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RELATORIO

Trata-se de auditoria operacional com vistas a avaliar a Politica Nacional de Protecdo e Defesa

Ciwvil e contribuir para a otimizagdo dos recursos disponibilizados para as atividades de defesa civil e

para

a sua alocacdo prioritaria em favor das areas e das populagdes que apresentam as maiores

necessidades.

2. Reproduzo, a seguir, com os ajustes que julgo pertinentes, o relatério elaborado no ambito da

Secretaria de Controle Externo no Estado de Santa Catarina, que teve a supervisdo da Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Urbana (SeinfraUrbana), acolhido pelo corpo diretivo daquela unidade
(pecas 92 e 93).
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1. Introducdo

Apresentacdo

1. De acordo com estudo do Escritorio das Nagoes Unidas para Redugdo de Risco de
Desastres (UNISDR), entre 1998 e 2017, desastres naturais causaram 1,3 milhdo de mortes no
mundo e deixaram mais de 4,4 bilhdes de feridos, desabrigados, desalojados ou com
necessidades de assisténcia emergencial.

2. Estudos recentes, como o publicado no livro Unbreakable: Building the Resilience of
the Poor in the Face of Natural Disasters (Inquebravel: Construindo a Resiliéncia dos Pobres
perante Desastres Naturais), do Banco Mundial, apontam que as pessoas mais pobres sdo as
que mais sofrem com desastres naturais. Isso porque os mais pobres sdo mais expostos aos
eventos, perdem uma parte maior de suas riquezas quando atingidos, tém menor capacidade de
lidar e de se recuperar dos desastres e recebem menos apoio de institui¢oes financeiras, por
exemplo.

3. O Brasil ndo destoa desse cenario e enfrenta, anualmente, diversos desastres, em
especial, secas e estiagens, enxurradas, inundagoes e alagamentos. Entre 2012 e 2016, houve
uma média aproximada de 2.700 reconhecimentos federais de Situacoes de Emergéncia (SE) ou
Estados de Calamidade Pubica (ECP). Em decorréncia desses desastres, o Brasil direciona
volume significativo de recursos para defesa civil.

4. Dentro desse contexto, foi proposta a presente Auditoria Operacional (AOP) com o
objetivo de avaliar a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil (PNPDEC). A auditoria foi
autorizada pelo Ministro Augusto Nardes, relator do presente processo, com base no art. 19,
$§3° da Resolugdo TCU 269/2015, e realizada de forma conjunta pela Secretaria de Controle
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Externo do TCU no Estado de Santa Catarina — Secex-SC e pela Secretaria de Fiscalizagdo de
Infraestrutura Urbana — SeinfraUrbana, no periodo compreendido entre 9/7/2018 e 9/11/2018.

Identificacdo do objeto de auditoria

5. A auditoria foi realizada na Secretaria Nacional de Protegdo e Defesa Civil (Sedec),
orgdo do entdo Ministério da Integra¢do Nacional (MI) e que pertence, desde janeiro de 2019,
ao recém-criado Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). A Sedec é responsavel por
formular, orientar e conduzir a Politica Nacional de Protecio e Defesa Civil (PNPDEC) e de
coordenar o Sistema Nacional de Protecio e Defesa Civil (Sinpdec).

6. A Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil, instituida pela Lei 12.608/2012,
enumera os principios, objetivos e instrumentos por meio dos quais deve ser realizada a gestdo
de riscos de desastres no Brasil. Ela norteia os programas, planos e projetos na area, define as
competéncias dos entes federados e estabelece e orienta para uma gestdao integrada e sistémica
das agoes de prevencgdo, mitigagdo, preparagdo, resposta e recuperagdo de desastres.

7. A Politica é implementada pelos integrantes do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil, que tem por finalidade contribuir no processo de planejamento, articulagdo, coordenagdo
e execucdo dos programas, projetos e agoes de protegdo e defesa civil (art. 10, paragrafo unico,

da Lei 12.608/2012).

Objetivos e escopo de auditoria

8. A presente AOP tem como objetivo avaliar a Politica Nacional de Protec¢do e Defesa
Civil de modo a contribuir para a otimizag¢do dos recursos disponibilizados para as atividades
de defesa civil e para a sua alocagdo prioritaria em favor das areas e das populagoes que
apresentam as maiores necessidades.

9. Para alcangcar o objetivo principal da auditoria, foram examinadas questoes
relacionadas aos critérios utilizados para a alocagdo de recursos de prevengdo de desastres
naturais, a estrutura e as agoes dos integrantes do Sinpdec para prevenir e mitigar o impacto de
possiveis desastres em seus respectivos territorios, e as principais causas para a elevada
ocorréncia de irregularidades nas obras executadas com recursos destinados a protegdo e a
defesa civil e para o elevado estoque de prestagoes de contas que aguardam andlise pela Sedec,
conforme questoes adiante indicadas:

Questdo 1. O processo de alocagcdo de recursos e sele¢cdo de projetos para prevengdo de
desastres é realizado com base em critérios técnicos e amparado nas diretrizes e nos objetivos
da PNPDEC?

Questdo 2. Os orgdos municipais e estaduais estdo preparados para realizar de forma
adequada e tempestiva as agoes de prevengdo, resposta e recuperagdo de possiveis desastres
naturais em seu territorio?

Questdo 3. Quais as principais causas das irregularidades ocorridas na aplicagdo dos
recursos destinados as agoes de prote¢do e defesa civil e do intempestivo exame de suas
prestagoes de contas?

10. A questdo 1 focou nos recursos destinados a agoes de prevengdo de desastres. Isto
porque os recursos transferidos para agoes de resposta e recuperagdo seguem rito diferenciado,
a exemplo da necessidade de reconhecimento federal de situacdo de emergéncia ou estado de
calamidade publica para destinagdo dos valores.
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11. Os eventos de seca e estiagem ndo foram incluidos no escopo do trabalho, em especial
na questdo 2, muito embora ndo tenha sido possivel excluir dados sobre esses eventos em todas
as andlises. Ndo ha duvidas que a seca e a estiagem prolongada sdo ocorréncias climdaticas que
tem afligido parte da populacdo brasileira, em especial daquela localizada na regido do
Semiarido. O Governo Federal vem realizando gastos vultosos para promover o abastecimento
de dgua as familias que sofrem com esses eventos.

12. Contudo, a equipe de auditoria deixou de abordar a seca e a estiagem neste trabalho
por considerar que seria necessdrio entrar no meérito das solugoes tecnologicas adotadas e
disponiveis para solucionar o impacto desses eventos adversos, o que foge do objetivo da
presente auditoria. Além disso, verificou-se que é relativamente recente o trabalho deste
Tribunal de acompanhamento de obras hidricas na regiao do Semiarido (TC 013.478/2015-0),
que foi desenvolvido de junho de 2015 a margo de 2016, sendo que as medidas propostas ainda
se encontram em fase de monitoramento.

Critérios

13. Os critérios gerais utilizados para fundamentar a opinido da equipe foram os preceitos
constitucionais, bem como as diretrizes e objetivos da Politica Nacional de Protegdo e Defesa
Civil. Outrossim, foram considerados os instrumentos de gerenciamento de riscos e de desastres
estabelecidos na Lei 12.608/2012, que trata da PNPDEC e do Sinpdec, e na Lei 12.340/2010,
que dispoe sobre as transferéncias de recursos da Unido para agoes de prevengdo em dreas de
risco de desastres e de resposta e recuperacdo em dreas atingidas por desastres.

14. Na analise da questdo 2, especificamente, que tem foco na atuag¢do dos estados e dos
municipios no dmbito do Sinpdec, foram utilizados principios, orientagoes e diretrizes
internacionais, sobretudo aqueles definidos por meio do Marco de Sendai para a Redu¢do de
Risco de Desastre 2015-2030. Alem disso, desde a fase de planejamento dos trabalhos, levou-se
em consideragdo, entre os critérios de auditoria, a opinido de especialistas, profissionais e
pesquisadores, que atuam direta ou indiretamente com o tema de protegdo e defesa civil.

Meétodos utilizados

15. 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, alterada pela
Portaria TCU 168, de 30 de junho de 2011) e com observancia aos principios e padroes de
auditoria estabelecidos pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional.

16. Durante a fase de planejamento da auditoria, como forma de aprofundar os
conhecimentos sobre o tema objeto de estudo, foram executadas técnicas de diagnostico de
auditoria (mapeamento de processos, analise SWOT e diagrama de verificag¢do de risco). Além
disso, para obtengdo das informagoes, foram realizadas pesquisas bibliograficas, assim como
reunioes com gestores e especialistas da area. Integrantes da equipe de auditoria visitaram a
Secretaria de Estado de Defesa Civil de Santa Catarina, uma das unidades da federagdo
consideradas referéncia em protegdo e defesa civil.

17. Na etapa de execugdo dos trabalhos foram realizadas andlises documentais e grdficas,
aplica¢do de questionarios eletronicos sobre a Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil
encaminhados aos entes federados, visitas a estados e municipios, entrevistas e andlise de
informagoes constantes de bancos de dados oficiais.

18. Os questiondrios eletronicos sobre a PNPDEC foram encaminhados a todos os
municipios e estados da Federa¢do e também ao Distrito Federal. Eles foram respondidos por
3
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1.158 municipios e 21 estados e pelo Distrito Federal. Contudo, nem todas as questoes foram
respondidas por todos os entes que enviaram os questionarios.

19. Na esfera federal, além das entrevistas realizadas com gestores da Sedec, a equipe de
auditoria também realizou entrevistas com gestores do entdo Ministério das Cidades
(MCidades), que possuiu uma participa¢do relevante na transferéncia de recursos para
prevengdo de desastres, e da Coordenagdo-Geral de Prestacdo de Contas de Convénios (CGPC)
do MI, orgao responsavel pela andlise financeira das prestacoes de contas das transferéncias
realizadas pela Sedec.

20. Para entrevistas com gestores municipais e estaduais, a equipe de auditoria visitou um
estado de cada regido da federacdo, sua respectiva capital e uma cidade do interior. Na regido
Norte, a equipe de auditoria dirigiu-se ao estado do Amazonas, e visitou as cidades de Manaus e
Manacapuru, na regido Nordeste, o estado visitado foi a Bahia, com sua capital Salvador e a
cidade de Nazaré; no Centro-Oeste, Goias foi o estado selecionado, com visitas a Goidnia e
Novo Gama; na regido Sudeste, o Estado do Espirito Santo foi visitado, bem como as cidades de
Vitoria e Ibiracu, e, por fim, no Sul, Parand foi o estado visitado, assim como sua capital
Curitiba e Rio Negro.

21. A equipe de auditoria ainda utilizou informacgoes e andlises produzidas no inicio de
2018 em trabalho de produgdo de conhecimento, que provocou a proposta de realiza¢do da
presente auditoria. Na ocasido, foram realizadas entrevistas com gestores da Sedec, da
Secretaria de Estado de Defesa Civil de Santa Catarina e com especialista, além de diversas
técnicas de diagnostico de auditoria.

Limitacoes inerentes a auditoria

22. Relativamente a primeira questdo de auditoria, pode-se considerar como limitag¢do aos
trabalhos o fato de o or¢camento do entdo Ministério das Cidades ter sido reduzido
significativamente nos ultimos anos, como serd visto a frente. Isso porque o MCidades era
responsavel por agoes especificas voltadas a prevencgado de desastres em areas urbanas.

23. Conforme ja mencionado, os questionarios eletronicos sobre a Politica Nacional de
Protecio e Defesa Civil, utilizados como fontes de informagdo para responder a segunda
questdo de auditoria, ndo foram respondidos por todos os entes da federagdo. Dessa forma,
deve-se ponderar que as informagoes obtidas a partir desses questionarios podem estar sujeitas
ao viés de ndo resposta e ndo retratar a situa¢do do pais como um todo, especialmente se for
levado em consideragdo que municipios e estados que mais enfrentam problemas com eventos
adversos possuem maior interesse em responder esse tipo de pesquisa.

1l Visdo Geral

1. 1. Importancia socioeconomica

24. O Glossario de Defesa Civil, publicado pelo Ministério da Integra¢do Nacional, define
desastre como sendo o “resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem,
sobre um ecossistema (vulneravel), causando danos humanos, materiais e/ou ambientais e
consequentes prejuizos economicos e sociais”. Desastres sdo, portanto, eventos adversos que
causam impactos na sociedade e podem ser naturais ou provocados por ag¢oes ou omissoes
humanas.

25. O Centro de Pesquisa sobre a Epidemiologia dos Desastres (CRED), da Universidade
Catdlica de Lovaina/Bélgica, publica, anualmente, uma Revisdo Estatistica de Desastres. Sdo
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computados apenas desastres que atendem a, pelo menos, um dos seguintes requisitos: registro
de dez ou mais mortos, registro de cem ou mais pessoas afetadas, declarac¢do de estado de
emergéncia e pedido de ajuda internacional.

Figura I - Quadro mundial de desastres —2016-2017
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Fonte: Centro de Pesquisa sobre a Epidemiologia dos Desastres (CRED), da Universidade Catolica de
Lovaina/Bélgica
26. O estudo mostra a ocorréncia de 335 desastres em 2017, principalmente inundagoes e
tempestades, com quase 10 mil mortos, 95,6 milhoes de pessoas afetadas e custo estimado de
U$ 335 bilhées. Se, por um lado, o estudo indica a Asia como o continente que sofreu 44% dos
desastres e teve 58% das mortes e 70% das pessoas afetadas, por outro, a América figura como
o continente com as maiores perdas economicas, representando 88% do total, com 93 desastres.

27. Comparado com a década anterior (2007-2016), o numero de desastres foi semelhante
a média anual, porém os numeros de mortos e de pessoas afetadas foram significativamente
menores que as médias da década. De outra sorte, houve um aumento de 49% em relagdo as
perdas economicas. Os autores sugerem uma tendéncia de os desastres naturais provocarem
menor mortalidade e maiores perdas.

28. Os impactos causados nas sociedades pelos desastres sao uma preocupagdo em todo o
mundo. Um estudo elaborado pelo Banco Mundial, com o titulo de Unbreakable: Building the
Resilience of the Poor in the Face of Natural Disasters (Inquebravel: Construindo a Resiliéncia
dos Pobres perante Desastres Naturais), aponta que, se todos os desastres naturais fossem
prevenidos em 2018, 26 milhoes de pessoas que vivem na extrema pobreza — com menos de US$
1,90 por dia — sairiam dessa situagdo.

29. O mesmo estudo afirma que a vulnerabilidade a ameacgas e desastres naturais pode ser
diminuida com a redugdo da pobreza, por meio de medidas que permitam que as pessoas vivam
em locais mais seguros e que fornecam ferramentas e apoio para lidar com os desastres. Nesse
sentido, as politicas publicas que ajudam a reduzir a pobreza podem ser consideradas partes
das ferramentas de gerenciamento de risco de desastres.
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30. O Relatorio de Danos Materiais e Prejuizos Decorrentes de Desastres Naturais no
Brasil — 1995-2014, elaborado pelo Centro de Estudos e Pesquisas sobre Desastres da
Universidade Federal de Santa Catarina (Ceped/UFSC), em 2016, também traz informagoes
importantes acerca dos desastres naturais sobre o enfoque das perdas economicas que afetam a
populag¢do brasileira. O documento ndo tem a ambicdo de apontar todos os impactos
economicos e financeiros, mas baseou-se nos registros de danos materiais e prejuizos publicos e
privados informados pelos entes federados.

31. O referido relatorio indica que, no periodo examinado, foram reportadas perdas
superiores a R$ 9 bilhdes, o que equivale a danos e prejuizos mensais de cerca de R$ 800
milhdes em razdo de desastres naturais. Esse fato ressalta a importdncia do papel da defesa
civil para reduzir o risco de desastres e minimizar os impactos causados pelos eventos adversos.

11.2. A Agenda Internacional

32. O elevado numero de eventos com impactos relevantes que ocorrem no mundo tem
provocado paises e instituicoes a discutirem e se comprometerem com agoes para mitigar os
riscos de desastres. Nesse sentido, o assunto tem sido tema da agenda internacional e os
principais marcos dessas discussoes e acordos serdo a seguir mencionados.

33. Em dezembro de 1990, a assembleia geral da Organizacdo das Nagoes Unidas (ONU)
definiu a década de 90 como a “Década Internacional para a Redu¢do dos Desastres Naturais”.
Especialistas consideram esse evento o marco da discussdo acerca de uma politica mundial
sobre o assunto.

34. Em 1994, foi realizada a 1° Conferéncia Mundial sobre a Redugdo de Desastres, no
Japao, resultando no documento “Estratégia de Yokohama para um Mundo mais Seguro e
Plano de Acao” (1994-2004). Esse documento foi construido a partir do compromisso dos
paises participantes da conferéncia, estabelecendo principios, estratégia e plano de agdo para a
atuagdo internacional, nacional e regional. O documento alerta para a necessidade de gestdo de
risco de desastres, da prioridade as agoes de prevengdo, preparagdo e resposta e propoe o
desenvolvimento de uma cultura mundial de prevengao.

35. Em 1999, a ONU criou o Escritorio das Nagoes Unidas para a Redugdo do Risco de
Desastres (UNISDR), que busca apoiar e coordenar um movimento de redug¢do de risco de
desastres e de constru¢do de comunidades resilientes. Uma das campanhas encampadas pelo
UNISDR é a de construgdo de cidades resilientes, que foi lancada em 2010 e conta, atualmente,
com 3.000 cidades inscritas ao redor do mundo, segundo portal do citado escritorio. No Brasil,
de acordo com dados disponiveis no Sistema Integrado de Informagoes sobre Desastres (S2ID),
ha 991 cidades inscritas na campanha.

36. A partir da 2° Conferéncia Mundial sobre a Redugdo de Riscos, realizada em janeiro de
2005 no Japao, foi produzido o “Marco de A¢do de Hyogo: Aumento da resiliéncia das nagoes e
das comunidades frente aos desastres”. Nesse documento, foram estabelecidas cinco
prioridades para serem trabalhadas entre 2005 e 2015: 1) “garantir que a redugdo de risco de
desastres seja uma prioridade nacional e local com uma solida base institucional para sua
implementagdo”; 2) “identificar, avaliar e observar de perto os riscos dos desastres, e melhorar
os alertas prévios”; 3) “utilizar o conhecimento, a inova¢do e a educa¢do para criar uma
cultura de seguranca e resiliéncia em todos os niveis”; 4) “reduzir os fatores fundamentais do
risco”; e 5) “fortalecer a preparagdo em desastres para uma resposta eficaz a todo nivel”.

37. O “Marco de Sendai para a Redugdo de Risco de Desastre”, por sua vez, que foi
construido na 3 Conferéncia Mundial sobre a Redugdo de Riscos e possui eficdcia entre os anos
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de 2015 e 2030, elegeu as seguintes prioridades para ag¢do: 1) “compreensdo do risco de
desastres”; 2) “fortalecimento da governanga do risco de desastres para gerenciar o risco de
desastres”; 3) “investimento na reduc¢do do risco de desastre para resiliéncia”; e 4) “melhoria
na preparagdo para desastres a fim de providenciar uma resposta eficaz e de reconstruir melhor
em recuperagdo, reabilitagdo e reconstrugdo”.

38. O objetivo do Marco de Sendai pode ser resumido em prevenir novos riscos de
desastres e reduzir os riscos existentes, reduzindo a exposi¢do a perigos e a vulnerabilidade a
desastres e aumentando a preparag¢do para resposta e recuperag¢do, o que aumentard a
resiliéncia.

11.3. 4 Protecdao e Defesa Civil no Brasil

39. De acordo com publicagdo da Sedec, as primeiras acoes estruturadas de Defesa Civil
no Brasil datam da década de 1940, em razdao da Segunda Guerra Mundial, conflito cujos danos
ultrapassaram o ambito militar e atingiram de forma significativa a populagdo civil. Eram agoes
especificas de resposta e recuperagdo, com a atuagdo no momento ou apos o desastre (Livro
Modulo de Formagdo: Nogoes Basicas em Protegdo e Defesa Civil e em Gestdo de Riscos: livro
base. Brasilia: MI — Sedec, 2017).

40. Com o fim da guerra, as instituigoes foram se adaptando para atender as necessidades
de seguranca e prote¢do de suas respectivas populagoes. O Brasil continuava agindo com
enfoque em agoes de resposta, especialmente em razdo das secas na regido Nordeste e das
intensas chuvas e inundagoes na regido Sudeste.

41. Em ambito federal, a defesa civil foi formalizada com a criagdo da Secretaria de
Defesa Civil, vinculada ao entdo Ministério do Interior, por meio do Decreto 83.839/1979. Com
o passar dos anos, o conceito de Defesa Civil foi sendo ampliado, deixando de priorizar apenas
as agoes de resposta ao desastre e incluindo os processos de gestdo de riscos de desastre e as
agoes protetivas na redugdo de desastres no pais.

42. Com a Constituicao Federal de 1988, a Unido assume a prerrogativa de “planejar e
promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as
inundacgoes” (art. 21, inciso XVIII, Constituicdo Federal de 1988). Desde entdo, o aparato legal
e institucional que circunda o tema de defesa civil sofreu grandes modificacoes, com destaque
para a cria¢do do Ministério da Integra¢do Nacional, por meio da Lei 10.683/2003, que ficou
encarregado de coordenar a defesa civil na esfera federal e em ambito nacional. A partir de
2019, com a fusdo dos Ministérios da Integracdo Nacional e das Cidades no Ministério do
Desenvolvimento Regional, a PNPDEC passou a ser gerida pelo novo orgdo, assim como a
coordenagdo do Sinpdec.

43. O Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, elaborado pelo Ceped/UFSC, apresenta de
forma compilada os desastres ocorridos e registrados no Brasil entre 1991 e 2012, com dados
nacionais e por estado. O trabalho destaca o crescimento do numero de desastres ao longo dos
anos e também aponta os desastres que atingem numeros mais significativos da populagdo
brasileira, conforme grdfico abaixo extraido do Atlas:
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Grdfico 1 - Desastres que mais afetam a popula¢do brasileira
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44. De acordo com o grdfico acima, estiagem e seca é o desastre que mais afeta a
populagdo brasileira, seguido das enxurradas, inundag¢oes e vendavais. Por outro lado, a
enxurrada é o desastre que causou o maior numero de mortes, conforme quadro a seguir

também extraido do Atlas Brasileiro de Desastres Naturais.

Grdfico 2 - Desastres com maior numero de mortes
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais: 1991 a 2012

45. O Atlas também aponta de forma grdfica as regioes que sofrem a maior incidéncia de
diversos tipos de desastres naturais. A titulo ilustrativo, apresentam-se, abaixo, os mapas
retirados do Atlas com os locais em que alguns tipos de desastres ocorreram no periodo

avaliado.
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Figura 2 - Registros de enxurradas no Brasil (1991-2012)
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Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA - Ceped. Atlas Brasileiro de Desastres Naturais: 1991
a2012.2%d. rev. ampl. Florianopolis: Ceped UFSC, 2013.

Figura 3 - Registros de estiagem e seca no Brasil (1991-2012)
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Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA - Ceped. Atlas Brasileiro de Desastres Naturais: 1991
a2012.2%d. rev. ampl. Floriandpolis: Ceped UFSC, 2013.

46 O Sistema S2ID apresenta informagoes mais atualizadas. De acordo com o Sistema, em
2017, foram realizados 2.894 reconhecimentos federais de situag¢oes de emergéncia e estados de
calamidade publica.
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Grdfico 3 - Quantidade de reconhecimentos federais por ano
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Fonte: S2ID

47. Os dados de 2018 do Sistema S2ID apontam a ocorréncia de 88 obitos. Aléem disso, no
ultimo ano, foram registrados no S2ID sete pessoas desaparecidas, 1.706 feridos, 58.068
enfermos, aléem de 121.464 pessoas desalojadas ou desabrigadas.

11.4. A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil

48. Atualmente, o marco regulatorio da defesa civil tem como principal norma a
Lei 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil, dispoe sobre o
Sistema Nacional de Protec¢dao e Defesa Civil (Sinpdec) e o Conselho Nacional de Protegdo e
Defesa Civil (Conpdec) e autoriza a criagdo de sistema de informagoes e monitoramento de
desastres. A Lei 12.608/2012 prevé como dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios adotar as medidas necessarias a redugdo dos riscos de desastre com a colaboragdo
de entidades publicas ou privadas e da sociedade em geral (art. 2°).

49. A Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil apresenta diretrizes e objetivos que
devem ser observados por todos os integrantes do Sinpdec e abrange as agoes de prevengdo,
mitiga¢do, preparagdo, resposta e recuperagdo voltadas a protegdo e defesa civil.

50. Nos termos da Lei 12.608/2012, a PNPDEC apresenta as seguintes diretrizes:

Art. 4° Sao diretrizes da PNPDEC:

I - atuacdo articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para
redugdo de desastres e apoio as comunidades atingidas;

Il - abordagem sistémica das agoes de prevengdo, mitigagdo, preparagdo, resposta e
recuperagado,

1l - a prioridade as ag¢oes preventivas relacionadas a minimizagdo de desastres;

1V - adogdo da bacia hidrogradfica como unidade de andlise das agoes de prevengdo de desastres
relacionados a corpos d’dagua;

V' - planejamento com base em pesquisas e estudos sobre dreas de risco e incidéncia de
desastres no territorio nacional;

VI - participag¢do da sociedade civil.
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51. A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil da énfase as agoes preventivas, com
vistas a reducgdo dos riscos de desastres e dos impactos causados por aqueles que ndo puderem
ser evitados, em linha com as estratégias internacionais, em especial os Marcos de Hyogo
(2005) e de Sendai (2015), posterior a instituigdo da propria Politica.

52. A Lei 12.608/2012 estabelece a necessidade de a PNPDEC interagir com outras
politicas como a de ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, saude, meio ambiente,
mudangas climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagdo, ciéncia e
tecnologia e as demais politicas setoriais. Essa orientagdo indica a necessidade de se trabalhar
na redugdo de riscos de desastres de maneira integrada.

53. A PNPDEC também prevé instrumentos que contribuem para o adequado
gerenciamento de riscos e de desastres, como os planos de protecdo e defesa civil (federal e
estaduais) e o sistema informatizado de informagoes para monitoramento de desastres. Este
ultimo instrumento foi concretizado com a cria¢ao do Centro Nacional de Monitoramento e
Alertas de Desastres Naturais (Cemaden).

54. Aléem das inovagoes ja mencionadas, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
incentiva a pesquisa na area de protegdo e defesa civil e a qualificagdo e profissionalizagdo em
cardter permanente dos agentes que atuam na drea. Ainda, a PNPDEC estimula a difusdo da
cultura de prevencgdo de desastres, inclusive com a inclusdo de principios de protecdo e defesa
civil e educagdao ambiental nos curriculos do ensino fundamental e médio.

1L.5. O Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil

55. A protegdo e defesa civil no Brasil esta estruturada na forma de sistema, o Sinpdec.
Esse sistema é constituido pelos orgdos e entidades da administragdo publica federal, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem como por entidades publicas e privadas de
atuagdo significativa na area. Conforme ja comentado, o Sinpdec deve contribuir no processo de
planejamento, articulagdo, coordenagcdo e execugdo dos programas, projetos e agoes de
protegado e defesa civil.

56. No ambito do Sinpdec, a Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (Sedec) figura
como orgdo central e o Conselho Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (Conpdec), como orgao
consultivo. A Sedec, orgdo do Ministério do Desenvolvimento Regional, é responsavel por
coordenar as agoes de protegdo e defesa civil em todo o territorio nacional, e apresenta, dentre
as varias competéncias definidas no Decreto 9.666/2019, as de coordenar o Sinpdec e de
formular, orientar e conduzir a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil (PNPDEC).

57. Sua estrutura esta disposta em trés unidades: o Centro Nacional de Gerenciamento de
Riscos e Desastres (Cenad), o Departamento de Articulagdo e Gestdo (DAG) e o Departamento
de Obras de Protegdo e Defesa Civil.

58. O Cenad atua no acompanhamento e execuc¢do de agoes de monitoramento e
preparagdo para desastres e agoes de resposta em ambito nacional. Além disso, é por meio do
Cenad que a Sedec acompanha e monitora as condi¢oes e informagoes meteorologicas,
geologicas, hidrologicas e sismologicas e mantém banco de dados e registros de desastres
ocorridos e atividades de preparagdo e resposta realizadas.

59. O Cenad tem uma estrutura adaptada com salas de gestdo de crises, monitoramento e
operagcoes e atua com uma equipe multidisciplinar formada por analistas de sistemas,
engenheiros, geologos, meteorologistas, quimicos, assistentes sociais e estatisticos. De acordo
com o portal, o Cenad apresenta duas frentes de trabalho: “articulagdo, estratégia,
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estruturagdo e melhoria continua” e “ag¢do permanente de monitoramento, alerta, informacao,
mobilizagdo e resposta’.

60. De acordo com a nova estrutura e competéncias estabelecidas no Decreto 9.666/2019,
0 DAG é responsavel por promover a formulagdo e a defini¢do de diretrizes gerais relacionadas
com a Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil, gerir o Plano Nacional de Protegdo e
Defesa Civil, promover o intercambio técnico-cientifico internacional e o desenvolvimento do
Sinpdec, além de possuir, entre outras, a responsabilidade de gerir a Sedec.

61. Ja as competéncias do Departamento de Obras de Prote¢do e Defesa Civil estdo
relacionadas aos projetos e obras de prevengdo em dareas de risco de desastres, de
restabelecimento de servigcos essenciais e de reconstrucdo.

11.6. Valores envolvidos

62. Em termos de recursos federais, a Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil é
implementada, na esséncia, por meio do Programa 2040 — Gestdo de Riscos e de Desastres,
integrante dos Planos Plurianuais elaborados pelo executivo federal (PPA). De 2012 até o final
de 2017, foram autorizados R$ 23 bilhoes e empenhados R$ 16 bilhoes aproximadamente.

63. Vale registrar que nem todas as agées previstas no citado programa de governo eram
de responsabilidade do Ministério da Integra¢do Nacional. Além dessas, o Programa 2040
conta com agoes distribuidas entre o entdo Ministério das Cidades, o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo, a Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e a
Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM).

64. Note-se que as agoes de responsabilidade dos Ministérios da Integracdo Nacional e das
Cidades passaram a ser conduzidas pelo Ministério do Desenvolvimento Regional a partir de
2019. A tabela a seguir apresenta os valores anuais geridos por cada um dos ministérios e
entidades citados.

Tabela 1 - Valores empenhados do Programa 2040 — 2012 a 2017

TOTAL
ORGAO ORCAMENTARIO EMPENHADO
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagoes R3 99.741.830
32000 - Ministério de Minas e Energia RS 11.355.043
44000 - Ministério do Meio Ambiente RS 200.000
52000 - Ministério da Defesa R3 49.936.308

R$ 1.610.931.072
R3 1.436.124.436

53000 - Ministério da Integrag¢dao Nacional
56000 - Ministério das Cidades

2012 Total
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagées
32000 - Ministério de Minas e Energia
44000 - Ministério do Meio Ambiente
52000 - Ministério da Defesa
53000 - Ministério da Integragcdao Nacional
56000 - Ministério das Cidades
2013 Total
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagées
32000 - Ministério de Minas e Energia
53000 - Ministério da Integragcdo Nacional
56000 - Ministério das Cidades
2014 Total
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagées
32000 - Ministério de Minas e Energia
53000 - Ministério da Integrag¢do Nacional

RS 3.208.288.689
RS 79.545.361
R$  29.833.792
R$ -
R$ 277.830.252
R$ 2.744.666.040
R3 1.468.881.963
RS 4.600.757.408
R  40.944.077
R3  29.461.253
R$ 1.772.802.919
R 730.113.655
RS 2.573.321.903
R$  20.983.789
RS 11.856.837
R$ 1.425.423.598

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61535626.
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TOTAL
ORGAO ORCAMENTARIO EMPENHADO
56000 - Ministéerio das Cidades RS 495.013.483
2015 Total RS 1.953.277.707
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes RS 18.085.225
32000 - Ministério de Minas e Energia R3$ 2.876.705
47000 - Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo RS$ 170.947
53000 - Ministério da Integracdo Nacional R$ 1.435.711.229
56000 - Ministério das Cidades RS 158.747.135
2016 Total RS 1.615.591.241
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes RS 19.471.838
32000 - Ministério de Minas e Energia R3 6.627.697
47000 - Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo RS 386.358
53000 - Ministério da Integrag¢do Nacional R3S 1.805.398.524
56000 - Ministério das Cidades RS  190.065.586
2017 Total RS 2.021.950.003
Total Geral RS$ 15.973.186.951
Fonte: Siop
65. Considerando que os eventos de seca e estiagem ndo integram o escopo da presente

auditoria, o volume de recursos fiscalizados alcan¢ou o montante de R$ 11.134.355.982,25. Este
valor corresponde ao montante empenhado do Programa 2040 — Gestdo de Riscos e de
Desastres (R$ 15.973.186.951), no periodo de 2012 a 2017, excluidos os recursos destinados a
Operacgdo Carro-Pipa  para  distribuicdo de dgua no Semiarido Brasileiro (R$
4.838.830.968,35), conforme pega 45.

66. O Grdfico 4 abaixo apresenta os valores das despesas executadas em cada ano no
Programa 2040 dos PPAs 2012-2015 e 2016-2019 até o momento. Note-se que, no acumulado, o
MI foi responsavel por cerca de dois terc¢os das despesas executadas em todo o programa:

Grdfico 4 - Valores empenhados Brasil X Ministério da Integragdo Nacional —2012 a 2017
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Fonte: Siga Brasil

67. Convém destacar que, em anos em que os volumes de recursos destinados ao Programa
de Gestdo de Riscos e de Desastres foram mais escassos, a participagdo do Ministério da
Integragcdo Nacional aumentou em relacdo ao total das despesas executadas. Importa, também,
comparar os valores previstos para o programa com sua execu¢do e o efetivo pagamento:
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Grafico 5 - Programa 2040 — 2012 a 2017
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68. Observa-se, a partir do grafico acima, que a previsdo de gasto tem se distanciado dos

valores empenhados e da despesa executada. A diferenga torna-se ainda maior ao se comparar
a previsdo de gasto com o valor pago para cada ano. Por outro lado, o montante de valores
inscritos em restos a pagar é significativo. O ano de 2018 iniciou com cerca de R$ 2,2 bilhoes
inscritos em restos a pagar no programa em exame.

69. Em 2011, foi instituido o Cartdo de Pagamento da Defesa Civil (CPDC) para o
pagamento de despesas realizadas pelos entes beneficiarios de recursos transferidos pelo
Ministério da Integracdo Nacional para a execugdo de agoes de socorro, de assisténcia as
vitimas e de restabelecimento de servigos essenciais. O Portal da Transparéncia apresenta
registro de pagamentos por meio do CPDC a partir de janeiro de 2012. Com a publica¢do da
Portaria MI 37/2012, em 192/2012, o CPDC passou a ser o unico meio de pagamento das
despesas anteriormente citadas.

70.  Conforme ja registrado, a propria Lei 12.608/2012 salienta que a Politica Nacional de
Protecio e Defesa Civil deve ser integrada a outras politicas publicas existentes no Brasil.
Dessa forma, ha varias despesas realizadas em outros programas de governo que sdo
diretamente relacionadas com acgoes de prevengdo, mitigacdo ou resposta aos desastres
naturais.

71.  E o caso dos Programas 2026 — Conservacio e Gestdo de Recursos Hidricos e 2051 —
Oferta de Agua, do PPA 2012-2015, e do Programa 2084 — Recursos Hidricos, do PPA 2016-
2019, os quais, juntos, alcangaram o montante de R$ 21,6 bilhdes orgados e RS 15,5 bilhoes
empenhados no periodo de 2012 a 2017. Diversas ag¢oes desses programas, em especial dos
Programas 2051 e 2084, estdo diretamente ligadas as agoes de preveng¢do e mitiga¢do de
desastres de seca e estiagem. O Programa 2051 do PPA 2012-2015 e o Programa 2084 do PPA
2016-2019 apresentam agoes, por exemplo, de construcdo de barragens, de adutoras e de
implantacdo/amplia¢do de sistemas de abastecimento de dgua.
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Grdfico 6 - Programas 2026, 2051 e 2084 — 2012 a 2017

Programas 2026 e 2051 (PPA 2012-2015) e Programa 2084 (PPA 2016-2019)
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11.7. Legislacdo Envolvida

72.  Conforme ja comentado, a Lei 12.608/2012 é a principal norma sobre Protegdo e Defesa
Civil no pais. Contudo, ha outras leis, decretos, instrugoes e portarias que tratam do tema e sdo
relevantes para a adequada compreensdo do objeto de fiscalizagdo.

73. A Lei 11.775/2008 estabeleceu como obrigatorias as transferéncias federais destinadas ao
atendimento de areas afetadas por desastres que tivessem gerado reconhecimento federal de
estado de calamidade publica ou de situag¢do de emergéncia.

74. O Decreto 7.257/2010 regulamenta a Medida Provisoria 464/2010, que posteriormente,
com modificagoes em sua redagdo, foi convertida na Lei 12.340/2010. O referido Decreto dispoe
sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, sobre o reconhecimento de situagdo de
emergéncia e estado de calamidade publica, sobre as transferéncias de recursos para agoes de
socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servigos essenciais e reconstrucdo nas dareas
atingidas por desastres.

75. A ja citada Lei 12.340/2010, dispoe sobre as transferéncias de recursos da Unido aos
orgdos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execug¢do de agoes de
prevengdo em dreas de risco de desastres e de resposta e de recuperagdo em dareas atingidas por
desastres e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Prote¢do e Defesa Civil
(Funcap).

76. Essa Leitorna as transferéncias voltadas a agoes de prevenc¢do também de natureza
obrigatoria e prevé diversos instrumentos de gerenciamento de risco, conforme serd visto em
detalhes no topico 1V deste relatorio. Essa norma sofreu diversas modificagoes, tendo sido

criada a partir de uma medida provisoria e também alterada por medida provisoria convertida
em lei.

77.  Em 2011, foi editado o Decreto 7.505/2011 que alterou o regulamento da Lei 12.340/2010
(Decreto 7.257/2010). Por meio desse Decreto foi instituido o Cartdo de Pagamento da Defesa
Civil, aléem de alteragoes nos procedimentos a serem adotados em caso de verificagdo de
irregularidades na aplicagdo dos recursos.
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78.  Ha ainda normativos editados pelo entdo Ministério da Integracdo Nacional que
importam para o adequado entendimento do tema. Um deles é a Portaria MI 607/2011, que,
com suas alteragoes (Portarias MI 37/2012 e 274/2013), regulamenta o uso do Cartdo de
Pagamento de Defesa Civil.

79.  Em 2012, foi editada a Portaria MI 88/2012 que disciplina os procedimentos de prestagdo
de contas de recursos transferidos pelo Ministério. No mesmo ano, a Portaria MI 526/2012
estabeleceu os procedimentos para a solicitagdo de reconhecimento de situacdo de
emergéncia ou de estado de calamidade publica por meio do Sistema Integrado de
Informacoes sobre Desastres (S2ID).

80. Em 2016, foram editados pelo MI dois normativos que merecem registro para o escopo do
trabalho. O primeiro é a Instru¢gdo Normativa MI 2/2016, que estabelece procedimentos e
critérios para a decretagdo de situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica pelos
municipios, estados e pelo Distrito Federal e para o reconhecimento federal das situagoes de
anormalidade decretadas pelos entes federativos. O segundo é a Portaria MI 173/2016 que
disciplina os procedimentos para a transferéncia de recursos mediante Termo de Execugdo
Descentralizada.

81. A utilizagdo do Sistema Integrado de Informacgéoes sobre Desastres por ocasido das
transferéncias de recursos federais para as agoes de resposta e de recuperacdo foi definida por
meio da Portaria MI 215/2017. Recentemente, foi editada a Portaria MI 24/2018, que estabelece
procedimentos para andlise técnica das prestagoes de contas finais dos recursos transferidos
pela Unido para a execugdo de agoes de resposta.

82. Cabe ainda registrar que, por meio da Medida Provisoria 870, de 171/2019, os
Ministérios da Integra¢do Nacional e das Cidades foram fundidos no Ministério do
Desenvolvimento Regional, conforme ja comentado. A atual estrutura regimental do Ministério
do Desenvolvimento Regional foi aprovada por meio do Decreto 9.666/2019.

1I.8. Outros trabalhos relevantes do Tribunal em Protecdo e Defesa Civil

83. O TCU realizou diversos trabalhos que envolveram o tema da ocorréncia de desastres,
eventos climaticos adversos, o socorro as vitimas e a defesa civil. Alguns trabalhos efetuados
nos ultimos seis anos estdo destacados a seguir em razdo de sua relevancia, sendo que varios
serdo mencionados no decorrer deste relatorio.

84. Em 2013, esta Corte de Contas realizou levantamento sobre o Sinpdec no Estado do Rio
de Janeiro. Os encaminhamentos com vistas a sanar os problemas constatados na fiscaliza¢do e
a seguir listados foram expedidos por meio do Acorddao 760/2014-TCU-Plenario, Ministro
Relator Raimundo Carreiro: auséncia de regulamentag¢do do artigo 3°-A da Lei 12.340/2010,
que trata do cadastro nacional de municipios com areas de risco; deficiéncia da capacitagdo de
usuarios do CPDC; inobservdncia da Unido a diretriz de prioridade da prevengdo; ineficdcia do
Funcap; relocacdo intempestiva de comunidades e moradores, e auséncia de implementagdo e
regulamentagdo do Plano Nacional de Proteg¢do e Defesa Civil (TC 025.143/2013-1). Houve um
monitoramento no segundo semestre de 2015 que considerou parcialmente atendido o citado
acorddo, restando varias medidas a serem adotadas (Acorddo 1567/2016-TCU-Plendario,
Relator Ministro Raimundo Carreiro).

85. Em 2015, o TCU realizou uma fiscalizacdo de orientagdo centralizada com o objetivo
acompanhar a execug¢do de empreendimentos associados a oferta de dgua na regido do
Semidrido em 99 municipios de nove estados beneficiados (TC 013.478/2015-0). Os recursos
foram transferidos pelo Ministério das Cidades, pelo Ministério da Integra¢do Nacional e pela
Fundacdo Nacional de Saude.
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86. Dentre os principais achados da auditoria destacam-se: a) intempestividade do Plano
Nacional de Recursos Hidricos e do Plano Nacional de Saneamento Basico em relacdo aos
Planos Plurianuais;, b) auséncia de defini¢do, no Plano Nacional de Recursos Hidricos, de
projetos para oferta de dgua no Semidrido, assim como de critérios para sele¢do de
empreendimentos, c) inexisténcia de metas de resultado no Plano Nacional de Recursos
Hidricos; d) inexisténcia de comités de bacia constituidos em bacias hidrogrdficas; e) auséncia
de planos de saneamento basico dos municipios banhados pelas bacias com obras hidricas
financiadas com recursos federais; f) obras paralisadas, em ritmo lento de execu¢do ou ndo
iniciadas com atraso superior a dois anos; e g) auséncia de efetividade de transferéncias
voluntarias com vigéncia concluida (Acorddao 1.743/2016-TCU-Plendrio, Ministro Relator
Bruno Dantas). O monitoramento para verificar o atendimento da decisao do Tribunal
encontra-se em andamento no ambito do TC 031.872/2016-6.

87. No mesmo ano de 2015, foi realizado levantamento na gestdo federal da crise hidrica
enfrentada no pais. Como resultado, o TCU recomendou a Casa Civil da Presidéncia da
Republica a adog¢do de medidas para viabilizar a elaboragdo de politica ou estratégia nacional
para a seca baseada na gestdo de riscos (Acorddao 809/2016-TCU-Plenario, Relator André Luis
de Carvalho — TC 001.554/2015-8).

88. Em 2016, o Tribunal realizou uma auditoria operacional com o objetivo de avaliar a
gestdo das obras de preven¢do a desastres naturais realizadas com recursos repassados pelo
Ministério das Cidades (Programa Temadtico 2040 - Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres,

PPA 2012-2015 - TC 035.869/2015-1).

89. As andlises empreendidas pela equipe de auditoria revelaram como principais
constatagoes a inadequacgdo dos critérios utilizados para destinagdo dos recursos do programa
e o elevado numero de obras paralisadas, atrasadas ou ndo iniciadas. A auditoria também
promoveu estudos de caso com obras realizadas em Santa Catarina, Rio de Janeiro e Espirito
Santo. A deliberacdo do Tribunal constou do Acorddao 182/2017-TCU-Plenario, relatoria do

Ministro-Substituto Augusto Sherman.

90. Ainda nesta década, foram realizadas fiscalizagoes de conformidade para verificar a
utilizagdo de volumes significativos de recursos federais repassados aos Estados do Rio Grande
do Sul (TC 018.889/2011-5), Santa Catarina (TC 008.795/2011-8) e Pernambuco (TC
019.362/2010-2), bem como a municipios e ao Estado do Rio de Janeiro (TC 000.919/2011-0).
Em todos os casos os recursos foram repassados para o enfrentamento de desastres naturais
ocorridos nos respectivos estados.

1II. Deficiéncias na alocagdo de recursos de protegdo e defesa civil em agoes preventivas

91. Em resposta a questdo 1 desta auditoria, constatou-se que o processo de aloca¢do de
recursos e selecdo de projetos para prevengdo de desastres ndo possui critérios técnicos

estabelecidos que amparem a efetiva destinagdo de investimentos e o alcance dos objetivos
da PNPDEC.

92.  Aléem disso, pode-se notar falta de definicdo clara dos papéis dos Ministérios da
Integra¢do Nacional e das Cidades, transformados em Ministério do Desenvolvimento Regional,
no que concerne as agoes de prevengdo, ensejando uma possivel sobreposicdo da atuagdo das
duas pastas.

11 1. Falta de critérios técnicos para a priorizacdo das acoes preventivas a serem apoiadas com
recursos federais

93.  Verificou-se que o processo de selecdo de empreendimentos a serem apoiados com
recursos federais para agoes de prevengdo de desastres carece de normatiza¢do técnica

17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61535626.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.751/2018-5

adequada, de modo a estabelecer critérios de priorizacdo, implicando distanciamento da diretriz
positivada no art. 4°, inciso Ill, da Lei 12.608/2012, que prevé a prioriza¢do de agoes
preventivas para minimiza¢do de desastres, bem como impossibilitando o cumprimento da regra
prevista no art. 28 da Portaria MI 624/2017.

94.  Esta constatagdo resulta na possibilidade de destinacdo de recursos para dreas menos
necessitadas, em detrimento de outras mais carentes, o que implica o ndo atendimento mais
eficiente do objetivo registrado no art. 5°, incisol, da Lei 12.608/2012, bem como de
direcionamento de recursos para determinados entes da Federagdo, fato que ndo se amolda aos
principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia da administra¢do publica, insculpidos no
art. 37, caput, da Constituicao Federal. Convém lembrar que, até 2018, tanto o Ministério da
Integragcdo Nacional quanto o Ministério das Cidades aplicavam recursos em agoes de
prevengdo.

95.  Segundo informagoes da Sedec, entre 2013 e 2017, as agoes estruturantes de prevengdo
relativas a intervengoes fisicas — obras, conforme nomenclatura utilizada pela Sedec — ficaram
sob responsabilidade do Ministério das Cidades. Durante esse periodo, as agoes de prevencdo a
cargo da Sedec estavam focadas, predominantemente, em agoes ndo estruturantes (aquelas que
visam dar suporte politico e gerencial aos entes beneficiarios), como capacitagdo de agentes de
defesa civil. Vale registrar que, desde 2015, o Ministério das Cidades ndo possuia or¢camento
para investir em prevengdo (pecas 30 e 54).

96. Frisa-se que, a partir de 2017, o Ministério da Integragdo Nacional/Sedec aumentou
significativamente a aplica¢do de recursos em agoes estruturantes de prevengdo (obras). Para
tanto, aprovou a Portaria MI 624/2017 que define os procedimentos para a execugdo de agoes
de prevengdo em areas de risco de desastres e de recuperagdo em dreas atingidas por desastres.

97.  Destaca-se que essa Portaria, em seu art. 28, preconiza que “‘a priorizagdo das agoes de
preveng¢do em dreas de risco de desastre obedecera a critérios instituidos pelo Ministério da
Integracdo Nacional”. No entanto, segundo a Sedec, ndo foi estabelecido documento formal com
as espécies de agoes preventivas e critérios para priorizagdo de tais agoes entre si (peg¢a 52). A
Sedec ressaltou que vem procedendo a transferéncia de recursos para obras preventivas a partir
de 2017, sendo pouco tempo para uma aferi¢do segura sobre como definir de maneira objetiva a
prioridade dentre os entes federativos.

98. A tabela a seguir demonstra a evolug¢do dos valores solicitados e dos aprovados para
prevengdo no periodo de 2012 a 2017, pelo Ml/Sedec. O historico, de fato, evidencia o
expressivo acréscimo de investimento em prevengdo a partir de 2017 por parte da Sedec.

Tabela 2 - Valores solicitados e aprovados pelo MI para agoes de prevencdo — 2012 a 2017

ANO DA VALOR TOTAL VALOR TOTAL APROVADO ‘
PROPOSTA SOLICITADO AO MI PELO M1
2012 R$9.661.776,29 R39.261.979,29
2013 R$ 1.000.000,00 R3 1.000.000,00
2014 R$ 5.434.050,20 R$ 5.294.306,30
2015 R$ 1.499.750,00 R$ 1.499.750,00
2016 R$ 10.156.000,00 R$10.147.120,00
2017 R$ 1.450.189.236,72 R3611.004.113,44

Fonte: Elabora¢do propria, a partir de banco de dados do Ml/Sedec (pe¢a 57)

99.  No escopo do Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Respostas a Desastres, o Cemaden
monitora 958 municipios em todas as regioes brasileiras com base no mapeamento realizado
pelo CPRM. Esse trabalho abarca as areas de risco de desastres naturais desses municipios
classificados como vulneradveis.
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100. A partir da relagdo desses municipios monitorados pelo Cemaden, foi avaliado se os entes
que receberam repasses pelo MCidades ou que tiveram solicitagoes aprovadas pelo MI estavam
nessa lista de municipios prioritarios.

101. Dos 83 repasses realizados para agoes de prevengdo, no periodo de 2012 a 2017, por
parte do MCidades apenas um ente ndo fazia parte da lista prioritaria (ressalte-se que o
MCidades ndo teve orgamento para as agoes de prevengdo nos dois ultimos anos do periodo
analisado: 2016 e 2017). Por outro lado, das 80 solicitagoes com recursos aprovados pelo
Ml/Sedec, entre 2012 e 2017, apenas 37 fazem parte da lista, ou seja, 54% das aprovagoes
foram realizadas para entes que ndo estdo na lista prioritaria (pecas 55 a 57).

102. Ressalta-se que das 121 solicitagoes que ndo tiveram valores aprovados pelo MI/Sedec, 66
faziam parte dos municipios prioritdrios, ou seja, 55% dos pedidos eram de municipios em areas
de risco que ndo tiveram valores aprovados. Esse fato indica que os recursos estdo sendo
destinados sem atender a uma priorizagdo necessdria, o que refor¢a a necessidade de
estabelecimentos de critérios técnicos adequados para alocagdo.

103. Em entrevista realizada no dia 4/9/2018, a diretora do extinto Departamento de
Prevengdo e Preparag¢do (DPP) da Sedec informou que considera o mapeamento feito pelo
CPRM fragil para indicar as areas que realmente precisam de auxilio, por se tratar, na verdade,
de uma vetorizagdo de dreas de risco. Assim, eles utilizam esse mapeamento de modo
complementar a outros dados e informagoes obtidas a partir de laudos, cartografias de risco,
dados meteorologicos, fotografias e estimativas de custos fornecidos por outros orgdos, como
INMET, ANA e INPE (pega 73, p. 8, e peca 83, p. 9).

104. Com efeito, em andlise de uma amostra de quatro processos de solicitagdo de recursos de
prevengdo a  Sedec  (59204.000943/2017-45 -  Contengdo -  Urucurituba/AM;
59204.005135/2017-74 - Drenagem / dragagem - Formosa/GO; 59204.000499/2017-68 -
Contengdo - Belem/PA; 59204.001693/2017-61 - Contengdo - Luiz Alves/SC) foi verificado que
a equipe técnica leva em consideragdo o mapeamento do CPRM em seus pareceres, aliada a
uma avaliagdo técnica de cada caso, ponderando a adequabilidade das metas propostas em
relagdo aos dispositivos legais. Assim, mesmo que um municipio ndo fag¢a parte da lista
prioritaria, ¢ avaliado o pedido como um todo, seguindo os pardmetros técnicos e diagnosticos
realizados no local.

105. Outra andalise realizada foi a verificagcdo da distribuicdao espacial dos recursos alocados
em prevengdo. A tabela abaixo apresenta a relagdo das aprovagoes de projetos do Ministério da
Integragdo Nacional por estado da Federagdo no periodo de 2012 a 2017.

Tabela 3 - Valores aprovados pelo MI para ag¢oes de prevengdo, por Estado — 2012 a 2017
ESTADOS

VALOR TOTAL APROVADO

2012-2017
AM RS 9.428.568,60
BA R$ 2.799.750,00
CE R$ 45.103.633,22
DF R$ 55.787.120,00
ES R$ 1.143.990,23
GO R$ 26.715.510,48
MG R$ 250.000,00
P4 R$ 407.390.537,72
PB RS 40.725.477,81
PE R$ 2.944.217,16
RJ R$ 10.260.000,00
RS RS 3.011.979,29
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SC R$ 21.366.658,70
SP RS 8.276.577,97
Total Geral RS 635.204.021,18

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de banco de dados do MI/Sedec (pe¢a 57)

106. Ressalta-se que aproximadamente 66% dos recursos aprovados no periodo de 12/5/2016 a
10/4/2018 (periodo em que a pasta estava sob gestdo do Ministro Helder Barbalho) foram de
projetos apresentados por municipios do Para, estado de origem do Ministro.

107. No mesmo periodo de 2012 a 2017, o Distrito Federal e o Ceara, as duas unidades da
Federacdo que tiveram o segundo e terceiro maiores valores de recursos aprovados pela Sedec,
tiveram aprovados, respectivamente, 13,6% e 11,1% do total aprovado para o Para. O grdfico a
seguir deixa mais visivel a discrepdncia entre os entes da federagdo.

Grdfico 7 - Distribuicdo de recursos aprovados para prevengdo pelo MI, por Estado — 2012 a
2017

Total Aprovado por Estado - MI - 2012 a 2017
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Fonte: Equipe de auditoria, a partir de banco de dados do MI/Sedec (pe¢a 57)

108. Examinando os dados do S2ID para o mesmo periodo, verifica-se que entre 2012 e 2017
foram realizados 16.670 reconhecimentos federais de situagoes de emergéncia ou estados de
calamidade publica. Nesse periodo, o Pard teve 0,5% (81) dos reconhecimentos federais
realizados no pais, conforme apresentado de forma grdfica abaixo.
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Grdfico 8 - Situagoes de Emergéncia e Estados de Calamidade Publica por Estado — 2012-2017
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109. Caso sejam desconsiderados os reconhecimentos federais em razdo de secas e estiagens,

por fugirem ao escopo dos trabalhos, a participacdo do Estado do Para no quantitativo de
reconhecimentos federais também ndo fica expressiva (2,6%).

Grdfico 9 - Situagoes de Emergéncia e Estados de Calamidade Publica, por Estado —2012-2017
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Fonte: S2ID

110. Mesmo em 2017, ano em que o Estado do Para teve seu maior numero de reconhecimentos
federais de SE ou ECP, sua participagdo em relagcdo ao total de reconhecimentos federais ndo
passou de 4,8%. Portanto, observa-se que a frequéncia de enfrentamento de eventos adversos
também ndo justificaria a concentrag¢do de recursos para prevenir novos desastres no Estado do

Para.

111. Vale destacar que a CGU auditou as contas da Sedec de 2017 e apontou, dentre outros

achados,

“Fragilidades na Sistemdtica de Priorizagdo das Transferéncias Obrigatorias para

Acgoes de Prevengdo de Desastres” e “Auséncia de Critérios Objetivos para a Priorizag¢do das

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61535626.
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Acées de Capacitagdo no Ambito do Sistema Nacional de Protecio e Defesa Civil — SINPDEC”,
Os achados descrevem que, no ano de 2017, houve concentragdo de 76,15% dos recursos e de
80% das capacitagoes para o Estado do Para (peca 75, p. 18 - 20).

112. Acrescente-se que, a fim de verificar a distribui¢do de recursos de preveng¢do em relagdo
ao total de solicitagoes dirigidas ao MI, foi solicitado aquele Ministério, por meio do Oficio de
Requisicdo 1-273/TCU-Secex-SC, a relagdo de solicitagoes de recursos, a data e o teor da
resposta da Sedec (indeferimento, deferimento parcial ou total), dentre outras informagoes. Em
resposta, a Sedec informou que:

Quanto ao historico de solicitagoes a Secretaria dispoe do Sistema de Gestdao Unificado — SGU,
porém por ser um sistema descontinuado e ter o preenchimento manual pode conter erros.
Assim, a Secretaria so realiza o acompanhamento do que foi efetivamente aprovado.

(peca 43, p. 1)

113. Por essa razdo, fica prejudicada a andlise da concentragdo de recursos em relagdo ao
total de solicitacoes efetivamente apresentadas. Esse fato, aléem de caracterizar um descontrole
da Sedec, assunto que sera tratado em topico especifico deste relatorio, impede que informagoes
relevantes sobre a alocag¢do de recursos para agoes preventivas sejam apresentadas de forma
transparente.

114. No ambito do TC 008.556/2009-3, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, que tratou
de auditoria operacional na Secretaria Nacional de Defesa Civil (Sedec), com o objetivo de
avaliar a eficiéncia, eficdcia e efetividade de suas agoes, ja havia sido registrada “a falta de
critérios para distribuicdo de recursos e a concentragdo em poucas unidades da federagdo”.

115. No relatorio de auditoria, foi evidenciado que nos exercicios de 2008 e 2009 houve forte
tendéncia de concentragdo de recursos nos municipios do Estado da Bahia, com aplicacdo de
65,1% do montante efetivamente transferido para o periodo. A equipe destacou que, em 2009,
90% das transferéncias de recursos financeiros relativos a obras preventivas de desastres foram
para esse Estado. Cabe registrar que este periodo compreende o mandato sob gestdo do
Ministro Geddel Vieira Lima (16/3/2007 a 31/3/2010), proveniente do Estado da Bahia.

116. Apesar desse periodo ndo estar no escopo da presente auditoria, essas consideragoes
visam demonstrar que a falta de critérios para distribuicdo de recursos e a concentra¢do em
poucas unidades da federagdo é recorrente no MI.

117. Ressalta-se que este Tribunal ja havia determinado no item 9.1.4. do Acorddo 729/2010-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, adogdo e divulga¢do de critérios
objetivos para a distribui¢do de recursos para obras preventivas, de forma a garantir que
fossem alocados nas dreas que apresentassem maior risco e contribuissem para mitigar os
prejuizos humanos e materiais resultantes de eventos naturais adversos.

118. Decorrente deste acorddo, foram realizados trés monitoramentos. No primeiro
(TC 000.741/2011-6), constatou-se que os critérios objetivos para a distribuicdo dos recursos
para obras preventivas ndo haviam sido adotados.

119. Na ocasido do segundo monitoramento (TC 002.142/2012-0), a Sedec esclareceu que um
grupo de trabalho havia sido constituido com o proposito de desenvolver um rol de critérios
objetivos para sele¢do de propostas de convénios. Em 2011, uma primeira proposta foi
submetida a teste e, apos sofrer revisdo em razdo de algumas fragilidades constatadas, chegou-
se a um conjunto de critérios que seriam aplicados ao Chamamento Publico a ser realizado em
2012. No entanto, uma alteragdo nas competéncias do Ministério da Integra¢do e do Ministério
das Cidades demandou nova alteragdo dos critérios definidos pelo grupo. Isto porque o MI
ficaria como responsavel pelas obras de contengdo de cheias e o Ministério das Cidades pelas
agoes de drenagem urbana e de contengdo de encostas.
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120. No ultimo monitoramento (TC 020.837/2014-3), o MI apresentou a Nota
Técnica 65/DAG/Sedec/MI, informando que as agoes para obras de prevengdo constituiam
atribui¢do do Ministério das Cidades e que a participag¢do da Sedec nessa questdo limitar-se-ia
ao desenvolvimento de cursos de capacita¢do com foco na prevengdo e prepara¢do para atender
a populagdo na ocorréncia de desastres naturais, em parceria com os Estados, Municipios e o
Distrito Federal. Assim, apos os monitoramentos (TC 000.741/2011-6, TC 002.142/2012-0 e TC
020.837/2014-3) nenhuma agdo efetiva foi tomada.

121. Convém esclarecer que a concentrag¢do de recursos em determinados Estados ndo ficou
caracterizada no Ministério das Cidades. A tabela e grafico abaixo apresentam os dados
apurados referentes ao Ministério das Cidades no periodo de 2012 a 2017.

Tabela 4 - Valores aprovados pelo Ministério das Cidades, por Estado — 2012 a 2017
VALOR TOTAL APROVADO

Estados 2012-2017 (RS)
AM RS 25.094.151,00
BA R$ 728.304.677,99
ES R$ 203.059.735,95
MG R$ 821.640.000,00
PB R$ 16.920.190,26
PE R$ 304.890.941,00
PR R$ 563.692.936,04
RJ RS 827.973.944,26
SC R$ 11.330.994,89
SP R$ 2.214.616.364,25
Total Geral RS 6.439.766.604,88

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de banco de dados do MCidades (pegas 55 e 56)
Nota: Ndo ha registro de repasses para agoes de preven¢do por esse Ministério desde dezembro de 20135.

Grafico 10 - Total de repasses pelo Ministério das Cidades, por Estado — 2012-2017

Total Repasse por Estado - MCidades - 2012 a 2017
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Fonte: Equipe de auditoria, a partir de banco de dados do MCidades (pecas 55 e 56)
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122. Percebe-se que os maiores investimentos ocorreram no Estado de Sdo Paulo, que é,
efetivamente, o estado mais populoso do Pais (representaram 34% dos recursos). Todavia, essas
aprovagoes para Sao Paulo ocorreram em 2013 e 2014, desvinculadas do periodo em que houve
mandato de ministro oriundo daquele estado (de 1%1/2015 a 15/4/2016, quando ocorreu apenas
uma selecdo de empreendimento, e foi para o Estado da Bahia). Aléem disso, é importante
considerar que muitos outros entes da Federacdo receberam recursos significativos no periodo
analisado.

123. Vale esclarecer que, em entrevista realizada dia 5/9/2018, junto a area responsavel pela
andlise das solicitagoes de agoes de prevengdo da Sedec (pega 73), foi relatada grande
dificuldade dos entes em realizar a formalizac¢do dos pedidos de recursos, seguindo os requisitos
minimos necessdrios.

124. Dessa forma, foi desenvolvido um programa de capacita¢do para os entes, tendo inicio no
Estado do Para em 2017, seguindo em 2018 para Sergipe, Acre e Mato Grosso (peca 73, p. 9).
Segundo a responsdvel pela area técnica, apos a realizagdo dos cursos os entes passam a
compreender o funcionamento da defesa civil e tornam-se capacitados para realizar as
solicitagoes de recursos. Assim, segundo o orgdo, justifica-se a quantidade de aprovagoes para
os municipios do Pard, uma vez que foi o primeiro estado a ser capacitado.

125. A Sedec salientou que a area realiza a analise técnica de todas as solicitagoes que chegam
e encaminha ao Secretdrio sem juizo de prioriza¢do, cabendo ao responsavel pela Sedec a
destinacgdo dos recursos (pega 73, p. 10). Ndo obstante essas avaliagoes técnicas, que definem se
determinada proposta é passivel ou ndo de receber o aporte federal, percebe-se que a falta de
critérios na priorizagdo da destinagdo dos recursos confere alto grau de discricionariedade na
escolha das agoes a serem contempladas, o que pode ensejar direcionamento no atendimento
das solicitacgoes.

126. Isto porque, como os recursos sdo escassos, segundo os gestores, ndo é possivel atender a
todas as solicitagoes aprovadas. A excessiva discricionariedade na escolha de quais
empreendimentos serdo contemplados pode privilegiar um ente em detrimento de outro. Tal fato
fere o principio da impessoalidade exigivel na administragdo publica (art. 37, caput, da CF) e,
ainda, pode resultar numa aplicagdo menos eficiente dos recursos disponiveis com prejuizos ao
alcance dos objetivos da PNPDEC (art. 5° inciso I, da Lei 12.608/2012).

127. Dessa maneira, ¢ primordial o estabelecimento de critérios técnicos claros e objetivos
para o atendimento dos pedidos de recursos para preveng¢do, que sigam o0s principios
constitucionais da impessoalidade, moralidade e eficiéncia (art. 37 da Constituicdo Federal de
1988). Convém destacar que a destinagdo dos recursos voltados a prevengdo de desastres deve,
necessariamente, considerar o risco ao qual as popula¢oes estdo submetidas e a incidéncia da
ocorréncia de desastres no territorio.

128. Apos analisar o relatorio preliminar de auditoria, a Sedec informou alguns requisitos e
procedimentos que devem ser observados na andlise prévia as transferéncias de recursos para
acoes preventivas, todavia, ndo se tratam de critérios técnicos de priorizagdo de agoes de
prevengdo (peca 85, p. 6). Ademais, a propria Sedec confirmou, em resposta a oficio de
requisi¢cdo, que ainda ndo estabeleceu esses critérios, conforme ja mencionado no item 97 deste
relatorio.

129. Alem disso, a afirmagdo apresentada pela Sedec de que as dreas de risco no pais vém
aumentado corrobora a necessidade de estabelecimento de critérios técnicos para prioriza¢do
das agoes de prevengdo. Isso porque o crescimento das areas de risco deve afetar a demanda
por recursos para agoes preventivas.

24

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61535626.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.751/2018-5

130. Conclui-se, portanto, que devido a falta de critérios técnicos para a priorizag¢do das agoes
preventivas ocorreu uma distribuicdo desigual de recursos federais destinados a prevengado de
desastres no pais, com indicios de direcionamento para alguns entes da Federagdo (no ambito
do entdo Ministério da Integra¢do Nacional).

131. Nesse sentido, reputa-se necessaria medida por parte do novo Ministério do
Desenvolvimento Regional para estabelecer critérios técnicos de priorizagdo, conforme
preceitua o art. 28 da Portaria MI 624/2017 e em consondncia com o item 9.1.4 do Acorddo
729/2010-TCU-Plenario, Ministro Relator Benjamin Zymler. Cabe destacar que os critérios a
serem estabelecidos deverdo ser claros e objetivos, com base em aspectos de materialidade,
potencial prejuizo social, humano, econémico e ambiental, podendo ser revistos periodicamente
de acordo com a necessidade.

11.2. Falta de definicdao clara dos papéis dos orgdos envolvidos nas acoes de prevencdo

132. Verificou-se que, no ambito do Programa 2040 — Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres,
integrante do PPA 2016-2019, o entdo Ministério da Integra¢do Nacional foi incluido entre os
responsaveis pela consecu¢do das metas do Objetivo 0169 — Apoiar a redugdo do risco de
desastres naturais em municipios criticos a partir de planejamento e de execucgdo de obras, que
antes eram exclusivas do Ministério das Cidades.

133. Ainda, que a Portaria MI 624/2017 passou a prever a transferéncia de recursos visando a
execucgdo de obras por parte do Ministério da Integracdo, em adigdo as agoes ndo estruturantes
que o orgado jd exercia anteriormente.

134. Ou seja, de acordo com essa regra, tanto o Ministério das Cidades quanto o Ministério da
Integracdo passaram a ser responsaveis por gerir recursos destinados a obras de preveng¢do em
areas de risco, ao passo que as agoes de cardter ndo estruturantes permaneceram Sob
responsabilidade exclusiva deste ultimo.

135. No ambito do extinto MCidades, as agoes de prevengdo desempenhadas sob a rubrica do
Programa 2040 antes da fusdo desse Ministério com o MI eram as seguintes:

e 8865 — Apoio ao planejamento e execugdo de obras de contengdo de encostas em dreas urbanas;

e [0SG — Apoio a sistemas de drenagem urbana sustentdvel e de manejo de aguas pluviais.

136. Ja no ambito do entdo Ministério da Integragdo Nacional, as a¢oes desempenhadas sob a
rubrica do Programa 2040, com foco na prevengdo, eram essas abaixo relacionadas, conforme
informagoes disponiveis no Portal do MI:

o 8172 — Realizagdo de reunioes de coordenagdo entre integrantes do Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC e orgados estaduais e do Distrito Federal, treinamento e
apoio a elaboragdo e ao aperfeicoamento do planejamento estadual e municipal de Defesa Civil,
organiza¢do de recursos humanos e logisticos, tudo isso objetivando fortalecer as entidades de
Defesa Civil nas trés esferas de governo e promover melhor articulagdo e preparo das unidades
integrantes do SINPDEC. Essa a¢do ainda contempla a gestdo e o planejamento do Sistema de
Protegdo de Defesa Civil;

o 8348 — Apoio a obras preventivas de desastres.

137. Diante da falta de um maior detalhamento das intervengoes inseridas nessas agoes
estruturantes de prevengcdo (quais sejam, as obras), questionou-se os gestores sobre a
possibilidade de haver alguma sobreposicdo entre as atividades efetivamente desempenhadas
pelos dois orgdaos. Ou mesmo sobre a existéncia de algum critério que estabelecesse a qual
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Ministério o municipio deveria se dirigir ao apresentar sua proposta de solicita¢do de recursos,
de acordo com a intervengdo a ser feita.

138. Analisando-se o oficio 046/2016/AECI/GM/MCIDADES, de 3/2/2016, enviado pelo
Ministério das Cidades em sede da fiscalizacdo TC 035.869/2015-1, realizada em ocasido
pretérita por este TCU, que teve como objeto a avaliagdo da gestdo das obras de prevengdo a
desastres naturais, o ente esclareceu que, de acordo com as atribuicoes definidas pelo
Programa 2040 no ambito do PPA 2016-2019, coube a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental (SNSA) gerir agdo 10SG por meio das iniciativas de macrodrenagem para controle e
prevengdo de enxurradas e alagamentos em areas urbanas com mais de 50 mil habitantes ou
inseridos em regioes metropolitanas ou Regioes Integradas de Desenvolvimento, com recursos
do Or¢amento Geral da Unido e com recursos onerosos, a exemplo do FGTS e do FAT/BNDES

(peca 58).

139. Ainda, segundo o entdao MCidades, coube ao Ministério da Integra¢do Nacional, por meio
da Sedec, apoiar as iniciativas de controle de cheias e inundagoes graduais de cardter regional
em areas urbanas de municipios com menos de 50 mil habitantes ou em areas rurais, admitindo-
se, em cardter excepcional, sua atuag¢do em dreas urbanas de municipios com mais de 50 mil
habitantes apenas quando a natureza da intervengdo requeresse a construgdo de barragens.

140. Essa mesma divisdo de atribuigcoes consta do “Manual para Apresentag¢do de Propostas
para Drenagem Urbana Sustentdvel e de Manejo de Aguas Pluviais” (pe¢a 16), publicado pela
SNSA e disponibilizado no respectivo site, ao dispor sobre os municipios elegiveis para
solicitagcdo de recursos a serem aplicados na referida finalidade.

141. Em adi¢do, o Despacho 1812/2018/SNSA (pega 50), de 18/9/2018, esclareceu que, em
2012, foram realizados estudos conjuntos entre MCidades, Sedec, Centro de Pesquisas de
Desastres Naturais da Universidade Federal de Santa Catarina e Agéncia Nacional de Aguas a
fim de definir parametro de prioriza¢do para sele¢do de empreendimentos de acoes preventivas
relacionados a minimizacgdo de desastres.

142. Como resultado, embora ainda ndo regulamentado oficialmente, segundo informado pelo
proprio Ministério das Cidades, o trabalho identificou um conjunto de 133 municipios
prioritarios elegiveis para o apoio da A¢do 8865, cujas propostas passariam a ter prioridade na
andlise, e 268 municipios para a A¢ao 10SG. Contudo, a partir de 2018, o foco da A¢ao 10SG
deixou de se restringir a lista de municipios criticos. Passou a considerar a lista de municipios
brasileiros prioritarios mapeados e setorizados pelo CPRM (com dreas de alto e muito alto
risco a movimentos de massa e enchentes e cujo processo dominante seja decorrente de eventos
hidrologicos criticos: inundagdo, enxurrada, enchente ou alagamento — peca 50).

143. Desse modo, considerando-se as obras de macrodrenagem destinadas a preveng¢ao em
areas de risco, em que pese a Sedec ndo fornecer o mesmo detalhamento de informacoes,
entende-se que havia um critério para a reparticio das atribuicoes entre os dois Ministérios
envolvidos até 2018, qual seja, o numero de habitantes do municipio proponente.

144. Ja em relagdo as obras de contengdo de terra em dreas urbanas, ndo foi encontrado
nenhum detalhamento ou critério que indicasse ao municipio a qual Ministério deveria ser
enderecada a proposta de solicita¢do de recursos, ou seja, se a proposta deveria ser inserida no
escopo da a¢do 8865 do MCidades ou da agcdo 8348 do MI.

145. Consultando-se o “Manual para Apresentagdo de Propostas para a A¢do 8865 — Apoio ao
Planejamento e Execucdo de Obras de Contencdo de Encostas em Areas Urbanas” (peca 21),
publicado pelo MCidades e disponibilizado no respectivo site eletronico, constata-se que a a¢do
tem como objetivo promover um conjunto de agoes estruturantes e ndo estruturantes visando a
redugdo dos riscos de deslizamentos em encostas de areas urbanas e que as modalidades de
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atendimento auxiliam os municipios no mapeamento de suas dreas de risco, na elaboragdo de
projetos de engenharia e na execugdo de intervengoes estruturais consideradas prioritarias para
evitar a ocorréncia de deslizamentos nas encostas de suas areas urbanas.

146. Quanto a elegibilidade, o documento estabelece que poderiam apresentar propostas ao
Ministério das Cidades o Chefe do Poder Executivo dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios ou seu representante legal. Ainda, que as propostas deveriam atender a municipios
com historico de acidentes graves de deslizamentos de encostas com ocorréncia de mortes e que,
no caso de propostas pleiteadas no ambito do PAC 2, o Ministério das Cidades publicaria a
relacdo dos municipios elegiveis para cada esta¢do do ano no proprio site, no entanto, essa
informagdo ndo foi encontrada.

147. Ja a Sedec estabelece em seu site eletronico que as agoes de prevengdo inseridas na
Acado 8438 — Apoio a Obras Preventivas de Desastres compreendem medidas referentes ao
planejamento da ocupa¢do do espago geogrdfico e a execug¢do de obras e servigos,
principalmente relacionados com intervencoes em dreas de risco, tais como, aquisicdo e
instalacdo de equipamentos, infraestrutura urbana e rural, estabilizacdo de encostas, contencdo
de erosoes, relocacdo de familias de dreas de risco, prestacdo de servicos essenciais, prote¢cdo
do patrimonio publico e demais acoes que visem diminuir a vulnerabilidade da populacdao aos
desastres, em complementagdo a atuagdo municipal e estadual.

148. No tocante as agoes em areas rurais, nota-se que a responsabilidade recaia unicamente
sobre o Ministério da Integracdo Nacional, haja vista regras definidas no manual do Ministério
das Cidades e na A¢do 8438, reproduzidas nos pardagrafos anteriores. Contudo, permanece a
falta de clareza quanto as obras de conteng¢do localizadas em areas urbanas, pois ambos os
Ministérios as tinham inseridas entre suas responsabilidades.

149. Percebe-se, assim, que ndo havia uma centralizagdo das agoes, o que implicava falta de
controle sobre o que estava sendo executado nessa vertente da preven¢do. Em ultima andlise,
fragilizava-se o controle da PNPDEC. Isto porque existiam dois atores atuando em agoes
semelhantes, e cada um com seus critérios de sele¢do. Assim, ndo era possivel garantir, por
exemplo, que estavam sendo apoiados os empreendimentos que, de fato, atenderiam aos mais
necessitados.

150. A titulo de exemplificagdo, apresenta-se o seguinte cendrio hipotético: um municipio que
solicitasse recursos para a execu¢do de uma determinada obra ao entdo MCidades poderia ndo
ter sua obra selecionada em razdo de existirem outras mais importantes para esse ministério.
Em vista da sobreposi¢do de atuagdo, uma outra obra, menos relevante que aquela ndo
selecionada pelo MCidades, poderia ser selecionada pelo extinto MI, haja vista estar
enquadrada nos seus critérios de sele¢do e apresentar importancia relativa (comparativamente
as demais solicitagoes que chegaram a esse ministério) que justificasse a sua sele¢do.

151. Esse exemplo demonstra que a fragmentagdo na atua¢do pode gerar distorgoes na
condugdo da Politica como um todo, de modo a ndo se atingir a maximiza¢do dos resultados
com os recursos disponiveis.

152. Conforme Referencial para Avaliagdo de Governangas em Politicas Publicas do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), a coordenagdo e a coeréncia de politicas sdo valores essenciais a
serem aspirados no processo da governang¢a. Uma coordena¢do precaria poderad resultar na
deterioragcdo da qualidade dos servigos prestados pelo governo. Para tanto, as organizagoes
publicas precisam trabalhar em conjunto para obterem resultados positivos nas politicas
publicas. Do contrario, ocorrera fragmenta¢do da missdo e sobreposicdo de programas. Ao
trabalharem em conjunto, as organizagoes publicas podem melhorar e sustentar abordagens
colaborativas para atingir as metas estabelecidas. Nesse sentido, é preciso uma estrutura clara
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de lideranga e uma definicio de papéis e de responsabilidades para mitigar os riscos de
fragmentagdo, sobreposi¢do ou duplicidade.

153. Ha que registrar que as equipes técnicas da SNSA e da Sedec se manifestaram sobre a
eventual possibilidade de duplicidade das a¢oes dos ministérios a respeito de uma proposta
especifica, ou seja, sobre a possibilidade de os dois ministérios estarem avaliando pedidos de
aporte de recursos para uma mesma intervengdo. Os técnicos afirmaram em entrevistas
(peca 73, p. 7 e 23) ndo haver casos de solicitacoes de recursos para uma intervengdo de
prevengdo nos dois orgaos simultaneamente pois, além de considerarem que as atribuig¢oes sdao
suficientemente definidas, os técnicos de ambos os orgdos conversam entre si para evitar a
ocorréncia de eventuais casos de duplicidade nos pedidos.

154. Todavia, ha que se mencionar um outro fator que impediu a materializagdo de eventual
duplicidade de atuac¢do nos casos de obras de contengdo de encostas em dreas urbanas:
enquanto o MI so passou a gerir recursos para obras de preveng¢do em 2017, desde 2016 o
MCidades ndo dispunha de recursos para selecionar propostas apresentadas com essa
finalidade. Ou seja, mesmo que um municipio tenha apresentado a proposta aos dois orgdos, ela
ndo poderia ter sido selecionada pelo MCidades em razdo da falta de recursos.

155. Ainda, quando das entrevistas realizadas com servidores das defesas civis estaduais e
municipais, verificou-se que a maior parte deles desconhecia a existéncia de recursos do
MCidades destinados a obras preventivas para minimizagdo de desastres e, por essa razdo,
vinham apresentando propostas somente ao MI, fator adicional que pode ter contribuido para
evitar a duplicidade de esfor¢os no que se refere as agoes de prevengao.

156. Em que pesem as alegagoes dos envolvidos, bem como as condi¢des or¢amentarias do
MCidades, que, na pratica, impediram a ocorréncia de duplicidade de atuacdo dos dois
ministérios acerca de uma proposta especifica, evidencia-se, ao menos no que se refere a este
tipo de obra (contengoes em dareas urbanas), a fragmentacdo da politica publica, com
possibilidade de sobreposi¢do de agoes. Este fato, conforme ja observado, ndo se coaduna com
as boas praticas de governang¢a das politicas publicas, implicando potenciais prejuizos a
maximizac¢do dos seus resultados.

157. Com a transformagdo dos Ministérios das Cidades e da Integrac¢do Nacional no Ministério
do Desenvolvimento Regional, a fragmentagdo aqui apontada pode ser elidida. Contudo, em que
pesem as agoes de prevengdo 8865, 108G, 8172 e 8348 do Programa 2040 estarem, a partir de
2019, sob a gestdo de um unico ministério, o problema aqui identificado pode permanecer, caso
ndo sejam definidos os papéis de cada orgdo que atuam nessas ac¢oes de forma clara e
especifica. Como o regimento interno do MDR ainda ndo foi publicado, essa andlise ainda ndo
pode ser realizada.

158. Nada obstante, mostra-se necessaria a atuag¢do dos gestores com vistas a delimitar a
atuag¢do de cada orgdo envolvido nas ag¢oes da prevengdo, a fim de evitar os riscos de
fragmentacgdo, sobreposicdo e duplicidade de agoes.

1V. Deficiéncias na estruturagdo e atuagdo dos integrantes do Sinpdec

159. Foram verificadas deficiéncias na estruturagdo e atua¢do dos membros do Sinpdec,
principalmente dos orgdos municipais de defesa civil, no que concerne a atua¢do preventiva
com vistas a redugdo de riscos de desastres e a estrutura e ao preparo desses entes para
enfrentar as situa¢oes de emergéncia e estados de calamidade publica. Dentre as deficiéncias,
destacam-se a baixa utilizagdo de instrumentos de gerenciamento de riscos, bem como de
instrumentos de planejamento com abordagem de prevencgdo de desastres, mesmo em municipios
que enfrentam comumente enchentes, enxurradas e deslizamento de terras.
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160. Conforme ja comentado, desde a década de 1990, as comunidades internacionais vém
dando énfase a agoes de prevengdao. Foram realizadas trés conferéncias mundiais, sendo que a
ultima culminou com o documento Marco de Sendai para a Redugdo de Risco de Desastre 2015 -
2030. No Brasil, as ja mencionadas Leis 12.340/2010 e 12.608/2012 também apresentam esse
enfoque preventivo.

161. A Lei 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, apresenta
em seu art. 4° inciso IIl, a prioriza¢do das agdes preventivas relacionadas a minimiza¢do de
desastres. No mesmo sentido, o art. 5° relaciona onze objetivos, dos quinze listados, que sdo
diretamente ligados a prevenc¢do de desastres.

162. A Lei 12.340/2010, por sua vez, prevé a formagdo de um cadastro nacional de municipios
com dareas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlatos. O referido cadastro ainda ndo foi
implementado. Tal fato ja havia sido registrado no ambito do TC 025.143/2013-1 —
Acordao 760/2014-TCU-Plenario, Ministro Relator Raimundo Carreiro, e no monitoramento da
referida decisdo (Acorddo 1.567/2016-TCU-Plenario, Ministro Relator Raimundo Carreiro).
Essa situagdo permanece até o momento (pega 30, p. 3 e 6).

163. Os municipios inscritos nesse cadastro deverdo adotar uma série de providéncias,
conforme estabelecido na referida Lei (art. 3°-A, §2°), que buscam preparar esses entes para
atuar em situagoes de emergéncia e estados de calamidade publica, bem como a se antecipar
aos desastres naturais com vistas a reduzir seus impactos e a evitar ou reduzir a instalag¢do de
novos riscos. As exigéncias para os municipios inscritos no cadastro estdo abaixo indicadas:
Art. 3°-A. O Governo Federal instituira cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis
a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geologicos
ou hidrologicos correlatos, conforme regulamento.

()
$§2° Os Municipios incluidos no cadastro deverdo:

I - elaborar mapeamento contendo as dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos;
I - elaborar Plano de Contingéncia de Protegcdo e Defesa Civil e instituir orgdos municipais de
defesa civil, de acordo com os procedimentos estabelecidos pelo orgdao central do Sistema
Nacional de Protegdo e Defesa Civil - SINPDEC;

1II - elaborar plano de implantagdo de obras e servicos para a redugdo de riscos de desastre;
1V - criar mecanismos de controle e fiscaliza¢do para evitar a edificagdo em dreas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geologicos ou
hidrologicos correlatos; e

V - elaborar carta geotécnica de aptiddo a urbanizagdo, estabelecendo diretrizes urbanisticas
voltadas para a seguranga dos novos parcelamentos do solo e para o aproveitamento de
agregados para a construgdo civil.

164. No mesmo artigo, a Lei 12.340/2010 também orienta acerca do conteudo do plano
de contingéncia:

§ 72 Sdo elementos a serem considerados no Plano de Contingéncia de Prote¢do e Defesa Civil,
a ser elaborado pelo Municipio:

I - indicagdo das responsabilidades de cada orgdo na gestdo de desastres, especialmente quanto
as agoes de preparagdo, resposta e recuperagao,

Il - definigdo dos sistemas de alerta a desastres, em articulagdo com o sistema de
monitoramento, com especial aten¢do dos radioamadores,

IIl - organizagdo dos exercicios simulados, a serem realizados com a participa¢do da
populagdo,
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1V - organizagdo do sistema de atendimento emergencial a populagdo, incluindo-se a
localiza¢do das rotas de deslocamento e dos pontos seguros no momento do desastre, bem como
dos pontos de abrigo apos a ocorréncia de desastre;

V' - definicdo das acoes de atendimento médico-hospitalar e psicologico aos atingidos por
desastre;

VI - cadastramento das equipes técnicas e de voluntarios para atuarem em circunstdncias de
desastres;

VII - localizagdo dos centros de recebimento e organiza¢do da estratégia de distribuicdo de
doagoes e suprimentos.

165. Com o mesmo intuito de estruturar e preparar os entes federados a se anteciparem e
enfrentarem de forma adequada as SE e ECP, a Portaria MI 624/2017, que trata das
transferéncias de recursos para agoes de prevengdo e de recuperagdo, exige, em seu art. 2°,
para solicitagdo de recursos de prevengdo, seja para agoes estruturantes como ndo
estruturantes, a comprova¢do de criagdo formal do orgdo de protegio e defesa civil no
municipio ou estado.

166. As mencionadas normas que tratam do tema protegdo e defesa civil apresentam diversas
ferramentas de gerenciamento de riscos que precisam ser utilizados pelos entes integrantes do
Sinpdec para uma adequada atuagdo, nada obstante alguns desses instrumentos ndo estarem
sendo exigidos como condi¢do para aporte de recursos federais. Isso porque, até o momento,

ndo houve a criagdo do cadastro nacional de municipios em dreas de risco, acima citado,
previsto no art. 3°-A da Lei 12.340/2010.

167. Por outro lado, a incidéncia de eventos adversos, a intensidade com que eles ocorrem e as
vulnerabilidades de cada municipio produzem cenarios proprios e especificos que definem
necessidades distintas de investimento em defesa civil. Ademais, ndo se pode olvidar da
autonomia dos entes federados na defini¢do de suas prioridades. Nesse contexto, a equipe de
auditoria procurou identificar se os municipios estdo buscando atuar de modo preventivo,
preparando-se para as SE e ECP e buscando reduzir os riscos de desastres.

168. Uma das ferramentas estabelecidas em Lei sdo os fundos especificos de defesa civil. A
Lei 12.340/2010 prevé dois tipos de transferéncias obrigatorias de recursos federais para ag¢oes
de prevengdao em dreas de risco de desastres e de resposta e de recuperagdo em areas atingidas
por desastres: as transferéncias por meio de deposito em conta especifica e as transferéncias
fundo a fundo (art. 1°-A).

169. Dos municipios que responderam o questionario, 20% afirmaram possuir fundo municipal
de protegdo e defesa civil. Ja em relagdo aos estados, 41% confirmaram a existéncia do fundo.
Aléem de 20% ser um percentual baixo, que aponta para deficiéncias no sistema nacional, as
transferéncias federais fundo a fundo ndo estdo ocorrendo, porque o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Prote¢do e Defesa Civil (Funcap) ainda ndo esta regulamentado

(peca 30, p. 6).

170. Considerando que muitos municipios ndo costumam ser vitimados por eventos
climatologicos adversos de maior gravidade, seria importante poder avaliar a estrutura e o
preparo para enfrentar as situacoes de emergéncia e estados de calamidade publica, em
especial, daqueles municipios que tivessem em seu territorio riscos relevantes. Nesse contexto,
tendo em vista a auséncia de cria¢do do cadastro nacional de municipios com dreas de risco
(previsto no art. 3°-A da Lei 12.340/2010), para a presente andalise, utilizou-se como referéncia
os entes constantes de relagdo conhecida como lista de municipios prioritarios, composta por
821 municipios com maior numero de ocorréncia de desastres (peg¢a 30, p. 2)
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171. Responderam o questionario eletronico aplicado 135 municipios integrantes dessa lista de
municipios prioritdrios. Desses, 68% afirmaram ndo possuir fundo especifico de protegdo e
defesa civil.

172. Dentre as vantagens de cria¢do dos fundos municipais e estaduais de proteg¢do e defesa
civil estda o fato de que sua cria¢do acaba apontado fontes de receitas e abrindo possibilidades
de recebimento de doagoes especificas para a area. Cumpre ressaltar que a falta de or¢amento
especifico também foi uma queixa apresentada por estados e municipios em resposta ao
questionario aplicado (pegas 59 e 60).

173. Outrossim, a criagdo dos fundos especificos nos municipios, estados e Unido também foi
aprovada como principio e diretriz da 2 Conferéncia Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil,
realizada em 2014 com o objetivo de formular propostas para contribuir com o fortalecimento
do Sinpdec (peca 61, p. 40 e 42). A referida conferéncia ocorreu com a participagdo de
representantes do poder publico e agentes da defesa civil, da sociedade civil, de conselhos
profissionais, de conselhos de politicas publicas e da comunidade cientifica.

174. Ainda no tocante a atuagdo dos municipios na prevengdo e reducdo de riscos de desastres,
foram feitos questionamentos sobre o cumprimento de requisitos previstos em lei e considerados
boas praticas de gerenciamento de riscos de desastres, cujas respostas encontram-se no grafico
abaixo.

Grdfico 11 - Municipios com instrumentos de gerenciamento de riscos

Percentual de municipios que afirmaram positivamente
em relacio as acoes destacadas

Servidores cadastrados para utilizacio do CPDC _ 53.2%

Mapeamento de areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos

de grande impacto, inundagdes bruscas on processos geologicos _ 46,0%

ou hidrolégicos correlatos
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ocorréncia de deslizamentos e inundacdes bruscas ’
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Fonte: Respostas ao questionario aplicado aos municipios (peg¢a 59)

175. Note-se que a utilizagdo do Cartdo de Pagamento de Defesa Civil (CPDC) esta
estabelecida no Decreto 7.257/2010 e regulamentada na Portaria MI 607/2012. As demais
acoes, com exce¢cdo das vistorias em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos e
inundagoes bruscas, sdo exigéncias previstas no art. 3°-A da Lei 12.340/2010, §2°, para os
municipios inscritos no ja citado cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geologicos ou
hidrologicos correlatos, que ainda ndo foi instituido pelo Governo Federal.

176. Com excegdo do cadastro de servidores para utilizagdo do CPDC, imprescindivel para a
utilizagdo de recursos federais voltados as acoes de resposta — socorro, assisténcia as vitimas e
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restabelecimento dos servigos essenciais, as demais agoes sdo realizadas por menos da metade
dos municipios que responderam as respectivas perguntas do questiondrio elaborado pela
equipe de auditoria. Esse fato demonstra espag¢o para avango na estrutura¢do dos municipios e
na atuagdo preventiva na area de protegdo e defesa civil.

177. Especificamente no que tange ao plano de contingéncia, convém destacar o que é
mencionado pela Sedec em material publicado em seu portal:

O Plano de Contingéncia - PLANCON funciona como um planejamento da resposta e por isso,
deve ser elaborado na normalidade, quando sdo definidos os procedimentos, agoes e decisoes
que devem ser tomadas na ocorréncia do desastre. Por sua vez, na etapa de resposta, tem-se a
operacionalizagdo do plano de contingéncia, quando todo o planejamento feito anteriormente é
adaptado a situa¢do real do desastre. (in Modulo de formacgdo: elaborag¢do de plano de
contingéncia: Livro Base. Brasilia: M1, 2017, p. 21)

178. Dos 135 municipios prioritarios que responderam o questionario eletronico, 38,5%
afirmaram ndo possuir plano de contingéncia. Além disso, dos municipios prioritarios com
planos de contingéncia, apenas 34% responderam que seus respectivos planos apresentam todos
os componentes previstos na Lei 12.340/2010: indica¢do das responsabilidades de cada orgdo
na gestdo de desastres; defini¢do dos sistemas de alerta a desastres; previsdo de exercicios
simulados, organiza¢do do sistema de atendimento emergencial a populacdo; definicdo das
acoes de atendimento médico-hospitalar e psicologico aos atingidos por desastre;
cadastramento das equipes técnicas e de voluntdrios; localizagdo dos centros de recebimento e
organiza¢do da estratégia de distribuicdo de doagoes e suprimentos.

179. Uma pesquisa de informagoes basicas municipais, conduzida pelo IBGE em 2017, também
indagou acerca da utilizagdo de instrumentos de gerenciamento de riscos, em linha com o
questionario elaborado nesta fiscalizagdo. Contudo, aquele Instituto levou em consideragdo os
tipos de desastres enfrentados pelos municipios. A titulo comparativo, cita-se que, no que se
refere a existéncia de planos de contingéncia, o estudo do IBGE apontou indices que variaram
entre 11,7% e 16,5%, a depender do tipo de desastre (pesquisa disponivel em
<https.//www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/administracao-publica-e-participacao-

politica/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais. html? =&t =resultados>, em
10/10/2018).

180. A diferenca significativa dos resultados obtidos pelo IBGE em rela¢do a pesquisa
realizada no presente trabalho, em que 41% dos municipios responderam possuir plano de
contingéncia, pode ser explicada por dois motivos ndo excludentes. O primeiro esta relacionado
a resposta do questionario deste trabalho apenas por uma parcela dos municipios, que pode ser
a mais interessada no assunto, inclusive em razdo do enfrentamento de desastres com maior
frequéncia. O segundo motivo refere-se aos momentos distintos das duas pesquisas, uma vez que
a coleta de dados do IBGE findou em setembro de 2017 e as respostas aos questiondrios
eletronicos encaminhados na presente fiscalizagdo ocorreram em setembro de 2018. Nesse
periodo, tem sido incentivada pela Sedec a constru¢do de planos de contingéncia.

181. Quanto ao mapeamento das dreas suscetiveis a ocorréncia de desastres, 111 (82%)
municipios prioritarios afirmaram possuir tal instrumento de gerenciamento de risco. Esse
elevado percentual de respostas afirmativas deve decorrer do trabalho de setoriza¢do de areas
de risco em regioes urbanas realizadas pelo Servigo Geoldgico Brasileiro que, segundo a Sedec,
ja mapeou 1.347 municipios “setorizados em ‘alto’ e ‘muito alto’ risco a movimentos de massa,
enchente e inundagdo” (peca 30, p. 2).

182. Para os demais instrumentos de gerenciamento de risco previstos no art. 3°-A da
Lei 12.340/2010, os percentuais de respostas afirmativas no universo de municipios prioritarios
que responderam o questionario eletronico foram: plano de implanta¢do de obras e servigos
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para reducgdo de riscos de desastres (37%); criagdo de mecanismos de controle e fiscalizagdo
para evitar a edificagdo em areas de risco (63%); carta geotécnica de aptidao a urbaniza¢do
com diretrizes urbanisticas voltadas a seguranca dos novos parcelamentos do solo e para o
aproveitamento de agregados para a construgado civil (47%).

183. Outrossim, no ambito da pesquisa do IBGE, além dos planos de contingéncia, os demais
instrumentos de gerenciamento de riscos pesquisados foram: mapeamentos de dreas de risco de
enchentes ou inundagoes, programa habitacional para realoca¢do de populagcdo de baixa renda
em area de risco, mecanismos de controle e fiscalizagdo para evitar ocupa¢do em dreas
suscetiveis aos desastres, projetos de engenharia relacionados aos eventos e cadastro de risco
(informagoes sistematizadas sobre moradias em situa¢do de risco com nomes dos ocupantes
etc.). Chama a atengdo o fato de que 59,4% dos municipios que enfrentam enchentes ou
enxurradas responderam ndo possuir nenhum dos instrumentos de gerenciamento de riscos. No
caso dos municipios que enfrentam desastres decorrentes de escorregamentos ou deslizamentos
de encostas, esse percentual sobe para 71,4%.

184. Essas informacgoes, aliadas ao resultado do questiondrio eletronico aplicado aos
municipios, demonstram que, mesmo 0s municipios que possuem dreas de risco em seu
territorio, apresentam deficiéncias na atuagdo preventiva.

185. O grafico abaixo, também criado a partir da ja mencionada pesquisa do IBGE, aponta a
auséncia de instrumentos de planejamento que apresentem enfoque de prevengdo de desastres.
Quase 60% dos municipios brasileiros ndo apresentavam, em 2017, nenhum dos instrumentos
questionados.

Grafico 12 - Municipios com instrumentos de planejamento que abordam prevengdo de
desastres

Instrumentos de planejamento abordando a prevengdo de desastres
Carta geotécnica de aptid3o a urbanizacdo

Plano Municipal de Reducdo de Riscos

Lei especifica que contemple a prevencdo de escorregamentos ou
deslizamentos de encostas

Lei de Uso e Ocupacdo do Solo que contemple a prevencdo de
escorregamentos ou deslizamentos de encostas

Plano Diretor que contemple a prevencdo de escorregamentos ou
deslizamentos de encostas

Lei especifica que contemple a prevencdo de enchentes ou inundacdes
graduais, ou enxurradas ou inundagdes bruscas

Lei de Uso e Ocupagdo do Solo que contemple a prevencdo de enchentes
ou inundacgdes graduais, ou enxurradas ou inundactes bruscas

Plano Diretor que contemple a prevencdo de enchentes ou inundagtes
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Fonte: IBGE — Pesquisa de Informagoes Badsicas — 2017
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186. Note-se que a inclusdo da abordagem de preveng¢do em instrumentos de planejamento
como plano diretor e Lei de uso e ocupagdo do solo é fator relevante para a redugdo do risco de
desastres e pode contribuir para a mudanc¢a de enfoque de atuagcdo em agoes de resposta e
recupera¢do para efetivas agoes preventivas. Quanto ao assunto, vale destacar que a
Lei 12.608/2012 alterou o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) tornando obrigatoria a
elaboragdo do plano diretor para municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com
dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlatos (art. 41, inciso VI, da citada Lei).

187. Conforme ja registrado, o referido cadastro, de responsabilidade do Governo Federal,
previsto no art. 3°-A da Lei 12.340/2010, ainda ndo foi criado. Sua criagdo mostra-se como
agdo prioritaria para contribuir com a melhor estruturac¢dao do Sinpdec, de modo a viabilizar a
atuagdo preventiva dos seus integrantes, haja vista os diversos instrumentos exigidos em
Lei para os municipios a serem inscritos.

188. Os nucleos comunitarios de protegdo e defesa civil (Nupdecs) também sdo instrumentos
que contribuem para o fortalecimento do Sinpdec, pois eles sdo a ligagdo entre o governo local
e a comunidade. O “Manual de Formagao de Nudec’s”, disponivel no portal da Sedec, aponta
como objetivo desses nucleos comunitarios o desenvolvimento de um processo orientativo
permanente junto a popula¢do com vistas a preveng¢do e a minimiza¢do dos riscos e dos
desastres nas areas de maior vulnerabilidade nos municipios.

189. Na 2 Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa Civil também foi aprovada diretriz de
incentivo a criagdo de Nupdecs (peca 61, p. 48). Os nucleos comunitarios adquirem maior
relevdancia nas comunidades localizadas em dreas de risco. Esses nucleos estimulam a
participagdo da comunidade e auxiliam na disseminagdo da cultura de prevengdo na drea de
protegdo e defesa civil. Os Nupdecs sdo formados por voluntarios e tornam a agdo da defesa
civil mais efetiva, inclusive no que concerne a fiscalizagcdo e identificagdo de situagoes de risco.

190. Apos as devidas capacitagoes, os lideres dos niuicleos comunitarios também auxiliam o
governo local a orientar as respectivas comunidades sobre como agir nas situacoes de
emergéncia, como estar preparado e como atuar de forma preventiva. Alem disso, conforme
relato de entrevistas realizadas nos trabalhos de campo, varios lideres de Nupdecs auxiliam no
cadastramento dos moradores de regioes vulneraveis a desastres, incluindo informagoes
detalhadas como, por exemplo, as residéncias em que ha idosos, criangas ou pessoas com
necessidades especiais.

191. De acordo com a pesquisa de informagoes basicas municipais, conduzida pelo IBGE em
2017, apenas 7,4% dos municipios possuiam niucleos comunitdrios de defesa civil, em que pese a
expressiva formagdo de orgdos de protegdo e defesa civil em ambito municipal. O grdfico
abaixo representa essa realidade.
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Grdfico 13 - Unidades relacionadas com defesa civil por tamanho de municipio
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Fonte: IBGE — Pesquisa de Informag¢des Basicas — 2017

192. Esse grdfico mostra, ainda, que a implanta¢do de nucleos comunitarios de protegdo e
defesa civil (Nupdec) é significativa no grupo de municipios com mais de 500.000 habitantes.
Em que pesem esses municipios comportarem cerca de 29% da populag¢do nacional, segundo
Censo IBGE 2010, trata-se de apenas 0,8% do numero total de municipios, o que indica que, do
ponto de vista da estrutura¢do do sistema, muito poucos entes apresentam esse tipo de
organismo em sua estrutura.

193. Ndo ha duvidas que a importdncia dos Nupdecs é maior nos municipios de médio e grande
porte, que sdo mais populosos, em razdo da complexidade estrutural desses entes. Contudo,
verifica-se que mesmo nos municipios entre 100 mil e 500 mil habitantes, apenas 26,5%
informaram ao IBGE apresentar niicleos comunitdrios de protegdo e defesa civil organizados.

194. A titulo de exemplo, podem ser citados os municipios de Marica/RJ, Ipatinga/MG, Lauro
de Freitas/BA, Santa Maria/RS e Londrina/PR. Todos sdo municipios com populagdo entre 100
mil e 500 mil habitantes, que declararam ao IBGE ndo possuir Nupdec e que tiveram pelo
menos um reconhecimento federal de SE ou ECP entre 2014 e 2016, conforme informagoes
disponiveis no Sistema S2ID.

195. Outro fator que contribui para uma atuagdo deficiente dos entes integrantes do Sinpdec
diz respeito a necessidade de capacitagdo dos profissionais que atuam na darea. Nos municipios
visitados durante os trabalhos de campo, pedidos de capacitagdo foram registrados, por
exemplo nas entrevistas com servidores das defesas civis municipais de Manacapuru/AM e
Goiania/GO e da defesa civil estadual do Amazonas (pega 71, p. 4-5 e 24). No questionario
aplicado, foi deixado um espaco para consideragoes dos municipios e a necessidade de
treinamento e capacitag¢do esteve entre as questoes mais levantadas (pe¢a 59).

196. O paragrafo unico do art. 18 da Lei 12.608/2018 prevé como responsabilidade dos orgdos
do Sinpdec a profissionalizacdo e a qualificagcdo, em carater permanente, dos agentes publicos
envolvidos. O questiondrio respondido pelos estados também apresenta varios registros acerca
da necessidade de capacitacdao dos servidores municipais e, inclusive, caréncia de capacitagdo
de servidores estaduais que atuam na drea de protegdo e defesa civil (pega 60).
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197. Convém ressaltar que a Sedec ja realiza capacita¢ées para municipios e estados. Em
resposta a oficio de requisi¢do, aquela Secretaria relata a realizagdo de capacita¢do de
servidores das defesas civis dos demais integrantes do sistema:

20. Paralelamente ao retorno da disponibilidade or¢amentaria para esta Pasta Ministerial
operar transferéncias para agoes estruturantes, esta SEDEC vinha desenvolvendo, o Programa
Nacional de Capacitagdo destinado aos orgdos com atribuigoes de protegdo e defesa civil dos
entes federativos, o que incluia dentre outros objetivos, a difusdo de informagoes técnicas e
metodologicas que habilitariam os entes a encaminhar validamente projetos na drea de
proteg¢do e defesa civil, inclusive no campo da prevengdo, considerada a atualiza¢do da
legislagdo de regéncia desta matéria.

21. Nesse sentido, a area técnica desta Unidade vem realizando capacitagoes desde o ano de
2017, sendo que agentes de protegcdo e defesa civil de diversos municipios sergipanos foram
atendidos com a execug¢do do respectivo programa, conforme consta do Relatorio que ora
anexamos a esta pe¢a (doc. n. 0946354). (peca 30, p. 4)

198. A Sedec apresentou uma tabela com o numero de pessoas capacitadas desde 2012
(peca 64, p. 2-4). Em seu portal também sdo divulgadas as capacitagoes realizadas. Verifica-se
que houve um esforco de capacitagdo (presencial e a distancia) entre os anos de 2012 e 2014,
principalmente com curso bdsico de defesa civil e com capacitagdo para utilizagdo do Sistema
S2ID. Nos anos seguintes, houve queda significativa de capacita¢do, sendo que o portal da

Sedec ndo registra nenhuma capacitagdo em 2016 e capacitagdo especifica para o Estado do
Pard em 2017.

199. Ademais, a Sedec disponibiliza diversas publicagoes que podem ajudar na capacita¢do de
profissionais que atuam com defesa civil nas trés esferas, com destaque para os livros do
Programa Nacional de Capacitagdo Continuada em Prote¢do e Defesa Civil elaborado por
meio de cooperagdo técnica internacional entre Sedec e o Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Esse programa de capacita¢do continuada é composto por seis
modulos, elaborados em trés formatos: livro base, apostila do instrutor e apostila do aluno.

200. Ha quatro modulos cujos livros bases encontram-se disponiveis para download, os quais
abordam os seguintes temas: 1) Nogoes basicas de protegdo e defesa civil e em gestdo de riscos;
1l) Elaboracgdo de plano de contingéncia, Ill) Resposta: gerenciamento de desastres, decretagdo
e reconhecimento federal e gestdo de recursos federais em protecdo e defesa civil; e 1V)
Reconstrugdo: recursos federais em prote¢do e defesa civil para reconstrug¢do. Exemplar do
primeiro modulo encontra-se a pega 635.

201. De acordo com informagoes da Sedec, o modulo V, que trata do Sistema Integrado de
Informacgoes sobre Desastres (S2ID), encontra-se em construcdo. Qutrossim, ja foi langado o
modulo VI Teorico e Pratico de Prevengdo de Risco, elaborado apos a suspensdo da parceria
com o PNUD, que ocorreu no segundo semestre de 2017 (pega 30, p. 40 e 48, e pegca 84, p. 10).

202. Vale destacar que a propria Sedec considera que o material ndo esgota as necessidades de
“abordagens de tematicas complementares demandadas pelo Sinpdec”, muito embora trate de
temas essenciais para o seu fortalecimento (pe¢a 65, p. 6, e peca 30, p. 45). Aquela Secretaria
ainda admite que o conteudo do Programa Nacional de Capacita¢do Continuada em Protegdo e
Defesa Civil deve ser constantemente atualizado, levando em considera¢do as mudangas,
eventos, normas, legislagcdo, dentre outros fatores, sempre contando com a participagdo dos
representantes do Sinpdec (pega 83, p. 5).

203. Verifica-se, a partir de informagoes apresentadas pela Sedec, que o conteudo do material
acima foi disponibilizado na forma de publicagdo e também formatado como curso, para
formagdo de multiplicadores e para capacitagio dos profissionais de defesa civil em si
(peca 30, p. 21-44). A Sedec informou a realizagdo, em 2017, de um curso de cada um dos
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quatro primeiros modulos para formagdo de multiplicadores, com carga horaria média de vinte
horas por modulo e com uma média de 39 participantes, com representantes de 26 estados da
Federagao (peca 30, p. 45).

204. Adicionalmente, no ambito do mencionado Programa, foram realizadas, em 2017 e 2018,
edi¢oes do “Curso Basico de Protecdao e Defesa Civil” dirigidas diretamente aos profissionais
de defesa civil (e ndo para formacgdo de multiplicadores). Esses eventos foram desenvolvidos nos
estados do Pard, de Sergipe e do Acre, assim como no Distrito Federal. A tabela abaixo
apresenta a distribui¢do das vagas por estado para os mencionados cursos:

Tabela 5 — Distribuicdo das vagas do Programa Nacional de Capacita¢ao Continuada em
Protegdo e Defesa Civil, por Estado — 2012 a 2017

ESTADO

Para 139 134 24 62 16
Sergipe 43 45 84 84 15
Acre 24 24 23
Sdo Paulo
Mato Grosso
Amazonas
Goias
Orgdos Federais (incluindo
Sedec)
Formagdo de multiplicadores
(representantes dos 26 41 35 39 38
estados e Sedec)
Total 247 238 147 184 68
Fonte: Sedec (peca 30, p. 45-53)

AN~ N AN

205. Nao é possivel calcular o quantitativo de profissionais capacitados, tendo em vista que,
muito embora ndo tenha sido afirmado expressamente pela Sedec, tudo indica que os mesmos
profissionais cursaram diversos modulos. Isso porque se trata de um curso sequencial e, de
acordo com o apresentado no relatorio da Sedec, a peg¢a 30, p. 45-53, os modulos realizados nos
estados do Para, Sergipe e Acre, assim como aqueles destinados a formagdo de multiplicadores,
ndo tiveram modulos em datas coincidentes; pelo contrdrio, foram cursos com datas proximas
facilitando a participa¢do dos mesmos servidores.

206. Observa-se, portanto, que, com exce¢do dos cursos para formag¢do de multiplicadores, as
capacitagoes no dmbito do Programa Nacional de Capacita¢io Continuada em Prote¢do e
Defesa Civil foram direcionadas, essencialmente, para servidores municipais e estaduais do
Pard, Sergipe e Acre, com grande destaque para o primeiro estado. Os demais estados e
municipios ndo foram, ainda, contemplados com capacitagoes do citado programa.

207. Ao tomar conhecimento do relatorio preliminar de auditoria, a Sedec, por meio do extinto
Departamento de Prevengdo e Preparagdo, informou que foram capacitados 1.253
representantes de estados e municipios nos ultimos dois anos (peca 85, p. 5). Aléem de
contradizer as informagoes constantes do Relatorio das Atividades Desenvolvidas no Programa
Nacional de Capacita¢do Continuada em Protecdo e Defesa Civil Sedec/MI 2017/2018 (pega 30,
p. 22-53), esse dado nao foi apresentado de forma detalhada, ndo sendo possivel conhecer os
municipios e estados dos servidores que receberam capacita¢do, os periodos em que o0s
cursos ocorreram e se o mesmo servidor que participou de mais de um modulo esta sendo
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computado mais de uma vez. Note-se que esse quantitativo de 1.253 agentes de defesa civil
capacitados supera significativamente o somatorio da tabela anterior, cujos dados foram
retirados do relatorio acima mencionado.

208. De toda sorte, as informagoes apresentadas caracterizam concentra¢do de capacita¢do em
estados especificos da Federagdo, em especial do Pard, sem que tenha sido apresentado
qualquer embasamento para tal priorizagdo.

209. Portanto, mostra-se adequado recomendar a realiza¢do de um planejamento estruturado
para a execugdo do referido Programa, que contemple a defini¢cdo, a partir de critérios
objetivos, do publico-alvo especifico a ser atingido e de um cronograma de agoes de
capacitagdo, de forma a reduzir progressivamente as caréncias relatadas nas entrevistas
realizadas nos municipios visitados, bem como nos questionarios respondidos.

210. Com o adequado planejamento, o Programa deverd disseminar as capacitacoes de
maneira uniforme e programada, abarcando, inicialmente, aqueles municipios que apresentam
as maiores vulnerabilidades e maiores riscos, buscando atingir, num prazo razoavel, parcela
consideravel do territorio brasileiro. Esse planejamento também devera evitar o direcionamento
das capacitagoes para estados e municipios especificos, respeitando os principios da
impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia da administragdo publica.

211. Outro fator que contribui para uma atuagdo deficiente dos entes integrantes do Sinpdec é
a perda de pessoal capacitado nas trés esferas do Sinpdec. De acordo com relatos colhidos nas
visitas a municipios e estados e nas entrevistas realizadas com gestores e especialistas na area,
assim como nas observagoes incluidas nos questionarios eletronicos aplicados a estados e
municipios, hd uma alta rotatividade de pessoal nas defesas civis.

212. A titulo de exemplo, podem ser citadas as respostas apresentadas aos questiondrios pelos
municipios de Barra Longa/MG, Laje do Muriaé/RJ, Santa Barbara d’Oeste/SP, Fatima do
Sul/MS (pega 59) e pelos Estados do Tocantins, Bahia e Sergipe (pega 60), que mencionaram
problemas com a rotatividade de pessoal. Igualmente, esse fato foi objeto de consideracio na
reunido realizada com dirigentes da Sedec ocorrida em 4/9/2018 (pega 73, p. 8).

213. O percentual elevado de servidores comissionados e terceirizados colabora com a
rotatividade de pessoal, que, normalmente, ocorre a cada troca de gestdo municipal. De acordo
com o questionario aplicado no ambito da presente fiscaliza¢do, 44% da for¢a de trabalho
municipal em defesa civil é constituida por servidores ndo efetivos que ocupam cargos em
comissdo (31%) ou trabalhadores terceirizados (13%).
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Grdfico 14 - Distribui¢do de servidores nas defesas civis municipais

Distribuicdao de Servidores na
Defesa Civil Municipal

= servidores efetivos = servidores comissionados = Qutros (ex.: terceirizados)

Fonte: Respostas ao questionario aplicado aos municipios (peg¢a 59)

214. A auséncia de carreira especifica de defesa civil também é apontada como fator que
contribui para a elevada alterndncia de servidores na darea. Esse foi um dos temas abordados na
2% Conferéncia Nacional de Prote¢io e Defesa Civil, realizada em 2014, que, dentre as
prioridades, destacou a necessidade de “garantir a profissionalizagdo, qualificacdo e a
valorizagdo dos agentes de Prote¢do e Defesa Civil, por meio da criagcdo da carreira por
ingresso através de concurso publico nas trés esferas de governo” (peca 61, p. 39).

215. Vale ressaltar que ndo ha carreira de defesa civil no ambito do Governo Federal, nada
obstante o tema ter sido prioridade escolhida na 2¢ Conferéncia Nacional de Protegdo e Defesa
Civil em 2014. Por outro lado, verificou-se que alguns integrantes do Sinpdec ja possuem
cargos de agente de defesa civil, como é o caso dos municipios de Lebon Régis/SC, Mondai/SC,
Marilena/PR, Mangaratiba/RJ, Resende/RJ, Ribeirdo das Neves/MG, Santa Maria de Jetibd/ES,
Rio de Janeiro/RJ, dentre outras. O municipio de Manacapuru/AM, visitado durante os
trabalhos de campo da presente auditoria, encontrava-se, a época da visita, com concurso em
andamento com cinco vagas para o cargo de agente de defesa civil.

216. A alta rotatividade de servidores acima mencionada agrava a caréncia de capacitacdo na
drea de protecdo e defesa civil e provoca a perda de qualificagdo dos profissionais que atuam
na drea.

217. Todas as consideragoes e informacgoes registradas neste capitulo contribuem para
confirmar a necessidade de avang¢o na atuacdo dos integrantes do Sinpdec, sobretudo dos
municipios, no que concerne a agoes preventivas. A Sedec, como drgdo central do Sinpdec,
compete, nos termos da Lei 12.608/2012, art. 6° inciso II, c/c o Decreto 9.666/2019, anexo I,
art. 12, incisos I, Il e V, formular, orientar e conduzir a Politica Nacional de Protegdo e Defesa
Civil, coordenar o referido Sistema e estabelecer estratégias e diretrizes para orientar as agoes
de prevencdo e reducdo de desastres, além de outras atribuicoes. Como se vé, o papel da Sedec
¢ fundamental para que ocorram avangos significativos no sentido de agoes preventivas e com
vistas a reducgdo de riscos de desastres.
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218. Entretanto, a propria Lei 12.608/2012, prevé, em seu art. 1° pardgrafo unico, que as
defini¢coes técnicas para sua aplicacdo ‘‘serdo estabelecidas em ato do Poder Executivo
federal”. Contudo, essa regulamentacdo ainda ndo foi realizada.

219. Nao ha duvidas de que a falta de regulamentagdo da Lei 12.608/2012, do Funcap e de
criagdo do cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos
ndo favorece o avango desejado dos integrantes do Sinpdec para uma atuagdo com enfoque
mais preventivo, seja com vistas a redu¢do de riscos de desastres, seja para estarem preparados
para enfrentar as SE e ECP.

220. A falta de regulamentagdo também dificulta a implementag¢do da PNPDEC. Ao responder
o Oficio de Requisicdo 1-273/TCU/Secex-SC, a Sedec justificou a auséncia de importantes agoes
a seu cargo, como falta de criacdo do cadastro de nacional de municipios em areas de risco,
previsto no art. 3°-A da Lei 12.340/2010, e a ndo operacionalizag¢do das transferéncias fundo a

fundo pelo fato de ndo ter sido concluida a regulamentacdo da Politica Nacional de Protegdo e
Defesa Civil (pega 30, p. 3 e 6).

221. Além disso, a auséncia da regulamenta¢do da PNPDEC limita a atuag¢do do Conselho
Nacional de Proteg¢do e Defesa Civil (Conpdec), nos termos do art. 12, incisos Il e V, e §1°, da
citada Lei. Isso porque o regulamento a ser editado deve definir a organizagdo, composigdo e
funcionamento do Conselho. A sua atuag¢do, no que se refere a expedir procedimentos
relacionados a PNPDEC e acompanhar o cumprimento das normas que regem o tema, deve
observar as disposi¢oes do decreto regulamentador.

222. Da mesma forma, o art. 6° §2° da Lei 12.608/2012 estabelece que os prazos para
elaboragdo do Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil serdo definidos em regulamento. A
Unido ainda ndo conta com seu Plano Nacional de Proteg¢do e Defesa Civil, fato que ja foi
objeto de recomenda¢do ao MI no Acorddo 760/2014-TCU-Plenario, Ministro Relator
Raimundo Carreiro, e a Casa Civil da Presidéncia da Republica no Acordao 1.567/2016-TCU-

Plenario, Ministro Relator Raimundo Carreiro.

223. Muito embora a Lei 12.608/2012 determine a elaboragdo de planos nacional e estaduais
em artigos independentes, entende-se que a Unido, no papel de coordenadora do Sinpdec por
meio da Sedec (art. 5°, §2° do Decreto 7.257/2010), deve instituir seu Plano Nacional de
Prote¢ao e Defesa Civil, com metas de curto, médio e longo prazo, que possa servir de
orientador dos demais planos de protegdo e defesa civil.

224. Ao se manifestar sobre o relatorio preliminar de auditoria, a Sedec informou que minuta
do plano ja se encontra em tramita¢do no dmbito do Ministério e deve ser discutido pela
sociedade e instituicoes envolvidas.

225. Vale registrar que had estados que ja possuem seus respectivos planos, como o Rio de
Janeiro e o Espirito Santo, disponiveis na internet. Das 21 unidades da Federagdo que
responderam o questionario eletronico dirigido a estados e Distrito Federal, nove (43%)
afirmaram possuir planos estaduais de defesa civil.

226. O Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, assim como as exigéncias previstas no
art. 3°-A da Lei 12.340/2010 para os municipios inscritos no cadastro nacional de municipios
com dareas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlatos sdo instrumentos de gerenciamento de risco
que contribuem para o avango desejado na area de defesa civil.

227. Entretanto, as deficiéncias no desempenho dos integrantes do Sinpdec no que concerne a
atuagdo preventiva com vistas a reducdo de riscos de desastres acarretam efeitos nocivos a toda
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populagdo. Isso porque a falta de agoes preventivas contribui para a formagdo de cidades
menos resilientes. A campanha “Construindo Cidades Resilientes”’, da Organizagdo das Nagoes
Unidas, a cargo do Escritorio das Nagoes Unidas para Redugdo de Risco de Desastres, define
cidade resiliente como aquela que tem a capacidade de resistir, absorver e se recuperar de
forma eficiente dos efeitos de um desastre. De acordo com a ONU, uma cidade resiliente
também deve, de maneira organizada, prevenir que vidas e bens sejam perdidos.

228. Com a atuagdo deficiente dos integrantes do Sinpdec a populacdo fica mais exposta a
situagoes de risco, com municipios menos preparados para atuar no momento dos eventos
adversos que causam desastres. Vale lembrar que essa falha na atuagdo preventiva ja havia sido
identificada por este Tribunal no ambito do levantamento sobre o Sinpdec no Estado do Rio de
Janeiro em 2013, ocasido em que tal constatagdo foi registrada como inobservancia da Unido a
diretriz de prioridade da prevengdo, conforme ja mencionado no item 84 deste relatorio.

229. Nesse sentido, convém determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica para que
regulamente o art. 3°-A, da Lei 12.340/2010, de maneira a possibilitar a institui¢do do cadastro
nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagoes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos. Igualmente, mostra-se
necessario determinar a regulamentagdo da Lei 12.608/2012.

230. Alem disso, cabe determinar ao Ministério do Desenvolvimento Regional que envide
esforcos para instituir o Plano Nacional de Protegdo e Defesa Civil e adote providéncias para a

efetiva operacionalizagdo do Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protegdo e Defesa
Civil (Funcap).

231. Recentemente, o pais acompanhou noticias sobre o deslizamento de terra ocorrido em
10/11/2018, no Morro da Boa Esperanca, em Niteroi/RJ, que deixou 15 pessoas mortas. A
CPRM afirmou que estudo realizado em 2015 indicava o risco de deslizamento. O municipio de
Niteroi/RJ afirma ndo ter conhecimento do estudo e a CPRM, por sua vez, informou que o
estudo foi entregue a prefeitura na época (pega 62). Vale ressaltar que os estudos ficam
disponiveis no portal da CPRM. Esse caso ilustra as consequéncias que podem advir de
deficiéncias no funcionamento do Sinpdec.

232. Nos trabalhos de campo também foi constatado que alguns municipios visitados ndo
detinham todas as informagoes que poderiam ser utilizadas em seu favor. Como exemplo, pode-
se citar o municipio de Nazaré/BA, cujos responsaveis pela defesa civil também desconheciam o
trabalho feito pelo CPRM naquela municipalidade.

233. Possivelmente, falhas dessa natureza decorrem, dentre outros fatores, da alta rotatividade
de servidores nas defesas civis municipais. Dessa forma, com vistas a reduzir o desperdicio de
recursos e esforcos aplicados em protecdo e defesa civil e minimizar os impactos da
descontinuidade administrativa, mostra-se salutar recomendar a Sedec que institua rotina para
apresentacdo de informagoes bdsicas e essenciais aos agentes da defesa civil de estados e
municipios, como, por exemplo, os estudos feitos pelo CPRM e os planos de contingéncia
inseridos no S2ID, a cada troca de gestdo das esferas municipais e estaduais.

234. Espera-se, com a adogdo das medidas sugeridas, o fortalecimento do Sinpdec, tornando os
integrantes do Sistema preparados para atuarem com prevengdo e gerenciamento de riscos de
desastres. Busca-se, também, com as medidas, a formagdo de cidades e estados mais resilientes
e o fortalecimento da cultura de prevengdo no pa’is.
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V. Falhas nos processos de transferéncia de recursos.

235. Foram identificadas falhas de naturezas variadas que contribuem para o elevado indice de
irregularidades na aplicagdo dos recursos federais de protecdo e defesa civil. Tratam-se de
deficiéncias no processo de solicitagdo, andlise e concessdo de recursos, assim como na
execugdo e fiscalizagdo das obras e na apresenta¢do e andlise das prestagoes de contas dos
recursos aplicados em defesa civil. Algumas dessas falhas estdo na esfera do ente solicitante dos
recursos e outras, na propria Sedec.

236. Para identificar as causas das principais irregularidades, foi necessario, inicialmente,
verificar quais sdo, de fato, os problemas mais recorrentes nos processos de prestacoes de
contas dos recursos repassados pela Sedec. Dessa forma, durante os trabalhos de campo, por
meio de entrevistas e também mediante oficios de requisi¢do, os gestores foram questionados
acerca das principais irregularidades na aplicagdo dos recursos federais, bem como das causas
de ocorréncia dessas irregularidades.

237. Paralelamente, a equipe de auditoria fez um levantamento de acorddos do Tribunal
proferidos a partir de 2015 em processos de tomadas de contas especiais decorrentes de
irregularidades relacionadas a aplicacdo de recursos transferidos pela Secretaria Nacional de
Proteg¢do e Defesa Civil (pega 75). Por fim, foi construido um diagrama de causa e efeito,
constante da pegca 74, que ajuda a entender as causas do problema.

238. As respostas apresentadas e o levantamento de informagoes convergiram para as
seguintes irregularidades mais recorrentes: inexecugdo parcial do objeto, omissdo no dever de
prestar contas, desvio de finalidade e/ou objeto e auséncia de funcionalidade da obra (pegas
36,p. 5 e peca75). As andlises identificaram como causas preponderantes dessas
irregularidades os seguintes fatores, detalhados na sequéncia: falta de qualificacdo técnica dos
servidores do ente beneficiario, liberacdo de recursos sem a devida andlise dos projetos e
fragilidades nos controles por parte dos envolvidos.

239. Outras irregularidades identificadas no levantamento realizado com base nos acorddos
recentes do Tribunal dizem respeito a omissdo no dever de prestar contas, a ndo comprovagao
da regular aplicacdo dos recursos, a pratica de excesso de precos comparados com o0s
praticados no mercado, a execu¢do de obras em desconformidade com o pactuado/alteragdo de
projeto sem anuéncia da Sedec, além de outros problemas que apareceram com menor
frequéncia.

V.1. Falta de qualificacdo técnica dos servidores do ente beneficidrio

240. Ao examinar os motivos das inexecugoes parciais e das auséncias de funcionalidade das
obras executadas, verifica-se que, em diversos casos, os problemas decorrem da falta de
qualificagdo técnica dos servidores do ente beneficiario. O levantamento de decisoes do
Tribunal em processos de tomadas de contas especiais evidencia essas falhas.

241. A titulo de exemplo, pode-se citar o TC 022.692/2013-4, que cuida de transferéncia para
melhoria de acesso a molhe e abertura de canal em municipio litordneo do pais. Em sede de
recurso de reconsideragdo e embargos de declaragdo, responsaveis integrantes de orgdo de
defesa civil estadual alegaram incapacidade técnica para avaliar o prego ofertado na licitagdo
conduzida para contratar a empresa executora do objeto avencado (Acorddaos 6251/2016 e
8.343/2016, ambos da 2“ Camara e de relatoria do Ministro Augusto Nardes).

242. Diversos outros acordaos deste Tribunal tratam de irregularidades que evidenciam a falta
de qualificag¢do técnica de servidores integrantes de orgados locais de defesa civil, ndao apenas
especificamente quanto ao tema de protegdo e defesa civil, mas também em rela¢do a gestdo de
recursos publicos de maneira geral. Esse é o caso, por exemplo, da ndo aplica¢do de recursos
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no mercado financeiro, de pagamentos antecipados, de pagamentos de despesas fora da
vigéncia do ajuste, de movimenta¢do bancaria irregular, de incompatibilidade entre a execugao
fisica e financeira, assim como a propria omissdo no dever de prestar contas (Acorddos do
Plenario desta Corte 497/2015, Ministro Relator Augusto Sherman; 318/2018, Ministro Relator
Vital do Régo, Acorddos da 1 Camara 5.589/2018, Minsitro Augusto Sherman; 7.798/20135,
Ministro Walton Alencar Rodrigues;, e Acorddos da 2¢ Camara 564/2018, Ministro Augusto
Nardes; 4.212/2017, Ministro Marcos Bemquerer; e 3.594/2017, Ministro Aroldo Cedraz).

243. A falta de qualificagdo técnica dos servidores municipais também pode provocar
solicitagoes de recursos mal elaboradas e detalhadas de maneira insuficiente, com projetos
basicos falhos. Os projetos com falhas acabam provocando, muitas vezes, aditivos contratuais,
que, por sua vez, podem elevar os custos das obras e aumentar o prazo previsto para sua
execucao.

244. Igualmente, é possivel que a baixa qualificagdo técnica de servidores dos entes integrantes
do Sinpdec acarrete processos de sele¢do de licitantes com falhas, seja na elaboragdo dos
certames licitatorios, seja na sua conducdo. Os processos de contratagdo falhos, por sua vez,
podem contribuir para sele¢do de empresa que ndo represente a proposta mais vantajosa para a
Administragdo, como, por exemplo, no caso de sele¢cio de empresa com baixa capacidade
técnica.

245. A necessidade de qualificagdo dos servidores municipais que atuam no Sinpdec ja foi
tratada nos itens 195 a 209 deste relatorio, ocasido em que foram mencionados como fatores
causais a alta rotatividade de servidores, a auséncia de carreira de defesa civil, elevado indice
de servidores comissionados, insuficiéncia de oferta de capacitag¢do, dentre outros. Naquele
momento a falha foi apresentada como uma das causas da deficiéncia da atuag¢do do Sinpdec.
Nesta oportunidade, ela se mostra como causa de irregularidades cometidas que provocam a
instauragdo de processos de tomadas de contas especiais.

246. Normalmente, observa-se que as caréncias de capacitacdo ndo se limitam ao tema
protegdo e defesa civil, mas também abrangem assuntos que permeiam outras dareas de atuagdo
das prefeituras municipais. Por isso, as ag¢oes de capacita¢do poderiam contribuir para a
adequada execugdo de agoes do interesse de outras pastas ministeriais, desde que envolvessem,
por exemplo, treinamentos sobre planejamento, elaboracdo de projetos, licitagdo,
acompanhamento e fiscalizagdo de obras e contratos e prestagdo de contas.

247. A necessidade de capacita¢do de gestores municipais e estaduais também foi confirmada
nas respostas aos questionarios eletronicos aplicados a estados e municipios e nas entrevistas
realizadas durante os trabalhos de campo. Também pode ser encontrada em manifestagoes de
diferentes pastas ministeriais. A titulo de exemplo, transcreve-se trecho de noticia do Portal
Capacidades, do Programa Nacional de Capacitagdo das Cidades, do entdo Ministério das
Cidades, sobre curso oferecido:

A necessidade de melhorar a infraestrutura das cidades e oferecer maior qualidade de vida a
popula¢do provocaram mudangas nas administragoes municipais em todo o pais. Com pouca ou
ma qualificacdo, gestores publicos e técnicos se veem diante de um cendrio adverso para
garantir a captagdo de recursos para novos estudos e projetos. O Ministério das Cidades,
conhecedor desse quadro, contribui no processo de promog¢do do direito a cidade e na inclusao
social, ao capacitar os agentes publicos e sociais para as politicas publicas urbanas integradas.
(disponivel — em  <http://www.capacidades.gov.br/noticia/254/portal-capacidades-capacita-
tecnicos-e-gestores-municipais, em 12/11/2018).

248. A falta de qualificagdo técnica dos servidores integrantes do Sinpdec que recebem
recursos federais fere um dos principios constitucionais norteadores da administragdo publica,
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o principio da eficiéncia. Isso porque é dever do administrador publico fazer uma boa gestao,
agindo com presteza e obtendo resultados positivos para o servigo publico.

249. Examinando o conteudo do material do Programa Nacional de Capacita¢do Continuada
em Prote¢do e Defesa Civil do MI, verifica-se que, além dos temas especificos de protegdo e
defesa civil, os modulos, em especial o Ill e o IV, de resposta e reconstrug¢do, apresentam
elementos basicos de gestdo de recursos publicos no ambito da defesa civil. Dessa forma,
nogoes basicas de temas como solicitagcdo de recursos, anteprojeto, projetos bdsico e executivo,
fiscalizagdo e prestagdo de contas sdo apresentadas, com enfoque para a gestdo de recursos de
prote¢do e defesa civil, e, algumas vezes, com indica¢do de fontes de consulta para
aprofundamento do assunto.

250. Nesse contexto, a recomendagdo de realizagdo de um planejamento estruturado de
capacitagdo no ambito do referido programa, com defini¢do de cronograma e publico-alvo a ser
atingido, com base em critérios objetivos, pode contribuir para reduzir as deficiéncias de
qualificagdo técnica relacionadas a gestdo de recursos publicos por parte dos servidores que
atuam com protegdo e defesa civil nos entes integrantes do Sinpdec.

251. Considerando a importdncia da efetividade desse programa de capacitacdo continuada,
tanto para fortalecer o Sinpdec como para contribuir com a redugdo de irregularidades na
aplicagdo dos recursos de protegdo e defesa civil, mostra-se oportuno que o plano de
capacitagdo preveja, também, a realizacdo de avaliagoes periodicas para permitir seu
aperfeicoamento e, assim, assegurar a efetiva superagdo das caréncias de capacitagao.

V.2. Liberacdo de recursos sem prévia andlise dos projetos e custos envolvidos

252. Outra falha que contribui para a ocorréncia de irregularidades na aplica¢do dos recursos
de protegdo e defesa civil é a liberagcdo de recursos sem a prévia andlise dos projetos e dos
custos envolvidos. Essa falha permitiu a transferéncia de recursos para execu¢do de obras com
projetos deficientes e mesmo sem qualquer projeto basico elaborado. Esses fatos foram
confirmados em entrevistas com gestores da Sedec em 4 e 5/9/2018 (pe¢a 73, p. 14 e 18) e ja
haviam sido identificados por ocasido do primeiro monitoramento do Acorddo 729/2010-TCU-
Plendrio, Min. Relator Benjamin Zymler, que cuidou de auditoria operacional na Sedec
(Acorddo 1.781/2011-TCU-Plenario, Ministro Ubiratan Aguiar).

253. Esse problema decorreu de sucessivas alteragoes legislativas promovidas entre 2008 e
2014, que acabaram deixando a transferéncia de recursos de defesa civil destinados para agoes
de resposta e recuperag¢do sem um controle prévio satisfatorio por determinado periodo.

254. Inicialmente, esses repasses eram realizados por meio de transferéncias voluntarias. A
partir da Lei 12.775/2008 e do Decreto 6.663/2008, as transferéncias destinadas a atender
regioes afetadas por desastres que tiveram reconhecimento de situagdo de emergéncia ou estado
de calamidade publica passaram a ser consideradas obrigatorias e regidas pelos arts. 3°a 7° da
Lei 11.578/2007 (Lei do PAC), que ndo exigia apresentagdo detalhada dos objetos que seriam
executados com recursos das transferéncias.

255. Com a edi¢ao da Medida Provisoria 494/2010, posteriormente convertida, com alteragoes,
na Lei 12.340/2010, e a edi¢do do Decreto 7.257/2010 (art. 10°), as transferéncias para agoes
de resposta deixaram de estar condicionadas a apresentag¢do de plano de trabalho. O referido
Decreto também abriu excegdo as transferéncias de recursos para agoes de recupera¢do sem a
prévia apresentagdo do plano de trabalho (art. 10° §2°).

256. A Nota Técnica 011 MVFM/2016/DRR, elaborada pelo Departamento de Reconstrugdo e
Reabilitagdo (DRR), extinto desde a edi¢do do Decreto 9.666/2019, contém apresentagdo
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resumida das mudancas e consequéncias da alteragdo realizada visando dar agilidade as
transferéncias:

13. Nesta singela documentagdo a avaliagdo era realizada pela SEDEC, antes da transferéncia
de recursos, e se concentrava na andlise da existéncia de um plano de trabalho elencando as
obras de reconstrugdo necessarias para o atendimento da populag¢do atingida pelo desastre,
estritamente com base nas informagoes apresentadas pelos representantes dos governos
estaduais e municipais, sem haver qualquer mecanismo de verificagdo da veracidade das
mesmas.

14. Neste sentido, cumpre salientar que tal procedimento ndo inclui, antes da transferéncia de
recursos, a avalia¢do de projetos basicos das obras, seus dimensionamentos, o calculo dos
quantitativos dos servigos e andlises da adequacgdo dos or¢amentos das metas descritas no plano
de trabalho. Foi entendido que tais avaliagoes seriam necessarias, por analogia aos
procedimentos adotados nos convénios, mas realizadas na ocasido da andlise da presta¢do de
contas dos recursos transferidos, apresentada pelo beneficiario ao final da execugdo das agoes.
15. Contudo, deve se observar que tal cultura, a de avaliar e aprovar projetos e seus respectivos
elementos técnicos, constituia-se em habito herdado dos procedimentos preconizados pela IN n°
01/97, vinculada as transferéncias voluntarias, e que ndo se traduziu nos procedimentos
preconizados no Decreto n°6.663/2008.

16. Esta nova modalidade de transferéncia dos recursos visava proporcionar maior celeridade
ao atendimento as areas afetadas por desastre. Assim havia a auséncia de prévia andlise técnica
dos projetos basicos das obras e de seus respectivos elementos técnicos. Fato que conferia
integral responsabilidade ao tomador dos recursos - governos estaduais ou municipais -
inclusive, ndo ocorrendo avaliagcdo prévia de sua capacidade institucional para gerir os
recursos recebidos da Unido.

17. O entendimento de se adotar a mesma sistematica aplicada as transferéncias voluntarias,
mas com a avaliagdo a posteriori, ou seja, a liberagcdo de recursos previamente a aprovagdo da
documentagdo técnica pela SEDEC, em ato inteiramente calcado na fé publica dos entes
beneficiados, vigorou respaldado na legislacdo, que, por outro lado, a fim de compensar esta

liberalidade, previa medidas para os casos de aplicacdo irregular dos recursos, indicando
penalidades (Art. 4°, §§ 1 e 2, do Decreto n° 6.663/2008).

()

19. A administragdo federal desconhecia os impactos que seriam gerados pela aplicagdo da
nova legislagdo, a qual alterara fortemente a logica habitual de transferéncia de recursos aos
entes federados e por isso, carecia de rotinas e procedimentos proprios para lidar com aquela
nova forma de atuar. (pega 46, p. 21-22)

257. A falta de exame técnico dos projetos basicos das obras ou mesmo de um plano de
trabalho com detalhamento minimo das intervencoes a serem executadas e seus custos
previamente a transferéncia dos recursos permitiu a libera¢do de recursos para projetos falhos,
com custos elevados e que poderiam ndo alcancar o objetivo desejado, de recuperar uma drea
atingida por desastre ou reduzir o risco de desastre em alguma regido.

258. Todavia, vale destacar que esse problema ja foi sanado no que tange aos recursos
aplicados em agoes de recuperagdo e prevengdo. Desde 2014, com a Portaria MI 384/2014,
foram estabelecidos procedimentos para solicitagdo de recursos destinados a agoes de
recuperagdo, inclusive com definicdo de itens que devem constar do plano de trabalho
(descricdo da obra e custo global estimado) e do relatorio de diagnostico que devem ser
elaborados pelo ente solicitante, bem como para acompanhamento da execu¢do das obras e
para apresentagdo e andlise da prestagdo de contas.
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259. Na Portaria MI 624/2017, que revogou a Portaria MI 384/2014, os procedimentos também
foram definidos para agoes de prevengdo. Cabe relembrar que até 2016, a Sedec ndo transferia
recursos para a execu¢do de agoes estruturantes de prevengdo (obras).

260. No entanto, ainda ha processos em execucdo ou que aguardam a andlise de prestacdo de
contas que tiveram seus recursos repassados sem a prévia andlise de planos de trabalho
minimamente detalhados. Portanto, irregularidades decorrentes dessa lacuna normativa ainda
poderdo ser enfrentadas.

261. Contudo, had indicativo que essa irregularidade tenha sua frequéncia reduzida ou
minimizada, frente aos requisitos que passaram a ser exigidos e verificados nos planos de
trabalho apresentados. A propria Sedec espera uma redugdo dessa irregularidade:

Ressalva-se que apos a edigdo da Portaria 384/2014, ndo foram realizadas liberagoes
antecipadas de recursos, antes da aprovagdo técnica dos planos de trabalho e neste sentido é
esperada uma diminui¢do do numero de casos relativos ao desvio de finalidade e/ou objeto

(peca 36, p. 1).

262. Especificamente no que tange as agoes de resposta, em razdo da urgéncia para
atendimento as populagoes afetadas por desastres, ndo ha previsdo legal para apresentagdo de
plano de trabalho. Esse fato provoca situag¢do andloga a anteriormente relatada, relativa aos
recursos de recuperac¢do. Contudo, foi desenvolvido no S2ID um plano detalhado de resposta
que deve ser preenchido para solicitar recursos para essas agoes.

263. Este formulario eletronico do S2ID colabora com o planejamento das agoes de resposta
pelo ente solicitante, assim como com a otimiza¢do dos trabalhos de acompanhamento da
aplicagdo dos recursos e de apresenta¢do e andlise das prestacoes de contas de recursos de
resposta. Quanto a este fato, mostra-se salutar que o Ministério do Desenvolvimento Regional
edite norma conferindo respaldo normativo para o preenchimento de tal formulario que,
atualmente, ndo tem tal amparo legal ou infra legal, mas que tem se mostrado adequado e
oportuno.

V.3. Fragilidades nos controles

264. Outro fator que favorece irregularidades na aplica¢do dos recursos de protecdo e defesa
civil sao fragilidades nos controles exercidos pelos municipios ou estados que recebem recursos
federais e pelo proprio Ministério, por meio da Sedec. O ente integrante do Sinpdec beneficiario
de recursos de protegdo e defesa civil deve exercer o controle sobre a execu¢do das obras e a
prestagdo de servigos por parte da empresa eventualmente contratada. Igualmente, o Ministério
deve fiscalizar a correta aplicagdo dos recursos que repassa.

265. Em levantamento das decisoes recentes deste Tribunal em processos de tomadas de contas
especiais, identificaram-se casos que evidenciam a falta de fiscalizagdo. Por meio do Acordao
7.238/2017-TCU-2* Camara, o Tribunal julgou irregulares as contas de responsavel e
condenou-o ao ressarcimento do valor do débito em decorréncia de diversas irregularidades,
dentre elas, a inexisténcia de fiscalizagdo das obras, com a realizagdo de pagamentos sem os
respectivos boletins de medigao.

266. Outro caso que evidencia a falta de fiscalizagdo consta do processo TC 031.830/2013-7,
que foi extinto, mediante o Acorddao 2.637/2015-TCU-2* Camara, Ministro Relator Augusto
Nardes, sem julgamento de mérito por auséncia de fiscalizagdo tempordnea. Naquele caso
especifico, a verificagdo do cumprimento do objeto do ajuste, cujo servigos previam
desobstrugdo e limpeza de rios, ficou prejudicada pela falta de fiscaliza¢dao tempestiva.

267. O grande atraso na andlise das prestagoes de contas finais das transferéncias realizadas
pela Sedec a estados e municipios para aplicagcdo em agoes de protegdo e defesa civil também
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evidencia fragilidade no controle por parte da Sedec. Contudo, considerando a relevancia desse
problema, o assunto serd tratado no Capitulo 0 deste relatorio: “Falhas na apresentagdo e
analise das prestagoes de contas dos recursos de defesa civil .

268. Ja a baixa fiscalizagdo por parte da Sedec dos recursos que repassa para agoes de
prevengdo, resposta e recupera¢do ficou registrada no ambito do TC 010.071/2017-2, que trata
das contas dos responsaveis daquela Secretaria referente ao exercicio de 2015. Na busca de
contrapor a constatacdo da CGU, a Sedec apresentou argumentag¢do no sentido de que a
Portaria MI 384/2014, em seu art. 11 (atualmente a Portaria MI 624/2017, que revogou a
anterior, em seu art. 15) atribui ao ente beneficiado a responsabilidade pelo controle e
fiscalizag¢do da execugdo das obras.

269. Entretanto, aquela Secretaria deve realizar, paralelamente, visitas técnicas de campo, de
acordo com a disponibilidade de seus servidores, para cumprir a parte da responsabilidade que
lhe cabe: a de fiscalizar o atendimento das metas fisicas e o cumprimento do objeto definido no
plano de trabalho aprovado, conforme incisos Il e IV do §1° do art. 1°-A da Lei 12.340/2010
(peca 4, p. 11-13, do TC 010.071/2017-2).

270. Assim como a previsdo de fiscalizagdo e o controle da execugdo das obras esta definida
como responsabilidade dos entes beneficiados no art. 15 da Portaria MI 624/2017, o controle, a
partir do acompanhamento e monitoramento da execugdo de objetos de transferéncias de
recursos da Sedec, estd previsto no Decreto 9.666/2019 (art. 13, inciso X1V, e art. 15, inciso I,
do anexo I do citado Decreto).

271. A falta de acompanhamento e monitoramento da aplica¢do dos recursos resulta em menor
expectativa de controle e pode acarretar em menor comprometimento do gestor ou da empresa
contratada para realizar o objeto pactuado nos termos avengados. Além disso, ha maior
possibilidade de perda e desperdicio de recursos publicos, e, por outro lado, hd a
impossibilidade de corre¢do tempestiva de eventuais irregularidades que poderiam ser
identificadas.

272. Nesse sentido, é imprescindivel que os entes beneficidarios e a Sedec cumpram seus papeis
no acompanhamento e monitoramento da aplicagdo dos recursos. Espera-se que uma maior
expectativa de controle promova indices maiores de execugdo dos objetos nos termos
especificados e dentro dos prazos acordados.

Falhas na apresentacdo e andlise das prestagoes de contas dos recursos de defesa civil

Verificou-se elevado estoque de prestagoes de contas dos recursos de Defesa Civil decorrentes
de: (i) deficiéncias de gestdo e controle (falta de um sistema de gerenciamento de processos,
reduzido quadro de servidores para andlise das prestagoes de contas e complexidade de
processos), (ii) auséncia de exigéncias de controle prévio adequado como condicionante para
aprovagdo de transferéncias de recursos entre os anos de 2008 a 2014 e (iii) deficiéncias nos
procedimentos de apresentacdo das prestagoes de contas (em geral, decorrentes da falta de
capacitag¢do dos entes beneficiados) e de analise dessas contas pelo MI.

273. Por meio do Oficio 1594/SEDEC/CGAA, a Sedec apresentou a relagdo de processos
aguardando andlise de suas respectivas prestacoes de contas. Tratam-se de 1.582 processos que
totalizam R$ 4,4 bilhoes (pegca 42). Note-se que o estoque de processos da Sedec é dindmico,
uma vez que diariamente podem chegar novos processos e andlises podem ser encerradas.

274. Desses 1.582 processos, 136 tiveram suas vigéncias encerradas ha mais de 10 anos e 985
ha mais de cinco anos, representando R$ 2,3 bilhoes. Vale destacar que ndo constam dessa
relagdo os processos cujas prestagoes de contas ndo foram apresentadas.
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275. Do total, os 100 processos envolvendo os maiores repasses representam 6,3% da
quantidade total de processos e equivalem a 70,2% do valor total que aguarda andlise das
prestagoes de contas (R$ 3,1 bilhoes). Desses processos de maior materialidade, 58% aguardam
a andlise ha mais de cinco anos. A tabela a seguir apresenta uma representacdo dos grupos de
processos que aguardam exame de suas prestagoes de contas, por volume de recursos e
quantidade de processos.

Tabela 6 - Valores e quantidades de processos em fungdo do tempo de espera para andlise das
prestagoes de contas

Até 5 anos Entre5e 10 Mais que 10

anos anos

Volume de

recursos RS RS RS

aguardando 2.075.989.335,16 2.195.169.259,67 148.253.613,31

analise

N. de processos

aguardando 603 843 136

andalise

Fonte: Planilha de estoque de processos fornecida pela Sedec

276. O diagrama de causa e efeito, constante da peca 74, ajuda a entender as causas do
elevado estoque de prestacdo de contas. Esse diagrama aponta causas de naturezas diversas. A
primeira causa a ser analisada é a falta de um sistema de gerenciamento de processos adequado
para os fins que a Sedec necessita.

277. O Ministerio trabalha com o Sistema Eletronico de Informagoes (SEI), ferramenta que
permite a produgdo, edi¢do, assinatura e tramite de documentos dentro do proprio sistema.
Contudo, o sistema ndo atende as necessidades de gerenciamento de processos mencionadas
pelos servidores em entrevistas, ndo sendo possivel, por exemplo, controlar os prazos de
vencimento para apresenta¢do de prestagoes de contas, os prazos de resposta dos responsadveis
etc. (peca 73, p. 19).

278. A dificuldade da Sedec em gerir seus processos ficou demonstrada na resposta ao
Oficio de Requisi¢do 1-273/TCU-Secex-SC, em que foi solicitada a relagdo de solicitagoes de
recursos, a data e o teor da resposta da Sedec (indeferimento, deferimento parcial ou total),
dentre outras informagoes, conforme ja mencionado nos itens 112-113 deste relatorio. Na
ocasido, aquela Secretaria informou que apenas mantém registro das solicitacoes que foram
efetivamente aprovadas, ndo existindo controle daquelas que foram indeferidas.

279. Ao visitar a Sedec e a Coordena¢do-Geral de Prestagdo de Contas do MI (CGPC), orgdo
do extinto MI transferido para o MDR que efetua as andlises financeiras das prestacoes de
contas da Sedec, verificou-se que, em ambos os setores, planilhas eletronicas paralelas sdo
utilizadas para controlar e gerenciar os processos. As planilhas eletronicas acabam trazendo
riscos ao controle dos processos em razdo das possiblidades de perda dos arquivos, de
duplicidades, da forma como os dados sdo organizados, de inser¢do equivocada de informagoes,
de falta de backup e até da forma como as informagoes sao compartilhadas.

280. A Sedec também conta com o Sistema Integrado de Informagoes sobre Desastres (S2ID)
que suporta a execug¢do de diversos produtos da Secretaria, entre eles os pedidos de
reconhecimento federal de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica, os registros
de danos e prejuizos causados por desastres, bem como as solicita¢oes e andlises de recursos de
resposta e recuperagao.

281. O S2ID vem sendo construido por etapas, sendo que os modulos de andlise das prestagoes
de contas para recursos de resposta e recuperac¢do ainda ndo foram implementados em sua
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plenitude (peca 73, p. 16). Este Tribunal, por meio do Acordao TCU 2.810/2015-TCU-Plendario,
Ministro Relator Vital do Régo, recomendou a Sedec a conclusdo, com a maior celeridade
possivel, do modulo de fiscalizacdo e prestagdo de contas do S2ID.

282. Segundo entrevistas realizadas com o Cenad e o DRR, ja ha prestacoes de contas sendo
apresentadas por meio do S2ID. Porém, a andlise ainda esta sendo realizada fora do referido
Sistema (peca 73, p. 14 e 16). A apresentacdo da prestagdo de contas no proprio S2ID ja se
mostra um avango para a agilizacdo das rotinas a cargo da Sedec. Um avango complementar
devera ocorrer quando as andalises dessas prestagoes de contas igualmente estiverem ocorrendo
no S2ID, gerando ganhos adicionais de produtividade.

283. Os modulos relacionados com as agoes preventivas em dreas de risco também ainda nao
foram implantados. Havia previsio de entrega do modulo de solicita¢do de recursos de
prevengdo para o final de 2018. Porém, o Termo de Execuc¢do Descentralizada 117/2017,
celebrado com a UFSC para realizagdo do projeto, por meio de fundag¢do de apoio, foi
prorrogado até 7/6/2019.

284. A implementag¢do completa do modulo de prevencdo do S2ID também devera contribuir
positivamente para a administra¢do do estoque futuro de prestagoes de contas. Igualmente,
solucionara o problema de falta de transparéncia das solicitacoes de recursos para agoes de
prevengdo tratadas no item 113 deste relatorio, o que atendera determina¢do deste Tribunal
realizada por meio do item 9.1.2 do Acorddo 729/2010-TCU-Plenario, Ministro Relator
Benjamin Zymler, no sentido de fossem adotados mecanismos para o registro de todas as
solicitagoes por recursos feitas a Sedec, atendidas ou ndao. Todavia, permanecem os problemas
de estoque de grande parte das prestagoes de contas ja apresentadas.

285. Isso porque a maior parte das prestagoes de contas que aguardam andlise (mais de 86%)
foi apresentada fora do S2ID, visto que, segundo entrevista com o Cenad/Sedec, o modulo
correspondente a essa fungdo ficou disponivel a partir de novembro de 2016 (peca 73, p. 18).
Essas prestagoes de contas ndo serdo analisadas no S2ID, mesmo apds as novas versoes do
Sistema.

286. Examinando a relag¢do de processos aguardando andlise de prestacdo de contas, observa-
se que hd um grande atraso nesse procedimento, conforme ja mencionado. Existem prestacoes
de contas pendentes apresentadas entre 2001 e 2018. O Cenad estima quinze anos,
aproximadamente, para concluir o passivo de estoque de responsabilidade daquela unidade

(peca 70, p. 4).

287. Ja o extinto DRR, que possuia o maior estoque de processos, encaminhou estimativas
simplificadas de tempo para concluir o exame das prestacoes de contas ja em estoque. As
estimativas variam de 14 anos, utilizando os dados historicos de valores examinados nos ultimos
anos, e 48 anos, calculando o tempo a partir do numero de processos examinados na série
historica para emissdo de pareceres conclusivos (peca 70, p. 8).

288. Contudo, é explicado que o prazo ainda pode vir a ser maior, considerando que, ndo raras
vezes, no caso de glosas de valores, os responsaveis apresentam justificativas que precisam ser
analisadas pelo Departamento para, entdo, emitir o parecer definitivo. Assim, construindo
cenarios em que 25%, 50% e 75% dos processos retornam para parecer definitivo, aquele
Departamento da Sedec apresentou a seguinte expectativa de tempo necessario para emissao de
pareceres técnicos sobre o passivo existente naquela unidade:

Tabela 7 - Estimativa de tempo para andlise do estoque de prestagoes de contas - DRR
Tempo para Tempo para elaboragdo de pareceres conclusivos
elaboracdo e definitivos (anos)

de pareceres Cenario 1: Cenario 2: Cenario 3:
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conclusivos 25% dos 50% dos 75% dos
(anos) processos processos processos

com com com
pareceres pareceres pareceres
definitivos definitivos definitivos

Por numero de 48,6 59,6 70,6 81,6
processos
Por valor de 14 15,2 20,3 23,4
processos

Fonte: Sedec (peg¢a 70, p. 8)

289. Quanto ao assunto, cabe uma observa¢do que se mostra pertinente. As estimativas
calculadas pelo Cenad e DRR utilizaram como referencial dados de produtividade a partir de
uma série historica. Porém, mudanc¢as de naturezas variadas ocorreram nos ultimos anos que
devem impactar a produtividade da Sedec. Conforme ja comentado, as transferéncias feitas apos
as alteragoes da legislacdo ocorridas em 2014 tendem a apresentar prestagoes de contas que
poderdo ser analisadas com maior facilidade, o que deverda aumentar a produtividade (nessa
situagdo encontram-se pouco mais de 300 prestagoes de contas no estoque atual de 1.582). Essa
expectativa também foi apresentada pelo extinto DRR, conforme ficou claro na Nota Técnica
118/Sedec/DRR:

22. Em virtude do aprendizado e das dificuldades enfrentadas no sentido de realizar a analise
do passivo de prestacio de contas, destacam-se outras ag¢oes no sentido de definir
procedimentos a serem seguidos pela SEDEC para agoes de recuperagdo em dreas atingidas
por desastres, inclusive da andlise da presta¢do de contas, como a publica¢do da Portaria MI
384/2014, a qual foi posteriormente substituida pela Portaria 624, de 23 de novembro de 2017.
Neste sentido, entende-se que as andlises das contas dos processos que tiveram origem a partir
da publica¢do da Portaria 384/2014, em virtude da sistemdatica estabelecida, permitirao uma
andlise mais célere e segura das contas destes processos. (peca 70, p. 9)

290. Além disso, o desenvolvimento do S2ID também podera contribuir para o aumento da
produtividade, como ja mencionado. Verifica-se que jd ha uma parcela de processos cujas
prestagoes de contas encontram-se no sistema. Igualmente, a Sedec editou varias normas com
vistas a padronizar e regulamentar os procedimentos de andalise.

291. Ainda que se conclua que os tempos calculados estdo superestimados, considerando as
observagoes acima, a corre¢do de calculos ainda ndo devera ser suficiente para trazer as
estimativas de tempo para valores aceitdveis. Assim, é necessario identificar alternativas para
solucionar o problema referente ao grande atraso na andlise das prestagoes de contas.

292. Outra causa da demora na andlise das prestagoes de contas refere-se a forga de trabalho
alocada nessa atividade. Em resposta ao Oficio de Requisicdo 1-273/2018-Secex-SC, a Sedec
apresentou a relagdo de servidores que executavam essas atividades na estrutura que vigeu na
Sedec até dezembro de 2018. No extinto Departamento de Recuperagdo e Reconstrugdo, setor
em que o problema de estoque de processos de contas pendentes de andlise é mais grave, havia
sete servidores, no Cenad, dezessete pessoas, e no Departamento de Preven¢do e Preparagdo,
quatro servidores (peca 43, p. 3). Todos eram servidores efetivos, porém, a maior parte possuia
outras atribuicoes na Sedec, além da andlise de prestagdo de contas.

293. Conveém relembrar que a nova estrutura da Sedec apresentada no Decreto 9.666/2019, de
2/1/2019, extinguiu o DRR e o DPP, criou o Departamento de Obras de Protegdo e Defesa Civil
e redistribuiu as competéncias entre as unidades da Sedec. Cabera ao novo Departamento de
Obras a andlise de todas as prestagoes de contas que tratam de agoes estruturantes (obras).

294. De acordo com os relatorios de gestdo apresentados pela Sedec entre 2012 e 2017,
observa-se uma perda significativa no quadro de pessoal da unidade. Enquanto, em 2012, a
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Sedec contava com 159 servidores, sendo 146 com cargos efetivos, em 2017, aquela Secretaria
contava 122 servidores, sendo 108 servidores com cargos efetivos. A tabela abaixo apresenta a
evolugdo do quadro de pessoal.

Tabela 8 - Forga de trabalho da Sedec de acordo com relatorios de gestdo 2012 a 2017

2

0 0 0 1 0

1 1 1 1 1

2 3 4 5 6

1 1 1 1 1 1

4 5 3 1 1 0
1 Servidores em cargos efetivos (1.1 + 1.2) ¢ 0 3 ¢ 3 §
1.1 Membros de poder e agentes politicos

1 1 1 1 1 1

4 5 3 1 1 0
1.2 Servidores de carreira 0 3 [¢ 3 8

1

1.2.1 Servidores de carreira vinculada ao 8 0 $ 7 7 7
orgado (Sedec) 5 4 I 7 1 2
1.2.2 Servidores de carreira em exercicio Z 1 Z Y 1 1
descentralizado ¢ ¢ 4 1 6 8
1.2.3 Servidores de carreira em exercicio
provisorio
1.2.4 Servidores requisitados de outros orgaos 3 Z Z Y Z 1
e esferas 5 7 1 1 6 §
2 Servidores com contratos tempordrios Z 1
3 Servidores sem vinculo com a Administracdo 1 1 1 1 1 1
Publica 1 0 0 0 Z 4

1 1 1 1 1 1

5 6 4 2 2 2
Total de servidores (1 +2 + 3) [ 1 3 $ 5 2

Fonte: Relatorios de gestdo da Sedec

295. Segundo informado pela Sedec, em novembro de 2018, aquela Secretaria contava com 111
servidores (pe¢a 70, p. 13). Constata-se, portanto, que sua for¢a de trabalho reduziu-se em
mais 30%. Em seus relatorios de gestdo, a Sedec vem indicando como risco ao alcance de seus
objetivos institucionais a alta rotatividade e a evasdo de servidores, bem como a falta de
qualifica¢do dos servidores lotados na Secretaria (pega 67, p. 55).

296. No caso especifico do DRR, unidade que era, até 2018, responsavel por mais de 70% do
estoque de prestagoes de contas, o diretor da unidade apresentou as seguintes razoes para a alta
evasdo e rotatividade de pessoal, em despacho dirigido ao Secretdario Nacional de Protegdo e
Defesa Civil (pega 69, p. 7):

i. Elevada exposi¢do ao risco de responsabiliza¢do perante aos orgdos de controle;

ii. Sobrecarga de trabalho;

iii. Falta de perspectiva de ascensdo profissional;

iv. Aparato normativo lacunoso e obtuso, em especial quanto aos procedimentos operacionais a
serem adotados;

v. Reputagdo de que os posicionamentos técnicos causam entrave a evolugdo das transferéncias
de recursos;

vi. Auséncia de capacitag¢do prévia especifica para atividades a serem desenvolvidas,

vii. Caréncia de apoio tecnologico para execugdo de trabalhos técnicos;
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297. O problema de caréncia de pessoal também vem sendo enfrentado pela Coordenagdo-
Geral de Prestagdo de Contas de Convénios (CGPC), orgdo do entdo Ministério da Integragdo
Nacional, que foi mantido no Decreto 9.666/2019 e que efetua a andlise financeira das
transferéncias voluntarias e obrigatorias de todo o Ministério (art 6°, inciso VI, do anexo I ao
Decretro 9.666/2019). De acordo com planilha apresentada por aquela unidade (pegca 68), em
julho de 2011, a CGPC possuia 45 colaboradores entre efetivos e terceirizados e, em setembro
de 2018, apresentava apenas 22 servidores.

298. Cumpre destacar que, de acordo com a entrevista realizada com o coordenador da CGPC
e informagoes prestadas, aquela coordenag¢do contava, em outubro de 2018, com cinco
servidores para a andlise financeira das prestagoes de contas do Ministério da Integragdo
Nacional e para instrugdo de tomadas de contas especiais (pe¢a 68).

299. A andlise das prestagoes de contas faz parte das atribuicées da Sedec e ndo pode ser
tratada como uma formalidade sem importdincia. O Regimento Interno do recém-criado
Ministério do Desenvolvimento Regional ainda ndo foi publicado. Contudo, o Regimento Interno
do Ministério da Integracdo Nacional, do qual fazia parte a Sedec, apontava como competéncia
de diversos setores dessa Secretaria a andlise e acompanhamento da execugdo de objetos de
transferéncias de recursos, desde a solicitagdo até a andlise técnica da prestagdo de contas
(Portaria MI 280/2017, art. 9°, XVI; art. 11, I; art. 14, II, art. 22, XII; art. 24, 1I, art. 26, VIl e
IX). Da mesma forma, a andlise financeira das prestagoes de contas estava atribuida a CGPC
no art. 28 da Portaria MI 280/2017. O novo Decreto 9.666/2019 também relaciona como
competéncias de unidades da Sedec a andlise e acompanhamento da execu¢do de convénios,
termos de compromissos, contratos ajustes e outros instrumentos congéneres, o que engloba a
andlise das respectivas prestagoes de contas desses ajustes (art. 6° inciso VI, art. 13, inciso X1V,
e art. 15, inciso IIl, do anexo I do Decreto 9.666/2019).

300. A questdo do quadro deficitario de pessoal da Sedec tem sido levantada pelos orgdos de
controle ha alguns anos e pela propria Secretaria em seus relatorios de gestdo. O Relatorio de
Auditoria de Contas da Sedec 201601426, elaborado pela CGU e referente ao exercicio de
2015, é um dos exemplos de que o assunto vem sendo acompanhado pelo controle interno
(peca 4 do TC 010.071/2017-2). Naquele processo, a CGU consignou que a Sedec estava
adotando providéncias para adequacgdo do seu quadro de pessoal, mas que o insucesso decorria
de fatores externos a sua competéncia de atuagdo.

301. No ambito deste Tribunal, por meio do Acordao 729/2010-TCU-Plendario, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, que tratou de auditoria operacional na Sedec, o tema ja foi
abordado. Na ocasido, a Casa Civil da Presidéncia da Republica foi informada acerca da
necessidade de se dotar a Sedec com recursos compativeis com suas atribui¢oes. Passados oito
anos da referida decisdo, verifica-se que o problema persiste, sendo necessario, neste momento,
medidas efetivas para mudar o cenario.

302. Cabe aos gestores definir uma solug¢do para distribuir sua for¢a de trabalho de forma
equilibrada para que seja possivel o controle dos valores transferidos para aplicagdo em defesa
civil. Ha diversas alternativas que podem ser consideradas, desde a redistribuicdo de
servidores; incentivos para servidores que trabalham na area, de forma a estimular a remog¢do
voluntaria, concurso publico — dentro das disponibilidades or¢amentarias, ou formagdo de
forca-tarefa com fim e tempo especifico etc.

303. Outro aspecto que precisa ser considerado quando se analisa o atraso na andlise das
prestacoes de contas é a grande complexidade envolvida em alguns casos. Ha processos com
grandes volumes de recursos e com muitas obras, o que dificulta a andlise da regularidade da
aplicagdo das transferéncias feitas a estados e municipios.
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304. A fim de apresentar informagdo sobre a complexidade das prestacoes de contas,
transcreve-se trecho da Nota Técnica Nota 118/SEDEC/DRR, que busca ilustrar o problema:

6. Destaca-se que no desenvolvimento das ag¢oes de recuperacdo existem diversas obras de
grande magnitude e complexidade técnica, conforme exemplificado a seguir:

6.1. Principais caracteristicas do Processo 59050.002228/2010-71, TC 0344/2010:

a) o valor transferido é de 200 milhoes de reais para realizagdo de agoes de reconstrugdo e
recupera¢do da infraestrutura destruida ou danificada pelo evento adverso,

b) no Plano de Trabalho foram previstas 346 obras a serem executadas em 36 Municipios,

6.2. Principais caracteristicas do Processo 59050.001054/2009-96, TC 026/2009:

a) o valor transferido é de 80 milhoes de reais para realizagdo de agoes de reconstrugdo e
recupera¢do da infraestrutura destruida ou danificada pelo evento adverso;,

b) no Plano de Trabalho foram previstas 252 obras a serem executadas em 108 Municipios;,

¢) o processo é composto por 82 volumes, perfazendo um numero de 17.493 paginas;

6.3. Caracteristicas do Processo 59050.002226/2010-82, TC 0444/2010:

a) o valor transferido é de 200 milhoes de reais para realizagcdo de agoes de reconstrugdo e
recupera¢do da infraestrutura destruida ou danificada pelo evento adverso,

b) no Plano de Trabalho foram previstas 257 obras a serem executadas em 19 Municipios,

¢) o processo é composto por 270 volumes, perfazendo um numero de 64.846 pdginas;
(peca 69, p. 2).

305. Além disso, hd processos com longo periodo de vigéncia, como o caso, por exemplo, do
Termo de Compromisso 349/2010 (Siafi 661779), por meio do qual foram repassados R$ 200
milhoes para “recuperac¢do da infraestrutura e restabelecimento dos servigos publicos, da
economia e do bem-estar da populagdo a diversos municipios do Estado de Pernambuco”. O
referido ajuste teve seis anos de vigéncia, segundo consta do Siafi e da tabela a pe¢a 42.

306. Consultando o S2ID, é possivel verificar que, em 2010, houve 61 reconhecimentos federais
de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica para municipios de Pernambuco
que sofreram com enxurradas. Ja no ano de 2011, houve outros 79 reconhecimentos federais em
razao de enxurradas para o mesmo estado, sendo que varios municipios sofreram nos dois anos.
Este fato pode ser utilizado para demonstrar a complexidade da andlise da prestacdo de contas,
tendo em vista que no periodo de vigéncia de um termo de compromisso que envolveu valores
significativos e varios municipios, alguns deles sofreram com desastres mais do que uma vez e o
recurso foi repassado para atender especificamente destrui¢oes decorrentes de apenas um dos
eventos.

307. Ainda devem ser consideradas outras duas questoes que acarretam dificuldades na andlise
das prestacoes de contas. A primeira diz respeito a grande alteragdo legislativa sobre o assunto.
O grdfico e a tabela abaixo, adaptado de outros fornecidos pela Sedec (pega 46, p. 23-24),
apresentam as principais alteragoes da legislagcdo que trata do assunto.
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Grdfico 15 - Evolugdo normativa
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Tabela 9 - Evolucdo normativa
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54

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61535626.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.751/2018-5

Inicio Término

Norma Observagoes

Vigéncia Vigéncia
Revoga Portaria M1 384/2014 e
24/11/2017 Vigente regulamenta  transferéncias
para prevengdo e reconstru¢do
Estabelece procedimentos para
andlise técnica das prestagoes

Portaria MI
624/2017

Portaria MI

24/2018 11/012018 Vigente de co.ntas de re~cursos
transferidos para ag¢oes de
resposta

308. Convém registrar a atuagdo deste Tribunal que tem contribuido para a evolugdo dos
normativos que regem o assunto, como, por exemplo, o Acorddo 760/2014-TCU-Plenario,
Ministro Relator Raimundo Carreiro, que propos a alterag¢do da Lei 12.340/2010, para ampliar
a abrangéncia de custeio pelo Funcap, de modo a alcangar agées de prevengdo, mitigacdo e
preparagdo para desastres.

309. O Acordao 1.781/2011-TCU-Plenario, Ministro Relator Ubiratan Aguiar, que tratou de
monitoramento de auditoria operacional realizada na Sedec, também sugeriu evolugdo na
legislagdo:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario,

diante das razoes expostas pelo Relator e com fundamento os arts. 1° II, e 43, I, da Lei n°
8.443/92, em:

()

9.2. informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que as andlises efetuadas por este
Tribunal recomendam nova regulamentag¢do para a Lein° 12.340/2010, atentando para os
seguintes pontos:

9.2.1. estabelecimento de um teto para a liberagdo de recursos para agoes de reconstrugao,
antecipadamente a apresentagdo do Plano de Trabalho, na forma prevista no § 2°do art. 10 do
Decreto n°7.257/2010;

9.2.2. estabelecimento de sistematica de repasse de recursos para reconstru¢do prevendo a
imediata liberagdo de recursos especificos para elaboragdo de projeto basico,

9.2.3. vedagdo de repasse de recursos para agoes de recomnstru¢do em uma sO parcela,
condicionando a liberagdo das demais parcelas a aprovag¢do da presta¢do de contas dos
recursos ja liberados e a apresentagdo dos planos de trabalho das demais etapas, (Acorddo
1781/2011-TCU-Plendario)

310. Conforme ja mencionado nos itens V.2 deste relatorio, por um periodo de tempo, entre
2008 e 2014, o aparato legislativo de protegcdo e defesa civil permitia a liberag¢do de recursos
sem a prévia andalise dos projetos basicos ou de planos de trabalho com detalhamento minimo
das intervengoes a serem executadas e dos custos envolvidos. Essas transferéncias de recursos
sem um exame preévio preliminar geram maior dificuldade para a andlise de suas prestagoes de
contas, tendo em vista que ndo constam especificagoes detalhadas que possam auxiliar na
verifica¢do da consecugdo do objeto.

311. Da mesma forma, a falta de apresentagdo e andlise prévia de cdlculo dos quantitativos dos
servigos e de verificagdo da compatibilidade dos or¢camentos também traz complexidade ao
exame dessas prestacoes de contas, haja vista que os recursos foram repassados sem o objeto
estar detalhadamente definido. Esses problemas também sdo uma das causas do grande atraso
na andlise das prestacoes de contas.

312. Esse problema foi sanado, conforme ja anunciado no item 258 deste relatorio. Atualmente,
a Sedec analisa o plano de trabalho, a adequabilidade dos pregos e o relatorio de diagnostico
antes de aprovar o pleito, tanto para recursos destinados a agoes de recuperagdo como de
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prevengdo, nos termos da Portaria MI 624/2017. Contudo, ha parte significativa das prestagoes
de contas que ainda ndo foram examinadas e que tiveram recursos liberados antes da edi¢do
das citadas portarias e, portanto, com liberagcdo de recursos sem analise prévia de planos de
trabalho minimamente detalhados.

313. A falta de capacitagdo dos servidores dos entes federados beneficiarios das transferéncias
de recursos destinados a defesa civil, ja abordada neste relatorio, também contribui com o
atraso na andlise da prestacdo de contas, que muitas vezes sdo apresentadas incompletas, ou
cujos documentos sdo considerados pelo analista insuficientes para comprovag¢do da correta
aplicagdo dos recursos. Dessa forma, surge a necessidade de realizagdo de diligéncias.

314. Quando essas diligéncias ocorrem com muito atraso em relagdo ao periodo de execugdo
da obra, a dificuldade de atendimento por parte do municipio/estado acaba sendo ainda maior,
ante a dificuldade de se obter documentos e comprovagoes de atos realizados anos antes. Esse
fato acaba gerando um circulo vicioso, que atrasa ainda mais a andlise das prestacoes de
contas.

315. A necessidade de capacitacdo dos servidores dos entes integrantes do Sinpdec ja foi objeto
de andlise nos itens 195 a 209 deste relatorio. Analisando os modulos IIl e IV do Programa
Nacional de Capacitagdo em Protecdo e Defesa Civil, que tratam de agoes de resposta e
reconstrucdo, verifica-se que eles apresentam nogoes basicas de prestagcdo de contas com
enfoque especifico paras essas acées de defesa civil. E importante registrar a necessidade de
atualizagdo dos modulos em razdo da edi¢ao das Portarias MI 624/2017 e 24/2018 e de
constante aperfeicoamento do Programa, conforme apontado pelos proprios gestores.

316. Assim, a recomendag¢do de realizacdo de um planejamento estruturado do Programa
Nacional de Capacitagdo Continuada em Protegdo e Defesa Civil, ja mencionado, com vistas a
dissemina¢do do treinamento a um publico-alvo definido com base nas necessidades,
vulnerabilidades e riscos a que estdo expostos os diversos entes da Federacdo, segundo um
cronograma previamente estabelecido, deve contribuir para reduzir o problema de prestagoes
de contas apresentadas com documentag¢do incompleta ou que ndo atendem aos requisitos
estabelecidos na legislagado.

317. Se, por um lado, ha indicativos positivos quanto as prestagoes de contas de transferéncias
mais recentes (processos mais simples, prestagoes de contas apresentadas no S2ID etc.), por
outro, o problema quanto as presta¢oes de contas mais antigas persiste e a Sedec precisa
soluciona-lo.

318. Em algumas ocasioes este Tribunal ja buscou contribuir para o enfrentamento do
problema, como no caso do ja mencionado Acordao 729/2010-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, que tratou de auditoria operacional na Sedec, bem assim do Acorddo
1.781/2011-TCU-Plenario, Ministro Ubiratan Aguiar, em que os ministros desta Corte,
analisando monitoramento da auditoria operacional anterior, fizeram as seguintes
recomendacgoes, dentre outras:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario,
diante das razoes expostas pelo Relator e com fundamento os arts. 1° II, e 43, I, da Lein®

8.443/92, em:
(..)

9.3. recomendar ao Ministério da Integragdo Nacional que:

()

9.3.2. realize, em 90 (noventa) dias, a contar da ciéncia desta deliberagdo, estudos no sentido de
buscar a melhor solu¢do para que a Secretaria Nacional de Defesa Civil possa desempenhar
adequadamente as atribuicoes a ela destinadas, considerando, no estudo, a viabilidade de os
programas 1027 e 1029 virem a ser operacionalizados pela Caixa Economica Federal, por
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outro operador financeiro ou por empresa contratada pelo Ministério da Integragcdo Nacional
para essa finalidade especifica,

319. A solu¢do para o problema é uma deliberacdo de gestdo que deve ser sopesada
considerando todas as possibilidades, com suas vantagens e desvantagens. Porém, ndo ha
duvidas que se faz necessaria a ado¢do de medidas urgentes para a mudancga do atual quadro
em que se encontra o estoque de prestagoes de contas da Sedec.

320. Esse elevado numero de prestacoes de contas aguardando andlise acarreta prejuizos para
os responsaveis e para a Unido. Quanto mais distante da aplicagdo dos recursos ¢ a andlise,
mais limitada fica a possibilidade de saneamento dos autos, em razdo da dificuldade de se obter
documentos comprobatorios. Isso também prejudica o direito dos responsaveis de exercerem em
plenitude a ampla defesa e o contraditorio.

321. Alem disso, quanto mais tarde identificado eventual débito, mais dificil se torna a
obtengdo de ressarcimento ao erdrio. Igualmente, a andlise intempestiva das prestagoes de
contas gera, de um lado, uma baixa expectativa de controle por parte do gestor, o que pode
acarretar estimulo a malversagdo de recursos. De outro lado, gera a desmotivagdo dos
servidores lotados na Sedec, que se veem atuando com pouca efetividade, trabalhando com
processos antigos, os quais, de antemdo, aparentam oferecer pouca possibilidade de
recuperagdo dos recursos transferidos, em caso de identificacdo de irregularidades.

322. Ainda deve ser levado em consideragdo que, nada obstante a imprescritibilidade das a¢oes
de ressarcimento ao erario, os processos em que a aplica¢do dos recursos ocorreu ha mais de
dez anos encontram-se em situacdo de alerta, haja vista o disposto no art. 6°, inciso II, da IN
TCU 71/2012, que dispensa a instauragdo de TCE nesses casos, salvo determinag¢do em
contrario deste Tribunal, em face da seguinte consideracdo que norteou a redacdo da citada
norma:

Considerando que os processos de ressarcimento de dano ao Erdrio devem pautar-se pelos
principios da racionalidade administrativa, do devido processo legal, da economia processual,
da celeridade, da ampla defesa e do contraditorio. (IN TCU 71/2012)

323. Ndo se pode esquecer, ainda, que, em junho de 2016, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu a existéncia de repercussdo geral em caso em que examina possivel prescri¢do da
pretensdo de ressarcimento ao erdrio de danos fundada em decisao de Tribunal de Contas
(RE 636.886). O entdo Ministro Relator Teori Zavascki determinou, ainda, o sobrestamento de
todos os processos judiciais em que esteja em debate a prescri¢do do pedido de ressarcimento
ao erario baseado em decisdo de Tribunal de Contas.

324. Considerando esse cendrio levantado pelo art. 6° inciso II, da IN TCU 71/2012 e de
possivel exame do STF sobre eventual prescri¢do do dever de ressarcir o erario, é fundamental
que a Sedec priorize a andlise das prestagoes de contas de forma a garantir que a aplicagdo do
maior volume de recursos possivel seja analisada o quanto antes. Nesse sentido, vale destacar
que os 39 processos de maior valor aguardando andlise das prestacoes de contas (2,5% do total
de processos em estoque) abrangem metade do valor total do estoque da Sedec (R$ 2,2 bilhées).

325. Da mesma forma, no item 275 deste relatorio ja foi demonstrado que os 100 processos do
estoque aguardando andlise das prestacoes de contas envolvendo os maiores repasses, que
equivalem a 6,3% dos processos, envolvem 70,2% do valor total que aguarda andlise das
prestagoes de contas (R$ 3,1 bilhoes). O grafico a seguir representa de forma clara a
concentragao de valores aguardando andlise de suas prestagoes de contas.
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Grdfico 16 - Concentragdo de recursos por quantidade de processos
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Fonte: Planilha de estoque de processos fornecida pela Sedec

326. O extinto DRR construiu uma lista prioritaria de processos com demandas de orgdos de
controle (CGU e TCU, Ministério Publico, juizes etc.). Em que pese a objetividade na
construgdo e criagdo de critérios para priorizar as agoes de andalise de presta¢do de contas no
ambito dessa lista prioritaria, é fundamental a ateng¢do ao exposto no paragrafo anterior, uma
vez que a priorizagdo ndo contemplou todos os processos em estoque, mas apenas aqueles que
apresentam demandas de orgdos de controle. Nesse sentido, convém recomendar que sejam
priorizados os processos com maior volume de recursos aplicados.

327. Ao se manifestar em relagdo ao relatorio preliminar de auditoria, a Sedec informou que
uma nova proposta de classificacdo e priorizacdo dos processos pendentes de andlise de
prestagdo de contas encontra-se em elaboragdo, a qual observard a recomendagdo proposta

(peca 83, p. 3)

328. O problema do elevado estoque de prestagoes de contas também vem sendo objeto de
andlise nas contas anuais dos responsaveis pela Sedec. No ja citado TC 010.071/2017-2, que
trata das contas dos responsaveis por aquela Secretaria no exercicio de 2015, a CGU apontou
esses problemas e recomendou a Sedec a apresentagdo de plano de agdo para o tratamento
tempestivo das andlises das prestacoes de contas das transferéncias concluidas. Na mesma
linha, o relatorio da CGU de avaliagdo da gestdo referente ao exercicio de 2017 confirmou a
manuten¢do do problema (pega 75).

329. Observa-se que a Sedec, em especial o DRR, também vem alertando seus superiores sobre
a necessidade de se buscar alternativas e solu¢oes para enfrentar o problema. A Nota Técnica
118/Sedec/DRR, a pega 70, p. 5, apresenta um pequeno resumo de documentos que fazem esse
tipo de alerta:

2. Primeiramente é importante registrar que a Gestdo do DRR tem alertado as autoridades e
proposto solugoes e alternativas para mudar o cendrio exposto, de forma reiterada, como pode
se verificar nos documentos em anexo: (i) Memorando n°582/2014/DRR/SEDECMI (Protocolo
n°9502.000623/2014-8); (i) Memorando n°581/2014/DRR/SEDEC-MI  (Protocolo n°
59502.000625/2014-17),(iii) Nota Técnica n° MVFM 003/2014/DRR;(iv) Memorando
n°145/2014/DRR/'SEDEC-MI (Protocolo n° 59502.000057/2014-1); (v) Apresenta¢do feita ao
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Senhor Secretario Nacional de Protecdo e Defesa Civil em Fev/2014;(vi) Memorando
n°1580/2014/DRR ; (vii) Nota Técnica n° 2014_075 NT DRR PRFF, (viii) Nota Técnica n’
MVFM 024/2015/DRR; Memorando n° 1335/2015/DRR; (ix) Nota Técnica MVFM
011/2016/DRR (x) Correio eletronico de 30/03/2016, que encaminha Andlise de impacto de
proposta de mudan¢a nos procedimentos de avaliagdo de contas, (xi) Memorando
n°l122/SEDEC/DRR/CGRR de 27/09/2016 (sei 0344135), o qual fundamenta a necessidade de
realizagdo de concurso publico temporario apontando para a necessidade de contratagdo de
pelo menos 70 servidores para realizar a andlise de prestagdo de contas do passivo, (xii) Nota
Técnica n° 095 MVFM/SEDEC/DRR de 24/10/2016, (xiii) Nota  Técnica n°
099 2016 NT DRR PRFF/SEDEC/DRR de 08/12/2016, (xiv) Nota Técnica
n°l12_ DRR SEDEC MVFM de 16/02/2017, (xv) Despacho DRR (sei 0890359) de 25/05/2018,
(xvi) Nota Técnica n° 112/2018/SEDEC/DRR (sei 1023400) de 26/10/2018, dentre outros.

330. Nesse contexto, verifica-se que, nada obstante os avisos do DRR/Sedec em busca de
solugoes para o problema, ha indicativos que ao menos parte das alternativas vislumbradas
ultrapassa a esfera de decisdo dos gestores da Sedec. Dessa forma, mostra-se necessaria a
elaborag¢do de um plano para solucionar o problema pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional, a quem compete a drea de defesa civil nos termos da Medida Provisoria 870/2019.

331. Como resultado da aplicacdo desse plano deve-se esperar uma redugdo do estoque de
processos aguardando andlise de suas prestagoes de contas, em especial do montante de
recursos pendentes de exame, andlises mais tempestivas e uma maior expectativa de controle.

VI Analise dos comentarios dos gestores

332. Com vistas a proporcionar a manifestagdo dos gestores acerca das constatagoes apuradas
durante a realizagdo da auditoria, assim como sobre as medidas propostas, versdo preliminar
do presente relatorio foi encaminhada ao Secretario Nacional de Protegdo e Defesa Civil. Em
resposta, foram enviados dois oficios, Oficio 13/AECI/MI e Oficio 107/Sedec/CGAA (pegas 83 e
84-85, respectivamente). O primeiro apresenta as consideragoes do extinto DRR e o segundo, do
extinto DPP.

333. Os esclarecimentos prestados pelos gestores julgados uteis para a melhor compreensdo
dos temas abordados foram incorporados ao texto do relatorio. Contudo, a pe¢a 86 apresenta o
registro e a andlise detalhada desses comentarios.

VII. Conclusao

334. A partir dos trabalhos de fiscalizagdo realizados na presente auditoria operacional foram
identificadas deficiéncias e falhas na execugdo da Politica Nacional de Proteg¢do e Defesa Civil
assim como na propria estruturagdo do Sistema Nacional de Protegdo e Defesa Civil.

335. No tocante a alocag¢do de recursos, verificou-se a falta de critérios técnicos para a
priorizagdo das agoes preventivas no ambito da Defesa Civil, tendo como efeitos aplicagdo
menos eficiente dos recursos disponiveis, ma distribui¢do dos valores destinados a prevengao,
bem como a possibilidade de direcionamento no atendimento das solicitagoes, privilegiando um
ente em detrimento do outro. Nesse sentido, entende-se oportuno determinar ao Ministério do
Desenvolvimento Regional o estabelecimento de critérios técmicos, claros e objetivos para
priorizagdo das propostas a serem contempladas com recursos federais, com base em aspectos
de materialidade, potencial prejuizo social, humano, econémico e ambiental, podendo ser
revistos periodicamente de acordo com a necessidade.
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336. Alem disso, constatou-se falta de defini¢do clara dos papéis dos antigos Ministérios da
Integracdo Nacional e das Cidades nas agoes de prevengdo, ensejando possibilidade de
fragmentagdo, sobreposicdo ou duplicidade de trabalho, bem como de aplica¢do menos eficiente
dos recursos humanos e materiais disponiveis. Assim, estd sendo apresentada proposta de
recomendacgdo para que o Ministério do Desenvolvimento Regional, que absorveu a estrutura e
competéncia desses dois ministérios, defina mais adequadamente os papéis e responsabilidades
de suas unidades, eliminando sobreposicoes e fragmentagdo.

337. Quanto a execu¢do da Politica, a equipe de auditoria constatou que problemas
identificados anteriormente por este Tribunal permanecem ndo solucionados. E o caso da falta
de: regulamentacdo da Politica Nacional de Defesa Civil, criagdo do Plano Nacional de
Prote¢do e Defesa Civil, operacionaliza¢do do Fundo Nacional para Calamidades Publicas,
Protecdo e Defesa Civil e criagdo do cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geologicos ou
hidrologicos correlatos; todos instrumentos previstos em lei. Para solucionar o problema estdo
sendo propostas determinacoes a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério do
Desenvolvimento Regional, assim como recomendagoes a Secretaria Nacional de Protegdo e
Defesa Civil.

338. Foram observadas, ainda, deficiéncias na estruturacdo do Sistema Nacional de Protegdo e
Defesa Civil, tendo em vista o baixo percentual de municipios que utilizam ferramentas de
gerenciamento de risco e de instrumentos de planejamento que apresentam enfoque de
prevengdo de desastres. Igualmente, foi verificado baixo indice de nucleos comunitdrios de
protegdo e defesa civil e alta rotatividade de servidores que atuam nos integrantes da defesa
civil, em especial na esfera municipal, o que provoca perda de qualificagdo da mao de obra.

339. Para fortalecer o Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil e formar cidades mais
resilientes esta sendo proposta recomendagdo a Secretaria Nacional de Protegdo e Defesa Civil
para a realizacdo de um planejamento estruturado para disseminagdo do Programa Nacional de
Capacita¢ao Continuada em Protegdo e Defesa Civil, com defini¢do clara do publico-alvo, do
cronograma de atendimento e de previsdo de avaliagoes periodicas para aferir sua efetividade e
permitir seu aperfeicoamento.

340. Ainda na busca do fortalecimento do Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil e com
vistas a minimizar os impactos da descontinuidade administrativa, esta sendo apresentada
sugestdo de recomendagdo para que a Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil crie
rotina de apresentacdo de informagoes basicas essenciais aos gestores da drea de defesa civil
estaduais e municipais a cada troca de gestdo.

341. A partir de um levantamento de informagoes, verificou-se que as principais causas das
irregularidades que ocorrem na aplica¢do dos recursos de protegdo e defesa civil decorrem de
caréncia de qualificacdo técnica dos servidores do ente beneficiario de recursos de protecdo e
defesa civil, de libera¢do, em passado recente, de recursos sem prévia andlise de projetos e
custos envolvidos e de fragilidades nos controles exercidos pelos municipios ou estados que
recebem recursos ou pelo proprio Ministério, por meio da Secretaria Nacional de Protegdo e

Defesa Civil.

342. O planejamento estruturado para dissemina¢do do Programa Nacional de Capacitagdo
Continuada em Proteg¢do e Defesa Civil pode minimizar as deficiéncias de qualificacdo técnica
de agentes de defesa civil. Aléem disso, esta sendo sugerido dar ciéncia a Secretaria Nacional de
Prote¢ao e Defesa Civil acerca da necessidade de realizagdo de acompanhamento e
monitoramento adequado da aplicagdo dos recursos transferidos a estados e municipios.
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343. A Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil apresenta um estoque elevado de
processos aguardando andlise de suas prestacoes de contas com volume de recursos
significativos. Constatou-se que a caréncia de pessoal, a complexidade das andlises em razdo de
grande alteracdo legislativa, da liberag¢do de recursos sem prévia andlise basica de projetos e
custos, de grande periodo de vigéncia de alguns ajustes e a falta de um sistema de
gerenciamento de processos adequado contribuem para o problema. De outra sorte, observou-se
que os recentes modulos do Sistema Integrado de Informagoes sobre Desastres e outros modulos
que serdo implementados em breve deverdo colaborar para a redugdo do estoque futuro de
prestagoes de contas.

344. Foi observado, ainda, que um pequeno numero de processos do estoque daquela
Secretaria representa parte significativa do montante total de recursos aguardando andlise de
suas prestacoes de contas. Nesse sentido, esta sendo proposta recomendag¢do para que o
Ministério do Desenvolvimento Regional se debruce sobre o problema de estoque de prestagoes
de contas pendentes e defina medidas efetivas para resolu¢do definitiva do problema, levando
em consideracdo as diversas causas levantadas.

VIII. Proposta de encaminhamento

345. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

I — determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 250,
inciso 11, do Regimento Interno do TCU, que, no prazo de 120 dias, regulamente:

a) a Lei 12.608/2012, que vigora ha mais de seis anos sem sua devida regulamenta¢do, a
qual esta prevista em seu art. 1° paragrafo unico, de forma a permitir a completa
implementagdo da Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil (item 229 deste relatorio);

b) o art. 3°- A, da Lei 12.340/2010, de maneira a possibilitar a instituicdo do cadastro
nacional de municipios com dareas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagoes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos, cadastro este
especialmente relevante para a reorganizagdo urbana dos municipios brasileiros — tema que ja
foi objeto de recomendagdo no item 9.2 do Acordao 760/2014-TCU-Plenario e item “e” do
Acordao 1.567/2016-TCU-Plenario (item 229 deste relatorio);

Il — determinar ao Ministério do Desenvolvimento Regional, com base no art. 250,
inciso I, do Regimento Interno do TCU, que:

a) em obediéncia aos principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia da
administragdo publica, insculpidos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, estabele¢a
critérios claros e objetivos para priorizagdo das acgoes de preveng¢do em dreas de risco de
desastre, com base em aspectos de materialidade e potencial prejuizo social, humano,
economico e ambiental, para fins de aprimoramento do processo de sele¢do das propostas a
serem contempladas com os recursos federais — assunto que ja foi objeto de determinagdo a
Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil mediante o item 9.1.4 do Acorddao 729/2010-
TCU-Plenario (item 131 deste relatorio),

b) institua o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, conforme estabelece o inciso VIII,
art. 6° da Lei 12.608/2012, com metas de curto, médio e longo prazos, de maneira que tal
instrumento, além de nortear as agoes da Unido, possa ser utilizado como orientador dos planos
de protegdo e defesa civil dos demais integrantes do Sinpdec — assunto que ja foi objeto de
recomendagdo ao Ministério da Integra¢do Nacional no item 9.6 do Acorddo 760/2014-TCU-
Plendrio, Min. Relator Raimundo Carreiro, e item “j” do Acorddao 1.567/2016-TCU-Plenario,
Min. Relator Raimundo Carreiro (item 230 deste relatorio),

¢) adote providéncias para a efetiva operacionalizagdo do Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap), de forma a dar cumprimento ao inciso
II, do art. 1° A da Lei 12.340/2010 (item 230 deste relatorio),
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d) remeta ao Tribunal, no prazo de 90 dias, plano de a¢do contendo (i) as medidas a
serem adotadas para dar cumprimento a presente determina¢do, bem como as medidas
tendentes a atender as recomendagoes dos itens seguintes, (ii) os prazos previstos e (iii)
responsaveis por implementa-las;

IIl — recomendar ao Ministério do Desenvolvimento Regional, com fulcro no art. 250,
inciso Ill, do Regimento Interno do TCU, que:

a) estabelega critérios objetivos e claros, delimitando a atuagdo de cada orgdo envolvido
nas agoes de prevengado, de modo que a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil apresente
as desejaveis caracteristicas de coeréncia e coesdo preconizados pelas boas praticas de
governanga definidas por este Tribunal no seu Referencial para Avaliagao de Governangas em
Politicas Publicas, minimizando os riscos de fragmentagdo, sobreposi¢do e duplicidade de agoes
(itens 157-158 deste relatorio),

b) elabore planejamento contendo medidas efetivas para o equacionamento do elevado
estoque de prestagoes de contas aguardando andlise, levando em consideragdo: a materialidade
dos processos, de forma a garantir que a aplicagdo do maior montante possivel seja analisada
no menor periodo de tempo, em especial os 100 processos que representam 70% do valor total
que aguardam andlise de suas prestagoes de contas (R$ 3,1 bilhoes), os fluxos de entrada e
saida; os periodos de atraso, assim como a compatibilidade com o quadro de pessoal, com
vistas a assegurar que a Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil e a Coordenagao-Geral
de Prestagdo de Contas da Subsecretaria de Planejamento e Or¢amento do Ministério possam
cumprir  adequadamente suas atribuicoes, em especial aquelas relacionadas ao
acompanhamento da aplica¢do das transferéncias de recursos (itens 302, 327 e 331 deste
relatorio);

¢) avalie a conveniéncia e oportunidade de editar normativo conferindo respaldo ao
plano detalhado de resposta criado no S2ID, que tem servido como boa ferramenta de
planejamento dos trabalhos de resposta pelo ente solicitante de recursos, assim como
ferramenta de auxilio do Cenad para o acompanhamento da aplicagdo dos recursos destinados
a agoes de resposta e para a andlise das respectivas prestagoes de contas (item 263 deste
relatorio);

1V — recomendar a Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil, com base no art.
250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, que:

a) elabore um planejamento estruturado de execug¢do do Programa Nacional de
Capacitag¢do Continuada em Protegdo e Defesa Civil, que intensifique a oferta de capacitagdo e
que contemple: a defini¢do de publico-alvo e de um cronograma de atendimento, a partir de
critérios objetivos, e a previsdo de avaliagoes periodicas para aferir a efetividade do programa
com vistas a permitir seu aperfeicoamento e, assim, assegurar a progressiva superac¢do das
caréncias de capacitagdo observadas (itens 209, 251 e 316 deste relatorio),

b) institua rotina para apresenta¢do de informagoes basicas e essenciais aos agentes da
defesa civil de estados e municipios, como, por exemplo, os estudos feitos pelo CPRM e os
planos de contingéncia inseridos no S2ID, a cada troca de gestdo das esferas municipais e
estaduais (item 233 deste relatorio),

V — dar ciéncia a Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil que o acompanhamento
e o monitoramento deficientes da aplicagdo dos recursos publicos transferidos a estados e
municipios para utilizagdo em agoes de prote¢do e defesa civil e a analise intempestiva das
prestagoes de contas afrontam as competéncias da Sedec e de suas unidades, previstas nos arts.
13, inciso X1V, e 15, inciso Ill, do anexo I do Decreto 9.666/2019, e implica menor expectativa
de controle, podendo gerar: i) menor comprometimento do gestor ou de eventual empresa
contratada, ii) maior possibilidade de perda e desperdicio de recursos publicos, e iii) menor
possibilidade de correg¢do tempestiva de eventuais irregularidades (item 272 deste relatorio);
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VI — encaminhar copia do Acorddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
Relatorio e do Voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio a Casa Civil
da Presidéncia da Republica e ao Ministério do Desenvolvimento Regional;

VII — arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno

do TCU.

E o relatorio.
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