resolugdo destas, dentre outras que se julgarem pertinentes
para viabilizar o efetivo exercicio do controle social (achado 1.2);

mplementar medidas para que os entes possam se planejar melhor, conferindo maior
previsibilidade aos investimentos em saneamento bdasico, urbanizacdo de favelas e
mobilidade urbana, a exemplo de manter os chamamentos publicos permanentemente
abertos, em vez de concentra-los em momentos esporadicos, ou outras que porventura se
revelem como mais indicadas (achado 2);

instituir mecanismos para monitorar continuamente o volume de contratagcdes de saneamento
basico, urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana nas cidades mais carentes desses
servicos e, caso verifique baixo indice de contratagcdes nesses locais, adote medidas
oportunas para induzir tais contratacdes, de modo a maximizar a melhoria dos indicadores
nacionais de desenvolvimento humano (achado 2);

estabelecer, para todos os processos de sele¢do de empreendimentos de saneamento bdsico,
urbanizacao de favelas e mobilidade urbana o segunte:

h.1. critérios minimos de enquadramento que garantam com razodvel seguranca o
atendimento a todos os aspectos previstos nos Manuais do Programa Moradia Digna
(Urbanizagao de Favelas), do Programa Saneamento Basico (sistematica 2012) e do

Programa Mobilidade Urbana e Transito, sintetizados nos itens “a” a “e” da tabela 13
deste relatério (achado 3.1); e

h.2. pontuagdes a serem aplicadas para fins de hierarquizacao das propostas (achado 3.3).

divulgar, em sitio eletronico, no minimo, informagdes resumidas sobre as propostas
apresentadas em cada chamamento ou sele¢do extraordinaria (dentre outras, a localidade, a
descrigao da obra e o valor), oresultado da hierarquizagdo das propostas que houverem sido
apresentadas, a indicacdo de quais foram por fim selecionadas, as eventuais pendéncias que
possam estar condicionando suas respectivas contratagdes e os motivos que levaram a
rejeicdo de determinadas propostas, quando for o caso, no mtuito de viabilizar o efetivo
exercicio do controle social (achado 3.3); e

identificar e avaliar, nos principais processos de trabalho sob sua competéncia, por meio da
adogdo de praticas de gestdo de riscos prevista nos art. 13 da IN 01/2016-MPDG/CGU, os
riscos mais relevantes para o alcance da sua missdo institucional e promover as respectivas
adequagdes nos controles existentes para melhor mitiga-los, envolvendo nesse processo
atores de diversos niveis do o0rgdo, desde a alta administragdo até os servidores que atuam
nas areas finalisticas (achado 6).

Recomendar ao Mmistério das Cidades, com fulcro no art. 43, nciso I, da Lei 8.443/1992,

combinado com o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido,
que adote providéncias com vistas a:

a.

estudar a possibilidade de se adotar outros modos de sele¢do de empreendimentos de
saneamento basico, urbanizacdo de favelas e mobilidade urbana, a exemplo da criagdo de
um ‘“banco de projetos” e do escalonamento sucessivo de selegdes publicas, ambos
detalhados no texto deste relatorio (achado 3.1);

. readequar as metas operacionais do PPA 2016-2019 para os programas sob sua

responsabilidade, notadamente as relacionadas a Semob e SNDU, de modo a torna-las mais
especificas e transparentes em relacdo a sua forma de atuagdo, priorizando o uso de
expressdes que permitam sua mensuragdo e evitando, assim, o uso de expressdes imprecisas
tais como "apoiar" e "fortalecer a implementacao" (achado 5); e
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III.

IV.

c. adotar, desde logo, medidas para a elaboracdo de metas especificas que explicitem os
reflexos esperados dos Objetivos previstos em seus respectivos indicadores (achado 5).

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG)

Determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, com fulcro no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido, que elabore plano de fiscalizagdo prevendo procedimentos para
os Ministérios realizarem a fiscalizacdo da atuagdo da Mandataria para fins de atendimento ao
inciso III do art. 58 da Lei 8.666/1993, considerando, nesse plano, pelo menos o seguinte
(achado 4.3):

a. aregularidade da supervisao;

b. o enfoque maior nas atividades que representam maior risco ao processo de transferéncia
mtergovernamental;

c. eventuais testes que deverdo ser aplicados; e
d. critérios para definigdo das amostras de processos em que devem ser aplicados os testes.

Recomendar ao MPDG, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com o
art. 250, inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, que avalie a
possibilidade de se prever, para o proximo PPA (2020-2023), a necessidade de metas
especificas que explicitem os reflexos esperados dos Objetivos previstos em seus respectivos
indicadores (achado 5).

Dar ciéncia ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo sobre as situacdes
abaixo relacionadas, identificadas no processo de selecdo de empreendimentos do Programa de
Aceleragdo do Crescimento, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevengao
de outras ocorréncias semelhantes (achado 3.2):

a. selecdo e contratagdo das obras do Corredor de 6nibus do Distrito Federal, no valor de
RS 148 mihdes, com base em objeto com definicio deficiente (processo SEI
80000.016986/2011-30);

b. sele¢do e contratacdo das obras do sistema de esgotamento sanitario no Estado de Roraima,
de valor estimado em R$ 155 milhdes, adespeito de haver parecer técnico com manifestagao
desfavoravel a sua contratacdo (processo SEI 80000.045466/2013-04); e

c. selecdo das obras do Corredor Radial Leste, em Sdo Paulo/SP, no valor de R$ 3,1 bilhdes
anteriormente a apresentacdo da respectiva proposta do ente municipal e do devido
pronunciamento pelo Ministério das Cidades (processo SEI 80020.005985/2013-93).

Caixa Economica Federal

Recomendar a Caixa Econdmica Federal, na condicado de Mandataria da Unido, com fulcro no
art. 43, inciso 1, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250, inciso III, do Regimento Interno
do Tribunal de Contas da Unido, que adote providéncias com vistas a:

a. aprimorar seus modelos padronizados para andlise de engenharia, bem como seus sistemas
mnformatizados compartilhados com o Mimistério das Cidades, para que contenham as
mformagdes minimas necessarias em relacao a (achado 4.1):

a.l. andlise de funcionalidade de cada etapa, tanto no formulirio do Laudo de Andlise de
Engenharia (LAE) como na Sintese do Projeto Aprovado (SPA) e sistemas
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mformatizados, quando ha divisdao do objeto em etapas, conforme subsecao 3.4.10.11.1
do Normativo SA 098 v.051, em vez de conter apenas registros sobre dependéncia da
funcionalidade da proposta em relagdo a outros projetos/acdes custeados pelo Termo de
Compromisso;

a.2. andlise para verificar se a licenca ambiental existente engloba todo o objeto e esta dentro
de seu prazo de validade, tanto no formulario do Laudo de Analise de Engenharia (LAE)
como na Sintese do Projeto Aprovado (SPA) e sistemas informatizados, em vez de
conter apenas registros sobre sua existéncia e quanto ao atendimento de suas
condicionantes.

a.3. existéncia de plano de reassentamento de familias, tanto no formulirio do Laudo de
Analise de Engenharia (LAE) como na Sintese do Projeto Aprovado (SPA) e sistemas
mformatizados, em vez de conter apenas registros sobre a identificagdo das unidades a
serem removidas e/ou realocadas;

a.4. analise da titularidade das éareas, no formulario da Sintese do Projeto Aprovado (SPA)
e sistemas informatizados, para mitigar o risco de o Ministério autorizar o inicio das
obras em locais com pendéncias nesse sentido; e

a.5. discriminagdo das clausulas suspensivas que incidem em cada etapa, tanto no formulario
do Laudo de Andlise de Engenharia (LAE) como na Sintese do Projeto Aprovado (SPA)
e sistemas informatizados, com indicagdo das providéncias que estdo sendo adotadas
para o saneamento destas e os possiveis reflexos no cronograma previsto.

. aprimorar seus modelos padronizados para acompanhamento de engenharia para que

contenham as informagdes minimas necessarias em relagdo a verificacdo da compatibilidade
do andamento das obras em relagdo ao cronograma vigente, no formuldrio padronizado de
Relatério de Acompanhamento de Empreendimento (RAE), em vez de conter apenas
registro para verificacdo do andamento em relagdo ao boletim de medicdo (achado 4.2):

aprimorar seus modelos padronizados para analise de reprogramacdo para que contenham as
informagdes minimas necessarias em relacdo as condigdes que se enquadram como alteragdo
substancial do objeto e que ensejam, portanto, a emissdo de nova Sintese do Projeto
Aprovado (SPA) e sua submissdo ao Ministério das Cidades, de modo a diminuir o risco de
reprogramar algum instrumento de repasse sem autorizagdo pelo concedente (achado 4.2):

. alterar seus normativos internos com vistas a excluir a vedacao a utilizagdo de instrumentos

de medicdo e/ou incluir previsdo para seu corpo técnico solicitar ao fiscal da obra que
proceda a afericdo das dimensdes que se mostrarem possiveis dos servicos mais relevantes
das obras, de modo a confirmar a exatiddo de suas medidas, atendendo, assim, ao art. 6°,
inciso II, alinea "f', da Portaria Interministerial 424/2016 (achado 4.2);

incluir, em seus normativos, rotina prevendo a obrigatoriedade derevisdo e manifestagdo do
superior hierarquico acerca das atividades e andlises realizadas por seus subordinados na
operacionalizacdo das transferéncias de recursos, em especial, as relacionadas ao Laudo de
Analise de Engenharia (LAE), Sintese do Projeto Aprovado (SPA), Relatério de
Acompanhamento de Empreendimento (RAE) e Parecer de Reprogramacdo, com vistas a
fortalecer sua primeira linha de defesa; e

ncluir, em seu plano de auditoria, regularmente, a avaliacio dos controles mnternos
relativamente as operacdes de transferéncias intergovernamentais, de modo a fortalecer tal
processo.
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VIL

VIIL

Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU)

Determinar ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido
(CGU), com fulcro no art. 43, nciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250, inciso II,
do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, que inclua em seu plano de auditoria,
regularmente, os pontos a seguir relacionados:

a. verificacdo do cumprimento das normas internas e procedimentos operacionais do
Ministério das Cidades relativos a gestdio dos empreendimentos custeados mediante
transferéncia intergovernamental obrigatoria (achado 1.1); e

b. verificacdo da devida organizagdo dos processos administrativos das areas finalisticas do
Ministério das Cidades, observando especificamente se estio sendo juntadas todas as
mformagdes e documentos que motivam e embasam os atos exarados, dentre eles os
relacionados a selecdo dos empreendimentos custeados por meio de transferéncias
ntergovernamentais obrigatdrias (achado 3.2).

Ministério das Cidades, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio e
Caixa Economica Federal

Determinar ao Ministério das Cidades, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo e Caixa Economica Federal, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
combinado com o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido,
que adote providéncias com vistas a:

a. stituir Grupo de Trabalho para revisar o Contrato de Prestacao de Servicos n.17/2012, no
mtuito de melhor especificar os servicos que devem ser prestados pela Caixa, quando esta
atuar na qualidade de Mandatiria da Unido para as transferéncias intergovernamentais

obrigatérias, esclarecendo necessariamente, dentre outros aspectos, 0s seguintes
(achado 4.3):

a.l. procedimentos aplicaveis para fins de analise dos projetos apresentados e emissdo de
LAE/SPA, detalhando as verificagdes que devem ser realizadas;

a.2. procedimentos a serem adotados para a devida afericgdo dos servicos executados, em
consonancia com os aspectos destacados neste achado; e

a.3. mecanismos para gestio do cronograma dos nstrumentos de repasses, de modo a
possibilitar a identificagdo tempestiva de eventuais entraves a execugdo destes e
respectivas medidas saneadoras.

b. no ambito do Grupo de Trabalho de que trata o item anterior, avaliem a conveniéncia e
oportunidade de (achado 4.3):

b.1. criar niveis para estratificacdo dos instrumentos de repasse, por exemplo, em fungdo do
seu valor total, tal qual previsto no art. 3° da Portaria Interministerial 424/2016 e/ou em
fungdo da localidade do objeto - em cidades com indicadores mais desfavoraveis ou em
municipios que historicamente possuem maior dificuldade na concretizagdo das suas
obras; e

b.2. mstituir controles diferenciados para viabilizar o acompanhamento mais pormenorizado
dos instrumentos enquadrados nos niveis considerados prioritarios.
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Ministério das Cidades, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, Casa Civil e

IX.

XII.

XIII.

Comissao Mista de Orcamento do Congresso Nacional

Recomendar ao Mimistério das Cidades, Mimistério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, Casa Civil e Comissao Mista de Orgamento do Congresso Nacional, com fulcro no
art. 43, inciso 1, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250, inciso III, do Regimento Interno
do Tribunal de Contas da Unido, que envidem esforgos com vistas a:

a. fortalecer as politicas publicas de saneamento basico, urbanizagdo de favelas e mobilidade
urbana para que sejam continuas, permanentes e possuam fonte de recursos especifica no
orcamento geral da Unido, tornando-as, assim, menos dependentes de mvestimentos
eventuais e concentrados, tal qual aqueles alocados no ambito do PAC (achado 2); e

b. dotar o Ministério das Cidades de capacidade administrativa e financeira compativel com o
volume de compromissos ja assumidos pelo 6rgdo, de modo a viabilizar o regular
acompanhamento e gestdo das politicas publicas e programas sob sua responsabilidade
(achado 7).

QOutras propostas

Determinar ao Ministério das Cidades, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestiao e Caixa Economica Federal com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
combinado com o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido,
que apresentem a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, plano de acfo para
mplementagdo das determinagdes e recomendacdes oriundas deste trabalho, contendo, no
minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas agdes e o prazo previsto para cada
uma delas;

Determinar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Urbana deste Tribunal que
monitore, em processo especifico, a entrega do plano de acdo de que trata o item anterior,
avaliando, no mesmo processo, se as medidas e prazos ali descritos sdo pertinentes para induzir
as melhorias necessarias;

Recomendar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Urbana deste Tribunal que
avalie a conveniéncia e oportunidade de mncluir no proximo Plano Anual de Fiscalizagdo de
Obras (Fiscobras), as obras do sistema de esgotamento sanitdrio no Estado de Roraima, tendo
em vista o risco detectado neste empreendimento (achado 3.2); e

Arquivar os autos.

Brasilia, 08 de setembro de 2017.

A consideragdo superior.

Gustavo Ferrerra Olkowski Igor Pereira Oliveira

Coordenador da auditoria Membro
AUFC/Assessor — Matr. 8681-9 AUFC — Matr. 10667-4

(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
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ANEXO

METODOLOGIA EMPREGADA PARA AVALIACAO DOS CONTROLES INTERNOS
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Metodologia adotada para avaliacio de controles internos em nivel de entidade

A avaliacdo dos controles internos em nivel de entidade foi pautada nos critérios definidos
pelo COSO — The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (Comité das
Organizacdes Patrocinadoras), os quais foram internalizados no Poder Executivo Federal mediante a
publicacdo da Instrugcdo Normativa 01/2016-MP/CGU. Nos paragrafos seguintes, sera feita uma breve
explanacdo dessa metodologia.

Criada originalmente em 1985, nos Estados Unidos, a National Commission on Fraudulent
Financial Reporting (Comissdo Nacional sobre Fraudes em Relatorios Financeiros), também conhecida
como Treadway Commission, foi uma miciativa independente do setor privado com a finalidade de
estudar as causas da ocorréncia de fraudes em relatorios financeiros e contabeis e desenvolver

recomendacdes para empresas de capital aberto e seus auditores independentes e para as instituicdes
educativas (COSO, 1992).

Essa Comissdo foi patrocinada por cinco grandes associacdes de profissionais de classe
ligadas a area financeira, sendo totalmente independentes de suas entidades patrocinadoras.

Posteriormente, a Comissdo transformou-se em Comité, passando a ser conhecida como
COSO — The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (Comité das
Organizagdes Patrocinadoras).

Em 1992, o COSO publicou o trabalho Internal
Figura 14 — Logomarca do COSO Control — Integrated Framework (Controle Interno -—
Modelo  Integrado) contendo  critérios praticos,
mundialmente reconhecidos, para o estabelecimento de
controles internos e para avaliagdo de sua efetividade com
foco na protegdo contra riscos.

O documento do COSO define que controle interno
¢ um processo constituido de cinco elementos basicos, atualmente denominados de "componentes", que
se inter-relacionam. Sao eles: (1) ambiente de controle; (2) avaliagdo e gerenciamento de riscos; (3)
atividades de controle; (4) informa¢do e comunicagdo; ¢ (5) monitoramento.

O modelo proposto tornou-se referéncia para orientar empresas e outras organizagdes na
avaliacdo e aperfeicoamento de seus sistemas de controle interno. No entanto, a intensificacdo da
preocupacao com riscos — fruto de uma série de escandalos e quebras de negdcios de grande repercussao
— fez com que o COSO encomendasse o desenvolvimento de uma estratégia de facil utilizacdo pelas
organizagdes para avaliar e melhorar o proprio gerenciamento de riscos. O resultado foi a publicagdo,
em 2004, do modelo Enterprise Risk Management — Integrated Framework (Gerenciamento de Riscos
Corporativos — Estrutura Integrada), também conhecido como COSO ERM.

No documento COSO ERM, em vez de cinco componentes, sdo especificados oito elementos bésicos de
um processo de controle interno pautado pela gestdo de riscos, quais sejam: (1) Ambiente mnterno; (2)
Fixacdo de objetivos; (3) Identificacdo de eventos; (4) Avaliagdo de riscos; (5) Resposta a risco; (6)
Atividades de controle; (7) Informacao e comunicagdo e (8) Monitoramento.

Tendo como base os critérios definidos pelo COSO, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG), em conjunto com a Controladoria Geral da Unido (CGU), editou
a Instrugdo Normativa Conjunta 01/2016, que dispde sobre controles internos, gestdo de riscos e
governanca no Poder Executivo Federal.
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Consoante art. 11 da mencionada instrucdo normativa, na implementacao dos controles

mternos da gestdo, a alta administracdo, bem como os servidores da organizacdo, devera observar os
componentes da estrutura de controles mternos, a seguir descritos:

()

(i)

(iii)

Ambiente de controle - ¢ a base de

todos os controles internos da gestao, Figura 15 — Componentes da estrutura de
sendo formado pelo conjunto de Controles Internos

regras e estrutura que determinam a

qualidade dos controles internos da > &£ F.
gestdo. O ambiente de controle deve eFf? < Koép
influenciar a forma pela qual se o & o
estabelecem as estratégias e o0s g
objetivos € na maneira como OS Ambiente de confrole 5%
procedimentos de controle interno $ g_,
sdo  estruturados.  Alguns  dos Avalisgio de riscos 2 i
elementos do ambiente de controle & g i
sio: Alividades de controle $ i‘
a) mntegridade pessoal e profissional }

e valores éticos assumidos pela oy S Sy '
direcdo e pelo quadro de servidores, ‘
mcluiindo  mequivoca atitude de

apoio a manutengdo de adequados
controles internos da gestdo, durante todo o tempo e por toda a organizagao;

b) comprometimento para reunir, desenvolver e manter colaboradores competentes;

c) filosofia da direcdo e estilo gerencial, com clara assuncdo da responsabilidade de
supervisionar 0s controles internos da gestao;

d) estrutura organizacional na qual estejam claramente atribuidas responsabilidades e
delegacdo de autoridade, para que sejam alcangados os objetivos da organizacdo ou das
politicas publicas; e

e) politicas e praticas de recursos humanos, especialmente a avaliagdo do desempenho e
prestacdo de contas dos colaboradores pelas suas responsabilidades pelos controles internos
da gestdo da organizagdo ou politica publica;

Avaliacdo de riscos - € o processo permanente de identificacdo e andlise dos riscos relevantes
que impactam o alcance dos objetivos da organizacdo e determina a resposta apropriada ao
risco. Envolve identificacdo, avaliagdo e resposta aos riscos, devendo ser um processo
permanente;

Atividades de controle interno - sdo atividades materiais e formais, como politicas,
procedimentos, técnicas e ferramentas, implementadas pela gestdo para dimmnuir os riscos e
assegurar o alcance de objetivos organizacionais e de politicas putblicas. Essas atividades
podem ser preventivas (reduzem a ocorréncia de eventos de risco) ou detectivas (possibilitam
a identificacdo da ocorréncia dos eventos de risco), implementadas de forma manual ou
automatizada. As atividades de controles internos devem ser apropriadas, funcionar
consistentemente de acordo com um plano de longo prazo, ter custo adequado, ser
abrangentes, razoaveis e diretamente relacionadas aos objetivos de controle. Sdo exemplos
de atividades de controles mnternos:

a) procedimentos de autorizagdo e aprovagao;
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b) segregacdo de fungdes (autorizacdo, execucdo, registro, controle);
¢) controles de acesso a recursos e registros;

d) verificagoes;

e) conciliagdes;

f) avaliagdo de desempenho operacional;

g) avaliacdo das operagdes, dos processos e das atividades; e

h) supervisdo;

(iv)  Informagdes e comunicagdes - as informagdes produzidas pelo 6rgdo ou entidade devem ser
apropriadas, tempestivas, atuais, precisas e acessiveis, devendo ser identificadas,
armazenadas e comunicadas de forma que, em determinado prazo, permitam que oS
funciondrios e servidores cumpram suas responsabilidades, mclusive a de execugcdo dos
procedimentos de controle interno. A comunicagdo eficaz deve fluir para baixo, para cima e
através da organizagdo, por todos seus componentes e pela estrutura inteira. Todos os
servidores/funcionarios devem receber mensagem clara da alta administracdo sobre as
responsabilidades de cada agente no que concerne aos controles internos da gestio. A
organizacdo deve comunicar as informagdes necessarias ao alcance dos seus objetivos para
todas as partes interessadas, independentemente do nivel hierdrquico em que se encontram;

(v) Monitoramento - o gerenciamento de riscos corporativos deve ser monitorado, avaliando-se
a presenca e o funcionamento de seus componentes ao longo do tempo. Essa tarefa pode ser
realizada mediante atividades continuas de monitoramento, avaliagdes independentes ou uma
combinagdo de ambas. O monitoramento continuo ocorre no decurso normal das atividades
de administracdo. As deficiencias no gerenciamento de riscos corporativos devem ser
relatadas aos superiores.

Com base nesse arcabougo normativo, a equipe desenvolveu um modelo de Questionario de
Avaliagdo de Controles Internos (QACI) com questdes que possibilitassem avaliar o grau de maturidade
do sistema de controles internos do Ministério das Cidades emrelagdo a cada componente anteriormente
descrito.

O modelo de QACI utilizado (pega 85) foi estruturado com perguntas fechadas, cada qual
com quatro possiveis respostas, que variavam do "Nao Absoluto", passando pelo ndo que apresentava
aspectos positivos, depois pelo sim que apresentava aspectos restritivos, até, por ultimo, o "Sim
Absoluto". Para cada questdo, somente uma das respostas poderia ser adotada.

Em relagdo as perguntas propriamente ditas, partiu-se do modelo de questiondrio que
subsidiou a avaliagdo dos controles internos das prefeituras do Estado de Roraima (TC 018.571/2013-
1). Contudo, foram necessarias diversas alteracdes, inclusdes e exclusdes de questdes para que ele
melhor representasse a realidade de um Ministério.

O preenchimento do QACI foi feito, primeiramente, em conjunto com a equipe da Assessoria
Especial de Controle Interno e dirigentes e servidores da Secretaria Executiva do MCidades, em reunido
ocorrida em 10/4/2017 (Lista de presenca da reunido a pega 97). Na ocasido, todas as questdes foram
debatidas com os presentes, o que possiilitou aos gestores compreender a avaliagdo que se estava
realizando e identificar, desde logo, alguns aspectos que poderiam ser aprimorados no 6rgao.

Sempre que cabivel, a equipe solicitava aos gestores que indicassem as evidéncias para
suportar as respectivas respostas. Ainda assim, remanesceram duvidas acerca da efetiva implementagao
de algumas praticas entdo mencionadas. Para dirimi-las, foram realizadas consultas a sistemas
mnformatizados do Ministério das Cidades (intranet e sistema SACI) e entrevistas ndo estruturadas com
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dirigentes e servidores das Secretarias finalisticas do Ministério para obter a percepc¢ao deles em relacao
aos aspectos ainda incertos. ApoOs isso, a equipe rediscutiu internamente os resultados de cada questdo e
entendeu pertmente proceder a ajustes em algumas das respostas para melhor retratar a visdo construida.

De posse do questionario devidamente preenchido, o passo seguinte foi mensurar o nivel de
maturidade do sistema de controles internos do Ministério das Cidades em relagdo a cada componente
avaliado. Para tanto, adotou-se, nas respostas de cada questdo, a correspondéncia apresentada na tabela
a seguir.

Tabela 23 — Critério de correspondéncia para efeito de célculo da maturidade dos componentes do
controle interno

Tipo de resposta Pontuacio correspondente
Nio absoluto 0
Nao com aspectos positivos 1
Sim com restri¢des 2
Sim absoluto 3

O indice de maturidade em cada componente do controle mterno foi construido tomando-se
o conjunto de itens de cada subgrupo que o compde e calculando-se a razio entre a pontuagdo obtida
com as respostas € a pontuagdo maxima possivel, expressando esse quociente com um numero entre 0%
e 100%. Se, por exemplo, um componente possui trés subgrupos, obtém-se a razdo de cada subgrupo e,
depois, calcula-se a média aritmética das razdes dos subgrupos daquele componente. O valor resultante
dessa metodologia permite classificar o nivel de maturidade em uma das cinco faixas mostradas na escala
a seguir, as quais estdo aderentes ao item 6.2.3 do Roteiro de Auditoria de Gestdo de Riscos, aprovado
pela Portaria-Segecex n. 9/2017.

Figura 16 — Escala de niveis de maturidade segundo o indice apurado
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Inicial Basico Intermediario Aprimorado Avancado

Seguindo a mesma logica, o nivel de maturidade geral do sistema de controles internos da
entidade foi calculado pela média aritmética das avaliagdes de cada um dos cinco componentes e
classificado de acordo com a mesma escala anteriormente apresentada.

A aplicagdo da ferramenta e da metodologia ora descrita propiciou a equipe um elevado
ganho de conhecimento acerca do sistema de controles internos do 6rgdo ao mesmo tempo em que
indicou os aspectos que mereciam ser aprofundados e priorizados na auditoria.

Metodologia adotada para avaliacido de controles internos em nivel de atividade

Apos a avaliagdo dos controles internos do Mmistério das Cidades em nivel de entidade e,
consequentemente, ao adquirir uma base mais solida de conhecimento da organizagdo e de seu ambiente,
partiu-se para a avaliacdo em nivel de atividade (tramsaction-Level Assesment), escolhendo-se, para
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tanto, o processo de trabalho relacionado as transferéncias intergovernamentais obrigatorias (vinculadas
ao PAC), pelos motivos apresentados no item anterior deste relatorio.

Essa forma de realizar o trabalho de avaliacdo ¢ recomendada pela norma AS-5 (Auditing
Standard N. 5, Jul’2007, disponivel em
https//pcaobus.org/Standards/Auditing/Pages/Auditing Standard 5.aspx) do PCAOB, com vistas a
reducdo de custos e a maximizag¢do de resultados (ISC/TCU, Curso sobre avaliacdo de controles internos,
2012, aula 3, p. 7).

Registre-se que o TCU, orgdo de controle externo, esta fora da estrutura organizacional do
Ministério, mas desempenha um papel importante em sua estrutura geral de governanga e controle,
podendo ser considerado linha adicional de defesa (TCU, Roteiro de auditoria de gestdo de riscos, p. 19).

Consoante a Instrugdo Normativa Conjunta MPDG/CGU n. 1, de 10 de maio de 2016, art. 3°,
adefinicao e a operacionalizagdo dos controles internos devem levar em conta os riscos que se pretende m
mitigar, tendo em vista os objetivos das organizagcdes publicas.

Assim, verificou-se, na fase de planejamento da auditoria, se os procedimentos de controle
existentes para o devido cumprimento das competéncias do Ministério das Cidades eram suficientes para
mitigar os principais riscos relacionados a atividade selecionada.

Entretanto, uma vez que o Ministério das Cidades ndao possuia implementada a pratica de
gestdo de riscos (assunto abordado no achado 6 deste relatdrio), coube a equipe de auditoria realizar
alguns procedimentos para identificar quais eram os eventos que representavam os principais riscos
existentes no processo de trabalho entdo analisado, de modo a viabilizar, posteriormente, a analise sobre
asuficiéncia dos controles internos para mitigd-los. O passo-a-passo de tais procedimentos ¢ apresentado
brevemente nos paragrafos seguintes.

Primeiramente, elaborou-se o mapa do processo de trabalho analisado (execucdo de obras
por meio de transferéncias intergovernamentais obrigatorias), que forneceu uma representacdo grafica
das operagdes sob andlise, evidenciando a sequéncia de atividades, os agentes envolvidos e o fluxo de
documentos nas etapas de sele¢do de empreendimentos, formalizagdo do strumento de repasse e

execucdo das obras (pega 87), o qual foi posteriormente homologado pelo Ministério das Cidades
(peca 100).

Na sequéncia, foram definidos os objetivos-chave do processo para cada uma das trés
categorias previstas pelo COSO (1992):

= Objetivo _operacional: Viabilizar empreendimentos que possuam qualidade e
funcionalidade, bem como sejam factiveis de serem operados e mantidos pelo poder
publico local;

= Objetivo_de conformidade: Assegurar que a consecugdo dosempreendimentos atenda ao
mteresse publico, bem como aos requisitos legais de forma racional; e

= QObjetivo de divulgacdo: Disponibilizar informagdes que viabilizem o acompanhamento,
o0 gerenciamento e o controle social dos empreendimentos.

A partir dai e com o conhecimento adquirido apds analise em nivel de entidade, foi realizada
a andlise dos fatores de ambiente interno e externo por meio da técnica denominada SWOT (peca 98),

com possiveis forcas (Strengths), fraquezas (Weaknesses), oportunidades (Opportunities) € ameagas
(Threats).
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Figura 17 - Andlise SWOT - Forgas, Fraquezas, Oportunidades e Ameacas
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Fonte: Manual de Gestaode Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo, do MPDG, 2017, p. 24, disponivel
em www.planejamento. gov.br/assuntos/gestao/controle-interno/manual-de-girc

Em seguida, foram identificados outros eventos negativos que t€ém o condao de comprometer
o alcance dos objetivos do 6rgdo. Para tanto, a equipe realizou levantamento dos achados de auditorias
anteriormente realizadas pelo TCU, entrevistas ndo estruturadas com gestores e a técnica brainstorming.

Para fins de consideragdo dos achados das auditorias anteriores, adotou-se o periodo de 2013
a2016. A partir de dados obtidos no sistema Fiscalis/TCU, foram identificadas 48 fiscalizagcdes relativas
a obras custeadas pelo MCidades, o que possibilitou o conhecimento das wrregularidades mais

recorrentes.
Grafico 13 - Achados mais recorrentes das auditorias no MCidades, no periodo de 2013 a 2016.

Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado | 22

Sobrepreco | 19

Restri¢do a competitividade do certame | 12

Atraso ou paralisagdo da obra por agdo ou :I 3

omissdo do gestor

Falha na composi¢do dos custos expressos na :I 3

planilha orcamentéria

Descumprimento do cronograma fisico- :I 7

financeiro do objeto

0 5 10 15 20 25

Fonte: Dados do sistema Fiscalis Execu¢do Obras do TCU

Constatou-se, por exemplo, que as deficiéncias de projeto, verificadas em 22 das
48 fiscalizagdes ocorridas no periodo analisado (2013-2016), compdem o achado de auditoria mais
recorrente.

Depois de relacionados todos os possiveis eventos, foram excluidos aqueles cujos controles
sdo de competéncia exclusiva dos demais entes que participam do processo (estados, municipios e
Distrito Federal), sobre os quais o TCU (e at¢é mesmo o MCidades) ndo possui competéncia direta.

Contnuando, foram definidas as fases do processo em que cada um dos eventos de risco
pode ocorrer. Nesse sentido, considerando o mapa de processos elaborado, definiu-se que a matriz de
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eventos e riscos teria trés macro fases: 1?) selecdo de empreendimentos; 2%) formalizagdo do instrumento
de repasse até autorizagdo para inicio das obras e 3%) execugdo das obras.

Construiu-se, entdo, a matriz de eventos (pega 99) pelo método gravata borboleta (bow-tie),
por meio do qual cada evento ¢ relacionado a vérias causas e varias consequéncias, conforme ilustrado
na figura abaixo, adaptada do Manual de Gestao de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestao
(MPDG, 2017, p. 29).

Figura 18 - Método para identificar e avaliar os possiveis caminhos de um evento de risco.

Consequéncias

Consequéncias

Fonte: Manual de Gestaode Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo, do MPDG, 2017, p. 29, disponivel
em www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao/controle-mterno/manual-de-girc

Ressalta-se, a titulo informativo, que grande parte de possiveis eventos se mostravam, na
verdade, causas ou consequéncias de outros. Apos a aplicagdo do método, foram identificados doze
eventos que representam potenciais riscos a atividade em exame (peca 99).

Eventos e suas respectivas causas e consequéncias sdo os componentes do risco inerente,
que ¢ o nivel de risco antes da consideracdo de qualquer acdo de mitigagdo; incluindo, dentre elas, os
controles internos da organizacao.

Nesse contexto, os eventos de riscos identificados foram avaliados e classificados sob a
perspectiva de probabilidade (chance de algo acontecer) e impacto no alcance dos objetivos, levando-se
em conta os seus componentes de causas e de consequéncias. Para tanto, realizou-se painel interno com
servidores experientes da Secretaria e, depois, reunido com o supervisor € o Secretario da Unidade.

As notas das avaliagdes acompanharam as escalas constantes no Roteiro de auditoria de
gestdo de riscos (TCU, p. 30-32), consolidadas na tabela a seguir:

Figura 19 - Matriz de riscos, escalas de probabilidade e impacto e nivel de risco inerente

PROBABILIDADE
ESCALAS DE RISCO ___ . - ‘
INERENTE (Probabilidade x Muito Baixa| Baixa M édia Alta Muito Alta
Impacto) Baixo (0 - 9,99); médio ! 2 5 8 10
(10 - 39,99); alto (40 - 79,99); Pra )

extremo (80 - 100) Improvavel | Rara | Possivel | Provavel | ' lccea;tn;en ¢
% M uito alt
& O [T Catastrofico | Médio 10 | Médio20 | Alto 50
2 <l
=}
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Ag" Significativo Médio 16 | Alto40 | Alto 64 -
M‘;‘ho M oderado Médio 10 | Médio25 | Alto 40 Alto 50
Baz‘x‘) Pequeno Médio 10 | Médio 16 | Médio 20
Muito
Baixo M inimo Médio 10

1

Fonte: Confecgao propria, baseada nas tabelas do Roteiro de auditoria de gestdo de riscos do TCU, p. 30 a 32

A partir das classificagdes definidas, calculou-se, matematicamente, o nivel de risco, que, de
acordo com a tabela acima, ¢ proporcional a sua probabilidade de ocorréncia e seu impacto, ou seja, a
fungdo ‘Risco’ € essencialmente um produto dessas variaveis (Risco = Probabilidade x Impacto).

Por essa formula, as escalas de risco inerente variam de 0 a 100, sendo que o risco inerente
baxo vai de 0 a 9,99; o médio de 10 a 39,99; o alto de 40 a 79,9; e o extremo de 80 a 100 (Roteiro de
auditoria de gestdo de riscos, TCU, p. 30).

Visando otimizar as andlises, bem como compatibilizar o escopo com o0s recursos
disponiveis para arealizacdo da auditoria, aequipe restringiu o universo de andlise aos controles mternos
dos eventos classificados com risco inerente acima de 64, o que resultou nos cinco eventos descritos
abaixo, sem prejuizo, ressalte-se, de avaliagdo dos demais eventos da matriz em auditorias futuras:

Figura 20 - Eventos priorizados pela equipe de auditoria apods avaliagdo de risco inerente

FASE DE SELECAO DO EMPREENDIMENTO

¢ EVENTO 1 - Publicagdo descontinua e imprevisivel dos chamamentos publicos
para selecao de empreendimentos; e

* EVENTO 2 - Emissdao indevida de parecer favoravel a selecao de
empreendimentos.

[ FASE DE FORMALIZACAO DO TERMO DE COMPROMISSO ]

*EVENTO 4 - Formalizagdo do termo de compromisso sem atendimento a requisitos
essenciais

[ FASE DE EXECUCAO DO OBJETO ]

* EVENTO 7 - Acompanhamento insuficiente e/ou intempestivo da execugdo do
objeto; €

* EVENTO 9 - Descumprimento substancial dos prazos originalmente previstos para
conclusdo do objeto

Fonte: Confecgao propria, utilizando dados da matriz de eventos (pega 99)
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Para cada evento acima, foram levantados os controles existentes em nivel normativo, de
sistemas e de processo, tanto em relacio ao MCidades como nas atividades delegadas a Mandataria

(pecga 101).

Com base nesse levantamento, foram realizados testes de controle para avaliar: (i) se o
conjunto de regras e procedimentos aplicadveis se mostrava suficiente; (i) se os modelos padronizados
(checklists) para andlise continham todos os aspectos regulados; (i) se os sistemas informatizados
previam pontos de controle especificos; e (iv) se havia instincias supervisoras para verificar a obediéncia
aos controles previstos.

Depois de avaliados esses aspectos, determmou-se um nivel de confianga mediante analise
de atributos do desenho e da implementacdo desses controles - inexistente, fraco, mediano, satisfatorio
ou forte, em sintonia com o Roteiro de Auditoria de Gestdo de Riscos (TCU, p. 33).

Uma vez estabelecido onivel de confianga, foi possivel estimar o nivel derisco residual para
os cinco eventos escolhidos, o que, por sua vez, possibilitou a indicacdo da abordagem e dos
procedimentos de auditoria para a fase de execucdo, basicamente composto por testes substantivos, 0s
quais permitiriam verificar a aplicagdo pratica bem como a efetividade dos controles previstos. Todo
esse processo estd resumido na figura abaixo (modelagem teorica):

Figura 21 - Resumo da andlise realizada
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Fonte: Documento disponibilizado pela tutoria da SEMEC.
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Para fins de aplicagdo dos testes substantivos, com vistas a verificar se os controles previstos
estavam sendo efetivamente obedecidos, a equipe definiu uma amostra aleatoria de trinta processos
administrativos do MCidades, estratificados por tematica (dez para saneamento, dez para mobilidade
urbana e dez para urbanizagdo de favelas). Além desses, foram analisados também processos referentes
a empreendimentos ja fiscalizados pelo TCU no periodo 2013-2016.

Ressalte-se que embora a norma ISO Standard 2300 — Performing the Engagement (IIA, ,
2017, p. 3, disponivel em http//www.aiiaweb.it/sites/default/files /imce/pdt’1g2300-2016-12.pdf) tenha
registrado que, em regra, ndo sdo necessarios testes substantivos quando os controles internos sio
deficientes, a equipe de auditoria decidiu por realizar tais testes em amostra aleatoria, o que possibilitou
avaliar em que medida os controles estavam sendo cumpridos.

Nesse contexto, foi possivel coletar evidéncias de controles internos deficientes, em termos
de desenho, bem como de casos concretos que ilustram deficiéncias na sua aplicagdo, tanto pelo
Ministério das Cidades quanto pela Caixa, o que, por sua vez, forneceu subsidios para a confecgdo da
matriz de achados de auditoria e para as propostas de encaminhamento.
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