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Resumo

A presente auditoria tem por objetivo avaliar a estrutura de governanga do Dnit voltada
para as suas atividades na manutengdo de rodovias federais. Essa estrutura compreende especialmente
os mecanismos de lideranga, estratégia e controle associados aos procedimentos e praticas adotados
pelos principais e mais estratégicos setores responsaveis pelas tomadas de decisio na area de
manutencdo rodovidria, principalmente o Conselho de Administracdo e a Diretoria. Entre os elementos
administrativos importantes que integram os procedimentos desses setores podem ser destacados os
sistemas de controle e supervisdo, sistemas de informagdo, competéncias técnicas operacionais e
pessoais.

De acordo com a metodologia adotada nesta auditoria, foram avaliados de forma basica e
geral os resultados do Dnit na manutengdo de rodovias. Com base nessa avaliagdo, procurou-se
verificar os mecanismos de governanca da autarquia, os quais devem ser adequados para controlar e
induzir a atuagdo dos gestores e da organizacdo na dire¢do de seus compromissos reais,
correspondentes as demandas dos usudrios de rodovias federais.

Assim, a primeira constatacao diz respeito ao desalinhamento parcial entre os resultados
alcangados e os resultados esperados ou considerados necessarios para manutencdo da malha
rodoviaria e atendimento aos interesses de seus usuarios. Apesar de se observar uma melhoria no
estado do pavimento das rodovias nos ultimos anos, foi verificado que a execucdo das dotacdes
orcamentarias de manutengdo experimentou um declinio desde 2011, o que indica que os servigos
contratados ndo foram realizados em volume compativel com o previsto nos orgamentos anuais do
Dnit. Também foi verificado que as contratagcdes de servigos mais profundos de restauragdo (Crema 2)
ficaram abaixo do volume considerado necessdrio e indicado em sistema técnico de geréncia de
pavimentos da propria autarquia. A partir dai, buscou-se, na gestdio do Dnit, as causas para o
desalinhamento encontrado, especialmente algumas deficiéncias de planejamento estratégico, caréncia
de procedimentos e regras internas voltadas para atuacdo a coordenag¢do de setores importantes,
insuficiéncia de elementos de gestdo de risco e de controles internos.

A segunda constatacdo trata dos aspectos relacionados as praticas de governanca na area de
manutengdo rodovidria do Dnit. S3o feitas consideragdes sobre a atuagdo do Conselho de
Administragdo, da alta administragdo (Diretoria Executiva, da Diretoria Geral e demais diretoria), da
administra¢do executiva, dos gerentes de nivel operacional e da Auditoria Interna, especialmente no
tocante as falhas de governanca e da insuficiéncia dos resultados alcangados.

A partir dos pontos analisados, no que tange a governanga na area de manutencdo da
autarquia, observam-se algumas acdes positivas adotadas pela atual gestdo do Dnit, que podem ser
consideradas boas praticas, mas ainda existem lacunas importantes na estrutura de governanca da
entidade que merecem tratamento. Nesse sentido sdo propostas cinco recomendagdes com o objetivo
de melhorar a governanga da autarquia.
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1. INTRODUCAO

Identifica¢do do Objeto de Auditoria

1. O objeto central desta auditoria € a estrutura de governanga do Dnit voltada para a sua
atuagdo na manutengdo de rodovias federais. Essa estrutura ¢ constituida principalmente pelos setores
do Dnit, em diversos niveis estratégicos, responsaveis pelas tomadas de decisdo quanto ao que realizar,
e como, 0 que envolve seus procedimentos e praticas internas observadas na atuacdo da area de
manuten¢do rodoviaria do Dnit. Também compdem a estrutura de governanga fatores organizacionais
como sistemas de controle e supervisdo internos, sistemas de informagdo, competéncias técnicas
operacionais e pessoais. Por fim, as informagdes prestadas pela organizagdo acerca dos resultados
alcangados e das responsabilidades internas completam a visao da governanca.

2. O exame de governanga nesse objeto estd alinhado e motivado com o que esta
contemplado no plano estratégico do Tribunal, especialmente no tocante aos objetivos estratégicos
“aprimorar as agdes de controle voltadas a melhoria do desempenho da Administracdo Publica”,
“fortalecer cultura orientada a resultados”, “desenvolver cultura de inovac¢ao”, entre outros.

3. E oportuno destacar a distingio entre a anilise de governanga e¢ a anilise de gestdo.
Enquanto a analise de governanga trata de verificar mecanismos ou setores internos da organizagao
voltados em seus atos decisorios aos interesses dos clientes, a andlise da gestdo estd mais focada na
avaliacdo dos processos e atos administrativos em si, especialmente quanto a legalidade e eficiéncia.
Embora seja bastante razodvel inserir a satisfacdo dos clientes no conceito mais geral de eficiéncia
administrativa e considerar que a boa governanga contribui para a boa gestdo e vice-versa, os trabalhos
especificos de andlise de governanga possuem seu objetivo mais puramente focado na motivagao das
decisdes administrativas, as quais precisam ter como base os interesses dos usudrios de rodovias ou o
interesse publico mais real.

Escopo

4. O escopo da auditoria compreende o exame de seu objeto principal (a estrutura de
governanca do Dnit indicada no item acima), dos resultados da atuagdo da autarquia relativamente a
manutencdo de rodovias federais e dos elementos que estabelecem as atribuigdes, competéncias e
responsabilidades dos gestores, uma vez que esses sdo os fatores que compdem o conceito de
governanga, conforme sera visto mais a frente.

Objetivo e abordagem adotada no exame do objeto

5. O objetivo da auditoria € avaliar a estrutura de governanga em relagdo a sua capacidade de
garantir que as acdes adotadas estdo alinhadas com as reais necessidades dos clientes, no caso, os
usuarios das rodovias federais. Para tanto, primeiramente serdo avaliados os resultados planejados e os
alcangados pelo Dnit, os quais serdo confrontados com os resultados esperados, constituidos pelas
necessidades de manutengdo das rodovias, tais que atendam aos interesses dos seus usuarios.

6. A partir das conclusdes acerca do alinhamento entre os resultados alcancados e os
esperados, serdo analisadas as causas de insucesso ou deficiéncia na atuagdo do Dnit, causas essas que
serdo localizadas na estrutura de governanca da unidade, o que permitird concluir acerca de sua
adequacgdo e das oportunidades de melhorias a serem recomendadas.

Critérios

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.
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7. De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do TCU, critérios sao padrdes de
desempenho necessarios para a medi¢do, por comparagio, da economicidade, da eficiéncia, da eficacia
e da efetividade do objeto examinado. Em geral, as fontes de critérios sdo leis e regulamentos,
referéncias e comparagdes historicas, normas e valores profissionais, entre outros.

8. Nesta auditoria, a metodologia de exame adotada ¢ do tipo que se pode chamar de andlise
“de baixo para cima”, ou seja, parte da identificagdo de um problema nos resultados operacionais e
busca as causas na gestdo e na estrutura de governanga. Mais especificamente, a analise da governanga
ora adotada ¢ feita a partir de resultados da gestdo na manutencdo de rodovias e procura avaliar os
mecanismos internos associados, os quais devem ser adequados para controlar e induzir a atuagdao dos
gestores e da organizagdo na direcao de seus compromissos reais, correspondentes as demandas dos
usuarios de rodovias federais.

9. No tocante aos resultados da atividade de manutencdo de rodovias, prevista na Lei
10.233/2001, que instituiu o Dnit, os critérios mais detalhados e adequados para este exame devem
consistir em metas e objetivos a serem alcancados para atender as necessidades de seus clientes, os
usuarios de rodovias, no caso. Essas necessidades podem ser representadas por:

a) objetivos do PPA e da LOA, uma vez que esses instrumentos legais elencam a vontade
da sociedade, expressa por seus representantes politicos;

b) estudos técnicos desenvolvidos pelo proprio Dnit para apontar as obras e servigos
necessarios nas rodovias federais. Essas indicagdes sdo importantes porque detalham
as necessidades de obras e servigos para programas do Dnit que ndo possuem esse
nivel de detalhamento na LOA e no PPA. As informagdes puderam ser obtidas apenas
para o exercicio de 2011, pois os dados levantados para 2013 ainda estdo sendo
tratados no Dnit, de modo que ndo podem ser utilizados neste momento;

c) avaliagdes do estado ou condi¢do de uso das rodovias federais, que sdo mantidas pelo
proprio Dnit. Atualmente, as avaliagdes mais recentes realizadas pelo Dnit se referem
ao exercicio de 2011. Para 2013, esse levantamento esta na fase de tratamento dos
dados obtidos, 0 que inviabiliza seu uso no momento. Também podem ser utilizados
levantamentos de outras entidades, como a CNT.

10. No caso da estrutura de governanca, observa-se, inicialmente, a obriga¢do de a
Administragdo ser eficiente, conforme determina a Constituigdo Federal, conceito esse que ¢
interpretado e desdobrado pela doutrina do Direito Administrativo em fatores como: economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade. A obtengdo de padrdes e referéncia mais especificos para a avaliagdo
da estrutura de governanca do Dnit, caso concreto em exame, ainda nao possui uma base consolidada e
ja experimentada. Contudo, este exame toma como referéncia elementos tedricos relativos aos
mecanismos e boas praticas da boa governanca desenvolvidos por diversas entidades reconhecidas de
pesquisa e estudo do tema, os quais estdo consolidados e resumidos em documento desenvolvido pelo
proprio TCU como referencial para auditoria de governanga.

11. Quanto aos aspectos relativos a prestacdo de contas, informagdes e accountability, serdo
adotados como critérios os principios da transparéncia administrativa e da motivagdo dos atos
administrativos, especialmente no sentido de demonstrar que as a¢des adotadas estdo alinhadas com as
reais necessidades dos clientes principais, os usudrios das rodovias federais, no caso.

Meétodos e Procedime ntos Usados

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.
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12. Os principais métodos e procedimentos utilizados pela equipe de auditoria foram:

a) levantamento de informacdes, de estudos e outras publicagdes, acerca do conceito e da
analise da boa governanga;

b) reunides com gestores do Dnit;

¢) andlise das informagdes coletadas em sistemas de informa¢do da autarquia e em
reunides;

d) andlise comparativa de dados obtidos;

e) verificacdo de causas gerais de defici€ncias nos resultados da unidade;

f) conclusdes com base em referenciais técnicos para avaliacao da boa governanga.

Limitacoes de Auditoria

13. A primeira limitagdo que se apresenta € o carater inovador da avaliagdo de governanga em
unidades da Administracdo Publica. Tal fato sugere, por prudéncia, que o exame ndo seja amplo e
profundo, de modo a permitir o amadurecimento desse tipo de andlise, envolvendo a aplicacdo dos
conceitos e critérios, a obtengdo de evidéncias e os resultados do exame procedido.

14. No caso especifico do Dnit, a complexidade da unidade demanda maior cuidado com o
desenvolvimento dessa metodologia e indica que esse trabalho deve ser realizado de forma paulatina,
ou seja, sem se partir logo de inicio para um escopo amplo.

15. Ante esse quadro, o exame realizado teve como foco os resultados mais gerais da
manuten¢do de rodovias, assim como os elementos mais gerais e relevantes de uma estrutura de
governanca. Essa proposta permite o alcance de conclusdes seguras e uma visdo geral da governanca
do Dnit, além de fornecer uma primeira experiéncia nesse tipo de fiscalizacdo e ainda viabilizar o
prosseguimento controlado da andlise da governanga em proximos trabalhos.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.
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2. VISAO GERAL

Conceitua¢io de governanca

16. O termo “Governanga” ¢ utilizado com significados distintos de acordo com o contexto no
qual ¢ empregado. No ambito do mercado de capitais, entende-se por Governanga Corporativa o
conjunto de praticas que t€m por finalidade otimizar o desempenho de uma companhia ao proteger
todas as partes interessadas, tais como investidores, empregados e credores, envolvendo a andlise de
transparéncia, equidade de tratamento dos acionistas e prestagcdo de contas [1].

17. No que tange ao setor publico, o0 Banco Mundial conceituou Governanga como "a maneira
pela qual o poder ¢ exercido na administracdo dos recursos econdmicos € sociais do pais, com vistas ao
desenvolvimento” [2]. O Banco Mundial elencou quatro dimensdes da governancga: administragdo do
setor publico; estrutura juridica; accountability; transparéncia e informacgao.

18. O presente trabalho visa analisar aspectos da atuacdo do Dnit, o qual, embora seja uma
autarquia federal e pessoa juridica de direito publico destinada a atender o interesse publico, possui
autonomia administrativa e tem seu negdcio e seus objetivos institucionais bem definidos, o que
assemelha sua natureza a de organizacdes privadas. Assim, utiliza-se para o caso do Dnit um conceito
adaptado que contemple elementos de governanca corporativa e elementos de governanca publica,
extraidos do que a literatura entende do assunto.

19. Nesse sentido, a definicdo constante do “Referencial Basico de Governanga e Gestao —
aplicavel as organiza¢des do setor publico”, documento elaborado no ambito do TCU com o objetivo
de estudar o tema, adéqua-se a ideia acima e sera adotada neste trabalho:

Governanga no setor publico compreende os mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em

pratica, pelas partes interessadas, para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a
implementagao de politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse dasociedade.

20. A estrutura interna de governanga de uma entidade publica ¢ composta por mecanismos de
lideranga, estratégia e controle, os quais consistem em instincias de decisdo e de informagdo da
organizagdo. Esses mecanismos normalmente se constituem nos setores listados abaixo, considerando-
se as pessoas, ou 0s agentes, e seus procedimentos, regras, atribuicdes, competéncias € normas internas
pertinentes a sua atuacao:

a) conselho de administracdo, responsdveis por garantir que a estratégia e as politicas
formuladas atendam ao interesse publico e pela supervisdo geral dos resultados alcangados;

b) administragdo executiva, os dirigentes superiores, responsaveis pela administragdo
estratégica, que engloba o plano estratégico, seu acompanhamento ¢ seu ajustamento;

¢) corpo de dirigentes, administradores executivos;

d) gerentes, cargos de nivel operacional, responsaveis diretos pela execugdo das agdes
planejadas;

e) auditoria interna, comissoes € ouvidoria, 0rgdos internos responsaveis pelo controle
proximo da execugdo das acdes e de seu alinhamento com as normas pertinentes.

21. A governanca de oOrgdos e entidades da administragdo publica envolve trés fungdes
basicas, alinhadas as tarefas sugeridas pela ISO/IEC 38500:2008, as quais devem ser exercidas pelos
mecanismos ou setores listados no item acima:

a) avaliar o ambiente, os cenarios, o desempenho ¢ os resultados atuais e futuros;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.
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b) direcionar e orientar a preparagdo, a articulagdo e a coordenagao de politicas e planos,
alinhando as fungdes organizacionais as necessidades das partes interessadas (usuarios dos
servicos, cidaddos e sociedade em geral) e assegurando o alcance dos objetivos
estabelecidos; e

c) monitorar os resultados, o desempenho e¢ o cumprimento de politicas e planos,
confrontando-os com as metas estabelecidas e as expectativas das partes interessadas.

No contexto das organizagdes, governanga ¢ o componente politico da gestdo estratégica

enquanto a gestdo ¢ inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo responsavel pelo
planejamento, execucdo, controle, a¢do, enfim, pelo manejo dos recursos e poderes colocados a
disposicdo da organizacdo para a consecucdo de objetivos; a governanga prové direcionamento,
monitora, supervisiona e avalia a atuagdo da gestdo, com vistas ao atendimento das necessidades e
expectativas das partes interessadas (cidadaos e stakeholders) [3].

23.

De acordo o CIPFA (The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy,

mencionado no Referencial Basico de Governanga do TCU), para alcancar boa governanca em 6rgdos
e entidades da administracdo publica ¢ importante:

24.

a) focar o proposito da organizagdo em resultados para cidadaos e usudrios dos servigos;

b) realizar, efetivamente, as fungdes e os papéis definidos;

c¢) tomar decisdes embasadas em informagdes de qualidade e gerenciar riscos;

d) desenvolver a capacidade e a eficacia do corpo diretivo das organizagdes;

e) prestar contas e envolver efetivamente as partes interessadas; e

f) promover e demonstrar, por meio de comportamento adequado, os valores da boa
governanga.

Ainda conforme esse referencial [4], para se ter uma boa governanga, ¢ fundamental atentar

para as seguintes diretrizes:

a) ter clareza acerca do proposito da organizacao, bem como dos resultados esperados para
cidadaos e usuarios dos servigos;

b) certificar-se de que os usudrios recebem umservigo de alta qualidade;

c) certificar-se de que os contribuintes recebam algo de valor em troca dos aportes
financeiros providos;

d) definir claramente as fungdes das organizagdes e as responsabilidades da alta
administragdo e dos gestores, certificando-se de seu cumprimento;

e) ser claro sobre as relacdes entre os membros da alta administragdo e a sociedade;
f) ser rigoroso e transparente sobre a forma como as decisdes sao tomadas;

) ter, e usar, estruturas de aconselhamento, apoio e informagdo de boa qualidade;
h) certificar-se de que um sistema eficaz de gestdo de risco esteja em operagao;

1) certificar-se de que os nomeados em fungdes comissionadas e os eleitos tenham as
habilidades, o conhecimento e a experi€éncia necessarios para um bom desempenho;

J) desenvolver a capacidade de pessoas com responsabilidades de governo e avaliar o seu
desempenho, como individuos € como grupo;

k) equilibrar, na composi¢ao do corpo diretivo, continuidade e renovacgao;
1) compreender as relagdes formais e informais de prestacdo de contas;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.
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m) tomar acdes ativas e planejadas para dialogar com e prestar contas a sociedade, bem
como engajar, efetivamente, organizagdes parceiras e partes interessadas;

n) tomar agdes ativas e planejadas de responsabilizacdo do staff;

0) garantir que a alta administragdo se comporte de maneira exemplar, promovendo,
sustentando e garantindo a efetividade da governanga; e

p) colocar em pratica os valores organizacionais.

25. Os elementos da estrutura de governanca sao classificados pelo citado Referencial segundo
trés mecanismos aplicaveis ao setor publico: Lideranga, Estratégia e Controle. A cada um desses
mecanismos esta associado um conjunto de componentes que contribuem, direta ou indiretamente,
para o alcance dos objetivos.

26. De acordo com o mencionado Referencial, os componentes relacionados ao mecanismo
Lideranga seriam: pessoas e competéncias; principios e comportamentos; e lideranca organizacional.
Ao mecanismo Estratégia estariam ligados os seguintes componentes: relacionamento com as partes
interessadas; estratégia organizacional; e alinhamento transorganizacional Por sua vez, o mecanismo
do Controle teria os seguintes elementos: gerenciamento de riscos e controles internos; auditoria
interna; e accountability. Ao longo deste relatorio, os conceitos relacionados a esses componentes
serao detalhados na medida em se fizer necessario.

27. Uma vez que esta auditoria se concentra no exame das a¢des de manuten¢do rodoviaria do
Dnit, a abordagem dos citados mecanismos de governanga ocorrera sob a Otica dessa atividade, nao
necessariamente compreendendo todas as caracteristicas associadas a esses mecanismos, a depender da
situacdo concreta que for encontrada.

28. Também ¢ importante esclarecer o que se considera aqui como interesse publico ou
resultados pretendidos pelas partes interessadas — os usudrios das rodovias federais.

29. Nesse caso, entende-se adequado estabelecer trés qualidades dos resultados da
organizagdo, abaixo listadas, definidas com base no objetivo de se avaliar o atendimento as partes
interessadas:
a) alinhamento dos resultados alcangados com as reais necessidades e interesses dos
clientes/proprietarios;
b) otimizagdo no uso dos recursos para alcangar o maior resultado possivel, de modo que a
gestdo seja eficiente, eficaz e efetiva,

c) transparéncia e prestacdo de contas, representada pela adequacdo das informagdes
prestadas pela gestio quanto as suas agdes, motivagdes e resultados, abrangendo ainda
elementos de gestdo contemplados no conceito de accountability.

30. Cabe mencionar que os fundamentos do conceito de governanca estio contidos nos
principios constitucionais que guiam a Administracdo Publica, como os Principios da Moralidade,
Eficiéncia e Publicidade (art. 37, caput, CF), bem como na obrigatoriedade de prestacdo de contas (art.
70, CF). Assim, a governanga se insere no escopo sujeito a fiscalizagao desta Corte que, para assegurar
a eficacia de suas atividades de controle, tem a competéncia de realizar auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial nas unidades jurisdicionadas (art. 71, inciso IV, CF
e art. 38, inciso I, Lei 8.443/1992). Portanto, a pratica da boa governanga esta entre os deveres
constitucionais dos administradores publicos aos quais cabem a esta Corte verificar o cumprimento por
meio de auditorias ¢ dos demais instrumentos de fiscalizacao.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.
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Estratégia adotada nesta auditoria

31. Conforme ja tratado no topico deste relatorio referente as limitagdes da auditoria, o exame
realizado focou-se nos resultados mais gerais do Dnit em manutencdo de rodovias, assim como nos
aspectos mais relevantes em relagdo aos seus mecanismos de governanga, uma vez que esta ¢ a
primeira fiscalizagdo desse tipo na autarquia. Desse modo, as conclusdes e 0 encaminhamento também
se concentram em questdes mais gerais quanto a governanga do Dnit, mas que preparam o caminho
para o acompanhamento ou novas analises do tema.

32. O conteudo das conclusdes e encaminhamentos da auditoria também ¢ avaliado pela
equipe no tocante ao seu valor, concentrado nos aspectos de utilidade, viabilidade e oportunidade em
relagdo a implementacdo de ajustes ¢ melhorias na gestao do Dnit, os quais devem estar relacionados a
metas e indicadores que permitam o seu acompanhamento. Essa analise considera a necessidade de
preservar e estimular as boas praticas observadas ou as medidas que ja venham sendo adotadas, ainda
que sem resultados efetivos no momento.

33. Considera-se também que os problemas de governanga encontrados podem ter como causa
algumas deficiéncias de gestdo inseridas em um quadro de acdes administrativas e estratégicas, as
quais possuem carater discriciondrio dos gestores. Sabe-se que atualmente existem diversas teorias,
metodologias e técnicas voltadas para a administracdo de organizagdes privadas e ptblicas. Entre elas
podem-se destacar as de planejamento estratégico, com o uso da técnica BSC (Balanced Scorecard) e
SWOT, as de andlise e gestdo de riscos, as de gestdo de pessoas, a sistematica de gestdo de informacdes
pelo modelo ERP, entre outras.

34, Assim, enquanto ao Controle Externo compete analisar a legalidade dos atos praticados e
os resultados para a gestdo sob o aspecto da eficiéncia administrativa, apontando as situagdes
irregulares encontradas, aos gestores do Dnit cabe avaliar e adotar as agdes administrativas gerais que
considerar mais adequadas para a solugao dos problemas.

35. Outra consideragdo realizada na elaboracdo da proposta de encaminhamento diz respeito a
estratégia do proprio Tribunal e da Secobrodovias. Considera-se que objetivos estratégicos do TCU
como “aprimorar as acdes de controle voltadas a melhoria do desempenho da Administracdo Publica”
e “fortalecer cultura orientada a resultados” devem ser buscados de forma continua. Assim, novas
acoes de fiscalizacdo podem ser realizadas pela SecobRodovias no Dnit, de modo a acompanhar e
aprofundar a andlise da sua governanca, tanto na area de manutencdo de rodovias federais como em
outras.

36. Espera-se que esta auditoria propicie um quadro de valor para a avaliagdo da atuagdo do
Dnit e de seus gestores. Esse trabalho poderd ser incorporado a novas fiscalizacdes e ao exame das
prestagdes de contas da autarquia, viabilizando conclusdes mais amplas sobre a regularidade da
atuacdo dos gestores.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 14
Tcu Secretaria de Fiscalizacao de Obras Rodoviarias

Relatorio de Auditoria Operacional realizada com o objetivo de avaliar a adequacgao dos

elementos de governanca do Dnit no programa manutencio rodoviaria

3. CONSTATACOES DA EQUIPE DE AUDITORIA

37. A primeira constatagdo trata do desalinhamento dos resultados alcangados pelo Dnit em
sua atuacdo na manutencdo de rodovias com o que seria esperado em termos de necessidades e
interesses dos clientes, no caso os usuarios de rodovias. Os desalinhamentos sdo avaliados em relagao
as suas causas ainda nesta constatacao.

38. A segunda constatacao trata dos aspectos relacionados as praticas de governanca na area de
manutengdo rodoviaria do Dnit. Sado feitas consideragdes sobre a atuacdo do Conselho de
Administra¢do, da alta administragdo (Diretoria Executiva, da Diretoria Geral e demais diretoria), da
administragdo executiva, dos gerentes de nivel operacional e da Auditoria Interna, especialmente no
tocante as falhas de governanca e da insufici€éncia dos resultados alcangados.

DESALINHAMENTO PARCIAL ENTRE AS ACOES REALIZADAS E REAIS
NECESSIDADES DAS PARTES INTERESSADAS

Situacao encontrada

39. A execucdo das dotagdes do Dnit para manutencdo de rodovias € significativamente
inferior aos valores previstos nas leis orcamentarias dos exercicios de 2010 a 2013.

Dotagdo autorizada | Valores liquidados Percentual de liquidagao das
(bilhdes de Reais) (bilhdes de Reais) despesas do exercicio
2010 5,612 3,002 53%
2011 4374 1,977 45%
2012 5,143 1,028 20%
2013* 4,890 0,445 9%

* dadosrelativos a data de 16/10/2013
Tabela 1 — Valores liquidados das dotacdes anuais para os exercicios de 2010 a 2013 (parcial) —
Fonte: Siafi.

Valores inscritos Valores liquidados relativos a
em RP n-proc despesas do exercicio + RP n-proc
(bilhdes de Reais) | pagos no exercicio (bilhdes de Reais)

Dotagéo autorizada
(bilhdes de Reais)

2010 5,612 2,585 5,583
2011 4373 2,374 4319
2012 5,142 4,112 2,766
2013* 4,890 - 2,141

* dadosrelativos a data de 16/10/2013

Tabela 2 — Execucéo total de despesas, abrangendo liquidacdes de dotagdes dos exercicios

correntes e restos a pagar de exercicios anteriores liquidados no exercicio — Fonte: Siafi.
40. Dos dados acima apresentados, observa-se que a evolucdo da execucdo de despesas do
programa de manuten¢do de rodovias experimentou uma queda desde 2010, alcancando, em 2012,
nivel inferior ao dos exercicios anteriores. Quando se considera a execugdo total de despesas
(incluindo restos a pagar liquidados), a queda de desempenho permanece evidente em 2012. Entre
2010 e 2011 os valores totais liquidados estdo nivelados com o valor da dotagdo anual, o que pode
indicar que a capacidade do Dnit de execu¢do do seu programa estaria coerente com o valor dos
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recursos disponibilizados. No entanto, essa indicagdo sofre quedas significativas nos exercicios
seguintes. Os valores de 2013 ainda sdo parciais, ndo permitindo uma comparagao direta e consistente
com 0s exercicios anteriores.

41. Observou-se também que os servicos efetivamente contratados ndo correspondem
totalmente as necessidades de intervencdo definidas em levantamentos e estudos técnicos do proprio
Dnit, consolidados no seu Sistema de Geréncia de Pavimentos — SGP. Os quadros abaixo demonstram
as intervengdes indicadas em 2011 pelo SGP em quantidades em km de rodovia, bem como os servigos
efetivamente contratados pelo Dnit desde aquele exercicio.

Indicag¢des do SGP - 2011
Tipo de intervencao Extensdo (km)
Conserva 16.860,9
Crema 1 19.799.4
Crema 2 18.095,8
Total 54.756,1
Tabela 3 — Tipos de intervencdes recomendadas pelo SGP 2011.
Extensdo da malha nos contratos Crema celebrados
Crema 1 Crema 2 Total
Ano Extensdo (km) Extensdo (km) Extensdo (km)
2011 26.965,27 608,6 27.573,87
2012 24.579,93 3.187,49 27.767,42
2013 19.257,90 13.054,92 32.312,82

Tabela 4 — Extensdo da malha abrangida por intervengoes do tipo Crema.

42. As contratagdes de Crema 2 (Contrato de Reabilitacdo e Manutengdo de Rodovias — 2*
etapa) sdo necessarias para trechos com maior grau de desgaste e maior velocidade de degradagao, que
demandam servicos de recomposi¢do tanto superficiais como das camadas estruturais do pavimento
(recuperacdo estrutural). J4 os contratos de Crema 1 (Contrato de Reabilitagio e Manutencao de
Rodovias — 1* etapa) contém normalmente servicos de recuperagdo mais superficial (recuperagdo
funcional), com itens como fresagem e recapeamento, ¢ sao indicados para trechos com menor
velocidade de degradacdo e para casos onde a caréncia ainda ¢ mais de preservagdo, ¢ ndo ainda de
recuperacao estrutural do pavimento.

43. Ante essas informacdes, os dados apresentados acima indicam que boa parte dos trechos
que em 2011 ja demandavam intervengdes mais pesadas (Crema 2) ainda ndo foram atendidos.

44, Observe-se que foram apresentadas neste item duas constatagcdes cujos efeitos se somam.
Primeiramente, o volume de servigos contratados ¢ inferior ao que seria necessario para recuperar a
malha rodovidria. Além disso, esse grau de contratacdo nao reflete o que foi efetivamente executado,
uma vez que ¢ execugdo orcamentaria dos contratos estd em niveis significativamente baixos desde
2012.

Analise
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Circunstancias e efeitos do desalinhamento parcial entre as acées realizadas e as reais
necessidades de manutencao das malha rodoviaria

45. A diferenca entre as quantidades contratadas de Crema 2 e aquelas indicadas no Sistema de
Geréncia de Pavimentos - SGP foi tratada pela equipe de auditoria em reunides realizadas com a
diretoria executiva da autarquia (Direx) e com a Coordenagdo Geral de Manutencdo (CGMR),
integrante da Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria (DIR). Os gestores informaram que a principal
causa para a ndo contratacao de parte do Crema 2 foia ndo obten¢do a tempo dos projetos das obras,
elemento necessario para sua licitagdo. Na reunido com a CGMR, foi informado que a mudanca na
gestdo do Dnit ocorrida em 2011 provocou uma suspensdo nos processos de contratacdo e impactou
negativamente também nas avaliagdes dos projetos de Crema 2. Diante desse fato, a Coordenagao
deliberou pela intensificagdo da contratagdo de Crema 1, uma vez que tanto a elaboracdo de projetos
como os processos de contratacdo eram mais ageis. Foi informado que os projetos de Crema 1
elaborados contiveram servigos de maior intensidade do que o normal para aquela categoria de
intervengdo, fato esse justificado pelas necessidades mais urgentes de alguns trechos, que poderiam
sofrer um agravamento acelerado de suas condigcdes de trafegabilidade.

46. Na reunido da equipe de auditoria com a CGMR os gestores informaram que a selegdo
feita em 2011 dos trechos que seriam objeto de contratos de Crema 1 ocorreu em reunido da
Coordenagdo com os Superintendentes Regionais € se deu com base no conhecimento pratico acerca
das condic¢oOes dos trechos rodoviarios, mas sem utilizacdo de estudos ou levantamentos mais técnicos
e verificaveis. Tal fato pode ndo ter implicado erro na selecdo, até porque era a unica opgdo que oS
gestores da CGMR possuiam na ocasido (lembremos que ndo havia projetos de Crema 2 e que nem
elementos prontos para estabelecer uma estratégia de uso dos dados do SGP, que somente ao final
daquele exercicio seriam consolidados), mas certamente ndo oferece garantias de ser a melhor
motivagao para a selecdo das obras.

47. Registre-se que o or¢amento anual do Dnit para manuten¢do de rodovias tem seus
montantes totalizados por unidade da federagdo, mas sem definigdo, na LOA, de trechos e de tipo de
intervencao, de modo que essas escolhas estdo na margem discricionaria do Dnit.

48. E importante destacar o depoimento dos gestores do Dnit, especialmente da CGPLAN, de
que ndo existe regra interna que obrigue os setores da autarquia a usarem o SGP como base de
propostas de contratacdao de obras.

49. Segundo tratado em reunides no Dnit durante a auditoria, as contratagdes de manutencao
ocorridas em 2011 acabaram por se concentrarem nos servicos de Crema 1, em detrimentos do Crema
2. Isso decorreu da demora na obtengdo de projetos adequados e aprovados para as obras de Crema 2.
Assim, varios dos trechos para os quais havia previsao de realizar intervengdes de Crema 2 acabaram
por ser objeto de contratos Crema 1.

50. De toda forma, a utilizagdo de intervengdes do tipo Crema 1 (mais simples) em rodovias
que demandavam obras de Crema 2 (que requerem projetos mais complexos) representa um risco para
a eficiéncia e para a efetividade da manutengdo. A satisfacao dos clientes/proprietarios das rodovias
federais depende da utilizagdo em nivel adequado da correta intervengdo para cada caso, de modo a
haver coeréncia entre o grau de complexidade das obras contratadas e o estado das vias. Alémdisso, o
atraso no inicio de servigos necessarios implica a aceleracdo na degradacdo do pavimento, o que, por
sua vez, determina um valor também crescente para os servicos mais pesados que serdo realizados
posteriormente.

51. Em relacio a evolucdo da condigdo do pavimento na malha rodovidria, o ultimo
levantamento realizado pelo Dnit e com resultado disponivel ¢ exatamente aquele de 2011, uma vez
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que nao ocorreu a esse tipo de monitoramento da malha no ano de 2012. Em 2013 o Dnit realizou, por
meio de empresas contratadas, novo levantamento das condigdes do pavimento de toda a malha
rodoviaria, abrangendo levantamento visual, filmagem das rodovias, medicdo do IRI (indice de
rugosidade, que indica a condicdo superficial do pavimento) e medigdo da deflexdo (que avalia a
condi¢cdo das camadas estruturais do pavimento). Esses levantamentos ainda estdo sendo consolidados
no Dnit, de modo que ainda ndo estdo disponiveis para consulta. Além disso, o Dnit contratou servigos
de contagem de trafego e de peso de veiculos, cujos resultados deverao ser inseridos no sistema SGP,
para que, sO entdo, seja possivel obter um mapa geral da condicdo da malha rodovidria e das
indicacdes atualizadas das intervengdes necessarias.

52. De qualquer modo, pode-se avaliar a evolugdo do estado geral da malha rodoviaria até
2011, segundo o SGP:
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Grafico 1 — Evolugao do estado da malha de acordo com o levantamento realizado pelo SGP.

53. Observe-se que, segundo o levantamento do SGP/Dnit, em 2011 foi alcangado o melhor
estado geral médio dos exercicios medidos.

54. Com o objetivo de aferir o levantamento do SGP, a equipe de auditoria verificou o estado
da malha também pela pesquisa realizada pela Confederacdo Nacional do Transporte — CNT,
considerando-se apenas as condigdes do pavimento, isto ¢, ndo foram levados em conta outros
parametros daquele estudo. Os resultados sdo indicados no grafico a seguir.
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Condicao dos pavimentos das rodovias federais sob
gestao publica de acordo com a pesquisaCNT 2011
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Grafico 2 — Condi¢ao do pavimento das rodovias sob gestdo do Dnit de acordo com a pesquisa
CNT 2011.

55. Observa-se que o somatdrio do percentual dos trechos com pavimento em condigdes
“otimo” e “bom” de acordo com a pesquisa CNT 2011 ¢ de 62%, o mesmo valor que o SGP 2011
classificou com em estado “bom”. Nota-se também um percentual de segmentos classificados com
“regular” maior na pesquisa da CNT do que no SGP. Por sua vez, o percentual com classificacao

“ruim” ou “péssimo” da CNT esta inferior a classificagdo “mau” do SGP.

56. Entende-se que a similaridade entre as pesquisa, em especial o fato do percentual de
rodovias em estado “6timo”/*bom” da CNT coincidir com o percentual em de trechos estado “bom” de
acordo com o SGP, ¢ uma indicacdo favoravel a confiabilidade de ambas as pesquisas.

57. Uma vez acetta a visdo do estado da malha em 2011, inclusive como o melhor entre os
exercicios até entdo, observa-se a correspondéncia com os exercicios em que o Dnit obteve o maior
grau de execucdo de despesas com manutengdo nos ultimos anos, 2010 e 2011.

58. Quanto aos contratos de Crema 1 celebrados em 2011, eles teriam o potencial de pelo
menos manter o estado geral da malha. No entanto, ndo ha como verificar hoje os efeitos resultantes
das intervengdes realizadas e também, por outro lado, os da baixa execugao de servicos. Essa avaliagao
somente sera possivel quando for divulgado o resultado do levantamento de 2013 do SGP.

Causas possiveis para a ocorréncia de desalinhamento parcial entre as acdes realizadas e reais
necessidades de manutencio da malha rodoviaria

Demora na contratacdo de servicos de Crema 2

59. O Crema 2 — diferentemente do Crema 1 e da Conserva — exige projetos mais complexos.
Sdo contratos com duragdo total de cinco anos, sendo os dois primeiros com maior concentragdo de
obras de recuperacdo do pavimento, ¢ os demais destinados a manutencao do trecho. Assim, o Dnit
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tomou a decisdo de licitar, majoritariamente em 2008, a contratacdo desses projetos num total de
pouco mais de trinta mil quildmetros, o que corresponde a mais da metade da malha federal.

60. Segundo comentarios dos gestores do Dnit e informag¢des obtidas em sistemas da
autarquia, a estratégia daquela proposta de contratagdo de projetos possuia diversos equivocos. Foi
comentado o fato previsivel de que o mercado nio possuiria empresas projetistas em quantidade e
qualidade suficiente para suprir de forma adequada a demanda advinda do Crema 2* Etapa. Foram
constatadas dificuldades de algumas das contratadas para conseguir finalizar os projetos e as medidas
administrativas tomadas pela autarquia contra as empresas pelas falhas contratuais apresentadas.

61. A esse respeito, observa-se que nos levantamentos de auditoria de obras — Fiscobras
realizados pelo TCU ao longo dos ultimos anos foram detectadas irregularidades em projetos de Crema
2* Etapa. Cita-se, por exemplo, o TC 000.751/2011-1, que examinou o Edital da Concorréncia
386/2010, relacionado a execucao dos servigos na BR-364/RO. Foram detectados indicios de graves de
irregularidades no projeto de Crema 2 para a rodovia que levaram a autarquia a suspender o certame
licitatorio. Situagdo similar foi registrada em outros casos, como no TC 006.936/2012-1, no qual o
Dnit suspendeu o Edital 508/2011-19 para contratagdo de obras de Crema 2 na BR-163/MS, apds o
TCU ter apontado falhas de projeto. Ressalta-se que esses projetos foram elaborados por empresas
projetistas e ja haviam sido aprovados pela area técnica do Dnit.

62. Naturalmente, apenas um pequena parcela dos projetos de Crema 2 passaram por auditoria
desta Corte, ndo se podendo, assim, fazer afirmacdes taxativas quanto a qualidade apresentada pelos
demais projetos de Crema 2.

63. Outro fato destacado em reunides ocorridas com o Dnit ao longo desta auditoria foi a
insuficiéncia de recursos humanos e técnicos no Dnit para o atendimento adequado da demanda por
analise e aprovacdo de projetos, que sofreriam um incremento elevado decorrente da pretendida
contratagao.

64. Os fatos acima apontam equivocos de planejamento do Dnit na iniciativa de contratacdo de
projetos de Crema 2, iniciada em 2008, especialmente pela desconsideracdo da necessidade de
implementacdo de medidas taticas e operacionais prévias e também pela deficiéncia ou inexisténcia de
analise de riscos.

65. Atualmente, a ndo obten¢do de projetos mantém-se como uma das causas para que a
contratagdo de Crema 2 ainda ndo tenha alcangado os niveis necessarios apontados pelo SGP em 2011.

Contratacdo de servicos sem utilizacdo de elementos té€cnicos verificaveis

66. Foi visto que em reunides com os gestores do Dnit, da CGPLAN e da CGMR, as propostas
e o planejamento de contratagdes de obras de manutencdo ndo seguem formalmente as indicagdes do
SGP. Também foi informado que o SGP ndo ¢ utilizado no processo interno de elaboragao da proposta
or¢amentaria do Dnit. O sistema teria uso apenas como informacao subsididria quanto ao estado da
malha e quanto a algumas necessidades mais graves.

67. Também foi comentado pelos gestores que o SGP nao constitui uma posicdo absoluta e
final para o tipo de intervengdo necessaria e para o custo da obra, e seria realmente necessaria a
elaboracdo dos projetos dos trechos para a definicdo da contratacdo necessaria. Também foi destacada
a inexisténcia de normas e procedimentos internos que regulem uma eventual utilizagdo do SGP no
planejamento de contratagdes. No entanto, admitiu-se que o sistema consiste em instrumento
indicativo muito préximo da realidade e de alto valor estratégico para o planejamento da atuacdo na
manutengdo de rodovias.
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68. No que diz respeito a realizagdo das contratacdes necessarias, em reunido da equipe de
auditoria com o coordenador-geral de manutencdo da autarquia indicou ndo haver uma sistematica
interna para alinhar as contratagdes realizadas com as informagdes dos tipos de obras recomendados
pelo SGP. Os tipos de intervengdes de manutengdo a serem licitados vém sendo decididos com base
emreunides com os Superintendentes Regionais, bem como na disponibilidade de projetos para Crema
2.

69. Ainda que esse meio de planejamento tenha sido, com bastante probabilidade, a melhor
alternativa disponivel para os gestores do Dnit, inclusive em relagdo a correcao das selegdes de trechos
e suas intervengdes, fica evidente a fragilidade relativa a melhor motivagdo para os atos praticados.

70. No entanto, ¢ for¢coso admitir que o uso do SGP pode realmente nao ser hoje um
instrumento absoluto e final para definir a contratacdo das obras, mas sim um indicativo estratégico
importante para o planejamento da contratacao dos projetos das obras. Assim, as regras de uso do SGP
ou de outros instrumentos técnicos consistentes no planejamento da atuagdo da manutengdo de
rodovias se mostra carente de regulamentacdo interna e de controle, sendo essa a aparente principal
causa de seu ndo uso.

71. E importante destacar, neste ponto, a iniciativa da atual gestdo de planejar e contratar os
servicos necessarios para a alimentagdo do SGP, inclusive a contagem de trafego e de peso de
veiculos, o que deve manter o sistema em bom funcionamento. Também foi a equipe de auditoria
informada de que a Diretoria Executiva do Dnit vem atuando para estabelecer o uso do SGP no
planejamento de obras, mas ainda sem que isso esteja em vias de efetivacdo. No entanto, € importante
a informagdo, no sentido de que o Dnit ja esta atuando na busca de melhorar seu processo de gestao.

72. De qualquer modo, a atual auséncia de regulamenta¢do da utilizacdo de instrumentos
técnicos no processo de planejamento de contratacao de obras, incluindo seus projetos e a elaboragao
da proposta orcamentaria, representa um elemento de risco na medida em que o Dnit passa a utilizar
alternativas de cardter mais subjetivo e at¢ mesmo ficar mais vulneravel a influéncias politicas, o que
pode resultar em contratagdes menos prioritarias ou inadequadas.

Baixa execucdo dos contratos celebrados

73. Os dados obtidos pela equipe de auditoria para a execugdo or¢amentaria do programa de
manutengdo revelaram a baixa execucdo das despesas que foram contratadas, especialmente nos
exercicios de 2012 e de 2013.

74. Conforme o que foi conversado em reunido com gestores do Dnit, os indicios mais
relevantes para as causas da baixa execugdo sao os de demora na solugao de problemas que ocorrem
durante a execugdo das obras, tais como obstaculos para obtencdo de licencas ambientais e deficiéncias
em projetos (os problemas em projetos vém sendo encontrados em fiscalizagdes do TCU, conforme ja
ilustrado anteriormente neste relatorio). Essa demora ¢ agravada pela falta de integracdo entre a sede
do Dnit e suas superintendéncias.

75. Também foi apontada pelos gestores do Dnit como causa da baixa execucao dos contratos
a ocorréncia de atrasos no inicio das obras por parte das empresas contratadas, supostamente em
funcdo de insuficiéncia momentanea de recursos para mobilizacao.

76. A Diretoria Executiva do Dnit apresentou a equipe de auditoria uma informacao impressa
extraida de um sistema de informacoes acerca do andamento dos contratos Crema, denominado Painel
de Controle. Esse seria um sistema recente e ja representaria um primeiro passo para o gerenciamento
dos contratos e para a ado¢ao de medidas gerais no caso de dificuldades para execugao das obras.
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77. No entanto, ndo se observou ainda um instrumento gerencial que permita acompanhar os
problemas na execucdo dos contratos.

78. Outro fato mencionado foi o volume elevado de contratos do Dnit, de mais de mil (no
total), o que praticamente inviabiliza uma atuacdo efetiva dos gestores da sede, que exercem uma
supervisao centralizada das obras.

79. Quando se tratou de eventuais instrumentos de gestdo de riscos, a Diretoria Executiva do
Dnit informou que ja constituido grupo para desenvolver esse tipo de instrumento gerencial, mas que
foi desenvolvido apenas para a licitacdo de obras por RDC. Também foi informado que a nova gestdo
do Dnit esta realizando um trabalho de mapeamento dos processos internos da autarquia com a
inten¢do de avaliar gargalos e melhoras necessarias.

80. Ante essas informacgdes, verifica-se que o Dnit ja possui razoavel visdo do problema e ja
vem buscando implementar algumas ferramentas gerenciais que podem ser considerada boas praticas.
No entanto, ainda existe caréncia importante nos sistemas de informagdo gerencial, especialmente
quanto aos problemas, solugdes e competéncias relativas a execucao das obras. Esses sistemas seriam
0 primeiro passo naturalmente necessario para que os gestores tanto da sede quanto das
superintendéncias possam identificar medidas corretivas necessarias e coordenar seus esforcos
conforme suas atribuicdes.

81. Alm disso, foi observado por gestores do Dnit que competéncias, atribuigdes e até
procedimentos tanto dos gestores da sede quanto dos gestores das superintendéncias no
acompanhamento e gerenciamento dos contratos de obras merecem ser mais detalhadas internamente e
também de modo formal ou regimental. Segundo informado pela Diretoria Executiva do Dnit e
confirmado no exame do regimento interno da autarquia, as superintendéncias regionais, responsaveis
pelo acompanhamento préximo das obras, ainda ndo possuem um organograma oficial € nem mesmo
os cargos de geréncia necessarios para uma adequada distribuicdo de competéncias e
responsabilidades. A Diretoria Executiva informou que estd tramitando no Congresso Nacional projeto
de lei, concebido pela atual direcao do Dnit, com o objetivo de permitir dotar as Superintendéncias de
uma estrutura de cargos mais apropriada para suas necessidades.

82. Outros fatores podem ser levantados, como qualificagdo de pessoal e adequagdo de seu
quantitativo, seja na sede seja nas superintendéncias. No entanto, o que se mostra prioritirio considerar
¢ que sem elementos como normativos internos para definir atribui¢des e responsabilidades e sem
sistemas de informagdo gerencial completos, outras medidas dificilmente serdo eficazes no que se
refere ao acompanhamento adequado da execugdo dos contratos de obras e a solugdo de problemas.

83. Por fim, também merece destaque entre as questdes tratadas nesta auditoria a insuficiente
estrutura da Auditoria Interna do Dnit. Ao tratar dos problemas na execugdo dos contratos, a equipe de
auditoria da SecobRodovias perguntou aos gestores do Dnit como era realizado o programa de
auditorias internas sobre essas questdes. Em resposta, foi informado que a equipe da Auditoria Interna
conta com apenas cinco engenheiros, que realizam auditorias em obras ao longo do ano e em todo o
pais, o que representa uma agdo reconhecidamente inferior a que seria necessaria para permitir um
controle eficaz. Além disso, também no caso da Auditoria Interna existe caréncia de normativos
internos que definam diretrizes e procedimentos, bem como que protejam a independéncia e a
autonomia da unidade.

Mudanca na gestdo
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84. Um fato marcante para a atuagdo do Dnit ocorreuem 2011, quando houve a substitui¢ao do
diretor-geral e de todos os diretores da autarquia em um clima de desconfiangca quanto a regularidade
da gestdo, fatos esses amplamente divulgados na imprensa. A mudanca dos gestores da alta
administragdo da autarquia naturalmente produziu a suspensao de algumas acdes que se encontravam
em andamento, e pode-se supor que esse quadro tenha se agravado pelo clima de inseguranga quanto a
corre¢do das agdes que vinham sendo implementadas.

85. Ja foi exposto neste relatdério que a governanga consiste em um conjunto de mecanismos
voltados & garantia de atendimento ao interesse dos clientes e do interesse publico. Segundo alguns
doutrinadores, a boa governanca tem impacto relevante na governabilidade, capacidade de governar,
suporte politico, que envolve a confiabilidade da gestao.

86. Olhando por esse angulo, observa-se que, embora a mudanga da gestdo naturalmente
demande algum tempo para que os novos gestores tomem conhecimento da situagdo da organizagado, a
falta de mecanismos de governanga e de informacdes sobre seu funcionamento constituem fator de
grande impacto no tempo necessario para a retomada segura das agdes institucionais.

Evidéncias
87. As principais evidéncias para as constatagdes apresentadas sdo:
a) consultas ao sistema Siafi para obtencdo de dados da execugdo or¢camentaria do Dnit;

b) relatorios do SGP fornecidos pela SGP com os resultados dos levantamentos da malha
rodoviaria em 2011;

c¢) informagdes obtidas em reunides da equipe de auditoria com gestores da CGPLAN, da
Diretoria Executiva, da Coordenag¢dao de Manuten¢ao Rodoviaria ¢ da Auditoria Interna;

d) pesquisa Rodoviaria da CNT, obtida na internet;

Crité rios
88. Os principais critérios, ou elementos que estabelecem o padrdo de procedimentos e
condutas referentes as a¢oes examinadas nesta auditoria sao:

a) Principio constitucional da eficiéncia administrativa;

b) Normas pertinentes a atuagdo do Dnit, como a Lei 10.233/2001 e seuregimento interno;

c¢) Doutrina relativa a governanga, especialmente a consolidada no documento Referencial
Basico de Governanga, em desenvolvimento por equipe do TCU;

d) Leis orcamentdrias anuais, onde estd estabelecido o programa de manutencdo de
rodovias, assim como seus objetivos e valores autorizados;

Conclusao

89. Este primeiro achado de auditoria ¢ visto, inicialmente, como o desalinhamento parcial
entre as agOes realizadas e reais necessidades das partes interessadas, ou seja, entre as obras
efetivamente realizadas e¢ as obras garantidamente necessarias para manter a malha rodoviaria. O
desalinhamento foi considerado parcial porque parte das obras necessarias vem sendo executadas. O
principal critério adotado foi o volume de recursos destinado ao Dnit, nos ultimos exercicios para a
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realizacdo de obras de manutencao de rodovias, dado esse que representa a demanda da sociedade e
dos usuarios, assim como as indicacoes técnicas de necessidades de obras nos trechos rodoviarios.

90. Este achado teve como principais causas: o atraso na contratacdo de servigos do tipo
Crema 2, considerados necessarios para parte da malha, conforme levantamentos técnicos (SGP)
realizados pelo proprio Dnit; a ndo valorizacdo das indicag¢des técnicas do SGP no planejamento e na
contratagdo de obras de manutengdo; e o baixo grau de execucdo dos contratos firmados.

91. Os fatos apontados acima, por sua vez, ocorreram dentro de um quadro de: erros e
deficiéncias no planejamento estratégico (especialmente nos exercicios de 2008 a 2011); insufici€ncia
de normas internas que regulem os procedimentos e as atribuigdes de agentes e de setores do Dnit;
inexisténcia de gestdo de riscos nas atividades do Dnit; insuficiéncia de instrumentos gerenciais de
informacdo e de controle e avaliagdo da atuacdo da organizagdo; deficiéncias na definicdo interna
formal de competéncias, atribuicdes e responsabilidades, especialmente para as superintendéncias
regionais, responsaveis pelo acompanhamento préximo da execucdo das obras; e insuficiéncia da
estrutura da auditoria interna.

92. Os pontos acima listados representam problemas de gestdo, pois ocorrem nos processos
administrativos e deles fazem parte. No entanto, esses problemas de gestdo foram tratados neste exame
de forma a configurarem situacdes ja proximas da atuacdo dos setores do Dnit que compdem sua
estrutura de governanga, o que, entdo, da ensejo a sua analise sob essa oOtica.

93. Foi visto que os atuais gestores do Dnit ja vém desenvolvendo algumas agdes estratégicas e
gerenciais importantes, como o plano estratégico e estudos de processos, o que deve ser enaltecido
como boas praticas. Porém, os fatos examinados indicam a necessidade de prosseguimento no
desenvolvimento dessas e de outras ferramentas de gestio que proporcionem maior garantia de
atendimento aos interesses dos clientes, no caso os usuarios de rodovias federais.

94, Ante o que foi tratado neste achado e seguindo a linha de exame proposta para esta
auditoria, os problemas apontados neste achado serdo examinados no proximo achado, mas agora com
um viés de exame de governanca. Uma vez que o objeto principal desta auditoria ¢ exatamente a
estrutura de governanca do Dnit para a manutencdo de rodovias, da andlise contida nesse segundo
achado resultara a conclusao final do trabalho, bem como os encaminhamentos a serem propostos.

INSUFICIENQIA DOS MECANISMOS DE GOVERNANCA DO DNIT RELATIVOS A
MANUTENCAO DE RODOVIAS

Situacao encontrada

95. Foi identificada insufici€ncia na atuagdo de setores que compdem estrutura de governanga
do Dnit, o que fragiliza a capacidade das decisdes de gestdo de garantir o alcance do interesse dos
clientes-usuarios de rodovias.

96. Foi visto no primeiro achado que os resultados alcangcados pelo Dnit nas acdes de
manutenc¢do de rodovias estdo desalinhados com os resultados esperados pelos usuarios. Verificou-se o
atraso na contratacao de parte dos servicos de Crema 2, necessarios para recuperacao de trechos com
pavimento mais degradado, e ainda constatou-se a baixa execugdo dos contratos celebrados. Tais
constatagdes implicam que a manuten¢ao da malha rodoviaria ndo vem sendo realizada de forma plena
e esperada.
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97. Nos itens seguintes sera examinado de que forma as causas levantadas para esse
desalinhamento recaem na ndo atuacdo adequada dos setores que compdem a estrutura de governanga
do Dnit, a qual foi conceituada na parte deste relatorio relativa a Visdo Geral. Serdo tratados os
problemas de governanga de acordo com as situagdes improprias de gestdo e de resultado desenhadas
no primeiro achado.

Analise
Demora na contratacio dos servicos de Crema 2 e erros de plane jamento estratégico

98. Conforme visto no primeiro achado, uma das principais causas para que a contratacao das
obras de Crema 2 tenha sido abaixo da necessaria, especialmente entre 2010 e 2012, foia demora na
obtencdo e aprovagdo dos projetos de engenharia. O Dnit langcou em 2008 um a¢do para contratagdo de
projetos de engenharia para obras de Crema 2 em 30.000 km de rodovias. Essa a¢do enfrentou uma
sériec de obstaculos, relativos a fatores como: reveses em parte das licitacdes; ma qualidade dos
projetos apresentados pelas empresas consultoras; dificuldade do Dnit para analisar os projetos
entregues, uma vez que nao possuia pessoal, sistemas e outros recursos necessarios para uma tarefa tao
intensa.

99. O problema relativo a ma qualidade dos projetos decorreu de um deficiente conhecimento
da capacidade qualitativa e quantitativa do mercado de consultoria, que era um elemento externo
importante para o planejamento estratégico das contratacdes pretendidas e para a programagdo dos
volumes a serem langados.

100. Dificuldades internas como a da insuficiéncia de recursos da area de analise de projetos
também deveriam ter sido abordadas no planejamento estratégico do Dnit, especialmente no tocante as
acOes de natureza tdtica e operacional Era previsivel a tarefa interna necessaria para o €xito das
contratagodes, assim como a necessidade de avaliar os recursos necessarios e adotar medidas prévias
para sua provisao.

101. Por fim, verificou-se, nas inspe¢des realizadas nesta fiscalizacdo, a inexisténcia de estudos
para levantamento e gestdo de riscos na contratagdo dos projetos de Crema 2. Tais estudos poderiam
ter previsto os riscos que se vieram a se materializar e ter indicado medidas para evitd-los ou para
mitigar seus efeitos.

102. O bom planejamento estratégico, seja ele formalmente estabelecido e estruturado ou
apenas constituido por medidas isoladas associadas a atos, procedimentos ou decisdes dos gestores, &
peca chave e fundamental para uma boa gestdo e para o alcance dos melhores resultados.

103. Segundo a conceituacao adotada nesta auditoria, alguns dos mecanismos da estrutura de
governanca de uma organizagao possuem a atribui¢do de tratar do planejamento estratégico:
a) conselho de administracdo, responsaveis por garantir que a estratégia e as politicas
formuladas atendam ao interesse publico e pela supervisdo geral dos resultados alcangados;

b) administragdo executiva, os dirigentes superiores, responsaveis pela administragdo
estratégica, que engloba o plano estratégico, seu acompanhamento e seu ajustamento;

104. Durante as reunides com gestores do Dnit, a equipe de auditoria tratou da atuag¢do do
Conselho de Administracdo da autarquia. Apos explicacdes dadas e a obtengdo e exame de algumas
atas de reunido do Conselho (pegas 8, 9 e 10), verificou-se que embora esse Orgdo se reuna
periodicamente, ele ndo discute de forma observavel a administracdo estratégica e os resultados do
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Dnit, e nem temas relacionados. A partir das copias de atas de reunides, constatou-se que estas se
concentravam em debates de questdes pontuais e assuntos administrativos de menor relevancia.

105. Com exemplo, citam-se as trés ultimas atas disponiveis. Na 72 reunido do conselho foram
abordados os seguintes itens: (i) posse da nova conselheira; (ii) leitura, votagdo e aprovagao da ata da
71? reunido ordinaria; (iil) apresentacdo de informacdes atualizadas quanto a contratagdo de empresa
de prestacdo de servicos no Dnit; (iv) Relatério de Auditoria 04/2012/Audint/Dnit; (v) sindicancia
sobre o desaparecimento de bens da unidade local de Santa Maria e da antiga unidade de Sao Gabriel;
(vi) informagdes sobre o andamento do concurso publico do Dnit; (vii) atualizagdo do sitio do Dnit,
relativo as atas da Diretoria-Colegiada do Dnit.

106. Na ata da 73 reunido constam os seguintes temas: (i) leitura, votagdo e aprovagdo da ata da
72* reunido ordinaria; (i) Relatério de Auditoria 01/2012/Audint/Dnit; (iii) Relatério de Auditoria
04/2012/Audint/Dnit; (iv) sindicancia sobre o desaparecimento de bens da unidade local de Santa
Maria e da antiga unidade de Sdo Gabriel. Est4 registrada a abordagem dos seguintes temas na ata da
74* reunido: (i) posse do novo conselheiro; (ii) leitura, votagdo e aprovacdao da ata da 73* reunido
ordinaria; (iii) Proposta Orgamentaria do Dnit; (iv) apresentacdo trimestral das a¢des da CGMI
(Coordenagao-Geral de Modernizagdo e Informatica).

107. Interessante transcrever o constante da Ata da 74* Reunido, na qual foi tratada a proposta
or¢amentaria do Dnit:

ITEM 3 — PROPOSTA ORCAMENTARIA DO DNIT — PLOA, EXERCICIO 2014 —
PROCESSO N° 50600.00700412013-51 A Proposta Orcamentdria em tela foi aprovada pela
Diretoria Colegiada do dia 10/07/2013, por meio do Relato n° 131/2013. O Conselho tomou
conhecimento do assunto.

108. Pelo que ¢ indicado na ata, a atuagdo do conselho na 74 reunido, no que tange a proposta
orcamentaria, limitou-se a tomar conhecimento da aprovacao dessa pela Diretoria Colegiada.

109. O Conselho de Administragdo do Dnit e suas atribui¢des estdo previstos na Lei
10.233/2001, arts. 85, 86 ¢ 87, ¢ também no regimento interno da autarquia. Abaixo esta transcrito
trecho do regimento interno:

Do Orgio Superior de Deliberagio

Art. 11 Ao Conselho de Administragao, orgao de deliberagdo colegiada, compete exercer a
administragdo superior do DNIT, e em especial:

I — aprovar o regimento interno do DNIT;
II — aprovar as diretrizes do planejamento estratégico do DNIT;

IIT — definir pardmetros e critérios para elaboracdo dos planos e programas de trabalho e de
investimentos do DNIT, em conformidade com as diretrizes e prioridades estabelecidas pelo
Ministério dos Transportes;

IV — aprovar e supervisionar a execucdo dos planos e programas a que se refere o inciso III;
V — deliberar sobre a proposta orcamentaria anual;

VI — deliberar sobre o relatorio anual de atividades e desempenho, a ser enviado ao Ministério dos
Transportes;

VII — aprovar a nomeagdo e exoneracao do titular da Auditoria Interna;
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110.

VIII — supervisionar a gestao dos diretores, examinando, a qualquer tempo, os livros € papéis do
DNIT, assim como solicitar informac¢des sobre contratos celebrados ou em vias de celebracido e
sobre quaisquer outros atos;

IX — aprovar normas gerais para a celebracdo de contratos, convénios, acordos, ajustes e outros atos
de relacionamento ad negocia do DNIT, estabelecendo algada para decisdo;

X — aprovar e alterar o seu regimento interno;
XI — aprovar o Plano Anual de Atividades da Auditoria Interna;

XII — executar outras atividades que lhe sejam cometidas por lei, por este Regulamento ou pelo
Ministério dos Transportes;

XIII — deliberar sobre os casos omissos do seu regimento interno e regimento interno do DNIT.

Conforme tratado na parte relativa a Visao Geral deste relatorio, a governanca de orgaos e

entidades da administragdo publica envolve trés fun¢des basicas, alinhadas as tarefas sugeridas pela
ISO/TEC 38500:2008, as quais devem ser exercidas pelos mecanismos ou setores listados no item

acima:

111.

a) avaliar o ambiente, os cenarios, o desempenho e os resultados atuais e futuros;

b) direcionar e orientar a preparagdo, a articulagdo e a coordenagdo de politicas e planos,
alinhando as fungdes organizacionais as necessidades das partes interessadas (usuarios dos
servicos, cidaddos e sociedade em geral) e assegurando o alcance dos objetivos
estabelecidos; e

c) monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e planos,
confrontando-os com as metas estabelecidas e as expectativas das partes interessadas.

As tarefas acima podem ser enquadradas nas competéncias do Conselho de Administracao

previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VIII do art. 11 do Regimento Interno do Dnit.

112.

Verifica-se, entdo, que a ocorréncia de erros e omissoes de planejamento estratégico do

Dnit, assim como a falta de resultados na contratagdo dos projetos de Crema 2, fatos esses que se
materializaram ao longo de alguns anos, confirma a incapacidade de percep¢do ou a auséncia de acao
do Conselho de Administragdo do Dnit, especialmente em suas func¢des de avaliar a estratégica
adotada e seus objetivos, direcionar as acdes da diretoria e controlar os resultados, determinando a
adocdo de medidas de ajuste que sejam necessarias.

113.

Da mesma forma, as atribui¢cdes da Diretoria estdo estabelecidas na Lei 10.233/2001 e no

regimento interno do Dnit:

Art. 19 A Diretoria Executiva compete:

I — orientar, coordenar e supervisionar as atividades das Diretorias setoriais € dos 6rgdos regionais;
II — assegurar o funcionamento eficiente ¢ harménico do DNIT;

IIT — planejar, administrar orientar e controlar a execugdo das atividades relacionadas as licitacdes;

IV — planejar, orientar, coordenar e supervisionar as atividades relativas a definicdo de custos
referenciais de obras e servigos afetos & infra-estrutura de transportes;

V — coordenar e supervisionar as atividades da secretaria da Diretoria Colegiada.

(..)

Art. 61 A Diretoria de Planejamento e Pesquisa compete:
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I — planejar, coordenar, supervisionar e executar agdes relativas a gestdo e a programacio de
investimentos anual e plurianual para a infra-estrutura do Sistema Federal de Viagao;

IT — subsidiar o DNIT nos aspectos relacionados a sua participagao na formulagdo dos planos gerais
de outorgas dos segmentos da infra-estrutura viaria;

IIT — coordenar o processo de planejamento estratégico do DNIT;

IV — orientar as unidades do DNIT no planejamento e gerenciamento das suas atividades;

()
VI - acompanhar e avaliar o desempenho das atividades do DNIT;

()

Art. 80 A Diretoria de Infra-Estrutura Rodoviaria compete:

I — administrar e gerenciar a execucdo de programas e projetos de construcdo, operacdo,
manutengdo e restauragdo da infra-estrutura rodoviaria;

(..)

IV — promover o detalhamento do programa anual de investimentos, com a participagdo das
Superintendéncias Regionais;

V — gerir as rubricas constantes do OGU, relativas aos Programas de Trabalho afetos a Diretoria,
diligenciando permanentemente no sentido do fiel cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal;

VI — promover o detalhamento dos programas de obras e servigos de infra-estrutura terrestre, coma
participacdo das Superintendéncias Regionais;

VII - promover o acompanhamento fisico e financeiro das obras e servigos sob sua jurisdi¢ao;

(..)

XI — prover a Dire¢do Geral do DNIT e o Ministério dos Transportes de informagdes sobre as
atividades de obras e servigos sob sua gestio;

XII — zelar para que sejam atendidos em tempo habil todos os requerimentos provenientes do
Ministério dos Transportes, do Poder Legislativo e seus componentes, assim como o0s
requerimentos, acérdios e decisdoes dos orgdos de controle dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério.

114. Observa-se, entdo, que as normas de funcionamento do Dnit ja contém disposigdes acerca
da atuacdo do Conselho de Administragao (art. 11 do Regimento Interno da autarquia) e da Diretoria
no sentido de realizar a administragdo estratégica da autarquia. Essa tarefa envolve, naturalmente, as
funcdes de avaliar, direcionar e monitorar, as quais, por sua vez, devem estar focadas no atendimento
ao interesse publico e, assim, devem compor a estrutura de governanga da organizagao.

115. As informagdes levantadas durante a auditoria revelaram que apenas recentemente, com os
atuais gestores do Dnit, as acdes de cunho estratégico comegaram a ser adotadas de forma mais efetiva.
Em setembro de 2011, apos a troca de direcdo do Dnit, foi criado um escritério de projetos, com o
objetivo de elaboragdo do Planejamento Estratégico da Autarquia, que atualmente se encontra em
utilizagdo. Em 2012, foram criadas a “Gerencia de Riscos™ e a “Assessoria de Gestdo Estratégica”. A
Geréncia, vinculada a Diretoria Executiva, tem, no momento, uma atuacdo restrita aos riscos
envolvidos na contratagdo de obras ¢ a Assessoria, vinculada a Diretoria Geral, atua nas areas de
gestdo estratégica e gestdo por processo.

116. Importante mencionar que a existéncia desses dois setores internos, mencionados acima,
ndo esta positivada no Regimento Interno do Dnit. Eles foram criados por meio das atribuicdes
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relativas aos cargos de gerentes de projetos e assessores. Desta forma, a existéncia desses 6rgaos fica
sujeita a deliberacdes dos administradores de cada gesto.

117. Ante esse quadro, ¢ necessario que a atual gestdo do Dnit dé prosseguimento a suas agdes
de estratégia da administragdo, mantendo o desenvolvimento das agdes ja iniciadas e implementando
outras ainda ndo consideradas. Além disso, ¢ importante a positivagdo de estruturagdo organizacional,
normas ¢ procedimentos mais adequados e que garantam a atuagdo mais estratégica dos setores do
Dnit, a utilizagdo de instrumentos adequados de planejamento e, consequentemente, a impleme ntacao
da boa governanca.

118. Quanto ao Conselho de Administragcdo, € necessario que desenvolva sua atuagao de forma
mais atenta as questdes de resultados, de planejamento e de governanga, conforme previsto em seus
normativos.

Contratacao de servicos sem utilizacao de elementos técnicos verificaveis

119. Foi visto no primeiro achado anotado neste relatério que em 2011 o Dnit realizou a
contratagdo de servigos de Crema 1 em escala mais intensa para compensar a ndo contrata¢do de
Crema 2 nos niveis considerados necessarios e, assim, dar manutengdo a malha rodoviaria. Aquela
atitude do Dnit pode ser considerada a melhor possivel, porém foi observado que a sele¢ao dos trechos
a serem contratados ndo seguiu as indicagdes do SGP, que era o instrumento técnico mais confiavel de
que dispunha a autarquia. Foi visto que a selecdo de obras e trechos ocorreu mediante debates e
reunides entre as superintendéncias regionais do Dnit e a Coordenacdo Geral de Manutengdo
Rodovidria — CGMR, integrante da Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria — DIR.

120. Na verdade, as informacdes obtidas junto aos gestores do Dnit sdo as de que recentemente,
com a nova gestdo do Dnit, o SGP estd sendo mais valorizado, tendo sido contratados os servigos
necessarios para coleta dos dados da malha rodoviaria. Contudo, ndo existem normas internas acerca
da utilizagdo de informacdes técnicas verificaveis, como o SGP, no planejamento de obras.

121. O Regimento Interno do Dnit dispde sobre o Sistema de Geréncia de Pavimentos (SGP)
para analises e avaliagdes técnicas e econdmicas relativas ao Sistema Rodoviario Federal, de forma a
manter atualizados os dados referentes a situagdo da Rede Rodoviaria (art. 70, inciso VIII do
Regimento Interno do Dnit).

122. De fato, por meio da Coordenagdo Geral de Planejamento — CGPLAN, que integra a
Diretoria de Planejamento e Pesquisa — DPP, o Dnit mantém o SGP, alimentado a partir levantamentos
de campo, que reune os dados coletados acerca trafego, estrutura, deflexdo, irregularidade e defeitos
dos pavimentos, estruturados por segmentos homogéneos e com base na atual Divisdo em Trechos do
Plano Nacional de Viagdo-Rodoviario.

123. Alm disso, o SGP indica, de acordo com o grau de deterioracdo da rodovia e o fluxo de
veiculos, quais seriam as solugdes técnicas e os custos financeiros envolvidos na recuperagdao da via.
Assim, a partir de dados de campo que descrevam a irregularidade da pista, a deflexdo do pavimento e
o fluxo de veiculos, o sistema indica se a interven¢ao a ser realizada deve ser “Conserva”, “Crema 1
ou “Crema 2”’; ademais, ¢ estimado o custo da obra em questao.

124. As caracteristicas do SGP, vistas acima, evidenciam que ele constitui um meio disponivel
para o Dnit estabelecer com maior grau de confianga e transparéncia os trechos e os servigos realmente
necessarios para manuten¢do da malha rodoviaria. Ainda que o conhecimento tacito e informal obtido
na pratica pelas superintendéncias do Dnit também possa ser verdadeiro, as informagdes do SGP sdo
mais adequadas quando se avaliam transparéncia, isengdo € comprovacao de um planejamento de
obras.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 29
Tcu Secretaria de Fiscalizacao de Obras Rodoviarias

Relatorio de Auditoria Operacional realizada com o objetivo de avaliar a adequacgao dos

elementos de governanca do Dnit no programa manutencio rodoviaria

125. Observe-se que regimentalmente cabe também a DPP, por meio da Coordenagao-Geral de
Desenvolvimento de Projetos (CGDESP), coordenar, acompanhar e executar a programagao
estabelecida para o desenvolvimento dos projetos de infraestrutura, bem como analisar esses projetos,
avaliando a sua qualidade técnica e recomendando, ou ndo, sua aprovagdao. No que se refere as obras
de manutengdo rodoviaria, a atuagdo da CGDESP se concentra em projetos de intervengdes com maior
complexidade, notadamente Crema 2* Etapa.

126. Ja no caso da Coordenagdo-Geral de Manutengcdo e Restauracdo Rodoviaria (CGMR),
integrante da Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria (DIR), compete programar, orientar e controlar a
execucdo das atividades e programas de restauragdo e manutencdo de rodovias federais, bem como
orientar e supervisionar a execucdo dessas atividades quando executadas pelas Superintendéncias
Regionais. Ademais, cabe a CGMR executar as atividades relativas ao controle de verbas destinadas
aos servigos e obras de restauragao ¢ manutengao.

127. Por fim, as Superintendéncias Regionais e as Unidades Locais do Dnit, orgios
descentralizados da autarquia que atuam mais préximas das rodovias, t€m a funcdo de acompanhar e
fiscalizar as obras de manuten¢do e restauracdo, além de analisar ¢ monitorar a situacdo dos
pavimentos.

128. Ante as competéncias e atribuicdes acima expostas, verifica-se que a lideranga no processo
de planejamento de obras do Dnit compete a Diretoria Executiva e a DPP/CGPLAN, com a
participacdo da DIR/CGMR e ainda com subsidios das superintendéncias. No entanto, o que se
observou durante esta auditoria foi a atuacdo da CGMR na iniciativa de programar as contratagdes, o
que nao pode ser criticado de forma isolada, pois a unidade atuou positivamente para resolver o
problema. A constatagdo que deve ser destacada ¢ a de que o Dnit ndo organiza adequadamente o seu
processo de planejamento de obras, o que deveria ser liderado por sua area de planejamento e com
auxilio de instrumentos técnicos e isentos.

129. Ante o quadro acima, conclui-se que a Diretoria de Planejamento ndo exerce sua fungdo
adequadamente e os 0rgaos superiores, como a Diretoria-Geral € o Conselho de Administragao, todos
mecanismos de governanga importantes do Dnit, nio vém dando atengdo suficiente a esse fato.

130. Cabe, por fim, ressalvar que a atual gestdio do Dnit vem adotando medidas para a
qualificacdo do SGP e que isso indica, inclusive conforme informacdes prestadas por alguns gestores,
que ha a inten¢do de valorizar o sistema no planejamento de obras. Contudo, o Dnit ainda carece de
normas e procedimentos internos que estabelecam a condigdo de utilizagdo de meios técnicos, isentos e
verificdveis para planejamento de obras com maior garantia de atendimento as reais necessidades de
manuten¢do da malha e satisfagdo dos usudrios.

Baixa execucio dos contratos celebrados

131. Um dos principais fatos examinados nesta auditoria que representam o nao atendimento as
necessidades de manuten¢do das rodovias federais foi a baixa execucdo dos contratos celebrados pelo
Dnit, especialmente em 2012 e 2013.

132. O acompanhamento da execugdo dos contratos de obras ¢ feito inicialmente pelas
superintendéncias que estdo mais proximas das intervencdes. Seus engenheiros e técnicos de campo,
lotados nas unidades locais, € os gestores das superintendéncias atuam na fiscalizacdo da execugdo das
obras, de sua conformidade com os projetos e especificacdes técnicas, realizam e assinam medigdes e
relatorios de fiscalizagdo e encaminham esses materiais para a sede, especialmente, no caso, para a
Coordenagdo Geral de Manutengdo Rodovidria, pare sua supervisao e para pagamento das faturas.
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133. Segundo informagdes obtidas junto aos gestores, existe uma percep¢ao de que
frequentemente os problemas de execucdo das obras ndo sdo adequadamente identificados pelas
superintendéncias regionais para comunicacao e tratamento em conjunto com os gestores de contratos
da sede. Assim, essa deficiéncia seria causa na demora na solucdo de problemas.

134. Entre esses problemas de execugdo de obras foram destacados: dificuldades na obtencdo de
licencas ambientais; deficiéncias de projetos; demora na mobilizagdo de empresas contratadas. Esses
problemas t€m sido vistos em fiscalizagdes do TCU, conforme mencionado no item 62 deste relatdrio.

135. Quanto a atuagdo dos administradores executivos do Dnit — aqui considerados como o
Coordenador-Geral de Manutencdo Rodovidria e os Superintendentes Regionais — e dos agentes de
nivel operacional — fiscais dos contratos de manutengdo — ¢ importante verificar as suas competéncias
e atribuigdes dispostas no regimento interno da autarquia:

Art. 86 A Coordenacio-Geral de Manutencéo e Restauracio Rodoviaria, subordinada a Diretoria de
Infra-Estrutura Rodoviaria, compete:

I — programar, orientar, coordenar e controlar a execugio das atividades e programas de restauracio
¢ manutencdo de rodovias federais;

I — orientar e supervisionar a execucdo das atividades relativas a obras a cargo das
Superintendéncias Regionais ¢ aquelas de objeto de convénios de delegacdo;

III — executar programas de restauracdo e manutencao de infra-estrutura rodovidria;

IV — fiscalizar o cumprimento dos padrdes e normas estabelecidas para servigos sob sua
responsabilidade;

(...)
Art. 111 As Superintendéncias Regionais compete:

I — implementar as politicas formuladas pela Diretoria Colegiada do DNIT para a administracao,
manuten¢do, me lhoramento, expansao e operacao da infra-estrutura terrestre do Sistema Federal de
viagdo, segundo os principios e diretrizes fixados na legislagao € nos programas governamentais,
mediante a orientagao e supervisdo das respectivas Diretorias Setoriais;

(..)

IV — acompanhar e fiscalizar os programas, projetos e obras de adequacdo de capacidade,
ampliacdo, constru¢cdo, manutengdo, operagao e restauragio de rodovias;

(..)

XI — elaborar e submeter anualmente a Diretoria de Planejamento e Pesquisa a sua proposta
orcamentaria, nos termos da legislacdo em vigor, bem como as alteracdes orgamentarias que se
fizerem necessarias no decorrer do exercicio;

XII — analisar e monitorar a situacdo dos pavimentos, Obras-de-Arte Especiais (OAE), Obras-de-
Arte Correntes (OAC) e Faixa de Dominio;

XIII — controlar ¢ emitir as medi¢cdes de servigos;
(...)
XVI — supervisionar as atividades das Unidades Locais;

(..)

Art. 115 Ao Servigo de Engenharia compete:
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I — planejar, programar, controlar, organizar, orientar, coordenar e supervisionar a execugao de
estudos, programas e projetos de constru¢do, manutencao, operagdo e restauracdo da infra-estrutura
terrestre e a revisdo de projetos de engenharia na fase de execugdo de obras, bem como exercer o
poder normativo, de acordo com as normas e instru¢des vigentes no DNIT, relativo a utilizacdo da
infraestrutura de transportes terrestres;

I — planejar, programar, controlar, organizar, orientar, coordenar e supervisionar as atividades
relacionadas com o planejamento ¢ a programagdo de investimentos anual e plurianual em
infraestrutura terrestre do Sistema Federal de Viagao, referentes a contratacdo de projetos, obras de
engenharia e servigos logisticos pela Superintendéncia Regional;

IIT — coordenar o processo de planejamento estratégico no ambito da Superintendéncia Regional,
organizando e gerenciando as bases de dados de todos os setores da Unidade;

(...)

XXX — controlar os contratos ¢ medi¢cdes dos servigos de conserva de sinalizacdo rodoviaria;
(...)

Art. 122 As Unidades Locais, subordinadas a respectiva Superintendéncia Regional, competem:
I —representar o DNIT;

II — fiscalizar as condi¢gdes de operacgdo rodoviaria;

III — fiscalizar a execugdo dos trabalhos de construcdo, restauracdo, melhoramentos ¢ manutengao
da infra-estrutura de transportes terrestres;

(..)

VII — monitorar visualmente a situagdo dos pavimentos, obras-de-arte especiais (OAE) e obras de
arte correntes (OAC);

VIII - manter permanente controle e conhecimento das condi¢des fisicas e operacionais dos trechos
sob sua jurisdicdo, mantendo a administracao superior informada;

(..)

XIV — coordenar e orientar a execu¢do ¢ a fiscalizacdo de obras e servicos na area de sua
competéncia, para fins de controle de qualidade, de cronogramas fisico-financeiros e outras
avaliacoes especificas;

XV — promover a organizacdo, manutengdo e atualizagdo de arquivos e cadastros especificos,
visando a manutengdo da memoria e ao controle técnico-operacional dos assuntos afetos a Unidade
Local;

(...)

XXI — promover a¢des que conduzam a realizagdo da missdo institucional do DNIT;

XXII — observar diretrizes e normas governamentais ¢ do DNIT;

XXIII — promover o alcance dos objetivos e metas estabelecidos nos projetos;

XXIV — zelar pela adequada aplicacdo dos recursos € administracao do patrimoénio publico;
XXV — zelar pelo padrdo de qualidade e cumprimento de prazos;

XXVI — avaliar qualitativa e quantitativamente as obras e servigos contratados a terceiros.
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136. As normas regimentais acima definem, pelo menos no aspecto mais geral, as atribuigdes e
competéncias dos setores e agentes do Dnit no acompanhamento da execugdo das obras rodovidrias. E
possivel visualizar a relagdo entre competéncias desde o pessoal das unidades locais, que acompanham
as obras de forma mais proxima, passando pelas superintendéncias e chegando até as coordenagdes da
Sede.

137. Se, como mencionado pelos gestores do Dnit na sede, existem problemas, esses devem
atribuidos a falta de normas procedimentais que definam a forma de atuagdo e de relagcdo para os
agentes, que ja possuem suas competéncias proprias estabelecidas.

138. Entre os problemas foi destacado aquele relativo a fragilidade de informagdes que devem
sair das superintendéncias e serem remetidas para a sede, especialmente quando ha necessidade de
solucdo de problemas na execugdo das obras. Nesse caso, deve ser ressaltado que a Diretoria Executiva
do Dnit apresentou a equipe de auditoria um documento interno com dados da execucdo de contratos
Crema. Essa j4 seria uma iniciativa para melhorar a gestdo dos contratos e a comunicacao entre sede e
superintendéncias.

139. No entanto, mais uma vez, observa-se que seria importante € vantajoso que tais
procedimentos pudessem ser regulamentados, at¢é mesmo para sua protecdo contra mudangas de
gestores e, consequentemente, de valores gerenciais.

140. O estabelecimento mais detalhado de procedimentos de acompanhamento de cada setor do
Dnit e de construcdo de informacdes adequadamente estruturadas e sistematizadas também deve ter o
conddo de mitigar possiveis efeitos de outro fato mencionado por gestores da sede do Dnit, que seria a
ndo participacdo da diregdo-geral do Dnit na designacdo dos superintendentes regionais. Segundo
comentado, esse fato pode representar risco de o gestor regional ndo estar alinhado estratégica e
operacionalmente com a gestdo da sede.

141. Por fim, foi mencionado para a equipe de auditoria que as superintendéncias ndo possuem
seu organograma definido formalmente e nem os cargos correspondentes. Quanto a esse fato, observa-
se que o regimento interno do Dnit define setores e atribuicdes dentro da estrutura das
superintendéncias, tais como o Servico de Engenharia e as Unidades Locais. Se ¢ necessaria uma
subdivisdo desses setores e a definicdo de cargos e responsabilidades, cabe aos gestores principais do
Dnit adotarem medidas de sua algada para a solugdo dessa situagao.

142. No caso acima mencionado, ¢ importante registrar a informa¢do fornecida pela Diretoria
Executiva, no sentido de que, por iniciativa do Dnit, tramita no Congresso projeto de lei para
adequacgao das fungdes comissionadas da autarquia, o que seria o primeiro passo para a adequacao da
sua estrutura organizacional, inclusive nas superintendéncias.

143. Ante 0o quadro acima, o Dnit deve manter as medidas j& adotadas, desenvolvé-las e
procurar adotar outras ainda necessarias para permitir a coordenagdo de sua atuacdo, especialmente
entre as superintendéncias e a sede.

144. Note-se que essas sao medidas de cardter estratégico interno e previstas nas competéncias
das instdncias superiores, como o Conselho de Administragio e a Diretoria. Desse modo,
considerando-se que a melhora na relacdo entre os setores responsaveis pelo acompanhamento e
controle da execucdo de obras e, consequentemente, na solugdo dos problemas que ocorrem, as agdes
do Dnit, tanto as ja adotadas como aquelas ainda a serem adotadas, correspondem a praticas de
governanca, uma vez que vao ao encontro da garantia do alcance dos resultados necessarios aos
usuarios de rodovias.

Auditoria Interna
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145. Auditoria Interna do Dnit possui, de acordo com o Regimento Interno, as atribuigcdes de
fiscalizar a gestdo, assessorar a administracdo e realizar auditorias e fiscalizagdes, entre outras.
Entretanto, atualmente a Auditoria Interna conta com apenas cinco auditores, carecendo ainda
normativos internos que definam a sua forma de atuagdo e detalhem as suas fungdes. Nas atuais
circunstancias, percebem-se consideraveis dificuldades para que a auditoria interna possa ser um
elemento plenamente atuante no fortalecimento da governanga no Dnit.

146. Conforme conceituacao de governanga adotada neste exame (ver item 20 deste relatorio), a
auditoria interna ¢ um dos principais mecanismos voltados a garantia do atendimento dos interesses
dos clientes. O Regimento Interno do Dnit dispde sobre a sua Auditoria Interna especialmente no que
se transcreve abaixo:

Art. 27 A Auditoria Interna, orgdo de assessoramento direto ao Conselho de Administragao,
compete:

I — fiscalizar a gestdo orgamentaria, financeira, administrativa, contabil, de pessoal e patrimonial e
demais sistemas administrativos e operacionais do DNIT, de acordo com o Plano Anual de
Atividades de Auditoria Interna aprovado pelo Conselho de Administragao;

Il — criar condicdes indispensaveis para assegurar eficdcia nos controles internos e externos,
procurando garantir regularidade na arrecadagdo da receita e na realizagdo das despesas;

IIT — elaborar relatério das auditorias realizadas, propondo medidas preventivas e corretivas dos
desvios detectados, se for o caso, encaminhando-o ao Conselho de Administracdo ¢ a Diretoria
Colegiada;

IV — responder pela sistematizacdo das informacdes requeridas pelos o6rgdos de controle do
Governo Federal;

V — elaborar o Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna — PAAAI do exercicio seguinte,
bem como o Relatorio Anual de Atividade da Auditoria Interna — RAAAI a serem encaminhados a
Secretaria Federal de Controle Interno/CGU/PR;

VI - apoiar o controle interno e externo no exercicio de suas missoes institucionais;

VII — acompanhar a implementacéo das recomendacdes dos 6rgdos do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo e do Tribunal de Contas da Unido — TCU;

VIII — assessorar a administragao do DNIT, buscando agregar valor a gestao;

IX — orientar subsidiariamente os dirigentes do DNIT quanto ao cumprimento dos principios e das
normas de controle;

X — examinar e emitir pareceres sobre prestacdo de contas anual do DNIT;

XI — comunicar, tempestivamente, os fatos irregulares, que causaram prejuizo ao erario, a
Secretaria Federal de Controle Interno, apds dar ciéncia a Direcdo do DNIT, e esgotadas todas as
medidas corretivas, do ponto de vista administrativo para seu saneamento;

XII — atestar a consisténcia dos atos de aposentadoria, pensdo ¢ admissao de pessoal;

XIII — realizar auditorias e fiscalizagdes nos sistemas contabil, financeiro, orcamentario, de pessoal,
patrimonial e demais sistemas administrativos e operacionais do DNIT, inclusive em projetos
financiados por Organismos Internacionais, gerando relatérios e propondo medidas preventivas e
corretivas dos desvios detectados;

XIV — recomendar a instauragdo de Tomada de Contas Especial, quando se configurar omissao no
dever de prestar contas, a ndo comprovacao da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, da
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ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens e valores publicos, ou ainda, da pratica de
qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao erario;

XV —acompanhar os atos administrativos na formalizacdo dos processos de execucdo de despesas;

XVI — examinar ¢ acompanhar a execu¢do dos convénios celebrados, bem como os instrumentos
contratuais celebrados;

XVII — examinar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nas diversas unidades gestoras do DNIT, bem como a
aplicagao dos recursos publicos;

XVIII — propor a realizagdo de auditorias ou inspe¢des, quando os elementos auditados assim o
aconselharem ou justificarem.

Paragrafo unico. No exercicio de suas competéncias, a Auditoria Interna vincula-se
administrativamente ao Conselho de Administragdo, nos termos do art. 15 do Decreto n° 3.591, de
6 de setembro de 2000.

147. A leitura do trecho do regimento transcrito acima permite verificar que existem disposigdes
abrangentes acerca da atua¢do da Auditoria Interna no exame, entre outras situagdes, da adequagdo de
procedimentos operacionais do Dnit, como, por exemplo, aqueles relacionados com a baixa execugdo
de obras e com a atuagdo dos agentes envolvidos no acompanhamento desses contratos. Esse caso e
outros levantados neste relatorio sdo indicadores relevantes sobre os resultados e sobre a eficiéncia e
eficacia da gestdo, aspectos que, por exemplo, podem ser enquadrados nos incisos I, VIII e XVII
acima.

148. Ante o quadro verificado no Dnit, fica clara a necessidade de implementacdo de recursos
para a Auditoria Interna. Pode-se supor, de forma razoavel, que a atuacdo adequada de um setor de
auditoria interna teria constatado as falhas e oportunidades de melhoria apresentadas neste relatorio e
proposto as medidas corretivas necessarias, o que poderia ter impacto relevante nos resultados da
gestao.

Evidéncias
149. As principais evidéncias para as constatagdes apresentadas sdo:

a) consultas ao sistema Siafi para obtencdo de dados da execugdo or¢amentaria do Dnit;

b) relatorios do SGP fornecidos pela SGP com os resultados dos levantamentos da malha
rodoviaria em 2011;

c) informagdes obtidas durante as reunides com gestores da CGPLAN, da Diretoria
Executiva, da Coordenacao de Manutengao Rodoviaria ¢ da Auditoria Interna;

d) pesquisa Rodoviaria da CNT, obtida na internet;

Critérios
150. Os principais critérios, ou elementos que estabelecem o padrio de procedimentos e
condutas referentes as acdes examinadas nesta auditoria sao:

a) Principio constitucional da efici€éncia administrativa;

b) Normas pertinentes a atuacdo do Dnit, como a Lei 10.233/2001 e seuregimento interno;

¢) Doutrina relativa a governanca, especialmente a consolidada no documento Referencial
Bésico de Governanga, em desenvolvimento por equipe do TCU;
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d) Leis orcamentarias anuais, onde estd estabelecido o programa de manutencdo de
rodovias, assim como seus objetivos e valores autorizados;

Conclusao

151. Neste achado foram examinadas as deficiéncias nos mecanismos de governanga do Dnit a
partir das falhas de gestdo associadas ao ndo alcance de resultados esperados na manutencdo de
rodovias. Foram encontradas algumas ag¢des positivas adotadas pela atual gestdo do Dnit, que podem
ser consideradas boas praticas, mas ainda existem lacunas importantes na estrutura de governanga da
autarquia que merecem tratamento.

152. As principais deficiéncias apontadas nos mecanismos de governangca do Dnit podem ser
resumidas da seguinte forma:

Falta de atuacdo do Conselho de Administracdo do Dnit, disposto no art. 11 do Regimento Interno da
autarquia, nas suas funcoes de governanca relativas a avaliacdo de estratégias de atuacdo, definicdo
parimetros de planejamento e metas, avaliacdo de resultados e a atuacdo dos gestores, entre outros.

153. Conforme ¢ tratado pela doutrina que estuda o tema Governanga, os conselhos sdo
responsaveis por garantir que a estratégia e as politicas formuladas atendam ao interesse publico. Seu
papel € ser o elo entre principal e agente para orientar e supervisionar a relagdo deste ultimo com as
demais partes interessadas (Referencial de Governanca do TCU, p. 11).

154. Essa deficiéncia foi apontada nos casos de erros de planejamento para a contratacdo de
projetos de Crema 2. Também pode ser apontada para o caso da baixa execucdo de contratos, que
representa um ndo alcance de resultados da unidade. A atuagdo adequada do Conselho de
Administragao do Dnit teria o potencial de apontar os problemas de gestdo e proporcionar medidas
corretivas em tempo de evitar consequéncia mais graves.

Insuficiéncia de acOes de cunho estratégico voltadas a recursos operacionais. Esse problema diz
respeito a atuacdo da Diretoria em sua funcdo de avaliar e foi verificado nos casos de demora na
contratacdo de projetos de Crema 2, quando ndo foram previstos 0os recursos necessarios para analise

de projetos.

Insuficiéncia de acdes de cunho estratégico voltadas a gestdo de riscos. Essa deficiéncia esta associada
a atuacdo da Diretoria, especialmente na funcdo de avaliar, e f0i constatada no caso da contratacdo de
projetos de Crema 2, quando ndo foram avaliados os riscos relacionados a capacidade do mercado de
consultoria atender quantitativa e qualitativamente as demandas do Dnit € nem o0s riscos internos
relativos a capacidade de analise tempestiva dos projetos a serem recebidos das empresas de
consultoria contratadas;

155. Cabe ressalvar que a atual gestdo do Dnit ja vem tratando dessa questdo, uma vez que foi
criado grupo de trabalho voltado para a analise e gestdo de risco. Embora o trabalho desse grupo esteja
limitado as contratagdes de RDC, entende-se que a iniciativa ja demonstra a intengdo dos gestores de
prover o Dnit desse item de planejamento estratégico, cabendo entdo o seu desenvolvimento e
expansao para outras areas da gestao.
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Atuacdo insuficiente para direcionamento e regulamentacdo de acdes internas voltadas a garantia de
alcance dos melhores resultados. Essa situacdo se insere na atuacdo da Diretoria, especialmente na
funcdo de direcionar, e f0i constatada nos seguintes casos:

a) Contratacdo de projetos e obras sem a utilizagdo de informagdes e levantamentos
técnicos verificaveis, como o SGP. Esse procedimento ndo garante de forma transparente e
isenta o planejamento e a selecdo das obras prioritarias, que atendem de forma mais efetiva
as necessidades de manuten¢cdo da malha rodoviaria. Na verdade, o problema tem origem
na falta de direcionamento por parte da alta administracdo para fazer valer a primazia da
Diretoria Executiva e da DPP na iniciativa de planejar e propor as obras cujos projetos
devem ser contratados e a ordem de contratagdo das proprias obras. E nesse processo, a
DPP, por meio da CGPLAN, deve priorizar a utilizacgdo do SGP ou de outro sistema isento
e técnico que aponte os critérios de selecao.

b) Baixa execucdo de contratos de obras. Nesse caso foi visto que € necessario o
detalhamento de procedimentos de acompanhamento dos contratos pelas
superintendéncias, incluindo a forma de comunica¢do de problemas que impliquem atrasos
e deficiéncias, de modo a permitir a obtencdo mais rapida de solucdes efetivas. Também
foi visto que as superintendéncias ndo possuem sua estrutura organizacional estabelecida
de forma adequada e formal, o que prejudica também a definicdo de competéncias e
responsabilidades dos agentes envolvidos nos processos de acompanhamento de obras.

156. Cabe destacar que a atual gestdo do Dnit ja vem adotando medidas importantes e positivas
quanto as questdes acima. No caso do SGP, o Dnit contratou recentemente os servigos de consultoria
necessarios para o levantamento de dados de campo que sdo inseridos no sistema. Além disso, existem
indicacdes internas que demonstram a intengdo da Diretoria Executiva de privilegiar o SGP no
planejamento futuro de obras, especialmente de manuten¢do. Contudo, essas agdes precisam ser
regulamentadas formalmente para que possam surtir efeito de forma garantida e também para serem
protegidas em casos de mudangas de gestdo.

157. Também no caso da regulamentacdo da atuacdao dos setores do Dnit no acompanhamento
de obras, verificou-se que a atual gestio vem desenvolvendo sistemas de informagdo acerca do
andamento das obras de Crema. Também foi visto que o Dnit promoveu a proposicao de projeto de lei
para o rearranjo de suas fungdes comissionadas, e esse seria o primeiro passo para a adequacdo de sua
estrutura organizacional, inclusive nas superintendéncias.

Insuficiéncia na estrutura da Auditoria Interna.

158. A estrutura da Auditoria Interna do Dnit é bastante pequena e insuficiente para a realiza¢ao
de fiscalizagdes mais representativas para a verificagdo da eficiéncia e eficacia da gestdo. Além disso,
as normas internas relativas a atuagdo da Auditoria Interna ndo sdo detalhadas o suficiente para
estabelecer suas atribuicdes no exame da eficiéncia da gestdo na execugdo de obras, sua principal
tarefe institucional, e para garantir a autonomia e a independéncia do setor.

159. A Auditoria Interna ¢ um setor vinculado ao Conselho de Administragdo, de modo que a
insuficiéncia de sua estrutura representa uma deficiéncia da atuacdo desse mecanismo de governanga,
especialmente quanto a sua funcdo de avaliar e de controlar. No entanto, também compete a Diretoria a
proposi¢ao de reformulagdao das normas internas no tocante a Auditoria Interna.

Mecanismos e componentes de governancga e suas praticas recomendadas

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 37
Tcu Secretaria de Fiscalizacao de Obras Rodoviarias

Relatorio de Auditoria Operacional realizada com o objetivo de avaliar a adequacgao dos

elementos de governanca do Dnit no programa manutencio rodoviaria

160. De acordo com estudos apresentados no Referencial de Governanga do TCU, os
mecanismos de governanga podem ser classificados e tratados segundo sua atuagdo ou papel na
organizacdo e segundo as melhores praticas recomendadas. Ja foi visto neste exame que os principais
mecanismos de governanga do Dnit seriam:
a) conselho de administragdo, responsaveis por garantir que a estratégia e as politicas
formuladas atendam ao interesse publico e pela supervisdo geral dos resultados alcangados;
b) administragdo executiva, os dirigentes superiores, responsaveis pela administragao
estratégica, que engloba o plano estratégico, seu acompanhamento e seu ajustamento;
c) corpo de dirigentes, administradores executivos;
d) gerentes, cargos de nivel operacional, responsdveis diretos pela execugdo das agdes
planejadas;
e) auditoria interna, comissdes e ouvidoria, 0rgdos internos responsaveis pelo controle
proximo da execugdo das agdes e de seu alinhamento com as normas pertinentes.

161. A atuacdo desses mecanismos e de seus agentes pode ser classificada segundo trés
componentes, que representam o viés, da atua¢do dos administradores, ou o objetivo predominante de
suas acdes de gestdo:

a) Lideranga;

b) Estratégia;

c¢) Controle.

162. Para cada um desses componentes a doutrina sugere boas praticas associadas. No tocante
aos problemas do Dnit destacados no presente exame, eles podem ser associados a auséncia, total ou
parcial, de algumas das praticas recomendaveis indicadas pela teoria da governanga. A seguir sdo
indicadas as praticas recomendaveis extraidas do Referencial de Governanga do TCU que podem ser
facilmente associadas aos problemas levantados, no sentido de sio medidas que o Dnit precisa
observar para corrigir sua deficiéncia de governanga e, consequentemente, os problemas de gestdo e de
resultados.

163. No caso do Conselho de Administragdo, as boas praticas recomendaveis que se ajustam a
sua atuacgdo, de acordo com o que foi visto neste relatorio, seriam:
a) Componente Lideranca:
a.1) Avaliar, direcionar e monitorar a gestdo da organizagdo, especialmente o alcance de
metas institucionais e o comportamento dos membros da alta administracao ¢ dos gerentes;
a.2) Responsabilizar-se, perante as estruturas de governanga (internas e externas), pelo
estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da organiza¢ao e pelo alcance dos
resultados previstos;
a.3)Avaliar os resultados das atividades de controle e dos trabalhos de auditoria e garantir
que sejam adotadas as providéncias cabiveis;
b) Componente Controle:
b.1) Considerar os riscos que t€m impacto sobre outras organizagdes publicas e demais
partes interessadas € comunicar, consultar e compartilhar informagdes regularmente com
essas partes.

b.2) Monitorar e analisar a gestdo de riscos e o sistema de controle interno, a fim de
assegurar que sejam eficazes e apoiem o desempenho organizacional.
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b.3) Estabelecer estatuto que defina o proposito, a autoridade e a responsabilidade da
auditoria interna.

b.4) Prover condigdes para que a auditoria interna seja independente e para que os
auditores internos sejam proficientes, atuem de forma objetiva e com zelo profissional ao
executar seus trabalhos.

b.5) Garantir que seja desenvolvido e mantido um programa de garantia de qualidade e
melhoria da auditoria interna, compreendendo todos os aspectos da atividade.

b.6) Assegurar que a auditoria interna adicione valor a organizagao.

Em relagdo a Diretoria do Dnit, que abrange sua Diretoria-Geral, a Diretoria Executiva e a

Diretoria de Infraestrutura Rodovidria, as boas praticas recomendaveis que se ajustam a sua atuagao,
de acordo com o que foi visto neste relatorio, seriam:

a) Componente Lideranca:

a.l) Avaliar, periodicamente, o grau de satisfagdo das partes interessadas com as
estratégias e agdes da organizacdo, a satisfacdo quanto a servigos e produtos fornecidos,
assim como avaliar a imagem, a reputacdo e a confianca do publico. 25

a.2) Assegurar que decisdes, estratégias, planos, acdes, servicos e produtos fornecidos pela
organizagdo atendam ao maior nimero possivel de partes interessadas, de modo
balanceado, equitativo, sem permitir a predominancia dos interesses de pessoas ou grupos.

a.3) Responsabilizar-se, perante as estruturas de governanga (internas e externas), pelo
estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da organizagdo e pelo alcance dos
resultados previstos.

a.4) Avaliar os resultados das atividades de controle e dos trabalhos de auditoria e garantir
que sejam adotadas as providéncias cabiveis.

b) Componente Estratégia:

b.1) Estabelecer politica de gestdo da estratégia, que considere aspectos como
transparéncia, comprometimento das partes interessadas e foco em resultados.

b.2) Estabelecer politica de gestdo, que permita o alinhamento de operacdes a estratégia e
possibilite aferir o alcance de beneficios, resultados, objetivos e metas.

b.3) Estabelecer a estratégia da organizagao.
b.4) Comunicar as partes interessadas a estratégia da organizacao.

b.5) Monitorar e avaliar a execugdo da estratégia, os principais indicadores operacionais e
os resultados da organizagao.

¢) Componente Controle:

c.1) Fomentar a cultura de gestdo de riscos como essencial para implementar a estratégia,
tomar decisdes e realizar os objetivos da organizagao.

c.2) Estabelecer politica e estrutura integrada de gestdo de riscos e controles internos.

c.3) Monitorar e analisar a gestdo de riscos e o sistema de controle interno, a fim de
assegurar que sejam eficazes e apoiem o desempenho organizacional.

c.4) Estabelecer estatuto que defina o proposito, a autoridade e a responsabilidade da
auditoria interna.

c.5) Publicar relatorios periddicos de desempenho dos sistemas de governanga e de gestdo,
de acordo com a legislagdo vigente e com os principios de accountability.
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165. Considerando o quadro de pontos analisados, relativos a estrutura de governanga do Dnit,
considerando as praticas recomendaveis associadas a essas situacdes e considerando também as boas
praticas que a atual gestdo da autarquia j& vem adotando, cabe ao Tribunal, ante o que foi aqui
examinado, dar ci€ncia aos gestores interessados da analise e das conclusdes obtidas na presente
auditoria, assim como recomendar o prosseguimento do desenvolvimento das ag¢des ja iniciadas e a
implementagao de outras voltadas a boa governanga, especialmente quanto a:

a) atuacdo do Conselho de Administragdo do Dnit, previsto no art. 11 do Regimento
Interno da autarquia;

b) atuacao da Diretoria do Dnit.

166. Importa anotar que o método adotado nesta auditoria — partir dos resultados, identificar
falhas na gestdo e em seguida falhas na atuag¢do dos mecanismos de governanca — direcionou o exame
aos pontos ou deficiéncias inicialmente identificados, delimitando a analise dos componentes e
praticas recomendadas relativamente aos respectivos problemas levantados nesses mecanismos.

167. Também ndo se julgou relevante e oportuno avaliar mais detidamente a relagdo entre os
problemas nos mecanismos e componentes da governangca e as boas praticas recomenddveis
relacionadas no Referencial, uma vez que ja foi possivel destacar algumas delas cuja relagdo ja se
mostra suficiente e razoavelmente clara, com o exame efetuado.

168. A SecobRodovias devera prosseguir como exame da governanga do Dnit, seja para avaliar
o atendimento a recomendagdes deste relatorio, seja para proceder exame em outras areas. Assim, com
essas futuras fiscalizagcdes sera possivel expandir a andlise da estrutura de governanga do Dnit
abordando outras areas e aspectos relevantes.

169. Por fim, ¢ importante destacar que as conclusdes obtidas neste relatorio referentes a
deficiéncias de gestdo ja foram objeto de exame em outros processos do Tribunal. Entre eles destaca-se
a auditoria apreciada no Acérdao 3.448/2012-Plenario, que tratou da gestdo de obras rodoviarias.

170. Trecho extraido do relatério que fundamentou o mencionado acorddo, abaixo transcrito,
fornece uma visdo objetiva dos principais problemas apontados naquela fiscalizacao:

A analise dos dados coletados mostrou que ha ineficiéncia e controle insuficiente na analise de
projetos, ndo ha procedimento padrio para apenar projetistas por falhas graves na execugdo do
projeto contratado e ndo ha aplicagdo de penalidades as supervisoras e empreiteiras por
descumprimento contratual. Verificou-se, também, que a estrutura das SRs e ULs ¢ incompativel
com suas atribuicdes € que o controle e o acompanhamento das obras sdo insuficientes para
assegurar sua qualidade ¢ a razoabilidade dos seus custos. Constatou-se, ainda, que ha pouca
integragdo entre as areas responsaveis pelas obras do DNIT e que o sistema de informacoes
gerenciais de obras e projetos e os sistemas de protocolo sdo inadequados. Por fim, percebeu-se
atraso nas obras devido a dificuldades com questdes ambientais e indigenas.

Diante da situagdo encontrada, foram elaboradas propostas no sentido de neutralizar as causas
dos problemas identificados. Dentre as medidas sugeridas, destacam-se recomendagoes ao DNIT
para que: desenvolva procedimento para analise de projetos; aperfeicoe seu plano de gestdo de
pessoas; dote as unidades de analise de projetos de ferramentas que permitam analise mais
integrada e sequencial dos projetos; defina e normatize procedimentos de apenacdo de empresas
projetistas, supervisoras e empreiteiras; reestruture seu sistema de fiscalizacdo; aperfeicoe a
sistematica de gerenciamento dos empreendimentos; estruture sistema de informagdes gerenciais.
A Casa Civil, recomendou-se que defina mecanismos de articulagio institucional que facilitem a
integracao entre o0 DNIT, o Ibama e a Funai e, consequentemente, evitem atrasos nas obras devido
a questoes ambientais ou indigenas. Por fim, propde-se encaminhar este relatdrio a Casa Civil, ao
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e ao Ministério dos Transportes, enfatizando os
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riscos envolvidos em manter as atuais atribuigdes do DNIT sem dota-lo de instalagdes,
equipamentos e forca de trabalho compativeis com suas fungoes.

171. Problemas como a deficiéncia estrutural das superintendéncias ¢ a sua insuficiente
integracdo com os gestores da sede, as deficiéncias na area de projetos e falta de sistemas de
informagdes adequados estdo muito proximos ou sdo os mesmos que foram verificados nesta
fiscalizacao.

172. Naquele Acordao 3.448/2012-Plenario, o Tribunal determinou ao Dnit que elaborasse um
plano de solugdes para os problemas apontados. Posteriormente, no Acorddo 2.397/2013-Plenario, o
Tribunal, ao apreciar o monitoramento do atendimento do Acordao 3.448/2012-Plenario, recomendou
ao Dnit que estabelecesse prazos para as agdes apresentadas e determinou a SecobRodovias que
voltasse a monitorar o cumprimento das deliberagdes.

173. Considerando a proximidade de fatos tratados, esta SecobRodovias deve coordenar os
trabalhos de verificacdo da adogdo, pelo Dnit, de medidas saneadoras de seus problemas de
governanga, com outros trabalhos que tratem de assuntos conexos, como 0 monitoramento dos
Acordaos 3.448/2012-Plenario e 2.397/2013-Plenario. Além disso, conforme j& indicado, a
SecobRodovias pode realizar outros exames de governanga no Dnit, em outras areas de sua gestao.

4. ANALISE DA MANIFESTACAO DO GESTOR

174. A versdo preliminar do relatorio de auditoria foi encaminhada ao diretor-geral do Dnit por
meio do Oficio de Requisi¢do de n° 3 (Pega 11). A manifestagdo do Dnit acerca do teor do relatorio foi
encaminhada e juntada aos autos como Peca 12. A seguir serdo apresentadas e examinadas as
informagdes e argumentacoes trazidas.

175. A diretoria-geral destaca as atribui¢des da Auditoria Interna do Dnit, concordando com o
exame realizado neste relatorio. Informa que foi criado grupo de trabalho para elaboragdo de instrucao
de servico sobre as prerrogativas e limitagdes da Auditoria Interna, inclusive em atendimento a
demanda da Controladoria Geral da Unido — CGU. Acrescenta informagdo sobre reordenamento de
pessoal, mediante a designacdo de mais funcionarios para a Auditoria Interna.

176. A Coordenacao-Geral de Manutencdo e¢ Restauragdo Rodoviaria — CGMRR destaca o
desenvolvimento dos sistemas de informacdo “Siga Malha” e “Siga Crema”, ambos no ambito do
Programa Crema, como ferramentas de gerenciamento, destinadas ao uso de todos os niveis da
administra¢do do Dnit. Entre as funcionalidades dos sistemas sdo listadas tarefas de gerenciamento e
controle dos servigos executados, inclusive com base em indicadores de desempenho.

177. A manifestagdo do Dnit contém ainda uma copia de trecho de relatério da Controladoria-
Geral da Unido, de 2012, no qual estd contida avaliagdo de a¢des adotadas pela autarquia. Entre essas
acoes, além das que ja foram mencionada acima pode-se destacar o avango nas utilizagio do RDC
como modelo de referéncia na contratacdo de obras rodoviarias, trazendo celeridade ¢ reducdo de
riscos para a Administracao.

178. Alm disso, o trecho do relatorio da CGU aponta algumas causas estruturantes para
deficiéncias encontradas na gestdo do Dnit, podendo ser destacado:
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a) auséncia de medidas de controle do alcance de objetivos estratégicos;

b) insuficiéncia de diretrizes quanto a metodologia de desenvolvimento de software para a unidade de
TI;

¢) defici€ncias na atuagdo no modal hidroviario;

d) ndo priorizagdo de acdes para avaliagdo de risco, ainda que tenha sido constatada alguma atuagao
no tema.

Analise

179. Inicialmente, observa-se que o Dnit concordou com o exame e as conclusdes do relatorio
de auditoria. Além disso, apresentou algumas ag¢des ou intengdes voltadas a problemas levantados,
como no caso da Auditoria Interna e da elaboragdo de sistemas de informagao gerencial. O trecho do
relatorio da CGU também ndo destoa do presente exame.

180. Ante a manifestacdo apresentada, entende-se que este relatdorio pode ser encaminhado da
forma como foi apresentado em sua versdo preliminar, principalmente porque os encaminhamentos
propostos condizem com as agdes que ja estio em andamento no Dnit e porque permitirdo o
acompanhamento da evolucdo da autarquia, especialmente no tocante ao desenvolvimento de sua
estrutura de governanca na area de manutengdo de rodovias e também em outras areas.

5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

181. Submete-se a consideracdo superior o presente relatorio de auditoria operacional, no qual
foi examinada a estrutura de governanga do Dnit voltada a sua atividade de manutencao de rodovias,
com proposta de:

a) com fundamento no inciso III, caput, do art. 250 do Regimento Interno do TCU, e
considerando as defici€éncias encontradas, assim como as boas praticas ja adotadas pela atual gestao,
recomendar ao Dnit que dé prosseguimento as ac¢des ja iniciadas e implemente outras voltadas a boa
governanca da autarquia observando os aspectos tratados no relatorio, especialmente os abaixo
listados, além daqueles mencionados no item 164 deste relatorio:

a.1) a avaliacdo da suficiéncia de recursos operacionais internos necessarios para o alcance
dos resultados estratégicos definidos;

a.2) a analise e gestdo de riscos envolvidos nos seus projetos e agoes;

a.3) a regulamentacdo de procedimentos para o planejamento de realizacdo de obras,
especialmente para a utilizagdo de instrumentos técnicos, verificaveis, isentos e transparentes, tais
como o seu Sistema de Geréncia de Pavimentos — SGP;

a.4) a regulamentacdo interna mais detalhada para a defini¢do de atribuicdes, competéncias
e responsabilidades dos agentes que atuam no acompanhamento de contratos de obras, envolvendo o
pessoal das superintendéncias e os da Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria, inclusive a coordenagdo e
a integragdo de suas atuagdes para o adequado controle de resultados e solugdo de problemas;

a.5) a implantacao de sistemas de informagdo relativos ao acompanhamento e andamento
da execucdo de contratos de obras, que permitam a coordenacdo dos trabalhos dos agentes envolvidos
bem como o acompanhamento € o controle por parte da Diretoria, do Conselho de Administragdo e de
outros interessados;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50799681.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 42
Tcu Secretaria de Fiscalizacao de Obras Rodoviarias

Relatorio de Auditoria Operacional realizada com o objetivo de avaliar a adequacgao dos

elementos de governanca do Dnit no programa manutencio rodoviaria

b) encaminhar copia do relatdorio e do voto que vieram a fundamentar a deliberagao
adotada ao Dnit e ao Ministério dos Transportes e ao seu Secretario Executivo, presidente do Conselho
de Administragdo do Dnit, para que tenham ciéncia dos pontos tratados e para que avaliem as medidas
cabiveis, tais como as abaixo listadas, relativas a deficiéncias na estrutura de governanga do Dnit:

b1l) Componente Lideranca:

- Avaliar, direcionar e monitorar a gestdo da organizagdo, especialmente o alcance de
metas institucionais e o comportamento dos membros da alta administracdo e dos gerentes;

- Responsabilizar-se, perante as estruturas de governanga (internas e externas), pelo
estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da organizagdo e pelo alcance dos
resultados previstos;

- Avaliar os resultados das atividades de controle e dos trabalhos de auditoria e garantir
que sejam adotadas as providéncias cabiveis;

b2) Componente Controle:

- Considerar os riscos que t€m impacto sobre outras organizagdes publicas e demais partes
interessadas € comunicar, consultar e compartilhar informagdes regularmente com essas
partes.

- Monitorar e analisar a gestdo de riscos e o sistema de controle interno, a fim de assegurar
que sejam eficazes e apoiem o desempenho organizacional

- Estabelecer estatuto que defina o propdsito, a autoridade e a responsabilidade da auditoria
interna.

- Garantir que seja desenvolvido e mantido um programa de garantia de qualidade e
melhoria da auditoria interna, compreendendo todos os aspectos da atividade.

- Assegurar que a auditoria interna adicione valor a organizacao.

¢) Arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 250, inciso I, do RITCU.
SecobRodovia/4* Diretoria, em 18 de novembro de 2013.
Augusto Gongalves Ferradaes — matricula 3458-4

Anderson Cunha Rael — matricula 8184-1
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