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RESUMO

Prestes a completar sete anos de existéncia, o Programa de Fiscalizagdo a partir de
Sorteios Publicos se caracteriza por ser uma ferramenta potencial de combate a
corrupcao e de correcdo de eventuais fragilidades na execucdo de Politicas Publicas.
Diante dessa importancia, este trabalho tem por objetivo, ndo o de apontar falhas, mas o
de subsidiar possiveis proposi¢des de melhoria do Sorteio de Municipios, como ¢ mais

comumente conhecido, a fim de agregar valor aos seus resultados.

Como objetivo precipuo, este estudo pretende demonstrar o nivel de eficicia dos
resultados na execug¢do de um Programa de Governo executado pelo Ministério das
Cidades. O que se quer, em sintese, ¢ demonstrar em que ponto as fiscalizagdes da
Controladoria-Geral da Unido proporcionaram corregdes, sejam pontuais, sejam

preventivas, no fluxo de aplicag¢do dos recursos federais.

Como objetivos secundarios, pretende avaliar o momento de atuagdo do controle, o
ciclo de operacionalizacdo dos Sorteios, o comportamento dos gestores federais e as

técnicas e procedimentos empregados nas fiscalizagdes.

Palavras-chave: Controladoria-Geral da Unido. Controle preventivo.
Fiscalizagdo. Ministério das Cidades. Monografia.

Sorteio de Municipios.
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1. INTRODUCAO

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) atua de diferentes formas na fiscalizacdo da
aplicacao dos recursos federais repassados a estados € municipios. O controle ordinario
da execucdo desses recursos pelos entes locais se dd, basicamente, de duas formas: (a)
por meio do acompanhamento sistematico dos programas e acdes governamentais, que
se utiliza de metodologia especifica para o planejamento das a¢des de controle, quando
sdo selecionadas amostras de projetos seguindo determinados critérios técnicos; e (b)
por meio do acompanhamento assistematico dos programas e agdes governamentais, em
que uma das formas de realizacdo ocorre por meio do Programa de Fiscalizagdo a partir
de Sorteios Publicos, cuja execugdo prevé acdes de controle em determinadas areas de
acdo governamental a partir da selegdo de um nimero definido de pequenos e médios
municipios, escolhidos de forma aleatéria por meio de sorteio.

Objeto proposto deste estudo, o Sorteio de Municipios, como ¢ mais comumente
conhecido, se encontra atualmente em sua 30? edicdo e teve inicio em abril de 2003. O
Sorteio se constitui em uma ferramenta de combate a corrup¢do e ao mau uso do
dinheiro publico, fornecendo, também, subsidios para que se forme opinido sobre a

execugao das acdes governamentais.

Desde a implantagdo, sua metodologia tem sido constantemente aprimorada a partir das
experiéncias adquiridas em edicdes anteriores. Entre outras medidas ja adotadas, a
elaboracdo de manual consolidando as orientagdes operacionais do modelo se constitui
em um bom exemplo do continuado empenho das estincias de planejamento no

aperfeicoamento dos métodos aplicados.

O Programa de Fiscalizacao a partir de Sorteios Publicos abriu as portas para um acesso
mais direto com a sociedade e conferiu maior transparéncia no trato dos recursos
publicos. Da sua execucdo, foram percebidas necessidades de orientacdo aos gestores
locais, para o que foi criado o Programa de Fortalecimento da Gestao Publica a partir de

Sorteios Publicos.

Os resultados oriundos de cada etapa realizada sdo encaminhados a diversos
destinatarios, entre os quais os proprios gestores federais e municipais, Ministério

Publico (MP), Advocacia-Geral da Unido (AGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU).
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Embora ja bastante consolidado interna e externamente, caracteriza-se por ser um
Programa em evolucdo e, em que pesem os esfor¢os ja empreendidos por todo corpo
técnico do Orgdo, os procedimentos, as constatagdes e a forma de tratamento dos fatos
verificados merecem estudos para aprimorar e otimizar a atuagdo dos diferentes agentes

envolvidos.

A questdo a ser tratada neste estudo, portanto, ¢ se, a partir das constatacdes oriundas
dos trabalhos realizados nos Sorteios Publicos de Municipios, ¢ possivel verificar
melhorias gerenciais nos processos de execu¢do das acdes governamentais, em especial
quanto a implanta¢ao de mecanismos de controle preventivo no combate a corrupgao e

ao mau uso do dinheiro publico?

Objetivo maior, portanto, ndo poderia ser o do presente estudo sendo o de se buscar
contribui¢des para o aumento da eficacia das agdes desempenhadas pelas instancias de

controle, em especial pela Controladoria-Geral da Unido (CGU).

Como objetivos secundérios, podemos citar:
a) analisar se o0 momento de atuag¢do e o ciclo de operacionaliza¢do do

Sorteio de Municipios permitem a atuagao oportuna do controle;

b) analisar a evolucao dos procedimentos aplicados nos trabalhos de
fiscalizagao;
C) analisar o comportamento dos gestores federais diante dos resultados

do Sorteio de Municipios;

d) analisar de forma qualitativa e quantitativa os desdobramentos
oriundos dos resultados dos trabalhos de fiscalizacao;

e) analisar a profundidade e a extensdo dos exames realizados nas

fiscalizagdes.

O trabalho inicia com uma pesquisa bibliografica sobre o tema ‘“controle”, que
compreende definicdes do tema e abordagens sobre: controle interno e controle externo;
momentos do controle; controle preventivo; ¢ Rede de Controle do Poder Executivo
Federal, na qual a Controladoria-Geral da Unido (CGU) exerce o papel de 6rgao central

do sistema de controle interno.



15

No capitulo 3, ¢ apresentado o Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos,
incluindo revisdo de normativos ao longo das diversas etapas do Sorteio e informagdes

sobre a abrangéncia do Programa nos diversos municipios brasileiros.

Em seguida, no quarto capitulo, o objeto de estudo ¢ delimitado, uma vez que o
universo de dados das fiscalizagdes € bastante extenso e que as fiscalizagdes incidem
sobre uma pluralidade de areas e Agdes governamentais, cujo tratamento conjunto, além
de demasiadamente trabalhoso, ndo traria resultados satisfatorios. Assim, foram

definidas as etapas do Sorteio e o Programa Governamental, objeto de analise.

Ainda no capitulo 4, sdo apresentados de forma bastante sucinta os métodos utilizados
para cada uma das andlises constantes do capitulo seguinte. Essas andlises buscaram
obter conclusdes sobre: o momento de atuagdo; a oportunidade do encaminhamento dos
resultados aos gestores federais; a composi¢ao dos prazos para realizagdo dos trabalhos
de fiscalizacdo; a evolucao dos procedimentos aplicados; as constatacdes identificadas;

os desdobramentos; a profundidade e extensdo dos exames.

Finalizando este trabalho, foram incluidas consideragdes sintetizando os resultados
obtidos e sugerindo algumas linhas de acdo, com vistas a contribuir, mesmo que de
forma singela, para o aprimoramento da sistematica de operacionalizagao do Sorteio e
para a aproximacgdo entre Controladoria e Ministério, na busca conjunta de solugdes

para os pontos criticos apontados nas diversas fiscalizagdes.
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2. CONTROLE

Da leitura de artigo (ndo académico) de autoria do ex-ministro Antonio Delfim Netto

(NETTO, 2008), pode-se extrair a seguinte opinido:

113

alguns artificios politicos, como o da reeleigdo municipal, podem e
freqiientemente sdo utilizados para neutralizar o controle social. O processo
refor¢a-se a cada nova eleigdo, a ndo ser em casos extremamente visiveis ou
extravagantes que chamam a atengdo do Ministério Publico ou de alguém da
‘familia’ que, inconformado com a distribuicdo dos ‘lucros’, resolve abandonar a
lei do siléncio”.

O texto demonstra de forma inequivoca a valia dos trabalhos ja realizados pela CGU,
uma vez que nem sempre o controle social e as externalidades sdo suficientes para

elucidar falhas na aplicagdo de recursos publicos, e a necessidade de um continuo

aprimoramento dos meios utilizados nessas acoes de controle.

Uma citacdo de Vieira (2005), por sua vez, reforca a idéia de que muito ja se fez em
relacdo ao combate a corrupgdo, mas que ha sempre muito a ser feito:

“As institui¢oes de controle no Brasil vém se desenvolvendo muito desde a volta ao
regime democratico; e, mesmo que ainda ndo seja possivel realizar avaliagdes
somativas, com base nos resultados destas iniciativas, o que este estudo demonstrou
foi a possibilidade de avaliar as intervengdes em razdo de um desenvolvimento
institucional melhor orientado e mais consciente dos desafios que vém enfrentando.
Mesmo que ndo seja possivel, assumindo realisticamente a complexidade do tema
em questdo, propor formulas, modelos ou fungdes que abarquem todos os fatores
relacionados direta e indiretamente ao fendmeno da corrupgdo; isto ndo torna a
atividade de avalia¢do desaconselhdvel, muito pelo contrario. Esta é uma proposta
intelectualmente desafiadora e crucial para o desenvolvimento e a estabilidade dos
regimes politicos que sdo responsaveis pela solucdo de parte dos nossos
significativos problemas sociais.”

2.1. Definicao de controle

O Dicionario Aurélio (FERREIRA, 2004) define “controle” em sentido amplo como:

“1. Ato, efeito ou poder de controlar; dominio, governo. 2. Fiscalizacdo exercida
sobre as atividades de pessoas, 6rgdos, departamentos, ou sobre produtos, etc., para
que tais atividades, ou produtos, ndo se desviem das normas preestabelecidas.”

Pelas duas definigdes acima e para efeitos deste trabalho, podemos nos limitar a
distinguir duas formas basicas de controle. A primeira delas se refere ao controle
administrativo. Presente em organizacgdes publicas e privadas, o controle administrativo
pode ser entendido como o conjunto de métodos, procedimentos e rotinas utilizados

pelo administrador para se certificar do alcance dos objetivos pretendidos. Nesse
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contexto € no Ambito da administracdo publica, a Instru¢do Normativa SFC n.° 01/2001
apresenta a seguinte defini¢do:

“Controle interno administrativo é o conjunto de atividades, planos, rotinas,
métodos e procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que os
objetivos das unidades e entidades da administragdo publica sejam alcangados, de
forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até
a consecucdo dos objetivos fixados pelo Poder Publico.”

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) de semelhante forma define controle interno

administrativo por meio de sua Instru¢do Normativa TCU n.° 57/2008, a saber:

“Controle interno é o conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e
procedimentos interligados utilizados com vistas a assegurar a conformidade dos
atos de gestdo e a concorrer para que os objetivos e metas estabelecidos para as
unidades jurisdicionadas sejam alcangados.”

Essa defini¢do de controle administrativo ndo se confunde com o controle exercido na
administragdo publica por 6rgaos especificamente constituidos com essa finalidade.

Conforme define o Artigo 70 da Constituicdo Federal:

“A fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengdes e renuincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.”

Verifica-se da leitura do texto constitucional a existéncia do controle legislativo,
exercido pelo Congresso Nacional, e dos sistemas de controle interno de cada Poder
(executivo, judicirio e legislativo). A atuagdo desses 6rgdos se dd de diversas formas,
em especial por meio de fiscalizagdes e auditorias, € compreende exames nas areas
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracao direta e indireta, a fim de verificar aspectos relacionados a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subveng¢des e rentincia de receitas.

A relagdo entre os controles administrativos e¢ o controle exercido pelo Congresso
Nacional e pelas unidades que compdem os sistemas de controle interno esta no fato de
que a qualidade dos controles administrativos serve de pardmetro para atuagdo dos
6rgdos de controle. Assim, quanto mais atuantes e efetivos forem os controles
administrativos, menor sera a necessidade de atuacdo dos o6rgdos de controle e vice e

versa.
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2.2. Controle interno e controle externo

\

O controle pode ser classificado quanto ao posicionamento em relagdo a instituicao

auditada como: interno ou externo.

Interno ¢ aquele em que a unidade, 6rgdo ou departamento responsavel pelo controle
estd vinculado a entidade ou 6rgdo controlado. De modo diverso, externo ¢ aquele em
que o ente responsavel pelo controle ndo est4 vinculado a entidade ou 6rgdo controlado.
Retornando ao texto do Artigo 71 da Constitui¢ao Federal, o controle externo ¢ aquele
realizado pelo Congresso Nacional que, com apoio do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), exerce a fiscalizacdo sobre o6rgdos integrantes dos trés poderes da Unido. Ja o
controle interno fica sob a responsabilidade dos sistemas de controle interno criados e

mantidos no ambito de cada poder.

No Poder Executivo Federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) exerce o papel de

orgao central do Sistema de Controle Interno.

2.3. Momentos do controle

Segundo o Artigo 77 da Lei n.° 4.320/1964, o controle pode ser classificado, quanto ao
momento em que ¢ exercido, como: prévio, concomitante e subseqiiente. Controle
prévio € aquele que se realiza antes, o concomitante durante e o subseqiiente

posteriormente a execugdo do ato administrativo.

2.4. Controle preventivo

Nao se pode prescindir do controle em qualquer que seja o estdgio em que se encontre a
execucdo de um programa ou projeto de governo. No entanto, um dos objetivos do
controle ¢, a partir dos resultados por ele obtidos, criar subsidios ao aprimoramento dos
controles administrativos, a fim de evitar a ocorréncia de falhas ou desvios que possam

comprometer os resultados da politica publica.
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Dentro desse contexto em que se pretende identificar alternativas que possibilitem
atuagdo preventiva e a distdncia do controle, ha de se considerar as palavras de
Albuquerque (2006):

“Analisar como as diferencas institucionais e regulatorias podem melhorar a
administragdo local pode indicar uma forma bem menos dispendiosa e traumatica
de lidar com a ma utilizagdo do cargo publico. Esse trabalho deixa como sugestio a
tarefa de entender como melhorias nos aspectos institucionais locais podem levar a
redugdes nas taxas de corrupgao.”

O controle preventivo, portanto, ¢ a melhor forma de evitar a ma aplicagdo dos recursos
publicos, tendo em vista que ¢ muito mais dificil recuperar ou corrigir fatos ja

ocorridos, para os quais resta, quase sempre, somente a alternativa da punigao.

2.5 Rede de Controle do Poder Executivo Federal

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) exerce o papel de 6rgao central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo do Governo Federal. Entre as atribui¢des, compete
a CGU “avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucio dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido” (Constituicdo Federal de 1988, Art.

74, Inciso ).

Para cumprir suas fungdes institucionais, a CGU estd estruturada de acordo com o

organograma demonstrado na Figura 1.

Figura 1 — Organograma da Controladoria-Geral da Unido (CGU)
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Nessa estrutura, atuam como unidades finalisticas a Corregedoria-Geral da Unido
(CRG), a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), a Secretaria de Prevengdo da Corrupgao e

Informagdes Estratégicas (SPCI) e a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC).

A operacionalizacdo do Sorteio de Municipios esta sob a responsabilidade da Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC) que esta estruturada em seis Diretorias, de acordo

com a area de atuacao.

Figura 2 — Organograma da Secretaria Federal de Controle Interno

CONTROLE INTERMO {5FC)

Gabinete (Coordenaqéo—Geral de Contas
SFC/GAB L do Governo [SFC/GSCON)

Coordenagio-Geral de Normas
e Orientagio para o Sisterma
de Controle Interno (SFC/GSMOR]

[SECRETﬁ\RIO FEDERAL DE J

| 1 |
Diretoria de Auditoria Diretoria de Auditoria Diretoria de Auditaria
de Pessoal, Previdéncia da Area de da Area Social
e Trabalho (SFC/DP) Infra-Estrutura (SFC/DI) (SFCfDS)
Diretoris de Auditoria Diretoris de Auditoria Diretoria de Planejamento
da Area de Producio da Area Econdmica e Coordenagao das Agdes
e Tecnologia (SFC/DR) {SFC/DE) de Controle {SFC/DC)

As Diretorias da SFC estdo vinculadas Coordenagdes-Gerais de Auditoria, responsaveis
pelas atividades de controle junto aos diversos Ministérios. No caso especifico deste
estudo, a Coordenagdo (DIURB) responsavel pelo acompanhamento do Ministério das

Cidades esta vinculada & Diretoria de Auditoria da Area de Infraestrutura (SFC/DI).

Cabe as Coordenagdes-Gerais o planejamento e a supervisao técnica das fiscalizagdes, o
que compreende, entre outras atividades, a elaboracdo de procedimentos especificos, a
emissdao de ordens de servico, a selecdo de amostras e a revisdo de relatorios. A
execucgdo das fiscalizagdes ¢ realizada pelas Controladorias Regionais, localizadas nos

26 Estados da Federacao, e também pela propria Coordenagao.



Figura 3 — Relagdo das Controladorias Regionais da Unido nos estados
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3. PROGRAMA DE FISCALIZACAO A PARTIR DE SORTEIOS PUBLICOS DE
MUNICIPIOS

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem buscado intensificar o controle preventivo
da gestdo, uma vez que a experiéncia tem demonstrado que o controle “a posteriori”,
embora necessario em algumas situagdes, se mostra menos efetivo na corre¢do oportuna

de desvios e na prevengado de prejuizos.

Em especial nos Programas de Governo com execucdo descentralizada, a CGU tem
desenvolvido diversas a¢des de capacitagcdo, como € o caso do programa “Olho Vivo no
Dinheiro Publico”, e de fiscalizacdo nos diversos municipios brasileiros. Nesses
trabalhos do controle estd inserida a atividade do Programa de Fiscalizagdo a partir de

Sorteios Puablicos.

3.1. Breve historico do Programa de Fiscalizacio a partir de Sorteios Publicos

A execucido de diversos programas do Governo Federal se d4 mediante descentralizacao
de recursos a estados e municipios. Assim, por meio da assinatura de convénios,
contratos de repasse, termos de compromisso ou instrumentos congéneres, busca-se
viabilizar a realizagdo de agdes de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de

recursos oriundos do Or¢camento-Geral da Unido.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), como 6rgao central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, sempre atuou, por meio da Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), junto a entes estaduais e municipais, publicos ou privados, na
fiscalizacdo dos recursos transferidos pela Unido. A sele¢do dos projetos a serem objeto
de acdes de controle se dava mediante a estratégia desenhada por cada uma de suas
unidades técnicas (Coordenagdes-Gerais), compreendendo, na maioria das vezes,

selecdes aleatdrias, probabilisticas ou ndo probabilisticas.

A essas estratégias de atuacdo foi agregado o Programa de Fiscalizacdo a partir de
Sorteios Publicos. Instituido em carater definitivo pela CGU por meio da Portaria n.°
247, de 20/6/2003, do entdo Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia, Waldir

Pires, o Programa ¢ definido como:
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“(...) um mecanismo de sorteio para defini¢do de regides onde serdo desenvolvidas
fiscalizagdes especiais, por amostragem, com relagdo aos recursos publicos federais
ali aplicados (...)”

O Programa ¢ operacionalizado com apoio da Caixa Econdmica Federal (CAIXA), que
se utiliza, para sorteio dos municipios, da mesma tecnologia e estrutura utilizadas em
suas loterias. J4 foram realizados 30 sorteios (ordindrios) de municipios, 2 sorteios
especiais para projetos inseridos no Programa de Aceleracio do Crescimento do

Governo Federal (PAC) e 8 sorteios de estados.

Objeto do presente estudo, o Sorteio de Municipios tem por finalidade precipua:

“conferir maior transparéncia e visibilidade a gestdo governamental, para assegurar
a correta aplicagdo dos recursos publicos, em beneficio da populagdo, de modo a
inibir ¢ combater a corrup¢do e fomentar o controle social” (Portaria n.° 247, de
20/6/2003).

Assim como qualquer processo de trabalho, o Sorteio de Municipios vem passando por
alteragdes ao longo de sua existéncia e para cada etapa ¢ editada uma Portaria
especifica, que estabelece, entre outros, os seguintes parametros:
a) adata e a hora da realizacao dos sorteios;
b) a quantidade total e por estado de municipios a serem sorteados, bem como a
faixa populacional das unidades que comporao o universo;
c) a relacdo dos municipios sob caréncia, ou seja, aqueles que, por terem sido
contemplados em etapas recentes do Programa ou por terem sido objeto de

trabalho especifico, ndo comporao o universo do sorteio.

Nas etapas mais recentes do Sorteio, tém sido selecionadas 60 unidades municipais com
populagdo até 500.000 habitantes, exceto capitais, segundo dados do Instituto Brasileiro

de Geografia e Estatistica (IBGE).

O ciclo de operacionalizagdao do Sorteio de Municipios envolve sucessivas atividades
que incluem a geracdo de ordens de servigo pelas Coordenagdes-Gerais da CGU, em
Brasilia, cuja execu¢do se dard por equipes vinculadas as respectivas unidades
Regionais da Controladoria-Geral da Unido. Os resultados dos trabalhos realizados
serdo encaminhados, por meio de relatorios, aos gestores federais, para adocdao de
providéncias em relagdo as falhas eventualmente identificadas e para subsidiarem a

avaliagdo da execucdo da politica publica em enfoque.
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Os relatdrios ja encaminhados aos gestores se encontram disponiveis para consulta

publica na pagina da CGU na internet (http://www.cgu.gov.br/sorteios/index1.asp), fato

que confere transparéncia aos trabalhos da Controladoria e fomenta o controle social.

3.2. Abrangéncia do Programa de Fiscalizacio a partir de Sorteios Publicos

A primeira cerimdénia do Sorteio foi realizada em 3/4/2003 e a mais recente em
5/10/2009. Ao todo, foram 30 edi¢cdes além de outras duas especificas para projetos
inseridos no Programa de Aceleracdo do Crescimento do Governo Federal, estas ndo
computadas para efeito deste trabalho, uma vez que o universo, o prazo para execucao e

a extensao dos procedimentos tém caracteristicas distintas.

Segundo dados do IBGE, dos 5.564 municipios brasileiros, 5.520 se situam na faixa de
até¢ 500.000 habitantes, exclusive as capitais. Desde o 1° até o 30° Sorteio, foram
sorteadas 1.641 unidades municipais, no entanto, tendo em vista que alguns municipios
foram contemplados em mais de uma edi¢do do Sorteio e, portanto, fiscalizados em
mais de uma oportunidade, o numero de municipios que ja foram objeto de acdo de
controle por parte da CGU ¢ de 1.528, segundo a seguinte distribui¢ao por Unidade da

Federagao:


http://www.cgu.gov.br/sorteios/index1.asp
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Tabela 1: Distribui¢do dos municipios sorteados por Unidade da Federagdo

Nimero de
Nimero de municipios com municipios %
UF até 500.000 habitantes contemplados do 1° (A/B)
(A) ao 30° sorteio
B)

AC 21 11 52,38%
AL 101 33 32,67%
AM 61 25 40,98%
AP 15 13 86,67%
BA 415 116 27,95%
CE 183 69 37,70%
ES 77 25 32,47%
GO 245 70 28,57%
MA 216 60 27,78%
MG 849 176 20,73%
MS 77 29 37,66%
MT 140 45 32,14%
PA 142 62 43,66%
PB 222 62 27,93%
PE 183 57 31,15%
PI 222 64 28,83%
PR 397 82 20,65%
RJ 88 47 53,41%
RN 166 57 34,34%
RO 51 20 39,22%
RR 14 10 71,43%
RS 495 116 23,43%
SC 292 69 23,63%
SE 74 29 39,19%
SP 636 141 22,17%
TO 138 40 28,99%
Totais 5.520 1.528 27,68%

Fontes: IBGE — Perfil dos Municipios Brasileiros — 2008 (disponivel em
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2008/default.shtm, acesso em 3/11/2009)
e CGU — Quantidade de Municipios Sorteados por Estado (disponivel em http://intracgu.df.cgu/controle-

interno/acoes-de-controle/sorteios, acesso em 3/11/2009)

Até a 14" edicdo do Sorteio de Municipios, eram emitidas ordens de servigo para
realizacdo das fiscalizagdes envolvendo recursos repassados pela Unido abrangendo
todas as areas para as quais tivessem sido realizadas transferéncias, observando critérios
previamente definidos (tais como valor minimo transferido e periodo das
transferéncias). A partir do 15° Sorteio, foi introduzido o conceito de sorteio de areas
com prioridade de serem fiscalizadas, para municipios com populagdo superior a 20.000
habitantes. A intencdo era a de, mantida a plena transparéncia do processo, melhor
adequar o volume de trabalho aos recursos humanos e logisticos disponiveis, bem como
uma melhor adequag¢do do cronograma de realizagdo previsto para a execucdo dos

trabalhos. A partir do 23° até o 29° Sorteio foram adotados critérios para priorizagdo das


http://intracgu.df.cgu/controle-interno/acoes-de-controle/sorteios
http://intracgu.df.cgu/controle-interno/acoes-de-controle/sorteios
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2008/default.shtm
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acdes a serem fiscalizadas, contemplando as areas a serem fiscalizadas em cada grupo; e
para o 30° Sorteio os critérios constantes da Portaria do Sorteio sdo:

“§ 1° Para os municipios cuja populagdo esteja acima de 20.000 habitantes sera
sorteado o grupo com funcdes da despesa a serem objeto de fiscalizagdo, de acordo
com a lista do Anexo II.

a) para os municipios cuja popula¢do esteja situada entre 20.000 e 100.000
habitantes serdo adicionados programas/acdes das fungdes de Assisténcia Social,
Educagio e Saude.

b) para os municipios cuja populacdo esteja acima de 100.000 habitantes serdo
adicionados programas/agdes de uma das seguintes fungdes: Assisténcia Social,
Educag@o e Satde, que serdo objeto de sorteio, conforme Anexo III.

§ 2° A Controladoria-Geral da Unido podera, a vista de situagdes especificas ou
peculiaridades locais que exijam tratamento especial, incluir outras agdes
governamentais no escopo da fiscalizag¢do a ser efetuada nos municipios referidos
no paragrafo anterior.” (Portaria CGU n.° 1.923, de 28/9/2009)

O Anexo II a que se refere o §1° acima esta reproduzido no Quadro 1 a seguir. Ja o
Anexo III a que se refere a letra “b” do §1° apenas reproduz em forma de tabela as trés
fungdes “Assisténcia Social”, “Educacao” e “Saude”.

Quadro 1 - Fung¢des a serem fiscalizadas (para municipios acima de 20.000 habitantes)

GRUPO FUNCOES A SEREM FISCALIZADAS
01 Comércio e Servigos, Agricultura e Cultura
02 Organizacao Agraria, Energia e Gestdo Ambiental
03 Seguranca Publica, Industria e Ciéncia e Tecnologia
04 Habitagdo, Saneamento ¢ Urbanismo
05 Comunicacdes, Previdéncia, Trabalho, Desporto e Lazer

Fonte: Portaria CGU n.° 1923, de 28/9/2009

Para os municipios com populacao at¢ 20 mil habitantes, a orientacdo ¢ de que sejam
objeto de fiscalizagdo todas as areas para as quais tenham sido realizadas transferéncias,
observando critérios previamente definidos (tais como valor minimo transferido e
. A , . . o
periodo das transferéncias). Ja para os municipios maiores, note-se que, conforme §2°, o
sorteio de grupo de funcdes de despesas ndo ¢ um limitador no processo, mas sim um
indicador de prioridade. As unidades técnicas da CGU permanecem com a decisdo de
expandir ou ndo as demandas de fiscalizagdo para grupos de fungdes ndo contemplados

no sorteio, de acordo com critérios técnicos.

Assim, respeitadas as limitagdes operacionais, o Programa buscou abranger desde sua
criagdo recursos repassados a entes municipais oriundos de varios Programas sob a

responsabilidade de diversos orgaos federais.
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4. PROPOSTA PARA AVALIACAO DO IMPACTO DO PROGRAMA DE
FISCALIZACAO A PARTIR DE SORTEIOS PUBLICOS JUNTO AOS
GESTORES FEDERAIS

A partir dos resultados obtidos pelos trabalhos demandados por uma das Coordenagdes-
Gerais de Auditoria da CGU (DIURB), vinculada a uma area ministerial (Ministério das
Cidades), foi selecionado um programa governamental (“6001 — Apoio ao
Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno Porte”), dada sua
representatividade, bem como foram selecionadas as edigdes do Sorteio que
compuseram a amostra que serviu de base para as analises, uma vez que a sistematica

do Programa evoluiu sensivelmente desde sua primeira edigao.

4.1. Programa de Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno
Porte

O programa “6001 — Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno
Porte”, foi criado no ambito do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, com objetivo de
“apoiar a adequacdo urbana por meio da adequacdo de recursos de infra-estrutura
urbana que contribuam para a qualidade de vida da populagao, inclusive adequagdo de
vias para sistemas motorizados e ndo-motorizados” (SIGPLAN, acesso em 5/11/2009).

Sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério
das Cidades (SNSA), os recursos do programa “6001” foram executados no periodo de
2004 a 2007 por meio da Ac¢ao “109A — Implantagdo ou Melhoria de Obras de
Infraestrutura Urbana em Municipios com até 100.000 Habitantes”. Em 2008, ja na
vigéncia do PPA 2008-2011, o programa passou a ser chamado de “6001 — Apoio ao
Desenvolvimento Urbano de Municipios” e os recursos passaram a ser alocados na agao
“I09A” e em 32 novas agoes. Em 2/5/2008, no entanto, por meio da Lei n.° 11.666 foi
aberto crédito especial para o Programa “0310 — Gestdo da Politica de Desenvolvimento
Urbano”, cujos recursos eram provenientes em quase sua totalidade do Programa
“6001”. Como conseqiiéncia dessa realocacao de recursos, a execucdo desse Programa
foi bastante reduzida em 2008, restando, para 2009, apenas restos a pagar da ordem de

R$ 6,1 milhdes.

Alguns fatores indicam o nivel de prioridade a ser dado ao monitoramento da execucao

desse Programa como, por exemplo, o fato de ter sempre ocupado posi¢dao de destaque
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em termos de volume de recursos no or¢camento do Ministério das Cidades, conforme

pode-se verificar na Tabela 2 a seguir.



Tabela 2: Dotagdo autorizada para os Programas do Ministério das Cidades, de 2004 a 2009.
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Cédi P Ano
s e 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Previdéncia de inativos e pensionistas da

0089 Unido 10.000,00 1.000,00 1.000,00

0122 Saneamento ambiental urbano 94.600.954,00 | 123.420.505,00| 102.841.936,00 | 1.064.247.779,00 | 1.068.093.489,00 | 1.494.502.584,00

0128 Morar melhor 41.247.145,00

0222 Trilhos urbanos 35.086.200,00
Gestao da politica de desenvolvimento

0310 urbano 14.223.177,00 30.049.152,00 | 209.299.964,00| 757.859.338,00 2.344.216.523,00| 1.761.436.081,00

0498 Desenvolvimento sustentavel do Pantanal 90.865,00
Seguranga ¢ educagdo de transito: direito e

0660 responsabilidade de todos 73.951.884,00 67.798.495,00 79.920.520,00 88.026.000,00 | 310.110.002,00 534.100.000,00
Gestao da participacdo em organismos

0681 internacionais 200.000,00 197.824,00 200.000,00 200.000,00

0750 Apoio administrativo 26.651.601,00 33.101.276,00 44.194.991,00 53.426.916,00 55.963.844,00 70.986.102,00
Qualidade e produtividade do habitat - PBQP

0810 —-H 1.165.000,00 1.560.582,00 1.512.001,00 1.700.000,00 1.800.000,00 1.800.000,00
Operagdes especiais: cumprimento de

0901 sentencas judiciais 120.779.517,00| 256.159.271,00 206.023.948,00( 170.502.570,00| 139.972.986,00 136.074.161,00
Operagdes especiais: servico da divida

0905 interna (juros e amortizagdes) 127.813.407,00 | 132.574.265,00| 114.841.040,00| 100.253.304,00 29.833.216,00 24.943.173,00
Operagdes especiais: servi¢o da divida

0906 externa (juros e amortizacdes) 570.472.048,00 | 576.499.764,00( 515.104.881,00 362.256.835,00| 118.047.318,00 58.891.920,00
Operagdes especiais: outros encargos

0909 especiais 5.250.000.000,00

0999 Reserva de contingéncia 136.878.366,00 | 172.831.764,00 128.643.394,00 281.069.832,00| 116.638.397,00 15.649.469,00

1036 Integracdo de bacias hidrograficas 11.000.000,00 8.675.994,00
Desenvolvimento integrado e sustentavel do

1047 semi-arido 8.000.000,00 6.180.343,00

1078 Nacional de acessibilidade 100.000,00 800.000,00 1.000.000,00 1.000.000,00 30.376.634,00 12.841.500,00
Urbanizagio, regularizacdo ¢ integragdo de

1128 assentamentos precarios 423.778.023,00| 312.732.239,00 ] 1.144.656.570,00 | 2.208.621.707,00 | 2.328.580.034,00 | 3.137.553.594,00
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Cddigo Programa Ano
2004 2005 2006 2007 2008 2009
Previdéncia de inativos e pensionistas da
0089 Unido 10.000,00 1.000,00 1.000,00
1136 Fortalecimento da gestdo urbana 37.550.000,00 46.705.386,00 32.750.162,00 47.533.000,00 46.735.909,00 36.028.000,00
1137 Reabilitacdo de areas urbanas centrais 28.618.000,00 34.783.526,00 21.047.765,00 35.180.000,00 33.615.942,00 2.594.000,00
1138 Drenagem urbana sustentavel 60.464.046,00 | 111.868.173,00 45.255.000,00| 173.633.000,00 | 134.063.326,00 505.694.605,00
Descentralizacdo dos sistemas de transporte
1295 ferroviario urbano de passageiros 584.611.677,00| 943.778.224,00| 808.085.286,00| 726.017.640,00( 934.145.578,00| 1.084.229.190,00
Apoio ao desenvolvimento urbano de
6001 municipios de pequeno porte 243.111.750,00 [ 708.927.840,00 | 869.552.213,00 | 1.050.485.668,00 7.248.420,00 (@)
Apoio ao desenvolvimento urbano de
6002 municipios de médio porte 126.709.000,00 | 386.682.960,00 [ 434.917.800,00| 510.160.000,00
Revitalizagdo de bens do patrimonio
6004 histdrico nacional 500.000,00 20.340.000,00
8007 Residuos so6lidos urbanos 4.040.000,00 4.800.000,00 3.149.370,00 19.566.000,00 72.218.242,00 800.000,00
9989 Mobilidade urbana 108.923.800,00| 313.232.702,00 183.457.873,00| 642.755.513,00| 459.824.042,00 268.848.380,00
9991 Habitaco de interesse social 108.789.000,00 | 210.445.102,00 [ 600.779.904,00 | 1.096.071.089,00 | 937.978.389,00 779.102.098,00
Totais 2.970.074.595,00 | 4.497.383.091,00 | 5.553.413.785,00 | 9.401.566.191,00 ] 9.178.338.285,00 | 15.176.074.857,00

Fontes: SIAFI Gerencial, acesso em 6/11/2009, e SIGPLAN, acesso em 5/11/2009.
(*) Observagdo: para 2009 estavam em execugdo R$ 6.149.800,00 oriundos da inscri¢do de restos a pagar do exercicio anterior.
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Além do fator materialidade, a criticidade ¢ substancialmente aumentada pela forma de
execucdo descentralizada e pelo fato de os recursos a ele destinados serem, via de regra,

oriundos de emendas parlamentares.

O Grafico 1 a seguir contextualiza a representatividade do numero de projetos
financiados com recursos do Programa “6001” diante da totalidade da carteira de
projetos vinculados ao Ministério das Cidades, posicdo em 5/11/2009. Verifica-se que
27,83% das 36.201 transferéncias sob a responsabilidade do MCidades receberam

recursos para sua execug¢ao total ou parcial do Programa “6001”.

Grafico 1: Numeros totais de transferéncias cadastradas no SIAFI sob a responsabilidade
do orgdo superior 56.000 — Ministério das Cidades

Numero de Transferéncias
30000 -
26128
25000 -
20000 |
15000 |
10073
10000 -
5000 -
0 4
Programa 6001 Demais Programas

Fonte: SIAFI Gerencial, acesso em 6/11/2009
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O Programa tem agdes executadas em todos os vinte e seis estados da Federacdo. Na

Tabela 3, estdo demonstrados os numeros de projetos contratados por UF.

Tabela 3: Quantidade de projetos do Programa “6001” por UF, posigdo em 5/11/2009.

Numero de
UF Convenente Transferéncias
AC 21
AL 205
AM 32
AP 13
BA 497
CE 373
ES 200
GO 427
MA 340
MG 1.047
MS 523
MT 315
PA 135
PB 349
PE 360
PI 603
PR 560
RJ 184
RN 540
RO 61
RR 11
RS 456
SC 822
SE 192
SP 1.580
TO 227
Total geral 10.073

Fonte: SIAFI Gerencial, acesso em 6/11/2009

A Tabela 4 demonstra a participagdo das emendas parlamentares no or¢camento anual do

Programa “6001”.

Tabela 4: Participagdo das emendas parlamentares no or¢amento do Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno Porte.

Dotacao
Ano Autorizada Saldo Emendas %
2004 243.111.750,00| 219.761.750,00 90,40%
2005 708.927.840,00| 671.037.440,00| 94,66%
2006 869.552.213,00 [ 792.805.463,00| 91,17%
2007 1.050.485.668,00 | 920.485.668,00| 87,62%
Total 2.872.077.471,00 [ 2.604.090.321,00 | 90,67%

Fontes: SIAFI Gerencial, consulta em 6/11/2009, ¢ Or¢amento Brasil,
disponivel em www.camara.gov.br, acesso em 6/11/2009


http://www.camara.gov.br/
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4.2. Definicao do universo objeto de estudo

A definicao do universo objeto de estudo levou em consideracdao a disponibilidade de

informagdes em Sistema para posterior tratamento na forma de bases de dados.

Assim como a propria sistematica do Sorteio, a geragdo dos relatdrios do Sorteio de
Municipios também passou por reformulagdes. Essas alteragdes buscavam, além da
padronizacao da forma de exposicao dos resultados, meios de tratar os dados relativos
as constatagdes e de gerar os diferentes tipos de relatorios de forma automatizada. Dessa
forma, a partir da sua 20" edi¢do, os achados de fiscaliza¢do passaram a ser inseridos no
sistema ATIVA e, consequentemente, os relatorios passaram a ser gerados por meio

desse sistema.

Uma vez que essa inovagdo permitiu que os fatos constatados pudessem ser extraidos
sob forma de banco de dados, foram selecionadas, a partir do 20° Sorteio, todas as
etapas do Sorteio cujos resultados ja haviam sido encaminhados aos gestores. Logo, o

intervalo de analise compreende do 20° ao 27° Sorteios.

4.3. Levantamento, cruzamento e analise dos dados

Uma vez definidas as edigdes do Sorteio que serviriam de base para este estudo, foram

realizadas as andlises descritas a seguir.

Para verificar a situagdo quanto ao momento de atuacdo, foram confrontadas as datas de
realizagdo dos Sorteios com as datas de inicio e fim de vigéncia dos contratos de
repasse, a fim de verificar em que estdgio as obras se encontravam quando da

fiscalizagao da CGU.

Em seguida, foi realizado um levantamento do ciclo efetivo de realizacao de todas as
atividades do Sorteio, com o objetivo de verificar o comportamento historico do prazo
de encaminhamento dos relatdrios de fiscalizagdo aos gestores federais. Nesse contexto,
foram utilizados os cronogramas oficiais de cada edigdo do Sorteio e as datas dos

documentos que encaminharam os resultados ao Ministério.
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No que diz respeito as atividades compreendidas em cada ciclo dos Sorteios, foram
analisados em dias tUteis os prazos previstos nos cronogramas para realizacdo das
diversas agdes. O intuito era o de verificar o tempo destinado para cada uma das

principais atividades relacionadas a execugdo propriamente dita das fiscalizagdes.

A evolugdo dos procedimentos aplicados foi objeto de avaliagdo também. Para isso,
foram selecionadas aleatoriamente amostras de ordens de servico das oito edi¢des do

Sorteio para leitura e comparacao.

Em seguida, foram mapeadas e classificadas as constatagdes para verificar o
comportamento historico em termos de propor¢ao dos tipos de falhas (falhas formais,
médias, graves e fraudes ou desvios), a média de constatacdes em relacdo ao total de
contratos de repasse fiscalizados e em relagdo aqueles contratos de repasse em que

tenham sido verificadas falhas.

A partir das constatacdes, foram analisados os desdobramentos, ou seja, as respostas dos
gestores federais, contendo justificativas ou informagdes sobre eventuais providéncias
implementadas. O objetivo era o de verificar o comportamento dos gestores diante dos
relatorios do Sorteio, bem como verificar a efetividade das medidas adotadas, o que,

consequentemente, reflete na efetividade das acdes de fiscalizagdo.

Diante das andlises da distribuigdo regional das constatacdes e dos desdobramentos,
buscou-se estabelecer relagdo quanto a extensdo dos exames, ou seja, se as diversas
Unidades Regionais da CGU estdo aplicando exames uniformes para verificar a
execucdo dos contratos de repasse, bem como se a profundidade desses exames ¢
suficiente para sustentar a posi¢ao original da Controladoria, diante de eventuais

contestacoes dos gestores.
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5. AVALIACAO DO IMPACTO DO PROGRAMA DE FISCALIZACAO A
PARTIR DE SORTEIOS PUBLICOS JUNTO AO MINISTERIO DAS CIDADES

A fim de avaliar o impacto do Sorteio, foram consideradas ndo apenas as variaveis
decorrentes da atuacdo dos gestores federais, mas também outras varidveis especificas
do fluxo de operacionalizacdo do Sorteio de Municipios, uma vez que podem interferir

na qualidade e tempestividade dos resultados.

5.1. Quanto ao momento de atuacio

Os Sorteios do 20° ao 27° foram realizados nas seguintes datas:

Quadro 2 — Data de realizagdo do 20° ao 27° Sorteios

Sorteio Data de realizacio

20 23/3/2006
21 2/6/2006

22 19/7/2006
23 9/5/2007

24 24/7/2007
25 9/10/2007
26 30/4/2008
27 29/10/2008

Fonte: Portarias do Sorteio de Municipios'

Embora ndo deva ser considerado como limitador para selecdo dos empreendimentos a
serem fiscalizados, o momento de atuagdo do controle pode ser decisivo para que haja
efetividade nas providéncias com vistas a regularizar determinadas incorregdes ou

desvios.

O universo estudado compreende fiscalizagdes em 366 contratos de repasse.
Considerados as datas de realizagdo dos Sorteios e os prazos finais de vigéncia dos
contratos de repasse, identificou-se que 68,3% das obras foram fiscalizadas antes do

término de vigéncia e 31,7% apods, conforme registrado na Tabela 5 a seguir.

Tabela 5 — Distribui¢@o das transferéncias fiscalizadas,

! Disponiveis em http://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/
Sorteios/Municipios/Legislacao/index.asp. Acesso em 05 de novembro de 2009



http://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/ Sorteios/Municipios/Legislacao/index.asp
http://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/ Sorteios/Municipios/Legislacao/index.asp
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em fun¢do da relacdo entre a data do sorteio e o periodo final de vigéncia.

Momento do sorteio Total de trz.msferéncias %
fiscalizadas
Antes do término de vigéncia 250 68,3%
Apos o término de vigéncia 116 31,7%
Total fiscalizado 366 100,0%

Fontes: extracdo de dados do sistema ATIVA e
consulta a base de transferéncias por meio do SIAFI Gerencial.
As 366 transferéncias apresentaram prazo de vigéncia meédio de 838 dias. Assim, para
os 250 casos cujo sorteio ocorreu antes do término de vigéncia das transferéncias, foi
tracada uma relagdo entre a quantidade de dias decorridos da data do inicio da vigéncia
do contrato de repasse até a data da realizacdo do sorteio e o periodo de vigéncia em
dias de cada transferéncia, que compreende o nimero de dias entre a data de inicio e fim
de vigéncia. Em média, verificou-se que os sorteios ocorreram quando os periodos de

vigéncia encontravam-se 52,05% transcorridos. Nessa analise, o menor valor apurado

foi 15,32% e o maior 99,65%.

Ja para os 116 casos em que o Sorteio foi realizado apos o término de vigéncia, buscou-
se agrupar por faixas a quantidade de dias compreendida entre a data de término da
vigéncia dos contratos de repasse e a data de realizagdo dos Sorteios, tendo sido

apurados os seguintes resultados:

Tabela 6: Numero de contratos de repasse cuja fiscalizagdo ocorreu apos o término de vigéncia dos
instrumentos de transferéncia

. Total de transferéncias
Faixas . %
fiscalizadas

Entre 0 e 180 dias 46 39,66%
Entre 181 e 360 dias 31 26,72%
Entre 361 e 540 dias 22 18,97%

Entre 541 e 720 dias 11 9,48%

Apos 720 dias 6 5,17%
Total fiscalizado 116 100,00%

Fontes: extracdo de dados do sistema ATIVA e
consulta a base de transferéncias por meio do SIAFI Gerencial.

Da anélise da Tabela 6, pode-se verificar que mesmo para os Sorteios realizados apos o
prazo de vigéncia dos contratos de repasse, 39,66% se encontravam ainda em fase de

apresentacdo ou de analise da prestacdo de contas final.

Verifica-se, pelo momento de atuacdo (68,3% antes do término da vigéncia do

instrumento de transferéncia), que o Sorteio de Municipios possibilita que seja realizado
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o controle preventivo, uma vez que a maior parte das fiscalizagdes se da ainda durante o
processo de execugdao dos projetos, o que favorece uma maior eficacia na aplicacdo de

medidas com vistas a corrigir eventuais falhas ou desvios identificados.

5.2. Quanto a oportunidade do encaminhamento dos resultados aos gestores
federais

Para cada etapa do Sorteio ¢ estabelecido um cronograma de execugdo, compreendendo
as diversas fases, desde as defini¢des basicas até o encaminhamento dos relatérios finais
ao Secretario Executivo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) para posterior envio
aos destinatarios e divulgacdo. Analisando os cronogramas das oito etapas selecionadas,
verifica-se que os trabalhos se iniciam 21 dias antes da realizagdo do Sorteio pela Caixa

Econdmica Federal (CAIXA).

Essas fases que antecedem a cerimonia do sorteio, embora importantes em termos de
planejamento do Programa, ndo serdo tratadas neste estudo, uma vez que o que se
pretende avaliar s3o os prazos previstos para as atividades de execugdo propriamente
dita, a partir do conhecimento publico das unidades municipais selecionadas, e,

principalmente, a partir da realizagao das fiscalizagdes.

De semelhante forma aos cronogramas oficiais, consideramos a data da realizacao do
sorteio como o marco inicial (D). Os prazos seguintes serao computados em dias a partir

desse referencial.

Algumas das principais atividades do sorteio e os respectivos prazos referenciais estao

dispostos a seguir, na Tabela 7.

Tabela 7: Datas previstas para realizagdo das principais atividades do Sorteio de Municipios, para as
etapas 20 a 27 do Sorteio
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Sorteio
Providéncias 20 21 22 23 24 25 26 27
Evento Publico - Sorteio de municipios | D D D D D D D D
Geragao das ordens de servico D+6 | D+7 | D+6 | D+6 | D+7 | D+7 | D+7 | D+6

Apresentagdo inicial daequiped | 111 | py17 | pr12 | D+12 | D+13 | D+13 | D+12 | D+12
prefeitura

Finaliza¢do dos trabalhos de campo | D+15 [ D+21 [ D+16 | D+16 | D+17 [ D+17 | D+16 | D+16

Conclusio do Infornmativo ¢ envio 20 | 37 | D138 | D433 | D+33 | D+34 | D#34 | D433 | D433

Término prazo Prefeito para resposta
(considerando tempo para envioe | D+43 | D+49 | D+44 | D+44 | D+44 | D+45 | D+44 | D+44

recebimento)

Conclusido das OS no Ativa
(Contemplando analise das eventuais | D+50 | D+56 | D+51 | D+51 | D+52 | D+52 | D+51 | D+51

justificativas)
Revisdo das OS D+64 | D+70 | D+65 | D+65 | D+66 | D+66 | D+65 | D+65
Homologacao das OS D+71 | D+77 | D+72 | D+72 | D+73 | D+73 | D+73 | D+72

Encaminhamento dos relatérios a0 | iy 76 | pig4 | D+79 | D+79 | D+83 | D+83 | D+83 | D+86
Secretario-Executivo

Fonte: cronogramas dos Sorteios de Municipios

Verifica-se, portanto, que, ao longo dessas oito edi¢des, ndo ocorreram sensiveis
alteracdes nos prazos de realizacdo previstos, tanto das atividades, quanto do ciclo

completo, que se manteve entre 78 e 86 dias.

O ciclo de realizagdo das fiscalizagdes tem inicio com a cerimdnia do Sorteio e se
completa com a homologa¢do das ordens de servigo; posteriormente sera realizado o
encaminhamento dos resultados. Esse processo compreende diversas providéncias, tais
como, a selecdo das transferéncias a serem objeto de acdo de controle, o langamento dos
pedidos de acdo de controle, a geracdo das ordens de servigo, o planejamento das
fiscalizagdes, a realizagdo dos trabalhos de campo, o langamento das constatagdes no
sistema ATIVA, a elaboragdo de informativos ao Prefeito, a analise das justificativas
dos gestores municipais, a revisdo de relatorios, os ajustes eventualmente necessarios e
a homologacdo das ordens de servico. Considerando apenas os prazos necessarios a
concretizagdo desse ciclo, verifica-se que, de forma geral, o cronograma de cada etapa
do Sorteio ¢ elaborado de forma que nao haja sobreposicao de atividades com a etapa
seguinte, excecdo feita apenas as suas 21 e 22* edigdes, conforme demonstrado na
Tabela 8 a seguir.

Tabela 8: analise de eventuais sobreposi¢des das etapas relativas a completa realiza¢ao do ciclo das
fiscalizagdes com os cronogramas dos Sorteios subseqiientes.



Numero Data:lgesl(;e:tlilif)ag:ao SO ;l;l;;:ia;slzag:ao Data final Sobreposicio em
. _ . *

Sorteio (A) (B) (C)=(A+B) | dias,sehouver (*)

20° 23/3/2006 71 2/6/2006

21° 2/6/2006 77 18/8/2006 30

22° 19/7/2006 72 29/9/2006

23° 9/5/2007 72 20/7/2007

24° 24/7/2007 73 5/10/2007

25° 9/10/2007 73 21/12/2007

26° 30/4/2008 73 12/7/2008

27° 29/10/2008 72 9/1/2009

Fontes: cronogramas dos Sorteios de Municipios
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Ocorre, entretanto, que os cronogramas nao tém sido cumpridos na integra, gerando

sobreposi¢do de atividades de Sorteio em algumas CGU Regionais ¢ demora no

encaminhamento dos relatorios finais aos gestores federais. A Tabela 9 e o Grafico 2

apresentam um comparativo entre a data de envio dos relatérios de cada edi¢ao do

Sorteio ao Ministério das Cidades e a data prevista originalmente para encaminhamento

do Relatorio ao Secretario Executivo da CGU, bem como o comportamento historico do

tempo de execugao total.

Tabela 9: Comparativo da previsdo com a realizag@o do ciclo completo dos Sorteios.

Nimero rg?it;a::l;o coﬁll[c)i(:eto Data final Data de envio Atraso corcnl[c):zto
. . . O =A+ a0 MCidades (E)=(D - .
Sorteio | do Sorteio | do Sorteio B) (D) 0) ajustado
A) (B) (B +E)

20° 23/3/2006 78 9/6/2006 11/12/06 185 263
21° 2/6/2006 84 25/8/2006 25/01/07 153 237
22° 19/7/2006 79 6/10/2006 19/04/07 195 274
23° 9/5/2007 79 27/7/2007 11/12/07 137 216
24° 24/7/2007 83 15/10/2007 06/03/08 143 226
25° 9/10/2007 83 31/12/2007 05/06/08 157 240
26° 30/4/2008 83 22/7/2008 18/11/08 119 202
27° 29/10/2008 86 23/1/2009 04/05/09 101 187

Fontes: cronogramas dos sorteios de municipios e avisos ministeriais de encaminhamento dos relatorios.

Grafico 2: Evolucdo da duragao, em dias corridos, do ciclo completo dos Sorteios
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Ciclo real do Sorteio

300 4 263 27

250 +

200 237
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Fontes: cronogramas dos sorteios de municipios e avisos ministeriais de encaminhamento dos relatorios.

Em uma analise horizontal, verifica-se que, apesar de o prazo previsto para execugao ter
sido extrapolado nas oito edigdes analisadas, existe uma tendéncia de redug¢ao do tempo
global o que, certamente, ¢ fruto de um controle mais rigoroso ¢ de um esfor¢o em

agregar melhores praticas ao processo.

5.3. Quanto a composicao dos prazos para realizacao dos trabalhos de fiscalizacao

Como foi visto, o processo do Sorteio de Municipios ¢ complexo, se inicia antes da
ceriménia na Caixa Econdmica Federal (CAIXA) e envolve diversas agdes. A maioria
das agOes estd ligada diretamente a realizagdo das fiscalizagdes e elaboragdo dos
relatorios finais, sendo responsaveis por sua execucao as Controladorias Regionais, nos

estados, e as Coordenagdes-Gerais de Auditoria, no 6érgao central em Brasilia.
Analisando exclusivamente essas acdes, ou seja, as que estdo ligadas diretamente a

realizacdo das fiscalizagdes ¢ elaboracdo dos relatérios finais, destacamos as

providéncias principais langcadas nos cronogramas originais dos Sorteios na Tabela 10.

Tabela 10: Prazos das principais atividades relacionadas a realizacdo das fiscalizagdes.



Sorteio
Providéncias 20 21 22 23 24 25 26 27
Geracgao das ordens de servigo D+6 | D+7 | D+6 | D+6 | D+7 | D+7 | D+7 | D+6
Apresentagdo inicial da equiped | 11 | pt17 | D+12 | D+12 | D+13 | D+13 | D+12 | D+12
prefeitura
Finalizagdo dos trabalhos de | iy 15| pio1 [ p+16 | D+16 | D+17 | D+17 | D+16 | D+16
campo
Langamento das constatagdes 13 | 1198 | D435 | D+30 | D+30 | D+31 | D+31 | D+30 | D+30
Conclusao do Infonpativoeenvio D32 | D38 | D+33 | D+33 | D+34 | D34 | D33 | D+33
ao Prefeito
Término prazo Prefeito para
resposta (considerando tempo D+43 | D+49 | D+44 | D+44 | D+44 | D+45 | D+44 | D+44
para envio e recebimento)
Conclusédo das OS no Ativa
(Contemplando andlise das D+50 | D+56 | D+51 | D+51 | D+52 | D+52 | D+51 | D+51
eventuais justificativas)
Revisdo das OS D+64 | D+70 | D+65 | D+65 | D+66 | D+66 | D+65 | D+65
Ajustes das constatagdes a partir | iy 69 | p+75 | D+70 | D+70 | D+71 | D+71 | D+70 | D+70
da revisdo
Homologacdo das OS D+71 | D+77 | D+72 | D+72 | D+73 | D+73 | D+73 | D+72

Fonte: cronogramas dos Sorteios de Municipios.

Da interpretagdo da Tabela acima, extraem-se as seguintes

quantidade de dias Uteis prevista para cada atividade:
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informacdes sobre a

Tabela 11: Quantidade de dias uteis destinada a realiza¢do de cada atividade.

Acoes Sorteios
# Descricido Ac¢odes 20 21 2 23 24 25 26 27 | Moda
| Planejamento QOS tfabalhos de 2 4 3 3 3 3 2 3 3
fiscalizagdo
2 5 5 5 5 5 5 5 5 5
Realizacdo dos trabalhos de campo
Lancamento das constatagdes nas
3 ordens de servigo e envio de 11 11 11 11 11 11 11 11 11
informativo a Prefeitura
4| Prazo concedido para manifestagdo 9 9 9 9 8 9 9 9 9
da Prefeitura
Conclusido das OS no Ativa
5| (Contemplando analise das eventuais | 5 5 5 5 6 5 5 5 5
justificativas)
6 Revisdo das OS 10 10 10 10 10 10 10 10 10
7 Ajustes das const?tflgées a partir da 3 3 3 3 3 3 3 3 3
revisao
8 Homologacdo das OS 2 2 2 2 2 2 2 2 2

Para efeito da analise a ser realizada,

consolidadas em trés grupos:

as atividades descritas na Tabela 11 serdo

I — Planejamento e fiscalizagdo — composto das atividades “1” e “2”, que

congregam agdes de conhecimento dos objetos a serem fiscalizados e dos
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procedimentos a serem aplicados, de realiza¢do das analises de documentos e de
verificacdo dos objetos, bem como de solicitagdes € questionamentos iniciais aos
gestores municipais. Essas agdes sao executadas inicialmente na sede da CGU
Regional e posteriormente em campo, junto a prefeitura e por ocasido da
verificagdo do objeto.

II — Elaboragdo de relatério e andlise das justificativas — composto pelas
atividades “3”, “4” e “5”, consiste na elaboragao e registro no sistema ATIVA
do texto que consolida os resultados obtidos a partir dos exames realizados, bem
como na analise de eventuais fatos, elementos ou documentos novos
apresentados pelos gestores municipais. Ac¢do realizada na sede da CGU
Regional.

IIT — Revisao de relatorios — composto das atividades “6”, “7” e “8”, destina-se a
revisdo dos registros a fim de se certificar da clareza, objetividade e
fundamentagdo dos fatos registrados no sistema ATIVA. A revisdo ¢ realizada
pelas Coordenagdes-Gerais em Brasilia e os eventuais ajustes nas CGU

Regionais.

Considerando o agrupamento proposto bem como o comportamento “modal” dos prazos
em dias uteis demonstrados na Tabela 11, verificamos a seguinte distribui¢cao do tempo

global de realizacdo dos trabalhos de fiscalizagdo:

Grafico 3: Distribuicao percentual do tempo destinado a realizacdo dos trabalhos de fiscalizagao,
considerando a moda dos prazos em dias uteis

Tempo destinado ao grupo de atividades

I- Planejamento

e fiscalizagao
III - Revisdo de 17%

relatorios
31%

II - Elaboragdo
de relatorio e
analise de
justificativas
52%

Verifica-se, portanto, que apenas cerca de 17% do tempo € previsto para o planejamento
e para os exames em campo. Ou seja, normalmente as equipes dispdem de 3 dias uteis
para conhecer o que deve ser fiscalizado e de que forma, e de 5 dias uteis para realizar a

fiscalizagdo.
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A maior parte do tempo, portanto, ¢ destinada a elaboragdo do relatorio e a analise de

justificativas (52%), bem como a revisao dos relatérios elaborados (31%).

Ressalte-se, entretanto, que, dos 25 dias tuteis alocados para elaboragdo do relatdrio e
analise de justificativas, 9 se referem ao prazo concedido para manifestacdo da
prefeitura, o que sugere um periodo sem atividade por parte da equipe de fiscalizagdo, e
5 se destinam a andlise das justificativas eventualmente enviadas pelos gestores
municipais em resposta ao informativo previamente encaminhado, andlise essa que se
constitui em instrumento fundamental para formagdo de convicgdo da opinido do

auditor.

5.4. Quanto a evoluc¢io dos procedimentos aplicados

As ordens de servico sdo os instrumentos utilizados para estabelecer a base da
fiscalizagdo. Por meio delas, as Coordenacdes-Gerais de Auditoria estabelecem uma
linha de agdo para execugdo dos trabalhos pelas CGU Regionais. Para que cumpram
essa fun¢do, as ordens de servigo contém informagdes fundamentais para as equipes de

fiscalizagao.

As duas telas iniciais apresentam dados gerais da fiscalizagdo, entre outros: unidade
examinada, municipio, unidade da federagdo, numero SIAFI da transferéncia, valor
envolvido, programa e acao de governo. As telas seguintes serdo descritas a seguir.
a) Descri¢ao da agdo ou descrigdo da divisao — destinado ao registro dos
objetivos da A¢do de Governo objeto de fiscalizagdo, conforme a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e o Cadastro de A¢des mantido pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento ¢ Gestdo e acessivel pela
internet (wWwww.planejamento.gov.br).
b) Caracterizagao da etapa/produtos esperados — para registro da etapa
da Acdo Governamental que estd sendo implementada por meio da
parcela de recursos alvo de exame. No caso de transferéncias, em

geral, coincide com o objeto pactuado.
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c) Area de Exame / Procedimentos / Questiondrios — serve para registro
dos cddigos de procedimentos e de questionarios padronizados a
serem utilizados para realizacdo da acdo de controle. Esses
procedimentos ou questiondrios podem ser transversais (se aplicam a
varias A¢des de Governo) ou especificos (se aplicam a uma Acao de
Governo especifica). Os procedimentos descrevem o passo a passo da
execugdo, ou seja, o “como fazer”, ttm como principais finalidades
nivelar e padronizar os exames e direcionar para os resultados que se
pretendem obter. J& os questiondrios sdo instrumentos de tabulagdo
de resultados mediante respostas abertas ou fechadas para perguntas
preestabelecidas, com possibilidade de recuperagao posterior.

d) Acdo solicitada (campo textual) — nesse espaco, devem ser agregadas
informacdes sobre “o que fazer”, especificando, por exemplo, onde ¢
em que ordem aplicar os procedimentos.

e) Localizagdo — para indicar o endere¢o ou referéncias de localizagao
da unidade examinada e do objeto a ser fiscalizado.

f) Observagdes — serve para inclusdo de informagdes complementares.

A fim de verificar a evolucao das ordens de servico nas oito edicdes do Sorteio de
Municipios em andlise, em especial quanto a agdo solicitada, aos procedimentos e
questionarios, foi selecionada uma amostra aleatéria de 40 ordens de servigo, do
universo de 366. Para formacao dessa amostra, foram aplicados os seguintes critérios:
selecao de 10% do nimero total de ordens de servigo de cada edigao do Sorteio; para os
sorteios com menos de 20 ordens de servigo, selecdo de no minimo 2 delas. A analise
dessas ordens de servigo se concentrou nos campos “Area de Exame / Procedimentos /

Questionarios” e “Acao Solicitada”.

Em relagdo ao campo “Area de Exame / Procedimentos / Questionarios”, verificou-se
que nao constam codigos de procedimentos ou de questiondrios especificos para as
analises demandadas pela Coordenacao-Geral de Auditoria. Os nicos procedimentos e
questiondrios que passaram a constar das ordens de servigo foram inseridos por
orientacdo da Diretoria de Planejamento e Coordenacao das Ag¢des de Controle (DC) e
se referem a: coleta de informagdes sobre licitacdes e participantes dos respectivos

processos licitatorios; a verificagdo do cumprimento da Lei n.° 9.452/1997, que se refere
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a obrigatoriedade de notificagdo as Camaras Municipais, aos partidos politicos, aos
sindicatos de trabalhadores e as entidades empresariais, com sede no municipio
beneficiado, da liberagdo de recursos financeiros. Atualmente, ambos os procedimentos
inseridos por demanda da DC tém por objetivo apenas o preenchimento dos

questionarios a eles vinculados.

Quanto ao campo “Ac¢ao Solicitada”, verificou-se que ndo houve alteracio no seu
conteido ao longo do periodo em andlise (2006 a 2008). Diante da auséncia de
procedimentos e questiondrios padronizados para as andlises demandadas pela
Coordenacao-Geral, o campo “Acado Solicitada” apresenta um misto de “o que fazer”

com ‘“‘como fazer”.

Nesse contexto, busca direcionar os exames para que sejam verificados aspectos
relacionados ao objeto, ao cronograma de execucao, a localizagdo, as especificagdes de
materiais e servigos, a contrapartida municipal, aos aspectos legais, a publicidade, ao
atendimento dos objetivos e aos custos. O texto, no entanto, ndo ¢ suficientemente claro

como “A¢ao Solicitada” e nem suficientemente detalhado como “Procedimento”.

Embora o campo “Observagdes” contenha orientagdo para que o relatorio seja composto
por informacgdes de cada item da “Acdo Solicitada”, a ndo utilizagdo de procedimentos
ndo possibilita que o sistema ATIVA faga uma critica quanto a inser¢do de

constatagoes.
Verificou-se, também, que, por parte da Coordenagdo-Geral de Auditoria, ndo foram

implementadas alteracdes nas ordens de servigo ao longo das oito edigdes do Sorteio de

Municipios analisadas.

5.5. Quanto as constatacdes identificadas
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Nas oito edi¢des do Sorteio de Municipios analisadas, foram lancados registros no
sistema ATIVA, com a finalidade de compor os respectivos relatérios, referentes a 239

dos 366 contratos de repasse fiscalizados.

O registro de qualquer dado no sistema exige que seja feita uma classificagdo do fato.
No caso em questdo, foram utilizadas as seguintes classes: “comentario”, “informacao”,
“falha formal”, “falha média”, “falha grave” e “constatacdo”. As duas primeiras classes
(13 Lo Y0 (134 ~ 9 ~ b 3

(“comentdrio” e “informagdo”) sdo normalmente utilizadas para registro,
respectivamente, de fatos que tém algum impacto na execucao dos contratos de repasse
cuja solucao ndo depende tnica e exclusivamente da acdo dos gestores diretamente
envolvidos (Prefeitura, Caixa ou Ministério) e fatos de natureza meramente elucidativa.

Cabe esclarecer que a classificagdo de registros no Sistema ATIVA como “comentério”

atualmente ndo ¢ mais possivel.

Ja as demais classes servem para registro dos fatos constatados que impactam em menor
ou maior grau a realiza¢do dos contratos de repasse e, consequentemente, o alcance dos

objetivos pretendidos. Nessas classes foram identificados 579 registros.

Como resultado imediato da leitura e andlise desses registros, verificou-se falta de
uniformizagdo da classificacdo atribuida pelas diferentes equipes de fiscalizagdo nas
diversas etapas do Sorteio. Essa falta de uniformizacao ¢ de certa forma esperada, tendo
em vista o grau de subjetividade envolvido. Diante disso, foi realizada uma separagdo
de todos os registros segundo o tipo dos fatos constatados e, posteriormente, as
constatagdes foram classificadas seguindo, com uma pequena adaptagdo, os mesmos
critérios utilizados por Mota (2006), a saber:

a) “Falhas formais” — aquelas que consistam em falhas que ndo causem
prejuizo financeiro ou a consecugdo dos objetivos do Programa, tampouco
tenham qualquer impacto em sua execu¢do, mas que caracterizem o
descumprimento de alguma norma.

b) “Falhas médias” — aquelas que ndo causem prejuizos a consecucao dos
objetivos do Programa, mas que, de alguma forma, acabem impactando a sua
execucao.

c) “Falhas graves” — aquelas que causem prejuizo financeiro ou causem

prejuizo a consecucao dos objetivos do Programa.



47

d) “Fraudes ou desvios” — as falhas que causem prejuizo e que para sua
ocorréncia tenha sido identificada intencdo dos agentes, publicos ou

privados, de proceder de forma que favorega a sua ocorréncia.

Ap6s o que foram identificados os seguintes quantitativos por classe de constatagdes:

Tabela 12: Classificacdo das constatagdes

N.°
CLASSIFICACAO DAS CONSTATACOES | REGISTROS

FALHAS FORMAIS 123

FALHAS MEDIAS 297

FALHAS GRAVES 116

FRAUDES OU DESVIOS 43

Total 579

A partir da analise do comportamento dessas constatagdes nas oito etapas do Sorteio,
ndo foi verificada tendéncia de queda do numero total de falhas constatadas, em relagdo
a quantidade de contratos de repasse fiscalizados. Ou seja, os resultados da divisdo do
numero total de constatagdes pelo nimero de contratos de repasse fiscalizados se
demonstraram bastante instdveis. O menor valor desse indice (0,50) foi verificado no

22° Sorteio, e o maior (2,21) no 27°, conforme explicitado no Grafico 4.

Grafico 4: Comportamento historico do indice obtido a partir da divisdo do nimero total de constatagdes
pelo numero de contratos de repasse fiscalizados

indice
(ntimero total de constatacdes /
numero de contratos de repasse fiscalizados)
2,50 ~
221
2,00
1,50 A
1,00
0,50 A
0,00
020 021 022 023 024 025 026 027

De forma semelhante, nao foi identificada tendéncia de redugdo do percentual de

contratos de repasse em que foi constatado algum tipo de falha, em compara¢do com o
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numero total de contratos de repasse fiscalizados em cada etapa do Sorteio. Existe, na
verdade, tendéncia de aumento.

Grafico 5: Percentual de contratos de repasse em que foi constatado algum tipo de falha, em relagdo ao
numero total de contratos de repasse fiscalizados, por etapa do Sorteio

Percentual de contratos de repasse com constatacio (*)

90,00% - 82,09%
80,00% -
70,00% -
60,00% -
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40,00% -
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66,27%
64,95%

60,00%
53,85%

30,00%
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(*) Percentual obtido por meio da divisdo do numero de contratos para os quais houve registro de
constatagdes pelo nimero total de contratos fiscalizados

Se considerados em cada edicdo do Sorteio de Municipios apenas os contratos de
repasse para os quais houve registro de algum tipo de constatacdo, também ndo foi
identificada tendéncia de reducdo do niumero médio de falhas por contrato de repasse,

conforme Grafico 6.

Grafico 6: Numero médio de constatacdes por contrato de repasse em que foram identificadas falhas

Numero médio de constatacdes por contrato de repasse em que foram
identificadas falhas

3,00 283

2,69
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Analisada a composi¢do do nimero total de constatacdes, ou seja, a participacao

percentual das falhas formais, falhas médias, falhas graves e fraudes ou desvios diante



49

do total de registros, verifica-se que ndo se pode afirmar que exista tendéncia de

alteracao significativa.

Grafico 7: Participacdo das classes de falhas no total das constatacdes de cada etapa do Sorteio de
Municipios.

Participaciio das classes de falhas no total das constatacoes
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As edi¢des do Sorteio de Municipios analisadas compreendem um periodo aproximado
de 2 anos (entre a 20 e a 27 edi¢des) e, conforme demonstrado nos topicos especificos
anteriores, nesse espago de tempo nao foram implementadas alteracdes sensiveis nos
procedimentos aplicdveis e nos cronogramas do Sorteio. Assim, diante do
comportamento dos niimeros nas comparagdes demonstradas acima, verifica-se que,
caso os gestores federais tenham implementado mecanismos de controle, seja mediante
atuacdo direta do Ministério, seja por meio do agente operador, a Caixa EconOmica
Federal (CAIXA), esses mecanismos ndo foram suficientes para evitar a ocorréncia de
falhas na execu¢do dos contratos de repasse, em especial aquelas com maior potencial

de impacto. Esse fato sera ratificado pela analise quanto aos desdobramentos.

Nao se pode descartar, entretanto, a possibilidade de outros fatores, tais como a
contratacdo de novos servidores por concurso publico ou a experiéncia agregada pelas
equipes de fiscalizagdo, terem impactado de alguma forma a qualidade ou quantidade

das constatagoes.



50

5.6. Quanto aos desdobramentos

Para avaliar os desdobramentos decorrentes das fiscalizagdes nas oito etapas do Sorteio
de Municipios, foi realizado cruzamento dos registros extraidos do sistema ATIVA com
a base de dados do sistema MONITOR, que ¢ destinado ao acompanhamento das
consequéncias das acdes de controle, ou seja, registro das recomendagdes,

manifestagcdes dos gestores e analises dessas manifestacoes.

Das 579 constatagdes inseridas em relatorio e encaminhadas ao gestor para adogao de

providéncias:

a) nao foram recebidas manifestacdes sobre as 148 constatagdes do 27°
Sorteio, motivo pelo qual ndo foram consideradas nas andlises deste
topico;

b) das 431 constatagdes oriundas do 20° ao 26° Sorteios, foram recebidas

manifestagdes para 270.

O comparativo entre constatacdes emitidas e manifestagdes recebidas, Sorteio a Sorteio,

esta exposto na Tabela 13.

Tabela 13: Comparagdo entre as manifestagdes recebidas e o nimero total de constatagdes enviadas aos
gestores federais.

Constatacoes Manifestacoes

N.° o . %

Sorteio emitidas recebidas B/A)
A) B)

020 10 9 90,00%

021 5 2 40,00%

022 11 7 63,64%

023 48 38 79,17%

024 70 59 84,29%

025 109 25 22.,94%

026 178 130 73,03%
Totais 431 270 62,65%

De posse das informacdes obtidas pelo cruzamento dos dados obtidos dos dois sistemas
corporativos, buscou-se classificar os tipos de respostas dos gestores seguindo os
seguintes conceitos:

a) “alteracdo nos controles internos” — o gestor informa ter implementado

controles para evitar ou minimizar a ocorréncia futura do fato apontado;

b) “isen¢do de responsabilidade” — o gestor informa ndo ter responsabilidade

sobre o fato apontado e, em funcdo desse entendimento, ndo adotada
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providéncias para regularizagdo das falhas ou responsabilizacdo de agentes
envolvidos;

c) “justificativa” - as informagdes apresentadas pelo gestor se opdem as
apontadas pela CGU, carecem de nova andlise o que inclui, para os casos mais
relevantes, aprofundamento dos exames;

d) “medidas saneadoras” — o gestor informa ter adotado medidas para regularizar

as falhas ou responsabilizar os agentes envolvidos.

Os resultados dessa classificacdo estdo expressos nas Tabelas abaixo.

Tabela 14: Distribuicdo nominal das respostas dos gestores federais pelos diferentes tipos de falhas.

TIPO DE RESPOSTA DO FALHAS | FALHAS | FALHAS FRAOIg)ES TOTAL
GESTOR FORMALIS | MEDIAS | GRAVES DESVIOS
Alterago dos controles internos 36 36
Isengdo de responsabilidade 41 44 4 23 112
Justificativa 11 37 47 95
Medidas saneadoras 5 12 9 1 27
Total geral 57 129 60 24 270

Tabela 15: Distribui¢ao proporcional das respostas dos gestores federais nos diferentes tipos de falhas.

TIPO DE RESPOSTAS DO | FALHAS | FALHAS | FALHAS FR%I{})ES
GESTOR FORMAIS | MEDIAS | GRAVES DESVIOS

Alteragdo dos controles
internos - 28% - -
Isencdo de responsabilidade 72% 34% 7% 96%
Justificativa 19% 29% 78% -
Medidas saneadoras 9% 9% 15% 4%
Total geral 100% 100% 100% 100%

Verifica-se, portanto, uma predominincia de alega¢do de isencdo de responsabilidade
b b

por parte do gestor federal para falhas classificadas como “formais” e como “fraudes ou

desvios”. As falhas classificadas como ‘“graves” sdo as que recebem,

proporcionalmente, maior nimero de respostas do tipo “justificativa” e, em menor

numero, do tipo “medidas saneadoras”.

Quanto ao comportamento histdrico do gestor em relagdo aos relatérios de fiscalizagdo,
¢ importante observar que as respostas para o 25° Sorteio foram encaminhadas a CGU
posteriormente as relativas ao 26° Sorteio. Nos Sorteios 23°, 24° e 26°, ndo houve
alteracdo proporcional significativa no nimero (ver Tabela 13) e nos tipos de respostas

recebidas (Tabelas 16 e 17). A queda proporcional do nimero de respostas em relacio
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ao 25° Sorteio assume carater atipico e pode significar mudanga de comportamento do

gestor, face as constatagdes para as quais tem se declarado isento de responsabilidade.

Tabela 16: Distribui¢ao nominal dos diversos tipos de respostas dos gestores federais
pelas etapas do Sorteio.

SORTEIOS
TIPO DE RESPOSTA DO GESTOR 020 | 021 | 022 | 023 | 024 | 025 | 026 TOTAL
Alteragdo dos controles internos 5 5 6 20 36
Isencdo de responsabilidade 3 1 3 16 | 28 61 112
Justificativa 1 3 13 18 | 20 | 40 95
Medidas saneadoras 1 1 4 7 5 9 27
TOTAL 9 2 7 38 1 59 | 25 | 130 270

Tabela 17: Distribuicao proporcional dos diversos tipos de respostas dos gestores federais
nas etapas do Sorteio.

TIPO DE RESPOSTA DO SORTEIOS
GESTOR

020 | 021 | 022 | 023 | 024 | 025 | 026
Alteracdo dos controles internos 56% - - 13% | 10% - 15%
Isencdo de responsabilidade 33% | 50% | 43% | 42% | 47% - 47%
Justificativa - 50% | 43% | 34% | 31% | 80% | 31%
Medidas saneadoras 11% - 14% | 11% | 12% | 20% | 7%
TOTAL 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Ap0s a tipificagdo das respostas, buscou-se avaliar qualitativamente as manifestagdes
dos gestores federais, de forma a verificar tanto a efetividade de eventuais providéncias
adotadas, quanto a validade das informagdes complementares apresentadas,
eventualmente ndo consideradas quando dos trabalhos de fiscalizacdo. As andlises
realizadas para este trabalho, portanto, incluiram manifestagdo técnica quanto ao
conteido da resposta, baseada nos posicionamentos recentes emitidos pela

Coordenacao-Geral de Auditoria.

As andlises resultaram em um dos seguintes conceitos:

a) “justificativa total ou parcialmente acatada” — as justificativas
apresentadas pelo gestor foram suficientes para elidir a constatacao,
em geral por apresentar informacdes adicionais ndo contempladas
quando dos trabalhos de fiscalizacao;

b) “providéncias total ou parcialmente acatadas” — as providéncias
adotadas pelo gestor foram suficientes para corrigir as falhas

verificadas;
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c) “manifestacdo ndo acatada” — as justificativas ou providéncias
apresentadas ndo foram suficientes para elidir a constatagdo ou
corrigir as falhas verificadas;

d) “ndo foi possivel avaliar” — para que se opinasse sobre a suficiéncia
das manifestagdes apresentadas pelos gestores federais, seriam
necessarios exames adicionais mais aprofundados, fora do escopo

deste trabalho académico.

5.6.1. Falhas formais

Foram consideradas “formais” aquelas falhas que ndo causem prejuizo financeiro ou a
consecugao dos objetivos do Programa, tampouco tenham qualquer impacto em sua
execugdo, mas que caracterizem o descumprimento de alguma norma. O Ministério
encaminhou resposta para 57 das 96 falhas formais identificadas. Os resultados das

analises dessas 57 manifestacoes estdo dispostos a seguir:

Tabela 18: Conclusdo das analises das manifestagdes dos gestores federais sobre as falhas “formais”

, % SOBRE O TOTAL
CONCLUSAO DA ANALISE Mﬂ%‘g}gg&s DE
MANIFESTACOES

Justificativa total ou parcialmente acatada 8 14,04%
Providéncias total ou parcialmente acatadas 5 8,77%

Manifesta¢do ndo acatada 43 75,44%
Nao foi possivel avaliar 1 1,75%

TOTAL 57 100,00%

Interessante observar a correlagdo existente entre os percentuais expostos acima com 0s
da Tabela 15, no que se refere as falhas “formais”. Em todos os casos para os quais os
gestores se declararam isentos de responsabilidade e, em funcdo desse entendimento,
ndo adotaram providéncias adicionais, as manifestacdes foram consideradas ‘“nao

acatadas”.

5.6.2. Falhas médias

Falhas médias sdo aquelas que ndo causam prejuizos a consecugdo dos objetivos do

Programa, mas que, de alguma forma, acabam impactando a sua execugdo. O Ministério
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encaminhou resposta para 129 das 213 falhas médias identificadas. Os resultados das

analises dessas 129 manifestagdes estdo demonstrados a seguir:

Tabela 19: Conclusdo das analises das manifestagoes dos gestores federais sobre as falhas “médias”

, % SOBRE O TOTAL
CONCLUSAO DA ANALISE " E£¥§§333Es DE
MANIFESTACOES
Justificativa total ou parcialmente acatada 10 7,75%
Providéncias total ou parcialmente acatadas 11 8,53%
Manifestacdo nio acatada 104 80,62%
Nao foi possivel avaliar 4 3,10%
TOTAL 129 100,00%

Consultando novamente a Tabela 15, temos que os gestores federais informaram ter
implementado alteragdes nos controles administrativos em 28% das respostas e ter
adotado medidas saneadoras para outros 9%, o que totaliza 37% das manifestagdes. No
entanto, pelos resultados tratados na Tabela 19, verifica-se que as providéncias foram
consideradas total ou parcialmente acatadas em apenas 8,53% dos casos. Isso significa
que, na visdo técnica da CGU, as medidas adotadas pelos gestores federais ndo foram
suficientes para evitar novas ocorréncias das falhas apontadas ou para corrigir

pontualmente os casos concretos.

5.6.3. Falhas graves

Falhas graves s3o aquelas que causam prejuizo financeiro ou causam prejuizo a
consecugao dos objetivos do Programa. O Ministério encaminhou resposta para 60 das
87 falhas graves identificadas. Os resultados das analises dessas 60 manifestacdes estdo

expressos abaixo:

Tabela 20: Conclusdo das andlises das manifestagdes dos gestores federais sobre as falhas “graves”

: % SOBRE O TOTAL
CONCLUSAO DA ANALISE Mﬂg%%;}&ggm DE
MANIFESTACOES
Justificativa total ou parcialmente acatada 15 25,00%
Providéncias total ou parcialmente acatadas 10 16,67%
Manifesta¢do ndo acatada 23 38,33%
Nao foi possivel avaliar 12 20,00%
TOTAL 60 100,00%

Interessante observar quanto aos dados acima que, dos 15 casos para os quais as

justificativas foram total ou parcialmente acatadas, 11 se referem a superfaturamento,
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tipo de constatacdo que sera objeto de anéalise especifica no topico sobre profundidade e
extensdo dos exames.

Outra observacao relevante refere-se ao nimero de casos em que nao foi possivel emitir
opinido acerca da suficiéncia das justificativas ou providéncias apresentadas. Das 12
ocorréncias, 10 se referem a sobrepreco, cuja analise demanda interagdo com as
unidades Regionais da CGU, uma vez que, por vezes, necessita de consulta aos papéis

de trabalho das equipes de fiscalizacao.

5.6.3. Fraudes ou desvios

Foram consideradas “fraudes ou desvios” as falhas que causam prejuizo € que para sua
ocorréncia tenha sido identificada intengdo dos agentes, publicos ou privados, de
proceder de forma que favorega a sua ocorréncia. O Ministério encaminhou resposta
para 24 das 35 falhas formais identificadas. As 24 manifestagdes foram objeto de

analise e os resultados estdo dispostos na Tabela abaixo.

Tabela 21: Conclusdo das analises das manifestagdes dos gestores federais sobre as “fraudes ou desvios”

2 % SOBRE O TOTAL
CONCLUSAO DA ANALISE " Eﬁ%‘g}%’gm DE
MANIFESTACOES

Justificativa total ou parcialmente acatada - -
Providéncias total ou parcialmente acatadas 1 4,17%
Manifesta¢do nio acatada 23 95,83%

Nao foi possivel avaliar - -

TOTAL 24 100,00%

Os resultados das andlises expostos na Tabela 21, portanto, reproduziram o cenario
demonstrado na Tabela 15 em relacdo as “fraudes ou desvios”. Sao tipos de falhas
graves para as quais os gestores nao podem se omitir de adotar providéncias, mesmo
que essas providéncias se resumam ao encaminhamento a outros 6rgaos para apuracao e

responsabiliza¢do, na medida de suas competéncias.

As Tabelas 22 ¢ 23 sintetizam os resultados das analises das 270 manifestagoes

recebidas do Ministério.
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Tabela 22: Sintese dos resultados das andlises das manifestagdes do gestor, por Sorteio

- SORTEIOS

DESCRICAO 020 [ 021 | 022 | 023 | 024 | 025 | 026 | "°™
Total de constatagcdes emitidas (A) 10 5 11 48 70 109 | 178 | 431
Total de manifestacdes recebidas (B) 9 2 7 38 59 25 | 130 | 270
% (B/A) 90% | 40% [ 64% | 79% | 84% | 23% | 73% | 63%
Justificativa total ou parcialmente acatada / (B) - - 14% | 18% | 10% | 28% | 9% | 12%
Providéncias total ou parcialmente acatadas / (B) 11% - 14% | 5% [ 12% | 16% | 9% | 10%
Manifestacdo ndo acatada / (B) 89% | 100% | 43% | 76% | 75% | 16% | 79% | 71%
Nao foi possivel avaliar / (B) - - 29% - 3% | 40% | 2% | 6%

Tabela 23: Sintese dos resultados das andlises das manifestagdes do gestor, por tipo de constatag@o

_ FALHAS FALHAS FALHAS | FRAUDE
DESCRICAO FORMAI MEDIAS GRAVE S OU TOTAL
S S DESVIOS

Total de constatacdes emitidas (A) 96 213 87 35 431
Total de manifesta¢des recebidas (B) 57 129 60 24 270
% (B/A) 59% 61% 69% 69% 63%
Justificativa total ou parcialmente acatada /
(B) 14% 8% 25% - 12%
Providéncias total ou parcialmente acatadas /
(B) 9% 9% 17% 4% 10%
Manifestag@o ndo acatada / (B) 75% 81% 38% 96% 71%
Nao foi possivel avaliar / (B) 2% 3% 20% - 6%

Ressalte-se que, pelos conceitos utilizados para este trabalho, configuram-se em

desdobramentos efetivos aqueles para os quais as “providéncias” foram consideradas

acatadas, ou seja, em funcdo do fato constatado, o gestor adotou medidas de

regularizagdo, seja pela implementacao de controles efetivos, seja pela implementagao

de providéncias pontuais e a fim de sanar as irregularidades. Pelo exposto, verifica-se

que, apesar do tempo decorrido da realizagdo dos Sorteios e do encaminhamento dos

resultados ao gestor, pequeno foi o avango em termos de solugdo definitiva das falhas

apontadas.

5.7. Quanto a profundidade e extensido dos exames

Alguns aspectos merecem ser considerados no que se refere a profundidade e extensdo

dos exames. A profundidade diz respeito ao grau de detalhamento da analise, que deve

ser suficiente para formagdo da opinido do auditor para cada parametro em exame. J4 a
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extensdo se refere, ndo s6 ao tamanho amostral, mas a totalidade dos exames aplicados

para verificar a regularidade da execucao do contrato de repasse.

5.7.1. Extensao dos exames

Da andlise dos 579 registros de constatagdes oriundas das oito etapas do Sorteio de
Municipios objeto deste estudo, verificou-se uma concentracdo da ocorréncia de

determinadas constatagdes em certas unidades da federacao.

O Rio Grande do Norte, por exemplo, foi responsavel pela fiscalizagdo de 41 contratos
de repasse do 20° ao 27° Sorteios, ou seja, 11,20% do total de 366 transferéncias

fiscalizadas. Nesse estado, foram apuradas concentragdes das seguintes constatagdes:

Tabela 24: Percentuais de concentra¢ao de determinadas constatagdes no estado do Rio Grande do Norte

FALHAS % em relag:ﬁﬂo a0
total de ocorréncias

BAIXA QUALIDADE DOS MATERIAIS OU SERVICOS
EMPREGADOS 40,74%
EMPRESA INEXISTENTE NO ENDERECO
INFORMADO 30,00%
EXECUCAO EM DESACORDO COM A PREVISAO 25,81%
FRAUDES EM PROCESSO LICITATORIO OU NA
EXECUCAO CONTRATUAL 27,27%
SUPERFATURAMENTO 56,67%

Outro exemplo representativo em termos percentuais foi o de Mato Grosso do Sul.
Responsavel pela fiscalizagao de 31 dos 366 contratos de repasse compreendidos entre o
20° e 0 27° Sorteio, o que representa 8,47% do total, o estado registrou concentragdo da
constatacdo de “sobrepreco” a razdo de 57,89% do total de constatagdes da espécie no

pais.

Note-se, ainda, que os seis grupamentos de constatagdes mencionados na Tabela 24 e no

pardgrafo anterior apresentaram os seguintes valores nominais:
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Tabela 25: Total de ocorréncias das constatacdes examinadas

Numero de
FALHAS Tota:l d'e UF em que as
ocorréncias | falhas foram
verificadas
BAIXA QUALIDADE DOS MATERIAIS OU SERVICOS
EMPREGADOS 27 12
EMPRESA INEXISTENTE NO ENDERECO INFORMADO 10 5
EXECUCAO EM DESACORDO COM A PREVISAO 31 12
FRAUDES EM PROCESSO LICITATORIO OU NA EXECUCAO
CONTRATUAL 33 13
SOBREPRECO 19 4
SUPERFATURAMENTO 30 8

Esse tipo de andlise ndo pode indicar resultado absoluto, uma vez que varios podem ser
os fatores que contribuem para que haja concentragdo dos registros em alguns estados,
inclusive a hipétese de ndo ocorréncia da falha. E bom ressaltar, entretanto, que essas
falhas estdo entre as constatacdes que exigem exames de maior complexidade, o que
demanda mais tempo de realizacdo, aplicacdo de mais de uma técnica de verificagdo e,

por vezes, requerem conhecimentos técnicos especificos.

Fato inequivoco ¢ o de que a inexisténcia de procedimento com rotinas padronizadas e
com nivel de detalhes suficiente para formacao da opinido do auditor contribui para que
a ordem de servigo seja interpretada e executada de forma diversa pelas varias unidades
da Controladoria que participam do Sorteio de Municipios. Diante da inexisténcia de
procedimentos suficientemente detalhados, os resultados obtidos ficam na dependéncia
do tempo disponivel, da experiéncia acumulada e do conhecimento técnico das equipes
de campo. Dai decorre a falta de padronizacdo dos achados e, consequentemente, a
impossibilidade de se formar uma visdo sist€tmica do comportamento da Acao de
Governo diante dos diversos pontos criticos envolvidos em seu fluxo de

operacionalizagao.

5.7.2. Profundidade dos exames

A maior parte das 579 constatagdes ¢ pautada por exames de baixa ou média
complexidade. Por exemplo, se compararmos os exames necessarios para se firmar
opinido quanto ao cumprimento da Lei 9.452/1997, que trata das notificacdes

obrigatorias sobre a liberagao de recursos, com 0s exames que Sa0 necessarios para se
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firmar posicdo quanto a existéncia de sobrepreco, veremos que no primeiro caso 0s
exames sdo simples e objetivos e sdo compostos de mera andlise da existéncia
documental. Ja para o caso de sobreprego, ¢ necessario um conhecimento dos padrdes
de referéncia a serem utilizados, ¢ necessaria conferéncia de calculos e conhecimento de
especificagdes técnicas. Para os casos de maior complexidade, a sustentacdo da

constatacdo dependerd, em grande parte, da qualidade dos exames realizados.

Entre as falhas “graves”, a constatacdo de “superfaturamento” foi a que apresentou
maior indice de acatamento de justificativas do gestor. Foram identificadas 30
constatacdoes de superfaturamento. O gestor apresentou manifestacdo para 14 delas,
sendo 11 “justificativas” e 3 “medidas saneadoras”. As 11 justificativas foram acatadas,
seja porque a constatagcdo original ndo continha elementos suficientes para contestar a

informagdo do Ministério, seja pela baixa materialidade dos valores envolvidos.

Ao todo, somam em 33 as justificativas total ou parcialmente acatadas o que, em
confronto com um total de 95 manifesta¢des do tipo “justificativa” apresentadas pelos
gestores federais, representa cerca de 35%. Ou seja, em 35% dos casos para os quais

foram apresentadas “justificativas”, as constatagdes foram consideradas elididas.

Esse fato, embora ndo necessariamente indique fragilidade na totalidade dos exames,
ratifica a necessidade da existéncia de procedimentos com critérios e parametros
objetivos a fim de orientar as andlises e conferir maior seguranca e sustentacdo as
constatacoes. Ha de se ponderar, entretanto, quais procedimentos que, mesmo
detalhados suficientemente, poderdo ser aplicados em campo, dadas as limitagdes de

tempo impostas as equipes de fiscalizacao.

5.8. Comentarios sobre os resultados obtidos e as limitacoes do trabalho

As andlises foram realizadas em oito edigdes do Sorteio de Municipios, limitadas aos
resultados referentes ao “Programa de Apoio ao Desenvolvimento Urbano de
Municipios de Pequeno Porte”, cujas fiscalizagdes foram realizadas seguindo

basicamente as mesmas orientagdes durante o periodo estudado. Portanto, para estender
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a légica desenvolvida neste trabalho a outros programas e agdes de governo ¢ necessario

aprofundar os estudos e fazer as adaptacdes necessarias.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste trabalho foi a de avaliar a contribuicdo do Sorteio Publico de
Municipios para a implementacdo de melhorias gerenciais dos processos de execugao de
Programa de Governo sob a responsabilidade do Ministério das Cidades. Nao se teve
por objetivo destacar "fragilidades", mas apresentar e discutir "oportunidades de

melhoria".

Diante das andlises realizadas, conclui-se pelo baixo indice de efetividade tanto na
adocdo de medidas corretivas, quanto na implementacdo de controles especificos. Essa
baixa efetividade decorre de alguns fatores. O primeiro deles se refere ao entendimento
dos gestores federais de isenc¢ao de responsabilidade quanto aos fatos apontados e, em
funcdo desse entendimento, ndo sdo adotadas providéncias efetivas para solucdo ou
responsabilizacdo dos agentes envolvidos. Outro fator se refere ao fato de que as
alteragdes nos controles administrativos implementadas ndo foram suficientes para
evitar reincidéncia das falhas. Para solu¢do desses impasses, sao necessarias acdes da
Coordenacao-Geral de Auditoria junto aos gestores a fim de se buscar entender os seus
posicionamentos quanto aos fatos apontados, as dificuldades enfrentadas para
implementacdo de medidas corretivas ou de controles efetivos e de auxiliar na
proposi¢ao de alternativas de solucdo, em especial para as questoes relevantes que tem

impacto no alcance dos objetivos da A¢do Governamental.

Do ponto de vista da operacionalizagdo do Sorteio, conclui-se que os critérios de
selecao do universo de projetos a serem fiscalizados em cada etapa possibilitam o
controle preventivo, que pode ser a priori ou concomitante. E, embora o ciclo total de
realizacdo dos Sorteios ainda se encontre em patamares acima do esperado, foi
verificada uma tendéncia de reducdo da duraciao desse ciclo, em fun¢ao de um maior
controle e da aplicacdo de boas praticas. E importante que esse esforco seja continuado,
uma vez que a falta de tempestividade no encaminhamento dos relatorios aos gestores
federais compromete a oportunidade de atuacdo e, consequentemente, interfere

negativamente na efetividade das providéncias saneadoras.
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A distribui¢do do tempo previsto para realizagdo dos trabalhos de fiscalizagdo,
propriamente ditos, dedica menor percentual as fases de planejamento e execucao dos
trabalhos de campo, em detrimento das fases relacionadas a elaboracdao e revisao de
relatorios. Nesse contexto, € possivel que o aprimoramento dos procedimentos a serem
aplicados como base das fiscalizagdes e a implementagdo de mecanismos alternativos
de registro das informagdes colhidas em campo, contribuam tanto para otimizagdo do
tempo despendido quanto para a qualidade e padronizacao dos resultados. Sugere-se
que sejam desenvolvidos estudos especificos para identificar as possibilidades de

revisdo do cronograma de realizagdo dos sorteios.

Por exemplo, poderia ser incrementado o uso de questionarios que automatizariam a
elaboracdo do relatorio. Assim, os campos textuais somente seriam abertos para
preenchimento para os casos que indicassem falhas relevantes, que demandassem
detalhamento. Além do que, algumas inovagdes podem ser agregadas, tais como

trabalho com equipamentos portateis de comunicagao.

ia i , m, qu u i ari xecuca
Seria interessante, também, que se buscasse aferir o tempo necessario para execucao dos
procedimentos constantes das ordens de servigo, a fim de verificar sua compatibilidade

com os recursos (humanos e materiais) e o tempo disponiveis.

Nao se deve esquecer que o Sorteio nada mais ¢ do que um método técnico e
democratico de selecdo de amostra e o aprimoramento de sua metodologia e,
conseqiientemente, dos resultados obtidos, o tornara um instrumento ainda mais
poderoso na dissuasdo da corrup¢do e no incentivo ao controle social, bem como, de

forma subsidiaria, no acompanhamento da execug¢do das acdes de governo.
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