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AUDITORIA NO PROGRAMA CALHA NORTE

Relatorio

TC 008.929/2024-6 Fiscaliza¢ao 92/2024
Relator: Ministro Jhonatan de Jesus

Modalidade: Auditoria Integrada

Ato originario: Acordao 899/2024-TCU-Plenario, item 9.2

Objetivo da fiscalizacao

Avaliar aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade do Programa Calha Norte (PCN), bem como a
selecdo e a priorizagdo das intervengdes dessa politica publica e as ferramentas de coordenacao, de
orientacdo e de controle do Ministério da Defesa.

Composiciao da equipe nas fases de Planejamento, Execucio e Relatorio:

Auditor Matricula Lotacao

Ivan Botovchenco Sobestiansky 10679-8 AudGovernanga
Gabriel Sena Galvao (coordenador) 12039-1 AudGovernanga
Alexandre Robson Reginaldo Oliveira (supervisor)  8180-9 AudGovernanga

Ato de designaciao: Portaria de Fiscalizagao - AudGovernanca n°® 248, de 9 de maio de 2024 (peca
3); Portaria de Fiscalizagdo - AudGovernanga n° 323, de 10 de junho de 2024 (peca 15); Portaria de
Fiscalizacdo - AudGovernanca n® 369, de 26 de junho de 2024 (pega 16); e Portaria de Fiscalizacao -
AudGovernanca n° 448, de 25 de julho de 2024 (peca 17).

Periodo de Realizacio da Auditoria: planejamento de 13/5/2024 a 28/6/2024; execugdo de 1/7/2024
a 16/8/2024; e relatorio de 19/8/2024 a 20/9/2024.

Unidades fiscalizadas: Secretaria-Geral do Ministério da Defesa (SG-MD); e Departamento do
Programa Calha Norte (DPCN)).

Vinculacdao no TCU: AudGovernanga.
Responsaveis: Ministro de Estado da Defesa — Jos¢ Mucio Monteiro;
Secretario-Geral do Ministério da Defesa — Luiz Henrique Pochyly da Costa;

Ex-Diretor do Departamento do Programa Calha Norte — Ubiratan Poty (até 24/7/2024,
conforme Portaria 834, de 26/7/2024, publicada no DOU de 29/7/2024);

Diretor Substituto do Departamento do Programa Calha Norte — José Tarcisio Pacifico
Junior (a partir de 25/7/2024, conforme a Portaria SG-MD 4.516, de 24/8/2022,
publicada no DOU de 25/8/2022).
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Processos conexos:

037.052/2023-3 — Oficio 243/2023/CFFC-P, de 18/10/2023, encaminha o REQ 354/2023-CFFC, por
meio do qual solicita a realizacdo de auditoria para avaliar a economicidade,
eficiéncia e efetividade da execucdo, nos Ultimos trés anos, do Programa Calha
Norte (PCN), gerido pelo Ministério da Defesa.
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RESUMO DE AUDITORIA

Acordio: 899/2024-TCU-Plenario
Data da sessdo: 8/5/2024

Relator: Ministro Jhonatan de Jesus
TC: 008.929/2024-6

Unidade Responsavel: AudGovernanga

O QUE O TCU FISCALIZOU?

Auditoria decorrente do Requerimento 354/2023-CFFC,
aprovado pela Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e
Controle da Camara dos Deputados, para que este Tribunal
conduzisse auditoria operacional com vistas a avaliar a
economicidade, a eficiéncia ¢ a efetividade da execugdo do
Programa Calha Norte (PCN). O pedido foi motivado pelo
fato de que o programa, conduzido pelo Ministério da
Defesa (MD), prevé uma ampla gama de tipos de obras e
de contratacdes e de que a politica pblica havia ampliado
significativamente a sua area de abrangéncia em anos
recentes. Criado em 1985, o PCN atendia 74 municipios
em 2003, mas passou por sucessivas ampliagdes que
resultaram no atendimento a 393 municipios em 2019 ¢ a
783 em 2022.

O trabalho foi realizado entre maio e setembro de 2024 ¢,
apesar de focar na atual forma de funcionamento do
programa, analisa dados e documentos que moldaram o
programa desde o seu inicio.

QUALIS OS PROXIMOS PASSOS?

Monitoramento do atendimento as determinagdes e
recomendagdes propostas.

O QUE O TCU ENCONTROU?

Foram encontrados dez achados de auditoria, resumidos
abaixo:

Achado 01: os problemas publicos que devem ser tratados
pelo PCN ndo estdo adequadamente caracterizados.
Aqueles que constam nos documentos de referéncia do
Programa sdo genéricos e pouco realistas. Causa: ndo
atualizagdo dos diagnosticos realizados, isolamento do
programa ¢ a dindmica atual da vertente civil, em que o
direcionamento do programa ¢ feito pelos parlamentares.
Efeito: atuacdo dispersa em ampla gama de areas
tematicas; dificuldade no estabelecimento de objetivos e
metas especificos, mensuraveis, realistas e delimitados
temporalmente; dificuldade de avaliagao e monitoramento
da politica; sucessivas expansdes sem suporte em critérios
bem definidos e sem a observancia de aspectos estratégicos
de defesa nacional.

Achado 02: o PCN néo foi institucionalizado por meio de
atos normativos adequados. Causa: aprovagdo de atos
normativos com vicios de forma e de competéncia;
aquiescéncia de instancias de controle interno no ambito
do Ministério da Defesa e da Casa Civil da Presidéncia da
Reptiblica que, apesar de notarem as falhas, emitiram
pareceres juridicos favoraveis a tramitagdo das propostas
normativas. Efeito: auséncia de estrutura de governanga

adequada e prejuizos a transparéncia.

Achado 03: o PCN nfo possui objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte
temporal. Causa: os problemas publicos apresentados em
documentos do programa sdo genéricos e pouco realistas,
afetando a etapa de definicdo dos objetivos da politica
publica. Efeitos: prejuizo ao monitoramento e a avaliagdo
de resultados e impactos das intervengdes do programa
pela dificuldade de verificagdo do grau de atingimento dos
objetivos da politica; e pluralidade de intervengdes
possiveis, resultando na dispersdo das agdes do programa,
o qual acaba envolvendo objetos de diversas pastas
ministeriais.

Achado 04: houve sucessivas altera¢des na area de atuagao
do PCN sem suporte em critérios objetivos e bem
definidos, algumas delas ocorreram com aderéncia
questionavel a finalidade do programa. Causas:
diagnédstico deficiente dos problemas publicos e daquilo
que ¢ estratégico do ponto de vista de defesa nacional; e o
interesse politico dos parlamentares gerado pela amplitude
de objetos do PCN, tornando-o destinagdo atrativa de
emendas parlamentares. Efeitos: ampliagio meramente
formal para 46,36% dos municipios contidos na area de
atuagdo do PCN, os quais ndo foram atendidos por essa
politica; e perda de credibilidade do programa no que se
refere a sua aderéncia as suas finalidades.

Achado 05: apesar de ser uma politica publica
intersetorial, o PCN nao ¢ articulado com aquelas
conduzidas por outros ministérios tematicos. Causa:
auséncia ou subaproveitamento de instdncias de
articulagdo e dificuldade de articular uma politica ptblica
com intervengdes tdo abrangentes. Efeito: possibilidade de
fragmentagdo, duplicidade, sobreposi¢des ou lacunas nas
intervengdes, resultando em ineficiéncia ¢ em menor
efetividade e no ndo atingimento dos objetivos declarados
do Programa.

Achado 06: ndo ha articulagdo entre vertentes civil e
militar do Programa Calha Norte, apesar de comporem a
mesma politica publica. Causa: a atuagdo do DPCN na
vertente militar do PCN se restringe a gestdo orcamentaria,
ndo havendo o compartilhamento formal de diagndsticos
relativos aos problemas publicos a serem tratados ou
planejamento conjunto das intervengdes; e a atuacdo das
Forgas na vertente civil se resume ao fornecimento de
apoio logistico, cuja requisi¢do ndo ¢ uma exclusividade
do MD. Efeito: implementacao das duas vertentes do PCN
como se fossem duas politicas publicas separadas; e
condugdo de acdes de desenvolvimento regional ndo
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atreladas ao aspecto estratégico de defesa nacional, o que
contrasta com a finalidade do PCN.

Achado 07: o DPCN ndo realiza efetivamente o
monitoramento dos resultados e a avaliagdo dos impactos
dessa politica. Causa: deficiéncia dos diagnosticos dos
problemas publicos a serem sanados; elevada abrangéncia
dos objetivos do PCN; falta de articulagdo com setores
especializados do governo federal, e interpretacdo
equivocada do DPCN de que sua atuacao deve ser centrada
no nivel operacional do programa (celebragio e
acompanhamento de convénios e andlises de
conformidade) e de que cabe exclusivamente ao agente
politico definir a destinagdo de recursos de emendas
parlamentares. Efeito: impedimento da retroalimentacao
do processo de planejamento da politica publica e
comprometimento da transparéncia e da accountability no
que se refere a verificagdo dos resultados e impactos da
politica publica.

Achado 08: os riscos e os controles internos do PCN ndo
sdo gerenciados adequadamente, sobretudo no que
concerne aos riscos estratégicos. Causa: o DPCN nao
possui processo de gestdo de riscos e controles
relacionados as atividades do Programa Calha Norte
suficientemente documentado e detalhado. Efeito:
materializagdo e a persisténcia de eventos adversos que
poderiam ter sido mitigados ou evitados, como:

e concentragdo de recursos em poucos municipios: no
periodo 2015-2024, dos 783 municipios do PCN, somente
20 deles reunem 50,42% de todos os repasses da Unido; e
80,04% do total de recursos foi direcionado para apenas 78
municipios;

e atendimento deficiente a municipios na faixa de
fronteira: 21,64% nao foram atendidos; e

e atendimento deficiente de municipios com IDHM
mais baixos: 34,7% de cobertura de municipios com
IDHM baixo ou muito baixo frente a 68,6% de cobertura
para IDHM médio ou alto.

Achado 09: o DPCN celebrou convénios com valores e/ou
objetos excepcionais sem registrar as motivagdes das
medidas e as avaliagdes de excepcionalidade, contrariando
normas que regem o PCN e a Administragdo Publica.
Causa: falha ou auséncia de controles internos; analise das
proposigdes de convénios feita de maneira uniforme e
focada em aspectos burocraticos, sem avaliagdo
substancial das excepcionalidades; e entendimento de que
cabe apenas ao agente politico definir a destinacdo de
recursos de emendas parlamentares. Efeito: atendimento
imotivado de demandas nao adequadas ao Programa; risco
de concentragdo de recursos publicos em poucas
intervengdes; prejuizo a credibilidade das normas do
programa e ao principio da transparéncia; e suscetibilidade
do programa a tomadas de decisdes que podem estar
violando os principios da moralidade e da impessoalidade.

Achado 10: ampliacio da area de atuagdo do PCN

envolvendo aumento de despesa sem que tenha ocorrido a
observancia de requisitos do art. 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em especial a estimativa de
impacto or¢camentario-financeiro dessa expansdo da acdo
governamental. Causa: demanda crescente por servigos
administrativos e técnicos devido as expansdes na area de
abrangéncia do Programa; interpretagdo equivocada da
legislacdo pertinente; e emissdo de parecer inconclusivo
pela unidade de assessoramento juridico quando
consultada sobre o tema. Efeito: aumento de despesas
absorvido pelo Ministério da Defesa, em prejuizo a sua
capacidade de planejamento, e prejuizo a transparéncia na
gestdo de recursos publicos.

QUAL A PROPOSTA DE
ENCAMINHAMENTO?

As propostas de encaminhamento incluem determinacdes
ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento
Regional para que se abstenha de executar emendas
parlamentares incompativeis com os programas ¢ politicas
publicas sob sua gestdo. Adicionalmente, foram feitas
propostas no sentido de dar ciéncia ao Ministério da Defesa
sobre: a auséncia de diagnosticos detalhados; o ndo
estabelecimento de objetivos especificos, mensuraveis,
realistas e delimitados no tempo; a ndo adogao de critérios
objetivos ¢ bem definidos para a escolha dos entes
municipais e estaduais a figurarem na area de abrangéncia
do programa; o ndo estabelecimento de monitoramentos
baseados em resultados e impactos; as deficiéncias
encontradas na gestdo de riscos da politica publica; a
necessidade de articulag@o intersetorial; a excepcionalidade
na celebracdo de instrumentos com valores acima dos
limites estipulados ou com objetos ndo previstos em norma;
¢ a necessidade de estimativa de impacto orgamentario-
financeiro para expansdes do programa.

Além disso, foi proposto dar ciéncia a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa sobre
questdes relacionadas a institucionalizagdo do PCN e a
emissdo de pareceres juridicos conclusivos.
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l. Trata-se de auditoria integrada sobre o Programa Calha Norte (PCN) com vistas a atender
conjuntamente o Requerimento n°® 354/2023-CFFC, aprovado pela Comissao de Fiscalizagao
Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC-CD), e o item 9.1 do Acordao 1.850/2023-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Jorge de Oliveira. A autuagao deste processo de fiscalizacao
foi autorizada pelo item 9.2 do Acordao 899/2024-TCU-Plenario, Rel. Ministro Jhonatan de Jesus.

2. O pedido da fiscalizacao feito pelo parlamento foi motivado pela ampliacdo significativa
da area de atuag¢do do PCN ocorrida nos Gltimos anos e pela larga variedade de areas governamentais
e de tipos de obras e bens permanentes contemplados pelo programa. O requerimento da CFFC-CD
também cita casos de denlincias de sobreprego e superfaturamento em intervencdes ligadas ao PCN
e aborda o direcionamento de recursos a redutos eleitorais de deputados e senadores (pecga 27).

3. Da parte do Acordao 1.850/2023-TCU-Plendrio, ele determinou que fosse incluido no
plano de fiscalizagdo da Secretaria-Geral de Controle Externo do TCU (Segecex) auditoria sobre o
PCN com foco na atuacao do Ministério da Defesa e que fosse avaliada a “conveniéncia de aplicar as
diretrizes do Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU, ou outro instrumento correlato,
no intuito de avaliar a selecdo, a priorizagdo e a efetividade das intervengdes, assim como as
ferramentas de coordenagdo, orientacdo e controle do 6rgdo concedente” (peca 28). Esse acordao foi
prolatado no TC 023.048/2017-4, que tratou de uma Fiscalizagdao de Orientagao Centralizada (FOC)
voltada a realizacdo de auditoria em prefeituras dos Estados do Amapd, de Ronddnia e de Roraima
para a verificagdo da conformidade da aplicagdo dos recursos repassados no ambito do PCN.

4. O PCN surgiu em 1985 para “promover a ocupagao e o desenvolvimento ordenado dos
Municipios que integram a sua area de atuagdo” de modo harmdnico com “os interesses nacionais, a
protecdo do territério e a soberania nacional”, conforme disposto no art. 1° da Portaria Normativa
(PN) 115/GM-MD, de 26/12/2019, a qual regula o programa atualmente. Ele ¢ uma politica publica
do Governo Federal, sob responsabilidade do Ministério da Defesa e coordenacdo do Departamento
do Programa Calha Norte (DPCN), que, por intermédio da transferéncia de recursos federais, viabiliza
a execucdo de obras e a aquisicao de bens permanentes para as Forcas Armadas e os entes estaduais
€ municipais pertencentes a area de atuacao do programa.

5. A presente auditoria teve por objetivo avaliar aspectos de governangca do PCN.
Diferentemente da FOC retromencionada — voltada a contratos do Programa — e da auditoria continua
realizada pela Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Urbana e Hidrica (TC
037.115/2023-5) — que contempla obras executadas no ambito do Programa —, esta fiscalizacao
cuidou de pontos mais estratégicos dessa politica publica.

6. Foram analisados aspectos relevantes da formulagao e da implementacao do Programa
Calha Norte, com foco no Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (peca 144). Entre os
topicos examinados pela auditoria estdo a institucionalizacdo do programa, a articulagdo com as
partes interessadas, as ampliagdes da area de abrangéncia dele, a sele¢do e a priorizacdo das
intervengoes dessa politica publica e a coordenagao, a orientagdo e o controle do Ministério da Defesa
— por intermédio da Secretaria-Geral do Ministério da Defesa (SG-MD) e do DPCN.

7. Para cumprir o objetivo proposto, esta fiscalizagao trabalhou com as seguintes questoes
de auditoria, baseadas no referencial supracitado e selecionadas em funcio de avaliagdo de risco feita
pela equipe:

a)  Questdo 1 — Os problemas publicos tratados pela politica estio adequadamente
caracterizados?

b)  Questdo 2 — A politica foi confrontada com outras intervengdes planejadas ou em
execugdo por outros Orgaos/ministérios para evitar fragmentacodes, duplicidades, sobreposicdes e
lacunas?
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¢)  Questdo 3 — A politica publica estad bem desenhada e foi institucionalizada?

d)  Questao 4 — Os atores governamentais envolvidos com a politica publica atuam de
maneira coerente e coordenada entre si?

e)  Questdao 5 — O desempenho da politica publica ¢ acompanhado?
f)  Questdo 6 — Os riscos e controles internos da politica publica sdo gerenciados?

8. De modo geral, a auditoria buscou retratar a situagao atual dos topicos examinados, mas
sem prejuizo da extensdo do escopo temporal de analise em alguns casos especificos. Com efeito, a
fim de averiguar a persisténcia de falhas observadas ou mitigar eventuais vieses nos dados analisados,
a equipe precisou considerar um intervalo temporal maior para alguns achados. Em algumas questdes
de carater mais estruturante, como o caso da Questdo 1, por exemplo, a equipe precisou acessar
documentacdo e informacdes que remontam a génese do programa.

9. Outrossim, esta fiscalizagcao focou na vertente civil do PCN, embora nao tenha se limitado
a ela. Isso se deu em virtude da relevancia e da materialidade dessa dimensdo da politica publica, que
¢ responsavel por quase a totalidade dos recursos ligados ao programa, conforme sera detalhado na
proxima secdo. Além disso, € essa a vertente que motivou o requerimento do Parlamento e o
posicionamento do Acordao 1.850/2023-TCU-Plenario pela realizacao deste trabalho.

10. A execug¢do da auditoria contou com analises documentais, principalmente, e analise de
dados. Além das normas, em sentido amplo, este trabalho adotou como critérios diversos guias e
referenciais relevantes que tratam da formulagdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas —
até mesmo em razao do aspecto operacional da auditoria.

11. O relatorio esta organizado por achados de auditoria, ordenados pela relevancia de acordo
com o entendimento da equipe. As analises e conclusdes finais do presente trabalho foram efetuadas
em conformidade com as normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal.
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12. A origem do Programa Calha Norte remonta a Exposi¢cdo de Motivos (EM) 018/85, de
19/6/1985, que propos a criagdo de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para desenvolver
um plano de a¢do governamental para a regido ao norte das calhas dos rios Solimdes e Amazonas,
com os objetivos de promover o desenvolvimento econdmico e assegurar a seguranga nacional.
Conforme o documento, havia necessidade de ac¢des coordenadas para intensificar a presencga
brasileira na regido, melhorar a infraestrutura e implementar projetos especiais para a aceleragao do
desenvolvimento focados em areas prioritarias, como a faixa de fronteira com paises vizinhos.

13. Em que pese estar sob a responsabilidade do Ministério da Defesa, a atuagdo do PCN néo
se limita aos assuntos militares, tendo esse programa um outro lado voltado ao desenvolvimento
regional e a integracdo. Nesse contexto, conforme o art. 4° da PN 115/GM-MD/2019, o programa se
divide em duas vertentes: uma militar e outra civil.

14. A vertente militar, também chamada de “Vertente Soberania”, destina-se a contribuir para
a manutencdo da soberania e da integridade territorial. As intervencdes dessa vertente sdo executadas
diretamente pelo Ministério da Defesa ou pelas Forgas Armadas por intermédio de duas agdes
or¢amentarias: “20x6 — Adequagdo e manuten¢do de unidades militares para a soberania e integridade
territorial” e “2452 — Adequacdo da infraestrutura dos pelotdes especiais de fronteira da regido do
Calha Norte” — esta ultima ausente na Lei Or¢camentaria Anual de 2024. Em resumo, os recursos
dessas agdes sdo voltados para a manutengdo da estrutura das organizagdes militares localizadas na
area de atuagdo do programa, para o auxilio as atividades finalisticas dessas unidades e para o apoio
logistico prestado pelas Forgas ao DPCN.

15. A vertente civil (conhecida também como “Vertente Desenvolvimento™), por sua vez, ¢
destinada ao apoio as agdes governamentais de promog¢do do desenvolvimento regional. As
intervengoes dessa vertente sao executadas mediante convénios ou contratos de repasse firmados com
entes estaduais ou municipais na area de atuacdo do PCN e financiados com recursos federais
oriundos de emendas parlamentares no ambito da a¢do orcamentaria “1211 — Implementacao de
infraestrutura basica nos municipios da regido do Calha Norte”. Essa a¢do visa ao atendimento de
projetos de infraestrutura basica — como creches, escolas, postos de saude, pavimentagdo, entre outros
— ¢ a aquisicao de bens permanentes — caminhdes de coleta de lixo, colheitadeiras, veiculos para a
segurancga publica, veiculos administrativos, entre outros.

16. Inicialmente, a area de atuagdo do programa se concentrava nas calhas norte dos rios
Solimdes e Amazonas e era composta por 74 municipios. Posteriormente, essa area se expandiu
sucessivamente para partes remanescentes da Regido Norte, para o Estado do Mato Grosso, para a
faixa de fronteira do Estado do Mato Grosso do Sul e para os estados do Tocantins e do Maranhao.
Como resultado, o PCN contempla hoje 783 municipios, tendo 589 deles sido incluidos entre 2016 ¢
2022.

17. Essa ampliagdo vem acompanhada de um crescimento acentuado do direcionamento de
emendas parlamentares para a vertente civil do programa (agao 1211). Como resultado, nos ultimos
anos, o orcamento desta vertente tem sido muito mais expressivo que o da militar, conforme se extrai
do Grafico 1.

18. No periodo de 2017 a 2024, conforme dados da vertente civil encaminhados pelo DPCN
(peca 23, Anexo I, alinea “a”), foram celebrados 2.906 convénios — desconsiderados aqueles
anulados, cancelados ou rescindidos —, atingindo a marca de 4,03 bilhdes de reais em valor de repasse.
A totalidade desse montante provém de emendas parlamentares.

19. Para coordenar o PCN, de acordo com o art. 2° da PN 115/GM-MD/2019, o Ministério
da Defesa designou o DPCN, 6rgao integrante de sua estrutura regimental. Nos termos do art. 36 do
Decreto 11.337/2023, compete a esse departamento planejar, executar e coordenar as atividades
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atinentes a execu¢do orcamentdria e financeira do programa; celebrar convénios e contratos de
repasse para aplicagdo dos recursos do PCN; articular-se com estados, municipios e 6rgaos publicos
sobre temas dessa politica publica; e realizar acompanhamento dos instrumentos de repasse, assim
como agoes de apuragao e de ressarcimento de danos ao erario.

1,40

1,20

Bilhdes de RS

1,00
0,80
0,60
0,40
0,20

0,00 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
e 1211 0,42 0,35 0,41 0,45 0,90 1,22 0,66 0,73
20X6 0,05 0,04 0,05 0,06 0,02 0,03 0,03 0,03

2452 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01

Grafico 1 - Dotagao atualizada anual para cada agdo orgamentaria relacionada ao Programa Calha Norte (fonte:
SIOP e pega 150).

20. O DPCN ¢ subordinado administrativamente a SG-MD, a quem compete, nos termos do
art. 33 da norma supracitada:

Art. 33. A Secretaria-Geral compete:

I - assistir o Ministro de Estado na definicao de diretrizes e nos assuntos de competéncia dos
orgdos especificos singulares e do Departamento do Programa Calha Norte;

II - assessorar o Ministro de Estado na formulagdo de politicas e de estratégias nacionais e setoriais
de defesa quanto as competéncias dos orgdos especificos singulares e do Departamento do
Programa Calha Norte;

IIT - direcionar, coordenar e supervisionar as atividades dos 6rgdos especificos singulares ¢ do
Departamento do Programa Calha Norte, que lhe sdo subordinados; (...)

21. A operacionalizagdo e o controle dos convénios e contratos de repasse celebrados sao
realizados pela plataforma Transferegov.br. Ela consiste em uma solucdo tecnoldgica digital do
Governo Federal para gerenciar e operacionalizar as transferéncias de recursos da Unido para estados,
municipios, Distrito Federal e organizagdes da sociedade civil. Este sistema centraliza o
processamento das transferéncias voluntarias de recursos, como convénios, contratos de repasse e
termos de colaboragdo, oferecendo um ambiente integrado para a apresentacdo de propostas,
execug¢ao de projetos e prestacao de contas.

22. No caso do PCN, que opera com vultosos montantes de recursos, esse sistema promove
o aumento da transparéncia, da eficiéncia e do controle na aplicacdo dos recursos publicos, permitindo
que os Orgdos gestores acompanhem em tempo real o andamento dos projetos e garantam a
conformidade com as normas vigentes.

23. Considera-se pertinente mencionar que a Portaria MGI/MD/MIDR 4.144/2024, publicada
ao final desta auditoria, institui Grupo de Trabalho Interministerial para tratar da transferéncia do
DPCN para o Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional a partir de 1/1/2025.
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24. Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: “os problemas
publicos tratados pela politica estdo adequadamente caracterizados?” (Questao 1).

25. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a caracterizagdo imprecisa, genérica ou
excessivamente abrangente dos problemas publicos que as intervengdes pretendem tratar, o que pode
resultar em diretrizes estratégicas igualmente genéricas ou muito abrangentes para o Programa Calha
Norte, ou seja, uma politica publica sem foco, o que inviabilizaria a mensuracao de sua eficacia,
eficiéncia e efetividade. Considerando as caracteristicas do Programa, adicionalmente, buscou-se
verificar se os problemas publicos a serem tratados aliam a promogao do desenvolvimento econémico
e social da regido a garantia do territério e da soberania nacionais.

26. Foi obtido o seguinte achado: os problemas publicos que se pretende tratar por meio das
intervengoes realizadas pelo Programa Calha Norte ndo estdo adequadamente caracterizados, sendo
genéricos e pouco realistas.

III.1. Achado 01: problemas publicos genéricos e pouco realistas

217. Os problemas publicos que devem ser tratados por meio das intervengdes realizadas pelo
Programa Calha Norte ndo estdo adequadamente caracterizados. As enumeragdes de problemas
publicos apresentadas nos documentos de referéncia do Programa sdo genéricas e pouco realistas,
mais se assemelhando a enumeragdes de principios ou ideais do que a diagnésticos precisos de
problemas concretos.

Situacdo encontrada

28. Diante da auséncia de um documento-base da politica onde tenha sido registrado, em
periodo recente, o diagndstico dos problemas publicos que deveriam ser tratados pelo Programa Calha
Norte, a equipe de auditoria teve de buscar esse diagndstico em processos administrativos e
documentos referentes a sua area de abrangéncia e ao seu funcionamento, bem como em documentos
estruturantes das politicas publicas de Defesa Nacional. Como resultado, constatou-se que os
problemas publicos ligados ao Programa nao estdo adequadamente caracterizados, haja vista o carater
genérico e abstrato de sua descrigdo.

29. Conforme as EM 18/MD/1985 e 770/MD/1985 (peca 29), o surgimento do PCN foi
motivado pela possibilidade de conflitos fronteiri¢os e influéncias ideologicas marxistas em paises
vizinhos durante o periodo da Guerra Fria. O programa identificou trés areas de foco situadas na calha
norte dos Rios Solimdes € Amazonas: a faixa de fronteira, a orla ribeirinha e os ntcleos interioranos.
A época, decidiu-se por priorizar a faixa de fronteira para intervengao.

30. As acgdes planejadas incluiam intensificar relagdes bilaterais, aumentar a presenca
brasileira, promover politicas indigenistas, expandir infraestrutura e desenvolver economicamente a
regido. Entretanto, ndo houve mencgao a caréncias especificas e concretas a serem supridas por essas
politicas indigenistas ou por agdes desenvolvimentistas, por exemplo. A ampla gama de objetivos e
a falta de definicdo clara dos problemas publicos a serem abordados tornaram-se caracteristicas
marcantes e persistentes do programa.

31. Sobre as exposi¢des de motivos, o Decreto 2.954/1999, vigente em 2003, determinava
que, ao serem encaminhadas por ministros de estado a Casa Civil da Presidéncia da Republica
(CCPR) para aprovacao pelo Chefe do Poder Executivo, fossem acompanhadas por notas explicativas
e justificativas da proposicao, contendo informagdes como a sintese do problema, as solugdes
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propostas e as alternativas as medidas propostas (art. 25, I, ¢ Anexo II). Prescrigdes semelhantes
constam nos Decretos 4.176/2002, 9.191/2017 € 12.002/2024.

32. O documento anexado a EM 616/MD/2003, subscrita pelo entdo Ministro da Defesa, em
atendimento a essa determina¢do normativa, sintetiza da seguinte forma o problema ou situagao que
reclamava providéncias: “necessidade de expandir a area de atuagdo do Programa Calha Norte”.
Registrou-se como solugdo proposta a autorizagao da expansdo. Alternativas, segundo o Ministério
da Defesa, ndo existiam (pega 67, p. 4).

33. Posteriormente, o programa passou por diversas expansoes, que se aceleraram a partir de
2015. Os mesmos registros para a sintese do problema publico a ser enfrentado e para a solugdo
proposta, bem como a auséncia de alternativas a proposta, puderam ser observados nos processos
administrativos relativos as expansdes da area de abrangéncia para municipios dos estados do
Amazonas, do Para e de Rondonia (EM 263/MD/2006, peca 66, p. 5), do Mato Grosso ¢ do Mato
Grosso do Sul (EM 502/MD/2015, peca 54, p. 19), do Maranhao (EM 26/MD/2019, pega 55, p. 9),
do Parda (EM 161/MD/2021, pega 56, p. 9) e do estado do Tocantins em 2021 (EM 163/MD/2021,
peca 57, p. 4).

34, Em que pese a incorre¢ao no preenchimento do campo de comunicagao da sintese do
problema, ¢ possivel extrair da documentagdo alguns alegados problemas publicos. Eles foram
utilizados para defender a expansao da area do programa em cada um dos processos. No entanto,
padecem de detalhamento, de concretude ou — no caso de alguns — de logica.

35. Para ilustrar, os processos relacionados aos Estados do Mato Grosso € do Mato Grosso
do Sul (EM 502/MD/2015, peca 54, p. 16-18), do Maranhao (pega 55, p. 57) e do Tocantins (pega
58, p. 39-40 e 42), apresentam como justificativa para expansao o fato de o Brasil possuir fronteiras
com dez paises, o que reforcaria o carater estratégico da regido, e a necessidade de desenvolvimento
e de incremento das medidas de policiamento. Ademais, neles também ¢ alegado que os Estados do
Mato Grosso, do Maranhao e do Tocantins pertencem 8 Amazonia Legal e, por isso, compartilhariam
os mesmos problemas. No processo da segunda expansao ocorrida no Maranhdo, o Ministério da
Defesa afirma expressamente que os municipios maranhenses possuem problemas semelhantes aos
dos municipios amazdnicos (pega 60, p. 13-17).

36. Ha, porém, falhas nessas argumentagdes. De inicio, a mais patente delas, ¢ que o
Maranhdao e o Tocantins se situam longe da faixa de fronteira, ndo cabendo a eles a tese de
pertencimento a faixa de fronteira.

37. Além disso, ¢ mister ressaltar que os problemas publicos encontrados nas areas para as
quais se buscava expandir o programa e que demandariam interven¢ao ndo sao identificados de forma
objetiva. Fazer parte da Amazdnia Legal ou a presenca de fronteiras terrestres ndo podem ser
considerados por si s6 problemas publicos, o que ndo significa dizer que essas situagdes nao sio
capazes de causa-los ou agrava-los.

38. Argumenta-se na documentacgado, por exemplo, que municipios localizados em regides de
vegetacao do tipo cerrado enfrentam os mesmos problemas publicos que aqueles localizados na
floresta equatorial, sem que sejam especificados. O argumento foi apresentado, inclusive, no processo
que defendeu a inclusdo da regido do Jalapao no Programa, também conhecida como o “deserto das
aguas”, em razdo do ambiente tipico de savana (/ink, acesso em 2/9/2024).

39. No entanto, ¢ sabido que biomas tao distintos podem ensejar diferengas entre os
municipios de cada regido como, por exemplo, a forma de mobilidade da populagao, tipos de moradia,
desafios da saude publica local, agricultura e desenvolvimento econdomico de cada localidade, entre
outros. Dessa forma, ndo ¢ possivel partir da premissa genérica de que municipios em dreas tao
diferentes enfrentem exatamente os mesmos problemas sem que isso seja devidamente explicitado e
demonstrado — em especial quando se trata de uma politica publica com cifras bilionarias.
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40. Em outros processos de expansao, como o da EM 26/MD/2019, a qual tratou da primeira
expansao para o Maranhao e incluiu municipios da regido de ImperatrizZMA e Sao Luis/MA, foi
defendida a necessidade de ingresso desses municipios em virtude de o Estado do Maranhao possuir
baixos indices socioecondmicos, em especial o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). A
unidade federativa ocuparia nestes quesitos posi¢des mais inferiores quando comparada com as
demais a nivel nacional (peca 55, p. 46).

41. Os problemas publicos subjacentes as estatisticas e indices apresentados, porém, sdo
abrangentes, assim nao ¢ possivel afirmar com clareza qual situacao se pretende mudar. Neste sentido,
¢ preciso observar que o IDH ¢ um indice que sintetiza informagdes sobre saude, educagdo e renda,
porém mostra-se insuficiente para diagnosticar os problemas publicos a serem solucionados por uma
politica publica, isto porque ndo identifica de maneira direta e precisa o que deve ser sanado.

42. Ante o exposto, do exame das exposi¢des de motivos relacionadas ao PCN, nao foi
possivel identificar com clareza e precisdo os problemas publicos a serem tratados. Alguns
documentos consideraram que o mero apontamento de IDHs ou do fato de determinada unidade
federativa pertencer a regido amazonica seria suficiente para a inferéncia desses problemas. Outros
documentos, por sua vez, se apoiaram em termos genéricos como a “melhoria da qualidade de vida”,
o “desenvolvimento econdmico” ou, ainda, a “ocupacao de vazios estratégicos”.

43. Na forma como estao escritos, esses problemas genéricos tornam-se aplicaveis a parcela
significativa do Brasil, portanto pouco especificos e afastados da realidade regional da é4rea de
atuacdo. A titulo ilustrativo, sobre a melhoria da qualidade de vida populacdao, ndo se sabe se o
problema publico é, por exemplo, a prevencdo e o tratamento de doencas endémicas da regido
amazonica, como a malaria, combater ilicitos transfronteiricos ou diminuir a evasao escolar, todos
compativeis com os objetivos e diretrizes definidos para o programa.

44. A situacao encontrada afronta o Decreto 12.002/2024, que estabelece normas para
elaboracdo, redacao, alteracdo e consolidagdo de atos normativos. A norma determina que propostas
de atos normativos de competéncia do Presidente da Republica serdo encaminhadas a Casa Civil por
meio de exposi¢ao de motivos, acompanhadas de parecer de mérito, documento que contera: a analise
do problema que o ato normativo visa solucionar; os objetivos que se pretende alcangar; a
identificacdo dos atingidos pelo ato normativo; a estratégia e o prazo para implementacio;
informacdes orcamentario-financeiras; e, quando aplicavel, a analise do impacto da medida sobre o
meio ambiente e sobre outras politicas publicas (arts. 51, 56, II, e 58, I-VI). Previsdes semelhantes
constavam nos Decretos 4.176/2002 € 9.191/2017 (arts. 26, 30, 111, e 32).

45. Na mesma toada, o Decreto 9.203/2017, em seu art. 4°, define diretrizes da governanga
publica, entre as quais se encontram: avaliar as propostas de criacao, expansao ou aperfeigoamento
de politicas publicas (VII) e manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade
legal e pelo apoio a participagao da sociedade (VIII).

46. A equipe de auditoria também consultou as diretrizes estratégicas do Programa Calha
Norte, documentos que regiam a politica publica até¢ 2013 (peca 130), bem como as portarias
normativas emitidas posteriormente e os seus respectivos processos de elaboragdo (pega 40, peca 47,
peca 48 e peca 49). Nelas, tampouco foram encontrados registros mais precisos e realistas a respeito
dos problemas publicos que o Programa pretende tratar.

47. Ante a auséncia, nas exposi¢des de motivos e nas portarias normativas desta politica
publica, de informagdes detalhadas acerca do diagnostico dos problemas que o PCN busca enfrentar,
a equipe optou por examinar os documentos estruturantes das politicas publicas ligadas a Defesa
Nacional — o Livro Branco da Defesa, a Estratégia Nacional de Defesa e a Politica Nacional de
Defesa. Embora nao seja a fungdo dessas publicagdes detalhar especificidades das politicas publicas
conduzidas pelo MD, considerou-se pertinente consulta-las em prol da completude da anélise deste
achado.
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48. No Livro Branco de Defesa Nacional de 2012 (/ink), podem ser encontradas referéncias
ao PCN no capitulo referente aos programas sociais da defesa. Segundo informa o documento, os
objetivos do programa vinham sendo perseguidos por meio de diversas agdes, como a construgdo de
rodovias, portos, pontes, escolas, creches, hospitais, aerodromos, pogos de agua potavel e redes de
energia elétrica, agdes que trariam grande beneficio para as comunidades locais.

49. Segundo informado, Programa Calha Norte transcenderia o aspecto de vigilancia da
regido Amazonica, de interesse politico-estratégico, tratando-se de programa governamental e
intersetorial, que envolveria diversas agéncias estatais de consideravel alcance social para os
brasileiros. Essa descricdo ndo corresponde a situacdo encontrada pela equipe de auditoria, tema
tratado no Titulo V deste relatdrio.

50. A Estratégia Nacional de Defesa de 2012 (/ink, acesso em 4/9/2024) , por sua vez, aponta
a necessidade de o Ministério da Defesa juntamente com o Ministério da Integragao Nacional ¢ a
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica desenvolver estudos conjuntos com
vistas a compatibilizagdo dos Programas Calha Norte e de Promog¢ao do Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira (PDFF) e ao levantamento da viabilidade de estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais
(APL).

51. Na Politica Nacional de Defesa de 2016 (/ink, acesso em 4/9/2024), ndo ha men¢ao ao
Programa Calha Norte. Todavia, no ambito do Objetivo Nacional de Defesa de contribuir para a
preservacgdo da coesdo e unidade nacionais (OND-4), consta a Estratégia de Defesa de incremento da
presenca do estado em todas as regides do pais (ED-8). No ambito dessa estratégia, estdo previstas as
Acoes Estratégicas de Defesa (AED) no sentido de intensificar a presenca do setor de defesa nas areas
estratégicas de baixa densidade demografica e de intensificar a contribui¢cdo do Setor de Defesa para
a integracdo da regido Amazdnica (AED-38 e 39).

52. A Politica Nacional de Defesa de 2020 (/ink, acesso em 4/9/2024) mantém esse objetivo
e essa estratégia (OND IV, ED-4), na qual se preveem as AED-16 e 17: intensificar a presenca de
diversos setores governamentais nas areas estratégicas de baixa densidade demografica e intensificar
a contribui¢do de diversos setores governamentais para a prote¢do, o desenvolvimento e a maior
integragdo da regido Amazonica com as demais regides do Pais. Ao consultar o Livro Branco de
Defesa de 2020, ¢ possivel constatar que o Programa Calha Norte continua sendo listado entre os
programas sociais coordenados pelo Ministério da Defesa (/ink, acesso em 4/9/2024).

53. Quanto a defini¢do, nos documentos estruturantes da defesa nacional, do problema
publico que se pretende tratar por meio do PCN, ¢ mister reconhecer que o direcionamento
apresentado para o programa tem razoabilidade e ¢ compreensivel. Todavia, a necessidade de
vivificar a regido amazonica e de aumentar a presenga do poder publico continuam sendo descri¢des
excessivamente genéricas e abrangentes que nao identificam de forma objetiva a situagcdo que
demanda intervengao.

Das causas

54. Uma das causas para o diagnostico deficiente dos problemas publicos ligados ao PCN ¢
a adocdo da EM 18/1985 como base. Quando o Ministério da Defesa foi questionado pela equipe
sobre identificagdo da populacdo que carece das intervengdes do programa, ele respondeu que os
principais critérios tinham como parametro inicial o resultado dos estudos realizados pelo GTI quando
da idealizagdo da politica publica (peca 111, p. 9). Ou seja, se faz referéncia a um estudo realizado
ha quase 40 anos que tratava como ameaga o espalhamento da ideologia marxista no norte da América
do Sul.

55. Corrobora com a situagdo encontrada a falta de continuidade da inciativa empreendida no
inicio dos anos 2000 para a realizagdo de diagndstico mais preciso a respeito das intervengdes
necessarias para atingir os objetivos do programa. Nessa época, o Ministério da Defesa firmou
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convénio com a Fundagdo Getllio Vargas/Instituto Superior de Administragio e¢ Economia
(FGV/ISAE), cujo um dos resultados foi a elaborag¢ao do “Plano de Desenvolvimento Local Integrado
e Sustentavel - PDLIS”, para os municipios da Amazoénia Setentrional. Esse estudo visou a
estabelecer agdes integradas para o desenvolvimento sustentavel dos municipios da regido, baseados
em estudos, pesquisas e informacdes de instituicdes do Governo Federal, Governo Estadual,
Prefeituras Municipais, Camaras Municipais e Organizagdes Nao Governamentais.

56. Entre os documentos desse estudo se encontra aquele intitulado “Subsidios para uma
estratégia de desenvolvimento da Amazonia Setentrional” (pega 50), de 2001. Nele, ¢ possivel
verificar a proposi¢do de uma ocupagdo seletiva do territério e de seu desenvolvimento sustentavel,
que deveria ser implementada na década entre 2001 e 2010.

57. Os trés objetivos do plano eram: a ordenagdo do processo de ocupacdo humana regional
— o qual deveria ser descontinuo, pontual, realizando uma desconcentragdao concentrada da populagao
e das atividades produtivas, evitando pressoes sobre o meio ambiente; a aceleracdo do crescimento;
e o avan¢o do desenvolvimento humano, com igualdade de oportunidades, mais bem-estar, menos
pobreza e melhor distribui¢do de renda.

58. Para a execucao do plano, no que se refere ao processo de ocupagdo, a regiao foi dividida
em sete areas, cada uma com um polo (Figura 1). A partir dessa divisdo, foi proposto um sistema
urbano prospectivo identificando-se seus polos prioritdrios para efeito do refor¢co de suas
infraestruturas e servicos urbanos e de sua promogao, ao longo da década, para hierarquia superior na
rede urbana norte-amazonica (Figura 2). Na faixa de fronteira, foram identificados ntcleos de
ocupac¢do, que seriam bases para o esfor¢o de vivificagdo e desenvolvimento dessas areas limitrofes
com seis paises (Figura 3).

59. Partindo deste estudo estruturante, foram formulados diversos estudos especificos para
municipios localizados na regido. A titulo exemplificativo, considera-se oportuno trazer a esta analise
o documento que trata de Sdo Gabriel da Cachoeira (pega 51), classificado como o polo da area
estratégica do Rio Negro.
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Figura 1 — Mapa elaborado em estudo da FGV para o Programa Calha Norte evidenciando a divisdo da
Amazonia Setentrional em sete polos (fonte: pega 50).
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Figura 2 — Mapa elaborado em estudo da FGV para o Programa Calha Norte evidenciando o sistema urbano
¢ a hierarquia da rede urbana proposta para a Amazonia Setentrional (fonte: pega 50).
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Figura 3 — Mapa elaborado em estudo da FGV para o Programa Calha Norte evidenciando os nucleos de
ocupacao da faixa de fronteira propostos para a Amazonia Setentrional (fonte: peca 50).

60. Elaborado em 2004, o estudo se divide em trés partes: a primeira sintetiza o documento
estruturante, ja mencionado nesta analise; a segunda apresenta caracteristicas da area estratégica do
Rio Negro e agdes operacionais para o desenvolvimento da area; por fim, a terceira parte do
documento traz caracteristicas do municipio de Sdo Gabriel da Cachoeira e apresenta diretrizes para
o desenvolvimento das suas infraestruturas social, econdmica e institucional e para a vitalizagdo da
infraestrutura fisica basica (peca 51). Cumpre destacar que o trabalho foi elaborado com a
participacdo de autoridades da prefeitura do ente municipal.

61. Nao faz parte do escopo deste trabalho avaliar a aplicabilidade das propostas
apresentadas, todavia, ¢ digno de registro o fato de que, duas décadas atras, o Programa Calha Norte
buscou assessoria técnica e articulagdo com autoridades locais para a elaboragdo destes documentos,
situagdo que contrasta com a atual. Ou seja, ¢ possivel identificar boas praticas na condugao da
politica publica as quais, todavia, ndo se deu continuidade.

62. Esse ndo foi o unico estudo diagnoéstico identificado pela equipe de auditoria. Outros
orgdos ja fizeram diagndsticos sobre problemas que afligem a regido de abrangéncia do PCN ou
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estudos que auxiliariam esse diagnostico, mas eles tampouco foram aproveitados pelo programa,
contribuindo para a falha de identificagao dos problemas publicos descrita nesta fiscalizagao.

63. Ao consultar o repositorio de conhecimento da Superintendéncia para o Desenvolvimento
da Amazonia (Sudam), € possivel encontrar diversas publicacdes relevantes para o tema em analise
(link, acesso em 23/7/2024). A Sudam ¢ uma autarquia vinculada ao Ministério da Integracdo e
Desenvolvimento Regional, o qual tem como area de competéncia os planos, programas, projetos e
acoes de desenvolvimento regional (Decreto 11.830/2023, Anexo I, arts. 1°, X, a, ¢ 2°, IV, a, 1).

64. Em 2012, foi publicado estudo referente ao “Programa de Integragdo Intrarregional da
Amazonia — Diagndstico e projetos”, que buscava a implementacdo de um mercado amazdénico mais
dinamico, sustentavel e competitivo partindo da tese de que a integracao comercial entre os estados
da propria Amazodnia Legal poderia levar a esse resultado (pega 132).

65. Em 2019, foi publicado o estudo “Cidades intermedidrias da Amazonia Legal”, que
identifica municipios que se caracterizam como ponto de encontro € passagem obrigatoria entre
cidades e regides diferentes. Esses municipios atuam como unidades de atragdao dos pequenos centros
urbanos e de intermediacdo entre seu entorno e os grandes centros, recebendo e emanando fluxos
materiais € imateriais, bem como, fornecendo servigos e produtos que as pequenas cidades ndo
dispdem (pega 133).

66. Vale mencionar também o recente Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia —
PRDA 2020-2023 e o seu sucessor, 0 PRDA 2024-2027 (pecas 134 e 135), elaborados pela Sudam,
que apresentam diagnoésticos atualizados e propostas de intervencgao articulando a atuacao de diversos
ministérios do governo federal. Nesses planos, constam contribui¢des da sociedade, que ¢ convidada
a participar do planejamento por meio de consultas publicas.

67. No primeiro documento consta a informag¢ao de que foram adotados seis eixos setoriais
de intervencdo como forma de fundamentagdo técnica e metodoldgica dos programas setoriais:
desenvolvimento produtivo; ciéncia, tecnologia e inovagdo; educagdo e qualificagcdo profissional;
infraestrutura econdmica e urbana; desenvolvimento social e acesso a servigos publicos essenciais;
fortalecimento das capacidades governativas dos entes subnacionais. Esses eixos foram detalhados
em programas tematicos estruturantes com o seu descritor e objetivo (peca 134, p. 184).

68. Nao foram encontrados nos mencionados documentos referéncias a participagdo do
Ministério da Defesa, responsavel pelo Programa Calha Norte, seja na elaboracdo desse
planejamento, seja na designacdo para tratar de problemas publicos especificos. Essa informagao ¢
especialmente relevante ao se considerar que, em muitos dos documentos analisados, utiliza-se o
pertencimento a Amazonia Legal como justificativa para ampliagdes do Programa Calha Norte, o
qual, todavia, nao faz parte de politicas publicas mais amplas voltadas a area.

69. Na mesma linha do ndo aproveitamento do conhecimento e da experiéncia de outros
orgaos, identificou-se um outro fator causador do diagnostico deficiente dos problemas publicos do
PCN: a falta de articulagdo com outros 6rgdos federais que tratam dos temas afetos a essa politica
publica — saude, educagdo, desenvolvimento, infraestrutura etc. Sobre isso, 0 Ministério da Defesa
foi instado a esclarecer se recebe dos demais ministérios, de outros entes federativos, dos Comandos
das For¢as Armadas ou de outros 6rgaos federais subsidios e/ou informagdes para a identificacao dos
problemas publicos que demandam interven¢ao no ambito do Programa Calha Norte, das suas causas
e das suas consequéncias.

70. Em relacdo a vertente civil do programa, o Ministério da Defesa informou que ndo recebe
esses subsidios (peca 111, p. 5). Logo, constata-se que o MD ndo recorre as pastas tematicas que
compdem a estrutura do governo federal para obter auxilio na identificagdo dos problemas publicos
que carecem de intervencdo. A informagdo foi corroborada pela equipe por meio de requisi¢ao de
informagdes aos Ministérios da Educacdo, da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, da
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Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, da Saude e das Cidades (Oficios 114, 115, 116, 117 ¢
118/2024-AudGovernanga).

71. Como resposta, as pastas questionadas informaram ndo terem sido consultadas ou nao
terem conhecimento de consultas feitas pelo Ministério da Defesa com o intuito de obter subsidios
para a definicdo da lista de possiveis objetos dos instrumentos celebrados na vertente civil do PCN e
de obter auxilio no processo de diagnostico a respeito de problemas publicos que afligem a area de
abrangéncia do Programa Calha Norte (pegas 87, 94, 97, 105, 103).

72. Em defesa dessa auséncia de consulta a outras pastas ministeriais, poderia ser alegado
que a celebracdo de convénios com os demais entes federativos envolve a participagdo de autoridades
locais, responsaveis pela apresentacao dos projetos e propostas de intervengao, e, por isso, nao seria
necessaria a colaboracdo dessas pastas tematicas do Governo Federal. Essa logica se basearia na
premissa de que as autoridades locais conhecem os problemas publicos que afligem as areas e
populacdes sob sua gestao.

73. Nao obstante, essa linha de raciocinio estd equivocada. Como o PCN possui como
premissa a Defesa Nacional, ele ¢ uma politica de interesse federal e demanda a atuacdo de
instituigdes que tenham uma visao macro do pais nas suas respectivas areas tematicas. Neste contexto,
os subsidios de outros ministérios podem colaborar para o aprimoramento do planejamento, da
execugao e dos resultados dessa politica.

74. No tocante a vertente militar, o Ministério da Defesa foi instado a informar que medidas
adota para identificar areas cujo desenvolvimento deve ser estimulado e que sejam também relevantes
para a soberania e integridade territorial. Em resposta, declarou que as For¢as, quando da realizagdo
de visitas de campo, forneceriam informagdes operacionais sobre a situacdo de seguranca,
infraestrutura militar e outras necessidades estratégicas na regido do Calha Norte. Essas informagdes
seriam consideradas para a coordenagdo das acdes militares e civis. Segundo a pasta, os militares
atuam diretamente na regido e poderiam identificar questdes de seguranga e infraestrutura (pega 111,
p- 5). Ademais, o jurisdicionado também informou que, em coordenagdao com os Comandos das
Forgas Armadas, sdo levantadas informagdes estratégicas e operacionais que permitiriam identificar
areas que sdo criticas para a defesa nacional e que necessitem de estimulo ao desenvolvimento (peca
111, p. 6).

75. A informagdo remetida, porém, ndo foi acompanhada por documentos comprobatorios e
¢ incompativel com as respostas recebidas pela equipe de auditoria ao questionar diretamente as
Forgas sobre o tema.

76. Os Comandos da Marinha (peca 79), do Exército (peca 81) e da Aeronautica (peca 84)
informaram que ndo fornecem a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa mapeamentos, pareceres
ou diagnosticos que: identifiquem areas ou municipios relevantes para a manutencao da soberania e
integridade territoriais; ou possam servir como subsidios para a formulacao das diretrizes estratégicas
do PCN ou para auxiliar os processos decisorios relativos a expansao da area de abrangéncia do PCN.

77. O proprio Ministério da Defesa, ao ser consultado a respeito dos o6rgdos que se
manifestam durante o processamento de pedidos de expansdo na area de abrangéncia do Programa
Calha Norte, listou diversas unidades pertencentes a sua estrutura regimental (pega 24, p. 4), porém
ndo fez alusdo ao recebimento de ponderagdes dos Comandos militares ou do Estado-Maior Conjunto
das Forgas Armadas. A este O0rgdo cabe assessorar o Ministro da Defesa quanto a politicas e
estratégias nacionais de defesa e quanto a politicas e estratégias militares de defesa (Decreto
11.337/2023, art. 12, I e II).

78. A regido amazoOnica ¢ caracterizada como estratégica nos textos estruturantes da Defesa
Nacional, conforme registrado. Todavia trata-se de area muito extensa, o que torna a afirmacgao
abstrata e pouco Util para a formulagdo e implementacdo de uma politica publica com as
caracteristicas do PCN, sendo necessarios diagnosticos mais precisos a respeito das areas que, de fato,
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sdo consideradas prioritarias para a soberania e a integridade territorial pelos 6rgaos executores das
politicas de defesa nacional e dos problemas publicos enfrentados pela populacao nelas residentes.

79. Por fim, ¢ importante mencionar que a dinamica atual da vertente civil do PCN nao tem
colaborado para o estabelecimento e a atualizagdo dos diagndsticos dos problemas publicos. Em
virtude do financiamento dessa vertente via emendas parlamentares e de certa omissdo do Ministério
da Defesa no planejamento e no direcionamento do programa, os objetos e os entes beneficiados pelos
convénios sdo definidos pelos congressistas e influenciados por tratativas politicas junto aos gestores
desses entes. Quando as intervengdes sao influenciadas por acordos politicos ou por necessidades
trazidas por prefeitos e governadores, a demanda por diagnostico preciso dos problemas feito pelo
MD perde forga.

Dos efeitos

80. A falha no diagndstico dos problemas publicos relacionados ao PCN afeta o
estabelecimento de objetivos e metas desse programa. Ao ndo identificar com a precisdo e o
detalhamento necessarios a situacdo que deve ser solucionada pelas intervengdes governamentais,
surge a dificuldade para o estabelecimento de objetivos e metas especificos, mensuraveis, realistas e
delimitados em um recorte temporal — consonancia com as boas praticas de gestao estratégica. Essa
questdo sera pormenorizada no Subtitulo IV.2.

81. Outra consequéncia negativa da inadequada caracterizagao dos problemas publicos ¢ a
expansao da area de abrangéncia do programa nao pautada em critérios objetivos e sem a observancia
de aspectos estratégicos de Defesa. Como abordado nos itens 28 a 43 deste relatorio, diversas
ampliagdes da area de atuacdo do programa foram aprovadas com base em motivacdes genéricas e
excessivamente abrangentes, que ndo definem o problema publico a ser tratado. Ademais, o MD nao
recebeu subsidios das Forgas para o diagndstico de areas estratégicas, de acordo com o exposto no
item 75.

82. A elevada amplitude das intervencdes possiveis no ambito da politica ptiblica em analise
também ¢ um efeito da precariedade do diagnostico a respeito dos problemas publicos que o Programa
Calha Norte pretende tratar. A relagdo de objetos de convénios abrangidos pelo programa consta dos
arts. 14 e 15 da PN 115/GM-MD/2019.

83. No rol de objetos possiveis estdo diversos tipos de obras e de bens permanentes
contemplando as seguintes areas: saude, educacao, infraestrutura publica, esportes, desenvolvimento
econdmico, seguranga publica, transportes e agricultura. A lista € bastante extensa e permite constatar
um dos principais efeitos da imprecisdo verificada na definicdo dos problemas publicos a serem
sanados: as solugdes propostas sdo analogamente muito abrangentes, pois qualquer intervencdo
contribui para remediar uma situacao que nao foi objetivamente definida.

84. Por fim, se os problemas nio estdo caracterizados, isso dificulta o monitoramento e a
avaliacdo do impacto do PCN. De fato, nessa situagdo, a precariedade da definicao da realidade a ser
modificada pelas intervencdes governamentais inibe o estabelecimento de indicadores apropriados
para monitorar e avaliar a politica. Esse assunto sera tratado com mais detalhe no Titulo VI.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

85. Ante o exposto, constata-se a existéncia de uma lacuna significativa no que tange ao
diagnostico dos problemas que o Programa Calha Norte visa tratar. A falta de um diagnostico claro e
objetivo dos problemas tem consequéncias diretas na eficacia das intervengdes realizadas, uma vez
que a sua auséncia impede a identificagc@o e a priorizagdo efetiva das necessidades mais criticas da
regido, resultando em: um extenso leque de possiveis objetos para as intervengdes previstas;
sucessivas ampliagdes da area de atuagcdo com aderéncia questionavel as finalidades do programa;
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estabelecimento de objetivos e metas também genéricos e abstratos; e dificuldade no monitoramento
e na avaliagdao dos impactos dessa politica.

86. Os documentos consultados para chegar a essa conclusdo incluem analises dos
documentos estruturantes da Defesa Nacional, onde, apesar das mengdes ao Programa Calha Norte e
a necessidade de priorizar agdes na regido amazonica, ndo se encontram informagdes precisas sobre
o problema publico que a intervencao pretende tratar. Tampouco foram encontrados detalhamentos
nesse sentido nas exposi¢des de motivos relacionadas as expansdes da area de atuagdo do programa.

87. Adicionalmente, foi constatado que, apesar de no passado terem sido empreendidos
esforgos para diagnosticar os problemas publicos que atingem a area de abrangéncia do programa,
eles nao tiveram continuidade. Nesse contexto, diagnosticos e planejamentos de intervengdes t€m
sido realizados com maior qualidade por outras pastas ministeriais ¢ 6rgdos vinculados, sem a
participagao ativa do Ministério da Defesa.

88. Assim, considerou-se pertinente propor:

a) determinar ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolugao-
TCU 315, de 2020, que, no prazo de um ano, adote medidas para o diagnostico detalhado, objetivo e
realista dos problemas publicos que o PCN busca tratar, seguindo as boas praticas de formulacao e
implementagdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020;
Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante - CCPR, 2018; Avaliacao de politicas
publicas: guia pratico de andlise ex post - CCPR, 2018), bem como o Decreto 12.002/2024 (arts. 51,
56,11, e 58, I-VI), e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e VIIL

89. Com a mudanca de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), esta proposta foi alterada para: dar ciéncia ao Ministério da
Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, de que a ndo realizagdo de
diagnostico detalhado, objetivo e realista dos problemas publicos que o PCN busca tratar afrontou as
boas praticas de formulacdo e implementagcdo de politicas publicas (Referencial de controle de
politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliacao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante —
BRASIL, 2018; Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018),
bem como o Decreto 12.002/2024 (arts. 51, 56, 11, e 58, I-VI) e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e
VIII;

90. Espera-se que a proposta de solugdo gere como beneficio uma defini¢do mais clara dos
problemas publicos que a politica publica pretende tratar, permitindo melhorias na (re)formulagado e
implementagdo da politica publica, tornando-a mais efetiva e permitindo direcionamento mais
eficiente dos recursos destinados ao Programa.
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91. Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: “a politica
publica estd bem desenhada e foi institucionalizada?” (Questao 3).

92. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a institucionalizagdo do Programa Calha
Norte, mediante edicdo de atos normativos inadequados para reger o seu funcionamento, resultando
em constantes alteracdes na teoria que embasa a politica publica e no seu desenho. Também foram
tratados riscos relativos a expansdo desordenada da area de abrangéncia do Programa Calha Norte
para areas que ndo aliam atributos de desenvolvimento regional com aspectos estratégicos de defesa
nacional voltados a soberania e a integridade territorial.

93. Foi constatado que o Programa Calha Norte ndo se encontra adequadamente
institucionalizado. Além disso, verificou-se que ele ndo possui objetivos especificos, mensuraveis,
realistas e delimitados em um recorte temporal. Por fim, outro achado de auditoria ¢ o fato de terem
ocorrido sucessivas expansdes da area de atuagdo do PCN nido pautadas em critérios objetivos bem
definidos e com aderéncia questionavel a finalidade da politica publica.

IV.1. Achado 02: institucionaliza¢do inadequada do Programa Calha Norte

94. A institucionalizagdo da politica publica por meio de norma legal apropriada (lei, decreto,
resolugdo etc.), emitida por 6rgao dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo, e na qual se
normatize a atuacao dos diversos 6rgaos, institui¢oes e esferas de governo envolvidos, nunca ocorreu
no caso do Programa Calha Norte, cujo funcionamento ¢ regido por atos normativos inadequados
frente as suas caracteristicas.

Situacdo encontrada

95. Segundo o Referencial de controle de politicas publicas do TCU (BRASIL, 2020, p. 49),
a institucionalizagdo formal da politica publica, por meio de norma legal (lei, decreto, resolucio etc.)
apropriada, emitida por 6rgao dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo, ¢ uma boa pratica
de governanca de politicas publicas. No mesmo sentido, a publicagdo “Avaliagdo de politicas publicas
- Guia pratico de analise ex post” (BRASIL, 2018) indica que essa institucionaliza¢do deve normatizar
a atuagdo dos diversos 6rgdos, instituicdes e esferas de governo envolvidos. Por fim, mencione-se a
diretriz de governanga publica no sentido de editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas
praticas regulatdrias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico (Decreto
9.203/2017, art. 4°, inciso IX).

96. A equipe de auditoria realizou andlises para identificar qual seria a norma apropriada para
tratar do Programa Calha Norte. Uma das possibilidades € a institucionalizacdo via lei aprovada pelo
Congresso Nacional. Alternativamente, considerou-se que também se aplica ao caso sob estudo o art.
84 da Constitui¢ao Federal, que atribui privativamente ao Presidente da Republica a competéncia
para dispor, mediante decreto, sobre organizagao e funcionamento da administra¢do federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgados publicos (inciso VI, alinea “a”).
Esse artigo, em seu pardgrafo inico, permite que o Presidente da Republica delegue a Ministro de
Estado essa competéncia, respeitados os limites tragados no ato de delegacao.

97. Quanto a uma possivel delegacdo de competéncias, ¢ importante notar que a Lei
14.600/2023, que estabelece a organizacdo basica do governo federal, no art. 24, lista as areas de
competéncia do Ministério da Defesa. Ao consultar o mencionado artigo, ndo € possivel encontrar
competéncias dessa pasta ministerial relacionadas ao desenvolvimento regional, a saide da populacao
civil ou a projetos gerais de infraestrutura, apesar de essas areas serem contempladas pelo Programa
Calha Norte (PN 115/GM-MD/2019). O Decreto 11.337/2023, que estabelece a estrutura regimental
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da pasta, tampouco lista estes temas como areas de competéncia do Ministério em seu Anexo I, art.
1°.

98. As mencionadas normas listam “projetos especiais de interesse da defesa nacional” como
competéncia do Ministério da Defesa (Lei 14.600/2023, art. 24, IV, e Decreto 11.337/2023, art. 1°,
IV). Ao analisar documentos relativos ao Programa, a exemplo do predmbulo da PN 115/GM-
MD/2019, foram encontradas referéncias a esta previsao normativa. Porém, na terminologia que rege
a administracdo publica, o termo “projetos” envolve um conjunto de operagdes limitadas no tempo,
0 que, entende-se, ndo se aplica perfeitamente a uma politica publica que se encontra em execucao
desde 1985, ndo tem previsdo de conclusdo e ndo possui metas e objetivos realistas e mensuraveis
que permitam constatar o seu atingimento.

99. No caso especifico do Programa Calha Norte, ha trés principais arcabougos normativos
estipulando balizas para o seu funcionamento, um referente a estrutura administrativa responsavel
pela sua gestdo (Decreto), outro referente aos processos de alteracdo na sua area de abrangéncia
(exposi¢des de motivos) e o ultimo tratando de diretrizes estratégicas e do funcionamento do
Programa (portarias normativas). Meng¢des ao programa em Leis Orcamentdrias Anuais, a exemplo
da Acdo Orcamentaria 20X6, desenvolvimento sustentavel da regido do Calha Norte, da LOA de
2020, ndo sao consideradas nesta analise, por se tratar de normas com finalidade diversa daquela
avaliada neste trabalho.

Decretos

100. No Decreto 7.974/2013, que inseriu o Departamento do Programa Calha Norte na
estrutura regimental do Ministério da Defesa (Anexo I, art. 26), consta mencao ao Programa Calha
Norte. O Decreto 11.337/2023, atualmente em vigor, lista as competéncias desse departamento da
Secretaria-Geral do Ministério da Defesa.

101. No que se refere as previsoes contidas nos mencionados decretos, € preciso destacar que
as normas nao instituem expressamente o Programa Calha Norte. Apesar de o Programa ser nelas
mencionado, ndo ¢ possivel entender essas mengdes como se representassem tacitamente a sua
criacdo.

102. Adicionalmente, vale notar que tampouco consta nos mencionados decretos previsao que
possa ser considerada delegacdo expressa de competéncia do Presidente da Republica ao Ministro de
Estado da Defesa para dispor sobre a organizagdo e funcionamento da administracdo federal,
competéncia exercida pelo Chefe do Poder Executivo ao criar ou alterar politicas publicas.

103. Ressalte-se que a competéncia € um dos elementos do ato administrativo € o Ministro de
Estado da Defesa, salvo melhor juizo, ndo a detinha quando foram praticados os atos analisados a
seguir.

Portarias Normativas

104. Questdes relativas ao funcionamento do Programa Calha Norte sao definidas por meio de
portarias subscritas pelo Ministro da Defesa. Nelas sdo estabelecidos os objetivos do programa, a
origem dos recursos que o financiam, a estrutura basica de seu funcionamento e os possiveis objetos
das intervengdes realizadas.

105. Até 2024, os seguintes normativos ja trataram do Programa: Portaria Normativa
1185/SPEAI/MD, de 2007; Portaria Normativa 329/MD, de 2009; Portaria 591, de 2011; Portaria
Normativa 3.353/MD, de 2013; Portaria Normativa 30/MD, de 25 de agosto de 2017; Portaria
Normativa 70/GM-MD, de 16 de novembro de 2018; e Portaria Normativa 115/GM-MD, de 26 de
dezembro de 2019 (pega 130 e pecga 40). Sobre estes documentos, € importante registrar que a partir
de 2017, foram feitas altera¢des na estrutura da norma em decorréncia de mandamentos do Decreto
4.176/2002, segundo registrado no processo relativo a elaboragao dela (peca 47, p. 95).
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106. No que se refere a esta andlise, considera-se relevante relembrar que, entre os possiveis
objetos dos convénios da vertente civil do PCN, se incluem melhorias da infraestrutura nas areas de
saude, educacdo, de infraestrutura publica, de esportes, de desenvolvimento econdmico, de seguranga
publica, de transportes. Também ¢ possivel a aquisi¢ao de bens permanentes como equipamentos de
construcdo, equipamentos agricolas, grupo geradores, implementos agricolas, maquinas diversas,
veiculos administrativos, veiculos de carga, veiculos para seguranca publica e veiculos para
transporte de pessoal (Portaria 115/GM-MD, de 2019, arts. 14 e 15).

107. Sobre os atos normativos do PCN editados pelo MD, entende-se que a vedagdo a
delegagdo de competéncia para editar atos normativos contida na Lei 9.784/1999, art. 13, I, ndo os
atingiria, dada a previsdo constitucional especifica que possibilitaria essa delegagao (art. 84, paragrafo
unico). Todavia, a Constituicao Federal, art. 84, paragrafo unico, c/c a Lei 9.784/199, art. 14, exige
que a delegacao de competéncias seja adequadamente documentada e publicada em meio oficial. No
caso em analise, ndo foi recebida documentacdo que demonstre a delegagdo da competéncia
presidencial para editar estes atos ao Ministro de Estado da Defesa.

108. Nao bastasse a falta de competéncia do Ministro de Estado da Defesa para editar os atos
administrativos sob analise, cumpre notar que estes extrapolam as suas areas de competéncia (Lei
14.600/2023, art. 24) ao tratar de intervencdes relativas ao desenvolvimento regional, a saude, a
educagdo, aos esportes, a seguranga publica, aos transportes etc.

109. Nestes casos, as propostas de ato normativo devem ser chanceladas pelos titulares das
respectivas pastas ministeriais competentes, conforme denota o Decreto 12.002/2024 (art. 54). A
norma ainda prevé como competéncia da Casa Civil da Presidéncia da Republica o dever de verificar
se os Ministros de Estado aos quais estd relacionada a matéria da proposta de ato normativo
referendaram ou, conforme o caso, foram ouvidos sobre a proposta submetida ao Presidente da
Republica (art. 47, II e III), tema que sera tratado neste relatério.

Exposicoes de motivos

110. Segundo o Ministério da Defesa, o PCN teria sido criado em 1985 mediante exposi¢ao de
motivos aprovada pelo Presidente da Republica — EM 18/1985 (peca 24). No mesmo ano, foi também
aprovada a EM 770/1985 (peca 29).

111. As alteragdes na area de abrangéncia do Programa Calha Norte ocorreram por meio da
aprovacao de exposigoes de motivos pelo Chefe do Poder Executivo. A seguir sdo elencadas aquelas
ja aprovadas: EM 616/MD, de 2003; EM 156/MD, de 2006; EM 263/MD, de 2006; EM 502/MD, de
2015; EM 26/MD, de 2019; EM 175/MD, de 2019; EM 176/MD, de 2019; EM 161/MD, de 2021;
EM 163/MD, de 2021; e EM 151/MD, de 2022 (peca 67, peca 54, peca 66, peca 55, peca 56, peca
57, peca 58, peca 59, peca 60).

112. As exposicdes de motivos sdo previstas no art. 51 do Decreto 12.002/2024 como forma
de encaminhamento de propostas de atos normativos a Presidéncia da Republica pelo 6rgao
proponente da norma. Previsdo normativa semelhante estava contida no art. 26 do Decreto
9.191/2017, no art. 37 do Decreto 4.176/2003, no art. 25 do Decreto 2.954/1999, no art. 16 do Decreto
1.937/1999 e no art. 16 do Decreto 468/1992. Cada uma das normas mencionadas revogou a
anteriormente vigente.

113. Logo, ndo se trata de um tipo normativo previsto no ordenamento juridico brasileiro.
Nesse sentido, importante destacar que as normas preveem expressamente, desde 1992, que o projeto
de ato normativo deve ser encaminhado anexo a exposi¢do de motivos, o que impede que haja
confusdo entre os instrumentos.

114. Caso ainda reste duvida sobre o tema, importante registrar o teor do Decreto 10.139/2019,
que, em seu art. 2°, determina que a partir da sua entrada em vigor (3/2/2020) os atos normativos
inferiores a decreto seriam editados sob a forma de portarias, resolugdes ou instrugdes normativas. O
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uso excepcional de outras denominagdes deveria ocorrer apenas por for¢a de exigéncia legal, o que
ndo deveria impedir a manutengdo da denominagdo de atos normativos editados anteriormente
(paragrafo tnico, I e IV). O mencionado Decreto foi revogado pelo Decreto 12.002/2024, que em seu
art. 9°, caput, [ e I, e §1°, I e IV, faz previsdes semelhantes.

115. Assim, no caso em andlise verifica-se que as exposi¢des de motivos possuem vicio
relativo a forma, uma vez que ndo se trata de uma das formas previstas no arcabougo juridico
brasileiro para atos normativos.

116. A realidade ¢ que a medida adotada pelo Ministério da Defesa em conjunto com a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, de aprovar alteracdes no Programa Calha Norte por meio da mera
aprovacao de exposi¢des de motivos, foi expressamente vedada a partir de 3/2/2020. Todavia,

contrapondo essa vedacdo, mais trés exposi¢cdes de motivos foram aprovadas apos essa data (EM
161/MD/2021; EM 163/MD/2021; e EM 151/MD/2022).

117. Sobre o tema, por fim, ¢ preciso destacar que as exposi¢des de motivos listadas nesta
analise e aprovadas pelo Chefe do Poder Executivo nao foram publicadas no Didrio Oficial da Unido
em sua integralidade. As publicacdes realizadas mencionam apenas o numero da exposicdo de
motivos elaborada pelo Ministério da Defesa e o ano de sua elaboragdo, com claros prejuizos a
transparéncia. Nos termos da Lei 12.527/2011, art. 8°, § 1°, V, é dever de 6rgdos publicos divulgar
dados gerais para o acompanhamento de programas, acdes e projetos do governo.

Manifestagdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica

118. Considera-se pertinente registrar que mediante pesquisa no Diario Oficial da Unido, ¢
possivel encontrar outras politicas publicas criadas pelo Chefe do Poder Executivo a partir da
aplicacdo do art. 84, inciso VI, alinea “a”, da Constitui¢do Federal de 1988, a exemplo do Decreto
11.908/2024, que institui o “Programa Brasil Saudavel — Unir para Cuidar”, e do Decreto
10.085/2019, que dispde sobre o “Programa Forcas no Esporte — Segundo Tempo e o Projeto Jodo do
Pulo”. Porém, também ¢ possivel encontrar politicas publicas de iniciativa do Poder Executivo sendo
instituidas por Lei, a exemplo da Lei 14.601/2023, que institui o Programa Bolsa Familia, e da Lei
12.871/2013, que institui o Programa Mais Médicos.

119. Diante disso, a equipe de auditoria requisitou informagdes a Casa Civil da Presidéncia da
Republica (Oficio 134/2024-AudGovernanca) informagdes a respeito do critério utilizado pelo Poder
Executivo para definir o ato normativo adequado a instituicdo de determinada politica publica. Em
resposta elaborada pela Secretaria Especial para Assuntos Juridicos, o 6rgao informa que compete
privativamente aos Ministros de Estado a proposi¢ao de atos normativos ao Presidente da Republica,
conforme as competéncias dos 6rgaos, sendo de sua responsabilidade, portanto, a avaliag¢do inicial
acerca de qual seria o ato normativo adequado para cada proposito (pega 124, p. 2).

120. Adiciona a unidade da Casa Civil da Presidéncia da Republica que as propostas de atos
normativos de competéncia do Presidente da Republica lhe sdo direcionadas ja com a minuta do ato.
O que significaria dizer, no seu entendimento, que todos os contornos do programa, inclusive seu
“rétulo normativo”, sdo examinados e definidos no Ministério setorial de origem, cabendo a CCPR
apenas a andlise da constitucionalidade, legalidade, mérito, oportunidade e conveniéncia politica
(peca 124, p. 3).

121. Segundo a SAJ/CCPR, nio hé discricionariedade na escolha da espécie de ato normativo
que devera reger um programa governamental, mas observancia dos ditames constitucionais e legais
respectivos. Na hipdtese de incidir a reserva de legalidade, aplicam-se os artigos 61 a 69 da CF/88.
Caso a hipdtese seja de regulamentacao legal, exige-se decreto. Por outro lado, caso o programa
governamental possa ser instituido por portaria, ndo havera submissdao a Casa Civil, de forma que
competird ao Ministério tematico a edi¢cdo da portaria (peca 124, p. 3).
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122. Considerou-se pouco elucidativa a resposta fornecida pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica, que ndo se posicionou a respeito da espécie de ato normativo que seria adequada a
institucionalizacdo do Programa Calha Norte.

123. No que se refere a outros pontos trazidos na manifestacdo, cumpre notar que o 6rgao tem
a competéncia de examinar a constitucionalidade e a legalidade das propostas de ato normativo
(Decreto 12.002/2024, art. 47, II). Compete a Secretaria Especial para Assuntos Juridicos, que
compde sua estrutura regimental (Decreto 11.329/2023, Anexo I, art. 2°, 11, b), emitir parecer final
sobre a constitucionalidade, a legalidade, a compatibilidade com o ordenamento juridico e a boa
técnica legislativa das propostas de atos normativos (Decreto 12.002/2024, art. 49, V).

124. Nao se ignora o fato de que as propostas de atos normativos devem ser enviadas a8 CCPR
acompanhadas por parecer juridico, no qual devem constar exame e a conclusdo a respeito da
constitucionalidade, da legalidade ¢ do atendimento a técnica legislativa da proposta (Decreto
12.002/2024, art. 56, III e art. 57, III). Estes documentos, porém, devem servir como subsidio para o
exame realizado no ambito da CCPR, conforme se observa nos processos administrativos analisados
de tramitacdo das exposi¢cdes de motivos na Casa Civil. Como exemplo mencione-se a Nota SAJ
82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR (peca 69, p. 73), que analisa a EM 26/MD/2019. Outros exemplos de
analise a respeito da legalidade de atos normativos submetidos ao 6rgdo serdo apresentados mais a
frente.

125. Assim, a realidade ¢ que a tese apresentada pela CCPR contraria ndo apenas previsdes
normativas, mas também os documentos fornecidos pelo 6rgdo. Prosperando essa tese, a SAJ emitiria
apenas checklists listando os documentos recebidos, o que nao ¢ o caso.

Das causas

126. O Departamento do Programa Calha Norte, em resposta a requisicdo da equipe de
auditoria (Oficio 90/2024-AudGovernanca) se manifestou sobre a institucionalizagdo do Programa.
Entende a unidade que o Programa Calha Norte teria se originado da (pega 24):

Exposi¢ao de Motivos n° 018/1985 apresentada ao Presidente da Republica, contendo o resultado
dos estudos realizados por um Grupo de Trabalho Interministerial, coordenado pela entdo
Secretaria de Planejamento, integrado por representantes do Ministério das Relagdes Exteriores,
dos Ministérios Militares e do entdo Ministério do Interior. A partir de uma avaliacdo geopolitica
e estratégica da regido amazodnica, foram realizados estudos aprofundados que permitissem
estabelecer medidas destinadas a, por um lado, enfrentar as caréncias mais sérias da regido, em
particular as de carater socioecondmicas que afligiam a populagdo e, por outro lado, assegurar e
garantir a soberania e a integridade territorial, naquela regiao.

()

No que tange ao instrumento a ser adotado para a pratica do ato de criagdo do PCN, foi motivado
por Exposicdo de Motivos, e todas as alteragcdes relacionadas a abrangéncia territorial do
Programa se perfectibilizaram por ato de idéntica natureza.

127. Andlise da mencionada exposi¢ao de motivos 18/1985 (peca 29, p. 1), porém, permite
constatar que nao se trata de documento que institui uma politica publica, especialmente nos moldes
atuais. Apesar de serem elencadas algumas situagdes que, no entendimento dos seus autores,
demandavam atencdo da Presidéncia da Republica, a proposta contida no documento ¢ formar um
grupo de trabalho interministerial para consolidar e apresentar um plano de desenvolvimento para a
regido situada ao norte das calhas dos Rios Solimdes e Amazonas.

128. Posteriormente, a EM 770/1985 (pega 29, p. 4) propde a implementacdo de “projetos
especiais” para incrementar a presenca brasileira na faixa de fronteira e solicita autorizacao do
Presidente da Reputblica para instituir, através de portaria interministerial, mecanismo
interinstitucional para acompanhar a operacionalizagdo dos Projetos Especiais para a Faixa de

% _ 25
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

Fronteira. Essa portaria interministerial, caso tenha sido editada, ndo foi apresentada a equipe de
auditoria.

129. No que se refere ao entendimento juridico apresentado de que alteragdes no Programa
poderiam ocorrer por meio de exposi¢des de motivos, em 2015, ponderou-se apenas que, em razao
da criagdo do PCN por este tipo de documento, pelo principio da simetria das normas, alteragdes na
politica publica poderiam ocorrer por ato normativo da mesma espécie (peca 54, p. 14). Apesar de a
analise registrada ter sido sucinta, vale notar que se sentiu a necessidade de dar verniz juridico a
situacao encontrada.

130. No ambito do processo SEI 60000.001967/2018-78, que tratou da inclusdo do estado do
Maranhao no Programa Calha Norte, consta o Parecer 315/2018/CONJUR-MD/CGU/AGU (pega 55,
p. 19), onde se registra apenas que propostas anteriores de ampliacdo da area de atuagdo do Programa
foram veiculadas da mesma forma, por meio do encaminhamento de exposi¢ao de motivos ao
Presidente da Republica.

131. Ja no processo SEI 60200.000292/2019-74, que tratou da inclusdao do municipio de
Alcantara na area de abrangéncia do Programa, consta o Parecer 740/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU
(peca 59, p. 19), no qual se observa que:

a Exposicdo de Motivos ndo tem, a rigor, natureza de norma, servindo neste caso como um
embasamento tedrico para a pratica de um ato material pelo Presidente da Republica. Nao tendo
sido o Programa criado por um instrumento normativo tipico, ¢ aceitavel que suas alteragdes
sejam promovidas mediante o emprego de forma idéntica aquela utilizada no ato seminal.

132. Este argumento ¢ repetido, com pequenas variagdes, em outros pareceres juridicos
consultados, os quais se valem do principio do paralelismo das formas para justificar a medida (a
exemplo do Parecer 529/2022/CONJUR-MD/CGU/AGU, pega 60, p. 60). O mencionado principio ¢
definido no vocabulario juridico do Supremo Tribunal Federal como sendo “um principio que
estabelece sobre a extingdo ou a modificagdo do ato processual ou administrativo deve ser a mesma
forma do ato originario” (/ink).

133. Considera-se as andlises das consultorias juridicas inadequadas. Primeiramente, porque a
exposicao de motivos 18/1985 ndo cria expressamente o Programa Calha Norte. Depois, porque a
aplicagdo do principio do paralelismo das formas deve ocorrer mediante formas previstas no Direito
Administrativo — ndo sendo aplicavel a exposi¢ao de motivos, que sequer ¢ um tipo de ato normativo
valido.

134. Por fim, vale registrar que o funcionamento do Programa Calha Norte ndo ¢ todo regido
por exposi¢oes de motivos aprovadas pelo Chefe do Poder Executivo, uma vez que o seu
funcionamento ¢ normatizado em portarias expedidas pelo Ministro de Estado da Defesa. Assim, nao
fica evidente o motivo pelo qual o mencionado principio do paralelismo se aplicaria apenas a uma
parcela do arcabougo normativo do Programa.

135. Sobre argumento de que atos administrativos relacionados com o Programa Calha Norte
estariam sendo praticados em desconformidade com as normas que regem a Administragdo Publica
desde 1985, cumpre lembrar que “no dmbito do Direito Administrativo brasileiro o costume — como
pratica reiterada da atuagdo administrativa — tem aplicagdo praticamente nula” (DI PIETRO, 2024, p.
52).

136. Nao bastasse isso, importante lembrar que a configuragdo do costume exige pratica
reiterada de forma generalizada e prolongada, resultando na convic¢do de sua obrigatoriedade, o que
ndo se observa no caso em andlise. Pelo menos desde 2019, a prépria consultoria juridica do
Ministério da Defesa aponta a inadequag¢do do emprego de exposi¢cdo de motivos para veicular
conteudo que deveria constar em ato normativo. Contudo, ela ndo se posicionou conclusivamente
sobre essa falha, omitindo-se no seu dever de emitir parecer conclusivo sobre a constitucionalidade,
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a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das propostas de atos normativos
(Decreto 7.974/2013, art. 5°, IV; Decreto 11.337/2023, art. 9°, V).

137. Questionamentos sobre a forma como o Programa Calha Norte estd institucionalizado,
todavia, nao se limitam a consultoria juridica do Ministério da Defesa. A proposta de ato normativo,
conforme exposto, uma vez preparada no ambito do ministério, ¢ submetida a avaliagdo no ambito da
Casa Civil da Presidéncia da Republica.

138. A equipe de auditoria teve acesso a pareceres emitidos pela entdo Subchefia de Assuntos
Juridicos da CCPR — atual Secretaria Especial para Assuntos Juridicos —, os quais tratam da questao
sob andlise, inclusive examinando a adequag¢ao do tipo de ato normativo proposto — em contraposi¢ao
a manifestacdo apresentada & equipe na peca 124 (ver item 119 deste relatorio). E pertinente
mencionar a Nota SAJ 332/2016-URJ, documento que se encontra apensado a peca 126. Seguem os
trechos relevantes a analise realizada neste relatorio:

8. Preciso registrar que néio recordo de nenhuma experiéncia parecida: uma “Exposicido de
Motivos” sendo utilizada para instituir um programa ou politica publica.

9. Ademais, nao se pode olvidar que o modo como o programa foi “institucionalizado” nao esta
claro na Exposi¢do de Motivos n® 502/2015/MD. La esta dito apenas que “o programa foi criado
em 19 de dezembro de 1985”, mas ndo ha nenhuma referéncia ao instrumento que o criou.

10. Tal fato originou, de minha parte, uma busca pelo ato que institucionalizou o programa.
Acionei a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa que, apds consultar as areas técnicas do
ministério, encaminhou as seguintes exposi¢cdes de motivos: i) Exposicdo de Motivos n°® 18/85; ¢
ii) Exposicao de Motivos n® 770/85. A primeira faz uma espécie de diagnostico e sugere a criagao
de um grupo de trabalho interministerial. A segunda propde, a partir do trabalho realizado pelo
referido GT, algumas medidas mais diretas e efetivas.

11. Com efeito, basta ler as duas Exposicoes de Motivos para ter a certeza [de] que nao ha,
nelas, a instituicio de um programa propriamente dito.

()

13. Neste sentido, penso que o ideal seria viabilizar um ato normativo (salvo melhor juizo, um
decreto) que instituisse adequadamente o programa, com todos os contornos necessarios (objeto,
finalidade, principios, gestdo, instrumentos, operacionalizacgdo, etc:), ocasido em que se poderia
ainda estabelecer uma delegacdo para o proprio Ministro de Estado da Defesa editar
normas complementares e de execucio do programa.

()

16. Sendo assim, reconhecendo que o assunto vem sendo tratado da mesma maneira ao longo
de todos esses anos, que niao ha sequer indicio de questionamento (nem mesmo desta
Subchefia em atos anteriores) e que providéncia em sentido diverso (reorganizar toda a
institucionalizacdo do programa) poderia demorar e trazer prejuizo aos interesses do
Ministério da Defesa, nio sera esta assessoria que ird impor ébices ao prosseguimento da
proposta.

(grifos acrescidos)

139. As ponderagdes apresentadas pela Assessoria para Assuntos Juridicos da CCPR estao
alinhadas com as andlises registradas neste relatorio. Consideram-se, porém, inadequadas as
ponderagdes apresentadas para concluir que o documento poderia ser submetido a aprovagdo da
Presidente da Republica.

140. Inicialmente porque a falta de questionamento em atos anteriores ndo ¢ critério valido
para julgar a legalidade e a técnica legislativa de proposta de ato normativo submetida ao exame de
uma assessoria juridica. Adicionalmente, porque ao optar por condicionar o seu parecer a supostos
interesses do Ministério da Defesa, a assessoria juridica realizou uma avaliagdo de conveniéncia,
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extrapolando a sua competéncia de andlise da constitucionalidade, da legalidade, da compatibilidade
com o ordenamento juridico e da boa técnica legislativa do ato proposto.

141. O tema voltou a ser tratado na Casa Civil no ambito do processo 60000.001967/2018-78,
que tratava da exposicdo de motivos para ampliagdo do Programa para o Estado do Maranhao,
mediante emissdao da Nota SAJ 82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR (pega 69, p. 73), cujos trechos
relevantes sao transcritos a seguir:

7. A abordagem juridica do tema deve-se focar na forma como o Programa Calha Norte foi
instituido. No caso, tem-se uma situagao sui generis na qual o programa foi institucionalizado por
intermédio de uma Exposi¢ao de Motivos. No caso, a Exposi¢cdo de Motivos, ao invés de servir
para o seu proposito precipuo que € solicitar ao Presidente da Republica a edi¢cdo de um ato
normativo ou o encaminhamento de uma proposta de ato normativo ao Congresso Nacional,
constituiu por ela mesma o proprio ato instituidor do Programa em questao.

8. Trata-se de situacdo inusitada que foi assim demonstrada na NOTA SAJ N° 332/2016-URJ, no
ambito do Processo n° 00001.004486/2015-30, ocasido em que se levantou o historico de criagdo
do programa, que foi idealizado, em um primeiro momento, pela Exposicdo de Motivos n°® 18/85,
que fez uma espécie de diagnostico da situagdo e sugeriu a criacdo de um grupo de trabalho
interministerial; ¢, em um segundo momento, por intermédio da Exposi¢do de Motivos n° 770/85,
onde restou proposta, a partir dos resultados dos trabalhos realizados pelo referido grupo de
trabalho, algumas medidas mais diretas e efetivas, que corresponderiam, em tese, a criagao do
Programa Calha Norte.

9. Em outras palavras, concluiu-se, a época, que ndo houve a instituicio de um programa ou
politica publica nos moldes tradicionais. A sugestiao, portanto, foi a de viabilizar a edicao de
um ato normativo que instituisse o programa com os contornos juridicos essenciais, como a
definicio do seu objeto, sua finalidade, os principios que o regerio, os instrumentos para
sua implementacio, a forma de operacionalizacio com a definicio de quem sera responsavel
pela sua gestio, assim como mecanismos de fiscalizacdo e monitoramento. Contudo, essa
nao foi a solucdo adotada, visto que a decisido presidencial, a ocasifo, foi a de expandir o
Programa Calha Norte, para abranger municipios do Estado do Mato Grosso, por simples
aprovacio da Exposicao de Motivos ora encaminhada.

10. Desde entdo, a area de atuacdo do Programa Calha Norte vem sendo expandida, nos ultimos
trinta anos, de acordo com as necessidades apontadas pelo Ministério da Defesa, que € o gestor
do Programa, por meio de despacho de aprovagdo da respectiva Exposi¢do de Motivos pelo
Presidente da Republica.

(grifos acrescidos)

142. O parecer emitido no &mbito da Casa Civil da Presidéncia da Republica, assim, ¢ muito
claro a respeito da irregularidade da forma como o Programa Calha Norte se encontra
institucionalizado, apesar de utilizar eufemismos para tratar dessa irregularidade, referindo-se a elas
como uma mera fuga aos “moldes tradicionais”. Contrariando a andlise encontrada no corpo do
parecer, porém, ao final do documento, novamente, concluiu-se que a proposta estava apta a ser
submetida ao crivo do Presidente da Republica (pega 69, p. 76).

143. Importante ressaltar que ndo se apresenta neste relatério interpretacdo juridica
conflitante com aquela emanada do 6rgiao de assessoramento juridico. A equipe de auditoria
concorda com as andlises verificadas em praticamente todos os pareceres juridicos que constam na
documentacdo analisada: a institucionalizagdo de politica publica por meio da aprovagdo de
exposi¢do de motivos ndo tem previsdo normativa. Chama a atengdo, porém, o fato de, apesar de a
situacdo inusitada ter sido constatada em 2015 e apontada reiteradamente desde entdo, os 6rgaos de
assessoramento concluirem em sentido conflitante com as suas proprias analises.

144. Assim, o que se verifica ¢ uma falha nos controles internos de legalidade, consubstanciada
na emissao de pareceres favoraveis a tramitacao de proposta de ato normativo apesar de terem sido
reconhecidas reiteradamente falhas na forma como o Programa Calha Norte estava institucionalizado.
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Optou-se por “ndo criar dbices” aos gestores que deveriam estar sendo assessorados, concluindo-se
pela regularidade das diversas minutas de exposi¢ao de motivos que lhe foram submetidas como se
atos normativos fossem.

145. Entende-se que caberia as unidades de consultoria juridica, uma vez constatada a
inviabilidade juridica das propostas de ato normativo apresentadas, indicar uma linha de agdo
alternativa adequada. Adicionalmente, deveriam evitar que seus posicionamentos conclusivos sobre
a questdo juridica fossem influenciados por aspectos ligados a conveniéncia ou oportunidade da
reformulacdo das propostas de atos normativos. Essas condutas sdo aderentes as boas praticas
consultivas 7 e 21 elencadas no “Manual de boas praticas consultivas” da Advocacia-Geral da Unido
(4* Edicao, 2016).

146. Dessa forma, considera-se pertinente dar ciéncia a Secretaria Especial para Assuntos
Juridicos da CCPR e a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa, de que a emissao de pareceres
juridicos favoraveis a tramitacdo de “exposi¢des de motivos”, previstas no Decreto 9.191/2018
(revogado) e no Decreto 12.002/2024, art. 51, como se atos normativos fossem, afrontou o entao
vigente Decreto 10.139/2019, art. 2°. Adicionalmente, considera-se oportuno encaminhar o Acoérdao
que vier a ser prolatado neste processo, bem como o Voto e o Relatério que o fundamentarem, a
Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido para que ela verifique a pertinéncia de adotar medidas a
respeito da situagdo encontrada pela equipe de auditoria, haja vista ela ter como um de seus objetivos
o aprimoramento dos servicos prestados pelos 6rgdos juridicos da Advocacia Geral da Unido.

Dos efeitos

147. Pode ser atribuida a auséncia de institucionalizagdo adequada do Programa Calha Norte
a falta de uma estrutura de governanca adequada ao programa, bem como de normas regendo a
atuacdo dos diversos orgdos, instituicdes e esferas de governo envolvidos com as intervengdes
realizadas.

148. O atual arcabougo normativo que rege o funcionamento do Programa Calha Norte pode
ser alterado por decisdo do Ministro da Defesa, que, por portaria, define as areas de atuacao da politica
publica, valores e os possiveis objetos das intervengdes. Isto ¢, hd uma relativa facilidade na alteragao
do programa, que remete a falta de delegagdao de competéncia do Presidente da Republica para essa
autoridade, tema que ja foi tratado quando da analise da situacdo encontrada pela equipe de auditoria.

149. Além disso, a precariedade com que a politica foi institucionalizada causou prejuizos a
sua transparéncia e a participagdo social que envolvem a aprovagdo de politica publica por meio de
instrumento adequado, seja por meio de decreto, seja por meio de projeto de lei encaminhado ao
Congresso Nacional.

150. Neste sentido, vale notar que as exposigdes de motivos que resultaram na expansao da
area de abrangéncia do Programa Calha Norte ndo sao publicadas no Didrio Oficial da Unido (DOU).
O DOU publica apenas a informagao de que determinada exposi¢ao de motivos foi aprovada pelo
Presidente da Republica e lista os municipios incluidos no Programa (por exemplo, pega 58, p. 42).
A equipe de auditoria s6 teve acesso ao teor completo dos atos administrativos que trataram das
expansoes da area de abrangéncia do Programa Calha Norte ao exercer as competéncias do controle
externo e requisitar copias dos documentos ao gestor (Oficio 70/2024-AudGovernanga), prerrogativa
de que nao dispde a sociedade em geral. A Lei 12.527/2011, art. 8°, § 1°, V, porém, impde ao gestor
o dever de divulgar dados gerais para o acompanhamento de programas, acdes e projetos do governo.

Conclusoes sobre o achado e propostas de encaminhamento

151. Diante de todo o exposto, fica evidente que a forma como o Programa Calha Norte esta
institucionalizado, por meio da aprovagdo de exposi¢cdes de motivos e por meio de portarias
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ministeriais, ¢ inadequada, sendo necessario apontar ao gestor a necessidade de corrigir a situagdo
encontrada.

152. As Portarias Normativas expedidas pelo Ministro de Estado da Defesa em relagdo a essa
politica publica tratam de intervencdes que extrapolam as competéncias que lhe sdo atribuidas pela
legislagdo que rege as competéncias de cada uma das pastas ministeriais, atualmente a Lei
14.600/2023, art. 24. Conforme exposto, ndo compete a ele tratar de intervengdes nas areas de saude,
de educacdo, de esportes, de desenvolvimento regional, entre outros, como ocorre atualmente no
Programa Calha Norte. No ambito do Poder Executivo, essa amplitude tematica ¢ titularizada apenas
pelo Presidente da Republica.

153. Uma das possibilidades para a institucionaliza¢do do PCN ¢ a edigdo de decreto autonomo
pelo Chefe do Poder Executivo, nos termos do art. 84, inciso VI, alinea “a”, da CF/1988. Esse decreto
poderia delegar a competéncia para o Ministro da Defesa normatizar o programa.

154. A institucionalizagdo da politica publica poderia se dar também por meio de lei. Entende-
se haver diversos beneficios no uso desse instrumento, como o aumento da transparéncia do seu
processo de elaboragdo, uma vez que as casas legislativas participam do processo de sua criacdo e
aprimoramento. Além disso, hd maior oportunidade de participacdo social e a lei confere maior
seguranga juridica a populacdo-alvo da intervencao planejada. Nao foram encontrados pela equipe de
auditoria, todavia, critérios capazes de tornar cogente a adog¢ao dessa medida, o que coaduna com a
separagdo dos Poderes.

155. Insta ressaltar que a permanéncia da inadequacao da institucionalizagdo do PCN se deu
por falhas em mecanismos de controle nos processos de proposicdo de alteracdo dessa politica
publica. Os 6rgaos de consultoria juridica do Ministério da Defesa e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica reiteradamente identificaram as falhas legais na institucionalizagdo do programa em seus
pareceres, mas concluiram por ndo “criar Obices” ao gestor € por aprovarem as alteracdes via
instrumento inadequado. Nesse contexto, falharam com o dever de emissdo de parecer conclusivo a
respeito da constitucionalidade, da legalidade e da boa técnica legislativa da proposta de ato
normativo submetida a apreciacao deles.

156. Neste contexto, considera-se pertinente propor:

a) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa,
com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de que:

a.l) a institucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio da aprovagdo de
exposi¢oes de motivos, documento que nao pode ser classificado como ato normativo, pelo Chefe do
Poder Executivo, afronta boas praticas de formulacdo e implementacdo de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020; Avaliacdo de politicas publicas: guia
pratico de analise ex post - CCPR, 2018), bem como os arts. 9°, caput, [ e II, e §1°, I e IV, 51 do
Decreto 12.002/2024;

a.2) ainstitucionalizacdo do Programa Calha Norte por meio de Portarias emitidas pelo
Ministro de Estado da Defesa, sem que lhe tenha sido explicitamente delegada essa competéncia pelo
seu detentor, afronta boas praticas de formulagao e implementacdo de politicas publicas (Referencial
de controle de politicas publicas - TCU, 2020; Avaliacao de politicas publicas: Guia pratico de analise
ex post - CCPR, 2018), bem como a Constitui¢ao Federal, art. 84, caput, VI, e pardgrafo tnico, alinea
a,c/calei 9.784/1999, art. 13, 1, e art. 14; a Lei 14.600/2023, art. 24;

a.3) ainstitucionalizacdo do Programa Calha Norte por meio de portarias emitidas pelo
Ministro de Estado da Defesa e tratando de intervengdes publicas que extrapolam as suas
competéncias tematicas afronta boas praticas de formulagdo e implementagdo de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliagdo de politicas publicas: Guia
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pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como a Lei 14.600/2023, Capitulo III — Dos
Ministérios e art. 24; o Decreto 12.002/2024, art. 47, 11 e 111, e art. 54;

a.4) aemissdo de pareceres juridicos que concluiram favoravelmente a continuidade da
tramitagdo de propostas de atos normativos mesmo apos a expressa constatagao de que continham
vicios de forma (uso indevido de exposi¢do de motivos como ato normativo), a exemplo do Parecer
740/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU e da Nota SAJ 82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR, configurou
omissdo no dever dessas unidades de emitir parecer juridico conclusivo a respeito da
constitucionalidade, da legalidade e do atendimento a técnica legislativa pela proposta de ato
normativo que lhe foi submetida (Decreto 12.002/2024, art. 57, II1, e Decreto 9191/2017, art. 25, IV;
Decreto 7.974/2013, art. 5°, IV; Decreto 11.337/2023, art. 9°, IV);

b) determinar ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugao-TCU
315, de 2020, que, no prazo de um ano, apresente a Casa Civil da Presidéncia da Republica proposta
de ato normativo institucionalizando o Programa Calha Norte, em consonancia com boas praticas de
formulacao e implementacdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas -
BRASIL, 2020; Avaliacao de politicas publicas: guia pratico de andlise ex post - BRASIL, 2018) e
com o Decreto 12.002/2024.

157. Espera-se que as propostas de solucdo gerem como beneficios o respeito as boas praticas
€ aos ritos previstos em norma para a institucionalizagdo de politicas publicas, resultando em
aprimoramento da sua governanga. O aprimoramento da politica publica, decorrente da participacao
de todos os atores pertinentes na sua reformulacdo e implementagdao, bem como maior seguranca
juridica para as medidas adotadas durante a implementag@o da politica publica.

158. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinagao foi removida do relatério final,
dado ja existir ciéncia ao MD e a Casa Civil sobre a falta de institucionalizagdo (propostas acima).

IV.2. Achado 03: o Programa Calha Norte niao possui objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte temporal.

159. Devido a imprecisao do diagndstico dos problemas publicos a serem tratados, o PCN ndo
possui objetivos especificos, mensuraveis, realistas e delimitados temporalmente, afrontando boas
praticas de gestao e decisdes do TCU. Como resultado, isso implica prejuizos ao monitoramento e
avalia¢do do programa, impactando a capacidade do gestor e da sociedade de verificar se a politica
publica ¢ bem-sucedida no atingimento dos seus objetivos.

Situacdo encontrada

160. Uma politica publica deve indicar de maneira clara os objetivos a serem cumpridos, que
devem ser especificos, mensuraveis, apropriados, realistas e com prazo definido para o seu alcance.
Sobre o assunto, o Referencial de controle de politicas publicas (BRASIL, 2020, p. 52) registra que
a politica publica deve indicar de maneira clara os objetivos a serem cumpridos. Fazendo referéncia
ao Green Book, publicado pelo Tesouro Britanico, o documento explicita que para que seja
considerado claro o objetivo deve ter as seguintes caracteristicas:

a) especifico - deve expressar claramente o que deve ser alcangado, sem ambiguidades;

b) mensuravel - deve expressar em que medida o objetivo deve ser alcancado em certo
intervalo de tempo, permitindo avaliagdo e feedback;

c) apropriado - deve estar alinhado com os objetivos gerais ou estratégicos, contribuindo
para alcanca-los, isto €, ser relevante para medir os objetivos;
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d) realista - deve poder ser alcangado no periodo previsto a custo razoavel e considerando
as restrigdes existentes; deve levar em conta os objetivos da institui¢do, o contexto econdmico em
que esta inserido, as limitagdes or¢amentarias, o desempenho anterior; se os objetivos ndo forem
realistas, eles serdo vistos como meros ideais e nao terdo influéncia pratica no comportamento do
pessoal; e

e) prazo determinado - deve expressar o periodo esperado para seu alcance.

161. Nao obstante, ao examinar os objetivos do Programa Calha Norte, nota-se que eles nao
sdo0 mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte temporal. Como sera abordado a seguir, essa
caracteristica ndo ¢ exclusiva dos objetivos atuais do programa, mas consta de objetivos registrados
em normas anteriores.

162. Em sua concepgao original, registrada na EM 18/1985 (peca 29, p. 3), foram identificadas
necessidades fundamentais a serem atendidas com a intervengao:

a) incremento das relagdes bilaterais [com paises limitrofes ao norte do Brasil]
b) aumento da presenca militar na area;

¢) intensificagdo das campanhas de recuperagao de marcos limitrofes;

d) ampliagdo da infraestrutura viaria;

f) aceleragdo da produgdo de energia hidrelétrica;

g) interiorizagdo de polos de desenvolvimento econdmico;

h) ampliagdo da oferta de recursos sociais basicos.

163. E possivel antever o tipo de intervengdo que se pretendia realizar e algumas formas de
medicao, excecao feita aos itens “c”, “g” e “h” — os quais sao mais vagos, abrangentes. Por exemplo,
o incremento das relagdes bilaterais, com foco nas trocas comerciais, poderia ser medido pelo volume
de comércio exterior. A presenca militar na area poderia ser consultada com base na quantidade de
militares lotados na regido ou na quantidade de organizag¢des militares 14 situadas. A ampliag¢do da
infraestrutura vidria poderia ser aferida pelo incremento na extensao de vias para diferentes modais
de transporte ou, ainda, pelo aumento no volume do fluxo de transporte. Por fim, a aceleragao de
producdo de energia hidrelétrica poderia ser verificada pelo crescimento de oferta desse tipo de

energia.

164. Em contraposicao a essas observagdes positivas, esses objetivos falham na especificagao
clara do que se pretende atingir e em quanto tempo. Nado se detalha em qual medida deve ser
aumentada a presenca militar ou qual a ampliacdo ideal da infraestrutura viaria para a politica se
considerar exitosa, por exemplo.

165. Na Diretriz Estratégica de 2007 do PCN, Portaria Normativa N° 1185/SPEAI/MU (pe¢a
130, p. 1), ja é possivel constatar a apresentagdo de objetivos bem mais amplos e abstratos para o
programa:

2.1 Objetivo principal

O Programa Calha Norte tem por objetivo principal o aumento da presenca do Poder Publico na
sua area de atuagdo, contribuindo para a Defesa Nacional, proporcionando assisténcia as
populagoes e fixando o homem na regido.

2.2 Objetivos especificos

- aumento da presenca do Poder Publico na area de atuacdo do PCN;
- contribuigdo para a defesa nacional;

- assisténcia as suas populacdes da area de atuacdo do PCN;

- fixacdo do homem na area de atuagcdao do PCN;
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- promogdo do desenvolvimento sustentavel;

- ocupacdo de vazios estratégicos;

- integracdo da populacdo a cidadania e ao conjunto nacional;

- melhoria do padrdo de vida das populagdes da area de atuagdo do PCN;

- modernizagdo do sistema de gestao municipal da area de atuagdo do PCN;

- fortalecimento das atividades econdmicas estaduais e municipais da area de atuagdo do PCN.

166. No que se refere ao objetivo principal mencionado no trecho transcrito, ressalte-se que
aumentar a presenca do poder publico, proporcionando assisténcia a populagdo, € uma expressao vaga
que pode se referir a uma ampla gama de politicas publicas. Outros objetivos elencados como sendo
supostamente especificos possuem a mesma caracteristica, como “contribuir para a defesa nacional”,
“promover o desenvolvimento sustentavel” ou “melhorar o padrdao de vida da populacao”.

167. A PN 115/GM-MD/2019, atualmente vigente, em seu art. 3°, estabelece que o Programa
Calha Norte tem o objetivo de contribuir para:

I - 0 aumento da presenca do Poder Publico na sua area de atuagdo e para o fortalecimento da
ocupagdo dos vazios estratégicos;

II - a defesa nacional, com énfase na faixa de fronteira, dentro da sua area de abrangéncia;

IIT - a melhoria da infraestrutura nas areas de defesa, educagéo, esporte, seguranga publica, satude,
assisténcia social, transportes e desenvolvimento econdmico dos Municipios constantes da sua
area de atuacao;

IV - a promogio do desenvolvimento sustentavel da regido e da cidadania da populagéo local;

V - a fixacdo da populacdo local na sua regido e para o fortalecimento da integragdo social desta
populacdo, em especial, das comunidades isoladas;

VI - a melhoria da qualidade de vida da populagdo existente na sua area de atuagdo;
VII - o desenvolvimento econdmico dos Estados e Municipios de sua area de atuagao;
VIII - a geracdo de emprego e renda e o fortalecimento da cadeia produtiva; e

IX - a interligagdo da regido com todo o territorio nacional, visando a integragdo plena da
populagdo local, a vigilancia de fronteiras e a defesa nacional.

168. Nota-se, pois, a permanéncia de frases que se configuram mais como principios
norteadores do que como objetivos de uma politica publica nos termos das boas praticas sobre essa
matéria. Sao expressdes vagas, que abrangem diversas areas tematicas, nao sendo, portanto,
especificos. Além disso, essas expressdes elencadas como objetivos do Programa abrangem
incontaveis fatores, tornando impossivel a sua mensuracao e, consequentemente, o aferimento do
sucesso, ou ndo, da politica publica. Logo, ndo sdo objetivos mensuraveis, realistas ou sequer
delimitados temporalmente.

169. A melhoria da infraestrutura nas areas de defesa, educacdo, esporte, seguranga publica,
saude, assisténcia social e transportes, por exemplo, se refere as competéncias de diversos ministérios
do governo federal.

Das causas

170. Os problemas publicos apresentados na documentacao de referéncia do PCN ao longo do
tempo sao genéricos € pouco realistas. Isso dificulta o estabelecimento de objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados no tempo, na medida em que se torna complexo identificar as
causas reais do problema e, consequentemente, definir o que precisa ser alcangado.
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171. Sobre isso, o0 Guia Pratico de Analise Ex Ante, do Governo Federal, anota o seguinte (peca
143, p. 72):

2 OBJETIVO DA POLITICA PUBLICA

Para que ¢ desenhada uma politica publica? A politica publica é formulada ou desenhada para
atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado problema ou conjunto de problemas,
sendo sua solucio ou minimizacio considerada o objetivo geral da acio publica. Muitas
vezes esta ultima reconhece os efeitos, mas é incapaz de definir e atingir a causa do
problema. Essa distingdo entre causa e efeito precisa estar clara para uma boa defini¢do dos
objetivos da politica. (grifo nosso)

172. Ao ndo especificar, por exemplo, se a causa do problema a ser tratado ¢ a mortalidade por
alguma doenca endémica ou a falta de acesso da populagdo a saneamento basico e energia elétrica,
abre-se margem a utiliza¢ao de objetivos genéricos como “contribuir para a melhoria da qualidade de
vida da populagao”. Duvidas sobre o que especificamente tem de ser melhorado, em que medida e
qual a urgéncia dessa melhoria (se no curto, no médio ou no longo prazo) acabam ficando sem
respostas, haja vista o programa contar com um diagnoéstico deficiente dos problemas publicos, que
ndo identifica claramente as causas deles, isto ¢, o que deve ser tratado.

173. Segundo o Guia Pratico de Andlise Ex Ante (peca 143, p. 72), no processo de
caracterizagdo da politica publica, a etapa de defini¢ao dos objetivos € retroalimentada pela etapa de
diagnostico do problema, conforme esquematizado na Figura 4. Portanto, falhas nesta etapa se
refletem naquela.

FIGURA 1
Etapas para a caracterizacio da politica pablica

Pablico-alvo Meios e Atores e arranjo Dafin
(para g:;:m-p] intrumentos institucional mﬁ o
{coma?) (quem?)

Figura 4 — Etapas para a caracterizagio da politica ptiblica conforme o Guia Pratico de Analise Ex Ante
(fonte: pega 143, p. 72).

Elaboragao: Ipea.

Dos efeitos

174. A auséncia de objetivos especificos, mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte
temporal enseja prejuizos ao monitoramento e a avaliagdo de resultados e de impactos das
intervengdes do programa, haja vista a dificuldade de verificar o grau de atingimento dos objetivos
da politica.

175. Sobre o assunto, no Acorddao 2.359/2018-TCU-Plenario, o TCU considerou que o
objetivo de uma intervencao (“Transformagdes urbanisticas estruturais e urbanizacdo acessivel”) era
uma expressao vaga que abrangia incontdveis fatores. Assim, ndo cumpria os requisitos de validade
adotados pelo TCU, por ndo ser especifico, ndo expressando claramente o que deveria ser alcangado,
o que resultaria na impossibilidade de sua mensuracao. Como nao se sabe o que se busca, e em que
medida, ndo importa o que venha a se obter. Outrossim, ndo seria possivel afirmar, ou negar, o
atingimento do objetivo.

176. No caso especifico do PCN, ¢ possivel encontrar varias expressdes vagas, analogamente
ao trazido pelo acérdao supracitado, como, por exemplo: “aumento da presenga do Poder publico”,
“contribuir para a defesa nacional”, “contribuir para a melhoria da qualidade de vida” e “visando a
integragdo plena da populagdo local”. Da forma como estdo postos esses objetivos, ¢ complexo
encontrar indicadores para monitora-los e avaliar seus resultados.
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177. Conforme serd abordado com mais detalhes no Capitulo VI, o MD avalia o desempenho
do PCN com base no PPA, o qual lista como indicador do programa a taxa de entrega de obras ¢ a
taxa de entrega de bens permanentes (peca 24, p. 3-4, e peca 113, p. 3). Esse indicador pode até ser
compativel com o objetivo de contribuir para a melhoria de infraestrutura nas areas citadas no art. 3°,
inciso III, da PN 115/GM-MD/2019, mas se mostra inapropriado para a verificacdo dos demais
objetivos.

178. Outra consequéncia da abrangéncia dos objetivos elencados para o PCN ¢ a pluralidade
de meios e instrumentos possiveis para as intervengdes governamentais. Quando um objetivo €
genérico — como “contribuir para melhoria da qualidade de vida da populagdo”, por exemplo — fica
mais facil justificar a compatibilidade de obras e bens com essa diretriz.

179. Nessa linha, os arts. 14 e 15 da PN 115/GM-MD/2019 listam um extenso conjunto de
obras e bens permanentes que podem ser escolhidos para a celebragdo de convénios com os entes
municipais. Adicionalmente, o art. 16 prevé a possibilidade de proposi¢do de objetos ndo listados
desde que compativeis com as diretrizes do programa — compatibilidade essa facil de ser justificada
em razdo da abrangéncia dos objetivos do PCN. Como resultado, tem-se a dispersao das acdes dessa
politica publica, que possui intervengdes atinentes a diversas pastas ministeriais do Governo Federal.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

180. Este achado revela que o PCN carece de objetivos especificos, mensuraveis, realistas e
delimitados em um recorte temporal. Essa auséncia de clareza nos objetivos contraria as boas praticas
de gestao de politicas publicas e as orientacdes do TCU. Como resultado, a falta de objetivos bem
definidos compromete o monitoramento e a avaliagdo do programa, dificultando a capacidade tanto
do gestor quanto da sociedade de verificar se as metas e os propositos da politica publica estao sendo
alcangados.

181. Os objetivos do PCN, conforme identificados nas diretrizes e normativas vigentes, sao
amplos, vagos e pouco precisos, falhando em expressar claramente o que se pretende atingir, em que
medida e em qual prazo. Essa imprecisdo resulta da formulagao genérica dos problemas publicos que
o programa visa abordar, o que, por sua vez, impede a definicdo de metas especificas e realizaveis.
Em outras palavras, os problemas sdo descritos de maneira ampla e ndo realista, dificultando a
identificacdo das causas reais e, consequentemente, a elaboragdo de objetivos que sejam especificos
€ mensuraveis.

182. Essa falha na definicdo dos objetivos tem efeitos significativos. Sem objetivos claros,
torna-se impossivel estabelecer indicadores de desempenho adequados para monitorar e avaliar os
resultados e impactos das intervengdes do programa. Isso compromete a capacidade do PCN de
demonstrar sua efetividade e justificar suas agdes perante a sociedade e os 6rgaos de controle. Além
disso, a generalidade dos objetivos facilita a inclusdo de uma vasta gama de obras e bens permanentes
nas agdes do programa, contribuindo para a dispersdo de esfor¢os e para a falta de foco na
implementag¢do das politicas.

183. Portanto, para que o PCN possa melhorar sua eficacia e assegurar que suas acdes sejam
alinhadas com as necessidades reais da populagdo atendida, ¢ crucial que os objetivos do programa
sejam revisados e formulados de maneira clara, especifica, mensuravel, realista e com prazos
definidos. Essa revisdo permitird um melhor direcionamento dos recursos, uma avaliagdo mais precisa
dos resultados e uma maior transparéncia e accountability na gestdo do programa.

184. Ante o exposto, propor-se-a:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugcdo-TCU 315/2020, que o
Ministério da Defesa adote medidas no sentido de, no prazo de um ano, estabelecer para o Programa
Calha Norte objetivos especificos, mensuraveis, realistas e delimitados no tempo, conforme preconiza
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as boas praticas de formulacdo e implementag¢do de politicas publicas — Referencial de controle de
politicas publicas, publicado pelo TCU; Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex
ante; e Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de anélise ex post —, bem como o entendimento
contido no Acordao 2.359/2018-TCU-Plenario.

185. Espera-se que a proposta de solucdo gere como beneficio maior foco nas acdes do
programa, permitindo um melhor direcionamento dos recursos, maior eficacia nas intervengodes
realizadas pela politica publica e aumento da transparéncia na prestacdo de contas da gestdo do
programa.

186. Com a mudanca de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinacao foi alterada para a seguinte: dar
ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de
que o ndo estabelecimento, para o Programa Calha Norte, de objetivos especificos, mensuraveis,
realistas e delimitados no tempo contrariou as boas praticas de formulagcdo e implementagdo de
politicas publicas — Referencial de controle de politicas publicas, publicado pelo TCU; Avaliagao de
politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante; e Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de
analise ex post—, bem como o entendimento contido no Acordao 2.359/2018-TCU-Plenario.

IV.3. Achado 04: Expansdes sucessivas da area de atuacio do PCN nao pautadas
em critérios objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a finalidade da
politica publica

187. Houve sucessivas alteracdes na 4area de atuacdo do PCN sem suporte em critérios
objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a sua finalidade, em especial no que se refere
a aspectos estratégicos ligados a soberania e a garantia do territorio. Como fatores que ensejaram isso,
podem-se listar os seguintes: diagndstico deficiente dos problemas publicos a serem solucionados e
daquilo que ¢ estratégico, do ponto de vista de Defesa Nacional, para o programa; e o interesse
politico dos parlamentares gerado pela amplitude de objetos do PCN, tornando-o atrativo para a
destinacdo de emendas parlamentares.

188. Em consequéncia, constatou-se que 46,36% dos municipios contidos na area de atuagdo
do PCN nao foram atendidos pelo programa segundo dados do Transferegov.br de 2009 a 2024, isto
¢, a ampliagdo formal ndo se traduziu na realidade. Além disso, ¢ possivel identificar uma perda de
credibilidade do programa no que se refere a sua aderéncia as suas finalidades.

Situacdo encontrada

189. Em sua origem, o Programa Calha Norte incluia 74 municipios e se concentrava na regiao
da Calha Norte dos rios Negro e Solimdes. Hoje ja sdo 783 municipios espalhados por 10 estados
brasileiros, ultrapassando inclusive os limites da Amazodnia. A Figura 5 mostra as expansdes ocorridas
no programa, as quais se intensificaram nos ultimos oito anos, ocupando fatia consideravel do
territorio brasileiro.

190. Esta auditoria constatou que houve sucessivas expansoes da area de atuacdo do PCN sem
suporte em critérios objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a finalidade dessa politica
publica, em especial no que tange a aspectos estratégicos ligados a garantia da soberania e da
ocupacdo do territorio. Antes de adentrar no detalhamento do achado, ¢ preciso fazer algumas

ponderagdes sobre o assunto.

191. Na forma em que o programa funciona, a escolha do beneficiario da politica piblica pode
ser dividida em dois niveis de andlise e decisdo: a escolha dos municipios a serem incluidos na area
de atuagdo do PCN, tornando-se aptos a celebrarem convénios e receberem os recursos; € a definicao
das pessoas que usufruirdo das obras ou dos bens permanentes providos pela politica publica.
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192. No primeiro nivel, o Ministério da Defesa propde ao Presidente da Republica a inclusdo
de estados e municipios que poderdo receber recursos das emendas parlamentares, isto ¢, ele da
direcionamento a politica publica — decisdo que teria carater mais estratégico. Os entes propostos
podem ser escolhidos de oficio pelo MD ou mediante aprovacao de solicitagdo feita por outras
autoridades.

193. No segundo nivel, a indicacao ja ¢ feita pelo ente convenente e pelo parlamentar, pois ¢
resultado do plano de trabalho e do objeto de convénio escolhido — o tipo de obra e a localizagdo no
municipio contemplado, por exemplo, acabam definindo, ou pelo menos priorizando, as pessoas
diretamente beneficiadas. Neste nivel, na pratica, a influéncia do Ministério da Defesa ¢ menor, pois
sua atuacdo se volta a verificacdo de compatibilidade do plano de trabalho apresentado pelo ente
municipal ou estadual com o PCN — o que costuma ocorrer haja vista a abrangéncia dos objetivos do
programa e da lista de objetos possiveis.

194. A auditoria concentrou sua aten¢do no primeiro nivel, porquanto ele ¢ mais estratégico e
menos disperso, além de estar mais sob a influéncia decisoria do Ministério da Defesa. Nesse
contexto, verificou-se o processo de selecdo dos municipios e estados beneficiarios do PCN e seu
alinhamento com as boas praticas contidas em referenciais sobre o tema.

1985 - 74 municipios 2004 - 152 municipios 2006 - 194 municipios 2016 - 379 municipios

R N D

2019 - 393 municipios 2020 - 442 municipios 2021 - 619 municipios 2022 - 783 municipios

X X % %

Figura 5 — Expansoes da area de abrangéncia do PCN desde sua origem, em 1985 (fonte: elaborado pela
equipe com base nos dados da pega 23, Anexo III, alinea “e”).

195. No tocante a selecdo de beneficiarios, o Referencial de Controle de Politicas Publicas
(BRASIL, 2020, p. 53) destaca ser importante verificar se o publico-alvo da politica estd bem
delimitado e caracterizado e informar o critério delimitador desse publico. Na mesma linha, essa
publicacao defende a importancia de se verificar o estabelecimento de critérios objetivos para a
priorizacdo de beneficiarios. Analogamente, o Guia Pratico de Andlise Ex Ante (BRASIL, 2018, p.
82) registra que “quando o critério de elegibilidade define de modo definitivo o beneficiario final, os
critérios objetivos que embasaram a escolha dos beneficiarios devem estar bem definidos e claros”.

196. A despeito da relevancia do estabelecimento de delimitagdes e de critérios objetivos
claros para a escolha dos beneficiados pela politica, constatou-se que o PCN tem ido na contramao
dessas boas praticas. De fato, a auditoria observou a ocorréncia de sucessivas alteragdes na area de
atuacdo do PCN sem suporte em critérios objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a
sua finalidade, em especial no que se refere a aspectos estratégicos ligados a soberania e a garantia
do territdrio.
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197. Cumpre ressaltar que ndo ha uma norma ou documento do MD em que os critérios de
selecdo de municipios sejam informados, de modo que foi necessario que a equipe examinasse 0S
processos das exposi¢des de motivos que trataram da ampliacdo da area do PCN a fim de prospectar
os principais critérios utilizados para embasar essa expansao. De inicio, ressalta-se o uso de diversos
critérios diferentes fundamentando as ampliagdes, o que revela uma falta de uniformidade na selecao
dos municipios. Também ¢ possivel verificar a adogao de critérios genéricos — aplicaveis também a
regides ndo pertencentes a area do PCN —, os quais falham ao caracterizar e delimitar claramente os
entes municipais e estaduais alvo da politica.

198. O fato de o Brasil fazer fronteira com dez paises e a necessidade de se incrementar
medidas de policiamento nas fronteiras foi utilizado como um dos argumentos para o Ministério da
Defesa propor a inclusdo de municipios dos Estados do Mato Grosso, do Mato Grosso do Sul, do
Maranhao e do Tocantins — EM 502/MD/2015 (peca 54, p. 16-18), EM 26/MD/2019 (peca 55, p. 57),
EM 175/MD/2019 (peca 58, p. 39-40). Todavia, esse critério foi utilizado erroneamente para os
municipios maranhenses e tocantinenses, haja vista estarem afastados da fronteira. Além disso, esse
critério, visto isoladamente, também pode ser aplicadvel aos estados da Regido Sul do pais, os quais
fazem fronteira com a Argentina e com o Uruguai.

199. Outros critérios adotados em quase todas as expansdes sdo o baixo desenvolvimento, o
reduzido acesso aos bens e servigos publicos e a existéncia de problemas sociais, ambientais ou
econdmicos. Em alguns processos, como o da EM 175/MD/2019 (pega 58, p. 39-40) por exemplo,
registra-se que os problemas dos municipios tocantinenses elencados nas propostas de inclusao sao
semelhantes aos dos municipios amazonicos. Em outros, como o da EM 161/MD/2021 (pega 56, p.
7-8) e 0o da EM 151/MD/2022 (pega 60, p. 91-93) — inclusao de municipios paraenses ¢ maranhenses
—, cita-se o baixo IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal).

200. Nao obstante, ndo ha especificagao dos problemas, de modo que esse critério poderia ser
aplicado para a inclusdo de diversos municipios brasileiros que sofrem também com baixo
desenvolvimento econdmico e falta de acesso a servigos publicos. Sobre o uso do IDHM, tampouco
foi definido um valor referencial para auxiliar a decisdo de expansdao. O DPCN afirma que sdo
priorizados os municipios de IDHM baixo, mas atualmente 436 municipios do PCN (55.68%)
possuem IDHM alto ou médio.

201. Algumas expansodes adotaram como um dos critérios o pertencimento & Amazonia Legal,
caso da EM 502/MD/2015 (peca 54, p. 16-18) ao propor a expansdo para o Estado do Mato Grosso.
Todavia, nota-se ter havido a inclusdo de municipios mato-grossenses que extrapolam a regido
definida pela Amazonia Legal.

202. As exposicoes de motivos, de modo geral, também apontam supostos aspectos
estratégicos para justificar a inclusdo dos municipios, sem, porém, detalhar as premissas dessa
conclusao. No caso de alguns estados, ¢ mais facil relacionar esse carater estratégico a fatores como
a proximidade em relagcdo a fronteira, a concentracdo de vazios demograficos, a atratividade de
interesses geopoliticos ou a existéncia de areas criticas para a seguranga nacional.

203. Sobre isso, € oportuno ressaltar o critério utilizado na EM 161/MD/2021 (pega 56) para
argumentar pela inclusdo de Tucurui, no programa: a presenga de infraestrutura critica (imagina-se
que em decorréncia da Usina Hidrelétrica de Tucurui). Na EM 176/MD/2019 (peca 59, p. 28-29), o
aspecto estratégico também fica evidente ao propor a inclusdo do Municipio de Alcantara/MA em
razdo de ele abarcar o Centro de Langamento de Alcantara, ponto de elevada importancia para o setor
espacial brasileiro.

204. Por outro lado, ha processos em que os aspectos estratégicos ndo estdo claros ou sdo
utilizados como mero apoio retdrico na tentativa de justificar a inclusdo dos municipios e a
compatibilidade com o programa e com as competéncias do Ministério da Defesa. Vale lembrar que
as Forgas nao auxiliam na definicao de areas estratégicas, conforme registrado no Subtitulo III.1.
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205. Nas EM 163/MD/2021 (pega 57, p. 30) e 151/MD/2022 (peca 60, p. 92), que tratam
respectivamente da inclusdo de municipios do Maranhdao e do Tocantins, o Ministério da Defesa
afirma que a posicdo geografica desses estados possui valor estratégico. Contudo, ndo ¢ possivel
extrair a logica utilizada para chegar a essa conclusao e ela tampouco € exposta.

206. O Tocantins, por exemplo, s6 possui cinco organizagdes militares — nenhuma da Forca
Acérea. Destas, trés sao Tiros de Guerra, unidade voltada a preparagdo de reservistas € apenas uma ¢
um batalhdo, unidade mais robusta. Portanto, se este amplo territério ¢ tdo estratégico como
mencionado, a presenca militar na regiao nao reflete isso.

207. Outro exemplo da utilizacdo de supostos critérios estratégicos para a inclusdo de
municipios ¢ a EM 26/MD/2019, que tratou da primeira expansao do PCN para o Maranhdo. Nesse
processo, se defendeu o carater estratégico do estado com argumentos como a presenca no estado do
Centro de Langcamento de Alcantara, da Forga Aérea, a possibilidade de criacdo de uma Segunda
Esquadra da Marinha de Guerra sediada na unidade federativa e a existéncia de relevantes unidades
do Exército no Maranhdo. Também foi mencionada a proximidade do estado a foz do Rio Amazonas
(peca 55, p. 45).

208. Ocorre que o municipio de Alcantara nao foi incluido nessa expansao da area de atuagao
do programa (a inclusdo dele s6 é proposta posteriormente, na EM 176/MD/2019), a Segunda
Esquadra da Marinha nao foi criada e a mera presenca de unidades do Exército ndo justificaria a
atuacdo do Programa Calha Norte em determinado territdrio, caso contrario a politica piblica deveria
abranger outros estados com maior presenca militar. No que se refere ao Rio Amazonas ou a sua foz,
vale notar que os municipios de Sao Luis e de Imperatriz estdo a mais de 600 km retilineos do local.
Assim, causa algum estranhamento que esse argumento seja utilizado para expandir a area de
abrangéncia de um programa que ja contemplava Macapa/AP ou Manaus/AM, por exemplo.

209. Vale mencionar também que, ainda neste processo, a EM 26/MD/2019 reforca a presenga
do PCN em areas inospitas. Em contraposi¢ao, essa ampliagdo abrangeu municipios que tinham como
“centro de gravidade” ImperatrizZMA e Sao Luis/MA, totalizando respectivamente 366 mil ¢ 1,2
milhdes de habitantes a época (peca 55, p. 57). Logo as premissas do Programa ligadas a necessidade
ocupar vazios populacionais nao se aplicam bem ao caso.

210. Do exposto, ¢ patente a impossibilidade de se encontrar um conjunto de critérios objetivos
e bem definidos aplicados uniformemente a todas as expansdes ocorridas. Os critérios empregados se
alteram, pelo menos parcialmente, em cada exposi¢cdo de motivos. Ademais, algumas ampliagdes —
em especial aquelas envolvendo o Tocantins € a maior parte dos municipios do Maranhao —, embora
estejam voltadas ao desenvolvimento regional, falharam em demonstrar alinhamento a finalidade de
Defesa Nacional, a qual envolve a ocupagdo de vazios estratégicos e a garantia da soberania e da
integridade territorial.

Das causas

211. Conforme o esquema de etapas da caracterizagdo de uma politica publica mostrado na
Figura 4, a selecao do publico-alvo ¢ retroalimentada pelo diagnostico do problema publico e pela
definicdao dos objetivos da politica — duas etapas com diversas falhas no PCN, conforme tratado nos
Subtitulos III.1 e IV.2. Como esse programa nao possui os problemas publicos bem caracterizados e
os objetivos dele sdo abrangentes, ndo ha clareza sobre o que deve ser tratado tampouco sobre quem
deve receber as intervengdes solucionadoras. Como resultado, a delimitagdo dos entes municipais €
estaduais elegiveis a celebragdo dos convénios fica prejudicada.

212. O ideal seria que o Ministério da Defesa elaborasse critérios a partir dos problemas
publicos que o PCN visa a tratar e dos objetivos dessa politica. Entretanto, na pratica, o que se notou
foi a inversao dessa logica: a partir dos entes propostos, a pasta ministerial levanta problemas nao
detalhados — alguns equivocados — para justificar a compatibilidade dessa inclusdao com os objetivos
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analogamente abrangentes desse programa. Por isso os critérios para a ampliagdo se alteram a
depender da exposi¢ao de motivos examinada.

213. Para ilustrar essa mudancga, nos processos referentes aos Estados do Mato Grosso e do
Mato Grosso do Sul, deduz-se que os critérios foram o pertencimento a Amazdnia Legal e a
proximidade com a fronteira. Nao houve mengdes ao IDH — afinal trata-se de dois estados com IDH
2010 superior 0,7 (alto), conforme o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (/ink, acesso em
4/9/2024). Ja nos processos dos estados do Maranhao e do Para — ocupantes das tltimas posi¢des do
ranking do IDH 2010 no Brasil — esse indice foi usado como critério para a inclusao.

214. E possivel encontrar também processo em que os critérios empregados sdo meras
reprodugdes dos argumentos apresentados pelo proponente — como no caso do processo da EM
26/MD/2019, onde o primeiro parecer de mérito do DPCN (pecga 55, p. 44-46) copia os argumentos
apresentados pelo proponente da expansao (pega 55, p. 1-4). Isto €, os critérios ndo estavam
estabelecidos previamente a proposta do parlamentar para a inclusdo dos municipios maranhenses.

215. Outra causa para essas sucessivas ampliagdes € o interesse politico dos parlamentares
pelo PCN. A amplitude de objetos contemplados pelo programa e os objetivos vagos dele, os quais
permitem que diversas intervengdes sejam compativeis com essa politica publica, tornam o PCN uma
destinagdo atrativa para emendas parlamentares.

216. Alinhados ao objetivo de contribuigdo da melhoria da qualidade de vida ou do
desenvolvimento econémico, os congressistas podem indicar emendas para obras e aquisi¢cdes de
bens envolvendo uma ampla gama de areas tematicas — saude, educagdo, infraestrutura, agricultura,
segurancga publica, entre outros. Nesse contexto, em 2022, a soma das dotagdes or¢amentarias da
vertente civil chegou a ultrapassar 1,2 bilhdes de reais.

217. Esse elevado interesse no PCN estd evidenciado na propor¢do de proposi¢cdes
apresentadas por congressistas ao MD com vistas a expansao da area de atuagdo do programa. Dos
nove processos de exposicdo de motivos referentes a essas ampliagdes analisados — nem todos
aprovados —, sete deles (77,78%) foram propostos por parlamentares (pecas 55, 56, 57, 58, 60, 61 e
62) e dois partiram do proprio MD (pecas 54 e 59).

218. Na mesma linha, o Ministro da Defesa, nas EMs 161/ MD/2021 e 163/MD/2021, que
tratam de expansdes para municipios do Pard e do Tocantins, registra como “premissas da propria
existéncia do programa” a obten¢do da “indispensavel promocgao das bancadas dos Estados junto ao
Ministério da Defesa, a fim de que esse feito [as Ultimas expansdes da area de atuagdo] pudesse se
realizar” (peca 56, p. 33, e peca 57, p. 30). Portanto, resta evidente o papel dos parlamentares como
impulsionadores e direcionadores desse processo de ampliagdo da area de atuagdo do PCN.

Dos efeitos

219. Com essas sucessivas ampliagdes sem suporte em critérios objetivos bem definidos e em
estudos dos problemas publicos que o PCN se propde a enfrentar, diversos municipios foram
adicionados sem um planejamento adequado, que considerasse os recursos projetados, a capacidade
or¢amentdria de atendimento do programa, mecanismos de direcionamento de emendas e a
priorizagdo de municipios. As Unicas priorizacdes observadas ocorreram nos processos das EMs
26/MD/2019 e 175/MD/2019, quando o DPCN se manifestou pela reducdo da lista de municipios
proposta em func¢do de dificuldades logisticas de deslocamento das equipes de vistoria (pegas 55, p.
53, e 58, p. 25).

220. Como resultado, dos 783 municipios abrangidos pelo PCN, 363 deles (46,36%) nao foram
atendidos pelo programa pelo menos desde 2009, quando se tem registro pelo Transferegov.br — isto
¢, quase metade da ampliagao foi meramente formal. Por municipio ndo atendido, entende-se aquele
ente municipal que ndo celebrou a0 menos um convénio no dmbito do PCN, desconsiderados os

-~ _ 40
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.


http://www.atlasbrasil.org.br/ranking

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

convénios cancelados, anulados ou rescindidos. A Figura 6 mostra a distribuicdo geografica do
atendimento dessa politica publica.

221. No mapa, nota-se que a quase a totalidade dos municipios maranhenses incluidos no PCN
nao foram atendidos, fato que contrasta com as alegacoes de elevado valor estratégico desse estado.
Se ele ¢ tdo relevante do ponto de vista da defesa nacional, era esperado maior nivel de atendimento.
Nem mesmo Alcantara, que sabidamente possui relevancia militar em razao do CLA e foi utilizada
como argumento para a expansdo do Programa para o Maranhdo, recebeu recursos do PCN em sua
vertente civil. Isso ¢ mais uma evidéncia da retdrica mencionada no item 204.

222, Cabe destacar também a falta de atendimento de municipios localizados na faixa de
fronteira ¢ de municipios paraenses situados no seio da Floresta Amazodnica, em areas de baixa
densidade demografica, ou seja, entes com caracteristicas compativeis com a finalidade do programa.

A

Legenda
- Municipios do PCN gue celebraram ao menos um convénio de 2015 a 2024
- Municipios do PCN que ndo celebraram convénios

Municipios somente com convénios anferiores a 2015

Figura 6 — Mapa indicativo do atendimento dos municipios pelo PCN (fonte: elaborado pela equipe de
auditoria a partir de dados de convénios disponibilizados na peca 23, Anexo I, alinea “a”).

223. Um outro efeito dessas ampliagdes sem critérios bem definidos € a perda de credibilidade
do PCN no que se refere a sua aderéncia as suas finalidades de defesa nacional. A expansao para areas
distantes das fronteiras e de valor estratégico questiondvel para a soberania e a garantia do territorio
nacional, gerando afastamento das premissas originais do programa, fez com que surgisse uma
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proposta de inclusdo de municipios dos Estados do Parand, de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul.
Nela, o parlamentar proponente afirma o seguinte (pega 61, p. 1):

Analisando as Exposi¢do de Motivos n°® 502 de 15/12/2015, Exposi¢do de Motivos n° 026 de
25/01/2019, Exposicao de Motivos n° 175 de 18/11/2019 e Exposicdo de Motivos n° 176 de
18/11/2019 que redundaram em Portarias do Ministério da Defesa especificando a inclusao
de novas areas territoriais mesmo nao sendo fronteiricas a nenhum outro pais, faz com que
sejamos claros em nosso objetivo: estender a Parana, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul a
categorizagdo de integrantes do Programa Calha Norte. (grifo nosso)

224, Essa proposta ndo foi aprovada. Entretanto, ela ¢ uma evidéncia de que a percep¢ao
externa sobre o programa pode ter se alterado. Talvez uma proposta dessa fosse impensavel —
sobretudo com essa argumentacdo — quando o programa ainda se mantinha bem caracterizado na
Amazonia Setentrional e na por¢do norte da faixa de fronteira. Porém, ao se voltar mais para o
desenvolvimento regional em detrimento da defesa nacional e avangar para regides cuja relevancia
para a garantia do territorio e da soberania do pais sdo questionaveis, com base em critérios
circunstanciais, o PCN despertou o interesse de representantes de outros entes e possibilitou propostas
Como essa.

Conclusoes sobre o achado e propostas de encaminhamento

225. A auditoria identificou que o Programa Calha Norte sofreu sucessivas expansdes de sua
area de atuagdo sem base em critérios objetivos bem definidos, resultando em uma aderéncia
questionavel as finalidades estratégicas de defesa nacional e soberania territorial. O Ministério da
Defesa ndo possui um documento-base com esses critérios. Outrossim, da analise dos processos de
expansdo nao foi possivel verificar a aplicagdo uniforme de critérios previamente estabelecidos.

226. As principais causas dessa situacdo incluem a falta de um diagnostico adequado dos
problemas publicos a serem solucionados pelo PCN e a adocdo de objetivos abrangentes para o
Programa. Ademais, contribui para essa expansao acelerada o interesse politico de parlamentares, que
veem no PCN uma oportunidade para destinacdo de emendas.

227. Os efeitos dessa pratica incluem a perda de credibilidade do PCN como uma politica
publica que contribui para a defesa nacional, dado que a expansao para areas distantes das fronteiras
e com valor estratégico duvidoso no que se refere a contribuicdo para a soberania e seguranga do
territorio brasileiro descaracteriza o publico-alvo da politica e incentiva a proposi¢ao de areas pouco
alinhadas com as finalidades do Programa. Ademais, a analise revelou que 46,36% dos municipios
incluidos no programa nao foram efetivamente atendidos (pelo menos desde 2009), demonstrando
que a expansdo formal ndo se traduziu em agdes concretas.

228. Corrigir esses problemas traria beneficios significativos, incluindo o fortalecimento da
credibilidade do PCN e o alinhamento de suas a¢des com as necessidades estratégicas de defesa
nacional. A adocdo de critérios objetivos e bem definidos para a selecdo de beneficiarios permitiria
um uso mais eficiente dos recursos, assegurando que o programa atenda municipios que realmente
necessitam de apoio para garantir a soberania e integridade do territério nacional. Isso também
promoveria maior transparéncia e controle ao permitir o acompanhamento das alteragdes na area de
atuagdo do programa e a conformidade delas com relacdo aos critérios estabelecidos.

229. Ante o exposto, considerou-se propor:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugao-TCU 315, ao Ministério da
Defesa que, no prazo de um ano, adote medidas no sentido de estabelecer critérios objetivos e bem
definidos para a escolha dos entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia
do Programa Calha Norte, em conformidade com as diretrizes do programa e com as boas praticas
registradas no Referencial de Controle de Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e no Guia Pratico de
Andlise Ex Ante (BRASIL, 2018).
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230. Com a mudanca de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinacao foi alterada para a seguinte: dar
ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de
que o nao estabelecimento de critérios objetivos e bem definidos para a escolha dos entes municipais
e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha Norte afrontou as diretrizes
do Programa e as boas praticas registradas no Referencial de Controle de Politicas Publicas (BRASIL,
2020) e no Guia Pratico de Andlise Ex Ante (BRASIL, 2018).
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V. ARTICULACAO |

231. Este capitulo trata de duas questdes de auditoria formuladas pela equipe: “a politica foi
confrontada com outras intervencgdes planejadas ou em execugao por outros 6rgaos/ministérios para
evitar fragmentacdes, duplicidades, sobreposicdes e lacunas?” (Questdo 2); e “os atores
governamentais envolvidos com a politica publica atuam de maneira coerente ¢ coordenada entre si?”
(Questao 4).

232. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a falta de articulagdao externa (com outros
orgdos do governo federal) e interna (entre as suas vertentes) do Programa Calha Norte. Ou seja, as
questdes tratam dos riscos de que, por meio do Programa, sejam realizadas intervengdes sobrepostas
aquelas realizadas por outros 6rgaos da Administragcdo Publica Federal em suas areas de competéncia
e de que a atuacdo de vertente militar ocorra de forma dissociada da atuagdo da vertente civil do
Programa.

233. Foram obtidos os seguintes achados: o Programa Calha Norte nao ¢ articulado com outras
politicas publicas do governo federal; e as vertentes civil e militar do Programa Calha Norte ndo sao
articuladas entre si.

V.1. Achado 05: o Programa Calha Norte ndo é articulado com outras politicas
publicas do governo federal

234, Apesar de ser uma politica intersetorial e intergovernamental, cuja implementacao
demandaria a colabora¢do de diversos ministérios e 6rgdos publicos, ha evidéncias de que essa
cooperacao ¢ limitada. Contribuicdes externas a estrutura do Ministério da Defesa, responsavel pelo
programa, sdo escassas, € consultas a outros 6rgaos ocorrem mais por iniciativa da Casa Civil da
Presidéncia da Republica do que do proprio Ministério da Defesa. Mecanismos efetivos de
coordenacao de esforgos para evitar sobreposi¢des ou lacunas nas intervencdes do programa parecem
insuficientes, ou inexistentes. Essa situacdo ¢ agravada pela falta de clareza sobre como as
intervencdes do programa se alinham a outras politicas ptblicas ou as complementam, indicando um
isolamento relativo do Programa Calha Norte em relag@o a outras iniciativas voltadas a sua area de
abrangéncia.

Situacdo encontrada

Programa Calha Norte como politica intersetorial e intergovernamental

235. Sao consideradas setoriais as politicas voltadas a temas especificos. A intersetorialidade,
por sua vez, envolve a gestao integrada e a articulagdo entre as politicas setoriais, com o objetivo de
atender as necessidades e expectativas da sociedade de forma sinérgica e integral. Sdo consideradas
politicas intergovernamentais ou multinivel aquelas que envolvem ou requerem articulagdo e
coordenacdo de multiplos entes federativos, seja para fins de formulagdo ou implementacao
(Referencial de controle de politicas publicas, TCU, 2020).

236. Por ato do Ministro da Defesa (Portaria 115/GM-MD, de 2019, art. 14 e 15, pega 40, p.
10-12), o Programa Calha Norte pode celebrar instrumentos com outros entes federativos para realizar
obras nas areas de educagdo, saude, infraestrutura publica, esportiva, desenvolvimento econdmico,
de seguranca publica e de transportes. Além disso, esses instrumentos podem tratar da aquisi¢cdo de
equipamentos de construgdo e agricolas, grupos geradores, implementos agricolas, maquinas,
veiculos administrativos, de carga, para a seguranca publica e de transporte de pessoal. Essa
amplitude nas possiveis intervengdes capitaneadas pelo programa ndo ¢é recente, podendo ser
observada nas suas Diretrizes Estratégicas de 2007 (pega 130, p. 1).
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237. Constata-se, assim, se tratar de politica intersetorial e intergovernamental, uma vez que
envolve ndo apenas os temas que se encontram sob a gestdo de diversos ministérios do governo
federal, mas também conta com a participacdo de governos estaduais € municipais, 0s quais
apresentam aos gestores do Programa propostas para a celebracdo de convénios e contratos de
repasse.

A necessidade de articula¢do do Programa Calha Norte com diferentes orgdos e ministérios

238. Quanto as politicas intergovernamentais e intersetoriais, considera-se boa pratica a
existéncia de instancia de coordenacao para alinhar as a¢des dos diversos atores das politicas publicas
e a existéncia de normativo instituindo e dando legitimidade a essa instancia de coordenagdo. Além
disso, deve haver canais de comunicagdo e consulta para atender as necessidades dos diferentes
interessados na politica publica (Referencial de controle de politicas publicas, TCU, 2020).

239. Ao consultar as Diretrizes Estratégicas do Programa Calha Norte de 2007, item 3.5,
verifica-se a existéncia de diretriz para que fosse intensificada a troca informagdes e a articulagdo
com 6rgaos publicos (federais, estaduais € municipais), de modo a identificar as necessidades de obras
de infraestrutura na area de atuacdo do Programa (peca 130, p. 1). O mesmo mandamento consta nas
diretrizes de 2009 e 2011, item 4.4, e de 2013, item 4.1 (peca 130, p. 3, 6 ¢ 8).

240. O Decreto 7.974/2013, Anexo I, art. 26 (revogado), estabelecia que cabia ao
Departamento do Programa Calha Norte articular-se com Estados, Municipios, For¢as Armadas e
outros 0rgaos publicos para o trato de assuntos relacionados ao Programa. A mesma obrigagao consta
no atualmente vigente Decreto 11.337/2023, Anexo I, art. 36, inciso III.

241. No ambito do processo administrativo que resultou na edicdo da Portaria Normativa
30/MD de 2017, consta o Despacho 121/CISET-MD, que apresenta sugestdes para aprimoramento
das normas que tratavam do Programa Calha Norte (peca 47, p. 51). Naquela ocasido, o controle
interno do 6rgdo indicou considerar especialmente relevante a troca de informagdes e articulagdo com
orgdos publicos das trés esferas de governo. Para a unidade, deveriam ser estabelecidos mecanismos
de controle para evitar duplicidade de transferéncia de recursos para a execugdo de objetos comuns
em um mesmo municipio. Também deveria ser dada atengdo especial na troca de informagdes
as pastas de saude, desenvolvimento social e educacdo, tendo em vista que as politicas desses
ministérios possuiriam diretrizes estabelecidas em foruns tripartites, nos quais seriam discutidas as
prioridades dos respectivos setores.

242, Um dos foros a que se refere o mencionado despacho ¢ a Comissdo Intergestores
Tripartite, do Ministério da Saude, que ¢ constituida pelas trés instancias gestoras governamentais do
Sistema Unico de Saude: a Unido, representada pelo Ministério da Satide; os Estados, representados
pelo Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saude — Conass; e os Municipios, representados
pelo Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satde — Conasems (/ink, acesso em 31/7/2024).

243, Outro, mencionado pelo Ministério da Educagao (MEC) em manifestacao que consta a
peca 87, ¢ o Plano de Agdes Articuladas (PAR), estratégia de assisténcia técnica e financeira,
suplementar e voluntaria, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e do
Ministério da Educacdo (MEC), que tem como objetivo aprimorar a educagdo basica publica
brasileira. A elaboragcdo do Plano seria realizada em trés etapas: etapa preparatéria e de diagnostico
da situacdo educacional local; etapa de planejamento, com a apresentagcdo de demandas que foquem
na melhoria dos indicadores educacionais; e analise técnica e financeira dos planejamentos
apresentados pelos entes federados, que ¢ feita pelo MEC e FNDE, conforme disponibilidade
or¢amentdria e financeira. Todas as etapas sdo realizadas diretamente no Sistema Integrado de
Monitoramento, Execucao e Controle do MEC — Simec (/ink, acesso em 2/8/2024).

244, Apesar da observagdo feita pela CISET-MD, nas normas editadas posteriormente pelo
Ministério da Defesa para reger o Programa Calha Norte ndo constam previsdes relativas a troca de
informacodes e a articulagdo com o6rgdos publicos federais, estaduais e municipais.
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245. A necessidade de articulacao entre formuladores e executores de politicas publicas que
atuem sobre temas afins, todavia, € uma diretriz da governanca publica que vincula todos os gestores
publicos federais (Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X). Assegurar que essa articulacdo intersetorial
no ambito do governo federal ocorra ¢ precipuamente uma competéncia da Casa Civil da Presidéncia
da Republica (Decreto 11.329/2023, Anexo I, art. 1°, I e IV e Decreto 12.002/2024, art. 47, II).

246. Ao consultar documentos estruturantes da Defesa nacional, como a Estratégia Nacional
de Defesa de 2012, a necessidade de articular as intervengdes do Programa Calha Norte também pode
ser constatada. Ao tratar de infraestrutura, o documento previa que:

o Ministério da Defesa juntamente com o Ministério da Integragdo Nacional e a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica desenvolverao estudos conjuntos com vistas
a compatibilizacdo dos Programas Calha Norte e de Promogao do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF) e ao levantamento da viabilidade de estruturagéo de Arranjos Produtivos Locais
(APL), com acdes de infraestrutura econdmica e social, para atendimento a eventuais
necessidades de vivificacdo e desenvolvimento da fronteira, identificadas nos planejamentos
estratégicos decorrentes das hipdteses de emprego.

247. Mais recentemente, no Livro Branco de 2020, menciona-se que o PCN leva a sua area de
atuacao infraestrutura basica, pavimentagao de vias urbanas, energia elétrica, escolas, creches, postos
de saude, centros comunitdrios, quadras esportivas, entre outros, o que denota se tratar de politica
intersetorial. Contudo, nao foi encontrada diretriz no sentido de que o Ministério da Defesa articule
as suas intervengdes com outros 6rgaos e ministérios do governo federal.

Manifestagdo do Ministério da Defesa

248. A equipe de auditoria, por meio do Oficio 121/2024-AudGovernanga, requisitou ao
Ministério da Defesa informagdes a respeito de medidas eventualmente adotadas pela pasta para
reduzir ou evitar a ocorréncia de sobreposicdes, de duplicidades, de fragmentacdes ou de lacunas nas
intervengdes realizadas por intermédio do Programa Calha Norte frente as politicas publicas
conduzidas por outros entes federativos, ministérios ou 6rgdos federais.

249, Em sua resposta, a pasta informa que o programa estaria envidando esfor¢os para incluir
mecanismos de monitoramento e avaliagdes continuadas das intervengdes realizadas, permitindo
identificar sobreposi¢des ou lacunas e ajustar as agdes conforme necessario. O 6rgao adiciona que
realiza e acompanha a execucdo orgamentéria e financeira de projetos/recursos direcionados ao PCN
e que, embora nao pertencam as suas feigdes tipicas ou exclusivas, desempenha essas atividades de
forma harmoénica e complementar as demais politicas publicas conduzidas por outros entes
federativos, ministérios ou o6rgaos federais (pega 111, p. 7).

250. O MD também informa que a atuacdo do PCN visa a alcancar as fronteiras e os municipios
mais carentes, localizados em &reas longinquas e isoladas, ndo atendidas plenamente por outras
pastas/orgdos tematicos competentes, na atuagdo de suas atribui¢des precipuas, resultando em uma
expressao importante de um Programa que soma resultados de elevado alcance social a uma regiao
com singularidades que precisam ser consideradas para a tomada de decisdo (peca 111, p. 7).

251. A pasta, todavia, ndo forneceu qualquer documento que comprove os seus argumentos.
Assim, ndo fica evidente com que embasamento a pasta considera as intervengdes do Programa Calha
Norte harmodnicas e complementares as politicas publicas conduzidas por outras pastas ministeriais.
Tampouco foi informado o embasamento com que o Ministério da Defesa afirma que municipios
situados na area de abrangéncia do Programa Calha Norte ndo seriam atendidos por outras
pastas/orgaos tematicos.

252. Sobre o tema, vale ressaltar que o Decreto 12.002/2024, em seu art. 58, determina que os
pareceres de mérito que devem acompanhar propostas de atos normativos enviados a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, para que sejam submetidos ao Presidente da Republica, conterdo andlise
do impacto da medida sobre outras politicas publicas, inclusive quanto a intera¢do ou a sobreposi¢ao
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(inciso VI, alinea b). Nos pareceres de mérito analisados pela equipe de auditoria, todavia, o MD se
limita a informar que: “quanto as politicas publicas em vigor, serdo resguardadas e devidamente
conferidas por ocasido das andlises dos projetos” (peca 55, p. 44; peca 57, p. 21; pega 60, p. 14). No
entanto, ao consultar algumas analises de propostas de trabalho do Programa Calha Norte no Subtitulo
VIII. 1, constatou-se a auséncia de avaliagdo sobre essas interagdes. A avaliagdo feita pelo DPCN se
limita aos aspectos formais do plano de trabalho.

Requisi¢do de informagoes a uma amostra de ministérios

253. A equipe de auditoria, ainda com o objetivo de obter subsidios a respeito da articulagao
das intervengdes do Programa Calha Norte com aquelas executadas por outras pastas/orgaos
tematicos, requisitou informacgdes aos Ministérios da Educacao, da Integragdo e do Desenvolvimento
Regional, da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, da Satide e das Cidades (Oficios 114, 115, 116,
117 e 118/2024-AudGovernanga). A escolha das pastas se baseou na sua relevancia no que se refere
aos servicos publicos demandados pela populagdo e no perfil das intervengdes realizadas pelo
Programa Calha Norte.

254, Foram requeridas informagdes a respeito de eventuais solicitagdes ou consultas realizadas
pelo Ministério da Defesa para obter: subsidios/insumos para a defini¢ao da lista de possiveis objetos
dos instrumentos celebrados na vertente civil do Programa Calha Norte; avaliacdo ou referendo do
Ministro de Estado quanto a possiveis objetos que tenham relacdo com as suas competéncias; e auxilio
no processo de avaliacdo do desempenho e dos resultados/impactos do Programa.

255. Foi perguntado também se existe alguma instdncia permanente de articulacdo ou
coordenacdo entre as intervengdes realizadas pelo PCN e as politicas publicas conduzidas pelo
ministério tematico com o intuito de fazer entregas mais eficientes e efetivas a populacao e de evitar
duplicidades e sobreposi¢des nas intervencdes realizadas.

256. As pastas, excegdo feita ao Ministério da Saude, que forneceu resposta incompleta,
informaram em suas manifestagdes que nao identificaram qualquer consulta feita pelo Ministério da
Defesa quanto aos topicos elencados. Segundo elas, tampouco existiria instancia de articulacao de
intervengdes (pecas 87, 94, 97 e 105).

257. Considerou-se pertinente também requisitar aos ministérios consultados avaliacao sobre
as intervencdes do Programa Calha Norte cujos objetos tenham destinacdo abrangida pelas politicas
publicas formuladas, implementadas e avaliadas pelos ministérios especializados do governo federal.

258. Para o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, a aquisi¢do de maquinas e
equipamentos agricolas pelo Ministério da Defesa por meio do Programa Calha Norte nao causaria
prejuizos as politicas publicas (peca 97, p. 4).

259. No entendimento do Ministério das Cidades, as intervengdes realizadas por meio do
Programa Calha Norte ampliariam o nimero de entes federativos com apoio para execucdo de
reabilitagdo de areas urbanas pelo Pais. Assim, ele avalia que a atuagdo desse programa pode ter um
impacto positivo, desde que os projetos/intervengdes sigam as diretrizes e orientagdes das referéncias
técnicas publicadas no sitio eletronico do Ministério das Cidades (pega 105, p. 17).

260. O Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional ndo vislumbrou como
problemadticos os objetos das intervengdes listadas na Portaria Normativa 115/GM-MD, pois, no seu
entendimento, essas intervengdes seriam complementares as do MIDR. No entanto, segundo a pasta,
uma possivel solugdo para evitar duplicidades e melhorar a eficiéncia das agdes seria delimitar a area
de atuag¢do do Programa Calha Norte, focando novamente na sua 4rea de atuacdo original, que incluia
os municipios da Faixa de Fronteira (peca 94, p. 10).

N ; 47
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

Das causas

261. Apesar de terem sido identificadas algumas instancias/colegiados que poderiam estar
atuando como ferramentas de articulaciao das intervencdes realizadas pelo Programa Calha Norte, a
exemplo da Comissdao Permanente para o Desenvolvimento e Integracao da Faixa de Fronteira ou do
Comité Executivo da Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, ndo
foram obtidos pela equipe de auditoria documentos que demonstrem que os gestores do Programa
Calha Norte conhegam esses colegiados ou de que a eles recorram em auxilio a formulacao das
diretrizes para a politica publica. Isso pode ser uma das causas do seu relativo isolamento e da falta
de articulagdo externa.

262. Outra causa dessa ndo articulagdo com outras pastas ministeriais € a complexidade
inerente as tratativas com as diversas pastas ministeriais relacionadas as intervengdes do PCN. Como
esse programa envolve uma lista ampla de possiveis intervencdes, ele acaba alcancando areas
tematicas de muitos ministérios, o que eleva a dificuldade de coordenagdo de tantas partes
interessadas. Isso acaba por desestimular essa articulagao.

Instancias de coordenagao identificadas pela equipe de auditoria

263. Mediante pesquisas em fontes abertas, chegou-se ao documento “Bases para uma
proposta de desenvolvimento e integragdo da faixa de fronteira”, elaborado em 2010 pelo Grupo de
Trabalho Interfederativo de Integracao Fronteirica, que contou com representantes dos Ministérios
da Defesa, da Integracdo Nacional, das Relagdes Exteriores, do Desenvolvimento, Industria e
Comércio, do Turismo, da Fazenda, entre outros (pega 131, p. 3).

264. No documento, faz-se o seguinte registro (peca 131, p. 35):

Os estudos realizados e que balizaram o presente documento identificam os ministérios e 6rgaos
que, direta ou indiretamente, possuem interface com o processo de retomada do desenvolvimento
da regido, bem como sua operacionalidade.

Uma das conclusdes dos estudos realizados é que, ndo raro, os 6rgaos desconhecem as acoes
e projetos uns dos outros, fato que, por vezes, tem ocasionado superposicio de esforcos em
detrimento de outras dreas mais carentes dentro da faixa de fronteira. Essa constatacao
direcionou a conclusdo da Comissdo Especial instituida no ambito do GSI/PR no sentido de
propor que os oOrgdos atuantes na faixa de fronteira evitem duplicidade de esforgos e
descontinuidades de a¢des no processo de implementagdo das politicas publicas para a regido,
atuando, sempre que possivel, de forma conjunta.

(grifo acrescido)

265. Em seguida, no documento sdo listadas diversas politicas publicas e agdes
governamentais entdo existentes e voltadas a faixa de fronteira, entre elas: o Programa Calha Norte,
do Ministério da Defesa; Programa de Promoc¢ao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF),
do entdo existente Ministério da Integracdo Nacional; o Programa Sistema Integrado de Saude das
Fronteiras (SIS-Fronteira), do Ministério da Saude; o Programa Amazonia Protegida (PAP), do
Exército Brasileiro; o Projeto Intercultural Bilingue Escolas de Fronteira, do Ministério da Educacao;
iniciativas do Ministério do Trabalho para tratar de questdes migratorias, ¢ medidas para
regularizacdo fundiéria pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (peca 131, p. 35-
39).

266. A época, proposta do Grupo de Trabalho Interfederativo resultou na institucionalizagéo
da Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e Integragdo da Faixa de Fronteira (CDIF), um
colegiado integrado por representantes de 6rgaos federais e estaduais, além de associagdes municipais
e outras instituicdes com atuacao voltada para o desenvolvimento e integracao fronteirigos (pega 131,
p. 78-79).
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267. O mencionado colegiado foi criado por meio de Decreto ndo numerado de 8/9/2010 (/ink)
€ nao previa a participacdo com voto de orgaos estaduais. A norma foi revogada pelo Decreto
9.961/2019, que diminuiu a quantidade de ministérios membros da comissdo. Atualmente, a comissao
conta com representantes do: Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional, que a
coordena; do Ministério da Justica e Seguranga Publica; do Ministério da Defesa; do Ministério das
Relagdes Exteriores; do Ministério da Infraestrutura; do Ministério da Educacao; do Ministério da
Saude; e do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

268. A CDIF, cuja concepgdo, conforme registra a documentagao consultada, apontava a
necessidade de articulacdo entre diversos programas atuantes na faixa de fronteira, entre os quais o
Programa Calha Norte, foi instituida no ambito do Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento
Regional (/ink, acesso em 31/7/2024).

269. Na ultima reunido do colegiado cuja ata se encontra disponivel no seu sitio de internet,
que ocorreu em 30/6/2021, constam referéncias a atuacdo do Programa Calha Norte (pega 136, p. 5).
O Programa foi tratado em maiores detalhes na reunido de 24/8/2020 (peca 137, p. 6-7). Atividades
do Programa constam no relatorio de atividades da CDIF para o exercicio de 2020 (peca 138, p. 35).

270. Cumpre ressaltar, todavia, que o Programa Calha Norte ndo restringe a sua atuagao a faixa
de fronteira. Assim, em que pese ser relevante registrar a existéncia dessa instancia de coordenagao,
ela atualmente ndo contempla o programa em sua totalidade.

271. No que se refere as causas da situacdo encontrada, considera-se relevante notar que o
CDIF nao ¢ mencionado pelo Ministério da Defesa em suas manifestacdes sobre a existéncia de
instancia de articulagdo das intervengdes realizadas por meio do Programa Calha Norte. Logo, ¢
razoavel supor que, essa instancia de articulagdo, no que se refere ao Programa Calha Norte, ¢
subaproveitada.

Articulagdo com o Ministério da Integra¢do e Desenvolvimento Regional

272. Ao consultar a documentagao recebida pela equipe de auditoria relativa a elaboragdo dos
documentos que regem o Programa Calha Norte (Diretrizes Estratégicas e Portarias Normativas),
encontram-se poucas contribuicdes externas a estrutura do Ministério da Defesa. H4 algumas
contribui¢des do Ministério da Integracao e do Desenvolvimento Regional nos processos que tratam
da expansdo da area de abrangéncia do Programa, todavia estas ocorreram somente quando as
propostas de expansao estavam na Casa Civil da Presidéncia da Republica para avaliacao e aprovagao.
Isto ¢, as consultas ao MIDR ocorreram ndo por iniciativa do Ministério da Defesa, mas da Casa
Civil.

273. No ambito do processo de expansdo da area de abrangéncia do Programa para o Estado
de Tocantins, foi realizada, pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, consulta ao Ministério do
Desenvolvimento Regional, por se tratar de tema afeto a suas competéncias (pega 93, p. 1). Na
ocasido, a Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional ¢ Urbano da pasta manifestou-se de

forma contréria a expansao do Programa Calha Norte para o estado do Tocantins, por meio da Nota
Técnica n° 57/CGGT/DDRU/SDRU/MDR, de 4/12/2019 (pega 93, p. 29).

274. O argumento apresentado para justificar o parecer desfavoravel, todavia, foi o de que o
Departamento do Programa Calha Norte operaria no limite de sua capacidade, devendo haver,
portanto, refor¢o nos recursos humanos e financeiros disponiveis para a unidade do Ministério da
Defesa a fim de evitar riscos a qualidade dos processos nas areas ja abrangidas pelo PCN (pega 93,
p. 19). Assim, considera-se invidvel computar esta interacdo como uma articulacao entre as politicas
publicas geridas pelas duas pastas ministeriais, pois a manifestagdo do MDR trata de tema que foge
a sua competéncia.

275. Em ocasido diversa, no ambito do processo de expansdao do Programa Calha Norte para
municipios do estado do Maranhdo, a mesma Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional e
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Urbano manifestou-se favoravelmente a expansdo proposta (peca 69, p. 59). O argumento
apresentado, foi o de que essa expansao abriria caminho para futuras parcerias entre o Ministério da
Defesa e o entdo Ministério do Desenvolvimento Regional, bem como para o fornecimento de apoio
logistico as necessidades do PCN, dadas as possibilidades de simbiose com a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR).

276. Neste ponto, considera-se oportuno mencionar o teor do Decreto 11.962/2024, que dispoe
sobre a PNDR. A norma cria a Camara de Politicas de Integragdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, composta pelos Ministros de Estado da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Fazenda,
da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, do Planejamento e Or¢camento, da Secretaria de
Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica e da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (art. 9°). Apesar de ndo fazer parte da mencionada Camara, o Ministério da Defesa possui
representante no seu Comité Executivo, ao qual cabe a articulagao de politicas setoriais federais para
o beneficio das areas prioritarias da PNDR e propor medidas para aprimorar o PNDR (arts. 10, I,
alinea a, e XIIl e 11, VII).

2717. Sobre o tema, cumpre notar que previsdes a respeito da mencionada Camara e do seu
Comité Executivo ja existiam no Decreto 4.793/2003, e que o Ministério da Defesa naquela época ja
tinha a sua participagdo restrita ao citado Comité Executivo. Apenas durante o periodo 2019-2024,
durante a vigéncia do Decreto 9.810/2019, o Ministério da Defesa foi alijado desse colegiado, assim
como outras pastas do governo federal.

278. A PNDR tem como um de seus instrumentos o Plano Regional de Desenvolvimento da
Amazonia (Decreto 9.810/2019, art. 12, I, e Decreto 11.962/2024, art. 13, I). Para verificar a
existéncia de articulacao entre as politicas setoriais federais, foram consultados o Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazdénia — PRDA 2020-2023 e o seu sucessor, 0 PRDA 2024-2027 (pegas 134
e 135), elaborados no ambito da Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazdénia — Sudam,
autarquia vinculada ao Ministério da Integra¢do e do Desenvolvimento Regional,

279. No primeiro documento consta a informacao de que foram adotados seis eixos setoriais
de intervencdo como forma de fundamentagdo técnica e metodoldgica dos programas setoriais:
desenvolvimento produtivo; ciéncia, tecnologia e inovagdo; educacdo e qualificacdo profissional,
infraestrutura econdomica e urbana; desenvolvimento social e acesso a servigos publicos essenciais;
fortalecimento das capacidades governativas dos entes subnacionais. Esses eixos foram detalhados
em programas tematicos estruturantes com o seu descritor e objetivo (peca 134, p. 184). Nao foram
encontradas no mencionado documento referéncias a participagdo do Ministério da Defesa,
responsavel pelo Programa Calha Norte, na execugdo das propostas elaboradas. Tampouco consta

menc¢ao ao Programa no documento.

280. Mediante consulta ao PRDA 2024-2027, é possivel verificar que nele sdo listados os
Ministérios parceiros no processo de elaboragado e definicao das suas agdes estratégicas (pecga 135, p.
5-6), entre os quais ndo se encontra o Ministério da Defesa. Seria possivel supor que essa auséncia
decorre do interregno que representou o Decreto 9.810/2019, durante cuja vigéncia a pasta deixou de
compor o Comité Executivo da Camara de Politicas de Integra¢do Nacional e Desenvolvimento
Regional. Todavia, o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, que também deixou de
compor o mencionado Comité, consta como ministério parceiro na citada lista, assim como diversas
outras pastas. Neste documento, tampouco constam referéncias a uma participacao do Ministério da
Defesa ou mengao ao Programa Calha Norte.

281. De todo o exposto, o que se verifica ¢ a ndo confirmacdo da simbiose cogitada entre o
Programa Calha Norte e a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. A documentagao
examinada, pelo contrario, indica um relativo isolamento do PCN frente a outras politicas publicas
examinadas nesta andlise, voltadas a faixa de fronteira e & Amazonia Legal, areas que, a principio,
representariam as areas prioritarias de atuagao do Programa Calha Norte.
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TV

Dos efeitos

282. Como efeitos da situagdo encontrada, pode-se mencionar a possibilidade de
fragmentacdo, duplicidade, sobreposi¢cdes ou lacunas nas intervengdes sobre os problemas publicos
que devem ser tratados, resultando em ineficiéncia no uso de recursos publicos € em menor
efetividade nas entregas a sociedade e no ndo atingimento dos objetivos declarados do Programa.
Além disso, ha o potencial ndo aproveitamento de oportunidades para atuagdo sinérgica entre o
Programa Calha Norte e politicas publicas conduzidas por outros 6rgaos do governo federal.

283. Como forma de evidenciar esses efeitos, a equipe de auditoria requisitou aos Ministérios
da Educagdo, da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, da Saude e das Cidades que informassem quais dos objetos listados nos arts. 14 ¢ 15
da PN 115/GM-MD/2019 também sdo previstos como possiveis objetos de politicas publicas
conduzidas por eles, dadas as suas competéncias previstas na Lei 14.600/2023. As respostas
encontram-se sintetizadas na Tabela 1, que também contém dados obtidos pela equipe de auditoria
mediante consulta a documentos disponiveis publicamente.

Tabela 1 — Possiveis objetos das intervencdes realizadas pelo Programa Calha Norte frente a atuagdo de outros

ministérios.

Possiveis objetos do PCN (PN 115/GM-MD, 2019)

Politicas publicas com objeto semelhante

Art. 14, 1T - nas areas da saude e educacdo, a construgdo ou
ampliacdo de: a) casas ou centros de convivéncia de idosos; b)
hospitais, centros de satde e postos de saude; ¢) creches; d) centros
de inclusdo digital; e) bibliotecas; f) escolas de musicas; g) escolas
de ensino fundamental, médio e superior; h) centros
profissionalizantes multiuso; e 1) casas da cultura;

Os itens ¢) e g), exceto escolas de nivel superior,
sdo contemplados por politicas publicas do
Ministério da Educagao.

Art. 14, II - na area da infraestrutura publica, a implantagdo,
construcdo, ampliagdo de: a) pragas publicas; b) sede de cAmaras
municipais, centros administrativos ou sedes de secretarias; ¢)
urbanizacio de dreas puiblicas, em locais sem infraestrutura
existente; d) Pavimentacdo flexivel, rigida e com blocos
intertravados ou similares de vias piblicas urbanas compostas
de, no minimo, terraplenagem, pavimento, drenagem
superficial (meios-fios e sarjetas), sinalizacdo horizontal e
vertical, inclusive identificacio dos nomes de vias, admitindo-
se, neste caso, a construcio de calcadas; e) pontes em concreto
armado ou madeira que se enquadrem no disposto no inciso I
do art. 3° da Portaria Interministerial n°® 424, de 2016; f)
centros comunitarios; g) eletrificacio urbana e rural de baixa
tensdo; h) iluminacio publica; i) passarelas de madeira e
concreto; j) rampas de acesso aos rios; k) sistema de
abastecimento de dgua com rede de distribuicio; 1) rede de
esgoto; e m) dispositivos para transposi¢do de talvegues;

Os itens a), d), e), g), h), i), k) sdo contemplados
pela PNDR, segundo o Ministério da Integracdo
e Desenvolvimento Regional.

Os itens a), ¢), d), f) e h) contém similaridade
com politicas publicas conduzidas pelo
Ministério das Cidades.

Art. 14, I - na area esportiva, a construgdo ou ampliagdo de: a)
vestiario e cobertura de arquibancadas para campo de futebol; b)
quadras poliesportivas, estddios de futebol e ginésios; c)
iluminagdo de campo de futebol; e d) piscinas e pistas de atletismo;

O Ministério do Esporte tem Ac¢do Orgamentaria
para fornecer campos de futebol e quadras de
basquete (AO-00SL).

Art. 14, IV - na area de desenvolvimento econémico, a construgao
ou ampliacdo de: a) silos para estocagem de cereais; b) galpoes
em alvenaria; c) entrepostos de pescado; d) feiras cobertas; e)
armazéns de carga; f) mercados municipais; g) centros de
multiusos; e h) casa da farinha e outras instalacoes de
beneficiamento de produtos agricolas e do extrativismo vegetal
sustentaveis;

Os itens a), b), ¢) d), e), f), g) e h) sdo
contemplados pela PNDR, segundo o Ministério
da Integracdo e Desenvolvimento Regional.

O item d), f) e g) contém similaridade com
politicas publicas conduzidas pelo Ministério das
Cidades.

Art. 14, V - na area de seguranca publica, a construgdo ou
ampliacdo de sede de quartéis, delegacias ou presidios; e

Naio verificado
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Art. 14, VI - na area de transportes, a construcdo ou ampliagdo de
terminais de cargas ou passageiros.

Os terminais de cargas sdo contemplados pela
PNDR, segundo o Ministério da Integracdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, I - equipamentos de constru¢do: a) carregadeira sobre
rodas (pa carregadeira); b) escavadeira hidraulica; c)
retroescavadeira; d) rolo compactador; e) minicarregadeira; f)
motoniveladora; e g) trator de esteiras;

Os itens a), b), ¢) d), e), f), e g) sdo contemplados
pela PNDR, segundo o Ministério da Integracéo
e Desenvolvimento Regional.

Art. 15, II - equipamentos agricolas: a) colheitadeira; b)
colhedora; ¢) motocultivador; e d) trator de pneus;

Os itens a), b), ¢) e d) sdo contemplados pela
PNDR, segundo o Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, III - grupo geradores: a) gerador; e b) torre de iluminacao;

O item a) ¢ contemplado pela PNDR, segundo o
Ministério da Integragdo e Desenvolvimento
Regional.

Art. 15, IV - implementos agricolas: a) carreta agricola; b)
enfardadeira; c) grade aradora e/ou niveladora; d) semeadora;
e e) pulverizador;

Os itens a), b), ¢), d) e e) sdo contemplados pela
PNDR, segundo o Ministério da Integracdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, V - maquinas diversas: a) pequena central hidrelétrica (até
30KW); b) maquina de fabricagdo de tijolos e bloquetes; ¢) tanque
de resfriamento de leite; e d) usina de asfalto;

Os itens ¢) e d) sao contemplados pela PNDR,
segundo o Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, VI - veiculos administrativos: a) automovel; b) minivan;
¢) motocicletas; e d) picape;

O item d) ¢ contemplado pela PNDR, segundo o
Ministério da Integragdo e Desenvolvimento
Regional.

Art. 15, VII - veiculos de carga (chassi), com tragdo 4x2, 4x4, 6x2
e 6x4, contendo implementos de: a) basculante de 6, 10 e 12 m?;
b) carroceria com guindaste articulado (munck); ¢) carroceria tipo
carga seca; d) comboio lubrificante; e) carroceria tipo bau
metalico carga seca e/ou refrigerado; f) plataforma com cesto
aéreo; g) plataforma para transporte de maquinas; h) transporte
de agua; e i) veiculo utilitario de carga (VUC);

Os itens a), c¢) e) e h) sdo contemplados pela
PNDR, segundo o Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, VIII - veiculos especiais para seguranca publica e defesa
civil;

O Ministério da Justica e Seguranca Publica
sistematiza a nivel nacional as demandas por
veiculos do Sistema Unico de Seguranga Publica.

Art. 15, IX - veiculos de transporte de pessoal: a) micro-onibus
escolar, rural ou rodoviario; b) 6nibus rural ou rodoviario; e ¢) van.

Onibus escolares sio contemplados por politicas
publicas do Ministério da Educagao

Fonte: dados fornecidos por Ministério da Educagio (peca 87), Ministério da Integragdo e Desenvolvimento Regional
(peca 94), Ministério das Cidades (pega 105). Dados publicos publicados pelo Ministério do Esporte (pega 140) e pelo

Ministério da Justica e Seguranca Publica (peca 141).

284. Na elaboragdo da Tabela 1, ndo foram consultadas todas as pastas e 6rgdos do governo
federal, logo a anélise ndo ¢ exaustiva. Porém, ¢ capaz de demonstrar que parcela significativa dos
possiveis objetos de convénios celebrados pelo Programa Calha Norte também pode ser obtida por
meio do direcionamento de emendas parlamentares as pastas especializadas.

Conclusoes sobre o achado e propostas de encaminhamento

285. A necessidade de uma maior articulacdo do Programa Calha Norte com diferentes 6rgaos
e ministérios € reconhecida desde a edi¢ao de suas Diretrizes Estratégicas de 2007, indicando que se
trata de uma politica intersetorial e intergovernamental que deveria envolver a troca de informacdes
e a articulagao com orgaos publicos de diferentes esferas. No entanto, a pratica parece divergir dessa
orientagdo, como demonstra a auséncia ou subaproveitamento de instdncias ou iniciativas de
articulagdo entre os diversos 6rgaos do governo federal interessados nos problemas publicos que
afetam a area de abrangéncia do Programa.
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286. O Ministério da Defesa, apesar de incluir nas normas que regem o Programa a
possibilidade de realizar intervengdes nas areas de educagdo, saude, esporte etc., ndo realizou
qualquer tipo de consulta as pastas legalmente competentes para tratar desses temas, seja na fase de
diagnostico dos problemas publicos que carecem de tratamento, seja na fase de implementagao das
intervengdes propostas pelos entes federativos com que celebra convénios.

287. Em resumo, a falta de articulagao do Programa Calha Norte com outras politicas publicas
conduzidas por diferentes ministérios e 6rgdos federais aponta para a necessidade de revisdo e
aprimoramento das suas estratégias de integracdo e cooperagdo. Isso ndo apenas fortaleceria o
impacto e a eficacia do Programa, mas também garantiria uma utilizagdo mais eficiente dos recursos
publicos, evitando sobreposi¢des, duplicidades e desperdicios.

288. Nesse sentido, considera-se pertinente propor:

a)  dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-
TCU 315, de 2020, de que a implementacdo do Programa Calha Norte desprovida de articulacao
intersetorial com outros orgaos do governo federal afrontou boas praticas de formulagdo e
implementagdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020;
Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de andlise ex post - CCPR, 2018), bem como o Decreto
7.974/2013, Anexo I, art. 26 (revogado), o Decreto 11.337/2023, Anexo I, art. 36, III; o Decreto
12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea b; ¢ o Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X

b)  dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 9°, I,
da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, de que a aprovagdo das propostas normativas referentes ao PCN,
tratando de matéria relacionada com as competéncias de outros ministérios, mas nio elaborada e
referendada conjuntamente, por meio de exposicdo de motivos interministerial, afrontou o Decreto
12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea “b”.

289. Espera-se que as propostas de solugdo gerem como beneficios a redugdo no risco de
fragmentacdo, duplicidade, sobreposicdes ou lacunas nas intervengdes realizadas pelo PCN, o que
resultard em maior eficiéncia no uso de recursos publicos e no aproveitamento de oportunidades para
atuagdo sinérgica de unidades do governo federal.

V.2. Achado 06: As vertentes civil e militar do Programa Calha Norte niao sio
articuladas entre si

290. A documentacdo examinada revela que ndo ha troca de informagdes entre os atores
envolvidos na execu¢cdo do PCN em suas vertentes civil e militar, que atuam de forma dissociada,
como se fossem duas politicas publicas distintas, compartilhando apenas a area de abrangéncia. A
atuacdo do DPCN na vertente militar do programa se resume a descentralizagdo or¢gamentaria dos
recursos ligados ao Programa. As interagdes verificadas entre as For¢as Armadas e a vertente civil do
programa sao limitadas ao apoio logistico prestado pelas Forgas Armadas ao Departamento do
Programa Calha Norte. Esse apoio, contudo, ndo ¢ exclusivo das unidades que compdem a estrutura
do Ministério da Defesa, podendo ser requisitado por outras pastas do governo federal.

Situacdo encontrada

A atuagdo da vertente militar do Programa Calha Norte

291. A versao de 2012 do Livro Branco da Defesa Nacional, ao tratar do Programa Calha
Norte, informa que as suas agodes trariam grande beneficio para as comunidades locais e seria de
grande importancia para o aumento da presenca do Estado em uma area ao mesmo tempo carente e
sensivel, contribuindo para a defesa e a integragdo nacionais. O documento menciona a celebracao
de convénios pelo Ministério da Defesa na vertente civil do programa e destaca os recursos
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orcamentarios transferidos diretamente para as Forgas Armadas, que participariam do PCN, da
seguinte forma:

a) Marinha: controle e seguranca da navegacgao fluvial; e apoio as comunidades da regido
por meio de assisténcia as populacdes carentes;

b) Exército: implantacdo da infraestrutura basica nos municipios da regido; implantagao
de unidades militares; conservagdo de rodovias; manutencdo de pequenas centrais elétricas; e
manuten¢do da infraestrutura instalada nos Pelotdes Especiais de Fronteira; e

c) Forga Aérea: implantacao de unidades militares; apoio por meio de transporte aéreo
logistico; manutengdo de aerodromos; e apoio as comunidades, com evacuagdo médica aérea.

Troca de informagoes entre as vertentes do Programa Calha Norte

292. Segundo o Decreto 11.337/2023, compete ao Departamento do Programa Calha Norte
articular-se com as For¢gas Armadas e outros 6rgaos publicos para tratar de assuntos relacionados ao
Programa Calha Norte (art. 36, III). Articular a atuagdo de formuladores e executores de politicas
publicas que atuem sobre temas afins, bem como a defini¢ao formal de fungdes, competéncias e
responsabilidades, ademais, sdo diretrizes de governanga publica que vinculam todos os gestores
publicos federais (Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X).

293. Sobre o tema, a equipe de auditoria requisitou aos Comandos das trés forgas que
esclarecessem se os processos decisorios relativos a projetos da Forga vinculados ao Programa Calha
Norte ou executados na sua area de abrangéncia sdo de alguma forma subsidiados por informagdes
relativas aos projetos empreendidos na vertente civil do Programa. Em suas respostas, os Comandos
da Marinha (peca 79), do Exército (peca 81) e da Aerondutica (peca 84) informaram que seus
processos decisorios e projetos vinculados ao Programa Calha Norte ndo sdo subsidiados por
informagdes relativas a vertente civil da politica publica.

294. A equipe de auditoria buscou, adicionalmente, junto aos Comandos militares,
informagdes a respeito do fluxo contrario de informacgdes, ou seja, da vertente militar para a vertente
civil do programa.

295. No que se refere a tomada de decisdes estratégicas sobre o Programa, os Comandos da
Marinha (peca 79), do Exército (pega 81) e da Aerondutica (peca 84) informaram que nao fornecem
a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa mapeamentos, pareceres ou diagnosticos que identifiquem
areas ou municipios relevantes para a manuten¢do da soberania e integridade territoriais, que possam
servir como subsidios para a formula¢do das diretrizes estratégicas do PCN ou para auxiliar os
processos decisorios relativos a expansao da area de abrangéncia do PCN.

296. Com o intuito de garantir clareza a andlise, registra-se que o Comando do Exército
informou que fornece subsidios em auxilio a defini¢ao das diretrizes estratégicas do Programa Calha
Norte, especificamente relacionadas as necessidades de recursos, de acordo com o Plano Estratégico
do Exército, voltadas as Organizagdes Militares com encargos relevantes na manutengao da soberania
e da integridade territorial (pega 81, p. 3). A resposta, todavia, se refere aos aspectos orcamentarios.

297. Quanto a aspectos mais ligados a implementacao do Programa, os Comandos da Marinha
(peca 79), do Exército (peca 81) e da Aerondutica (peca 84) informaram que ndo fornecem ao
Departamento do Programa Calha Norte subsidios para auxiliar processos decisérios relativos a
celebragdo de convénios na vertente civil do Programa.

298. Evidéncias adicionais dessa falta de articulagdao entre as vertentes do Programa sao os
processos administrativos por meio dos quais foram elaboradas as Portarias Normativas 30/2017,
70/2018 e 115/2019 (pecas 47, 48 e 49). Leitura da documentagdo permite constatar que ndo houve
qualquer consulta as For¢as com o intuito de obter subsidios para aprimoramento do Programa Calha
Norte ou para identificar areas estratégicas para a defesa nacional.
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299. No ambito dos processos administrativos por meio dos quais foram gestadas as
exposi¢des de motivos que deram ensejo as ampliagdes da area de abrangéncia do Programa Calha
Norte (pegas 67, 54, 66, 55, 56, 57, 58, 59, 60), tampouco ha contribui¢des das Forgas. As poucas
manifestagdes dos Comandos observadas nesses procedimentos se referem a possibilidade de prestar
apoio logistico a fiscalizacdo realizada pelo DPCN na execugdo de convénios e a proposi¢cdo da
inclusdo do municipio de Alcantara no Programa.

Manifestagoes do Departamento do Programa Calha Norte

300. O Departamento do Programa Calha Norte foi instado, por meio do Oficio 90/2024-
AudGovernanga, a fornecer informacdes a respeito da forma como atua em relagdo a vertente militar
do Programa, abordando diversos aspectos dessa interacao. No que se refere ao papel desempenhado
pelo DPCN na execu¢do e aprovacdao de projetos pelas Forgas, foi informado que as Forgas sdo
responsaveis por definir os projetos, métodos de execucao e a distribuicdo dos recursos as
Organizacdes Militares (OM), enquanto o mencionado Departamento destaca os créditos necessarios

(peca 24).

301. Questionado a respeito de eventual prestacdo de contas da vertente militar ao DPCN sobre
os projetos executados, foi informado que o PCN mantém uma planilha atualizada com as metas
iniciais estabelecidas anualmente pelas Forcas. Alteracdes no remanejamento dos créditos seriam
solicitadas via e-mail (pega 24).

302. Em relacdo a eventual existéncia de articulagdo entre as vertentes militar e civil do
Programa, foi informado que ndo existe uma articulagdo direta entre as execugdes de projetos das
vertentes militar e civil. Questionado a respeito do recebimento de informacgdes das Forgas para a
tomada de decisdo da vertente civil, o DPCN informou que as for¢as nao subsidiam as decisdes da
vertente civil. O auxilio prestado por elas ocorre na forma de apoio logistico quando demandadas

(peca 24).

303. Ap0s a apresentacdo da matriz de planejamento da auditoria aos gestores, em 5/7/2024,
em que constaram os riscos identificados pela equipe de auditoria, em 19/7/2024, foi encaminhada a
equipe de auditoria nova manifestagdo do Departamento do Programa Calha Norte (Oficio 19400/SG-
MD, pega 111). Nesta ocasido, contrariando as informagdes remetidas anteriormente, o DPCN alegou
que adota medidas coordenadas entre as vertentes civil e militar do Programa.

304. O DPCN também informou que os Comandos do Exército, da Marinha e da Aeronautica,
quando da realiza¢do de visitas de campo, fornecem informagdes operacionais sobre a situagdo de
seguranca, infraestrutura militar e outras necessidades estratégicas na regido do Calha Norte. Essas
informagdes seriam consideradas para a coordenacdo das acdes militares e civis. A unidade alegou
também que, em coordenacao com os Comandos das Forcas Armadas, sdo levantadas informacdes
estratégicas e operacionais que permitam identificar areas que sdo criticas para a defesa nacional e
que necessitem de estimulo ao desenvolvimento (pega 111).

305. Ainda no que se refere a coordenagdo entre as vertentes civil e militar do Programa, o
DPCN declarou que, quando necessario, sao realizadas reunides de coordenagdo militar e civil ou
formacgdo de grupos de trabalho de finalidade especifica para ado¢do de medidas de coordenacao do
Programa Calha Norte, com os objetivos definidos e com os registros de dados pertinentes (pega 111).

306. Importante notar que a equipe demandou expressamente que documentos comprobatdrios
acompanhassem as manifestacoes da pasta e reiterou essa demanda ao representante designado pela
Secretaria-Geral do Ministério da Defesa ao tratar de pedido de prorrogagdo de prazo para o envio da
resposta (peca 112). No que se refere a realizagdo de reunides ou a formacao de grupos de trabalho,
por exemplo, as atas pertinentes foram requeridas expressamente pela equipe. A equipe de auditoria,
todavia, ndo recebeu qualquer documento comprobatorio das informagdes remetidas por meio do
Oficio 19400/SG-MD no que se refere a articulagdo com as Forgas.

P, 1
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

307. Nesse sentido, observa-se que informagdes remetidas pelo MD, alegando a existéncia de
coordenagdo entre as vertentes, ndo encontram respaldo na documentacdao recebida, contradizem
manifestagdes anteriores do DPCN e nao se sustentam diante das manifestagdes das Forgas,
responsaveis pela execuc¢ao da vertente militar do programa. Portanto, as evidéncias indicam a
auséncia de articulag@o entre ambas as vertentes do PCN.

Das causas

308. No que tange a coordenacdo entre as vertentes do PCN, a intera¢do entre as Forgas,
responsaveis pela implementagdo da vertente militar, e o Departamento do Programa Calha Norte se
resume a questdes burocraticas, como a reparticdo de recursos or¢amentarios € o apoio logistico,
como se evidencia a seguir.

Gestdo or¢camentaria de recursos direcionados a vertente militar do Programa Calha Norte

309. No que se refere a divisdo dos recursos direcionados as agdes orcamentarias 20X6 e 2452,
segundo informado pelo Ministério da Defesa, a cota destinada a cada Forca teria sido definida em
reunido realizada em 2012, no ambito do Ministério da Defesa, com a participagdo de representantes
dos Estados-Maiores da Marinha, do Exército e da Aerondutica (peca 43 e pega 45).

310. Com o intuito de melhor compreender a forma como sao distribuidos esses recursos, a
equipe de auditoria requisitou ao Ministério da Defesa copias dos oficios de planejamento anual das
Forgas para a aplicagdo de recursos da vertente militar do PCN, referentes ao periodo de 2018 a 2024.
Em sua resposta, a pasta encaminhou documentagao relativa aos exercicios entre 2020 e 2024 (pecga
46).

311. O que se verifica ao consultar a resposta recebida € que no inicio do exercicio de 2020, o
Departamento do Programa Calha Norte encaminhou aos trés Comandos oficios informando os
recursos que seriam descentralizados para cada uma das Forcas e solicitando o envio de um
representante para participar de reunido onde se trataria do tema (pega 46, p. 1-6). Nos exercicios de
2021, 2022, 2023 e 2024, repetiu-se o envio do oficio, todavia sem que fosse agendada reunido (pega
46, p. 7-30).

312. No que se refere a documentos preparados pelas Forgas em resposta aos oficios
encaminhados, foram fornecidos pelo Ministério da Defesa documentos elaborados pelo Estado-
Maior da Aerondutica referentes aos exercicios de 2022-2023 em que sdo comunicadas as unidades
gestoras que receberiam os recursos € 0 objeto em que seriam aplicados (peca 46, p. 31-55).

313. Em relagdo ao exercicio de 2024, foram fornecidas a equipe de auditoria planilhas em que
sao identificadas as organizag¢des militares do Comando da Aerondutica que receberiam os recursos
e 0s objetos em que esses recursos seriam aplicados, todavia ndo se trata de documento com autoria
ou data de producao identificados (peca 46, p. 56-60). Também foram fornecidas planilhas de teor
semelhante referentes ao Comando do Exército, os documentos, todavia, tampouco sdo datados ou
subscritos pelos seus autores (peca 46, p. 61-62).

314. No que se refere aos documentos consultados, observou-se a falta de formalizagdo das
demandas apresentadas pelas Forcas, apesar de a Administracdo Publica ter como principio o
formalismo, mesmo que moderado. O Ministério da Defesa foi incapaz de apresentar documentos
referentes aos exercicios de 2018 e 2019 e, ao apresentar aqueles referentes aos demais exercicios
demandados, trouxe apenas oficios preparados no ambito do Comando da Aerondutica. Assim, hé
indicios de que a destinacao destes recursos voltados a vertente militar do Programa Calha Norte ¢
tratada informalmente no Ministério da Defesa, isto ¢, fora dos canais oficiais.

315. Adicionalmente, na escassa documentacdo apresentada, ndo se constata qualquer
ponderacgdo a respeito de uma possivel articulacdo entre as intervengdes das vertentes civil e militar
do programa. Assim, no que se refere a esse tema, constata-se uma atuacdo do Departamento do
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Programa Calha Norte restrita a gestdo do orcamento destinado ao Programa (descentralizagao
or¢amentaria em beneficio das Forgas), ndo havendo o compartilhamento formal de diagnosticos
relativos aos problemas publicos a serem tratados ou planejamento conjunto das intervengdes, o que
pode ser entendido como uma das causas da situagdo encontrada.

Apoio logistico prestado pelas For¢as

316. Nao ¢ muito evidente a participagao dos Comandos Militares na execucao da vertente
civil do Programa Calha Norte. Assim, com o intuito de esclarecer a questao, a equipe de auditoria
requisitou as Forcas informagdes a respeito da forma como contribuem para celebracdo e
acompanhamento de convénios ligados a vertente civil do Programa Calha Norte, esclarecendo como
¢ demandado, executado e recompensado/indenizado este apoio.

317. O Comando da Marinha esclareceu que ocasionalmente forneceu apoio de transporte
aéreo de pessoal quando solicitado pelo Departamento do Programa Calha Norte, por oficio. Essas
solicitagdes teriam ocorrido em virtude da necessidade de transporte de autoridades e de fiscais até
os locais das intervengdes para acompanhamento de convénios ligados a vertente civil do Programa.
Nessas ocasioes, 0 DPCN descentraliza recursos or¢amentarios a Marinha Brasileira, na forma de
indenizagdo pelos custos relacionados aos referidos transportes (peca 79).

318. O Comando do Exército, na mesma linha, informou que (pega 81):

pela presencga de Unidades da Forca nos mais distantes pontos do territorio nacional, por ocasido
das vistorias necessarias a supervisao dos convénios, os militares e civis integrantes do
PCN/Ministério da Defesa se utilizam da logistica existente nas Organizagdes Militares do
Exército, principalmente no transporte, alimentagdo, e, eventualmente, hospedagem. Essa
excepcionalidade ocorre em virtude da distancia, do acesso e da falta de estrutura de alguns locais
a serem vistoriados. Em contrapartida, o PCN indeniza as Unidades apoiadoras os gastos gerados
pelas atividades.

319. Em sua resposta, o Comando da Aerondutica informou que, mediante solicitagdo do
DPCN, presta apenas o apoio de transporte aéreo de pessoal, em consonancia com a DCA 55-42 —
Missdes Aéreas de Apoio Externo (MAAE). A missdo ¢ solicitada ao Estado-Maior da Aerondutica,
sendo dimensionados dados como o numero de passageiros, quantidade de carga, datas, trechos e
duragdes. Esses dados sio repassados ao Orgdo Setorial responsavel por executar a missdo, o qual
levanta os custos estimados, de acordo com o meio aéreo mais apropriado para atender a demanda.
Apobs a aceitagdo pelo solicitante, ¢ coordenada a execucdo da missdo e o DPCN realiza a
descentralizagdo de crédito ao Comando da Aeronautica a titulo de ressarcimento da missao

executada (pega 84).

320. Mediante consulta a DCA 55-42, versao de 2023 (/ink, acesso em 7/8/2024), constata-se
que o apoio logistico prestado ndo se restringe normativamente a 6rgaos pertencentes ao Ministério
da Defesa, podendo ser realizada em proveito de 6rgaos da Administracdo Publica (Federal, Estadual,
do Distrito Federal ou Municipal), de Organizagdes da Sociedade Civil e de entidades privadas da

Base Industrial de Defesa, mediante o compromisso de indenizagdo dos custos associados a sua
operacionalizacdo (DCA 55-42, itens 1.2.9 ¢ 2.1.1.c).

Dos efeitos

321. Como efeito direto da situagdo encontrada, pode-se mencionar a implementagao das duas
vertentes do Programa como se duas politicas publicas distintas fossem. Como efeito indireto, tem-
se a conducgao de acdes de desenvolvimento regional ndo atreladas ao aspecto estratégico de defesa
nacional. Esse efeito ganha relevancia por tirar do Programa Calha Norte a caracteristica que, em
tese, o diferenciaria de outras politicas publicas de desenvolvimento regional.

322. O Municipio de Alcantara ¢ um exemplo disso. Embora tenha sido incluido no PCN em
2020, os unicos recursos do programa aplicados nesse municipio vieram da vertente militar ¢ foram
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utilizados para aprimoramento de infraestruturas de apoio ao CLA (peca 23, Anexo I, alinea “c”’). Ou
seja, a despeito de ter sido utilizado como suporte argumentativo para a expansao do programa para
diversos municipios maranhenses, Alcantara nio recebeu recursos da vertente civil — mesmo tendo
um IDHM de 0,573 e a 8 maior taxa de mortalidade infantil do estado segundo o IBGE (link), isto
¢, mesmo possuindo caréncias compativeis com os objetivos sociais da vertente civil.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

323. A documentacdo examinada aponta para uma falta de troca de informagdes e de
coordenagao entre as vertentes do Programa Calha Norte, o que sugere uma atuacao fragmentada e
possivelmente ineficaz em termos de politica publica integrada. A situagdo ¢ agravada pela auséncia
de subsidios da vertente militar para a vertente civil e vice-versa, conforme indicado pelas respostas
dos Comandos das For¢as Armadas e pela andlise de processos administrativos e documentacao
relacionada a gestdo orgamentaria e ao apoio logistico.

324. Alegacdes recentes do Departamento do Programa Calha Norte sobre a existéncia de
coordenagdo entre as vertentes nao encontram respaldo na documentacdo e contradizem
manifestagdes anteriores, evidenciando uma desconex@o entre a pratica e a teoria na gestdo do
programa.

325. A situacdo ndo apenas compromete a eficacia das intervengdes realizadas, mas também a
argumentacao que pretenda associar as intervengdes realizadas por intermédio da vertente civil do
Programa Calha Norte a ado¢do de medidas para contribuir para a manutencdo da soberania e a
integridade territorial. Neste contexto, questiona-se a necessidade de manter a politica publica sob
gestdo do Ministério da Defesa, dada a auséncia de uma abordagem integrada que aproveite a
expertise militar em beneficio do desenvolvimento regional como forma de contribuir para a defesa
nacional.

326. Como consequéncia, o Programa Calha Norte opera como se fosse composto por duas
politicas publicas distintas, sem uma conexao estratégica que justifique sua gestdo unificada sob o
Ministério da Defesa. Isso resulta em agdes de desenvolvimento regional desvinculadas de
consideracdes estratégicas de defesa, comprometendo a proposta original do programa de ser um
instrumento diferenciado de politica publica. A situagdo encontrada sugere a necessidade de revisao
da estrutura e da gestdo do Programa Calha Norte, com énfase na formalizacdo de processos, na
articulacdo entre suas vertentes e na integracdo de agdes em prol de objetivos comuns de
desenvolvimento regional e defesa nacional.

327. Nesse sentido, considera-se pertinente propor:

a)  dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-
TCU 315, de 2020, de que a auséncia de articulagdo identificada na implementacao das vertentes civil
e militar do Programa Calha Norte afronta boas praticas de formulacdo e implementagdo de politicas
publicas (Referencial de controle de politicas publicas - BRASIL, 2020; Avaliacao de politicas
publicas: guia pratico de analise ex post - BRASIL, 2018), bem como o Decreto 11.337/2023, art. 36,
I1I, e o Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X.

328. Espera-se que a proposta de solu¢do gere como beneficios ganhos de eficiéncia e de
efetividade decorrentes de maior coeréncia entre as intervengdes realizadas em cada uma das
vertentes do Programa e a obten¢@o de diagndstico mais preciso a respeito dos problemas publicos
que precisam ser tratados para atingir as finalidades do PCN.
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329. Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: “o
desempenho da politica publica é acompanhado?” (Questao 5).

330. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a ndo realizacdo de monitoramento e de
avaliagdo de resultados e impactos da politica publica, bem como os possiveis efeitos no processo de
retroalimentagdo do planejamento do programa. Apds exame da equipe, foi identificado como achado
de auditoria que o DPCN nio realiza efetivamente o monitoramento ¢ a avaliagdo dos resultados e
dos impactos do Programa Calha Norte.

VI.1. Achado 07: O Departamento do Programa Calha Norte nao realiza
efetivamente o monitoramento e a avaliacdo dos resultados e dos impactos dessa
politica

331. O DPCN nao realiza efetivamente o monitoramento ¢ a avaliagao dos resultados ¢ dos
impactos do Programa Calha Norte. Isso se da em funcao da: interpretagao equivocada do DPCN de
que sua atuacdo ¢ mais operacional e de que ha pouco ou nenhum espago para a influenciar a definicao
dos objetos e dos beneficiados da politica — atividade que caberia exclusivamente aos parlamentares;
deficiéncia dos diagndsticos dos problemas publicos e elevada abrangéncia dos objetivos do PCN; e
complexidade das areas abrangidas pelo PCN somada a falta de articulagdo externa com setores
especializados.

332. Como resultado, essa falta de monitoramento e avaliacao prejudica a retroalimentacao do
processo de planejamento da politica publica. A transparéncia e a accountability do PCN também
ficam comprometidas no que se refere a verificacdo dos resultados e dos impactos, bem como do
cumprimento dos objetivos do programa.

Situacdo encontrada

333, A Constitui¢do Federal de 1988, em seu art. 37, § 16, determina que os 6rgaos e entidades
da administracao publica devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgacao
do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma da lei. Em que pese a lei
regulamentadora desse dispositivo se encontrar em tramitagao (Projeto de Lei 2.341/2021), ele eleva
a nivel constitucional a avaliagdo de politicas publicas, de modo a refletir a importancia dessa etapa.

334. O art. 4°, inciso III, do Decreto 9.203/2017 estabelece como diretriz da governanga
publica “monitorar o desempenho e avaliar a concep¢do, a implementacdo e os resultados das
politicas e das agdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas”. Na
mesma linha, o Referencial Basico de Governanga Organizacional para Organizagdes Publicas e
Outros Entes Jurisdicionados ao TCU elenca como diretriz para uma boa governanga “monitorar o
desempenho da organizacdo e utilizar os resultados para identificar oportunidades de melhoria e
avaliar as estratégias organizacionais estabelecidas” (peca 142, p. 49).

335. Outra referéncia que registra a importancia do monitoramento da politica publica,
destacando inclusive o emprego de indicadores nessa etapa, ¢ o Guia Pratico de Andlise Ex Ante, do
Governo Federal, o qual anota o seguinte (peca 143, p. 163):

Tanto 0 monitoramento quanto a avaliacao sao funcdes de gestao indispensaveis que ajudam
a fortalecer o planejamento dos programas e a melhorar a efetividade das a¢des. Em apoio
ao planejamento da politica, a avaliacdo e o monitoramento sdo atividades continuas e integradas,
de forma a: i) medir continuadamente; ii) comparar o resultado obtido e o previsto; e iii) tomar
decisdes sobre medidas corretivas que reduzam falhas e elevem a eficiéncia.

()
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Nesse sentido, as politicas publicas deverdo dispor de:

- um sistema de monitoramento baseado em indicadores: i) de natureza econdmico- -
financeira, social, ambiental; ii) de gestdo do fluxo de implementagao (insumo, processo, produto,
resultado e impacto); ¢ iii) de avaliacdo de desempenho (economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade);

- um sistema de avaliacdo que estabeleca critérios para avaliacdo da politica/programa, como
equidade, satisfacdo do usudrio, sustentabilidade, custo-beneficio, eficiéncia, eficacia etc.;

(grifo nosso)

336. Esse manual também traz as definigdes de insumos, processos (ou atividades), produtos,
resultados e impactos, os quais sdo objetos do monitoramento e sdo uteis para o entendimento deste
achado.

Os insumos de uma politica sd0 0s recursos necessarios para a sua execucdo, sejam financeiros,
fisicos (equipamentos, materiais, instalagdes), humanos (nimero, tipo, qualificagdo) ou outros.

(..

As atividades sdo as agdes ¢ 0s servicos realizados sob o escopo da politica. (...) A cada atividade
devem corresponder os insumos necessarios a sua consecucao.

(..)

No ambito de um modelo légico, denominam-se produtos (outputs) os frutos diretos e
quantificaveis das atividades da politica, entregues imediatamente pela realizacdo de suas
atividades. (...) Por norma, cada atividade deve contribuir para, no minimo, um produto.

(..)

Os resultados (outcomes) de uma politica, por sua vez, sdo mudangas observadas no curto prazo
sobre individuos, grupos ou instituigdes, como resultado da intervencdo realizada. Alteracdes
sobre conhecimento, habilidades, atitudes, motivagdo e comportamento de individuos sdo alguns
exemplos. Resultados devem ser observaveis e mensuraveis, por serem os efeitos diretos da
intervengdo sobre os beneficiarios.

()

Por fim, os impactos de uma politica sd3o mudangas de mais longo prazo promovidas sobre o
aspecto ou a perspectiva futura de seus beneficiarios ou grupo no qual se inserem (por exemplo,
um aumento de bem-estar da populagdo em relagdo ao tema da intervengdo). Trata-se, grosso
modo, “dos resultados dos resultados” de uma politica, ou seja, das consequéncias geradas em um
momento mais distante a partir dos resultados diretamente atribuidos a uma intervencdo. Assim
como na etapa precedente, impactos devem ser mensuraveis e a constatagdo de sua causalidade
também requerera comparagdo a um contrafactual.

337. Nesse contexto, a equipe de auditoria julgou relevante verificar se o desempenho do PCN
¢ acompanhado e quais os indicadores utilizados para isso. Incialmente, realizou-se andlise
documental das diretrizes estratégicas do programa dos anos 2007, 2009, 2011 e 2013, bem como das
portarias normativas que as sucederam.

338. As diretrizes normativas de 2007 a 2011 possuiam capitulo dedicado aos indicadores de
desempenho, o qual explicitava o alinhamento do programa com o gerenciamento voltado a
resultados e fixava os indicadores adotados para o PCN. Em 2007 e 2009, os indicadores estavam
relacionados ao volume de recursos descentralizados e a taxa de fiscalizagdes atingida. Em 2011,
passaram a ser o percentual de municipios atendidos no periodo do PPA vigente € o comprimento
médio da faixa de fronteira defendido por Pelotdo Especial de Fronteira (PEF). Portanto, percebe-se
que os indicadores empregados, embora ditos de desempenho, indicavam mais insumos e capacidade
dos processos do programa do que produtos e impactos.
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3309. Em 2013, por sua vez, a pratica de explicitagdo dos indicadores foi abandonada. A
referéncia ao monitoramento ficou a cargo de um dispositivo que estabelecia que o PCN deveria
acompanhar a “execucdo dos projetos, realizar avaliagdes de impacto e verificar se os recursos estao
sendo aplicados corretamente nos produtos (obras), com a finalidade de aferir a efetividade, a
economicidade, a eficiéncia e a eficacia de sua implementacao” (peca 130, p. 8). Na mesma toada, as
portarias normativas 30/MD, de 25/8/2017, 70/GM-MD, de 16/11/2018, e 115/MD, de 26/12/2019
passaram prever — nos seus arts. 11, 14 e 17 respectivamente — o seguinte:

Sem prejuizo da coordenagdo geral do programa prevista no art. 2°, cabera ao Departamento do
Programa Calha Norte acompanhar a execugdo dos projetos, realizar avaliacoes de impacto e
verificar se os recursos estao sendo aplicados corretamente, com a finalidade de aferir a
efetividade, economicidade, eficiéncia e eficicia de sua implementacéao, conforme legislacao
em vigor. (grifo nosso)

340. Logo, estando a Portaria Normativa 115/GM-MD/2019 ainda vigente, existe, no campo
normativo, a obrigagdo de o DPCN avaliar o impacto dos projetos e aferir a efetividade,
economicidade, eficiéncia e eficicia de sua implementacdo. Para essa auditoria, importa
principalmente a avaliacdo de impacto e de efetividade das intervengdes do PCN.

341. A fim de verificar a pratica desse monitoramento, o DPCN foi requisitado a informar se
o desempenho do PCN ¢ avaliado, em especial os resultados e impactos das intervengdes
governamentais, e a apresentar documentagdo comprobatodria dessa atividade (pecas 18 e 106). Em
resposta, o jurisdicionado confirmou que essas avaliagdes sao realizadas em ambas as vertentes do
programa por intermédio de “analises periddicas, auditorias e indicadores de desempenho” (pega 108,
p. 5).

342. Ele esclareceu que, na vertente militar, a avalia¢do ¢ realizada mediante acompanhamento
das atividades e operacdes realizadas pelas Forgas, feito com base em informagdes do tesouro
gerencial. Contudo, o jurisdicionado ndo prestou explicacdes adicionais sobre a forma como esse
acompanhamento ¢ feito ou quais dados do tesouro gerencial sao analisados. De modo geral, esse
sistema apresenta informagdes referentes a execu¢do orcamentdria e financeira, o que o torna um
meio improvavel de verificacdo de impacto das agdes da vertente militar do PCN e, por conseguinte,
de aferi¢do da efetividade delas.

343, Ja na vertente civil, o DPCN sustentou que o monitoramento ¢ feito por meio de
indicadores de impacto socioeconOmico, visitas de campo e auditorias, mas novamente nao
especificou esses indicadores nem apresentou documentagdo de suporte da realizagao dessas
atividades.

344, Adicionalmente, o departamento gestor do PCN declarou empregar também como
indicadores parametros de gerenciamento de convénios, voltados para a avaliacdo de desempenho
dos convenentes — mormente nas fases de execucao e de prestagdao de contas desses instrumentos — €
de aspectos ligados a eficiéncia, a eficacia e a produtividade dos processos — com vistas a identificar
oportunidades de aprimoramento (peca 108, p. 5). Nesse sentido, foram disponibilizados a equipe os
quadros gerenciais utilizados pelo DPCN para monitorar os convénios e o Relatorio Gerencial sobre
a Gestao de Convénios (pega 109), que explana esses quadros e alguns de seus indicadores.

345. Esses dashboards gerenciais e esse relatorio refletem as diversas fases do ciclo do
convénio — por exemplo, hd informagdes a respeito da quantidade e da situagdo de instrumentos
homologados, em execu¢do ou em prestagao de contas, de tomadas de contas especiais e de dividas
da Unido. Eles também registram indicadores como: a taxa de projetos basicos homologados no ano;
taxa de liberagdo de valores financeiros; percentual de convénios sem movimentagdo financeira ha
mais de 180 dias; taxa de aprovagao das prestacoes de contas de convénios; taxa de entrega de objetos
de convénios por ano de assinatura; e tempo médio do ciclo completo dos convénios.
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346. Da analise dos indicadores supracitados, constatou-se que eles tratam mais dos insumos
e processos do que de produtos e, sobretudo, de resultados e impactos. Eles refletem mais o esforco
e a capacidade de processamento de convénios do que o atingimento de objetivos estratégicos do
PCN e as transformacgoes geradas por essa politica publica na sociedade — tendo, pois, maior foco
operacional do que estratégico.

347. Ainda acerca da vertente civil, o DPCN informou que a avaliacdo de desempenho do
programa ¢ realizada no SIOP (Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento), com base no PPA,
e listou os objetivos, metas, entregas ¢ indicadores relacionados a essa politica e descritos nesse
planejamento quadrienal (peca 24, p. 3-4, e peca 113, p. 3).

Objetivo Geral: Contribuir para maior eficiéncia, efetividade e abrangéncia de politicas ptblicas
e agOes governamentais, por meio da atuagdo integrada do Ministério da Defesa com outras
institui¢des publicas, cooperando com o desenvolvimento nacional. Objetivos especificos,
Indicadores, metas e entregas:

Objetivos especifico: Contribuir com a implementacdo da infraestrutura basica, o
desenvolvimento sustentavel e a fixagdo da populacdo nos municipios da regido do Calha Norte,
visando a melhoria da qualidade de vida, por intermédio da realizagdo de obras de engenharia e
aquisi¢do de bens permanentes.

Indicador do objetivo especifico: indice de atendimento das demandas de execugio de obras de
engenharia e aquisigdes de bens permanentes.

Meta do objetivo especifico: Entregar 80% das demandas de execucdo de projetos de obras de
engenharia e de aquisicdo de bens permanentes dos convénios celebrados pelo PCN.

Entrega do objetivo especifico: Obras de engenharia executadas e bens permanentes adquiridos
entregues aos municipios atendidos pelo PCN.

Indicador da entrega: Numero de obras de engenharia executadas e bens permanentes
adquiridos entregues aos municipios atendidos pelo PCN. (grifos originais)

348. Quanto ao indicador da entrega informado na resposta do DPCN, em que pese estar
descrito como niimero de obras ou de bens — o0 que transmite a no¢ao de quantidade —, os indicadores
da entrega adotados pelo PPA 2024-2027 sdo a taxa de entrega de obra e a taxa de entrega de bens
permanentes, ambos medidos em porcentagem (peca 145, p. 18-19). Esse mesmo indicador
percentual estd listado também no Relatorio Gerencial sobre a Gestdo de Convénios (peca 109, p. 7),
inclusive repetindo a meta de 80% contida no PPA (peca 145, p. 19-20) — mais uma evidéncia de que
o indicador considerado pelo DPCN ¢ a taxa de entrega e ndo a quantidade.

349, Novamente, ao medir a quantidade de entregas de objetos em relacdo a quantidade de
convénios celebrados, a taxa de entrega ndo afere o desempenho da politica, mas a eficiéncia do
DPCN no processamento de convénios. Portanto, esse indicador € inadequado para o monitoramento
do resultado e do impacto dessa politica.

350. E mister ressaltar que, conforme o art. 3° da Portaria Normativa 115/GM-MD, o PCN
possui como objetivo contribuir para:

I - 0 aumento da presenca do Poder Publico na sua area de atuagdo e para o fortalecimento da
ocupagdo dos vazios estratégicos;

I - a defesa nacional, com énfase na faixa de fronteira, dentro da sua area de abrangéncia;

III - a melhoria da infraestrutura nas areas de defesa, educacao, esporte, seguranga publica, saude,
assisténcia social, transportes e desenvolvimento econdmico dos Municipios constantes da sua
area de atuacdo;

IV - a promocdo do desenvolvimento sustentavel da regido e da cidadania da populagao local;

V - a fixa¢do da populagdo local na sua regido e para o fortalecimento da integragao social desta
populagdo, em especial, das comunidades isoladas;
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VI - a melhoria da qualidade de vida da populagdo existente na sua area de atuagio;
VII - o desenvolvimento economico dos Estados e Municipios de sua area de atuagio;
VIII - a geracdo de emprego e renda e o fortalecimento da cadeia produtiva; e

IX - a interligagdo da regido com todo o territorio nacional, visando a integragdo plena da
populagdo local, a vigilancia de fronteiras e a defesa nacional.

351. Nesse contexto, ainda que o indicador de entrega do PPA fosse a quantidade de entregas
de obras e de bens permanentes pelo PCN, ele so faria referéncia ao objetivo disposto no inciso III
do referido dispositivo normativo, haja vista a incapacidade desse indicador de expressar a ocupacao
de vazios estratégicos, a promo¢ao do desenvolvimento econdmico e sustentavel, a fixacdo da
populagdo, a melhoria da qualidade de vida da populagao ou mesmo a geragao de emprego e renda.
Os demais indicadores apontados e documentados pelo DPCN tampouco exprimem o grau de
atingimento desses objetivos ou mensuram impactos relacionados a eles.

352. Ante o exposto, a partir dos procedimentos de auditoria empregados, constatou-se que o
DPCN nao realiza efetivamente o monitoramento e a avaliagdo dos resultados e dos impactos do PCN
nem a afericdo da efetividade das intervengdes governamentais promovidas pelo programa. As
evidéncias mostraram que os indicadores empregados pelo jurisdicionado em ambas as vertentes
focam mais nos insumos e nos processos do PCN em vez de nos produtos e, sobretudo, nos resultados
e impactos.

Das causas

353. Em que pese o art. 2° da Portaria Normativa 115/GM-MD atribuir a coordenagdao do PCN
ao DPCN, evidéncias mostram que esse departamento possui interpretacdo equivocada de que sua
atuacdo deve ser centrada no nivel operacional do programa (celebracdo e acompanhamento de
convénios e analises de conformidade), ficando a cargo dos parlamentares aspectos estratégicos,
como a definicdo dos objetos e a escolha dos convenentes — aspectos diretamente ligados ao
direcionamento do tratamento dos problemas publicos abrangidos pelo PCN.

354. Com efeito, conforme nota de esclarecimento emitida pelo Ministério da Defesa em
resposta & matéria jornalistica veiculada pelo jornal O Globo acerca da aplicagdo de emendas RP9 no
PCN (link), a pasta ministerial afirmou o seguinte (pecga 146 e link):

(...) Diferentemente do que informa a reportagem, o Programa Calha Norte (PCN) nio tem
competéncia para definir os valores e nem a destinacio de emendas parlamentares. Cabe,
exclusivamente, aos parlamentares, nos termos da lei vigente, definirem quais municipios
serao contemplados, quais obras seriao realizadas ou quais equipamentos seriao adquiridos,
por meio da destinaciio de emendas (individuais, de bancada ou de relator).

Ao Programa, que tem uma atuacdo consolidada ao longo de 36 anos, compete acompanhar a
gestio do recurso publico, monitorar a execuciio dos projetos e aferir se os recursos estao
sendo aplicados conforme a finalidade aprovada, observando os principios da
economicidade, da eficiéncia e da eficicia de sua implementacao.

()

A analise de tais emendas — impositivas ou de relatoria — é feita pelo Calha Norte a partir de
critérios técnicos e ndo politicos, verificando se estdo em conformidade com as diretrizes
estabelecidas pela portaria 115/GM-MD de 26 de dezembro de 2019, ndo havendo, portanto,
vinculagdes partidarias ou qualquer tipo de beneficiamento a determinados politicos. (grifos
Nnossos)

355. Em manifestacdo ocorrida no ambito desta auditoria, ao tratar sobre o processo de
trabalho para a definicdo da lista de possiveis objetos contemplados pelo programa (peca 24, p. 7), o
DPCN reforgou a tese de reduzida influéncia sobre os convénios celebrados:
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Adicionalmente, é importante ressaltar que os recursos a serem repassados aos projetos aprovados
por meio de convénio terdo origem em emendas parlamentares federais. E apos a implementagao
do chamado "or¢camento impositivo" (Emendas Constitucionais n° 86/2015 ¢ 100/2019), vale
destacar que a autonomia da Unido para negar a celebracao de convénios foi reduzida, uma
vez que apenas questdes técnicas ou o nio cumprimento de algumas exigéncias legais
poderao impedir a execucdo financeira e orcamentiria da alocacdo incluida na lei
orcamentaria por meio de emendas impositivas (individuais e de bancada estadual). (grifo
Nnosso)

356. Em outra manifesta¢do, o DPCN afirmou caber ao autor da emenda a indicac¢do do objeto
e do ente federado beneficiado, ponderando que oportunamente “¢ feita jungdo com o autor da
emenda, a fim de que os recursos a serem repassados sejam direcionados aos municipios mais
necessitados” (peca 113, p. 2). Nao foram obtidos, porém, documentos de suporte dessa declaragao.

357. Em pesquisas feitas na secdo de emendas aos projetos de lei orcamentdria (link referente
ao exercicio de 2024), é possivel encontrar cartilhas preparadas pelos ministérios apresentando seus
projetos prioritdrios e a estimativa do investimento necessario para o exercicio. Apesar de haver
cartilhas de diversos ministérios e entidades do Governo Federal, inclusive das Forgas, ndo foram
encontradas cartilhas com exposi¢cdo de projetos planejados no ambito do PCN, evidenciando
novamente esse afastamento do DPCN — e do proprio MD — em relagdo ao planejamento da politica
publica.

358. Logo, ao relegar o direcionamento das a¢des aos parlamentares e adotar para si um papel
essencialmente operacional, de mero gestor dos recursos e dos convénios em vez de coordenador de
toda a politica publica, como deveria ser, ¢ natural que o monitoramento do DPCN foque também
naquilo em que o 6rgdo tem maior envolvimento, isto €, em aspectos operacionais — volume de
recursos repassados, quantidade de prestacdes de contas analisadas, taxa de entregas em relagdo a
quantidade de convénios celebrados, entre outros contidos no Relatério Gerencial sobre a Gestao de
Convénios (peca 109). Dai a maior concentracdo de indicadores de esfor¢o em detrimento de
indicadores de resultado, sobretudo os atinentes aos impactos do programa.

359. O PPA tampouco auxilia na promocdo da avaliacdo do impacto e da efetividade da
politica ao definir como indicadores de entrega a taxa de obras entregues ¢ a taxa de produtos
entregues — ambos indicadores de esforco, pois evidenciam a capacidade do DPCN em processar
convénios em vez de resultados da politica publica em si. Para esse instrumento de planejamento, nao
interessa o objeto ou o beneficiario da acdo governamental, de modo que uma obra finalizada em uma
capital vale o mesmo que outra realizada em um municipio de IDH baixo, ainda que possam ter
impactos distintos para os objetivos do programa. Como resultado, privilegiam-se atividades de
gestdo e fiscalizagdo de convénios (mais operacionais) em detrimento das relacionadas com o
planejamento e direcionamento das intervencgdes estatais (mais estratégicas).

360. Nao obstante, ¢ mister esclarecer o equivoco desse posicionamento do DPCN e ressaltar
o papel desse jurisdicionado como coordenador da politica publica auditada como um todo. O Decreto
11.337/2024, que estabelece a estrutura regimental do Ministério da Defesa, prevé, no art. 36, incisos
IT e IV, a competéncia do DPCN para: celebrar convénios e contratos de repasse € acompanhar a sua
execucao financeira — papel relacionado a gestao de convénios; e realizar agdes de acompanhamento,
apuracdo de danos ao erdrio e de ressarcimento — papel relacionado a fiscalizagdo e ao controle dos
convénios.

361. Por outro lado, o inciso I desse mesmo dispositivo, prevé a competéncia para planejar,
executar e coordenar as atividades relacionadas a execugdo orgamentaria e financeira do PCN, o que,
em conjunto com o art. 2° da Portaria Normativa 115/GM-MD de 2019 — o qual designa o DPCN
como coordenador do PCN —, introduz, assim, um aspecto de planejamento e coordenacao das
intervengdes governamentais feitas por intermédio do programa — aspecto mais estratégico.
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Diferentemente do afirmado pelo gestor, isso amplia a capacidade do DPCN de influenciar as
escolhas de objetos e de beneficidrios feita pelos parlamentares.

362. Embora os parlamentares tenham elevada discricionariedade quando da elaboragdo das
emendas no orcamento e elas sejam impositivas, o art. 166, § 13, da CF/1988 excepciona essa
impositividade das emendas individuais e de bancada nos casos de impedimentos de ordem técnica.
As LDOs (Lei de Diretrizes Orgamentarias) elucidam esses impedimentos ao registrarem os seguintes
dispositivos, os quais sdo anualmente repetidos — vide art. 74 da LDO 2024, art. 72 da LDO 2023,
art. 65 da LDO 2022 e art. 67 da LDO 2021:

Art. 74. Para fins do disposto no inciso Il do § 11 do art. 165 e no § 13 do art. 166 da Constituigao,
entende-se como impedimento de ordem técnica a situagdo ou o evento de ordem fatica ou legal
que obste ou suspenda a execucao da programagdo orgamentaria.

§ 1° O dever de execugdo das programagdes estabelecido no § 10 do art. 165 eno § 11 do art. 166
da Constitui¢ao ndo impoe a execugdo de despesa na hipdtese de impedimento de ordem técnica.

§ 2° Sao consideradas hipoteses de impedimentos de ordem técnica, sem prejuizo de outras
posteriormente identificadas em ato do Poder Executivo federal:

()

V - a incompatibilidade com a politica publica aprovada no Ambito do érgiao setorial
responsavel pela programacao;

VI - a incompatibilidade do objeto da despesa com os atributos da a¢do orcamentaria e do
respectivo subtitulo; e (...)

(grifo nosso)

363. Portanto, constata-se que a emenda proposta pelo parlamentar deve ser compativel com a
politica ptblica aprovada pelo 6rgao setorial responsavel pela programacao. Sendo o funcionamento
da politica proposto pelo Ministério da Defesa com o apoio do DPCN, esse departamento possui
condig¢des de implementar um maior direcionamento da politica por meio de propostas de alteragdes
em suas normas. Por exemplo, a partir de estudos técnicos, acompanhamento de indicadores
socioeconomicos ¢ avaliagdo de impacto do PCN, o DPCN poderia periodicamente propor lista que
vinculasse grupos de municipios a conjuntos de objetos capazes de ensejar maior grau de atingimento
dos objetivos do programa.

364. Ou seja, diferentemente do alegado pelo MD e pelo DPCN, ¢ possivel a adocao de agdes
planejadas para o PCN sem desrespeitar a discricionariedade e a impositividade das emendas. Mas
isso requer a mudanga de visdo desses Orgdos sobre a gestdo do programa — a qual deve abranger
tanto os aspectos operacionais quanto os estratégicos — e a realizacdo efetiva de monitoramento e de
avaliagdes de desempenho do programa, sobretudo no que se refere ao impacto dele para os seus
objetivos para os beneficiados.

365. As falhas de monitoramento ¢ de avaliagdo de resultados do PCN também decorrem do
diagnostico deficiente dos problemas publicos e da elevada abrangéncia dos objetivos do programa.
Esses dois fatores dificultam a identificacdo de aspectos concretos da realidade que devem ser
alterados a fim de gerar impacto para a populagdo alvo das intervengdes governamentais.

366. Quando o programa lista entre seus objetivos, por exemplo, a melhoria da qualidade de
vida da populagdo residente na area de atuagdo, nao fica claro o que especificamente deve ser
aprimorado e em qual medida. A ndo identificacdo desses topicos obstaculiza a escolha — ou a
construgdo, se necessaria — de indicadores que possibilitem o monitoramento e a avaliacao efetivos
dos resultados e dos impactos da politica. Vale mencionar que maiores detalhes sobre os problemas
encontrados no diagnostico dos problemas publicos e sobre a abrangéncia dos objetivos do PCN sao
apresentados nas analises contidas nos Subtitulos I1I.1 e IV.2.

P, 1
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

367. Por fim, ¢ mister registrar que a realizacdo do monitoramento e da avaliagdo de impacto
de uma politica publica ¢ uma tarefa complexa que exige a coleta e analise sistematica de dados, além
de uma compreensdo profunda das varidveis contextuais e dos resultados esperados. Essa
complexidade aumenta quando a politica— como ¢ o caso do PCN — abrange multiplas areas e envolve
diversas a¢des interconectadas, tornando dificil isolar e medir o impacto especifico de cada
intervengdo. Para superar esses desafios, ¢ fundamental contar com a colaboracdo de setores
especializados, os quais podem contribuir para garantir que o monitoramento ¢ a avaliagdo sejam
realizados de forma precisa e objetiva, fornecendo informagdes valiosas para o ajuste das estratégias
e para a maximizag¢do da eficicia e da efetividade das politicas implementadas.

368. Em contraposicao, o que se observou neste trabalho, conforme analise registrada no
Subtitulo V.1, foi a auséncia de coordenacdo entre o Ministério da Defesa e os outros 6rgios ou
entidades que detém competéncia para atuar nos assuntos tematicos do PCN, que sdo bastante
diversos, englobando educacgdo, satide, esporte, entre outros. Como resultado, esse ministério deixa
de contar com colaboragdo especializada na elaboragdo ou definicao de indicadores, comprometendo
o monitoramento e a avaliacdo dos resultados dessa politica ptblica, mormente no que se refere a
efetividade dela.

Dos efeitos

369. A falta de um monitoramento adequado e de uma avaliacao sistematica dos impactos do
PCN impede a retroalimentacdo do processo de planejamento, ou seja, sem dados precisos sobre o
desempenho, torna-se dificultoso ajustar as estratégias do programa para melhorar sua eficacia. Isso
significa que as decisdes sobre a politica publica sdo tomadas sem uma base solida de evidéncias, o
que aumenta o risco de continuar com praticas que nao sao as mais adequadas para atingir os objetivos
estabelecidos, além de destoar do art. 4°, inciso VIII, do Decreto 9.203/2017, o qual estabelece como
uma diretriz da governanga publica “manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagdo e pelo apoio a participacao da
sociedade” (grifo nosso).

370. Na pratica, a auséncia retromencionada tem relagdo com o diagndstico deficiente dos
problemas publicos a serem solucionados pelo programa, conforme ja detalhado no achado especifico
sobre esse tema. Afinal, se ndo ¢ possivel avaliar o impacto das intervengdes realizadas sobre um
problema, torna-se complexo verificar a continuidade dele e adaptar a politica ptblica.

371. Na mesma toada, as decisdes a respeito da area de abrangéncia do programa também
ficam comprometidas. Sem o monitoramento e a avaliagdo adequados da politica publica, o gestor do
programa deixa de obter subsidios relevantes para as atualizagdes da 4rea de abrangéncia e do
publico-alvo do PCN - isto ¢, saber quais municipios adicionar, com base na capacidade
transformadora da politica, e quais remover, devido ao atingimento dos objetivos nessa localidade.
Com esses subsidios, em vez de os parlamentares definirem as mudancas na area de abrangéncia do
PCN — conforme registrado pelo DPCN e transcrito a seguir (pega 113, p. 4) —, 0 Ministério da Defesa
teria mais insumos para um direcionamento desse programa de modo mais proativo e baseado em
evidéncias.

Com o advento da Medida Provisoria n° 1911-8, de 29 de julho de 1999, que alterou os
dispositivos da Lei n® 9.649/1998 que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios, o PCN passou para o controle do MD.

Desde entdo, as sucessivas expansdes na sua irea de abrangéncia foram todas entabuladas
por pretensdes de parlamentares federais (Deputados/Senadores) ou das bancadas estaduais
interessadas na inclusio de estados ou municipios na érbita do PCN, por meio de propostas
formais ao Ministro da Defesa, com as intengdes e justificativas para a inclusdo. (grifo nosso)
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372. A falta de um monitoramento adequado e de uma avaliacdo sistematica dos impactos do
PCN também impacta negativamente a transparéncia e a accountability do Programa. Embora o
DPCN tenha apresentado os recursos aplicados e as obras e aquisi¢des realizadas (a partir de dados
do Transferegov.br), a auséncia de informagdes precisas e confidveis sobre os impactos da politica
obstaculizam a avaliacdo da efetividade do uso dos recursos e do alcance dos objetivos do programa
feita pela sociedade e pelos 6rgaos de controle.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

373. A analise realizada evidenciou falhas significativas no monitoramento e avaliacdo do
Programa Calha Norte (PCN), especialmente no que tange a mensuracao de resultados e impactos.
Os indicadores utilizados pelo Departamento do Programa Calha Norte (DPCN) concentram-se
predominantemente em insumos e processos, deixando de lado a avaliacdo de produtos e,
principalmente, dos impactos das intervengdes governamentais. Essa abordagem enfraquece a
capacidade do programa de promover ajustes estratégicos com base em dados concretos,
comprometendo a eficacia e a efetividade das agdes implementadas.

374. A auséncia de um sistema robusto de monitoramento e avaliagio também afeta
negativamente a transparéncia e a accountability do PCN, dificultando que a sociedade e os 6rgaos
de controle avaliem adequadamente o uso dos recursos € o cumprimento dos objetivos do programa.
Além disso, a interpretacao equivocada do Ministério da Defesa sobre seu papel no planejamento e
coordenacdo do programa, relegando essas fungdes aos parlamentares, contribui para a limitacdo no
direcionamento estratégico das agdes, focando mais em aspectos operacionais.

375. Por fim, a falta de especializagdo técnica e de coordenacdo com outros 6rgdos ou
entidades que dominam os temas abrangidos pelo PCN agrava ainda mais as deficiéncias no
monitoramento e na avaliacdo, impedindo a mensura¢cdo adequada dos impactos da politica publica.
Esses fatores, somados a auséncia de uma visdo estratégica clara e de um diagndstico preciso dos
problemas publicos, limitam a capacidade do PCN de alcangar seus objetivos e gerar transformagdes
significativas na area de atuagao do programa.

376. Ante o exposto, considerou-se propor:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolucao-TCU 315, que o Ministério da
Defesa adote medidas no sentido de, no prazo de um ano, estabelecer processos de trabalho detalhados
de monitoramento e de avaliagdo do Programa Calha Norte, baseados em indicadores de resultados e
impactos desse programa, e que sejam compativeis com as boas praticas vigentes de monitoramento
e avaliacdo de politicas publicas (ex.: Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante;
e Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post); e

b) recomendar, com fundamento no art. 11 da Resolucao-TCU 315, que o Ministério da
Defesa, ao estabelecer os processos de monitoramento e de avaliagdo do DPCN, avalie a conveniéncia
e a oportunidade de aproveitar o conhecimento e a experiéncia de outros orgaos e entidades da
Administragdo Publica detentores de competéncia para atuar nas areas de governo abrangidas pelo
PCN.

3717. Para resolver a ndo realizacdo efetiva do monitoramento e da avaliacdo dos resultados e
dos impactos do PCN, a equipe propds as medidas supracitadas. Espera-se que elas promovam: o
aprimoramento do ciclo dessa politica publica, em especial do seu processo de planejamento; a
melhoria do processo de gestdo de riscos e controles, ao possibilitar melhor identificacdo dos riscos
e andlises mais precisas deles; e o aumento da transparéncia e da prestacdo de contas da politica,
contribuindo para o fortalecimento dos controles (interno, externo e social).

378. Com a mudanca de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a recomendagao foi removida e a determinagao foi alterada
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para a seguinte proposta: dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da
Resolucao-TCU 315, de 2020, de que o nao estabelecimento de processos de trabalho detalhados de
monitoramento ¢ de avaliacdo do Programa Calha Norte, baseados em indicadores de resultados e
impactos desse programa, afrontou as diretrizes vigentes de monitoramento e avaliagdao de politicas
publicas (ex.: Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de anélise ex ante; e Avaliagdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex post).
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VII. GESTAO DE RISCOS |

379. Este capitulo trata da seguinte questao de auditoria formulada pela equipe: “os riscos e
controles internos da politica publica s3o gerenciados?” (Questao 6).

380. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a falhas na identifica¢do e na analise de riscos
dessa politica publica e a implementagdes inadequadas de respostas a esses riscos.

381. Apos andlise da equipe, como achado de auditoria, foi identificado que os riscos € os
controles internos do Programa Calha Norte ndo sdo gerenciados adequadamente, sobretudo no que
concerne aos riscos estratégicos.

VII.1. Achado 08: Os riscos e os controles internos do Programa Calha Norte niao
sdo gerenciados adequadamente, sobretudo no que concerne aos riscos estratégicos

382. O DPCN nao gerencia adequadamente os riscos € os controles ligados a essa politica
publica, em especial no que concerne aos objetivos estratégicos. Um dos fatores geradores dessa
inadequacdo ¢ o fato de esse departamento ndo possuir processo de gestdo de riscos e controles
relacionados as atividades do PCN. Como resultado, observou-se a materializacao e a persisténcia de
eventos adversos que poderiam ter sido mitigados ou evitados caso os controles fossem mais efetivos.

Situacdo encontrada

383. Os riscos e os controles internos do Programa Calha Norte ndo sdo gerenciados
adequadamente, sobretudo no que concerne aos riscos estratégicos, em contraste ao disposto no arts.
2° e 4°, inciso VI, do Decreto 9.203/2017, bem como em referéncias especializadas, a exemplo do
Referencial basico de governancga aplicavel a 6rgaos e entidades e o Referencial de gestao de riscos,
ambos do TCU.

384. Com efeito, a partir do mapa de riscos encaminhado pelo DPCN, embora alguns riscos
tenham sido identificados, analisados e avaliados, ndo foram descritos critérios para a priorizacao de
riscos e as avaliagdes de varios deles ndo condizem com a resposta proposta € com o nivel de
tolerancia ao risco informado. Além disso, o mapeamento feito ndo identificou as atividades e os
subprocessos relativos a cada risco.

385. Sobre os controles desenhados informados, ndo ha consideracdes sobre possiveis lacunas
ou ineficécias identificadas. Tampouco elas sdo tratadas, haja vista o fato de os controles propostos,
em sua maioria, serem fracos e corresponderem a mera repeticao dos controles desenhados.

386. Por fim, no que diz respeito ao emprego de solugdes tecnologicas em operagdo que
auxiliem a identificacdo, o monitoramento e a mitigac¢ao dos riscos, embora o DPCN utilize o portal
Transferegov.br na operacionalizagdo e acompanhamento dos convénios — o que permite a
identificacdo de alguns dos riscos listados, em especial os operacionais —, 0 monitoramento dos riscos
fica prejudicado pela auséncia de indicadores desses riscos nos relatérios gerenciais utilizados pelo
DPCN, elaborados com base em dados desse sistema. Por exemplo, a despeito de o DPCN listar como
riscos o sobrepreco nas aquisi¢oes ou a inclusdo de documentos inidoneos no Transferegov.br, ndao
constam nos relatorios gerenciais informados indicadores da ocorréncia desses eventos.

Analise detalhada da situacdo encontrada

387. Com o objetivo de avaliar o gerenciamento dos riscos e dos controles envolvidos no PCN,
a equipe de auditoria enviou os oficios 70/2024 ¢ 71/2024 AudGovernanga (de idéntico contetido)
para o DPCN e para a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa respectivamente (pegas 7 e 8), em
que foram requisitados documentos relacionados a gestdo de riscos e controles do programa. Em
resposta (pega 22), o DPCN informou que possui o manual Sistema de Gestdo de Integridade, Riscos

69
@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

e Controles Internos (SIGIRCI), acostado a peca 39, o qual trata de conceitos atinentes a identificacao,
a analise, a avaliagdo e ao controle dos riscos vinculados aos processos do programa. Adicionalmente,
o DPCN apresentou um quadro com os principais riscos associados a vertente civil do PCN, onde
estao registrados a descri¢ao do evento e o nivel do risco (se baixo, médio ou alto). O quadro também
informa se o risco estd sendo formalmente tratado.

388. Nao se pdde deixar de notar, porém, a informalidade da tabela de riscos apresentada, bem
como a falta de detalhamento sobre como os riscos estavam sendo formalmente tratados. Ademais,
ap6s o exame do manual SIGIRCI, a equipe de auditoria constatou divergéncias nas classificagdes
dos niveis riscos: enquanto, na tabela apresentada, eles sdo classificados em baixo, médio ou alto, os
niveis elencados no manual o sd3o em pequeno, moderado, alto ou critico. Também chamou a atengao
a auséncia de elementos de identificagdo e andlise de riscos (por exemplo, as causas e os efeitos) e de
elementos de avaliagdo de riscos (impacto e probabilidade, por exemplo). Em resumo, ha indicios de
que esse levantamento de riscos na tabela foi realizado apenas para suprir a demanda da equipe de
auditoria, isto ¢, apds o recebimento do oficio de requisi¢ao.

389. Nesse contexto, em busca de algo mais formalizado, a equipe de auditoria solicitou, via
Oficio 93/2024 AudGovernanga (peca 41), o plano de gestdo de riscos relativo ao PCN ou outro
documento formal de teor similar. Em resposta (pe¢a 43, p. 2), o DPCN afirmou ndo possuir um plano
de gestdao de riscos formalizado e ser a intencdo do departamento criar grupo de trabalho para a
elaboracdo desse documento — embora ndo tenha sido apresentado documentaciao de suporte desta
intencdo. Complementarmente, o fiscalizado forneceu uma planilha com os principais eventos de
risco associados a a¢do orcamentaria 1211, ja elencados na tabela da resposta juntada a pega 22.

390. Instado a apresentar documentos referentes a gestdo de riscos e controles referentes as
acOes or¢amentarias 20X6 e 2452, que tratam da vertente militar do programa, o DPCN informou nao
possuir tais documentos (pega 43, p. 2). Logo, os riscos e controles de um dos dois pilares do
programa ndo sio gerenciados pelo gestor do PCN. Do ponto de vista deste trabalho, ante a auséncia
de documentagao mencionada, a analise documental se volta a planilha entregue referente a acao
1211 (vertente civil).

391. De inicio, nota-se que, em vez de conter dados do DPCN, a primeira aba da planilha esta
preenchida com informagdes do antigo Departamento de Transferéncias Voluntarias, quando ainda
pertencente ao Ministério do Planejamento. Também se observam algumas mengdes a esse ministério
em outras abas — por exemplo, no um dos descritores do impacto do risco possui a seguinte redacao:
“prejudica o alcance da missao do MP” (peca 44, aba “Impacto — Fatores de Analise”™).

392. Além disso, as informagdes sobre o ambiente interno e sobre a fixacao de objetivos ndo
foram preenchidas, assim como nao consta na planilha a analise SWOT (acronimo do inglés para a
andlise de Forgas, Oportunidades, Fraquezas e Ameagas). No mesmo sentido, os subprocessos € as
atividades ndo estdo identificados. Portanto, essas constatacdes somam-se aos indicios de que esse
mapa de riscos foi feito sob demanda para a auditoria e vao de encontro a critérios de maturidade na
gestao de riscos preconizados no Referencial Basico de Gestao de Riscos (peca 139, p. 108-109).

393. Sob o ponto de vista do conteudo desse mapeamento, percebe-se que, de 21 riscos
elencados, apenas 3 sdo estratégicos e 14 sdo operacionais — fato que evidencia o foco maior do DPCN
no nivel operacional, com aspectos estratégicos relegados a segundo plano.

394. Esses trés riscos estratégicos se referem: a concentragdo de recursos em uma parcela
pequena de municipios; a auséncia ou a deficiéncia no atendimento de municipios com IDH baixo ou
muito baixo; e a alocacao insatisfatoria de recursos em municipios na faixa de fronteira. Todavia, ndo
ha qualquer mengao aos critérios utilizados para caracterizar objetivamente o evento de concentragao
de recursos relativa ao primeiro risco ou mesmo a alocag¢ao insuficiente atinente aos outros dois riscos
estratégicos. Ou seja, na pratica, torna-se dificil a mensuragao e a avaliagdo desses riscos. Tampouco
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existem, nos painéis gerenciais utilizados pelo DPCN e na lista de indicadores informados,
indicadores que monitoram esses riscos.

395. Deficiéncias no monitoramento dos riscos ndo se limitam aos estratégicos, ocorrendo
também com outros riscos listados. Embora o DPCN utilize o Transferegov.br na operacionalizagao
e acompanhamento dos convénios — o que permite a identificagdo de alguns dos riscos levantados,
em especial os operacionais —, o monitoramento dos riscos fica prejudicado pela auséncia de
indicadores desses riscos nos relatorios gerenciais utilizados pelo DPCN com base em dados desse
sistema. Por exemplo, a despeito de o DPCN listar como riscos o sobrepre¢o nas aquisi¢des ou a
inclusdao de documentos inidoneos no Transferegov.br, ndo constam nos referidos relatorios
gerenciais dados consolidados da ocorréncia desses eventos.

396. O SIGIRCI estabelece o seguinte (peca 39, p. 26-27):

O monitoramento compreende o acompanhamento da qualidade do controle interno, visando a
assegurar a sua adequacdo aos objetivos, a0 ambiente, aos recursos € aos riscos. Pressupde uma
atividade que ¢ desenvolvida ao longo do tempo.

O processo completo de gestdao de riscos deve ser monitorado e modificagdes devem ser feitas
para o seu aprimoramento. (...)

Os riscos ¢ as oportunidades mudam ao longo do tempo ¢ devem ser monitoradas para que a
organizagdo possa realizar os ajustes necessarios.

397. Contudo, no mapa de riscos € nos painéis gerenciais fornecidos a equipe, ndo foram
identificados indicadores de monitoramento da eficacia dos controles e das respostas aos riscos.
Tampouco héa informag¢des quanto a identificacdo e ao tratamento de eventuais lacunas,
sobreposigoes, excessos e ineficacia dos controles internos.

398. Sobre isso, em 17 dos 21 riscos mapeados pelo DPCN (80,9%), o controle proposto ¢
mera repeti¢do do controle desenhado — incluindo controles expressamente considerados informais e
apenas parcialmente executados. Entretanto, contraditoriamente, a avaliacao do gestor do PCN nessa
repeti¢do ¢ a de que os riscos se reduzirdo a partir da proposi¢do de controles idénticos aos existentes.

Tabela 2 — Riscos mapeados pelo DPCN e respectivos controles atuais e propostos — casos de repeti¢ao
destacados em amarelo (fonte: pega 44).

Riscos Categorla do Controle Atual Possivel Controle proposto
risco resposta
Entrar em contato Entrar em contato
~ com o Parlamentar com o Parlamentar
Concentragao de recursos em uma s , . ,
L . Estratégico e/ou lider da Reduzir e/ou lider da
parcela dos municipios atendidos
Bancada para Bancada para
regularizar. regularizar.
Concentragdo de recursos em Entrar em contato Entrar em contato
municipios com objetos Operacional com o Convenente | Reduzir com o Convenente
semelhantes j4 atendidos para regularizar. para regularizar.
Entrar em contato Entrar em contato
Nao atendimento ou atendimento com o Parlamentar com o Parlamentar
deficiente de municipios com IDH | Estratégico e/ou lider da Reduzir e/ou lider da
baixo ou muito baixo Bancada para Bancada para
regularizar. regularizar.
Entrar em contato Entrar em contato
Municipios de Faixa de Fronteira com o Parlamentar com o Parlamentar
sem alocagdo de recursos ou com Estratégico e/ou lider da Reduzir e/ou lider da
alocagdo deficiente Bancada para Bancada para
regularizar. regularizar.
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Perda do recurso por impedimento

Entrar em contato
com o Convenente

Entrar em contato
com o Parlamentar

técnico por parte do ente Orgamentario Reduzir e/ou lider da
; ou Parlamentar
beneficiado . Bancada para
para regularizar. :
regularizar.
Entrar em contato Entrar em contato
Inclusdo de documentos inidoneos . com o Convenente . com o Convenente
Operacional . Reduzir .
no Transferegov para regularizar o para regularizar o
documento. documento.
~ L Entrar em contato Entrar em contato
Comprovagdo genérica da
. , °. . . com o Convenente . com o Convenente
capacidade técnica operacional para | Operacional . Reduzir )
para regularizar o para regularizar o
o0 convenente
documento. documento.
A — Entrar em contato
Falha ou auséncia de comunicagio O concendente .
<A S . . Compartilhar / | com o coordenador
as camaras municipais ou Conformidade comunicaré o poder . .
. Lo S Transferir responsavel pelo
assembleias legislativas legislativo.
Transferegov.br
O concedente
Elaboragdo de Termo de entrara em contato Entrar em contato
Referéncia/ Projeto Basico com . com o convenente . com o Convenente
- Operacional Reduzir )
elementos técnicos com para sanar as para regularizar o
fundamentagdo genérica pendéncias no documento.
TR/PB
Pesquisa de prego
. Realizar nova de insumos para
Pesquisa de mercado com valores . . .
Operacional pesquisa de Reduzir compor uma nova
defasados :
mercado. planilha
or¢amentaria.
.. Entrar em contato
Solicitar ao
com o Convenente
A o . convenente a "
Auséncia de justificativas ou S . por meio do
.. . justificativa ou
embasamento técnico insuficiente , . . Transferegov.br
. Orgamentario embasamento Reduzir .
por parte do ente beneficiado para . . para regularizar a
R S . técnico suficiente S .
aquisicdo e destinag@o dos objetos ~ justificativa e
para aprovagdo da
obosta embasamento
proposta. técnico.
O concedente
Termo de Referéncia/Projeto Bésico entrard em contato Entrar em contato
com elementos técnicos . com o convenente . com o Convenente
) . PP Operacional Reduzir .
insuficientes para avaliacdo técnica para sanar as para regularizar o
e financeira pendéncias no documento.
TR/PB
O concedente
Inclusdo de documentos entrara em contato Entrar em contato
incompativeis/desvinculados com as . com o convenente . com o Convenente
Operacional Reduzir .
despesas aprovadas nos termos de para sanar as para regularizar o
referéncia/plano de trabalho pendéncias no documento.
TR/PB
Pesquisa de preco
. de insumos para
Sobreprego/superfaturamento nas . Seguir o prego .
e Operacional Reduzir compor uma nova
aquisigoes pactuado no TR :
planilha
or¢amentaria.
Aquisi¢des com exigéncias O concedente Solicitagao de
desnecessarias para o alcance do Operacional entrard em contato | Reduzir esclarecimentos via

objetivo da licitagdo

com O convenente

Transferegov.br
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para sanar as
pendéncias no
processo licitatorio
= . (1 _ Solicitagao de
Nao entrega ou entrega parcial do . Analise de medicao . § .
. Operacional . Reduzir esclarecimentos via
objeto e laudo de vistoria.
Transferegov.br
. . - O concedente
Auséncia de manifestagido sobre , e
. . entrara em contato Solicitacdo de
aspectos técnicos-financeiros nos . . Y .
e Operacional com o convenente | Reduzir esclarecimentos via
casos de alteragdo/aditivos do termo ..
. solicitando Transferegov.br
de convénio ~
prestacdo de contas.
O concedente
A e " entrara em contato Solicitacao de
Auséncia de fiscalizac¢do "in loco . . : .
. . Operacional com o convenente | Reduzir esclarecimentos via
para verificar a entrega do objeto ..
solicitando Transferegov.br
prestacdo de contas.
Laudo de vistoria sem informagdes O Laudo Técnico Revisdo e Corregdo
suficientes para demonstrar a podera ser dos processos
entrega/conclusdo do objeto e o Operacional complementado e | Reduzir afetos as vistorias e
cumprimento do objetivo do se necessario nova elaboragdo dos
convénios vistoria. laudos técnicos
O concedente S
. Solicitagao de
~ . entrara em contato 4 .
Prestagdo de Contas Final com . . esclarecimentos via
. Operacional com o convenente | Reduzir
prazos expirados .. Transferegov.br /
solicitando . .
~ Envio de Oficio
prestacdo de contas.
O convenente é
Tomada de Contas Especial notificado por meio Solicitagdo de
instaurada sem ter sido esgotadas as . de oficio e . esclarecimentos via
A L. . Conformidade Reduzir
providéncias administrativas por Transferegov.br Transferegov.br /
parte do concendente. para sanar as Envio de Oficio
irregularidades.
399. Insta destacar que as respostas escolhidas, no sentido de reduzir o risco, contrastam as

sugestdes contidas no SIGIRCI, porquanto o manual orienta reduzir aqueles riscos residuais
considerados altos e aceitar os riscos residuais pequenos (pecga 39, p. 23-24). Ainda que se trate de
uma sugestao, isto €, ndo vincule a gestdo do PCN quando do mapeamento dos riscos, essa orientagao
prevista no manual — frise-se, de autoria do préprio DPCN — nao foi observada em 20 dos 21 riscos
levantados, os quais foram classificados como riscos pequenos ou moderados, mas estdo assinalados
com respostas do tipo “reduzir”’. Desse modo, entende-se que ou ha incorre¢des no mapa de risco ou
o apetite ao risco do DPCN mudou desde a confec¢do do SIGIRCI, em 2023.

400. Um outro ponto que chamou a atengdo da equipe de auditoria ¢ a auséncia de riscos
ligados ao processo de expansdao do PCN, que passou por sucessivas ampliacdes de area de atuacao
— a quantidade de municipios abrangidos mais que quadruplicou nos ultimos dez anos, indo de 194
para 783 municipios (peca 23, arquivo “Criagdo e ampliagdo da area de atuacdo do PCN”).

401. No processo administrativo referente a Exposi¢ao de Motivos 151, de 28/12/2022, que
aprovou a incorporagdo de 164 municipios do Estado do Maranhdo, o entdo Chefe de Gabinete da
Secretaria-Geral do Ministério da Defesa encaminhou esse processo ao Chefe de Gabinete do
Ministro da Defesa e solicitou remessa a Secretaria de Controle Interno (CISET-MD) a fim de que
ela realizasse avaliacao de risco relativa a essa expansao, em atendimento ao previsto no art. 10, inciso
X1, do Decreto 10.998/2022 (pega 60, p. 22). Ressalta-se, contudo, que esse requerimento ndo esta
totalmente alinhado com o dispositivo regulamentar citado nem com as boas praticas de gestao de
riscos, haja vista, a rigor, ndo caber primariamente a auditoria interna realizar a identifica¢do e a
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avaliagdo desses riscos — embora ela possa auxiliar os gestores, a depender do nivel de maturidade de
gestao de riscos da organizagao.

402. Segundo o art. 10, inciso XI, do Decreto 10.998/2022, compete a CISET-MD “avaliar a
eficacia e contribuir para a melhoria do gerenciamento de riscos”. Ou seja, ha uma diferenca
semantica entre contribuir para o aprimoramento da gestdo de riscos e realizar a
identificacao/avaliacao dos riscos ligados as atividades de determinado setor.

403. No mesmo sentido, o Referencial Basico de Gestao de Riscos (peca 139, p. 55-58) registra
0 seguinte:

Os gestores sao diretamente responsaveis pela concepcio, estruturacio e implementacio da
gestdo de riscos no ambito da sua area de atuagdo. Em qualquer organizagdo, o presidente ou
dirigente maximo € o depositdrio final da responsabilidade pela gestdo de riscos, cabendo-lhe
assumir a iniciativa. Aos demais gestores cabe apoiar a cultura de gestdo de riscos e gerenciar os
riscos, dentro de suas esferas de responsabilidade, conforme os limites de exposi¢do a riscos
aceitaveis pela organizagdo (COSO, 2006).

Os gestores do nivel operacional tém a propriedade dos riscos e a responsabilidade primaria
pela identificacdo e pelo gerenciamento dos riscos em suas respectivas areas, conduzindo
procedimentos de riscos e controles diariamente e mantendo controles internos eficazes sobre as
operagdes (COSO, 2006).

()

O papel fundamental da auditoria interna na gestiio de riscos é fornecer asseguracio aos
orgaos de governanca e a alta administracio de que os processos de gestao de riscos operam
de maneira eficaz e os maiores riscos do negdcio sao gerenciados adequadamente em todos
os niveis da organizacio. (grifo nosso)

404. Neste contexto, a solicitacdo para que a auditoria interna fizesse a avaliacao de riscos
suscita dividas com relagdo a adequacao, ou até mesmo a existéncia, do gerenciamento de riscos e
controles envolvendo o PCN. Porém, elas sdo logo esclarecidas por meio da resposta da CISET-MD,
a qual afirma expressamente nao haver evidéncias de que o DPCN possuia ou ja teria realizado um
mapeamento dos riscos relativos as atividades dele, conforme disposto na Portaria 29/GM-MD, de
22/5/2018 (pega 60, p. 30).

405. Com o objetivo de auxiliar o pleito da Secretaria-Geral do Ministério da Defesa, a CISET-
MD indicou riscos j& observados em trabalhos anteriores e riscos potenciais, entre eles: estudos com
estimativas deficientes com vistas a avaliagao da capacidade operacional (analises/fiscalizagdes) para
atender a inclusdo de novos municipios; aumento de custos em decorréncia de possivel contratacao
de colaboradores (servidores, militares e terceirizados) com impacto no or¢gamento da Unido; aumento
de custos com didrias e passagens; aumento de custos com capacitacdo de colaboradores; e
diminui¢do da capacidade operacional (analises/fiscalizacdes) em decorréncia do aumento de
convénios com a inclusdo de novos municipios. Nao obstante, nenhum desses riscos, ou mesmo
outros relacionados a ampliagdo da area de atuagao do PCN, consta no mapa de riscos fornecidos pelo
DPCN a equipe de auditoria.

406. Ante o exposto, a equipe de auditoria constatou diversas falhas no mapeamento de riscos
realizado pelo DPCN e a auséncia de evidéncias de monitoramento sistematizado dos riscos elencados
e da avaliacao dos controles. Ainda, os riscos relacionados as a¢des orcamentarias 20X6 e 2452 nao
foram sequer mapeados pelo DPCN. Por conseguinte, entende-se que os riscos e controles
relacionados as atividades do PCN nao sdo gerenciados de acordo com as boas praticas de gestao de
riscos.
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Das causas

407. O DPCN nao possui processo de gestao de riscos e controles relacionados as atividades
do Programa Calha Norte suficientemente documentado e detalhado, em afronta ao caput e ao inciso
I do art. 17 do Decreto 9.203/2017 e as boas praticas de gestdo de riscos. Segundo o Ministério da
Defesa, ndo foram encontrados Planos de Gestao de Riscos apresentados pelos 6rgaos pertencentes a
sua estrutura organizacional (peca 119).

408. Quando se trata de gestao de riscos e controles em uma organizagdo, ¢ importante que o
processo de gestdo de riscos e controles seja devidamente documentado a fim de, entre outras
finalidades, auxiliar a comunica¢ao dele para a organizag¢do e de aprimora-lo. A ABNT NBR ISO
31000:2018, que trata de diretrizes para a gestao de riscos, registra essa relevancia:

6.7 Registro e relato

Convém que o processo de gestdo de riscos e seus resultados sejam documentados e
relatados por meio de mecanismos apropriados. O registro e o relato visam:

- comunicar atividades e resultados de gestdo de riscos em toda a organizacao;
- fornecer informagdes para a tomada de decisao;
- melhorar as atividades de gestdo de riscos;

- auxiliar a interagdo com as partes interessadas, incluindo aquelas com responsabilidade e com
responsabilizagdo por atividades de gestdo de riscos.

409. Na mesma toada, o art. 17 do Decreto 9.203/2017 traz a obrigagdo dessa documentacao
e sistematizagao:

Art. 17. A alta administragdo das organizagdes da administragao publica federal direta, autarquica
e fundacional devera estabelecer, manter, monitorar e aprimorar sistema de gestao de riscos
e controles internos com vistas a identificacdo, a avaliagdo, ao tratamento, a0 monitoramento e
a analise critica de riscos que possam impactar a implementagao da estratégia e a consecug@o dos
objetivos da organizacdo no cumprimento da sua missdo institucional, observados os seguintes
principios:

I - implementacdo ¢ aplicagdo de forma sistematica, estruturada, oportuna e documentada,
subordinada ao interesse publico;

410. Neste contexto, a equipe de auditoria, conforme ja relatado, solicitou documentos
relativos a gestdo de riscos e controles relacionados ao PCN (pecas 7 e 8). Em resposta, recebeu do
DPCN o manual SIGIRCI (peca 39) e uma tabela com os principais riscos levantados por esse
departamento, assim como os niveis desses riscos e indicagdes sobre se estavam sendo formalmente
tratados (pega 22, p. 6-7).

411. Embora o manual SIGIRCI estabeleca algumas diretrizes e critérios para a gestdo de
riscos, bem como exponha, de modo geral, o processo de gestdo de riscos, ele funciona, como o
proprio nome diz, como um manual para que os setores do DPCN elaborem processos de gestdo de
riscos e controles. Ou seja, ele ndo documenta os processos de gestdo de riscos e controles
efetivamente adotados. A tabela enviada tampouco supre esse quesito, haja vista a insuficiéncia de
informagdes.

412. Reiterada a requisi¢do por alguma documentagdo mais formalizada e sistematizada acerca
do processo de gestao de riscos e controles referentes ao PCN (pega 41), o DPCN afirmou ndo possuir
um plano de gestdo de riscos formalizado e ser a inten¢do do departamento criar grupo de trabalho
para a elaboragdo desse documento — embora ndo tenha apresentado nenhuma medida concreta.
Complementarmente, o fiscalizado forneceu uma planilha com o mapeamento de riscos associados a
acdo orgcamentaria 1211 (peca 44), dessa vez com mais detalhes se comparada com a tabela
encaminhada anteriormente.
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413.

O Referencial de Gestdo de Riscos (peca 139, p. 22-35) descreve a documentagdo

geralmente resultante de cada etapa do processo de gestdo de riscos. A fim de avaliar a suficiéncia do
detalhamento da documentacdo de gestdo de riscos e controles fornecida pelo DPCN, ela foi
comparada com a citada no referencial. Os resultados desse procedimento constam na Tabela 3.

Tabela 3 — Comparagdo entre a documentagdo entregue pelo DPCN atinente a gestdo de riscos e controles no

PCN e a citada no Referencial de gestao de riscos.

sucesso para o alcance
destes.

Etapa Documento citado no | Consideracoes sobre a documentacdo | Atendimento
referencial apresentada pelo DPCN do critério
Estabelecimento do | Relato conciso dos | Informagdes do critério ausentes na | Nao
contexto objetivos organizacionais ¢ | documentagdo entregue pelo DPCN.
dos fatores criticos de

de analise

documentacdo entregue pelo DPCN.

Analise dos fatores dos | O campo consta na planilha entregue, mas | Nao
ambientes interno e externo | ndo foi preenchido.
(ex.: analise SWOT).
Analise das partes | Informagdes do critério ausentes na | Nao
interessadas e seus | documentagdo entregue pelo DPCN
interesses.
Conjunto de critérios mais | Informagdes presentes na planilha e em | Sim
importantes para analisar ¢ | quadros do manual SIGIRCI. Importante
avaliar os niveis de risco: | destacar, porém, que, enquanto o manual
escalas de probabilidade; | SIGIRCI sugere aceitar riscos classificados
escalas de consequéncias | como pequeno, a resposta escolhida para
ou impactos; como serd | riscos desse tipo na planilha foi “evitar”.
determinado se o nivel de
risco ¢ toleravel ou
aceitavel e se novas acdes
de tratamento sdo
necessarias, isto é,
diretrizes para priorizagdo
e tratamento de riscos.
Identificacéio dos | Escopo do  processo, | Subprocesso e atividades ndo identificados. | Néo
riscos projeto  ou  atividade
coberto pela identificacdo.
Participantes do processo | Informagdes do critério ausentes na | Ndo
de identifica¢do dos riscos. | documentagio entregue pelo DPCN.
Abordagem ou o método | A documentacdo ndo esclarece como os | Ndo
utilizado para identificacdo | riscos foram identificados.
dos riscos e as fontes de
informagao consultadas.
Descricdo de cada risco, | Informagdes presentes na planilha. Sim
pelo menos com a fonte de
risco, as causas, o evento e
as consequéncias.
Analise dos riscos Abordagem ou o método de | Informacdo ndo explicitada. Todavia, ¢ | Sim
analise utilizado, as fontes | inferida na analise das férmulas de calculo
de informac@o consultadas. | dos riscos na planilha.
Participantes do processo | InformagSes do critério ausentes na | Nao
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Especificagdes utilizadas | Informagdo disponivel em quadros no | Sim
para as classificacdes de | manual SIGIRCI e em abas da planilha
probabilidade e impacto | entregue.
dos riscos
Probabilidade de | Informagdo disponivel em quadros no | Sim
ocorréncia de cada evento, | manual SIGIRCI e em abas da planilha
a severidade ou magnitude | entregue.
do impacto nos objetivos e
sua descricao.
Consideragdes quanto a | A documentacdo ndo esclarece logica e as | Nao
analise desses elementos. consideracdes adotadas na classificagdo do
impacto e da probabilidade.
Descri¢do dos controles | A descrigdo dos controles desenhados € | Sim com
internos  existentes e | incompleta, ndo descrevendo, por exemplo, | ressalvas
consideracdes quanto a sua | sistemas informatizados utilizados para o
eficicia e o risco de | controle. Ademais, ndo ha esclarecimentos
controle. quanto a logica e as consideragdes adotadas
na avaliagdo do desenho e da operagdo
desses controles.
Nivel de risco inerente ¢ o | Informagdo contida na planilha. Sim
residual.
Avaliaciio dos riscos | Lista dos riscos que | Informagdo contida na planilha. Sim
requerem tratamento
Classificacdo dos riscos Informacgdo contida na planilha. Sim
Priorizagao dos riscos Nao constam informagdes sobre a prioridade | Nao
que os riscos elencados devem ter para serem
tratados. Faltam informacgdes, por exemplo,
acerca do nivel recomendado de atengdo, do
tempo de resposta requerido e do nivel da
gestdo a ser comunicado.
Tratamento dos | Ordem de prioridade para a | Informagdes do critério ausentes na | Nado
riscos implementagdo de cada | documentagdo entregue pelo DPCN.
ac¢do de tratamento.
As razdes para a selecdo | Embora os controles propostos tenham sido | Néo
das opgoes de tratamento, | apresentados, ndo foram motivados.
incluindo os beneficios | Beneficios esperados tampouco  sfo
esperados. elencados.
Os  responsaveis  pela | Informagdo contida na planilha. Sim
aprovacao e pela
implementacdo do plano.
As agdes propostas, os | Ressalvadas as informagdes acerca dos | Sim com
recursos requeridos, | custos desses controle, o restante consta na | ressalvas
incluindo  arranjos  de | planilha.
contingéncia, e 0
cronograma.
As medidas de | Informagdes ndo constam na documentagdo | Nao
desempenho e os requisitos | entregue pelo DPCN.
para prestagdo de
informagoes.
As formas de | Informagdes ndo constam na documentagdo | Nao
monitoramento da | entregue pelo DPCN.
implementagao do
tratamento aos riscos.
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414. Nota-se que, das 24 informacdes listadas como critério, a planilha e o manual SIGIRCI
fornecidos pelo DPCN ndo atendem ou atendem com ressalvas 15 delas (62,5%). Isso mostra a
insuficiéncia da documentacao apresentada no que tange ao processo de gestdo de riscos e controles
do PCN. Além disso, como ja mencionado anteriormente, a planilha conta com informagdes pouco
detalhadas e algumas contradi¢des — como nos casos em que o DPCN definiu controles propostos
idénticos aos desenhados, mas julgou ser esse um tipo de resposta voltado para a redugdo do risco.

415. Antes de qualquer proposta de encaminhamento sobre o tema, o DPCN afirmou ser a
intencao da dire¢ao do PCN criar grupo de trabalho via ato normativo com vista a elaboragdo de um
novo plano de gestdo de riscos em que ‘“seja possivel realizar a identificagdo, o mapeamento e
avaliagdes dos objetivos com maior precisdo, a fim de mitigar os potenciais riscos que possam afetar
as atividades, os projetos e os processos realizados pelo Departamento do Programa Calha Norte”
(peca 43, p. 2). Ressalta-se, porém, que ndo foram apresentados elementos comprobatorios dessa
inten¢do. Na mesma linha, o Ministério da Defesa também afirmou estar em elaborag@o proposta de
uma nova Politica de Gestao de Riscos para a pasta (pecga 119).

416. A andlise da Tabela 3 permite verificar a auséncia de informagdes sobre a avaliagdo dos
ambientes externos e internos e a identificagdo dos objetivos e das partes interessadas, o que
compromete a identificagcdo dos riscos ao possibilitar que riscos significativos ndo sejam detectados.
Também se percebe naquela tabela a auséncia de medidas de desempenho dos controles, bem como
de formas de monitoramento da implementacdo do tratamento dos riscos, o que afeta o
monitoramento e a analise critica da gestao de riscos. Portanto, insuficiéncias na documentagdo e no
detalhamento dos processos de gestdo de riscos ensejaram as falhas observadas no gerenciamento dos
riscos e controles atinentes ao PCN.

Dos efeitos

417. O gerenciamento inadequado de riscos e controles atinentes ao PCN resultou na
materializa¢do e na persisténcia de eventos adversos que poderiam ter sido mitigados ou evitados.
Esses eventos estdo relacionados a riscos considerados estratégicos pelo DPCN no mapeamento
realizado.

418. Com efeito, o DPCN listou, no mapa de riscos apresentado a equipe de auditoria (pega
44), os seguintes eventos ligados a riscos estratégicos: concentracao de recursos em uma parcela dos
municipios atendidos; nao atendimento ou atendimento deficiente de municipios com o IDH baixo
ou muito baixo; e municipios de faixa de fronteira sem alocacdo de recursos ou com alocacio
deficiente. Para todos esses riscos, foram propostos controles idénticos aos ja existentes — contatar o
parlamentar —, medida ja criticada na se¢do que tratou da situagdo encontrada.

419. A lista de convénios celebrados no ambito do PCN foi analisada pela equipe de auditoria,
que também levantou os IDHMs (Indices de Desenvolvimento Humano Municipais) dos municipios
incluidos na area de atuagdo do programa — extraidos do Ipeadata (/ink, acesso em 5/9/2024), base de
dados de indicadores socioecondmicos mantida pelo Ipea (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada). Apds a execucao de cruzamentos e analises desses dados, foram constatadas a ocorréncia
e a persisténcia dos eventos adversos retromencionados.

420. Os convénios celebrados no periodo de 2015 a 2024, desconsiderados aqueles cancelados,
anulados ou rescindidos, foram consolidados de modo a refletir o valor repassado a cada municipio
do PCN nos ultimos dez anos e o percentual equivalente a esse repasse em relacao ao total transferido
no programa (peca 147). Esse periodo de 2015 a 2024 foi escolhido por abarcar as expressivas
expansdes da area de atuacdo do programa ocorridas nos ultimos anos e por consistir em intervalo
razoavel para o equilibrio na distribuicdo das alocagdes de recursos.

421. Analisar a alocagdo ocorrida em curto prazo pode levar a conclusdes equivocadas,
porquanto € possivel que em determinado ano a politica privilegie repasses a determinado grupo e
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nos anos seguintes ela aloque recursos em outros grupos de modo a tornar a distribui¢do mais
homogénea no longo prazo. Dai a importancia da selecao de periodos estendidos.

422, Como resultado das andlises, observou-se inicialmente que 364 municipios da area de
abrangéncia do PCN — 46,49% do total — ndo celebraram convénios no periodo selecionado. Logo os
repasses se limitam ao grupo restante, o que ja ¢ um indicio de possivel concentracdo de recursos.
Importante salientar que, para fins deste trabalho, convénios cancelados, anulados ou rescindidos
foram considerados como ndo celebrados, haja vista ndo gerarem um produto para o programa, ou
seja, nao configurarem uma intervengao governamental da politica publica.

423. Prosseguindo com a analise, verificou-se que, dos 783 municipios do PCN, somente 20
deles (2,55%) reinem 50,42% de todos os repasses da Unido no PCN nesse periodo — o equivalente
a R$ 2.298.744.903,00 de um total de R$ 4.558.774.041,00. Na mesma linha, 80,04% do total de
recursos foi direcionado para apenas 78 municipios (9,96%). Por conseguinte, essas estatisticas
evidenciam uma elevada concentragdo de recursos em uma parcela bastante reduzida dos municipios
abrangidos pelo PCN, concretizando o risco elencado no mapa de riscos fornecido pelo DPCN (peca
44). Dado o longo periodo considerado na analise, os controles instituidos ndo aparentam ter sido
efetivos na identificacao e no tratamento desse risco.

424. A Tabela 4 mostra os 20 municipios que concentraram metade dos recursos repassados
nos ultimos dez anos. Ela também registra os IDHMs desses entes municipais, bem como a faixa em
que se encontra classificado o valor desse indice conforme a metodologia adotada pelo Atlas do
Desenvolvimento Humano (pega 148, p. 4).

Tabela 4 — Os 20 municipios que mais receberam repasses no PCN considerado o consolidado de convénios
celebrados de 2015 a 2024 (fonte: peca 147).

F | Moo || asado | Qi decomines| ot e rpuse | 6 em el
RR | Boa Vista 0,752 | Alto 88 RS 414.953.886,00 9,10
AP | Macapé 0,733 | Alto 160 R$ 373.203.826,00 8,19
RO |Porto Velho 0,736 | Alto 76 RS 235.434.194,00 5,16
AC | Rio Branco 0,727 | Alto 153 RS 201.796.169,00 443
AP | Santana 0,692 | Médio 55 RS 124.911.124,00 2,74
RR | Rorainépolis | 0,619 | Médio 38 RS 108.279.169,00 2,37
RO |Ji-Parani 0,714 | Alto 49 RS 94.755.571,00 2,08
RO &fﬁlde 0,700 | Alto 48 RS 73.116.548,00 1,60
AP | Tartarugalzinho | 0,592 | Baixo 41 R$ 67.074.081,00 1,47
AP | Mazagio 0,592 | Baixo 46 RS 65.981.044,00 1,45
AC | Tarauacd 0,539 | Baixo 39 RS 61.100.408,00 1,34
AP | Laranjal do Jari | 0,665 | Médio 34 R$ 60.598.180,00 1,33
AP | Porto Grande 0,64 Médio 47 R$ 57.550.986,00 1,26
AP gg‘xn]?;?fa 0,626 | Médio 18 RS 55.281.641,00 121
RO 82;;’6%“’ do 10682 |Médio 25 RS 54.884.545,00 1,20
AP | Oiapoque 0,658 | Médio 22 RS 54.070.024,00 1,19
RR | Alto Alegre 0,542 | Baixo 15 R$ 50.211.869,00 1,10
AC | Sena Madureira | 0,603 | Médio 44 R$ 49.894.504,00 1,09
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RR | Caroebe 0,639 | Médio 23 R$ 47.924.079,00 1,05
RR | SdoJododa 4 655 | hiedio 16 RS 47.723.055,00 1,05
Baliza
425. A partir dessa tabela, observa-se que ha somente 4 municipios de IDHM baixo e nenhum

de IDHM muito baixo. Essa informagdo, por si s6, ndo configura um problema, pois a estratégia
adotada pelo Ministério da Defesa para as intervencdes poderia ser, por exemplo, escolher alguns
municipios mais desenvolvidos para funcionarem como polos de integragdo e apoio das regides
abrangidas pelo programa. Todavia, conforme j4 tratado em outros achados, ndo ¢ isso que ocorre no
PCN, sendo a escolha de objetos e de entes beneficiados mais politica, a cargo dos parlamentares.

426. A quantidade reduzida de municipios de IDHM baixo ou muito baixo nessa tabela,
contudo, acende um alerta quanto ao risco de ndo atendimento ou atendimento deficiente de
municipios nessas faixas de desenvolvimento humano. A fim de averiguar mais detalhadamente esse
risco, a equipe de auditoria levantou, para o periodo de 2015 a 2024, a quantidade de municipios,
segmentados pelas faixas de IDHM, os quais celebraram convénios no ambito do PCN e comparou
com a quantidade de municipios incluidos no programa em cada uma dessas faixas. Com isso, buscou-
se averiguar o percentual dos municipios cobertos pelo programa em cada uma dessas faixas —
conforme resultado disposto na Tabela 5.

Tabela 5 — Comparagdo entre municipios incluidos na area de abrangéncia do PCN e os municipios
contemplados com pelo menos um convénio no periodo de 2015 a 2024 (fonte: pega 147).

o | Vaordemepase | Qe de | Qs munipe | Qi de o | Eurenun b
Muito baixo | R$ 110.655.386,00 84 12 22 54,55%
Baixo R$ 853.173.035,00 901 108 324 33,33%
Médio RS 1.874.507.131,00 1731 240 347 69,16%
Alto R$ 1.720.918.489,00 792 59 89 66,29%
427. Novamente, mais um risco mapeado pelo DPCN se confirmou. Os dados da Tabela 5

mostram que pouco menos da metade dos municipios com IDHM muito baixo e dois tergos dos
municipios com IDHM baixo incluidos na area de abrangéncia do PCN nao foram atendidos pelo
programa nos ultimos dez anos. Logo, fatia significativa dos municipios de IDHM baixo ou muito
baixo ndo foram atendidas, tal qual um dos riscos listados pelo DPCN. Ressalta-se que as categorias
com as maiores taxas de municipios contemplados com convénios foram as de IDHM médio e alto.

428. Outro risco estratégico mapeado pelo DPCN foi o referente a deficiéncia ou a auséncia
de alocagdo de recursos para municipios em faixa de fronteira — faixa de até 150 km de largura ao
longo das fronteiras terrestres de acordo com o art. 20, § 2° da CF/1988. Conforme combinacao de
dados fornecidos pelo DPCN (peca 23, alinea “e”, anexo III) e outros disponibilizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (/ink), foram identificados 171 municipios do PCN na faixa de
fronteira (pega 151).

429. Apoés cruzamento desses municipios com a base de dados de convénios do PCN
fornecidos pelo DPCN e extraidos do Transferegov.br (peca 23, Anexo I, alinea “a”), a equipe de
auditoria constatou que 37 municipios da faixa de fronteira (21,64% do total) ndo foram atendidos
pelo programa desde 2009, ano de inicio dos registros da base de convénios mencionada. Esses
municipios estdo listados na Tabela 11, do Apéndice C.

430. Insta ressaltar que 35 desses municipios foram incluidos em 2016 (municipios dos
Estados do Mato Grosso ¢ do Mato Grosso do Sul). Portanto, s3o oito anos de auséncia de alocagdo
de recursos do PCN em mais de um quinto dos municipios em faixa de fronteira, evidenciando a
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reiteracao do evento de risco. Nesse periodo, por exemplo, Cuiabd, que ndo se localiza nessa faixa,
celebrou 11 convénios, com repasses totalizando R$ 40.408.000,00 (pega 23, Anexo I, alinea “a”).

431. Do ponto de vista da gestdo de riscos e controles, a equipe constatou que os trés riscos
examinados partilham caracteristicas em comum: todos foram registrados com probabilidade baixa
ou muito baixa de ocorréncia e tiveram como controle proposto a mera repeticdo do controle existente
— 0 qual tem se mostrado pouco efetivo conforme evidenciado. Portanto, as falhas do DPCN na gestao
desses riscos e controles, em especial no que se refere a avaliagdo e ao monitoramento deles,
contribuiram nao sé para a ocorréncia desses eventos adversos, mas para a sua manutengao por
extensos periodos.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

432. A presente auditoria identificou diversas deficiéncias no gerenciamento de riscos e
controles internos do programa. Especificamente, os riscos e os controles do PCN nao estdo sendo
geridos adequadamente, o que contraria os principios de boa governancga estabelecidos pelo Decreto
9.203/2017 e outros referenciais de gestao de riscos do TCU.

433. Constatou-se que o DPCN nao desenvolveu um processo formalizado e suficientemente
documentado para a gestdo de riscos e controles. Isso resultou em uma identificagdo inadequada de
riscos, falta de critérios claros para a priorizagdo de riscos, avaliagdes incoerentes com as respostas
propostas € com os niveis de tolerancia ao risco, além do desenho de controles frageis e ineficazes.

434. Como consequéncia, o programa enfrentou eventos adversos que poderiam ter sido
mitigados ou evitados, como: a concentracdo de recursos em poucos municipios; o nao atendimento,
nos ultimos dez anos, de quase metade dos municipios com IDHM muito baixo e dois tercos dos
municipios com IDHM baixo incluidos na area de abrangéncia do PCN; e a auséncia de alocagao
recursos em um quinto dos municipios de faixa de fronteira. Essas falhas afetam diretamente os
objetivos estratégicos do PCN, pois impedem a alocagdo equitativa de recursos e o atendimento das
necessidades dos municipios de forma eficaz, o que pode comprometer o desenvolvimento
socioecondmico das areas abrangidas pelo programa.

435. As causas dessas deficiéncias incluem a falta de um processo de gestdo de riscos
formalizado ¢ bem documentado, a auséncia de monitoramento sistematico ¢ de avaliacao dos riscos
e controles, e a inobservancia das boas praticas de gestdo de riscos. Além disso, o DPCN nao
demonstrou estar adequadamente preparado para responder aos riscos estratégicos do programa, o
que foi evidenciado pela inconsisténcia na classificagdo dos riscos, na auséncia de indicadores de
monitoramento e na repeti¢ao de controles ineficazes. Portanto, € necessario que o DPCN implemente
um sistema robusto de gestdo de riscos e controles que esteja alinhado aos referenciais de governanga
publica, a fim de melhorar a eficacia do PCN e assegurar o cumprimento de seus objetivos
institucionais.

436. Nesse sentido, considerou-se propor ao Plendrio do TCU:

a)  determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugdo-TCU 315, que o Ministério
da Defesa adote medidas no sentido de, no prazo de um ano, implementar um sistema de gestao de
riscos e controles compativel com o Decreto 9.203/2017 e com as boas praticas de gestdo de riscos
em politicas publicas, em especial no que tange ao monitoramento ¢ a avaliagdo desses riscos €
controles.

437. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinacdo foi alterada para a seguinte: dar
ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolucao-TCU 315, de 2020, de
que as deficiéncias identificadas no gerenciamento de riscos e controles internos do Programa Calha
Norte — concretizadas na identificacdo inadequada de riscos, na falta de critérios claros para a

P ; 81
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

priorizacdo de riscos, nas avaliagcdes incoerentes com as respostas propostas € com os niveis de
tolerancia ao risco e nos desenho de controles frageis e ineficazes — contrariou os principios de boa
governanga estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 e outros referenciais de gestao de riscos do TCU.

438. Espera-se que a ado¢do da reformulacdao proposta promova o gerenciamento adequado
dos riscos e controles do PCN. Isso possibilitara ao Ministério da Defesa prevenir ou, a depender do
caso, tratar eventos adversos com maior eficacia. Além disso, a corre¢do do achado permitira uma
melhor alocagdo dos recursos orgamentarios do programa, evitando a concentragdo de repasses ou o
nao atendimento dos municipios.
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VIII. ACHADOS NAO DECORRENTES DAS QUESTOES DE

AUDITORIA

439. Este capitulo ndo trata das questdes de auditoria formuladas pela equipe, mas registra
inconformidades que, apesar de ndo terem sido vislumbradas na fase de planejamento da auditoria,
foram encontradas durante a realizagdo dos procedimentos de auditoria e sdo suficientemente
relevantes para constarem em relatorio.

440. Foram obtidos os seguintes achados: o Departamento do Programa Calha Norte celebrou
convénios com valores e/ou objetos excepcionais sem registrar as avaliagdes a respeito dessas
excepcionalidades; e, com as expansdes da area de atuacdo do PCN, houve ampliagdo de acdo
governamental com aumento de despesas referente a contratagdes de terceirizados sem a devida
estimativa do impacto or¢amentario-financeiro, afrontando o art. 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

VIII.1. Achado 09: Celebracio de convénios com valores e/ou objetos excepcionais
sem o registro da motivacio e da avaliacio dessa excepcionalidade

441. A norma que rege o funcionamento do Programa Calha Norte lista em seu bojo os
possiveis objetos dos instrumentos a serem celebrados com estados e municipios para realizar
intervengoes financiadas com recursos de emendas parlamentares. Também estipula um valor limite,
por instrumento, para a execugao de obras de engenharia ou aquisi¢ao de bens permanentes, veiculos,
equipamentos e implementos agricolas. Ha a possibilidade de celebrar instrumentos fora destes
parametros, mediante avaliagdo do Departamento do Programa Calha Norte. Essas avaliagdes,
todavia, caso tenham sido realizadas, ndo foram devidamente documentadas.

Situacdo encontrada

442, A Portaria Normativa 115/GM-MD/2019, em seu art. 7°, §§ 3° e 4°, determina que as
transferéncias de recursos, por conta de dotagcdes or¢amentarias originadas de emendas parlamentares,
terdo como limite o valor de R$ 7.500.000,00, por instrumento, para execucao de obras de engenharia
ou aquisi¢ao de bens permanentes, veiculos, equipamentos € implementos agricolas. Adicionalmente,
essa norma prevé que cabera ao DPCN avaliar a excepcionalidade de celebrar instrumentos com
valores acima desse limite, observada a sua capacidade técnica e operacional.

443. Consulta aos dados disponiveis no portal Transferegov.br permite identificar 80
instrumentos celebrados de janeiro de 2019 a abril de 2024 que extrapolam este limite, totalizando
valores de repasse de R$ 1.021.670.260,00, de um total de R$ 3.430.872.201,00, o equivalente a
29,8% do total. Dezenove destes instrumentos possuem valores de repasse iguais ou superiores a
15.000.000,00, ou seja, o dobro do limite previsto (pe¢a 149). Os dados indicam a elevada
materialidade desses convénios tidos como excepcionalidades.

444. A equipe de auditoria, assim, por meio do Oficio 121/2024-AudGovernanga selecionou
oito convénios (Tabela 6) e requisitou informacdes a respeito dos critérios que embasaram as
avaliagdes realizadas pelo Departamento do Programa Calha Norte quanto a essas excepcionalidades
e os documentos em que foram registradas as analises realizadas.
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Tabela 6 — Amostra de instrumentos com valor global acima do limite normativo.

N° Transferéncia Ano Ente Recebedor UF Valor Global (RS)
923809 2021 ESTADO DE MATO GROSSO MT 112.648.370,00
MUNICIPIO DE
938176 2022 MANACAPURU AM 30.061.000,00
917533 2021 MUNICIPIO DE RIO BRANCO AC 29.028.499,00
903485 2020 ESTADO DE RORAIMA RR 28.828.829,00
938747 2022 ESTADO DE RORAIMA RR 25.050.000,00
938175 2022 MUNICIPIO DE SORRISO MT 15.031.000,00
941956 2023 MUNICIPIO DE JI-PARANA RO 10.030.000,00
942364 2023 MUNICIPIO DE JI-PARANA RO 10.030.000,00

Fonte: elaborado pela equipe com dados do Transferegov.br.

445. Em sua resposta (peca 113), a unidade do Ministério da Defesa ndo forneceu quaisquer
informagdes a respeito dos critérios aplicados nestas avaliagdes. Quanto a documentagdo solicitada,
em que deveriam estar motivadas as decisdes de celebrar instrumentos cujos valores globais excediam
o limite de R$ 7,5 milhdes estipulado na Portaria 115/GM-MD/2019, foram encaminhados processos
administrativos relativos aos convénios (pega 116), todavia sem indicacao de onde estaria a analise
solicitada.

446. A equipe de auditoria, todavia, apds exame desses processos, nao identificou analises ou
documentos em que constem as razdes para que fossem celebrados convénios acima dos valores
previstos, o que contraria o principio da motivagdo — Lei 9.784/1999, art. 2°, caput e paragrafo unico,
VIL

447. No que se refere aos objetos dos instrumentos celebrados pelo Departamento do Programa
Calha Norte, cumpre registrar que os arts. 14 e 15 da Portaria Normativa 115/GM-MD/2019 listam
0s possiveis objetos dos instrumentos celebrados. Trata-se de uma extensa lista, analisada em maiores
detalhes em outros trechos deste relatorio, que engloba intervengdes para realizar obras nas areas de
educagdo, saude, infraestrutura publica, esportiva, desenvolvimento econdmico, de seguranga publica
e de transportes. Além disso, esses instrumentos podem tratar da aquisi¢do de equipamentos de
construgdo e agricolas, grupos geradores, implementos agricolas, maquinas, veiculos administrativos,
de carga, para a seguranga publica e de transporte de pessoal.

448. Nao bastasse essa ampla gama de possiveis intervengdes previstas para o Programa Calha
Norte, a Portaria Normativa 115/GM-MD, de 2019, em seu art. 16, define que cabe ao Departamento
do Programa Calha Norte avaliar a excepcionalidade de celebrar instrumentos cujos objetos nao estao
elencados nos mencionados arts. 14 e 15.

449, Por meio do Oficio 121/2024-AudGovernanga, a equipe de auditoria requisitou
informagdes a respeito dos critérios aplicados pelo DPCN nessas avaliagdes e o fornecimento de lista
de instrumentos celebrados com embasamento na mencionada previsao normativa. Em sua resposta
(peca 113), o DPCN informou que a decisdo a respeito da celebragdo de convénio relativo a objeto
ndo contemplado nas normas que regem o Programa ¢ tomada levando em consideracdo a
compatibilidade do objeto com a capacidade técnica operacional e financeira do Programa, os valores
envolvidos no instrumento, a complexidade do seu objeto, a localizagdo geografica e o quantitativo

de processos, nos termos do art. 7°, §§ 1°e 2.

450. A resposta fornecida foi considerada pouco elucidativa pela equipe de auditoria, dado que
a aplicacdo destes critérios possibilitaria a celebra¢do de convénio com o DPCN para qualquer tipo
de interven¢dao, mesmo que nao tenha qualquer pertinéncia para o atingimento dos objetivos do
programa.

451. Adicionalmente, foi fornecida relagdo de convénios celebrados com objetos nao
elencados nos arts. 14 e 15 da Portaria Normativa 115/GM-MD, de 2019 (peca 115). Consulta ao
arquivo permite constatar que se trata majoritariamente da construcdo de casas populares, com
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algumas excecdes, a exemplo da implantagdo de sistema de geracdo de energia fotovoltaica em
Tarauaca/AC.

452. A equipe de auditoria selecionou seis convénios desta lista e solicitou que fossem
fornecidos os documentos em que foram registradas as analises realizadas, no que se refere ao que
prevé o art. 16 da Portaria Normativa 115/GM-MD/2019.

453. Em resposta (peca 120), o DPCN encaminhou copias de processos administrativos que
constam no seu sistema (peca 121), todavia sem indicar em que documento estaria a analise solicitada.
Na documentagdo recebida, a equipe de auditoria ndo identificou andlises que facam referéncia
expressa a excepcionalidade dos objetos propostos e as razdes para a celebragdo do instrumento nos
termos do art. 16 da Portaria Normativa 115/GM-MD/2019, o que contraria o principio da motivagao
—Lei 9.784/1999, art. 2°, caput e paragrafo tinico, VII. Tampouco ha ponderagdes sobre a capacidade
técnica e operacional do DPCN, conforme estabelece esse art. 16.

454. E possivel encontrar pareceres em que consta apenas a informagdo de que a construgio
de casas populares seria compativel com os objetivos e diretrizes do programa (peca 121, p. 141, 169,
217, 261). Essa alegada compatibilidade, todavia, ndo ¢ confrontada com o fato de ndo se tratar de
um dos possiveis objetos listados nos arts. 14 ¢ 15 da Portaria 115/GM-MD/2019.

455. Em um processo de construgdo de casas populares — objeto ndo listado na norma do PCN
—, por exemplo, argumenta-se que a proposta estaria em conformidade com as diretrizes do programa
dado que o loteamento em que seriam construidas as casas possuiria abastecimento de agua,
iluminagao publica e rede elétrica (peca 121, p. 250). Ou seja, segundo a aparente 1d6gica empregada
pelo DPCN, como casas populares possuem rede elétrica, iluminagao publica e abastecimento de agua
e esses objetos estao previsto na PN 115/GM-MD/2019, entao haveria compatibilidade na construcao
das casas — estas ndo previstas na referida norma. Seguindo esse raciocinio, diversos novos objetos
poderiam ser construidos, tornando a lista bastante elastica.

456. A situagdo encontrada dialoga com outros achados identificados nesta auditoria,
referentes a auséncia de diagnostico preciso a respeito dos problemas publicos que o Programa Calha
Norte pretende tratar (Subtitulo III.1) e a sua falta de articulagdo com outras politicas publicas
capitaneadas pelo governo federal ( Subtitulo V.1). Neste sentido, vale lembrar que o governo federal
possui programa especifico para tratar da caréncia de moradia que atinge parcelas da populagao,
consubstanciado no “Programa Minha Casa Minha Vida” (Lei 14.620/2023), politica publica cuja
gestdo se encontra sob competéncia do Ministério das Cidades.

Das causas

457. A situacdo encontrada se refere a uma amostra que ndo possui as caracteristicas
necessarias para que os resultados sejam extrapolados para o total de instrumentos celebrados pelo
Departamento do Programa Calha Norte do Ministério da Defesa. Todavia, ¢ mister registrar que, em
todos os processos examinados, havia padronizacao nas analises realizadas e muitos textos repetidos.

458. Os pareceres técnicos do DPCN com as analises das proposi¢des de convénios possuem
o mesmo formato tanto para objetos listados na PN 115/GM-MD/2019 quanto para objetos
excepcionais (art. 16 dessa norma), alterando-se apenas o objeto. Ademais, as conclusdes desses
pareceres ressaltam que a analise feita ¢ adstrita aos aspectos formais da proposicao. Assim, entende-
se que a situagdo encontrada ¢ corroborada pelo processamento uniformizado, ou meramente
burocratico, das propostas de celebracao de instrumentos para a transferéncia voluntaria de recursos,
o qual trata da mesma maneira convénios envolvendo objetos ordinérios e excepcionais, nos termos
da PN 115/GM-MD/2019.

459. Neste sentido, vale registrar que, em muitos dos convénios analisados, consta como
objetivo a ser alcancado: “realizar transferéncias de recursos financeiros da Unido para Estados ou
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Municipios, por intermédio de convénios” (peca 116, p. 10, 42, 68, 105; peca 121, p. 168, 216, 260).
Isso reforca o carater burocratico dessas analises técnicas das proposi¢des de convénios. Ou seja, nao
se explicita o que se quer alcancar com o objeto do convénio.

460. Essa forma pouco criteriosa de processamento, no mais, pode ser decorrente de falhas nos
controles internos relativos a esses processos finalisticos do Departamento do Programa Calha Norte,
que ndo observam e corrigem essa situacao.

461. Adicionalmente, vale registrar que o DPCN apresentou a equipe de auditoria o
entendimento de que os recursos direcionados ao Programa em sua vertente civil sdo oriundos de
emendas parlamentares e cabe ao seu autor a indicag@o do ente federado beneficiado, o objeto a ser
executado e os valores a serem repassados (peca 111, p. 6). A definicao destes elementos pelo agente
politico inibiria a necessidade de que, durante a implementacdo do Programa, seja feita uma analise
critica da compatibilidade do objeto excepcional proposto com as suas diretrizes.

462. Discorda-se dessa interpretacdo, dado que a incompatibilidade da proposta apresentada
com o Programa Calha Norte seria suficiente para ensejar a sua rejeicdo por motivos técnicos
(Constitui¢ao Federal, art. 165, § 11, inciso II, art. 166, § 13, e na Lei 14.791/2023 — LDO, art. 74,
§§ 1°e 2° V). O tema ¢ analisado em maiores detalhes no Capitulo VI deste relatério.

Dos efeitos

463. Como efeito da situacdo encontrada, pode-se mencionar o atendimento de demandas que
ndo se enquadram entre as intervengdes previstas nas normas de regéncia do Programa e que sejam
incompativeis com os seus objetivos. Além disso, a limitagao no valor dos instrumentos celebrados ¢
um controle que mitiga o risco de concentragao de recursos publicos em poucas intervengdes € em
beneficio de parcela reduzida do publico-alvo potencial do Programa. A fragilizacao deste critério
pode levar a ocorréncia do risco.

464. Sobre o tema, considera-se pertinente mencionar o convénio 941956, cujo objeto ¢ a
“Construgao da Praga do Kartdédromo”, com valor global previsto de R$ 10.030.000,00 (peca 116, p.
154) e o convénio 942364, cujo objeto ¢ a “Revitalizacdo e Ampliacao do Ginasio poliesportivo
Gerivaldao”, também com valor global previsto de R$ 10.030.000,00 (peca 116, p. 186), ambos
celebrados com o municipio de Ji-Parana, com inicio de vigéncia prevista para 20/7/2023, e
financiados com emendas de bancada (peca 149).

465. A PN 115/GM-MD/2019, em seu art. 14, III, prevé como possiveis objetos na area
esportiva a constru¢do de vestidrios, cobertura de arquibancadas para campo de futebol, quadras
poliesportivas, estadios de futebol, ginasios, iluminagcdo de campo de futebol e piscinas e pistas de
atletismo. Também ¢ prevista a construcao de pragas publicas (art. 14, 11, a).

466. O convénio 941956 prevé em sua planilha orcamentaria resumida a construgdo de
diversos itens que se enquadram nas descrigdes acima transcritas, como quadras poliesportivas,
quadras de areia ¢ arquibancadas. Porém, também prevé pistas de skate (R$ 946.837,78), garagem
para karts (R$ 1.090.474,91) e uma pista de kart amador (R$ 631.656,66), objetos ndo previstos na
norma supracitada e cujos valores somados correspondem a 26,6% do total previsto para a obra (peca
116, p. 180). Consulta ao croqui do projeto a que se refere o convénio 942364, por sua vez, permite
constatar que se preve a construcao de quadras de beach tennis, de uma area de lutas e de uma quadra
de badmington (peca 116, p. 200). Nao ¢ possivel verificar os valores individuais dos itens nos
documentos recebidos.

467. Diante dos dados apresentados, considera-se que seria oportuno e aderente aos principios
que regem a administragao publica que houvesse registros relativos das ponderagdes que motivaram
a celebracgdo: de convénios acima do valor limite; de dois convénios acima do valor limite no mesmo
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municipio na mesma data; e de convénios prevendo a instalagdo de complexos voltados a esportes
nao previstos nas normas que regem o programa.

468. Nao se trata de tentativa de interferir na tomada de decisdo do gestor. Todavia, diante da
extensa lista de possiveis objetos que se encontra ao consultar a PN 115/GM-MD/2019, considera-se
precaria a possibilidade de tratd-la como sendo meramente exemplificativa, especialmente quando a
propria norma trata como excepcionais convénios que ultrapassem os valores limites ou extrapolem
0s objetos listados e exige a avaliagdo do DPCN — o que ndo se observou na documentagdo recebida
pelo TCU.

469. Especificamente no que se refere a concentragdo de recursos, considera-se oportuno
mencionar alguns exemplos que denotam a sua ocorréncia, identificados na Tabela 7.

Tabela 7 — Amostra de instrumentos com valor global acima do limite normativo.

N° Valor total dos
Transferéncia A0 e o repasses (R$)

929949 R$ 10.000.000,00
929951 , R$ 10.000.000,00
930022 2022 | Macapa AP RS 10.000.000,00
929953 R$ 10.000.000,00
938747 R$ 19.990.000,00
938317 2022 R$ 19.200.000,00
938448 R$ 19.200.000,00
941765 Boa Vista RR R$ 18.800.000,00
942192 2023 R$ 17.618.087,00
942194 R$ 16.222.734,00
942242 R$ 16.178.088,00

Fonte: elaborado pela equipe com dados recebidos do Ministério da Defesa (resposta ao Oficio 70/2024 —

AudGovernanga).

470. Nota-se a ocorréncia de intervencdes com valores que extrapolam o limite previsto na PN

115/GM-MD/2019 nas capitais das unidades federativas. Mais uma vez, nao se trata de tentativa de
interferir na tomada de decisdo do gestor. Estratégia de sele¢do de alguns municipios-chaves para, a
partir dai ordenar o processo de ocupagao humana de forma descontinua e pontual, realizando uma
desconcentragdo concentrada da populacdo e das atividades produtivas, foi a proposta dos estudos
realizados pela FGV (peca 50), conforme registrado no Subtitulo II1.1 deste relatdrio, por exemplo.
Motivagdo neste sentido, todavia, ndo foi registrada na documentacdo recebida pela equipe de
auditoria.

471. Por fim, cumpre notar que a celebracdo reiterada de instrumentos que contrariam as
normas que regem o funcionamento do Programa Calha Norte, consumindo parcela significativa dos
recursos que lhe sdo direcionados, pode causar prejuizo a credibilidade dessas normas. Afinal, pode
ser transmitida a impressao de que a lista de possiveis objetos do programa pode ser ignorada, sendo
possivel a apresentagdo de projetos menos aderentes as regras e finalidades dessa politica publica.

472. A auséncia de registros a respeito dos motivos que justificam essas supostas
excepcionalidades, ademais, ¢ incompativel com o principio da transparéncia. Consequentemente,
prejudica-se a accountability da gestao do Programa e aumenta-se a suscetibilidade do PCN a tomada
de decisdes que violem os principios da moralidade e da impessoalidade.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

473. Diante de todo o exposto, conclui-se que ha falhas nos controles internos do Programa
Calha Norte. Destaca-se o descumprimento do limite de R$ 7.500.000,00, identificado em 80
instrumentos, representando 29,8% do total de valores globais dos instrumentos celebrados entre
2019 e abril de 2024 (peca 149). Os dados indicam uma pratica recorrente de excepcionalidade na
celebragdo de instrumentos com valores acima do limite estipulado.
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474, Além disso, a resposta insatisfatoria do DPCN as solicitagdes de informagdes sobre os
critérios aplicados nas avaliagdes para a celebragao de convénios com objetos ndo previstos PN
115/GM-MD/2019, bem como a falta de documentacdo que justifique a compatibilidade desses
objetos com os objetivos do programa, evidenciam uma falha na transparéncia e na fundamentacao
das decisdes tomadas pelo departamento. Apesar de ter sido examinada amostra restrita, ha indicios
de que estes instrumentos referentes a situagdes supostamente excepcionais estdo sendo celebrados
sem a devida justificativa ou analise documentada, contrariando os principios da motivacao e da
transparéncia.

475. Assim, considera-se pertinente propor:

a) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-
TCU 315, de 2020, de que:

a.l) acelebragao de convénios com valores acima do limite previsto no art. 7°, § 3°, da
PN 115/GM-MD/2019 ou com objetos ndo listados nos arts. 14 e 15 do referido normativo sem avaliar
formalmente a excepcionalidade da celebragao e a capacidade técnica e operacional do DPCN e sem
motivar devidamente a decisdo pela celebragdo afrontou os arts. 7°, § 4°, e 16 da PN 115/GM-
MD/2019 e o principio da motivagao (art. 2°, caput e paragrafo tinico, inciso VII, da Lei 9.784/1999);
e

a.2) a adogao da interpretacdo de que cabe exclusivamente ao parlamentar a indicagao
do objeto e do beneficiado no PCN (peca 146) como forma de se furtar da andlise critica de
compatibilidade desses dois elementos com a politica publica ou do papel dessa pasta como
direcionador do programa ndo encontra respaldo na legisla¢do, haja vista que cabe ao DPCN, nos
termos da Constitui¢ao Federal, art. 165, § 11, inciso II, art. 166, § 13, c/c Lei 14.791/2023 — LDO,
art. 74, §§ 1° e 2°, V, rejeitar propostas apresentadas de destinag@o de recursos oriundos de emendas
parlamentares ao programa que sejam incompativeis com critérios de ordem técnica estabelecidos
para a politica publica.

476. Espera-se que essas medidas evitem a repeti¢ao da irregularidade observada e promovam
maior transparéncia a respeito da tomada de decisdo do gestor publico. Outrossim, a adogdo da
proposta a.2) tende a evitar a postura pouco proativa do MD no direcionamento do PCN.

VIIIL.2. Achado 10: expansio de acdo governamental com aumento de despesa sem
a observancia de requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

4717. Nos processos que tratam da expansao da area de abrangéncia do Programa Calha Norte,
consta a informagdo de que a medida ndo representaria aumento de despesas. A documentacio
analisada, todavia, indica que essas expansoes geraram a necessidade de ampliar o quadro de pessoal
terceirizado do DPCN e o incremento de despesas com didrias, passagens e apoio logistico,
aumentando as despesas da pasta sem que tivessem sido feitas as estimativas de impacto
or¢amentario-financeiro dessas expansoes, contrariando o art. 16 da LRF. Gestores envolvidos com
a implementagdo do PCN buscaram assessoramento juridico para tratar do tema, porém nao
receberam da unidade competente orientagdes conclusivas, o que permitiu que a irregularidade se
repetisse.

Situacdo encontrada

478. O Decreto 12.002/2024, em seu art. 52, II, dispde que a exposi¢do de motivos que
acompanha a proposta de ato normativo encaminhada a Casa Civil da Presidéncia da Republica deve
demonstrar o atendimento ao disposto na legislagdo fiscal caso se trate de expansdo ou
aperfeicoamento de a¢do governamental que acarrete aumento de despesas. Previsdo semelhante
constava no Decreto 9.191/2017, art. 27, II.
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479. Conforme ja explicitado em outras partes deste relatério, a area de abrangéncia do
Programa Calha Norte passou por sucessivas expansoes nas ultimas duas décadas, dinamica que se
acelerou no periodo entre 2016 e 2022.

480. Ao consultar os processos administrativos que tratam dessas expansoes, ¢ possivel
encontrar algumas informagdes sobre o tema, a exemplo da manifestacdo contida no Anexo a
Exposi¢ao de Motivos 263/MD/2006 (pega 66, p. 5), segundo a qual “a medida proposta nao
implicaria novos custos, devendo o or¢amento do Programa Calha Norte adaptar-se a sua nova
dimensao fisica”. Informacao semelhante foi repassada no processo relativo a EM 502/2015 (peca
54, p. 19).

481. No processo que tratou da EM 26/MD/2019, consta a informagao de que a ampliagao da
area de abrangéncia do Programa ndo implicaria em novos custos (pec¢a 55, p. 9). Na ocasido, porém,
foi registrado que a ultima ampliagdo do programa teria resultado em deficiéncia de pessoal para
atender as demandas correlatas. Consequentemente, a unidade teria solicitado, em 2017 e 2018, apoio
as Forgas para o atendimento de engenheiros, técnicos de contabilidade e da area de administragao,
todos temporarios, bem como a realiza¢do de concurso publico. O DPCN, entretanto, ndo teria sido
atendido no seu pleito (pega 55, p. 53).

482. Nos processos relativos as EM 175 e 176/MD/2019, foram emitidos pareceres de mérito
em que, no que se refere ao seu impacto orcamentario e financeiro, registrou-se que “o
desenvolvimento das agdes decorrentes da aprovagdo do ato em anélise fica condicionado a inclusdo
de emendas parlamentares na Lei Or¢amentaria Anual e a consequente celebracao de convénios com
os municipios correspondentes”. Nos mesmos documentos, todavia, consta observacdo relativa a
necessidade de considerar a capacidade técnica e operacional do DPCN para o cumprimento das
obrigacdes de acompanhamento e fiscalizagdo dos convénios celebrados com os municipios,

especialmente aqueles localizados em areas de dificil acesso (pega 58, p. 23-24 e pega 59, p. 8-9).

483. Em 2021, a situagdo se alterou, pois ao tratar da EM 161/ MD/2021, o Diretor do DPCN
informa que a ampliagdo proposta ndo iria representar perda na qualidade dos servicos de sua
competéncia, posto que o DPCN contava, na ocasido, com renovada equipe de servidores,
engenheiros, técnicos, supervisores, auxiliares, além de militares, das trés forgas, que formavam a
forca de trabalho do PCN (peca 56, p. 7).

484. No que se refere ao impacto orcamentario da ampliacdo sob analise, registrou-se que
desdobramento das acgdes decorrentes da aprovagdo do ato em apreco ficariam condicionado a
inclusdo de recursos da Unido, oriundos de emendas parlamentares mediante convénios ou contratos
de repasse (peca 56, p. 23). A manifestagdo, todavia, ndo foi considerada suficiente pela Casa Civil
da Presidéncia da Republica, que solicitou esclarecimentos adicionais, por considerar que nao ficava
claro se a expansdo da agdo governamental implicaria em aumento de despesa nos termos da
legislagdo or¢amentaria vigente (peca 56, p. 40-42).

485. Em sua resposta, o Diretor do DPCN informa que a ampliacdo na area de cobertura do
PCN apenas possibilitava a celebracdo de futuros convénios, a depender da disponibilidade de
recursos orcamentdrios oriundos de emendas parlamentares. Assim, no seu entendimento, essa
ampliacao nao resultaria em aumento de despesa em Lei Or¢amentaria (peca 56, p. 46-47).

486. Na derradeira expansao do PCN, por meio da EM 151/MD/2022, mais uma vez, registrou-
se inicialmente que a medida nao traria custos (peca 60, p. 11 ¢ 14).

487. Assim, nota-se que ao longo do periodo de existéncia do Programa Calha Norte, foram
realizadas expansdes na sua area de abrangéncia sob a interpretacdo de que, por se tratar de projetos
financiados com recursos oriundos de emendas parlamentares, ndo haveria de se falar em aumento de
despesas como consequéncia direta dessas expansdes. Por outro lado, o DPCN, ao longo do periodo
avaliado, demonstrou desconforto com o aumento da quantidade de potenciais demandas a serem
atendidas sem que houvesse um incremento nos recursos disponiveis a unidade.
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488. A equipe de auditoria, neste contexto, requisitou ao MD dados relativos a evolucao dos
recursos humanos utilizados pelo DPCN no periodo entre 2018 e 2023 (Oficio 121/2024-
AudGovernanga), e recebeu em resposta os dados da Tabela 8.

Tabela 8 — Quadro comparativo de efetivo do DPCN.

POSTOS / GRAD / CARGOS / Efetivo

TERCEIRIZADOS 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Oficiais 20 20 21 22 18 16
Pracas 20 20 19 17 21 14
Comissionados 20 20 20 20 20 18
Apoiadores terceirizados 11 13 45 79 97 113
Estagiarios 6 7 10 12 8 6
TOTAL 77 80 115 150 164 167

Fonte: resposta do MD ao Oficio 121/2024 — AudGovernanga (pega 113).

489. Adicionalmente, foram requisitadas informacdes sobre as despesas anuais com pessoal
referentes aos trabalhos do DPCN nesse mesmo periodo. Em resposta a pasta remeteu os dados que
seguem.

Tabela 9 — Despesas do DPCN relativas a pessoal.

Passagens Didrias Apoio Logistico Total
2019 117.212,06 162.564,09 206.296,46 279.776,15
2020 24.816,62 38.554,88 22.501,14 63.371,50
2021 313.702,98 147.999,90 538.556,28 461.702,88
2022 294.170,63 172.482,39 399.053,55 466.653,02
2023 156.386,65 584.327,92 223.142,00 740.714,57
2024 410.719,44 322.567,17 173.935,00 733.286,61
Total (RS) 1.317.008,38 1.428.496,35 1.563.484.,43 2.745.504,73

Fonte: resposta do MD ao Oficio 121/2024 — AudGovernanga (peca 113).

490. Assim, o que se nota ¢ que houve um incremento significativo na quantidade de
terceirizados prestando servigos para o DPCN no periodo a que se referem os dados obtidos. Em
2023, os apoiadores terceirizados compunham 67% do efetivo da unidade. As despesas do DPCN
com passagens, didrias e apoio logistico das For¢as também cresceram razoavelmente no periodo.

491. Com o intuito de aprofundar a questdo, a equipe de auditoria requisitou ao MD
informacdes a respeito da forma como foram feitas essas contratacdes de terceirizados (Oficio
130/2024-AudGovernanga). Em resposta, foram recebidas as informagdes que seguem, referentes a
contratos para servicos de engenharia civil, de supervisor administrativo, de arquitetura etc.

Tabela 10 — Contratagdes de recursos humanos terceirizados para o DPCN.

ANO DA N°DO . VALOR ANUAL DO

CONTRATACAO CONTRATO VIGENCIA CONTRATO (¥)
2020 011/2020-MD | 03/07/2020 a 03/07/2021 R$2.015.154,14
2020 017/2020-MD | 24/08/2020 a 08/09/2021 RS 1.635.710,78
2021 012/2021-MD | 01/06/2021 a 01/10/2023 RS 8.916.454,56
2021 016/2021-MD 09/09/2021 209/10/2023 RS 4.468.820,04
2023 018/2023-MD 10/10/2023 a 02/08/2024 R$ 1.013.097,12
2023 019/2023-MD | 02/10/2023 a 02/10/2024 R$ 9.450.019,26
2023 020/2023-MD 10/10/2023 a 14/12/2023 RS 6.659.658,72
2023 021/2023-MD 10/10/2023 a 10/10/2024 RS 580.985,28
2023 034/2023-MD | 28/12/2023 a 28/12/2024 R$ 6.659.605,68
2023 035/2023-MD | 08/01/2024 a 08/01/2025 RS 1.145.456,88
2023 036/2023-MD | 08/01/2024 a 08/01/2025 RS 1.372.558,56

Fonte: resposta do MD ao Oficio 130/2024 — AudGovernanga (pega 120).

492.

No que se refere aos valores efetivamente pagos anualmente nesses contratos, o MD

informou que sao utilizados recursos da Acdo Orgamentaria 1211, Programa de Trabalho
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05.244.2058.1211.0001 (Implementacao de Infraestrutura Basica - Nacional) e Elemento de Despesa
33.90.37.00 (Apoio Administrativo Técnico ¢ Operacional). Os valores pagos foram de R$
660.766,17 em 2020, R$ 3.575.175,48 em 2021, R$ 6.598.455,90 em 2022 ¢ R$ 9.277.268,62 em
2023 (peca 120).

493. Assim, contrariamente ao que foi registrado nos processos administrativos consultados,
o0 que se tem ¢ o gradativo aumento nas despesas ligadas ao Programa Calha Norte em consequéncia
do aumento na sua area de abrangéncia. No entanto, ndo houve registro de impacto or¢amentario-
financeiro dessa ampliacao, o que afronta o art. 16 da LRF.

Das causas

494, Para identificar as causas para que o aumento de despesas vinculadas ao Programa Calha
Norte ndo tenha recebido o tratamento prescrito, € oportuno mencionar o teor do processo que tratou
da EM 151/MD/2022. Conforme ja registrado, inicialmente informou-se que a medida nao traria
custos (peca 60, p. 11 e 14).

495. Na ocasido, o Gabinete do Ministro de Estado da Defesa solicitou que a unidade de
controle interno do ministério se manifestasse sobre o tema (peca 60, p. 26) e esta apontou como
riscos decorrentes da ampliagdo da area do PCN: o aumento de custos em decorréncia de possivel
contratacdo de colaboradores (servidores, militares e terceirizados) com impacto no or¢gamento da
Unido; o aumento de custos com diarias e passagens; € o aumento de custos com capacitagao de
colaboradores (pega 60, p. 31-32).

496. A Divisao de Orcamento do MD, por sua vez, alertou para a possibilidade de reducao do
or¢amento discricionario do MD, ao apontar que ainda que a pasta ndo alocasse recursos na Acao
Orgamentaria 1211, quando do envio do Projeto de Lei Orgamentaria Anual, o Congresso Nacional
estaria direcionando recursos de emendas do Relator-Geral para a citada programacao, reduzindo os
valores alocados inicialmente pela pasta para atividades voltadas para a manutengdo da capacidade
operativa e estado de prontiddo das Forgas Armadas. Dessa forma, a ampliagdo do leque de
municipios beneficiarios do PCN poderia intensificar esse movimento do Poder Legislativo,
impactando despesas de alta relevancia do MD (pega 60, p. 49).

497. Na avaliacao da unidade, a proposi¢do de inclusao de novos municipios beneficiarios do
Programa Calha Norte parecia implicar a expansao da a¢cdo governamental, o que tornaria necessario
o cumprimento do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/2000 (peca 60,
p. 48-49). O dispositivo determina que a criagdo, expansdo ou aperfeigoamento de acgdo
governamental que acarrete aumento da despesa deve ser acompanhada por estimativa do impacto
orcamentéario da medida no exercicio e nos dois subsequentes e de declaragdo do ordenador da
despesa de que o aumento tem adequacao orcamentaria e financeira com as leis orcamentarias.

498. De forma a buscar esclarecer a duvida sobre a aplicabilidade da LRF ao caso, a
mencionada Divisdo de Org¢amento sugeriu que o caso fosse levado a apreciacdo da Consultoria
Juridica do Ministério da Defesa (peca 60, p. 48-49). A essa unidade compete prestar assessoria e
consultoria juridica no ambito do Ministério, fixar a interpretacdo das leis, a ser uniformemente
seguida na area de atuacdo do Ministério, quando ndo houver orientacdo normativa do Advogado-
Geral da Unido, e realizar revisdo final da técnica legislativa e emitir parecer conclusivo sobre a
constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das propostas de
atos normativos (Decreto 11.337/2023, art. 9, I, Il e IV).

499. O Parecer 529/2022/CONJUR-MD/CGU/AGU (peca 60, p. 55-65), emitido em resposta
a demanda, ¢ inconclusivo sobre o tema, restringindo-se a devolver a questao as areas por onde o
tema ja havia tramitado, apresentando as seguintes ponderacdes e sugestoes:

28. Observa-se, assim, que o assunto demanda uma maior articulagao entre o Departamento Calha
Norte, que € a area demandante, responsavel pelo mérito da proposi¢do, e o Departamento de
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Planejamento, Orgamento ¢ Finangas, na condi¢do de 6rgao setorial do Ministério da Defesa na
estrutura do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal.

29. Apo6s o aprofundamento das discussdes entre essas areas, caso se entenda que a expansao do
PCN que ora se analisa, de fato, acarreta aumento de despesa, entende-se pela incidéncia do art.
16, da LC n° 101, de 2000, fazendo-se necessario observar os requisitos previstos nos incisos I e
IT do referido dispositivo legal. Do contrario, o mencionado art. 16 nao se aplica a hipotese dos
autos.

()

34. Todavia, acerca dos aspectos orcamentarios e financeiros da medida, ndo resta claro se a
expansao do Programa Calha Norte, a partir da inclusdo de 156 novos Municipios maranhenses,
acarreta aumento de despesa para os fins do art. 16 da LC n° 101, de 2000. Assim, afigura-se de
grande relevo um maior aprofundamento do debate entre as areas técnicas (de mérito e de
or¢amento) para um melhor deslinde da questdo, nos termos dos itens 21 a 29 deste opinativo.

500. O Departamento de Engenharia e Servigos Gerais do Ministério também se pronunciou
sobre o tema, registrando que uma ampliagdo na é4rea de abrangéncia do PCN resultaria na
necessidade de: aumentar a quantidade de postos de trabalho no MD para atender as demandas;
rearranjo logistico dos ambientes administrativos ja existentes, com acréscimo de area fisica,
instalacdes sanitarias, mobilidrio, equipamentos especializados, computadores, soffwares, instalagdes
elétricas e de logica, condicionamento de ar, consumo de energia, consumo de material de expediente,
consumo de dgua, dentre outras. Também haveria necessidade de maior capacidade de processamento
e armazenamento nos meios de tecnologia da informagao (pega 60, p. 73-74).

501. O Ordenador de Despesas Substituto do MD, ao se manifestar sobre o tema em 15/7/2022,
informa que ndo ocorreria aumento nas equipes de fiscalizagdo e apoio do DPCN em decorréncia do
aumento na area de abrangéncia do PCN. Afirma, porém, que, caso no decorrer dos trabalhos tal
incremento fosse necessario, considerando que significativa parcela destas equipes era composta por
terceiriza¢dao de mao-de-obra e militares, ndo se verificaria impacto neste orcamento, pois, no contrato
de terceirizagdo, o correspondente Oonus ¢ suportado pelo percentual de cada emenda parlamentar
auferido pelo DPCN. Com respeito aos militares, a despesa seria suportada por cada Comando Militar
e nao pelo Departamento de Administracdo Interna do MD. No que se refere ao aumento da
infraestrutura necessaria aos trabalhos de eventuais novos contratados, o ordenador de despesas
considerou ndo mensuraveis os custos decorrentes (peca 60, p. 75).

502. Quanto a informagdo que consta no paragrafo precedente, cumpre registrar que a PN
115/GM-MD/2019, em seu art. 6°, §2°, prevé que quatro porcento do valor de repasse serao utilizados
para custear as despesas administrativas dos convénios.

503. Neste contexto, foi emitido despacho segundo o qual ndo se vislumbrava oObice ao
prosseguimento do pleito (pega 60, p. 79-82). No documento registra-se o quadro de restrigdo fiscal
e a vigéncia do Novo Regime Fiscal, que estabelecia um teto anual orgamentario para as despesas
primarias do Poder Executivo. Também se menciona o fato de que na LDO de 2023 estavam previstas
reservas especificas para as emendas, o que mitigaria o risco de esvaziamento das rubricas destinadas
ao MD.

504. O processo, assim, foi encaminhado a Casa Civil da Presidéncia da Republica para
aprovacao pelo Chefe do Poder Executivo. No ambito da CCPR foi emitida a Nota SAJ
101/2022/SASOC/SAJ/SG/PR, que, todavia, ndo se debruga sobre essas questdes debatidas no ambito
do Ministério da Defesa (peca 74, p. 23).

505. A equipe de auditoria, com o intuito de buscar subsidios sobre o tema, requisitou a Casa
Civil da Presidéncia da Republica informagdes relativas aos critérios adotados pelo 6rgdo para avaliar
quando a edi¢do de ato normativo que cria ou altera uma politica publica acarreta aumento de despesa
(Oficio 134/2024-AudGovernanga).
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506. A Secretaria Especial para Assuntos Juridicos, a qual compete emitir parecer final sobre
a constitucionalidade, a legalidade, a compatibilidade com o ordenamento juridico e a boa técnica
legislativa das propostas de atos normativos (Decreto 12.002, art. 49, V), ndo se manifestou sobre o
tema em sua Nota SAJ 52/2024/CGAIP/SAIP/SAJ/CC/PR (peca 124). Ela limitou-se a reproduzir
parcela da Nota Informativa SAG 10/2024/SAEJ/SAG/CC/PR (pega 125), segundo a qual o critério
para avaliar o aumento ou nao de despesa seria objetivo: a declaragdo do(s) 6rgao(2os) proponente(es)
se a altera¢cdo normativa aumenta ou nao a despesa.

507. Assim, em conclusdo, verifica-se que as propostas de ampliacdo da area de abrangéncia
do Programa Calha Norte ndo levaram em consideragdo o aumento nas despesas suportadas por
unidades da estrutura regimental do Ministério da Defesa, o que poderia ser atribuido a uma
interpretacdao imprecisa dos mandamentos legais que regem o tema.

508. Em 2022, todavia, no ambito dos 6rgaos executores da politica publica, surgiram davidas
sobre a aplicabilidade da legislagdao pertinente. Todavia, elas ndo receberam tratamento adequado
pela unidade de assessoramento juridico do MD. Especificamente consultada sobre o tema, a Conjur-
MD emitiu um parecer inconclusivo que nao auxiliou o gestor na sua tomada de decis@o. A unidade
de assessoramento juridico da CCPR, que realizou o ultimo exame de legalidade do ato sob anélise,
tampouco se manifestou sobre a questao.

509. A realidade ¢ que tanto os processos administrativos consultados nesta andlise quanto a
resposta fornecida pela Secretaria Especial de Assuntos Juridicos da CCPR denotam ndo haver um
entendimento juridico sedimentado no ambito do Poder Executivo a respeito da melhor forma de
tratar da matéria. Entende-se, porém, que seria dever das assessorias juridicas dos oOrgdos se
posicionar de forma conclusiva sobre a questdo, em auxilio ao gestor.

510. Nesse sentido, € preciso destacar que a Consultoria Juridica do MD foi instada pela
Divisao de Or¢amento do MD a se manifestar sobre o tema e teve acesso as ponderagdes feitas pela
CISET-MD a respeito das situagdes que dariam ensejo ao aumento nas despesas relativas ao PCN,
tanto que os registrou em seu Parecer 529/2022/CONJUR-MD/CGU/AGU (peca 60, p. 55-65). Mas,
mesmo assim, elaborou um parecer inconclusivo devolvendo a questdo ao gestor.

S11. Consideram-se inadequados os argumentos encontrados pela equipe de auditoria, no
sentido de que essas despesas seriam suportadas por uma “taxa de administracdo” descontada do valor
global dos convénios celebrados ou de que a despesa seria suportada por outros 6rgaos, no caso, 0s
Comandos militares, que ndo foram consultados a respeito das expansdes da area de abrangéncia do
PCN. Isso porque os mandamentos legais que tratam da questdo ndo trazem concessdes relativas a
fonte dos recursos que suportardo as despesas incrementadas, mas exigem que essas sejam

adequadamente estimadas de maneira prévia a consumacao do ato.
Dos efeitos

512. A falta de clareza a respeito do aumento de despesa que as sucessivas ampliagdes da area
de abrangéncia do Programa Calha Norte causam gera prejuizos a capacidade do Ministério da Defesa
de planejar as suas atividades. Esse aumento pode levar a redu¢do da quantidade de recursos
disponiveis para outras areas do Ministério, impactando negativamente as demais politicas publicas
sob a sua gestao.

513. Adicionalmente, a aprovagdo das expansdes da area de abrangéncia sem que tenha sido
devidamente registrado o aumento de custo que a medida representava, com a necessaria estimacao
do seu valor, resulta em prejuizo a transparéncia na gestdo de recursos publicos.
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Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

514. O Decreto 12.002/2024, assim como o anterior Decreto 9.191/2017, estabelece a
necessidade de demonstrar o atendimento a legislagdo fiscal em propostas de atos normativos que
acarretem aumento de despesas. No entanto, ao longo das expansdes do PCN, observou-se uma
interpretacdo de que, por serem financiadas por emendas parlamentares, tais expansdes nao
resultariam em aumento direto de despesas. Essa interpretacao, contudo, ndo parece adequada, dado
que a legislagdo fiscal trata do aumento de despesas de forma ampla, ndo isentando o gestor de seu
cumprimento a depender da fonte de financiamento da politica publica.

515. A documentagdo analisada indica que, apesar das afirmagdes iniciais de que as expansdes
ndo implicariam novos custos, houve um aumento significativo tanto no nimero de terceirizados
quanto nas despesas com pessoal, o que sugere um impacto financeiro ndo previsto ou subestimado
nas fases de planejamento.

516. A situagdo pode ser decorrente de aparente falta de um entendimento juridico consolidado
no ambito do Poder Executivo sobre como abordar o aumento de despesas decorrente das expansoes
do PCN. Isso evidencia uma lacuna na orientacdo e no suporte juridico oferecido aos gestores
responsaveis pela implementacao e expansao do programa, o que, por sua vez, pode ter contribuido
para decisdes que ndo levaram adequadamente em conta o impacto orcamentério e financeiro dessas
acoes.

517. Assim, entende-se que houve afronta ao art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal na
gestdao do Programa Calha Norte, que, apesar de informar que as medidas de expansdo da area de
abrangéncia do Programa ndo resultariam em aumento de despesa, realizou diversas contratacdes e
gastos com passagens, didrias e apoio logistico para atender a crescente demanda pela celebragao,
execucao e fiscalizacdo de convénios.

518. Porém, conforme preconiza o Decreto-Lei 4.657/1942, Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, em seu art. 22, ¢ necessario considerar os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor, que buscou assessoramento juridico sobre a matéria, mas ndo obteve resposta conclusiva. Por
esse motivo, considera-se inoportuno propor a sua responsabilizagao.

519. Considera-se, porém, pertinente propor:

a)  dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-
TCU 315, de 2020, de que:

a.1) as expansdes na area de abrangéncia do Programa Calha Norte ocorridas a partir de
2018 resultaram na necessidade de celebrar contratos para a prestagao de servicos de administragao,
engenharia e arquitetura por terceirizados e no incremento de gastos com passagens, diarias € apoio
logistico, representando um aumento de despesa que ndo teve a estimativa de impacto or¢amentario-
financeiro registrada nos processos acerca dessas expansdes, em afronta ao que determina a Lei
Complementar 101/200, art. 16, o Decreto 9.191/2017 (revogado), art. 32, V, e o Decreto
12.002/2024, art. 52, 11; e

a.2) a emissao de parecer inconclusivo a respeito de demanda juridica apresentada por
gestores da pasta a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa no ambito de processo que tratou da
elaboracdo da exposicao de motivos 151/MD/2022 foi incompativel com a sua competéncia de prestar
assessoria e consultoria juridica, de fixar a interpretagdo da Constituigdo, das leis, dos tratados e dos
demais atos normativos a ser uniformemente seguida na area de atuagdo do Ministério e de emitir
parecer conclusivo sobre a constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento
juridico das propostas de atos normativos (Decreto 11.337/2023, art. 9°, I, Il e IV).

520. Espera-se com essas propostas contribuir para o aprimoramento do planejamento e da
transparéncia envolvendo a ampliacao de acdo governamental, bem como para a maior assertividade
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da consultoria juridica em apoio ao gestor. Ademais, essas medidas visam a ndo repeticdo da
irregularidade constatada.

95
@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

521. O Programa Calha Norte, em tese, deveria aliar duas formas de atuagdo, uma destinada a
contribuir para a manutencao da soberania e integridade territorial, a outra destinada ao apoio as agdes
de governo na promocdo do desenvolvimento regional. Trata-se das suas vertentes militar e civil.
Essa atuagdo coordenada justifica a gestdo da politica publica pelo Ministério da Defesa, ao qual se
subordinam as For¢as Armadas. Ao submeter a politica publica a exame, todavia, constatou-se uma
série de deficiéncias estruturantes no programa, que, entende-se, impedem o atingimento dos seus
objetivos declarados.

522. A formulacdo de uma politica publica se inicia com a identificagdo dos problemas
publicos que se busca sanar, das suas causas e das suas consequéncias. No caso do Programa Calha
Norte, a caracterizagdo desses problemas foi considerada genérica e pouco realista, o que resulta num
leque bastante abrangente de possiveis intervengdes a serem realizadas. A equipe de auditoria
conseguiu identificar estudos que identificam de forma mais clara problemas publicos enfrentados na
area de abrangéncia do PCN, alguns elaborados ha duas décadas no ambito do proprio PCN, outros
elaborados no ambito da Sudam e do MIDR. O Programa, todavia, ndo baseia sua tomada de decisao
em documentos assemelhados. A situacao resulta em uma politica publica sem foco e em dificuldade
para avaliar e monitorar os seus impactos, uma vez que ndo se sabe exatamente o que se busca
alcancar.

523. Constata-se inadequagdo na forma como o Programa esta institucionalizado. A sua area
de abrangéncia ¢ definida por meio da aprovacdo pelo Presidente da Republica de exposicdes de
motivos elaboradas pelo Ministro de Estado da Defesa. Ocorre que esse documento ndo se encontra
entre as espécies de atos normativos previstos para a Administracao Publica brasileira, tratando-se
apenas do instrumento por meio do qual propostas de ato normativo sdo encaminhadas a Casa Civil
da Presidéncia da Republica. Nota-se, assim, vicio de forma.

524, O funcionamento do Programa, por sua vez, ¢ regido por Portarias Normativas subscritas
pelo Ministro de Estado da Defesa. Entende-se, todavia, que a autoridade nao possui competéncia
para institucionalizar, por ato proprio, politica publica com a amplitude do PCN, especialmente por
se tratar de programa que realiza intervencdes que tematicamente sao competéncia de outras pastas
do governo federal, a exemplo dos Ministérios da Educacdo, da Satude, dos Esportes e das Cidades.
Essa competéncia seria detida apenas pelo Chefe do Poder Executivo, logo, constata-se vicio de
competéncia.

525. Por se tratar de politica publica que se propde a intervir sobre problemas publicos nas
areas social, de transportes, econdmica, de esportes, de educagdo, da saude, de seguranga publica e
de defesa, que sao competéncia de diversos ministérios do governo federal, seria aderente a boas
praticas de gestdo a articulacdo das intervengdes realizadas com as pastas responsaveis. Verificou-se,
porém, que o Ministério da Defesa ndo consultou essas pastas antes de propor a inclusdo dessas
intervengdes na politica publica sob sua gestdo. Notou-se, na mesma toada, que uma “articulacao
externa” do programa com outras politicas publicas do governo federal ¢ algo praticamente
inexistente, o que limita a capacidade da Administracdo de realizar intervencgdes intersetoriais
eficazes e bem coordenadas.

526. No que se refere a “articulagdo interna” do PCN, ou seja, aquela relativa a interagdo entre
0s 0rgados responsaveis pelas suas vertentes civil e militar — respectivamente, o Departamento do
Programa Calha Norte e as Forcas Armadas —, verificou-se que esta também ¢é praticamente
inexistente, ndo havendo nem sequer troca de informagdes entre os atores para auxiliar nos
diagnosticos de problemas publicos a tratar ou para coordenar as intervengdes realizadas. A atuagao
do DPCN na vertente militar do programa € restrita a descentralizacao or¢amentaria em beneficio das
Forcas. A interacdo das Forgas com vertente civil do programa, por sua vez, se resume ao
fornecimento de apoio logistico, cuja requisicao ndo ¢ uma exclusividade do Ministério da Defesa.
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527. Verificou-se que o DPCN ndo realiza efetivamente o monitoramento e a avaliacdo dos
impactos dessa politica. Isso decorre da forma imprecisa como foram diagnosticados os problemas
publicos a serem tratados e impacta a retroalimentacdo do processo de planejamento do PCN e a
transparéncia do atingimento dos objetivos dessa politica publica.

528. Além disso, 0 DPCN nao possui processo de gestao de riscos e controles relacionados as
atividades do Programa Calha Norte suficientemente documentado e detalhado, de modo que os
riscos e controles internos do programa ndo sdo gerenciados adequadamente, sobretudo no que
concerne aos riscos estratégicos. Constatou-se que isso resultou na materializacao e na persisténcia
de eventos adversos que poderiam ter sido mitigados ou evitados.

5209. Apesar de ndo constarem expressamente nas questdes de auditoria elaboradas pela equipe,
constataram-se inconformidades com as normas vigentes. A primeira se refere a celebragdao de
convénios com valores e/ou objetos excepcionais sem registrar as avaliagdes dessas
excepcionalidades, conforme prescreve a Portaria Normativa que rege o PCN. A segunda se refere a
expansao da area de abrangéncia do Programa sem que tenham sido adequadamente registrados as
estimativas dos impactos or¢gamentario-financeiros dos aumentos de despesa decorrentes da medida,
em afronta a LRF.

530. Em conclusdo, a auditoria do Programa Calha Norte revelou uma série de desafios
significativos que abrangem desde a defini¢ao e diagnostico dos problemas que o programa visa
enderecar, até a sua institucionalizacdo, articulagdo com outras politicas, avaliagdo e monitoramento
de suas acgoes. A falta de clareza, coordenagdo e transparéncia identificada sugere a necessidade de
uma revisdo abrangente e de reformulagdes estratégicas para garantir que o Programa possa
efetivamente contribuir para os objetivos de defesa nacional, assisténcia as populacdes e
desenvolvimento das regides abrangidas. A interligacdao desses aspectos € crucial para o sucesso do
programa, exigindo uma abordagem mais integrada e baseada em evidéncias para superar os desafios
identificados e maximizar seu impacto positivo.

531. Foram propostas diversas medidas visando a corre¢ao dos problemas estruturais do PCN
observados nesta auditoria. Espera-se que elas promovam aprimoramentos na governanca dessa
politica publica, bem como na formulagdo, na implementagao e no monitoramento e avaliacdo desse
programa. Também foram enderecadas medidas para evitar a repeticdo de ndo conformidades
identificadas. Esses beneficios ndo apenas contribuiriam para o sucesso do proprio PCN, mas também
poderiam influenciar positivamente a gestdo de outras politicas ptblicas no Brasil.
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532. Ao final da fase de relatorio dessa auditoria, foi publicada a Portaria MGI/MD/MIDR
4.144/2024, que institui Grupo de Trabalho Interministerial para tratar das providencias necessarias
para a transferéncia do Departamento do Programa Calha Norte do Ministério da Defesa para o
Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional, a partir de 1/1/2025 (peca 152). Conforme
mais bem detalhado no Apéndice A deste relatorio, a A¢do 1211, que financia a vertente civil do PCN
foi transferida para o MIDR, que se manifestou no sentido de estar estudando formas de absorvé-la —
seja por meio de politicas existentes ou da criacdo de uma nova politica. Nesse contexto, as propostas
de encaminhamento originalmente propostas sofreram altera¢des relatadas no referido apéndice.

533. Em conclusdo, submete-se o presente relatdrio a consideracdo superior com as seguintes
propostas:

a) determinar ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, com
fundamento no art. 4°, I, da Resolugdo-TCU 315, de 2020, que, a partir do exercicio financeiro
subsequente a prolagao do acérdao desta fiscalizagdo, abstenha-se de celebrar convénios que resultem
na execucdo de emendas parlamentares para o financiamento de objetos incompativeis com os
programas e politicas publicas sob a gestdo do Ministério, nos termos dos art. 165, § 11, inciso II, e
art. 166, § 13, da Constitui¢do Federal ¢/c o art. 72, § 1°, caput e inciso V, da Lei 15.080/2024 (LDO
2025);

b) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa,
com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de que:

b.1) a institucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio da aprovagdo de
exposi¢oes de motivos pelo Chefe do Poder Executivo, documento que ndo pode ser classificado
como ato normativo, afrontou boas praticas de formulacdo e implementacdo de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliagao de politicas publicas: guia
pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como os arts. 9°, caput, [ e II, e §1°, T e IV, 51 do
Decreto 12.002/2024;

b.2) ainstitucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio de Portarias emitidas pelo
Ministro de Estado da Defesa, sem que lhe tenha sido explicitamente delegada essa competéncia pelo
seu detentor, afronta boas praticas de formulagao e implementacdo de politicas publicas (Referencial
de controle de politicas publicas - BRASIL, 2020; Avalia¢ao de politicas publicas: Guia pratico de
analise ex post - BRASIL, 2018), bem como a Constituicdo Federal, art. 84, caput, VI, e paragrafo
unico, alinea a, ¢/c a Lei 9.784/1999, art. 13, 1, e art. 14; a Lei 14.600/2023, art. 24;

b.3) ainstitucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio de portarias emitidas pelo
Ministro de Estado da Defesa e tratando de intervengdes publicas que extrapolam as suas
competéncias tematicas afronta boas praticas de formulagdo e implementagdo de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliagao de politicas publicas: Guia
pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como a Lei 14.600/2023, Capitulo III — Dos
Ministérios e art. 24; o Decreto 12.002/2024, art. 47, 11 e 111, e art. 54;

b.4) aemissdo de pareceres juridicos que concluiram favoravelmente a continuidade da
tramitagdo de propostas de atos normativos mesmo apos a expressa constatagao de que continham
vicios de forma (uso indevido de exposi¢do de motivos como ato normativo), a exemplo do Parecer
740/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU e da Nota SAJ 82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR, configurou
omissdo no dever dessas unidades de emitir parecer juridico conclusivo a respeito da
constitucionalidade, da legalidade e do atendimento a técnica legislativa pela proposta de ato
normativo que lhe foi submetida (Decreto 12.002/2024, art. 57, II1, e Decreto 9191/2017, art. 25, IV;
Decreto 7.974/2013, art. 5°, IV; Decreto 11.337/2023, art. 9°, IV);
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c) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolucao-
TCU 315, de 2020, de que:

c.1) a ndo realizacdo de diagnostico detalhado, objetivo e realista dos problemas
publicos que o PCN busca tratar afrontou as boas praticas de formulagao e implementacgao de politicas
publicas (Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliacdo de politicas
publicas: guia pratico de andlise ex ante — BRASIL, 2018; Avaliagdo de politicas publicas: guia
pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como o Decreto 12.002/2024 (arts. 51, 56, 11, e 58,
I-VI) e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e VIII;

c.2) o ndo estabelecimento, para o Programa Calha Norte, de objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados no tempo contrariou as boas praticas de formulagdao e
implementagdo de politicas publicas — Referencial de controle de politicas publicas, publicado pelo
TCU,; Avaliacao de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante; e Avaliagdo de politicas
publicas: guia pratico de anélise ex post—, bem como o entendimento contido no Acordao 2.359/2018-
TCU-Plenario;

c.3) o ndo estabelecimento de critérios objetivos e bem definidos para a escolha dos
entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha Norte
afrontou as diretrizes do Programa e as boas praticas registradas no Referencial de Controle de
Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e no Guia Pratico de Analise Ex Ante (BRASIL, 2018);

c.4) o ndo estabelecimento de processos de trabalho detalhados de monitoramento e de
avaliacdo do Programa Calha Norte, baseados em indicadores de resultados e impactos desse
programa, afrontou as diretrizes vigentes de monitoramento e avaliagdo de politicas publicas (ex.:
Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante; e Avaliacdo de politicas publicas:
guia pratico de andlise ex post);

c.5) as deficiéncias identificadas no gerenciamento de riscos e controles internos do
Programa Calha Norte — concretizadas na identificagdo inadequada de riscos, na falta de critérios
claros para a priorizacao de riscos, nas avaliacdes incoerentes com as respostas propostas € com o0s
niveis de tolerancia ao risco e nos desenho de controles frageis e ineficazes — contrariou os principios
de boa governanga estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 e outros referenciais de gestao de riscos
do TCU;

c.6) aimplementagao do Programa Calha Norte desprovida de articulagdo intersetorial
com outros orgaos do governo federal afrontou boas praticas de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020; Avaliacao de politicas
publicas: guia pratico de andlise ex post - BRASIL, 2018), bem como o Decreto 7974/2013, Anexo
I, art. 26 (revogado), o Decreto 11.337/2023, Anexo I, art. 36, III; o Decreto 12.002/2024, arts. 47,
I1, 54, 58, VI, alinea b; e o Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X;

c.7) aauséncia de articulagdo identificada na implementagao das vertentes civil e militar
do Programa Calha Norte afrontou boas praticas de formulac¢ao e implementacao de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas - BRASIL, 2020; Avaliagao de politicas publicas: guia
pratico de analise ex post - BRASIL, 2018), bem como o Decreto 11.337/2023, art. 36, 111, e o Decreto
9.203/2017, art. 4°, IV e X;

c.8) a celebragdo de convénios com valores acima do limite previsto no art. 7°, § 3°, da
PN 115/GM-MD/2019 ou com objetos nao listados nos arts. 14 e 15 do referido normativo sem avaliar
formalmente a excepcionalidade da celebragdo e a capacidade técnica e operacional do DPCN e sem
motivar devidamente a decisdo pela celebragcdo afrontou os arts. 7°, § 4°, e 16 da PN 115/GM-
MD/2019 e o principio da motivacao (art. 2°, caput e paragrafo tnico, inciso VII, da Lei 9.784/1999);

c.9) a adogdo da interpretacao de que cabe exclusivamente ao parlamentar a indicagao
do objeto e do beneficiado no PCN (peca 146) como forma de se furtar da andlise critica de

N ; 99
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78757434.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Unidade de Auditoria Especializada em Governanca e Inovacio

compatibilidade desses dois elementos com a politica publica ou do papel dessa pasta como
direcionador do programa nao encontra respaldo na legislagao, haja vista que cabe ao DPCN, nos
termos da Constitui¢do Federal, art. 165, § 11, inciso II, art. 166, § 13, c¢/c Lei 14.791/2023 (LDO),
art. 74, §§ 1° e 2°, V, rejeitar propostas apresentadas de destinacao de recursos oriundos de emendas
parlamentares ao programa que sejam incompativeis com critérios de ordem técnica estabelecidos
para a politica publica;

c.10) as expansdes na area de abrangéncia do Programa Calha Norte ocorridas a partir de
2018 resultaram na necessidade de celebrar contratos para a prestagao de servicos de administragao,
engenharia e arquitetura por terceirizados e no incremento de gastos com passagens, diarias € apoio
logistico, representando um aumento de despesa que ndo teve a estimativa de impacto or¢amentario-
financeiro registrada nos processos acerca dessas expansdes, em afronta ao que determina a Lei
Complementar 101/200, art. 16, o Decreto 9.191/2017 (revogado), art. 32, V, e o Decreto
12.002/2024, art. 52, 11; ¢

c.11) a emissao de parecer inconclusivo a respeito de demanda juridica apresentada por
gestores da pasta a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa no ambito de processo que tratou da
elaboragdo da exposicao de motivos 151/MD/2022 foi incompativel com a sua competéncia de prestar
assessoria e consultoria juridica, de fixar a interpretagdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e dos
demais atos normativos a ser uniformemente seguida na area de atuagdo do Ministério e de emitir
parecer conclusivo sobre a constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento
juridico das propostas de atos normativos (Decreto 11.337/2023, art. 9°, I, I e IV);

d) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 9°,
I, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de que a aprovacao das propostas normativas referentes ao PCN,
tratando de matéria relacionada com as competéncias de outros ministérios, mas ndo elaborada e
referendada conjuntamente, por meio de exposicado de motivos interministerial, afrontou o Decreto
12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea “b”;

e) encaminhar o Acordao que vier a ser prolatado, bem como o Voto e o Relatorio
que o fundamentam, ao Ministério da Defesa, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a
Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido e ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento
Regional;

f)  encaminhar ao presidente da Comissdo de Fiscalizagao Financeira e Controle da
Camara dos Deputados copia do inteiro teor da deliberagdo que vier a ser proferida nos presentes
autos, em resposta ao Requerimento 354/2023-CFFC, encaminhado por meio do Oficio n°
243/2023/CFFC-P, de 18/10/2023;

g) juntar copia do presente relatdrio, do voto e da decisao que vier a ser proferida aos
autos da Solicitagdo do Congresso Nacional (SCN) objeto do TC 037.052/2023-3; ¢

h)  apensar o presente processo ao TC 037.052/2023-3.

Didef/AudDefesa, 20 de agosto de 2025.

(Assinado eletronicamente) (Assinado eletronicamente)
Gabriel Sena Galvao Ivan Botovchenco Sobestiansky
AUFC — Mat. 12.039-1 AUFC — Mat. 10.679-8
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APENDICE A — ANALISE DOS COMENTARIOS DOS

GESTORES.

1. Em cumprimento ao disposto nos paragrafos 144 a 148 das Normas de Auditoria
do Tribunal de Contas da Unido (NATs) — aprovadas pela Portaria TCU 280/2010, alterada pela
Portaria TCU 168/2011 — e nos paragrafos 520 a 528 do Manual de Auditoria de Natureza
Operacional — aprovado pela Portaria TCU 144/2000 e revisado pela Portaria Segecex 18/2020 —,
encaminharam-se versdes preliminares dos achados descritos no relatorio desta Auditoria
Integrada as diferentes unidades jurisdicionadas a que se destinavam as propostas de
encaminhamento elaboradas.

2. Este apéndice dedica-se a analise dos comentérios dos gestores do Ministério da
Defesa e da Casa Civil da Presidéncia da Republica relativos as propostas de encaminhamento
formuladas pela equipe de auditoria.

Ministério da Defesa

3. Em 18/9/2024, foi enviado a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa o Oficio
42755/2024-TCU/Seproc (peca 156), que encaminhou o relatorio preliminar para comentarios do
gestor, tendo sido dada ciéncia em 19/9/2024 (peca 158). Em resposta, a pasta ministerial

comunicou ao TCU a opg¢ao pela ndo apresentagdo dos referidos comentarios pelo seguinte (peca
160):

os encaminhamentos propostos demandardo agdes estruturantes de nivel estratégico e de
médio prazo de implementagdo que, conforme ja apontado no item 527 do referido documento,
restardo a cargo de outra Pasta, em face das tratativas em curso para a transferéncia do
Departamento do Programa Calha Norte para o Ministério da Integragdo e Desenvolvimento
Regional, a partir de 1/1/2025.

4. Tendo o comentario do gestor cardter facultativo, a ndo apresentacdo dele ndo
obstaculiza o andamento do processo nem enseja a aplicagdo de sangdo. Nesse contexto,
incialmente, a equipe de auditoria manteria os encaminhamentos ja& propostos e adicionaria
proposta para que fosse encaminhado o relatorio final ao MIDR a fim de que o 6rgdo tomasse
conhecimento dos achados e das medidas saneadoras propostas.

5. Embora o MD tenha informado sobre a transferéncia do DPCN para o MIDR quando
da fase de comentdrios dos gestores, essa transicdo estava em fase preparatoria, haja vista a
instituicdo de Grupo de Trabalho Interministerial pela Portaria MGI/MD/MIDR 4.144/2024, de
30/8/2024, para formulacdo de propostas para essa transferéncia. Na pratica, ndo havia ocorrido
transferéncia da titularidade do PCN para o MIDR, razio pela qual ndo se justificaria coloca-lo
como destinatario das propostas de encaminhamento referentes a reformulagdo dessa politica
publica.

6. Nao obstante, em despacho de 21/2/2025, o Relator decidiu oportunizar ao MIDR que
se manifestasse nos autos sobre o relatério de auditoria, o que, em conjunto com diligéncias
propostas pela unidade técnica ao MD e ao MIDR em 5/5/2025, proporcionou o conhecimento de
fatos novos relevantes os quais ensejam modificagdes nos encaminhamentos propostos
inicialmente.

7. Com efeito, 0 MD comunicou que o Ministro de Estado da Defesa ¢ o Ministro de
Estado da Integracdo e do Desenvolvimento Regional acordaram, em 22/10/2024, que o MD sera
responsavel pelos convénios do PCN celebrados até 31/12/2024, enquanto o MIDR ficara
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responsavel por aqueles celebrados a partir de 1/1/2025 (peca 194). Segundo esse arranjo, nao
seria mais necessaria a transferéncia do DPCN para o MIDR, porquanto esta pasta ministerial
proporia a criacdo do Departamento de Gestao de Instrumento de Repasse e Parcerias na estrutura
da Secretaria Nacional de Politicas de Desenvolvimento Regional e Territorial — conforme consta
em oficio do Ministro de Estado da Integracdo e do Desenvolvimento Regional a Ministra de
Estado da Gestao e da Inovagao em Servicos Publicos (pega 195). Logo, o GTI foi encerrado por
perda de objeto.

8. Sobre a manutencdo da estrutura do DPCN no MD, a pasta informou que esse
departamento continuard com as obriga¢des oriundas da vertente militar do PCN e com o
acompanhamento de um estoque de cerca de 1400 convénios relativos aos instrumentos celebrados
até 31/12/2024. A medida que houver a reducio desse estoque, a forca de trabalho do DPCN
também sera gradualmente redimensionada (peca 194, p. 3).

9. O MD também informou que a Portaria GM-MD 115/2019, que regulamentava o PCN,
foi revogada pela Portaria GM-MD 2.163, de 19/5/2025, publicada no DOU 94, secao 1, p. 51, de
21/5/2025 (pega 194, p. 2). Essa nova portaria dispde apenas sobre: a execugdo orcamentaria e
financeira das ac¢des voltadas a adequagao e a manutengdo de organizacdes militares na Regiao do
Calha Norte com recursos da agdo orcamentaria 20X6, que financia a vertente militar; e o
acompanhamento e a vistoria do estoque de convénios relacionados a A¢do 1211 firmados até
31/12/2024 (link e pega 196). Ou seja, diferentemente da portaria revogada, ela ndo dispde mais
sobre a celebragdo de convénios no ambito da vertente civil do PCN — A¢ao 1211.

10. Na mesma linha, em consulta ao Siop (Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento), diferentemente do ocorrido nos anos anteriores, a acao or¢amentdria 1211
(“Implementagdo de Infraestrutura Basica nos Municipios da Regido do Calha Norte”) — ligada a
vertente civil do PCN — foi alocada ao Programa Or¢amentario 2317 (“Desenvolvimento Regional
¢ Ordenamento Territorial”) do MIDR, deixando de constituir a¢do inserida em Programa
Orgamentario sob responsabilidade do MD.

11. Além disso, confirmando as informagdes contidas no oficio do Ministro de Estado da
Integragcdo e do Desenvolvimento Regional a Ministra de Estado da Gestao ¢ da Inovagao em
Servigcos Publicos (peca 195), foi publicado o Decreto 12.504/2025, que aprova a estrutura
regimental do MIDR. No art. 2°, inciso II, alinea c, ele prevé o Departamento de Gestdo de
Instrumento de Repasse e Parcerias na estrutura da Secretaria Nacional de Politicas de
Desenvolvimento Regional e Territorial. Conforme o art. 31:

Art. 31. Ao Departamento de Gestdo de Instrumentos de Repasse e Parcerias compete:

I - assessorar a Secretaria Nacional de Politicas de Desenvolvimento Regional e Territorial
nos assuntos referentes a gestao dos instrumentos de repasse e parcerias;

II - analisar propostas e projetos, supervisionar obras e aquisicoes, monitorar e gerir
transferéncias de recursos e prestacdes de contas dos instrumentos formalizados no
ambito da Secretaria;

III - gerir as atividades relacionadas a instrumentos de repasse realizados por meio de
contratos de prestacio de servicos formalizados no Ambito da Secretaria;

IV - aprimorar normativos e manuais, automatizar processos € prospectar novas tecnologias
afetas aos objetos dos instrumentos de repasse, com vistas a racionalizagdo, efetividade e
inovagao; e

V - desenvolver mecanismos de acompanhamento dos instrumentos de repasse
celebrados no ambito da Secretaria, de forma a garantir a regularidade dos atos
praticados e a plena execucio dos objetos. (grifos nossos)
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12. Dessa forma, o conjunto de evidéncias apresentado demonstra ter ocorrido a
transferéncia do PCN para o MIDR, que passa a ser responsavel pelas reformulagdes do programa
indicadas no presente relatorio, caso entenda pela continuidade do PCN. Nesse contexto, ¢
necessario alterar a proposta de encaminhamento para que o MD deixe de ser o destinatario da
determinagdo referente a reformulagdo do PCN. A redacao final da proposta sera tratada na se¢ao
de comentarios do MIDR, haja vista esse 6rgao ter feito consideragodes relevantes.

13. Quanto as ciéncias direcionadas ao MD, a equipe entende pela manutengao, ainda que
0 6rgdo nao seja mais responsavel pela politica publica auditada. De acordo com o art. 2°, inciso
I1, da Resolugao TCU 315/2020, a ciéncia ¢ “deliberacdo de natureza declaratéria que cientifica o
destinatario sobre a ocorréncia de irregularidade, quando as circunstancias ndo exigirem
providéncias concretas e imediatas”, com vistas a induzir a prevencdo de futuras situacdes
analogas. Logo, entende-se ser aplicavel esse tipo de proposta ao MD.

Casa Civil da Presidéncia da Republica

14. Em 18/9/2024, foi enviado a Casa Civil da Presidéncia da Republica o Oficio
42756/2024-TCU/Seproc (peca 157), que encaminhou o relatorio preliminar para comentarios do
gestor no prazo de 15 dias a contar do recebimento, tendo sido dada ciéncia em 20/9/2024 (pega
158). Exaurido esse prazo, ndo houve manifestacao do referido 6rgao.

15. Tendo o comentario do gestor carater facultativo, a ndo apresentacao dele nao
obstaculiza o andamento do processo nem enseja a aplicagdo de sang¢ao. Nesse contexto, a equipe
de auditoria mantera os encaminhamentos propostos.

Ministério da Integraciao e do Desenvolvimento Regional

16. O MIDR nao figurou como unidade auditada nesta fiscalizacao. Entretanto, em razao
do antincio de transferéncia do DPCN para essa pasta ministerial e da publicagdo da Portaria
MGI/MD/MIDR 4.144/2024, de 30/8/2024, o MIDR seria o futuro responsavel pelo cumprimento
das diversas medidas estruturantes propostas pela equipe de auditoria. Entdo, o Relator emitiu
despacho oportunizando ao MIDR que se manifestasse nos autos sobre o relatorio de auditoria
(peca 164).

17. Sobre a Portaria MGI/MD/MIDR 4.144/2024, de 30/8/2024, e a transferéncia do PCN
para o MIDR, este ministério trouxe informagdes acerca: do acordo entre o MD e o MIDR a
respeito da divisao da responsabilidade sobre os convénios da vertente civil do PCN; e da criagao
de uma unidade, na estrutura do MIDR, para lidar com esses convénios (pega 169, p. 2-3).
Conforme ja tratado nos paragrafos 7 a 12 deste apéndice, esse acordo foi cumprido, de modo que
foi instituido, no MIDR, o Departamento de Gestdo de Instrumento de Repasse e Parcerias,

responsavel por lidar com os convénios celebrados a partir de 1/1/2025 no ambito da vertente civil
do PCN.

18. Em sua manifestacao (peca 169), o MIDR também admite que parte dos objetos
financiaveis atualmente pela vertente civil do PCN extrapola as competéncias finalisticas do
MIDR, mas considera estratégica a recepgao integral do programa por pelo menos mais um ano a
fim de assegurar a continuidade das a¢des em curso e dos investimentos publicos previstos na
LOA 2025 — os quais somam R$ 312.899.493,00 previstos no orcamento deste ano —, bem como
evitar prejuizos para os beneficidrios da politica.
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19. Ante a complexidade tematica e territorial ligada ao PCN, o 6rgdo defende que o
processo de transi¢do do programa do MD para o MIDR nao envolve mera realocagdo
orcamentdaria, mas incorporacdo de um conjunto de iniciativas estruturantes voltadas a
remodelagdo do PCN. Nesse contexto, o 6rgao avalia ser essencial o estabelecimento de um
periodo de transi¢ao de pelo menos dois anos para realizar a revisdo citada, com base em critérios
técnicos, evidéncias territoriais e alinhamento as politicas ptblicas sob responsabilidade do MIDR
(peca 169, item 5.1).

20. Na mesma linha, em uma segunda manifestacdo — em resposta a uma diligéncia
proposta pela unidade técnica que buscou saber se 0 MIDR pretende criar uma politica publica
especifica ou aproveitar alguma outra existente no ministério a fim de executar os recursos da
Acdo 1211 da LOA 2025 —, a Secretaria Nacional de Politicas de Desenvolvimento Regional e
Territorial (SDR), responsavel pelo assunto no MIDR, informou o seguinte (peca 185):

No tocante a vinculagdo da Agdo 1211 da LOA 2025 a uma politica publica especifica, este
Ministério informa que os objetos financiados no ambito do Programa Calha Norte guardam
aderéncia com diversas iniciativas em curso na SDR/MIDR, como o Programa Cidade
Intermediadoras, o Programa Fronteira Integrada ¢ o Programa Amazonia Azul (em fase de
elaboracdo). A partir dessa convergéncia, a SDR/MIDR avaliou a possibilidade de
aproveitamento dessas politicas, mas aprofundara essa analise para verificar o grau de
alinhamento programatico e normativo entre essas agendas e a execugdo da Ag¢do 1211, com
vistas a consolidag@o e estabelecimento de diretrizes futuras. Nesse contexto, caso o estudo
técnico aponte auséncia de aderéncia suficiente, este Ministério podera estruturar uma nova
politica publica especifica para dar suporte estratégico a continuidade e a consolidacdo do
Programa Calha Norte - PCN sob a sua gestdo, oportunidade essa em que esperamos poder
contar, inclusive, com essa egrégia Corte de Contas, no exercicio de suas funcoes
Consultiva e Orientadora, bem como com um periodo minimo de 2 (dois) para transicao
do PCN do seu modelo de execucio atual para um novo modelo aderente as politicas
publicas sob a gestao do MIDR, conforme ora explicitado na Nota Informativa n. 01-
GAB/SDR, de 24 de marco de 2025 (5709678). (grifos originais)

21. Em 29/5/2025, por solicitagdo do MIDR, ocorreu uma reunido entre a equipe de
auditoria e servidores desse ministério, entre eles o Secretario-Executivo da pasta, o Secretario
Nacional de Politicas de Desenvolvimento Regional e Territorial e a Assessoria Especial de
Controle Interno do 6rgao, para tratar dessas manifestagdes e da execugdo da politica sob a gestdo
do MIDR. Nela, foi refor¢ada a necessidade de um prazo mais alongado para o correto
planejamento e implementagdo dessa politica, bem como para avaliar se € o caso de inseri-la em
programas ja existentes no ministério ou estruturar uma nova politica publica. Ademais,
reconheceu-se novamente que o MIDR ndo possui competéncia integral sobre a vasta lista de
objetos contemplados pelo PCN gerido pelo MD, mas ponderou-se sobre a dificuldade em nao
executar emendas ja programadas na LOA 2025 — as quais foram planejadas sob as regras entdo
vigentes no MD e resultam em investimentos esperados por diversas partes interessadas (os
parlamentares e os prefeitos e a populacdo dos municipios beneficiados, por exemplo).

22. Ante as manifestacdes do MIDR, a equipe de auditoria entende haver dois eixos
tematicos para a andlise: a reformulacdo do programa e a correcdo das falhas observadas; e os
limites para a execugdo das emendas durante esse periodo — isto €, o que pode ser objeto de
convénio no ambito do PCN, agora sob a gestdo do MIDR.

23. Quanto ao primeiro assunto, a proposta de encaminhamento que trata do topico em
questdo foi originalmente redigida da seguinte forma:

a) determinar ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugdo-TCU
315, de 2020, que, no prazo de um ano:
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a.1) realize diagnostico detalhado, objetivo e realista dos problemas publicos que o PCN
busca tratar, seguindo as boas praticas de formulagdo e implementacio de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliagdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex ante — BRASIL, 2018; Avaliacdo de politicas publicas:
guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como o Decreto 12.002/2024 (arts. 51,
56, 11, e 58, I-VI) e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e VIII;

a.2) apresente a Casa Civil da Presidéncia da Republica proposta de ato normativo
institucionalizando o Programa Calha Norte, em consonédncia com boas praticas de formulacao
e implementagdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas —
BRASIL, 2020; Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex post — BRASIL,
2018) e com o Decreto 12.002/2024;

a.3) estabeleca, para o Programa Calha Norte, objetivos especificos, mensuraveis, realistas
e delimitados no tempo, conforme preconiza as boas praticas de formulagao e implementacao
de politicas publicas — Referencial de controle de politicas publicas, publicado pelo TCU;
Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante; e Avaliagdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex post—, bem como o entendimento contido no Acoérdio
2.359/2018-TCU-Plenério.

a.4) estabeleca critérios objetivos e bem definidos para a escolha dos entes municipais e
estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha Norte, em
conformidade com as diretrizes do programa e com as boas praticas registradas no Referencial
de Controle de Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e no Guia Pratico de Analise Ex Ante
(BRASIL, 2018);

a.5) estabeleca processos de trabalho detalhados de monitoramento e de avaliagdo do
Programa Calha Norte, baseados em indicadores de resultados e impactos desse programa, e
que sejam compativeis com as boas praticas vigentes de monitoramento ¢ avaliagdo de
politicas publicas (ex.: Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante; e
Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post);

a.6) implemente um sistema de gestdo de riscos e controles compativeis com o Decreto
9.203/2017 e com as boas praticas de gestdo de riscos em politicas publicas, em especial no
que tange ao monitoramento e a avaliacao desses riscos e controles;

24, Com a mudanga de titularidade da Acdo 1211 para o MIDR e o esclarecimento do
orgdo no sentido de estar avaliando a absor¢do dessa agao por outras politicas publicas j existentes
sob sua gestdo ou a formulagdo de uma politica nova, a equipe de auditoria entende ser preciso
reconsiderar a necessidade da determinagdo supracitada. Com efeito, conforme o art. 4° da
Resolugdo TCU 315/2020, as determinagdes devem ser formuladas para: interromper
irregularidades em curso ou remover seus efeitos; ou inibir ocorréncia de irregularidade iminente.
Com a reavaliagdo do PCN, nos moldes em que foi auditado, comunicada pelo MIDR, entende-se
ndo estarem presentes os pressupostos de continuidade ou de iminéncia da irregularidade aptos a
expedic¢ao dessa determinagdo.

25. Por outro lado, a Resolugao TCU 315/2020 dispde de outro tipo de deliberagao mais
adequado a situacdo: a ciéncia. De acordo com art. 9° desse normativo, elas se destinam a reorientar
a atuacao administrativa e evitar a repeticao da irregularidade ou materializacao de irregularidade
cuja consumagdo seja menos provavel em razdo do estado inicial dos atos. Considerando a
reavaliacdo que o MIDR ja estd fazendo acerca do PCN, a atuagdo do Tribunal seria mais no
sentido de evitar futuras ocorréncias das irregularidades do que interromper uma irregularidade
atual. Por conseguinte, a equipe de auditoria optou por transformar a determinacao
retromencionada em ciéncia, com a seguinte redagao:
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a) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolu¢ao-
TCU 315, de 2020, de que:

a.l) a ndo realizacdo de diagnoéstico detalhado, objetivo e realista dos problemas
publicos que o PCN busca tratar afrontou as boas praticas de formulacao e implementagao de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliag¢do de
politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante — BRASIL, 2018; Avaliagao de politicas
publicas: guia pratico de anélise ex post— BRASIL, 2018), bem como o Decreto 12.002/2024 (arts.
51, 56, 11, e 58, I-VI) e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e VIII;

a.2) o ndo estabelecimento, para o Programa Calha Norte, de objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados no tempo contrariou as boas praticas de formulagdo e
implementagdo de politicas publicas — Referencial de controle de politicas publicas, publicado
pelo TCU; Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante; e Avaliagdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex post—, bem como o entendimento contido no Acordio
2.359/2018-TCU-Plenario;

a.3) o ndo estabelecimento de critérios objetivos e bem definidos para a escolha dos
entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha Norte
afrontou as diretrizes do Programa e as boas praticas registradas no Referencial de Controle de
Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e no Guia Pratico de Analise Ex Ante (BRASIL, 2018);

a.4) o ndo estabelecimento de processos de trabalho detalhados de monitoramento e
de avaliagdo do Programa Calha Norte, baseados em indicadores de resultados e impactos desse
programa, afrontou as diretrizes vigentes de monitoramento e avalia¢do de politicas publicas (ex.:
Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante; e Avaliacao de politicas publicas:
guia pratico de analise ex post);

a.5) as deficiéncias identificadas no gerenciamento de riscos e controles internos do
Programa Calha Norte — concretizadas na identificagdo inadequada de riscos, na falta de critérios
claros para a priorizacao de riscos, nas avaliagdes incoerentes com as respostas propostas € com
os niveis de tolerancia ao risco e nos desenho de controles frageis e ineficazes — contrariou os
principios de boa governanga estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 e outros referenciais de
gestao de riscos do TCU;

26. Na mesma linha, devido a alteracao de titularidade em comento ¢ ao fato de auditoria
ndo apurado os processos de monitoramento adotados pelo MIDR em suas politicas publicas, a
seguinte recomendacdo ao MD deixara de ser proposta:

c) recomendar, com fundamento no art. 11 da Resolucao-TCU 315, que o Ministério da
Defesa, ao estabelecer os processos de monitoramento e de avaliagdo do DPCN, avalie a
conveniéncia e a oportunidade de aproveitar o conhecimento e a experiéncia de outros érgaos
¢ entidades da Administragdo Publica detentores de competéncia para atuar nas areas de
governo abrangidas pelo PCN; (grifo original)

217. Quanto ao segundo assunto — a execugao das emendas durante esse periodo de reajuste
do programa —, o MIDR ndo deve executar emendas incompativeis com as politicas publicas e
programas sob sua responsabilidade, conforme o art. 72, § 1°, caput e inciso V, da Lei 15.080/2024
(LDO 2025) e disposi¢des similares encontradas em LDOs anteriores. Nesse sentido, em tese,
caberia ao o0rgdo se abster da execucdo de emendas financiadoras de convénios cujos objetos
extrapolam as competéncias e os programas do MIDR — como o 6rgdo ja apontou em suas
manifestagoes.

28. Nao obstante, como bem expds o MIDR, ha de se considerar que a LOA 2025 j4 se
encontra em execugdo € partes interessadas ja esperam investimentos planejados sob a égide do
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PCN sob a gestdo do MD. Assim, a fixagdo de um periodo minimo de transi¢do revela-se medida
prudencial e compativel com a boa pratica de gestdo publica, evitando rupturas abruptas que
possam comprometer tanto a execucdo das emendas parlamentares ja autorizadas quanto a
coeréncia futura da politica. Por outro lado, ndo ¢ adequado aguardar a completa reavaliagdao da
politica publica para cessar o financiamento de investimentos reconhecidamente fora do escopo
de competéncia do MIDR.

29. Nesse contexto, a fim de interromper a execucdo de emendas financiadoras de
convénios cujos objetos sao incompativeis com programas e as competéncias do MIDR, a equipe
de auditoria propde determinar ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, com
fundamento no art. 4°, I, da Resolucao-TCU 315, de 2020, que, a partir do exercicio financeiro
subsequente a prolagdo do acorddo desta fiscalizacdo, abstenha-se de celebrar convénios que
resultem na execu¢do de emendas parlamentares para o financiamento de objetos incompativeis
com 0s programas e politicas publicas sob a gestdo do Ministério, nos termos dos art. 165, § 11,
inciso II, e art. 166, § 13, da Constituicdo Federal c/c o art. 72, § 1°, caput e inciso V, da Lei
15.080/2024 (LDO 2025).

30. Vale ressaltar que as ciéncias deste relatorio, embora direcionadas ao MD em
virtude de ele ter dado causa as irregularidades constatadas, devem ser aproveitadas pelo
MIDR no sentido de promover aprimoramentos na politica e evitar falhas cometidas por
outros responsaveis. Da mesma forma, elas também podem ser aproveitadas pelo MD a fim de
evitar o cometimento dessas falhas em politicas publicas futuras.
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1. Trata-se de auditoria operacional sobre o Programa Calha Norte, do Ministério da
Defesa, podendo se estender a outros 6rgdos e entidades relacionadas, decorrente do Acérdao n®
899/2024 - Plenario (TC 037.052/2023-3). O trabalho tem objetivo de avaliar a economicidade, a
eficiéncia e a efetividade da execucdo do Programa Calha Norte, em atendimento a Solicitagdo do
Congresso Nacional autuada sob o TC 037.052/2023-3 e ao item 9.1 do Acordio 1.850/2023-
TCU-Plenario.

2. Uma vez autorizada a realizacdo da auditoria, foram realizadas pesquisas na rede
mundial de computadores, especialmente em sitios do governo federal, a exemplo do
Transferegov.br, para obter informacdes relativas ao funcionamento do Programa Calha Norte.
Também foram requisitadas informagdes ao Departamento do Programa Calha Norte, o que
incluiu copias de bancos de dados detidos pelo 6rgdo relativos as intervencdes empreendidas nas
vertentes civil e militar do Programa.

3. Por meio de consultas a esse material, a equipe de auditoria construiu os termos da
auditoria, momento que foi obtido alinhamento quanto ao objeto que seria auditado, aos objetivos
da auditoria, aos principais stakeholders, ao escopo do trabalho e aos riscos que poderiam
comprometer o trabalho.

4. Conforme preconizado no item 9.1 do Acordao 1850/2023-TCU-Plenério, Ministro
Jorge de Oliveira, a fase de planejamento desta auditoria foi influenciada pelo teor do “Referencial
de controle de politicas publicas”, publicado pelo TCU em 2020. O documento recomenda a sua
utilizagdo seja antecedida pela identifica¢do do estagio de desenvolvimento da politica publica a
ser avaliada e apresenta critérios e boas praticas direcionadas a cada um dos estagios do ciclo de
politica publicas formulagdo, implementagdo e avaliagdo, caracterizando blocos de controle.

5. No caso do Programa Calha Norte, verificou-se que, apesar se tratar de politica publica
que se encontra em execucao desde 1985, seria inadequado aplicar-lhe isoladamente o bloco de
controle referente ao estagio de implementagdao de politicas publicas. Isso porque, durante a
execucao dos procedimentos de entendimento do objeto, se constatou que muitos dos riscos de
desconformidade identificados se referiam ao bloco de controle direcionado a fase de formulacao
da politica publica. Assim, o planejamento da fiscalizagao foi balizado pelas questoes 1.1, 1.2, 3.4,
5,6.2,7.5 ¢ 7.7 do mencionado Referencial. Adicionalmente, vale registrar que o Programa Calha
Norte possui caracteristicas que o classificam como uma politica publica intersetorial, tdpico
tratado separadamente das demais questdes e¢ de forma menos aprofundada no documento
elaborado pelo TCU.

6. Neste contexto, a equipe de auditoria fez um mapeamento de riscos considerados
relevantes e formulou as seguintes questdes de auditoria:

a) Questdo 1 — Os problemas publicos tratados pela politica estdo adequadamente
caracterizados?

b) Questdo 2 — A politica foi confrontada com outras intervengdes planejadas ou em
execucao por outros 0rgdos/ministérios para evitar fragmentacdes, duplicidades, sobreposigdes e
lacunas?

¢) Questdo 3 — A politica publica estd bem desenhada e foi institucionalizada?

d) Questao 4 — Os atores governamentais envolvidos com a politica publica atuam de
maneira coerente e coordenada entre si?

e) Questdo 5 — O desempenho da politica publica ¢ acompanhado?
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) Questdo 6 — Os riscos e controles internos da politica publica sdo gerenciados?

7. A proxima etapa no desenvolvimento deste trabalho se materializou na elaboragao da
matriz de planejamento. Para cada questdo de auditoria e riscos correspondentes, foram listados
potenciais achados, dedicando-se a equipe a definir as possiveis evidéncias que poderiam ser
obtidas para caracteriza-los, os procedimentos que deveriam ser realizados, os critérios com 0s
quais as situagdes encontradas seriam comparadas, as informagdes necessarias, bem como as
fontes dessas informagdes

8. A coleta de informagdes e evidéncias ocorreu por intermédio de consultas a sitios
governamentais na internet ¢ da emissao de oficios de requisi¢ao solicitando copias de processos
administrativos, documentos e esclarecimentos, principalmente ao Ministério da Defesa e a
unidades pertencentes a sua estrutura regimental. Oficios de requisi¢do também foram enviados a
Casa Civil da Presidéncia da Republica e a outros ministérios a fim de obter mais detalhes sobre
alguns achados ou realizar a circularizaciao de informagdes.

9. Em que pese este trabalho ter contado com diversos procedimentos de analise
documental, foram realizadas também anélises de dados. A equipe analisou e cruzou dados do
Transferegov.br, bem como dados socioecondmicos e geograficos do IBGE, do Ipea e do Atlas
ddo Desenvolvimento Humano no Brasil.

10. No que se refere a execucao dos procedimentos de auditoria, considera-se oportuno
fazer os registros que seguem.

11. Em relacdo a Questao 1, conforme denota o corpo deste relatorio, vale notar que nao
ha um documento em que se encontre registro consolidado dos problemas ptblicos que o Programa
Calha Norte pretende tratar. A equipe de auditoria, todavia, com o intuito de encontrar a verdade
material dos fatos sob andlise, verificou a necessidade de esmiucar processos administrativos e
documentos que compdem a memoria institucional do Programa, na busca por evidéncias da
existéncia do diagnodstico preconizado pelas boas praticas de gestdo.

12. Quanto a Questao 2, verificou-se a necessidade de consultar outros ministérios a
respeito da sua articulagdo com o Ministério da Defesa no que se refere ao Programa Calha Norte,
tanto para circularizar informacdes recebidas, quanto para obter novos subsidios e insights
elaborados palas pastas especializadas. Considerou-se, todavia, inoportuno mobilizar os
ministérios responsaveis por todos os temas abrangidos pelas intervengdes previstas nas normas
que regem o Programa Calha Norte, medida que geraria 6nus administrativo desnecessario para a
conclusao deste trabalho. Assim, foi priorizada a requisicdo de informacdes aos Ministérios: da
Saude e da Educacdo, diante da relevancia dos temas de sua competéncia para a sociedade; das
Cidades, por seu envolvimento com politicas publicas de infraestrutura urbana, que consomem
parcela significativa dos recursos direcionados ao Programa Calha Norte; da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento, para contemplar as previsdes do PCN referentes a compra de equipamentos e
insumos; e da Integragdo e do Desenvolvimento Regional, pelo seu envolvimento com politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento regional, perfil semelhante ao da vertente civil do Programa
Calha Norte.

13. No que se refere a Questao 4, foi necessario lidar com a apresentacdo pelos gestores
de argumentos no sentido de que haveria articulagdo entre as vertentes civil e militar do Programa
Calha Norte, todavia ndo consubstanciada em arcabouco documental. A equipe de auditoria, com
amparo nas Normas de Auditoria do TCU, informou tempestivamente aos responsaveis pela
politica publica que lhe caberia emitir opinides somente sobre documentos ou situacdes
examinadas apoiando-se em fatos e evidéncias.
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14. Por fim, cabe destacar que as andlises e conclusdes finais do presente trabalho foram
efetuadas em conformidade com as normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal de Contas
da Unido.
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APENDICE C — TABELAS EXTRAS E ESTATISTICAS

Tabela 11 — Municipios da faixa de fronteira sem registro de celebragdo de convénio no dmbito do PCN
no periodo de 2019 a 2024 (fonte: autores).

Cédigo IBGE do Municipio | Nome do Municipio | UF
1503002 Faro PA
1505304 Oriximina PA
5000609 Amambai MS
5000708 Anastécio MS
5002100 Bela Vista MS
5002159 Bodoquena MS
5003157 Coronel Sapucaia MS
5003207 Corumba MS
5003488 Dois Irméaos do Buriti | MS
5003504 Douradina MS
5003702 Dourados MS
5003751 Eldorado MS
5003801 Fatima do Sul MS
5004007 Gloria de Dourados MS
5004106 Guia Lopes da Laguna | MS
5004809 Japora MS
5005152 Juti MS
5005251 Laguna Carapa MS
5005806 Nioaque MS
5006259 Novo Horizonte do Sul | MS
5006903 Porto Murtinho MS
5007703 Sete Quedas MS
5007901 Sidrolandia MS
5007950 Tacuru MS
5007976 Taquarussu MS
5008404 Vicentina MS
5101605 Bardo de Melgago MT
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5102686 Campos de Julio MT
5103304 Comodoro MT
5103809 Figueirépolis D'Oeste | MT
5103957 Gloria D'Oeste MT
5104500 Indiavai MT
5105622 Mirassol d'Oeste MT
5106851 Porto Estrela MT
5107156 Reserva do Cabagal MT
5107206 Rio Branco MT
5107750 Salto do Céu MT
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RELATORIO

Trata-se de auditoria integrada sobre o Programa Calha Norte (PCN) com vistas a
atender conjuntamente ao Requerimento 354/2023-CFFC, aprovado pela Comissdo de Fiscalizacao
Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC-CD), e ao subitem 9.1 do Acoérdao
1.850/2023- TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Jorge de Oliveira.

2. A equipe de fiscalizagdo elaborou o relatdrio constante da peca 206, a seguir transcrito,
cujas conclusdes foram chanceladas pelo escaldo dirigente da Unidade de Auditoria Especializada
em Defesa Nacional e Seguranca Publica (pecas 207 e 208):

“I - INTRODUCAO

1. Trata-se de auditoria integrada sobre o Programa Calha Norte (PCN) com vistas a
atender conjuntamente o Requerimento n° 354/2023-CFFC, aprovado pela Comissdo de
Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC-CD), e o item 9.1 do
Acordao 1.850/2023-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Jorge de Oliveira. A autuagdo deste
processo de fiscaliza¢do foi autorizada pelo item 9.2 do Acordao 899/2024-TCU-Plenario, Rel.
Ministro Jhonatan de Jesus.

2. O pedido da fiscaliza¢do feito pelo parlamento foi motivado pela ampliagdo
significativa da area de atuagdo do PCN ocorrida nos tultimos anos e pela larga variedade de
1
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areas governamentais ¢ de tipos de obras e bens permanentes contemplados pelo programa. O
requerimento da CFFC-CD também cita casos de denuncias de sobreprego e superfaturamento
em intervengdes ligadas ao PCN e aborda o direcionamento de recursos a redutos eleitorais de
deputados e senadores (peca 27).

3. Da parte do Acordao 1.850/2023-TCU-Plenario, ele determinou que fosse incluido
no plano de fiscalizagdo da Secretaria-Geral de Controle Externo do TCU (Segecex) auditoria
sobre o PCN com foco na atuacdo do Ministério da Defesa e que fosse avaliada a ‘conveniéncia
de aplicar as diretrizes do Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU, ou outro
instrumento correlato, no intuito de avaliar a selegdo, a priorizagdo ¢ a efetividade das
intervengdes, assim como as ferramentas de coordenagdo, orientagdo e controle do orgao
concedente’ (peca 28). Esse acérdio foi prolatado no TC 023.048/2017-4, que tratou de uma
Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada (FOC) voltada a realizacdo de auditoria em prefeituras
dos Estados do Amapa, de Rondonia e de Roraima para a verificagdo da conformidade da
aplicacdo dos recursos repassados no ambito do PCN.

4. O PCN surgiu em 1985 para ‘promover a ocupagdo ¢ o desenvolvimento ordenado
dos Municipios que integram a sua area de atuagdo’ de modo harmoénico com ‘os interesses
nacionais, a protecdo do territorio e a soberania nacional’, conforme disposto no art. 1° da
Portaria Normativa (PN) 115/GM-MD, de 26/12/2019, a qual regula o programa atualmente.
Ele é uma politica ptblica do Governo Federal, sob responsabilidade do Ministério da Defesa e
coordenacdo do Departamento do Programa Calha Norte (DPCN), que, por intermédio da
transferéncia de recursos federais, viabiliza a execucdo de obras e a aquisi¢do de bens
permanentes para as Forgas Armadas e os entes estaduais e municipais pertencentes a area de
atuac@o do programa.

5. A presente auditoria teve por objetivo avaliar aspectos de governanga do PCN.
Diferentemente da FOC retromencionada — voltada a contratos do Programa — e da auditoria
continua realizada pela Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Urbana e Hidrica
(TC 037.115/2023-5) — que contempla obras executadas no ambito do Programa —, esta
fiscalizag¢do cuidou de pontos mais estratégicos dessa politica publica.

6. Foram analisados aspectos relevantes da formulagdo e da implementagdo do
Programa Calha Norte, com foco no Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU
(peca 144). Entre os tdpicos examinados pela auditoria estdo a institucionaliza¢do do programa,
a articulagdo com as partes interessadas, as ampliacdes da area de abrangéncia dele, a selecdo e
a priorizacao das intervengdes dessa politica publica e a coordenacdo, a orientacdo € o controle
do Ministério da Defesa — por intermédio da Secretaria-Geral do Ministério da Defesa (SG-MD)
e do DPCN.

7. Para cumprir o objetivo proposto, esta fiscalizagdo trabalhou com as seguintes
questdes de auditoria, baseadas no referencial supracitado e selecionadas em funcdo de
avaliacdo de risco feita pela equipe:

a) Questdo 1 — Os problemas publicos tratados pela politica estdo adequadamente
caracterizados?

b) Questdo 2 — A politica foi confrontada com outras intervengdes planejadas ou
em execucdo por outros Orgdos/ministérios para evitar fragmentagdes, duplicidades,
sobreposicoes e lacunas?

¢) Questdo 3 — A politica publica esta bem desenhada e foi institucionalizada?

d) Questdo 4 — Os atores governamentais envolvidos com a politica publica
atuam de maneira coerente e coordenada entre si?

e) Questdo 5 — O desempenho da politica publica ¢ acompanhado?

f)  Questdo 6 — Os riscos e controles internos da politica publica sdo gerenciados?

2
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8. De modo geral, a auditoria buscou retratar a situacdo atual dos tdpicos examinados,
mas sem prejuizo da extensdo do escopo temporal de analise em alguns casos especificos. Com
efeito, a fim de averiguar a persisténcia de falhas observadas ou mitigar eventuais vieses nos
dados analisados, a equipe precisou considerar um intervalo temporal maior para alguns
achados. Em algumas questdes de carater mais estruturante, como o caso da Questdo 1, por
exemplo, a equipe precisou acessar documentacdo e informagdes que remontam a génese do
programa.

9. Outrossim, esta fiscalizagdo focou na vertente civil do PCN, embora ndo tenha se
limitado a ela. Isso se deu em virtude da relevancia e da materialidade dessa dimensdo da
politica publica, que é responsavel por quase a totalidade dos recursos ligados ao programa,
conforme serd detalhado na proxima se¢do. Além disso, é essa a vertente que motivou o
requerimento do Parlamento e o posicionamento do Acoérddo 1.850/2023-TCU-Plenario pela
realizacdo deste trabalho.

10. A execucdo da auditoria contou com analises documentais, principalmente, e
analise de dados. Além das normas, em sentido amplo, este trabalho adotou como critérios
diversos guias e referenciais relevantes que tratam da formulagdo, implementacao e avaliagdo de
politicas publicas — até mesmo em razao do aspecto operacional da auditoria.

11. O relatério esta organizado por achados de auditoria, ordenados pela relevancia de
acordo com o entendimento da equipe. As analises e conclusdes finais do presente trabalho
foram efetuadas em conformidade com as normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal.

I - VISAO GERAL DO OBJETO

12. A origem do Programa Calha Norte remonta a Exposi¢do de Motivos (EM) 018/85,
de 19/6/1985, que propods a criagdo de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para
desenvolver um plano de ac¢do governamental para a regido ao norte das calhas dos rios
Solimdes e Amazonas, com os objetivos de promover o desenvolvimento econdmico e
assegurar a seguranca nacional. Conforme o documento, havia necessidade de acgdes
coordenadas para intensificar a presenca brasileira na regido, melhorar a infraestrutura e
implementar projetos especiais para a aceleragdo do desenvolvimento focados em areas
prioritarias, como a faixa de fronteira com paises vizinhos.

13. Em que pese estar sob a responsabilidade do Ministério da Defesa, a atuagao do
PCN nao se limita aos assuntos militares, tendo esse programa um outro lado voltado ao
desenvolvimento regional e a integracdo. Nesse contexto, conforme o art. 4° da PN 115/GM-
MD/2019, o programa se divide em duas vertentes: uma militar e outra civil.

14. A vertente militar, também chamada de ‘Vertente Soberania’, destina-se a
contribuir para a manutengdo da soberania ¢ da integridade territorial. As intervencdes dessa
vertente sdo executadas diretamente pelo Ministério da Defesa ou pelas Forcas Armadas por
intermédio de duas agdes orcamentarias: ‘20x6 — Adequagdo e manutencdo de unidades
militares para a soberania e integridade territorial’ e ‘2452 — Adequag@o da infraestrutura dos
pelotdes especiais de fronteira da regido do Calha Norte’ — esta ultima ausente na Lei
Orgamentaria Anual de 2024. Em resumo, os recursos dessas agdes sdo voltados para a
manutencdo da estrutura das organizagdes militares localizadas na area de atuagdo do programa,
para o auxilio as atividades finalisticas dessas unidades e para o apoio logistico prestado pelas
Forcas ao DPCN.

15. A vertente civil (conhecida também como ‘Vertente Desenvolvimento’), por sua
vez, € destinada ao apoio as agdes governamentais de promogdo do desenvolvimento regional.
As intervencdes dessa vertente sdo executadas mediante convénios ou contratos de repasse
firmados com entes estaduais ou municipais na area de atuagdo do PCN e financiados com
recursos federais oriundos de emendas parlamentares no ambito da acdo orcamentaria ‘1211 —
Implementagdo de infraestrutura basica nos municipios da regido do Calha Norte’. Essa acdo
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visa ao atendimento de projetos de infraestrutura basica — como creches, escolas, postos de
saude, pavimentagdo, entre outros — ¢ a aquisi¢do de bens permanentes — caminhdes de coleta de
lixo, colheitadeiras, veiculos para a seguranga publica, veiculos administrativos, entre outros.

16. Inicialmente, a area de atuagdo do programa se concentrava nas calhas norte dos
rios Solimdes ¢ Amazonas ¢ era composta por 74 municipios. Posteriormente, essa area se
expandiu sucessivamente para partes remanescentes da Regido Norte, para o Estado do Mato
Grosso, para a faixa de fronteira do Estado do Mato Grosso do Sul e para os estados do
Tocantins ¢ do Maranhdo. Como resultado, o PCN contempla hoje 783 municipios, tendo 589
deles sido incluidos entre 2016 e 2022.

17. Essa ampliagdo vem acompanhada de wum crescimento acentuado do
direcionamento de emendas parlamentares para a vertente civil do programa (agdo 1211). Como
resultado, nos Gltimos anos, o or¢amento desta vertente tem sido muito mais expressivo que o
da militar, conforme se extrai do Error! Reference source not found..

18. No periodo de 2017 a 2024, conforme dados da vertente civil encaminhados pelo
DPCN (pega 23, Anexo I, alinea ‘a’), foram celebrados 2.906 convénios — desconsiderados
aqueles anulados, cancelados ou rescindidos —, atingindo a marca de 4,03 bilhdes de reais em
valor de repasse. A totalidade desse montante provém de emendas parlamentares.

19. Para coordenar o PCN, de acordo com o art. 2° da PN 115/GM-MD/2019, o
Ministério da Defesa designou o DPCN, o6rgéo integrante de sua estrutura regimental. Nos
termos do art. 36 do Decreto 11.337/2023, compete a esse departamento planejar, executar e
coordenar as atividades atinentes a execucdo orcamentaria e financeira do programa; celebrar
convénios e contratos de repasse para aplicagdo dos recursos do PCN; articular-se com estados,
municipios e orgdos publicos sobre temas dessa politica publica; e realizar acompanhamento
dos instrumentos de repasse, assim como agdes de apuracdo e de ressarcimento de danos ao
erario.

Bilhties de RS
un
P
=

i 1211 0,42 0,35 0,41 0,45 0,90 1.22

Grafico 1 - Dotacdo atualizada anual para cada agdo or¢camentaria relacionada ao Programa Calha Norte
(fonte: SIOP e peca 150).

20. O DPCN ¢ subordinado administrativamente a SG-MD, a quem compete, nos
termos do art. 33 da norma supracitada:
Art. 33. A Secretaria-Geral compete:

I - assistir o Ministro de Estado na defini¢do de diretrizes ¢ nos assuntos de competéncia
dos orgdos especificos singulares e do Departamento do Programa Calha Norte;
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I - assessorar o Ministro de Estado na formulacdo de politicas e de estratégias nacionais e
setoriais de defesa quanto as competéncias dos oOrgdos especificos singulares e do
Departamento do Programa Calha Norte;

III - direcionar, coordenar e supervisionar as atividades dos 6rgéos especificos singulares e
do Departamento do Programa Calha Norte, que lhe sdo subordinados; (...)

21. A operacionalizagdo e o controle dos convénios e contratos de repasse celebrados
sdo realizados pela plataforma Transferegov.br. Ela consiste em uma solugdo tecnoldgica digital
do Governo Federal para gerenciar e operacionalizar as transferéncias de recursos da Unido para
estados, municipios, Distrito Federal e organizagdes da sociedade civil. Este sistema centraliza o
processamento das transferéncias voluntérias de recursos, como convénios, contratos de repasse
e termos de colaboragdo, oferecendo um ambiente integrado para a apresentacdo de propostas,
execucdo de projetos e prestacdo de contas.

22. No caso do PCN, que opera com vultosos montantes de recursos, esse sistema
promove o aumento da transparéncia, da eficiéncia e do controle na aplicacdo dos recursos
publicos, permitindo que os 6rgdos gestores acompanhem em tempo real o andamento dos
projetos e garantam a conformidade com as normas vigentes.

23. Considera-se pertinente mencionar que a Portaria MGI/MD/MIDR 4.144/2024,
publicada ao final desta auditoria, institui Grupo de Trabalho Interministerial para tratar da
transferéncia do DPCN para o Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional a partir de
1/1/2025.

III - CARACTERIZACAO DO PROBLEMA PUBLICO

24, Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: ‘os
problemas publicos tratados pela politica estdo adequadamente caracterizados?’ (Questdo 1).

25. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a caracterizagdo imprecisa, genérica ou
excessivamente abrangente dos problemas publicos que as intervengdes pretendem tratar, o que
pode resultar em diretrizes estratégicas igualmente genéricas ou muito abrangentes para o
Programa Calha Norte, ou seja, uma politica publica sem foco, o que inviabilizaria a
mensuracdo de sua eficacia, eficiéncia e efetividade. Considerando as caracteristicas do
Programa, adicionalmente, buscou-se verificar se os problemas publicos a serem tratados aliam
a promog¢do do desenvolvimento econdomico e social da regido a garantia do territério e da
soberania nacionais.

26. Foi obtido o seguinte achado: os problemas publicos que se pretende tratar por
meio das intervengdes realizadas pelo Programa Calha Norte ndo estdo adequadamente
caracterizados, sendo genéricos e pouco realistas.

I11.1 Achado 01: problemas publicos genéricos e pouco realistas

27. Os problemas publicos que devem ser tratados por meio das intervengdes
realizadas pelo Programa Calha Norte ndo estdo adequadamente caracterizados. As
enumeracgdes de problemas publicos apresentadas nos documentos de referéncia do Programa
sdo genéricas e pouco realistas, mais se assemelhando a enumeragdes de principios ou ideais do
que a diagnosticos precisos de problemas concretos.

Situacdo encontrada

28. Diante da auséncia de um documento-base da politica onde tenha sido registrado,
em periodo recente, o diagndstico dos problemas publicos que deveriam ser tratados pelo
Programa Calha Norte, a equipe de auditoria teve de buscar esse diagndstico em processos
administrativos e documentos referentes a sua area de abrangéncia e ao seu funcionamento, bem
como em documentos estruturantes das politicas publicas de Defesa Nacional. Como resultado,
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constatou-se que os problemas publicos ligados ao Programa ndo estdo adequadamente
caracterizados, haja vista o carater genérico ¢ abstrato de sua descrigao.

29. Conforme as EM 18/MD/1985 e 770/MD/1985 (pega 29), o surgimento do PCN foi
motivado pela possibilidade de conflitos fronteiricos e influéncias ideologicas marxistas em
paises vizinhos durante o periodo da Guerra Fria. O programa identificou trés areas de foco
situadas na calha norte dos Rios SolimGes e Amazonas: a faixa de fronteira, a orla ribeirinha e
os niicleos interioranos. A época, decidiu-se por priorizar a faixa de fronteira para intervengao.

30. As agdes planejadas incluiam intensificar relagdes bilaterais, aumentar a presenca
brasileira, promover politicas indigenistas, expandir infraestrutura e desenvolver
economicamente a regido. Entretanto, ndo houve meng¢do a caréncias especificas e concretas a
serem supridas por essas politicas indigenistas ou por agdes desenvolvimentistas, por exemplo.
A ampla gama de objetivos e a falta de defini¢do clara dos problemas publicos a serem
abordados tornaram-se caracteristicas marcantes e persistentes do programa.

31. Sobre as exposicdes de motivos, o Decreto 2.954/1999, vigente em 2003,
determinava que, ao serem encaminhadas por ministros de estado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica (CCPR) para aprovagao pelo Chefe do Poder Executivo, fossem acompanhadas por
notas explicativas e justificativas da proposicao, contendo informagdes como a sintese do
problema, as solucdes propostas e as alternativas as medidas propostas (art. 25, I, e Anexo II).
Prescri¢des semelhantes constam nos Decretos 4.176/2002, 9.191/2017 e 12.002/2024.

32. O documento anexado a EM 616/MD/2003, subscrita pelo entdo Ministro da
Defesa, em atendimento a essa determinagdo normativa, sintetiza da seguinte forma o problema
ou situagdo que reclamava providéncias: ‘necessidade de expandir a area de atuacdo do
Programa Calha Norte’. Registrou-se como solucdo proposta a autorizagdo da expansdo.
Alternativas, segundo o Ministério da Defesa, ndo existiam (peca 67, p. 4).

33. Posteriormente, o programa passou por diversas expansdes, que se aceleraram a
partir de 2015. Os mesmos registros para a sintese do problema publico a ser enfrentado e para a
solucdo proposta, bem como a auséncia de alternativas a proposta, puderam ser observados nos
processos administrativos relativos as expansodes da area de abrangéncia para municipios dos
estados do Amazonas, do Pard ¢ de Rondonia (EM 263/MD/2006, peca 66, p. 5), do Mato
Grosso e do Mato Grosso do Sul (EM 502/MD/2015, pega 54, p. 19), do Maranhdo (EM
26/MD/2019, pega 55, p. 9), do Para (EM 161/MD/2021, pega 56, p. 9) e do estado do
Tocantins em 2021 (EM 163/MD/2021, pega 57, p. 4).

34. Em que pese a incorre¢do no preenchimento do campo de comunicagdo da sintese
do problema, ¢ possivel extrair da documentagdo alguns alegados problemas publicos. Eles
foram utilizados para defender a expansdo da area do programa em cada um dos processos. No
entanto, padecem de detalhamento, de concretude ou — no caso de alguns — de logica.

3s. Para ilustrar, os processos relacionados aos Estados do Mato Grosso e do Mato
Grosso do Sul (EM 502/MD/2015, pega 54, p. 16-18), do Maranhdo (pega 55, p. 57) e do
Tocantins (peca 58, p. 39-40 e 42), apresentam como justificativa para expansdo o fato de o
Brasil possuir fronteiras com dez paises, o que reforgaria o carater estratégico da regido, e a
necessidade de desenvolvimento e de incremento das medidas de policiamento. Ademais, neles
também ¢é alegado que os Estados do Mato Grosso, do Maranhdo e do Tocantins pertencem a
Amazonia Legal e, por isso, compartilhariam os mesmos problemas. No processo da segunda
expansdo ocorrida no Maranhdo, o Ministério da Defesa afirma expressamente que os
municipios maranhenses possuem problemas semelhantes aos dos municipios amazoénicos (peca
60, p. 13-17).

36. Ha, porém, falhas nessas argumentagdes. De inicio, a mais patente delas, ¢ que o
Maranhdo e o Tocantins se situam longe da faixa de fronteira, ndo cabendo a eles a tese de
pertencimento a faixa de fronteira.
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37. Além disso, ¢ mister ressaltar que os problemas publicos encontrados nas areas
para as quais se buscava expandir o programa e que demandariam intervengdo ndo sio
identificados de forma objetiva. Fazer parte da Amazonia Legal ou a presenca de fronteiras
terrestres ndo podem ser considerados por si s6 problemas publicos, o que ndo significa dizer
que essas situacdes ndo sdo capazes de causa-los ou agrava-los.

38. Argumenta-se na documentagdo, por exemplo, que municipios localizados em
regides de vegetagdo do tipo cerrado enfrentam os mesmos problemas publicos que aqueles
localizados na floresta equatorial, sem que sejam especificados. O argumento foi apresentado,
inclusive, no processo que defendeu a inclusdo da regido do Jalapao no Programa, também
conhecida como o ‘deserto das aguas’, em razdo do ambiente tipico de savana (/ink, acesso em
2/9/2024).

39. No entanto, é sabido que biomas tdo distintos podem ensejar diferengas entre os
municipios de cada regido como, por exemplo, a forma de mobilidade da populagdo, tipos de
moradia, desafios da satide publica local, agricultura e desenvolvimento econdmico de cada
localidade, entre outros. Dessa forma, ndo é possivel partir da premissa genérica de que
municipios em areas tdo diferentes enfrentem exatamente os mesmos problemas sem que isso
seja devidamente explicitado e demonstrado — em especial quando se trata de uma politica
publica com cifras bilionarias.

40. Em outros processos de expansdo, como o da EM 26/MD/2019, a qual tratou da
primeira expansdo para o Maranhdo e incluiu municipios da regido de ImperatrizZMA e Sao
Luis/MA, foi defendida a necessidade de ingresso desses municipios em virtude de o Estado do
Maranhdo possuir baixos indices socioeconémicos, em especial o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). A unidade federativa ocuparia nestes quesitos posi¢des mais inferiores quando
comparada com as demais a nivel nacional (peca 55, p. 46).

41. Os problemas publicos subjacentes as estatisticas e indices apresentados, porém,
sdo abrangentes, assim ndo € possivel afirmar com clareza qual situagdo se pretende mudar.
Neste sentido, ¢ preciso observar que o IDH € um indice que sintetiza informagdes sobre saude,
educagdo e renda, porém mostra-se insuficiente para diagnosticar os problemas publicos a serem
solucionados por uma politica publica, isto porque ndo identifica de maneira direta e precisa o
que deve ser sanado.

42. Ante o exposto, do exame das exposi¢des de motivos relacionadas ao PCN, nao foi
possivel identificar com clareza e precisdo os problemas publicos a serem tratados. Alguns
documentos consideraram que o mero apontamento de IDHs ou do fato de determinada unidade
federativa pertencer a regido amazonica seria suficiente para a inferéncia desses problemas.
Outros documentos, por sua vez, se apoiaram em termos genéricos como a ‘melhoria da
qualidade de vida’, o ‘desenvolvimento econdmico’ ou, ainda, a ‘ocupacdo de vazios
estratégicos’.

43, Na forma como estdo escritos, esses problemas genéricos tornam-se aplicaveis a
parcela significativa do Brasil, portanto pouco especificos e afastados da realidade regional da
area de atuacdo. A titulo ilustrativo, sobre a melhoria da qualidade de vida populagdo, nao se
sabe se o problema publico é, por exemplo, a prevencdo ¢ o tratamento de doengas endémicas
da regido amazdnica, como a malaria, combater ilicitos transfronteiri¢os ou diminuir a evasdo
escolar, todos compativeis com os objetivos e diretrizes definidos para o programa.

44, A situacdo encontrada afronta o Decreto 12.002/2024, que estabelece normas para
elaboragdo, redagdo, alteragdo e consolidacdo de atos normativos. A norma determina que
propostas de atos normativos de competéncia do Presidente da Republica serdo encaminhadas a
Casa Civil por meio de exposi¢@o de motivos, acompanhadas de parecer de mérito, documento
que contera: a analise do problema que o ato normativo visa solucionar; os objetivos que se
pretende alcancar; a identificacdo dos atingidos pelo ato normativo; a estratégia e o prazo para
implementagdo; informagdes orgamentario-financeiras; e, quando aplicavel, a analise do
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impacto da medida sobre o meio ambiente e sobre outras politicas publicas (arts. 51, 56, 11, e 58,
I-VI). Previsodes semelhantes constavam nos Decretos 4.176/2002 ¢ 9.191/2017 (arts. 26, 30, 111,
e 32).

45, Na mesma toada, o Decreto 9.203/2017, em seu art. 4°, define diretrizes da
governanga publica, entre as quais se encontram: avaliar as propostas de criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de politicas publicas (VII) e manter processo decisorio orientado pelas
evidéncias, pela conformidade legal e pelo apoio a participacao da sociedade (VIII).

46. A equipe de auditoria também consultou as diretrizes estratégicas do Programa
Calha Norte, documentos que regiam a politica publica até 2013 (peca 130), bem como as
portarias normativas emitidas posteriormente e os seus respectivos processos de elaboragdo
(peca 40, peca 47, peca 48 e peca 49). Nelas, tampouco foram encontrados registros mais
precisos e realistas a respeito dos problemas publicos que o Programa pretende tratar.

47. Ante a auséncia, nas exposi¢cdes de motivos e nas portarias normativas desta
politica publica, de informacdes detalhadas acerca do diagndstico dos problemas que o PCN
busca enfrentar, a equipe optou por examinar os documentos estruturantes das politicas publicas
ligadas a Defesa Nacional — o Livro Branco da Defesa, a Estratégia Nacional de Defesa e a
Politica Nacional de Defesa. Embora ndo seja a fungdo dessas publicagdes detalhar
especificidades das politicas publicas conduzidas pelo MD, considerou-se pertinente consulta-
las em prol da completude da analise deste achado.

48. No Livro Branco de Defesa Nacional de 2012 (/ink), podem ser encontradas
referéncias ao PCN no capitulo referente aos programas sociais da defesa. Segundo informa o
documento, os objetivos do programa vinham sendo perseguidos por meio de diversas agoes,
como a constru¢do de rodovias, portos, pontes, escolas, creches, hospitais, acrodromos, pogos
de agua potavel e redes de energia elétrica, acdes que trariam grande beneficio para as
comunidades locais.

49. Segundo informado, Programa Calha Norte transcenderia o aspecto de vigilancia
da regido Amazonica, de interesse politico-estratégico, tratando-se de programa governamental
e intersetorial, que envolveria diversas agéncias estatais de consideravel alcance social para os
brasileiros. Essa descri¢do ndo corresponde a situagdo encontrada pela equipe de auditoria, tema
tratado no Titulo Error! Reference source not found. deste relatorio.

50. A Estratégia Nacional de Defesa de 2012 (/ink, acesso em 4/9/2024) , por sua vez,
aponta a necessidade de o Ministério da Defesa juntamente com o Ministério da Integragdo
Nacional e a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica desenvolver
estudos conjuntos com vistas a compatibilizagdo dos Programas Calha Norte e de Promoc¢ao do
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) e ao levantamento da viabilidade de
estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais (APL).

51. Na Politica Nacional de Defesa de 2016 (/ink, acesso em 4/9/2024), nao ha mengao
ao Programa Calha Norte. Todavia, no ambito do Objetivo Nacional de Defesa de contribuir
para a preservagdo da coesdo e unidade nacionais (OND-4), consta a Estratégia de Defesa de
incremento da presenca do estado em todas as regides do pais (ED-8). No ambito dessa
estratégia, estdo previstas as Agoes Estratégicas de Defesa (AED) no sentido de intensificar a
presenca do setor de defesa nas areas estratégicas de baixa densidade demografica e de
intensificar a contribui¢do do Setor de Defesa para a integragdo da regido Amazonica (AED-38
e 39).

52. A Politica Nacional de Defesa de 2020 (/ink, acesso em 4/9/2024) mantém esse
objetivo e essa estratégia (OND IV, ED-4), na qual se preveem as AED-16 ¢ 17: intensificar a
presenga de diversos setores governamentais nas dareas estratégicas de baixa densidade
demografica e intensificar a contribui¢ao de diversos setores governamentais para a protecao, o
desenvolvimento e a maior integracdo da regido Amazdnica com as demais regides do Pais. Ao
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consultar o Livro Branco de Defesa de 2020, € possivel constatar que o Programa Calha Norte
continua sendo listado entre os programas sociais coordenados pelo Ministério da Defesa (/ink,
acesso em 4/9/2024).

53. Quanto a defini¢cdo, nos documentos estruturantes da defesa nacional, do problema
publico que se pretende tratar por meio do PCN, é mister reconhecer que o direcionamento
apresentado para o programa tem razoabilidade e ¢ compreensivel. Todavia, a necessidade de
vivificar a regido amazdnica e de aumentar a presenca do poder publico continuam sendo
descrigdes excessivamente genéricas ¢ abrangentes que ndo identificam de forma objetiva a
situagcdo que demanda intervengao.

Das causas

54, Uma das causas para o diagnostico deficiente dos problemas publicos ligados ao
PCN ¢ a adogdo da EM 18/1985 como base. Quando o Ministério da Defesa foi questionado
pela equipe sobre identificagdo da populagdo que carece das intervengdes do programa, ele
respondeu que os principais critérios tinham como parametro inicial o resultado dos estudos
realizados pelo GTI quando da idealizacdo da politica publica (peca 111, p. 9). Ou seja, se faz
referéncia a um estudo realizado ha quase 40 anos que tratava como ameaga o espalhamento da
ideologia marxista no norte da América do Sul.

55. Corrobora com a situacdo encontrada a falta de continuidade da inciativa
empreendida no inicio dos anos 2000 para a realizacdo de diagndstico mais preciso a respeito
das intervencdes necessarias para atingir os objetivos do programa. Nessa €poca, o Ministério
da Defesa firmou convénio com a Fundagdo Getulio Vargas/Instituto Superior de Administragdo
¢ Economia (FGV/ISAE), cujo um dos resultados foi a elaboracdo do ‘Plano de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel - PDLIS’, para os municipios da Amazonia
Setentrional. Esse estudo visou a estabelecer acdes integradas para o desenvolvimento
sustentavel dos municipios da regido, baseados em estudos, pesquisas e informacdes de
instituicdes do Governo Federal, Governo Estadual, Prefeituras Municipais, Camaras
Municipais e Organizagdes Nao Governamentais.

56. Entre os documentos desse estudo se encontra aquele intitulado ‘Subsidios para
uma estratégia de desenvolvimento da Amazonia Setentrional’ (pega 50), de 2001. Nele, ¢é
possivel verificar a proposi¢ao de uma ocupagao seletiva do territério e de seu desenvolvimento
sustentavel, que deveria ser implementada na década entre 2001 ¢ 2010.

57. Os trés objetivos do plano eram: a ordenagdo do processo de ocupagdo humana
regional — o qual deveria ser descontinuo, pontual, realizando uma desconcentragdo concentrada
da populagdo e das atividades produtivas, evitando pressdes sobre o meio ambiente; a
aceleragdo do crescimento; ¢ o avango do desenvolvimento humano, com igualdade de
oportunidades, mais bem-estar, menos pobreza e melhor distribuicao de renda.

58. Para a execucdo do plano, no que se refere ao processo de ocupacdo, a regido foi
dividida em sete areas, cada uma com um polo (Error! Reference source not found.). A partir
dessa divisdo, foi proposto um sistema urbano prospectivo identificando-se seus polos
prioritarios para efeito do refor¢o de suas infraestruturas e servigos urbanos e de sua promogao,
ao longo da década, para hierarquia superior na rede urbana norte-amazodnica (Error!
Reference source not found.). Na faixa de fronteira, foram identificados nucleos de ocupagao,
que seriam bases para o esfor¢o de vivificagdo e desenvolvimento dessas areas limitrofes com
seis paises (Error! Reference source not found.).

59. Partindo deste estudo estruturante, foram formulados diversos estudos especificos
para municipios localizados na regido. A titulo exemplificativo, considera-se oportuno trazer a
esta analise o documento que trata de Sdo Gabriel da Cachoeira (pega 51), classificado como o
polo da area estratégica do Rio Negro.
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Figura 1 — Mapa elaborado em estudo da FGV para o Programa Calha Norte evidenciando a divisdo da
Amazonia Setentrional em sete polos (fonte: pega 50).
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Figura 2 — Mapa elaborado em estudo da FGV para o Programa Calha Norte evidenciando o sistema
urbano e a hierarquia da rede urbana proposta para a Amazonia Setentrional (fonte: peca 50).
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Figura 3 — Mapa elaborado em estudo da FGV para o Programa Calha Norte evidenciando os nucleos de
ocupagdo da faixa de fronteira propostos para a Amazonia Setentrional (fonte: pega 50).

60. Elaborado em 2004, o estudo se divide em trés partes: a primeira sintetiza o
documento estruturante, j& mencionado nesta andlise; a segunda apresenta caracteristicas da area
estratégica do Rio Negro e agdes operacionais para o desenvolvimento da area; por fim, a
terceira parte do documento traz caracteristicas do municipio de Sdo Gabriel da Cachoeira e
apresenta diretrizes para o desenvolvimento das suas infraestruturas social, econdémica e
institucional e para a vitaliza¢ao da infraestrutura fisica basica (pega 51). Cumpre destacar que o
trabalho foi elaborado com a participagdo de autoridades da prefeitura do ente municipal.

61. Nao faz parte do escopo deste trabalho avaliar a aplicabilidade das propostas
apresentadas, todavia, ¢ digno de registro o fato de que, duas décadas atras, o Programa Calha
Norte buscou assessoria técnica e articulagdo com autoridades locais para a elaboracdo destes
documentos, situag@o que contrasta com a atual. Ou seja, € possivel identificar boas praticas na
condugao da politica publica as quais, todavia, ndo se deu continuidade.

62. Esse ndo foi o tunico estudo diagnoéstico identificado pela equipe de auditoria.
Outros orgdos ja fizeram diagndsticos sobre problemas que afligem a regido de abrangéncia do
PCN ou estudos que auxiliariam esse diagndstico, mas eles tampouco foram aproveitados pelo
programa, contribuindo para a falha de identificagdo dos problemas publicos descrita nesta
fiscalizacgdo.

63. Ao consultar o repositério de conhecimento da Superintendéncia para o
Desenvolvimento da Amazoénia (Sudam), € possivel encontrar diversas publica¢des relevantes
para o tema em analise (/ink, acesso em 23/7/2024). A Sudam ¢ uma autarquia vinculada ao
Ministério da Integragdo e Desenvolvimento Regional, o qual tem como area de competéncia os
planos, programas, projetos e acdes de desenvolvimento regional (Decreto 11.830/2023, Anexo
I, arts. 1°, X, a,e 2% 1V, a, 1).

64. Em 2012, foi publicado estudo referente ao ‘Programa de Integragdo Intrarregional
da Amazonia — Diagndstico e projetos’, que buscava a implementacdo de um mercado
amazOonico mais dinamico, sustentavel e competitivo partindo da tese de que a integracdo
comercial entre os estados da propria Amazonia Legal poderia levar a esse resultado (pega 132).

65. Em 2019, foi publicado o estudo ‘Cidades intermediarias da Amazonia Legal’, que
identifica municipios que se caracterizam como ponto de encontro e passagem obrigatoria entre
cidades e regides diferentes. Esses municipios atuam como unidades de atragdo dos pequenos
centros urbanos ¢ de intermediacdo entre seu entorno e os grandes centros, recebendo e
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emanando fluxos materiais e imateriais, bem como, fornecendo servi¢os e produtos que as
pequenas cidades ndo dispdem (pega 133).

66. Vale mencionar também o recente Plano Regional de Desenvolvimento da
Amazonia — PRDA 2020-2023 e o seu sucessor, o PRDA 2024-2027 (pecas 134 e 135),
elaborados pela Sudam, que apresentam diagnosticos atualizados e propostas de intervengdo
articulando a atuagdo de diversos ministérios do governo federal. Nesses planos, constam
contribuicdes da sociedade, que é convidada a participar do planejamento por meio de consultas
publicas.

67. No primeiro documento consta a informacdo de que foram adotados seis eixos
setoriais de intervengdo como forma de fundamentacdo técnica e metodologica dos programas
setoriais: desenvolvimento produtivo; ciéncia, tecnologia e inovacdo; educacdo e qualificagdo
profissional; infraestrutura economica e urbana; desenvolvimento social e acesso a servigos
publicos essenciais; fortalecimento das capacidades governativas dos entes subnacionais. Esses
eixos foram detalhados em programas tematicos estruturantes com o seu descritor e objetivo
(peca 134, p. 184).

68. Nao foram encontrados nos mencionados documentos referéncias a participacao do
Ministério da Defesa, responsavel pelo Programa Calha Norte, seja na elaboracdo desse
planejamento, seja na designagdo para tratar de problemas publicos especificos. Essa
informagdo é especialmente relevante ao se considerar que, em muitos dos documentos
analisados, utiliza-se o pertencimento a Amazonia Legal como justificativa para ampliagdes do
Programa Calha Norte, o qual, todavia, ndo faz parte de politicas publicas mais amplas voltadas
a area.

69. Na mesma linha do ndo aproveitamento do conhecimento e da experiéncia de
outros orgaos, identificou-se um outro fator causador do diagnostico deficiente dos problemas
publicos do PCN: a falta de articulagdo com outros orgéos federais que tratam dos temas afetos
a essa politica publica — saude, educagdo, desenvolvimento, infraestrutura etc. Sobre isso, o
Ministério da Defesa foi instado a esclarecer se recebe dos demais ministérios, de outros entes
federativos, dos Comandos das For¢as Armadas ou de outros 6rgaos federais subsidios e/ou
informagdes para a identificagdo dos problemas publicos que demandam intervengdo no ambito
do Programa Calha Norte, das suas causas e das suas consequéncias.

70. Em relacdo a vertente civil do programa, o Ministério da Defesa informou que nao
recebe esses subsidios (pega 111, p. 5). Logo, constata-se que o MD ndo recorre as pastas
tematicas que compdem a estrutura do governo federal para obter auxilio na identificacdo dos
problemas publicos que carecem de intervencao. A informagao foi corroborada pela equipe por
meio de requisicdo de informagdes aos Ministérios da Educagdo, da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional, da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, da Saude e das Cidades
(Oficios 114, 115, 116, 117 e 118/2024-AudGovernanga).

71. Como resposta, as pastas questionadas informaram ndo terem sido consultadas ou
ndo terem conhecimento de consultas feitas pelo Ministério da Defesa com o intuito de obter
subsidios para a definigdo da lista de possiveis objetos dos instrumentos celebrados na vertente
civil do PCN e de obter auxilio no processo de diagnostico a respeito de problemas publicos que
afligem a area de abrangéncia do Programa Calha Norte (pecas 87, 94, 97, 105, 103).

72. Em defesa dessa auséncia de consulta a outras pastas ministeriais, poderia ser
alegado que a celebracdo de convénios com os demais entes federativos envolve a participagao
de autoridades locais, responsaveis pela apresentacdo dos projetos e propostas de intervengao, e,
por isso, ndo seria necessaria a colaboragdo dessas pastas tematicas do Governo Federal. Essa
logica se basearia na premissa de que as autoridades locais conhecem os problemas publicos que
afligem as areas e populagdes sob sua gestao.
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73. Nao obstante, essa linha de raciocinio estd equivocada. Como o PCN possui como
premissa a Defesa Nacional, ele ¢ uma politica de interesse federal e demanda a atuacdo de
instituicdes que tenham uma visdo macro do pais nas suas respectivas areas tematicas. Neste
contexto, os subsidios de outros ministérios podem colaborar para o aprimoramento do
planejamento, da execucdo e dos resultados dessa politica.

74. No tocante a vertente militar, o Ministério da Defesa foi instado a informar que
medidas adota para identificar areas cujo desenvolvimento deve ser estimulado e que sejam
também relevantes para a soberania e integridade territorial. Em resposta, declarou que as
Forgas, quando da realizagao de visitas de campo, forneceriam informagdes operacionais sobre a
situacdo de seguranca, infraestrutura militar e outras necessidades estratégicas na regido do
Calha Norte. Essas informacgdes seriam consideradas para a coordenagdo das agdes militares e
civis. Segundo a pasta, os militares atuam diretamente na regido ¢ poderiam identificar questdes
de seguranca e infraestrutura (peca 111, p. 5). Ademais, o jurisdicionado também informou que,
em coordenacdo com os Comandos das For¢as Armadas, sdo levantadas informacoes
estratégicas ¢ operacionais que permitiriam identificar areas que sdo criticas para a defesa
nacional e que necessitem de estimulo ao desenvolvimento (pega 111, p. 6).

75. A informagdo remetida, porém, ndo foi acompanhada por documentos

comprobatorios e ¢ incompativel com as respostas recebidas pela equipe de auditoria ao
questionar diretamente as Forgas sobre o tema.

76. Os Comandos da Marinha (peca 79), do Exército (peca 81) e da Aeronautica (peca
84) informaram que ndo fornecem a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa mapeamentos,
pareceres ou diagnosticos que: identifiquem areas ou municipios relevantes para a manutengao
da soberania e integridade territoriais; ou possam servir como subsidios para a formulacao das
diretrizes estratégicas do PCN ou para auxiliar os processos decisorios relativos a expansdo da
area de abrangéncia do PCN.

77. O proprio Ministério da Defesa, ao ser consultado a respeito dos orgdos que se
manifestam durante o processamento de pedidos de expansdo na area de abrangéncia do
Programa Calha Norte, listou diversas unidades pertencentes a sua estrutura regimental (pega
24, p. 4), porém ndo fez alusdo ao recebimento de pondera¢cdes dos Comandos militares ou do
Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas. A este 6rgdo cabe assessorar o Ministro da Defesa
quanto a politicas e estratégias nacionais de defesa e quanto a politicas e estratégias militares de
defesa (Decreto 11.337/2023, art. 12, I e II).

78. A regido amazonica € caracterizada como estratégica nos textos estruturantes da
Defesa Nacional, conforme registrado. Todavia trata-se de area muito extensa, o que torna a
afirmagdo abstrata e pouco util para a formulagdo e implementagdo de uma politica publica com
as caracteristicas do PCN, sendo necessarios diagnosticos mais precisos a respeito das areas
que, de fato, sdo consideradas prioritarias para a soberania e a integridade territorial pelos
orgdos executores das politicas de defesa nacional e dos problemas publicos enfrentados pela
populagdo nelas residentes.

79. Por fim, ¢ importante mencionar que a dindmica atual da vertente civil do PCN nao
tem colaborado para o estabelecimento e a atualizacao dos diagndsticos dos problemas publicos.
Em virtude do financiamento dessa vertente via emendas parlamentares ¢ de certa omissdo do
Ministério da Defesa no planejamento e no direcionamento do programa, os objetos ¢ os entes
beneficiados pelos convénios sdo definidos pelos congressistas e influenciados por tratativas
politicas junto aos gestores desses entes. Quando as intervengdes sdo influenciadas por acordos
politicos ou por necessidades trazidas por prefeitos e governadores, a demanda por diagnostico
preciso dos problemas feito pelo MD perde forga.

Dos efeitos
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80. A falha no diagnéstico dos problemas publicos relacionados ao PCN afeta o
estabelecimento de objetivos e metas desse programa. Ao nao identificar com a precisdo e o
detalhamento necessarios a situacdo que deve ser solucionada pelas intervengdes
governamentais, surge a dificuldade para o estabelecimento de objetivos e metas especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte temporal — consonancia com as boas praticas
de gestdo estratégica. Essa questdo sera pormenorizada no Subtitulo Error! Reference source
not found..

81. Outra consequéncia negativa da inadequada caracteriza¢do dos problemas publicos
¢ a expansdo da area de abrangéncia do programa nao pautada em critérios objetivos e sem a
observancia de aspectos estratégicos de Defesa. Como abordado nos itens Error! Reference
source not found. a Error! Reference source not found. deste relatério, diversas ampliagdes
da area de atuagdo do programa foram aprovadas com base em motivagdes genéricas e
excessivamente abrangentes, que ndo definem o problema publico a ser tratado. Ademais, o MD
ndo recebeu subsidios das Forgas para o diagnostico de areas estratégicas, de acordo com o
exposto no item Error! Reference source not found..

82. A elevada amplitude das intervencdes possiveis no ambito da politica publica em
analise também ¢ um efeito da precariedade do diagnostico a respeito dos problemas publicos
que o Programa Calha Norte pretende tratar. A relagdo de objetos de convénios abrangidos pelo
programa consta dos arts. 14 ¢ 15 da PN 115/GM-MD/2019.

83. No rol de objetos possiveis estdo diversos tipos de obras e de bens permanentes
contemplando as seguintes 4reas: saude, educagdo, infraestrutura publica, esportes,
desenvolvimento econdmico, seguranga publica, transportes e agricultura. A lista é bastante
extensa e permite constatar um dos principais efeitos da imprecisdo verificada na defini¢do dos
problemas publicos a serem sanados: as solugdes propostas sdo analogamente muito
abrangentes, pois qualquer intervengdo contribui para remediar uma situagdo que ndo foi
objetivamente definida.

84. Por fim, se os problemas ndo estdo caracterizados, isso dificulta o monitoramento e
a avaliacdo do impacto do PCN. De fato, nessa situa¢dao, a precariedade da definicdo da
realidade a ser modificada pelas intervengdes governamentais inibe o estabelecimento de
indicadores apropriados para monitorar e avaliar a politica. Esse assunto sera tratado com mais
detalhe no Titulo Error! Reference source not found..

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

85. Ante o exposto, constata-se a existéncia de uma lacuna significativa no que tange
ao diagndstico dos problemas que o Programa Calha Norte visa tratar. A falta de um diagndstico
claro e objetivo dos problemas tem consequéncias diretas na eficacia das intervencdes
realizadas, uma vez que a sua auséncia impede a identificacdo e a priorizagdo efetiva das
necessidades mais criticas da regido, resultando em: um extenso leque de possiveis objetos para
as intervengoOes previstas; sucessivas ampliagcdes da area de atuagdo com aderéncia questionavel
as finalidades do programa; estabelecimento de objetivos e metas também genéricos e abstratos;
e dificuldade no monitoramento e na avaliagao dos impactos dessa politica.

86. Os documentos consultados para chegar a essa conclusdo incluem analises dos
documentos estruturantes da Defesa Nacional, onde, apesar das meng¢des ao Programa Calha
Norte e a necessidade de priorizar agdes na regido amazonica, ndo se encontram informagdes
precisas sobre o problema publico que a intervengdo pretende tratar. Tampouco foram
encontrados detalhamentos nesse sentido nas exposigdes de motivos relacionadas as expansdes
da area de atuag@o do programa.

87. Adicionalmente, foi constatado que, apesar de no passado terem sido empreendidos
esforgos para diagnosticar os problemas publicos que atingem a area de abrangéncia do
programa, eles ndo tiveram continuidade. Nesse contexto, diagnosticos e planejamentos de
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intervengdes tém sido realizados com maior qualidade por outras pastas ministeriais € 6rgaos
vinculados, sem a participagdo ativa do Ministério da Defesa.

88. Assim, considerou-se pertinente propor:

a) determinar ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 4°, inciso I, da
Resolucao-TCU 315, de 2020, que, no prazo de um ano, adote medidas para o diagnostico
detalhado, objetivo e realista dos problemas publicos que o PCN busca tratar, seguindo as boas
praticas de formulagdo e implementagdo de politicas publicas (Referencial de controle de
politicas publicas - TCU, 2020; Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante -
CCPR, 2018; Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post - CCPR, 2018),
bem como o Decreto 12.002/2024 (arts. 51, 56, 11, e 58, I-VI), e o Decreto 9203/2017, art. 4°,
VII e VIIL

89. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), esta proposta foi alterada para: dar ciéncia ao
Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, de que a
ndo realizacdo de diagnoéstico detalhado, objetivo e realista dos problemas publicos que o PCN
busca tratar afrontou as boas praticas de formulacdo e implementagdo de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliacdo de politicas publicas:
guia pratico de analise ex ante — BRASIL, 2018; Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de
analise ex post — BRASIL, 2018), bem como o Decreto 12.002/2024 (arts. 51, 56, 11, e 58, I-VI)
e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e VIII;

90. Espera-se que a proposta de solucdo gere como beneficio uma defini¢do mais clara
dos problemas publicos que a politica publica pretende tratar, permitindo melhorias na
(re)formulagdo e implementagdo da politica publica, tornando-a mais efetiva e permitindo
direcionamento mais eficiente dos recursos destinados ao Programa.

IV. INSTITUCIONALIZACAO E DESENHO DA POLITICA

13

91. Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: ‘a
politica publica estd bem desenhada e foi institucionalizada?’ (Questao 3).

92. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a institucionalizacdo do Programa
Calha Norte, mediante edicdo de atos normativos inadequados para reger o seu funcionamento,
resultando em constantes alteragdes na teoria que embasa a politica ptblica e no seu desenho.
Também foram tratados riscos relativos a expansdo desordenada da area de abrangéncia do
Programa Calha Norte para areas que ndo aliam atributos de desenvolvimento regional com
aspectos estratégicos de defesa nacional voltados a soberania e a integridade territorial.

93. Foi constatado que o Programa Calha Norte ndo se encontra adequadamente
institucionalizado. Além disso, verificou-se que ele n3o possui objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte temporal. Por fim, outro achado de auditoria
¢ o fato de terem ocorrido sucessivas expansdes da area de atuacdo do PCN ndo pautadas em
critérios objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a finalidade da politica publica.

IV.1. Achado 02: institucionaliza¢io inadequada do Programa Calha Norte

94. A institucionalizag@o da politica publica por meio de norma legal apropriada (lei,
decreto, resolugdo etc.), emitida por 6rgdo dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo, e
na qual se normatize a atuacdo dos diversos Orgdos, instituicdes e esferas de governo
envolvidos, nunca ocorreu no caso do Programa Calha Norte, cujo funcionamento ¢ regido por
atos normativos inadequados frente as suas caracteristicas.

Situacdo encontrada

95. Segundo o Referencial de controle de politicas publicas do TCU (BRASIL, 2020,
p. 49), a institucionalizagdo formal da politica publica, por meio de norma legal (lei, decreto,
15
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resolucdo etc.) apropriada, emitida por 6érgdo dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo,
¢ uma boa pratica de governanca de politicas publicas. No mesmo sentido, a publicagdo
‘Avaliacdo de politicas publicas - Guia pratico de analise ex post’ (BRASIL, 2018) indica que
essa institucionalizagdo deve normatizar a atuacdo dos diversos 6rgdos, institui¢des e esferas de
governo envolvidos. Por fim, mencione-se a diretriz de governanga publica no sentido de editar
e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico (Decreto 9.203/2017, art. 4°, inciso IX).

96. A equipe de auditoria realizou analises para identificar qual seria a norma
apropriada para tratar do Programa Calha Norte. Uma das possibilidades ¢ a institucionalizacio
via lei aprovada pelo Congresso Nacional. Alternativamente, considerou-se que também se
aplica ao caso sob estudo o art. 84 da Constitui¢do Federal, que atribui privativamente ao
Presidente da Republica a competéncia para dispor, mediante decreto, sobre organizacdo e
funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criacao
ou extingdo de d6rgdos publicos (inciso VI, alinea ‘a’). Esse artigo, em seu paragrafo unico,
permite que o Presidente da Republica delegue a Ministro de Estado essa competéncia,
respeitados os limites tragados no ato de delegacao.

97. Quanto a uma possivel delegacdo de competéncias, ¢ importante notar que a Lei
14.600/2023, que estabelece a organizagdo bésica do governo federal, no art. 24, lista as areas
de competéncia do Ministério da Defesa. Ao consultar o mencionado artigo, ndo ¢ possivel
encontrar competéncias dessa pasta ministerial relacionadas ao desenvolvimento regional, a
saude da populagdo civil ou a projetos gerais de infraestrutura, apesar de essas areas serem
contempladas pelo Programa Calha Norte (PN 115/GM-MD/2019). O Decreto 11.337/2023, que
estabelece a estrutura regimental da pasta, tampouco lista estes temas como areas de
competéncia do Ministério em seu Anexo I, art. 1°.

98. As mencionadas normas listam ‘projetos especiais de interesse da defesa nacional’
como competéncia do Ministério da Defesa (Lei 14.600/2023, art. 24, 1V, e Decreto
11.337/2023, art. 1°, IV). Ao analisar documentos relativos ao Programa, a exemplo do
preambulo da PN 115/GM-MD/2019, foram encontradas referéncias a esta previsdo normativa.
Porém, na terminologia que rege a administragcdo publica, o termo ‘projetos’ envolve um
conjunto de operagdes limitadas no tempo, o que, entende-se, ndo se aplica perfeitamente a uma
politica publica que se encontra em execucao desde 1985, nao tem previsdo de conclusdo e nao
possui metas e objetivos realistas e mensuraveis que permitam constatar o seu atingimento.

99. No caso especifico do Programa Calha Norte, hd trés principais arcabougos
normativos estipulando balizas para o seu funcionamento, um referente a estrutura
administrativa responsavel pela sua gestdo (Decreto), outro referente aos processos de alteracao
na sua area de abrangéncia (exposi¢des de motivos) e o tltimo tratando de diretrizes estratégicas
e do funcionamento do Programa (portarias normativas). Mengdes ao programa em Leis
Orgamentarias Anuais, a exemplo da A¢ao Orcamentaria 20X6, desenvolvimento sustentavel da
regidao do Calha Norte, da LOA de 2020, n3o sdo consideradas nesta analise, por se tratar de
normas com finalidade diversa daquela avaliada neste trabalho.

Decretos

100. No Decreto 7.974/2013, que inseriu o Departamento do Programa Calha Norte na
estrutura regimental do Ministério da Defesa (Anexo I, art. 26), consta mengdo ao Programa
Calha Norte. O Decreto 11.337/2023, atualmente em vigor, lista as competéncias desse
departamento da Secretaria-Geral do Ministério da Defesa.

101. No que se refere as previsdes contidas nos mencionados decretos, € preciso
destacar que as normas ndo instituem expressamente o Programa Calha Norte. Apesar de o
Programa ser nelas mencionado, ndo € possivel entender essas meng¢des como se representassem
tacitamente a sua criagao.
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102. Adicionalmente, vale notar que tampouco consta nos mencionados decretos
previsdo que possa ser considerada delegacdo expressa de competéncia do Presidente da
Republica ao Ministro de Estado da Defesa para dispor sobre a organizacdo e funcionamento da
administrag¢ao federal, competéncia exercida pelo Chefe do Poder Executivo ao criar ou alterar
politicas publicas.

103. Ressalte-se que a competéncia ¢ um dos elementos do ato administrativo e o
Ministro de Estado da Defesa, salvo melhor juizo, ndo a detinha quando foram praticados os
atos analisados a seguir.

Portarias Normativas

104. Questoes relativas ao funcionamento do Programa Calha Norte sdo definidas por
meio de portarias subscritas pelo Ministro da Defesa. Nelas sdo estabelecidos os objetivos do
programa, a origem dos recursos que o financiam, a estrutura basica de seu funcionamento e os
possiveis objetos das intervengoes realizadas.

105. Até 2024, os seguintes normativos ja trataram do Programa: Portaria Normativa
1185/SPEAI/MD, de 2007; Portaria Normativa 329/MD, de 2009; Portaria 591, de 2011,
Portaria Normativa 3.353/MD, de 2013; Portaria Normativa 30/MD, de 25 de agosto de 2017;
Portaria Normativa 70/GM-MD, de 16 de novembro de 2018; e Portaria Normativa 115/GM-
MD, de 26 de dezembro de 2019 (pega 130 e peca 40). Sobre estes documentos, ¢ importante
registrar que a partir de 2017, foram feitas alteragdes na estrutura da norma em decorréncia de
mandamentos do Decreto 4.176/2002, segundo registrado no processo relativo a elaboragdo dela
(pega 47, p. 95).

106. No que se refere a esta analise, considera-se relevante relembrar que, entre os
possiveis objetos dos convénios da vertente civil do PCN, se incluem melhorias da
infraestrutura nas areas de saude, educacdo, de infraestrutura publica, de esportes, de
desenvolvimento econdmico, de seguranca publica, de transportes. Também ¢ possivel a
aquisi¢do de bens permanentes como equipamentos de construgdo, equipamentos agricolas,
grupo geradores, implementos agricolas, maquinas diversas, veiculos administrativos, veiculos
de carga, veiculos para seguranga publica e veiculos para transporte de pessoal (Portaria
115/GM-MD, de 2019, arts. 14 ¢ 15).

107. Sobre os atos normativos do PCN editados pelo MD, entende-se que a vedagao a
delegacao de competéncia para editar atos normativos contida na Lei 9.784/1999, art. 13, I, ndo
os atingiria, dada a previsdo constitucional especifica que possibilitaria essa delegacdo (art. 84,
paragrafo unico). Todavia, a Constituicdo Federal, art. 84, paragrafo unico, c/c a Lei 9.784/199,
art. 14, exige que a delegacdo de competéncias seja adequadamente documentada e publicada
em meio oficial. No caso em anélise, ndo foi recebida documentagdo que demonstre a delegacao
da competéncia presidencial para editar estes atos ao Ministro de Estado da Defesa.

108. Nao bastasse a falta de competéncia do Ministro de Estado da Defesa para editar os
atos administrativos sob andlise, cumpre notar que estes extrapolam as suas areas de
competéncia (Lei 14.600/2023, art. 24) ao tratar de intervengdes relativas ao desenvolvimento
regional, a satude, a educagdo, aos esportes, a seguranca publica, aos transportes etc.

109. Nestes casos, as propostas de ato normativo devem ser chanceladas pelos titulares
das respectivas pastas ministeriais competentes, conforme denota o Decreto 12.002/2024 (art.
54). A norma ainda prevé como competéncia da Casa Civil da Presidéncia da Republica o dever
de verificar se os Ministros de Estado aos quais estd relacionada a matéria da proposta de ato
normativo referendaram ou, conforme o caso, foram ouvidos sobre a proposta submetida ao
Presidente da Republica (art. 47, II e III), tema que sera tratado neste relatorio.

Exposicoes de motivos
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110. Segundo o Ministério da Defesa, o PCN teria sido criado em 1985 mediante
exposicdo de motivos aprovada pelo Presidente da Republica — EM 18/1985 (peca 24). No
mesmo ano, foi também aprovada a EM 770/1985 (peca 29).

111. As alteracdes na area de abrangéncia do Programa Calha Norte ocorreram por meio
da aprovagdo de exposi¢cdes de motivos pelo Chefe do Poder Executivo. A seguir sdo elencadas
aquelas ja aprovadas: EM 616/MD, de 2003; EM 156/MD, de 2006; EM 263/MD, de 2006; EM
502/MD, de 2015; EM 26/MD, de 2019; EM 175/MD, de 2019; EM 176/MD, de 2019; EM
161/MD, de 2021; EM 163/MD, de 2021; ¢ EM 151/MD, de 2022 (peca 67, peca 54, pega 66,
peca 55, pega 56, peca 57, peca 58, peca 59, peca 60).

112. As exposi¢des de motivos sdo previstas no art. 51 do Decreto 12.002/2024 como
forma de encaminhamento de propostas de atos normativos a Presidéncia da Republica pelo
orgdo proponente da norma. Previsdo normativa semelhante estava contida no art. 26 do
Decreto 9.191/2017, no art. 37 do Decreto 4.176/2003, no art. 25 do Decreto 2.954/1999, no art.
16 do Decreto 1.937/1999 e no art. 16 do Decreto 468/1992. Cada uma das normas mencionadas
revogou a anteriormente vigente.

113. Logo, ndo se trata de um tipo normativo previsto no ordenamento juridico
brasileiro. Nesse sentido, importante destacar que as normas preveem expressamente, desde
1992, que o projeto de ato normativo deve ser encaminhado anexo a exposi¢ao de motivos, o
que impede que haja confusdo entre os instrumentos.

114. Caso ainda reste duvida sobre o tema, importante registrar o teor do Decreto
10.139/2019, que, em seu art. 2°, determina que a partir da sua entrada em vigor (3/2/2020) os
atos normativos inferiores a decreto seriam editados sob a forma de portarias, resolugdes ou
instrugdes normativas. O uso excepcional de outras denominagdes deveria ocorrer apenas por
forca de exigéncia legal, o que ndo deveria impedir a manutencdo da denominagdo de atos
normativos editados anteriormente (paragrafo tnico, I e IV). O mencionado Decreto foi
revogado pelo Decreto 12.002/2024, que em seu art. 9°, caput, [ e II, e §1°, [ e IV, faz previsoes
semelhantes.

115. Assim, no caso em analise verifica-se que as exposi¢des de motivos possuem vicio
relativo a forma, uma vez que ndo se trata de uma das formas previstas no arcabougo juridico
brasileiro para atos normativos.

116. A realidade ¢ que a medida adotada pelo Ministério da Defesa em conjunto com a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, de aprovar alteracdes no Programa Calha Norte por
meio da mera aprovagdo de exposigoes de motivos, foi expressamente vedada a partir de
3/2/2020. Todavia, contrapondo essa vedacao, mais trés exposi¢des de motivos foram aprovadas
apoés essa data (EM 161/MD/2021; EM 163/MD/2021; e EM 151/MD/2022).

117. Sobre o tema, por fim, é preciso destacar que as exposi¢cdes de motivos listadas
nesta analise e aprovadas pelo Chefe do Poder Executivo ndo foram publicadas no Didrio
Oficial da Unido em sua integralidade. As publicagdes realizadas mencionam apenas o nimero
da exposicdo de motivos elaborada pelo Ministério da Defesa e o ano de sua elaboragdo, com
claros prejuizos a transparéncia. Nos termos da Lei 12.527/2011, art. 8°, § 1°, V, é dever de
orgaos publicos divulgar dados gerais para o acompanhamento de programas, acdes e projetos
do governo.

Manifestagdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica

118. Considera-se pertinente registrar que mediante pesquisa no Didrio Oficial da
Unido, ¢ possivel encontrar outras politicas publicas criadas pelo Chefe do Poder Executivo a
partir da aplicag@o do art. 84, inciso VI, alinea ‘a’, da Constitui¢do Federal de 1988, a exemplo
do Decreto 11.908/2024, que institui o ‘Programa Brasil Saudavel — Unir para Cuidar’, e do
Decreto 10.085/2019, que dispde sobre o ‘Programa Forgas no Esporte — Segundo Tempo ¢ o
Projeto Jodo do Pulo’. Porém, também ¢é possivel encontrar politicas publicas de iniciativa do
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Poder Executivo sendo instituidas por Lei, a exemplo da Lei 14.601/2023, que institui o
Programa Bolsa Familia, e da Lei 12.871/2013, que institui o Programa Mais Médicos.

119. Diante disso, a equipe de auditoria requisitou informagdes a Casa Civil da
Presidéncia da Republica (Oficio 134/2024-AudGovernanga) informagdes a respeito do critério
utilizado pelo Poder Executivo para definir o ato normativo adequado a instituicdo de
determinada politica publica. Em resposta elaborada pela Secretaria Especial para Assuntos
Juridicos, o 6rgao informa que compete privativamente aos Ministros de Estado a proposicao de
atos normativos ao Presidente da Republica, conforme as competéncias dos orgdos, sendo de
sua responsabilidade, portanto, a avaliagdo inicial acerca de qual seria o ato normativo adequado
para cada proposito (pega 124, p. 2).

120. Adiciona a unidade da Casa Civil da Presidéncia da Republica que as propostas de
atos normativos de competéncia do Presidente da Republica lhe sdo direcionadas ja com a
minuta do ato. O que significaria dizer, no seu entendimento, que todos os contornos do
programa, inclusive seu ‘rotulo normativo’, sdo examinados e definidos no Ministério setorial
de origem, cabendo a CCPR apenas a analise da constitucionalidade, legalidade, mérito,
oportunidade e conveniéncia politica (pega 124, p. 3).

121. Segundo a SAJ/CCPR, ndo ha discricionariedade na escolha da espécie de ato
normativo que devera reger um programa governamental, mas observancia dos ditames
constitucionais e legais respectivos. Na hipdtese de incidir a reserva de legalidade, aplicam-se
os artigos 61 a 69 da CF/88. Caso a hipotese seja de regulamentacdo legal, exige-se decreto. Por
outro lado, caso o programa governamental possa ser instituido por portaria, ndo havera
submissdo a Casa Civil, de forma que competird ao Ministério tematico a edi¢do da portaria
(peca 124, p. 3).

122. Considerou-se pouco elucidativa a resposta fornecida pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica, que ndo se posicionou a respeito da espécie de ato normativo que
seria adequada a institucionalizag¢do do Programa Calha Norte.

123. No que se refere a outros pontos trazidos na manifestagdo, cumpre notar que o
orgdo tem a competéncia de examinar a constitucionalidade e a legalidade das propostas de ato
normativo (Decreto 12.002/2024, art. 47, II). Compete a Secretaria Especial para Assuntos
Juridicos, que compde sua estrutura regimental (Decreto 11.329/2023, Anexo I, art. 2°, II, b),
emitir parecer final sobre a constitucionalidade, a legalidade, a compatibilidade com o
ordenamento juridico e a boa técnica legislativa das propostas de atos normativos (Decreto
12.002/2024, art. 49, V).

124. Nao se ignora o fato de que as propostas de atos normativos devem ser enviadas a
CCPR acompanhadas por parecer juridico, no qual devem constar exame e a conclusdo a
respeito da constitucionalidade, da legalidade e do atendimento a técnica legislativa da proposta
(Decreto 12.002/2024, art. 56, 111 e art. 57, III). Estes documentos, porém, devem servir como
subsidio para o exame realizado no ambito da CCPR, conforme se observa nos processos
administrativos analisados de tramitagdo das exposigdes de motivos na Casa Civil. Como
exemplo mencione-se a Nota SAJ 82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR (pega 69, p. 73), que analisa a
EM 26/MD/2019. Outros exemplos de analise a respeito da legalidade de atos normativos
submetidos ao 6rgdo serdo apresentados mais a frente.

125. Assim, a realidade ¢ que a tese apresentada pela CCPR contraria ndo apenas
previsdes normativas, mas também os documentos fornecidos pelo 6rgdo. Prosperando essa
tese, a SAJ emitiria apenas checklists listando os documentos recebidos, o que ndo ¢ o caso.

Das causas

126. O Departamento do Programa Calha Norte, em resposta a requisicdo da equipe de
auditoria (Oficio 90/2024-AudGovernanga) se manifestou sobre a institucionaliza¢do do
Programa. Entende a unidade que o Programa Calha Norte teria se originado da (peca 24):
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Exposi¢do de Motivos n® 018/1985 apresentada ao Presidente da Republica, contendo o
resultado dos estudos realizados por um Grupo de Trabalho Interministerial, coordenado
pela entdo Secretaria de Planejamento, integrado por representantes do Ministério das
Relagdes Exteriores, dos Ministérios Militares e do entdo Ministério do Interior. A partir de
uma avaliacdo geopolitica e estratégica da regido amazonica, foram realizados estudos
aprofundados que permitissem estabelecer medidas destinadas a, por um lado, enfrentar as
caréncias mais sérias da regido, em particular as de carater socioecondmicas que afligiam a
populagdo e, por outro lado, assegurar ¢ garantir a soberania ¢ a integridade territorial,
naquela regido.

()

No que tange ao instrumento a ser adotado para a pratica do ato de criagdo do PCN, foi
motivado por Exposicdo de Motivos, e todas as alteracdes relacionadas a abrangéncia
territorial do Programa se perfectibilizaram por ato de idéntica natureza.

127. Analise da mencionada exposi¢do de motivos 18/1985 (pega 29, p. 1), porém,
permite constatar que ndo se trata de documento que institui uma politica publica, especialmente
nos moldes atuais. Apesar de serem elencadas algumas situagdes que, no entendimento dos seus
autores, demandavam atencdo da Presidéncia da Republica, a proposta contida no documento ¢
formar um grupo de trabalho interministerial para consolidar e apresentar um plano de
desenvolvimento para a regido situada ao norte das calhas dos Rios Solimdes € Amazonas.

128. Posteriormente, a EM 770/1985 (peca 29, p. 4) propde a implementacdo de
‘projetos especiais’ para incrementar a presenca brasileira na faixa de fronteira e solicita
autorizacdo do Presidente da Republica para instituir, através de portaria interministerial,
mecanismo interinstitucional para acompanhar a operacionalizagdo dos Projetos Especiais para
a Faixa de Fronteira. Essa portaria interministerial, caso tenha sido editada, nao foi apresentada
a equipe de auditoria.

129. No que se refere ao entendimento juridico apresentado de que alteragdes no
Programa poderiam ocorrer por meio de exposi¢cdes de motivos, em 2015, ponderou-se apenas
que, em razdo da criagdo do PCN por este tipo de documento, pelo principio da simetria das
normas, alteragdes na politica publica poderiam ocorrer por ato normativo da mesma espécie
(peca 54, p. 14). Apesar de a andlise registrada ter sido sucinta, vale notar que se sentiu a
necessidade de dar verniz juridico a situagdo encontrada.

130. No ambito do processo SEI 60000.001967/2018-78, que tratou da inclusdo do
estado do Maranhdo no Programa Calha Norte, consta o Parecer 315/2018/CONJUR-
MD/CGU/AGU (pega 55, p. 19), onde se registra apenas que propostas anteriores de ampliacao
da area de atuagdo do Programa foram veiculadas da mesma forma, por meio do
encaminhamento de exposi¢ao de motivos ao Presidente da Republica.

131. Ja no processo SEI 60200.000292/2019-74, que tratou da inclusd@o do municipio de
Alcantara na area de abrangéncia do Programa, consta o Parecer 740/2019/CONJUR-
MD/CGU/AGU (peca 59, p. 19), no qual se observa que:

a Exposi¢do de Motivos ndo tem, a rigor, natureza de norma, servindo neste caso como um
embasamento tedrico para a pratica de um ato material pelo Presidente da Republica. Nao
tendo sido o Programa criado por um instrumento normativo tipico, ¢ aceitdvel que suas
alteragdes sejam promovidas mediante o emprego de forma idéntica aquela utilizada no ato
seminal.

132. Este argumento ¢ repetido, com pequenas variagdes, em outros pareceres juridicos
consultados, os quais se valem do principio do paralelismo das formas para justificar a medida
(a exemplo do Parecer 529/2022/CONJUR-MD/CGU/AGU, peca 60, p. 60). O mencionado
principio ¢ definido no vocabulario juridico do Supremo Tribunal Federal como sendo ‘um
principio que estabelece sobre a extingdo ou a modifica¢do do ato processual ou administrativo
deve ser a mesma forma do ato originario’ (/ink).

20

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79051634.


https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/tesauro/pesquisa.asp?pesquisaLivre=PARALELISMO%20DAS%20FORMAS#:~:text=NOTA%3A-,%C3%89%20um%20princ%C3%ADpio%20que%20estabelece%20sobre%20a%20extin%C3%A7%C3%A3o%20ou%20a,mesma%20forma%20do%20ato%20origin%C3%A1rio.

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.929/2024-6

133. Considera-se as analises das consultorias juridicas inadequadas. Primeiramente,
porque a exposicdo de motivos 18/1985 ndo cria expressamente o Programa Calha Norte.
Depois, porque a aplicacdo do principio do paralelismo das formas deve ocorrer mediante
formas previstas no Direito Administrativo — ndo sendo aplicavel a exposi¢cdo de motivos, que
sequer ¢ um tipo de ato normativo valido.

134. Por fim, vale registrar que o funcionamento do Programa Calha Norte ndo ¢ todo
regido por exposi¢des de motivos aprovadas pelo Chefe do Poder Executivo, uma vez que o seu
funcionamento é normatizado em portarias expedidas pelo Ministro de Estado da Defesa.
Assim, nao fica evidente o motivo pelo qual o mencionado principio do paralelismo se aplicaria

apenas a uma parcela do arcabougo normativo do Programa.

135. Sobre argumento de que atos administrativos relacionados com o Programa Calha
Norte estariam sendo praticados em desconformidade com as normas que regem a
Administracdo Publica desde 1985, cumpre lembrar que ‘no ambito do Direito Administrativo
brasileiro o costume — como pratica reiterada da atuacdo administrativa — tem aplicacdo
praticamente nula’ (DI PIETRO, 2024, p. 52).

136. Nao bastasse isso, importante lembrar que a configuragdo do costume exige pratica
reiterada de forma generalizada e prolongada, resultando na convicgdo de sua obrigatoriedade, o
que ndo se observa no caso em analise. Pelo menos desde 2019, a propria consultoria juridica do
Ministério da Defesa aponta a inadequagdo do emprego de exposigcdo de motivos para veicular
conteudo que deveria constar em ato normativo. Contudo, ela ndo se posicionou
conclusivamente sobre essa falha, omitindo-se no seu dever de emitir parecer conclusivo sobre a
constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das propostas
de atos normativos (Decreto 7.974/2013, art. 5°, IV; Decreto 11.337/2023, art. 9°, IV).

137. Questionamentos sobre a forma como o Programa Calha Norte esta
institucionalizado, todavia, ndo se limitam a consultoria juridica do Ministério da Defesa. A
proposta de ato normativo, conforme exposto, uma vez preparada no ambito do ministério, é
submetida a avaliacdao no ambito da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

138. A equipe de auditoria teve acesso a pareceres emitidos pela entdo Subchefia de
Assuntos Juridicos da CCPR — atual Secretaria Especial para Assuntos Juridicos —, os quais
tratam da questdo sob analise, inclusive examinando a adequagdo do tipo de ato normativo
proposto — em contraposi¢cdo a manifestagdo apresentada a equipe na pega 124 (ver item Error!
Reference source not found. deste relatério). E pertinente mencionar a Nota SAJ 332/2016-
URJ, documento que se encontra apensado a peca 126. Seguem os trechos relevantes a analise
realizada neste relatério:

8. Preciso registrar que néo recordo de nenhuma experiéncia parecida: uma ‘Exposicio
de Motivos’ sendo utilizada para instituir um programa ou politica publica.

9. Ademais, ndo se pode olvidar que o0 modo como o programa foi ‘institucionalizado’ néo
esta claro na Exposi¢do de Motivos n° 502/2015/MD. La esta dito apenas que ‘o programa
foi criado em 19 de dezembro de 1985°, mas ndo ha nenhuma referéncia ao instrumento que
o criou.

10. Tal fato originou, de minha parte, uma busca pelo ato que institucionalizou o programa.
Acionei a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa que, apos consultar as areas
técnicas do ministério, encaminhou as seguintes exposi¢des de motivos: i) Exposicdo de
Motivos n°® 18/85; e ii) Exposicdo de Motivos n° 770/85. A primeira faz uma espécie de
diagnostico e sugere a criacdo de um grupo de trabalho interministerial. A segunda propde,
a partir do trabalho realizado pelo referido GT, algumas medidas mais diretas e efetivas.

11. Com efeito, basta ler as duas Exposicoes de Motivos para ter a certeza [de] que niao
h4, nelas, a instituicio de um programa propriamente dito.
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13. Neste sentido, penso que o ideal seria viabilizar um ato normativo (salvo melhor juizo,
um decreto) que instituisse adequadamente o programa, com todos os contornos necessarios
(objeto, finalidade, principios, gestdo, instrumentos, operacionalizagdo, etc:), ocasiio em
que se poderia ainda estabelecer uma delegacio para o proprio Ministro de Estado da
Defesa editar normas complementares e de execucio do programa.

()

16. Sendo assim, reconhecendo que o assunto vem sendo tratado da mesma maneira ao
longo de todos esses anos, que nio ha sequer indicio de questionamento (nem mesmo
desta Subchefia em atos anteriores) e que providéncia em sentido diverso (reorganizar
toda a institucionalizacdo do programa) poderia demorar e trazer prejuizo aos interesses
do Ministério da Defesa, nio sera esta assessoria que ira impor dbices ao
prosseguimento da proposta.

(grifos acrescidos)

139. As ponderagdes apresentadas pela Assessoria para Assuntos Juridicos da CCPR
estdo alinhadas com as analises registradas neste relatdrio. Consideram-se, porém, inadequadas
as ponderacdes apresentadas para concluir que o documento poderia ser submetido a aprovagao
da Presidente da Republica.

140. Inicialmente porque a falta de questionamento em atos anteriores ndo € critério
valido para julgar a legalidade e a técnica legislativa de proposta de ato normativo submetida ao
exame de uma assessoria juridica. Adicionalmente, porque ao optar por condicionar o seu
parecer a supostos interesses do Ministério da Defesa, a assessoria juridica realizou uma
avaliagdo de conveniéncia, extrapolando a sua competéncia de analise da constitucionalidade,
da legalidade, da compatibilidade com o ordenamento juridico e da boa técnica legislativa do
ato proposto.

141. O tema voltou a ser tratado na Casa Civil no ambito do processo
60000.001967/2018-78, que tratava da exposicdo de motivos para ampliacdo do Programa para
o Estado do Maranhdo, mediante emissdo da Nota SAJ 82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR (peca 69,
p. 73), cujos trechos relevantes sdo transcritos a seguir:

7. A abordagem juridica do tema deve-se focar na forma como o Programa Calha Norte foi
instituido. No caso, tem-se uma situagdo sui generis na qual o programa foi
institucionalizado por intermédio de uma Exposicao de Motivos. No caso, a Exposi¢ao de
Motivos, ao invés de servir para o seu proposito precipuo que € solicitar ao Presidente da
Republica a edicdo de um ato normativo ou o encaminhamento de uma proposta de ato
normativo ao Congresso Nacional, constituiu por ela mesma o proprio ato instituidor do
Programa em questao.

8. Trata-se de situacdo inusitada que foi assim demonstrada na NOTA SAJ N° 332/2016-
URIJ, no ambito do Processo n° 00001.004486/2015-30, ocasido em que se levantou o
historico de criacdo do programa, que foi idealizado, em um primeiro momento, pela
Exposi¢do de Motivos n° 18/85, que fez uma espécie de diagnostico da situagdo e sugeriu a
criagdo de um grupo de trabalho interministerial; e, em um segundo momento, por
intermédio da Exposicdo de Motivos n® 770/85, onde restou proposta, a partir dos
resultados dos trabalhos realizados pelo referido grupo de trabalho, algumas medidas mais
diretas e efetivas, que corresponderiam, em tese, a criacdo do Programa Calha Norte.

9. Em outras palavras, concluiu-se, 2 época, que nio houve a instituicio de um
programa ou politica piblica nos moldes tradicionais. A sugestio, portanto, foi a de
viabilizar a edi¢do de um ato normativo que instituisse o programa com os contornos
juridicos essenciais, como a definicdo do seu objeto, sua finalidade, os principios que o
regerao, os instrumentos para sua implementacio, a forma de operacionaliza¢do com
a definicio de quem sera responsavel pela sua gestio, assim como mecanismos de
fiscalizacio e monitoramento. Contudo, essa nao foi a solucio adotada, visto que a
decisiio presidencial, a ocasido, foi a de expandir o Programa Calha Norte, para
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abranger municipios do Estado do Mato Grosso, por simples aprovacio da Exposicio
de Motivos ora encaminhada.

10. Desde entdo, a area de atuagdo do Programa Calha Norte vem sendo expandida, nos
ultimos trinta anos, de acordo com as necessidades apontadas pelo Ministério da Defesa,
que € o gestor do Programa, por meio de despacho de aprovagdo da respectiva Exposicdo
de Motivos pelo Presidente da Republica.

(grifos acrescidos)

142. O parecer emitido no ambito da Casa Civil da Presidéncia da Republica, assim, ¢
muito claro a respeito da irregularidade da forma como o Programa Calha Norte se encontra
institucionalizado, apesar de utilizar eufemismos para tratar dessa irregularidade, referindo-se a
elas como uma mera fuga aos ‘moldes tradicionais’. Contrariando a analise encontrada no corpo
do parecer, porém, ao final do documento, novamente, concluiu-se que a proposta estava apta a
ser submetida ao crivo do Presidente da Republica (peca 69, p. 76).

143. Importante ressaltar que ndo se apresenta neste relatorio interpretacio juridica
conflitante com aquela emanada do 6rgio de assessoramento juridico. A equipe de
auditoria concorda com as analises verificadas em praticamente todos os pareceres juridicos que
constam na documentagdo analisada: a institucionalizagdo de politica publica por meio da
aprovagdo de exposicdo de motivos ndo tem previsdo normativa. Chama a ateng@o, porém, o
fato de, apesar de a situagdo inusitada ter sido constatada em 2015 e apontada reiteradamente
desde entdo, os orgdos de assessoramento concluirem em sentido conflitante com as suas
proprias analises.

144. Assim, o que se verifica ¢ uma falha nos controles internos de legalidade,
consubstanciada na emissdo de pareceres favoraveis a tramitagdo de proposta de ato normativo
apesar de terem sido reconhecidas reiteradamente falhas na forma como o Programa Calha
Norte estava institucionalizado. Optou-se por ‘ndo criar dbices’ aos gestores que deveriam estar
sendo assessorados, concluindo-se pela regularidade das diversas minutas de exposi¢do de
motivos que lhe foram submetidas como se atos normativos fossem.

145. Entende-se que caberia as unidades de consultoria juridica, uma vez constatada a
inviabilidade juridica das propostas de ato normativo apresentadas, indicar uma linha de acdo
alternativa adequada. Adicionalmente, deveriam evitar que seus posicionamentos conclusivos
sobre a questdo juridica fossem influenciados por aspectos ligados a conveniéncia ou
oportunidade da reformulagdo das propostas de atos normativos. Essas condutas sdo aderentes
as boas praticas consultivas 7 e 21 elencadas no ‘Manual de boas praticas consultivas’ da
Advocacia-Geral da Unido (4* Edigdo, 2016).

146. Dessa forma, considera-se pertinente dar ciéncia a Secretaria Especial para
Assuntos Juridicos da CCPR e a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa, de que a emissao
de pareceres juridicos favoraveis a tramitagdo de ‘exposi¢des de motivos’, previstas no Decreto
9.191/2018 (revogado) e no Decreto 12.002/2024, art. 51, como se atos normativos fossem,
afrontou o entdo vigente Decreto 10.139/2019, art. 2°. Adicionalmente, considera-se oportuno
encaminhar o Acorddo que vier a ser prolatado neste processo, bem como o Voto e o Relatdrio
que o fundamentarem, a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido para que ela verifique a
pertinéncia de adotar medidas a respeito da situacdo encontrada pela equipe de auditoria, haja
vista ela ter como um de seus objetivos o aprimoramento dos servigos prestados pelos 6rgaos
juridicos da Advocacia Geral da Unio.

Dos efeitos

147. Pode ser atribuida a auséncia de institucionalizagdo adequada do Programa Calha
Norte a falta de uma estrutura de governanga adequada ao programa, bem como de normas
regendo a atuagdo dos diversos orgdos, instituicdes e esferas de governo envolvidos com as
intervencoes realizadas.
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148. O atual arcabouco normativo que rege o funcionamento do Programa Calha Norte
pode ser alterado por decisdo do Ministro da Defesa, que, por portaria, define as areas de
atuacdo da politica publica, valores e os possiveis objetos das intervengdes. Isto ¢, ha uma
relativa facilidade na alteragdo do programa, que remete a falta de delegacdo de competéncia do
Presidente da Republica para essa autoridade, tema que ja foi tratado quando da analise da
situagdo encontrada pela equipe de auditoria.

149. Além disso, a precariedade com que a politica foi institucionalizada causou
prejuizos a sua transparéncia ¢ a participagdo social que envolvem a aprovagdo de politica
publica por meio de instrumento adequado, seja por meio de decreto, seja por meio de projeto
de lei encaminhado ao Congresso Nacional.

150. Neste sentido, vale notar que as exposi¢gdes de motivos que resultaram na expansao
da area de abrangéncia do Programa Calha Norte ndo sdo publicadas no Diario Oficial da Unido
(DOU). O DOU publica apenas a informagdo de que determinada exposicdo de motivos foi
aprovada pelo Presidente da Reptblica e lista os municipios incluidos no Programa (por
exemplo, peca 58, p. 42). A equipe de auditoria s6 teve acesso ao teor completo dos atos
administrativos que trataram das expansoes da area de abrangéncia do Programa Calha Norte ao
exercer as competéncias do controle externo e requisitar copias dos documentos ao gestor
(Oficio 70/2024-AudGovernanga), prerrogativa de que ndo dispde a sociedade em geral. A Lei
12.527/2011, art. 8°, § 1°, V, porém, impde ao gestor o dever de divulgar dados gerais para o
acompanhamento de programas, agdes e projetos do governo.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

151. Diante de todo o exposto, fica evidente que a forma como o Programa Calha Norte
esta institucionalizado, por meio da aprovagdo de exposi¢des de motivos e por meio de portarias
ministeriais, ¢ inadequada, sendo necessario apontar ao gestor a necessidade de corrigir a
situacdo encontrada.

152. As Portarias Normativas expedidas pelo Ministro de Estado da Defesa em relagdo a
essa politica publica tratam de intervengdes que extrapolam as competéncias que lhe sdo
atribuidas pela legislagdo que rege as competéncias de cada uma das pastas ministeriais,
atualmente a Lei 14.600/2023, art. 24. Conforme exposto, ndo compete a ele tratar de
intervencgdes nas areas de saude, de educagdo, de esportes, de desenvolvimento regional, entre
outros, como ocorre atualmente no Programa Calha Norte. No ambito do Poder Executivo, essa
amplitude tematica ¢ titularizada apenas pelo Presidente da Republica.

153. Uma das possibilidades para a institucionalizagdo do PCN ¢ a edi¢@o de decreto
auténomo pelo Chefe do Poder Executivo, nos termos do art. 84, inciso VI, alinea ‘a’, da
CF/1988. Esse decreto poderia delegar a competéncia para o Ministro da Defesa normatizar o
programa.

154. A institucionalizacdo da politica publica poderia se dar também por meio de lei.
Entende-se haver diversos beneficios no uso desse instrumento, como o aumento da
transparéncia do seu processo de elaboracdo, uma vez que as casas legislativas participam do
processo de sua criagdo e aprimoramento. Além disso, ha maior oportunidade de participagdo
social e a lei confere maior seguranca juridica a populagdo-alvo da intervencdo planejada. Nao
foram encontrados pela equipe de auditoria, todavia, critérios capazes de tornar cogente a
adocgdo dessa medida, o que coaduna com a separagdo dos Poderes.

155. Insta ressaltar que a permanéncia da inadequacdo da institucionalizacdo do PCN se
deu por falhas em mecanismos de controle nos processos de proposicdo de alteracdo dessa
politica publica. Os 6rgaos de consultoria juridica do Ministério da Defesa e da Casa Civil da
Presidéncia da Republica reiteradamente identificaram as falhas legais na institucionalizag¢@o do
programa em seus pareceres, mas concluiram por ndo ‘criar 6bices’ ao gestor e por aprovarem
as alteracdes via instrumento inadequado. Nesse contexto, falharam com o dever de emisséo de
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parecer conclusivo a respeito da constitucionalidade, da legalidade e da boa técnica legislativa
da proposta de ato normativo submetida a apreciacao deles.

156. Neste contexto, considera-se pertinente propor:

a) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da
Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugdo-TCU 315, de 2020, de que:

a.l) a institucionalizacdo do Programa Calha Norte por meio da aprovacdo de
exposi¢des de motivos, documento que nao pode ser classificado como ato normativo, pelo
Chefe do Poder Executivo, afronta boas praticas de formulacdo e implementagdo de politicas
publicas (Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020; Avaliagdo de politicas
publicas: guia pratico de andlise ex post - CCPR, 2018), bem como os arts. 9°, caput, [ e II, e
§1°,Te IV, 51 do Decreto 12.002/2024;

a.2) a institucionaliza¢do do Programa Calha Norte por meio de Portarias emitidas
pelo Ministro de Estado da Defesa, sem que lhe tenha sido explicitamente delegada essa
competéncia pelo seu detentor, afronta boas praticas de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020; Avaliagdo de
politicas publicas: Guia pratico de analise ex post - CCPR, 2018), bem como a Constituigdo
Federal, art. 84, caput, VI, e paragrafo tinico, alinea a, c/c a Lei 9.784/1999, art. 13, 1, e art. 14;
a Lei 14.600/2023, art. 24;

a.3) a institucionaliza¢do do Programa Calha Norte por meio de portarias emitidas
pelo Ministro de Estado da Defesa e tratando de intervencdes publicas que extrapolam as suas
competéncias tematicas afronta boas praticas de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas (Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliagdo de politicas
publicas: Guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como a Lei 14.600/2023,
Capitulo III — Dos Ministérios e art. 24; o Decreto 12.002/2024, art. 47, Il e 111, e art. 54;

a.4) a emissdo de pareceres juridicos que concluiram favoravelmente a
continuidade da tramitagdo de propostas de atos normativos mesmo apds a expressa constatacao
de que continham vicios de forma (uso indevido de exposi¢ao de motivos como ato normativo),
a exemplo do Parecer 740/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU e da Nota SAJ
82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR, configurou omissdo no dever dessas unidades de emitir parecer
juridico conclusivo a respeito da constitucionalidade, da legalidade e do atendimento a técnica
legislativa pela proposta de ato normativo que lhe foi submetida (Decreto 12.002/2024, art. 57,
III, e Decreto 9191/2017, art. 25, IV; Decreto 7.974/2013, art. 5°, IV; Decreto 11.337/2023, art.
9°, 1V);

b) determinar ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugéo-
TCU 315, de 2020, que, no prazo de um ano, apresente a Casa Civil da Presidéncia da
Republica proposta de ato normativo institucionalizando o Programa Calha Norte, em
consondncia com boas praticas de formulagdo e implementagdo de politicas publicas
(Referencial de controle de politicas publicas - BRASIL, 2020; Avaliagdo de politicas publicas:
guia pratico de analise ex post - BRASIL, 2018) e com o Decreto 12.002/2024.

157. Espera-se que as propostas de solucdo gerem como beneficios o respeito as boas
praticas e aos ritos previstos em norma para a institucionalizagdo de politicas publicas,
resultando em aprimoramento da sua governanga. O aprimoramento da politica publica,
decorrente da participacdo de todos os atores pertinentes na sua reformulagdo e implementagao,
bem como maior seguranca juridica para as medidas adotadas durante a implementacdo da
politica publica.

158. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinacdo foi removida do relatério
final, dado ja existir ciéncia ao MD e a Casa Civil sobre a falta de institucionalizagdo (propostas
acima).
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IV.2. Achado 03: o Programa Calha Norte nao possui objetivos especificos,
mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte temporal.

159. Devido a imprecisdo do diagnéstico dos problemas publicos a serem tratados, o
PCN nido possui objetivos especificos, mensuraveis, realistas e delimitados temporalmente,
afrontando boas praticas de gestdo e decisdes do TCU. Como resultado, isso implica prejuizos
ao monitoramento ¢ avaliagdo do programa, impactando a capacidade do gestor e da sociedade
de verificar se a politica publica é bem-sucedida no atingimento dos seus objetivos.

Situacdo encontrada

160. Uma politica publica deve indicar de maneira clara os objetivos a serem
cumpridos, que devem ser especificos, mensuraveis, apropriados, realistas e com prazo definido
para o seu alcance. Sobre o assunto, o Referencial de controle de politicas publicas (BRASIL,
2020, p. 52) registra que a politica publica deve indicar de maneira clara os objetivos a serem
cumpridos. Fazendo referéncia ao Green Book, publicado pelo Tesouro Britdnico, o documento
explicita que para que seja considerado claro o objetivo deve ter as seguintes caracteristicas:

a) especifico - deve expressar claramente o que deve ser alcangado, sem
ambiguidades;

b) mensuravel - deve expressar em que medida o objetivo deve ser alcangado em
certo intervalo de tempo, permitindo avaliagdo e feedback;

c) apropriado - deve estar alinhado com os objetivos gerais ou estratégicos,
contribuindo para alcanga-los, isto ¢, ser relevante para medir os objetivos;

d) realista - deve poder ser alcangado no periodo previsto a custo razoavel e
considerando as restrigdes existentes; deve levar em conta os objetivos da instituigdo, o contexto
econdmico em que estd inserido, as limitagdes or¢amentarias, o desempenho anterior; se os
objetivos ndo forem realistas, eles serdo vistos como meros ideais e nao terdo influéncia pratica
no comportamento do pessoal; e

e) prazo determinado - deve expressar o periodo esperado para seu alcance.

161. Nao obstante, ao examinar os objetivos do Programa Calha Norte, nota-se que eles
ndo sdo mensuraveis, realistas e delimitados em um recorte temporal. Como serd abordado a

seguir, essa caracteristica ndo ¢ exclusiva dos objetivos atuais do programa, mas consta de
objetivos registrados em normas anteriores.

162. Em sua concepcdo original, registrada na EM 18/1985 (peca 29, p. 3), foram
identificadas necessidades fundamentais a serem atendidas com a intervengao:

a) incremento das relagdes bilaterais [com paises limitrofes ao norte do Brasil]
b) aumento da presenca militar na area;

¢) intensificacdo das campanhas de recuperagdo de marcos limitrofes;

d) ampliacdo da infraestrutura viaria;

f) aceleracao da producdo de energia hidrelétrica;

g) interiorizacdo de polos de desenvolvimento econémico;

h) ampliac@o da oferta de recursos sociais basicos.

163. E possivel antever o tipo de intervengdo que se pretendia realizar e algumas formas
de medigdo, excegdo feita aos itens ‘c’, ‘g’ ¢ ‘h’ — os quais sdo mais vagos, abrangentes. Por
exemplo, o incremento das relagdes bilaterais, com foco nas trocas comerciais, poderia ser
medido pelo volume de comércio exterior. A presenca militar na area poderia ser consultada
com base na quantidade de militares lotados na regido ou na quantidade de organizacdes
militares 14 situadas. A ampliacdo da infraestrutura viaria poderia ser aferida pelo incremento na
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extensdo de vias para diferentes modais de transporte ou, ainda, pelo aumento no volume do
fluxo de transporte. Por fim, a aceleragdo de produgdo de energia hidrelétrica poderia ser
verificada pelo crescimento de oferta desse tipo de energia.

164. Em contraposicdo a essas observacdes positivas, esses objetivos falham na
especificagdo clara do que se pretende atingir ¢ em quanto tempo. Nao se detalha em qual
medida deve ser aumentada a presenca militar ou qual a ampliac@o ideal da infraestrutura viaria
para a politica se considerar exitosa, por exemplo.

165. Na Diretriz Estratégica de 2007 do PCN, Portaria Normativa N° 1185/SPEAI/MU
(peca 130, p. 1), ja é possivel constatar a apresentacdo de objetivos bem mais amplos e abstratos
para o programa:

2.1 Objetivo principal

O Programa Calha Norte tem por objetivo principal o aumento da presenga do Poder
Publico na sua area de atuagdo, contribuindo para a Defesa Nacional, proporcionando
assisténcia as populacdes e fixando o homem na regido.

2.2 Objetivos especificos

- aumento da presenca do Poder Publico na area de atuagdo do PCN;

- contribui¢ao para a defesa nacional,

- assisténcia as suas populagdes da area de atuagdo do PCN;

- fixagdo do homem na area de atuacdo do PCN;

- promog¢ao do desenvolvimento sustentavel;

- ocupagdo de vazios estratégicos;

- integrag@o da populacdo a cidadania e ao conjunto nacional;

- melhoria do padrdo de vida das populagdes da area de atuacao do PCN;

- modernizagdo do sistema de gestdo municipal da area de atuagdo do PCN;

- fortalecimento das atividades econdmicas estaduais ¢ municipais da area de atuagdo do
PCN.

166. No que se refere ao objetivo principal mencionado no trecho transcrito, ressalte-se
que aumentar a presenga do poder publico, proporcionando assisténcia a populagdo, é uma
expressao vaga que pode se referir a uma ampla gama de politicas publicas. Outros objetivos
elencados como sendo supostamente especificos possuem a mesma caracteristica, como
‘contribuir para a defesa nacional’, ‘promover o desenvolvimento sustentavel’ ou ‘melhorar o
padrao de vida da populagao’.

167. A PN 115/GM-MD/2019, atualmente vigente, em seu art. 3°, estabelece que o
Programa Calha Norte tem o objetivo de contribuir para:

I - 0 aumento da presenca do Poder Publico na sua area de atuacdo e para o fortalecimento
da ocupagdo dos vazios estratégicos;

I - a defesa nacional, com énfase na faixa de fronteira, dentro da sua area de abrangéncia;

III - a melhoria da infraestrutura nas areas de defesa, educagdo, esporte, seguranca publica,
satde, assisténcia social, transportes e desenvolvimento econdmico dos Municipios
constantes da sua area de atuagao;

IV - a promogdo do desenvolvimento sustentdvel da regido e da cidadania da populacdo
local;

V - a fixagdo da populagdo local na sua regido e para o fortalecimento da integragdo social
desta populacdo, em especial, das comunidades isoladas;
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VI - a melhoria da qualidade de vida da populacdo existente na sua area de atuacdo;
VII - o desenvolvimento econdmico dos Estados e Municipios de sua area de atuagio;
VIII - a geragdo de emprego ¢ renda ¢ o fortalecimento da cadeia produtiva; e

IX - a interligacdo da regido com todo o territorio nacional, visando a integragdo plena da
populagdo local, a vigilancia de fronteiras ¢ a defesa nacional.

168. Nota-se, pois, a permanéncia de frases que se configuram mais como principios
norteadores do que como objetivos de uma politica publica nos termos das boas praticas sobre
essa matéria. S0 expressoes vagas, que abrangem diversas areas tematicas, ndo sendo, portanto,
especificos. Além disso, essas expressdes elencadas como objetivos do Programa abrangem
incontaveis fatores, tornando impossivel a sua mensuracao e, consequentemente, o aferimento
do sucesso, ou ndo, da politica publica. Logo, ndo sdo objetivos mensuraveis, realistas ou sequer
delimitados temporalmente.

169. A melhoria da infraestrutura nas areas de defesa, educagdo, esporte, seguranca
publica, satde, assisténcia social e transportes, por exemplo, se refere as competéncias de
diversos ministérios do governo federal.

Das causas

170. Os problemas publicos apresentados na documentagdo de referéncia do PCN ao
longo do tempo sdo genéricos e pouco realistas. Isso dificulta o estabelecimento de objetivos
especificos, mensuraveis, realistas e delimitados no tempo, na medida em que se torna
complexo identificar as causas reais do problema e, consequentemente, definir o que precisa ser
alcancado.

171. Sobre isso, o Guia Pratico de Analise Ex Ante, do Governo Federal, anota o
seguinte (pega 143, p. 72):

2 OBJETIVO DA POLITICA PUBLICA

Para que ¢ desenhada uma politica publica? A politica publica é formulada ou desenhada
para atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado problema ou conjunto de
problemas, sendo sua solu¢do ou minimizag¢ao considerada o objetivo geral da acio
publica. Muitas vezes esta ultima reconhece os efeitos, mas é incapaz de definir e
atingir a causa do problema. Essa distingdo entre causa e efeito precisa estar clara para

uma boa defini¢ao dos objetivos da politica. (grifo nosso)

172. Ao ndo especificar, por exemplo, se a causa do problema a ser tratado ¢ a
mortalidade por alguma doenga endémica ou a falta de acesso da populagdo a saneamento
basico e energia elétrica, abre-se margem a utilizagdo de objetivos genéricos como ‘contribuir
para a melhoria da qualidade de vida da populacdo’. Duvidas sobre o que especificamente tem
de ser melhorado, em que medida e qual a urgéncia dessa melhoria (se no curto, no médio ou no
longo prazo) acabam ficando sem respostas, haja vista o programa contar com um diagndstico
deficiente dos problemas publicos, que ndo identifica claramente as causas deles, isto €, o que
deve ser tratado.

173. Segundo o Guia Pratico de Analise Ex Ante (pega 143, p. 72), no processo de
caracterizacdo da politica plblica, a etapa de defini¢do dos objetivos é retroalimentada pela
etapa de diagnostico do problema, conforme esquematizado na Error! Reference source not
found.. Portanto, falhas nesta etapa se refletem naquela.
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FIGURA 1

Etapas para a caracterizacao da politica puiblica

. Diagnéstico "% - Meios e Atores e arranjo

Objetiva Pablico-alve Definicia
! do problema {para qué?) (para qu:m?'_l intrumentos institucional m*
A W (como?) (quem?)

Elaboragio: Ipea.

Figura 4 — Etapas para a caracterizagdo da politica publica conforme o Guia Pratico de Analise Ex Ante
(fonte: peca 143, p. 72).

Dos efeitos

174. A auséncia de objetivos especificos, mensuraveis, realistas e delimitados em um
recorte temporal enseja prejuizos ao monitoramento e a avaliagdo de resultados e de impactos
das intervencdes do programa, haja vista a dificuldade de verificar o grau de atingimento dos
objetivos da politica.

175. Sobre o assunto, no Acérdao 2.359/2018-TCU-Plenario, o TCU considerou que o
objetivo de uma intervengdo (‘Transformagdes urbanisticas estruturais e urbanizagdo acessivel’)
era uma expressdo vaga que abrangia incontaveis fatores. Assim, ndo cumpria os requisitos de
validade adotados pelo TCU, por ndo ser especifico, ndo expressando claramente o que deveria
ser alcangado, o que resultaria na impossibilidade de sua mensuragdo. Como néo se sabe o que
se busca, e em que medida, ndo importa o que venha a se obter. Outrossim, ndo seria possivel
afirmar, ou negar, o atingimento do objetivo.

176. No caso especifico do PCN, ¢ possivel encontrar varias expressdes vagas,
analogamente ao trazido pelo acordido supracitado, como, por exemplo: ‘aumento da presenca
do Poder puiblico’, ‘contribuir para a defesa nacional’, ‘contribuir para a melhoria da qualidade
de vida’ e ‘visando a integrag¢do plena da populacdo local’. Da forma como estdo postos esses
objetivos, € complexo encontrar indicadores para monitora-los e avaliar seus resultados.

177. Conforme sera abordado com mais detalhes no Capitulo Error! Reference source
not found., o MD avalia o desempenho do PCN com base no PPA, o qual lista como indicador
do programa a taxa de entrega de obras ¢ a taxa de entrega de bens permanentes (peca 24, p. 3-
4, e peca 113, p. 3). Esse indicador pode até ser compativel com o objetivo de contribuir para a
melhoria de infraestrutura nas areas citadas no art. 3°, inciso III, da PN 115/GM-MD/2019, mas
se mostra inapropriado para a verificacdo dos demais objetivos.

178. Outra consequéncia da abrangéncia dos objetivos elencados para o PCN ¢ a
pluralidade de meios e instrumentos possiveis para as intervengdes governamentais. Quando um
objetivo € genérico — como ‘contribuir para melhoria da qualidade de vida da populagdo’, por
exemplo — fica mais facil justificar a compatibilidade de obras e bens com essa diretriz.

179. Nessa linha, os arts. 14 ¢ 15 da PN 115/GM-MD/2019 listam um extenso conjunto
de obras e bens permanentes que podem ser escolhidos para a celebracdo de convénios com os
entes municipais. Adicionalmente, o art. 16 prevé a possibilidade de proposi¢cdo de objetos nao
listados desde que compativeis com as diretrizes do programa — compatibilidade essa facil de
ser justificada em razdo da abrangéncia dos objetivos do PCN. Como resultado, tem-se a
dispersdo das agdes dessa politica publica, que possui intervengdes atinentes a diversas pastas
ministeriais do Governo Federal.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

180. Este achado revela que o PCN carece de objetivos especificos, mensuraveis,
realistas ¢ delimitados em um recorte temporal. Essa auséncia de clareza nos objetivos contraria
as boas praticas de gestdo de politicas publicas e as orientagdes do TCU. Como resultado, a falta
de objetivos bem definidos compromete o monitoramento e a avaliagdo do programa,
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dificultando a capacidade tanto do gestor quanto da sociedade de verificar se as metas ¢ os
propositos da politica publica estdo sendo alcangados.

181. Os objetivos do PCN, conforme identificados nas diretrizes e normativas vigentes,
sdo amplos, vagos e pouco precisos, falhando em expressar claramente o que se pretende
atingir, em que medida e em qual prazo. Essa imprecis@o resulta da formulagdo genérica dos
problemas publicos que o programa visa abordar, o que, por sua vez, impede a definicdo de
metas especificas e realizaveis. Em outras palavras, os problemas sdo descritos de maneira
ampla e ndo realista, dificultando a identificacdo das causas reais e, consequentemente, a
elaboragdo de objetivos que sejam especificos e mensuraveis.

182. Essa falha na definicdo dos objetivos tem efeitos significativos. Sem objetivos
claros, torna-se impossivel estabelecer indicadores de desempenho adequados para monitorar e
avaliar os resultados e impactos das intervengdes do programa. Isso compromete a capacidade
do PCN de demonstrar sua efetividade e justificar suas agdes perante a sociedade e os 6rgdos de
controle. Além disso, a generalidade dos objetivos facilita a inclusdo de uma vasta gama de
obras e bens permanentes nas a¢des do programa, contribuindo para a dispersdo de esforgos e
para a falta de foco na implementag@o das politicas.

183. Portanto, para que o PCN possa melhorar sua eficicia e assegurar que suas agdes
sejam alinhadas com as necessidades reais da populagdo atendida, ¢ crucial que os objetivos do
programa sejam revisados ¢ formulados de maneira clara, especifica, mensuravel, realista e com
prazos definidos. Essa revisdo permitirda um melhor direcionamento dos recursos, uma avaliagdo
mais precisa dos resultados € uma maior transparéncia e accountability na gestao do programa.

184. Ante o exposto, propor-se-a:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolu¢dao-TCU 315/2020, que o
Ministério da Defesa adote medidas no sentido de, no prazo de um ano, estabelecer para o
Programa Calha Norte objetivos especificos, mensuraveis, realistas e delimitados no tempo,
conforme preconiza as boas praticas de formulagdo e implementagdo de politicas publicas —
Referencial de controle de politicas publicas, publicado pelo TCU; Avaliacdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex ante; ¢ Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de
analise ex post —, bem como o entendimento contido no Acérdao 2.359/2018-TCU-Plenario.

185. Espera-se que a proposta de solugdo gere como beneficio maior foco nas agdes do
programa, permitindo um melhor direcionamento dos recursos, maior eficacia nas intervengoes
realizadas pela politica publica e aumento da transparéncia na prestacdo de contas da gestdo do
programa.

186. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinagdo foi alterada para a
seguinte: dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugdo-TCU
315, de 2020, de que o ndo estabelecimento, para o Programa Calha Norte, de objetivos
especificos, mensuraveis, realistas e delimitados no tempo contrariou as boas praticas de
formulagdo e implementagdo de politicas publicas — Referencial de controle de politicas
publicas, publicado pelo TCU; Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante; e
Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex post—, bem como o entendimento
contido no Acordao 2.359/2018-TCU-Plenario.

IV.3. Achado 04: Expansodes sucessivas da area de atuacio do PCN ndo pautadas em
critérios objetivos bem definidos e com aderéncia questiondvel a finalidade da politica
publica

187. Houve sucessivas alteragdes na area de atuacdo do PCN sem suporte em critérios
objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a sua finalidade, em especial no que se
refere a aspectos estratégicos ligados a soberania e a garantia do territério. Como fatores que
ensejaram isso, podem-se listar os seguintes: diagnostico deficiente dos problemas publicos a
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serem solucionados e daquilo que € estratégico, do ponto de vista de Defesa Nacional, para o
programa; ¢ o interesse politico dos parlamentares gerado pela amplitude de objetos do PCN,
tornando-o atrativo para a destinagdo de emendas parlamentares.

188. Em consequéncia, constatou-se que 46,36% dos municipios contidos na area de
atuag@o do PCN ndo foram atendidos pelo programa segundo dados do Transferegov.br de 2009
a 2024, isto é, a ampliacdo formal ndo se traduziu na realidade. Além disso, é possivel
identificar uma perda de credibilidade do programa no que se refere a sua aderéncia as suas
finalidades.

Situacdo encontrada

189. Em sua origem, o Programa Calha Norte incluia 74 municipios e se concentrava na
regido da Calha Norte dos rios Negro e Solimoes. Hoje ja sdo 783 municipios espalhados por 10
estados brasileiros, ultrapassando inclusive os limites da Amazonia. A Error! Reference
source not found. mostra as expansdes ocorridas no programa, as quais se intensificaram nos
ultimos oito anos, ocupando fatia consideravel do territorio brasileiro.

190. Esta auditoria constatou que houve sucessivas expansdes da area de atuagdo do
PCN sem suporte em critérios objetivos bem definidos e com aderéncia questionavel a
finalidade dessa politica publica, em especial no que tange a aspectos estratégicos ligados a
garantia da soberania e da ocupacdo do territorio. Antes de adentrar no detalhamento do achado,
¢ preciso fazer algumas ponderagdes sobre o assunto.

191. Na forma em que o programa funciona, a escolha do beneficiario da politica
publica pode ser dividida em dois niveis de analise e decisdo: a escolha dos municipios a serem
incluidos na area de atuagdo do PCN, tornando-se aptos a celebrarem convénios e receberem os
recursos; ¢ a defini¢do das pessoas que usufruirdo das obras ou dos bens permanentes providos
pela politica publica.

192. No primeiro nivel, o Ministério da Defesa propde ao Presidente da Republica a
inclusdo de estados e municipios que poderdo receber recursos das emendas parlamentares, isto
¢, ele da direcionamento a politica publica — decis@o que teria carater mais estratégico. Os entes
propostos podem ser escolhidos de oficio pelo MD ou mediante aprovagdo de solicitagdo feita
por outras autoridades.

193. No segundo nivel, a indicagdo ja ¢ feita pelo ente convenente e pelo parlamentar,
pois ¢é resultado do plano de trabalho e do objeto de convénio escolhido — o tipo de obra e a
localizagdo no municipio contemplado, por exemplo, acabam definindo, ou pelo menos
priorizando, as pessoas diretamente beneficiadas. Neste nivel, na pratica, a influéncia do
Ministério da Defesa é menor, pois sua atuagdo se volta a verificagdo de compatibilidade do
plano de trabalho apresentado pelo ente municipal ou estadual com o PCN — o que costuma
ocorrer haja vista a abrangéncia dos objetivos do programa e da lista de objetos possiveis.

194. A auditoria concentrou sua atencdo no primeiro nivel, porquanto ele ¢ mais
estratégico e menos disperso, além de estar mais sob a influéncia deciséria do Ministério da
Defesa. Nesse contexto, verificou-se o processo de selecdo dos municipios e estados
beneficiarios do PCN e seu alinhamento com as boas praticas contidas em referenciais sobre o
tema.
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1985 - 74 municipios 2004 - 152 municipios 2006 - 194 municipios 2016 - 379 municipios

-

2019 - 393 municipios 2020 - 442 municipios 2021 - 619 municipios 2022 - 783 municipios

X X % %

Figura 5 — Expansdes da area de abrangéncia do PCN desde sua origem, em 1985 (fonte: elaborado pela
equipe com base nos dados da pega 23, Anexo III, alinea ‘e”).

195. No tocante a selecdo de beneficiarios, o Referencial de Controle de Politicas
Publicas (BRASIL, 2020, p. 53) destaca ser importante verificar se o publico-alvo da politica
esta bem delimitado e caracterizado e informar o critério delimitador desse publico. Na mesma
linha, essa publicagdo defende a importancia de se verificar o estabelecimento de critérios
objetivos para a priorizagdo de beneficiarios. Analogamente, o Guia Pratico de Analise Ex Ante
(BRASIL, 2018, p. 82) registra que ‘quando o critério de elegibilidade define de modo
definitivo o beneficiario final, os critérios objetivos que embasaram a escolha dos beneficiarios
devem estar bem definidos e claros’.

196. A despeito da relevancia do estabelecimento de delimitagcdes e de critérios
objetivos claros para a escolha dos beneficiados pela politica, constatou-se que o PCN tem ido
na contramdo dessas boas praticas. De fato, a auditoria observou a ocorréncia de sucessivas
alteragdes na area de atuacdo do PCN sem suporte em critérios objetivos bem definidos e com
aderéncia questionavel a sua finalidade, em especial no que se refere a aspectos estratégicos
ligados a soberania e a garantia do territorio.

197. Cumpre ressaltar que ndo had uma norma ou documento do MD em que os critérios
de selecdo de municipios sejam informados, de modo que foi necessario que a equipe
examinasse os processos das exposigdoes de motivos que trataram da ampliagdo da area do PCN
a fim de prospectar os principais critérios utilizados para embasar essa expansdo. De inicio,
ressalta-se o uso de diversos critérios diferentes fundamentando as amplia¢des, o que revela
uma falta de uniformidade na sele¢do dos municipios. Também ¢ possivel verificar a adocdo de
critérios genéricos — aplicaveis também a regides ndo pertencentes a area do PCN —, os quais
falham ao caracterizar e delimitar claramente os entes municipais e estaduais alvo da politica.

198. O fato de o Brasil fazer fronteira com dez paises e a necessidade de se incrementar
medidas de policiamento nas fronteiras foi utilizado como um dos argumentos para o Ministério
da Defesa propor a inclusdo de municipios dos Estados do Mato Grosso, do Mato Grosso do
Sul, do Maranhéo e do Tocantins — EM 502/MD/2015 (pega 54, p. 16-18), EM 26/MD/2019
(pega 55, p. 57), EM 175/MD/2019 (pega 58, p. 39-40). Todavia, esse critério foi utilizado
erroneamente para os municipios maranhenses e tocantinenses, haja vista estarem afastados da
fronteira. Além disso, esse critério, visto isoladamente, também pode ser aplicavel aos estados
da Regido Sul do pais, os quais fazem fronteira com a Argentina e com o Uruguai.

199. Outros critérios adotados em quase todas as expansdes sdo o baixo
desenvolvimento, o reduzido acesso aos bens e servigos publicos e a existéncia de problemas
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sociais, ambientais ou econdmicos. Em alguns processos, como o da EM 175/MD/2019 (peca
58, p. 39-40) por exemplo, registra-se que os problemas dos municipios tocantinenses elencados
nas propostas de inclusdo sdo semelhantes aos dos municipios amazonicos. Em outros, como o
da EM 161/MD/2021 (pega 56, p. 7-8) ¢ o da EM 151/MD/2022 (pega 60, p. 91-93) — inclusao
de municipios paraenses e maranhenses —, cita-se o baixo IDHM (indice de Desenvolvimento
Humano Municipal).

200. Nao obstante, ndo ha especificacdo dos problemas, de modo que esse critério
poderia ser aplicado para a inclusdo de diversos municipios brasileiros que sofrem também com
baixo desenvolvimento econdmico ¢ falta de acesso a servicos publicos. Sobre o uso do IDHM,
tampouco foi definido um valor referencial para auxiliar a decisdo de expansdo. O DPCN afirma
que sdo priorizados os municipios de IDHM baixo, mas atualmente 436 municipios do PCN
(55,68%) possuem IDHM alto ou médio.

201. Algumas expansdes adotaram como um dos critérios o pertencimento & Amazonia
Legal, caso da EM 502/MD/2015 (peca 54, p. 16-18) ao propor a expansdo para o Estado do
Mato Grosso. Todavia, nota-se ter havido a inclusdo de municipios mato-grossenses que
extrapolam a regido definida pela Amazonia Legal.

202. As exposi¢oes de motivos, de modo geral, também apontam supostos aspectos
estratégicos para justificar a inclusdo dos municipios, sem, porém, detalhar as premissas dessa
conclusdo. No caso de alguns estados, € mais facil relacionar esse carater estratégico a fatores
como a proximidade em relacdo a fronteira, a concentracdo de vazios demograficos, a
atratividade de interesses geopoliticos ou a existéncia de areas criticas para a seguranca
nacional.

203. Sobre isso, € oportuno ressaltar o critério utilizado na EM 161/MD/2021 (pega 56)
para argumentar pela inclusdo de Tucurui, no programa: a presenca de infraestrutura critica
(imagina-se que em decorréncia da Usina Hidrelétrica de Tucurui). Na EM 176/MD/2019 (pega
59, p. 28-29), o aspecto estratégico também fica evidente ao propor a inclusdo do Municipio de
Alcantara/MA em razdo de ele abarcar o Centro de Lancamento de Alcantara, ponto de elevada
importancia para o setor espacial brasileiro.

204 Por outro lado, ha processos em que os aspectos estratégicos ndo estdo claros ou
sdo utilizados como mero apoio retdrico na tentativa de justificar a inclusdo dos municipios e a
compatibilidade com o programa e com as competéncias do Ministério da Defesa. Vale lembrar
que as Forgas nao auxiliam na defini¢do de areas estratégicas, conforme registrado no Subtitulo
Error! Reference source not found..

205. Nas EM 163/MD/2021 (peca 57, p. 30) e 151/MD/2022 (peca 60, p. 92), que
tratam respectivamente da inclusdo de municipios do Maranhao e do Tocantins, o Ministério da
Defesa afirma que a posi¢do geografica desses estados possui valor estratégico. Contudo, ndo ¢é
possivel extrair a l6gica utilizada para chegar a essa conclusao e ela tampouco € exposta.

206. O Tocantins, por exemplo, s6 possui cinco organiza¢des militares — nenhuma da
Forga Aérea. Destas, trés sdo Tiros de Guerra, unidade voltada a preparagdo de reservistas e
apenas uma ¢ um batalhdo, unidade mais robusta. Portanto, se este amplo territorio ¢ tdo
estratégico como mencionado, a presenga militar na regido nao reflete isso.

207. Outro exemplo da utilizacdo de supostos critérios estratégicos para a inclusdo de
municipios ¢ a EM 26/MD/2019, que tratou da primeira expansdo do PCN para o Maranhao.
Nesse processo, se defendeu o carater estratégico do estado com argumentos como a presenca
no estado do Centro de Langamento de Alcantara, da Forca Aérea, a possibilidade de criagdo de
uma Segunda Esquadra da Marinha de Guerra sediada na unidade federativa e a existéncia de
relevantes unidades do Exército no Maranhdo. Também foi mencionada a proximidade do
estado a foz do Rio Amazonas (pega 55, p. 45).
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208. Ocorre que o municipio de Alcantara ndo foi incluido nessa expansdo da area de
atuacdo do programa (a inclusdo dele s6 é proposta posteriormente, na EM 176/MD/2019), a
Segunda Esquadra da Marinha ndo foi criada e a mera presenca de unidades do Exército ndo
justificaria a atuacdo do Programa Calha Norte em determinado territorio, caso contrario a
politica publica deveria abranger outros estados com maior presenga militar. No que se refere ao
Rio Amazonas ou a sua foz, vale notar que os municipios de Sao Luis e de Imperatriz estdo a
mais de 600 km retilineos do local. Assim, causa algum estranhamento que esse argumento seja
utilizado para expandir a area de abrangéncia de um programa que ja contemplava Macapa/AP
ou Manaus/AM, por exemplo.

209. Vale mencionar também que, ainda neste processo, a EM 26/MD/2019 reforca a
presenca do PCN em dareas inospitas. Em contraposi¢do, essa ampliagdo abrangeu municipios
que tinham como ‘centro de gravidade’ ImperatrizZMA e Sdo Luis/MA, totalizando
respectivamente 366 mil e 1,2 milhdes de habitantes a época (peca 55, p. 57). Logo as premissas
do Programa ligadas a necessidade ocupar vazios populacionais ndo se aplicam bem ao caso.

210. Do exposto, ¢ patente a impossibilidade de se encontrar um conjunto de critérios
objetivos e bem definidos aplicados uniformemente a todas as expansdes ocorridas. Os critérios
empregados se alteram, pelo menos parcialmente, em cada exposi¢do de motivos. Ademais,
algumas ampliagdes — em especial aquelas envolvendo o Tocantins e a maior parte dos
municipios do Maranhdo —, embora estejam voltadas ao desenvolvimento regional, falharam em
demonstrar alinhamento a finalidade de Defesa Nacional, a qual envolve a ocupagdo de vazios
estratégicos e a garantia da soberania e da integridade territorial.

Das causas

211. Conforme o esquema de etapas da caracterizag@o de uma politica publica mostrado
na Error! Reference source not found., a selecdo do publico-alvo ¢é retroalimentada pelo
diagndstico do problema publico e pela definigdo dos objetivos da politica — duas etapas com
diversas falhas no PCN, conforme tratado nos Subtitulos Error! Reference source not found. e
Error! Reference source not found.. Como esse programa nao possui os problemas publicos
bem caracterizados e os objetivos dele sdo abrangentes, ndo ha clareza sobre o que deve ser
tratado tampouco sobre quem deve receber as intervengdes solucionadoras. Como resultado, a
delimitacdo dos entes municipais e estaduais elegiveis a celebragdo dos convénios fica
prejudicada.

212. O ideal seria que o Ministério da Defesa elaborasse critérios a partir dos problemas
publicos que o PCN visa a tratar e dos objetivos dessa politica. Entretanto, na pratica, o que se
notou foi a inversdo dessa logica: a partir dos entes propostos, a pasta ministerial levanta
problemas ndo detalhados — alguns equivocados — para justificar a compatibilidade dessa
inclusdo com os objetivos analogamente abrangentes desse programa. Por isso os critérios para
a ampliacdo se alteram a depender da exposicao de motivos examinada.

213. Para ilustrar essa mudanga, nos processos referentes aos Estados do Mato Grosso e
do Mato Grosso do Sul, deduz-se que os critérios foram o pertencimento a Amazonia Legal ¢ a
proximidade com a fronteira. Nao houve mengdes ao IDH — afinal trata-se de dois estados com
IDH 2010 superior 0,7 (alto), conforme o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (/ink,
acesso em 4/9/2024). Ja nos processos dos estados do Maranhdo e do Para — ocupantes das
ultimas posi¢des do ranking do IDH 2010 no Brasil — esse indice foi usado como critério para a
inclusao.

214. E possivel encontrar também processo em que os critérios empregados sdo meras
reproducdes dos argumentos apresentados pelo proponente — como no caso do processo da EM
26/MD/2019, onde o primeiro parecer de mérito do DPCN (peca 55, p. 44-46) copia os
argumentos apresentados pelo proponente da expansao (peca 55, p. 1-4). Isto €, os critérios nao
estavam estabelecidos previamente a proposta do parlamentar para a inclusdo dos municipios
maranhenses.
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215. Outra causa para essas sucessivas ampliagdes € o interesse politico dos
parlamentares pelo PCN. A amplitude de objetos contemplados pelo programa e os objetivos
vagos dele, os quais permitem que diversas intervengdes sejam compativeis com essa politica
publica, tornam o PCN uma destinacdo atrativa para emendas parlamentares.

216. Alinhados ao objetivo de contribuigdo da melhoria da qualidade de vida ou do
desenvolvimento econdmico, os congressistas podem indicar emendas para obras e aquisi¢des
de bens envolvendo uma ampla gama de 4areas tematicas — satde, educagdo, infraestrutura,
agricultura, seguranga publica, entre outros. Nesse contexto, em 2022, a soma das dotagdes
orgamentarias da vertente civil chegou a ultrapassar 1,2 bilhdes de reais.

217. Esse elevado interesse no PCN estd evidenciado na propor¢do de proposigdes
apresentadas por congressistas ao MD com vistas a expansao da area de atuagdo do programa.
Dos nove processos de exposi¢do de motivos referentes a essas ampliagoes analisados — nem
todos aprovados —, sete deles (77,78%) foram propostos por parlamentares (pegas 55, 56, 57, 58,
60, 61 e 62) e dois partiram do proprio MD (pecas 54 ¢ 59).

218. Na mesma linha, o Ministro da Defesa, nas EMs 161/MD/2021 e 163/MD/2021,
que tratam de expansdes para municipios do Para e do Tocantins, registra como ‘premissas da
propria existéncia do programa’ a obtenc¢do da ‘indispensdvel promocao das bancadas dos
Estados junto ao Ministério da Defesa, a fim de que esse feito [as tltimas expansdes da area de
atuagdo] pudesse se realizar’ (pega 56, p. 33, e pega 57, p. 30). Portanto, resta evidente o papel
dos parlamentares como impulsionadores e direcionadores desse processo de ampliagdo da area
de atuacdo do PCN.

Dos efeitos

219. Com essas sucessivas ampliagdes sem suporte em critérios objetivos bem definidos
e em estudos dos problemas publicos que o PCN se propde a enfrentar, diversos municipios
foram adicionados sem um planejamento adequado, que considerasse os recursos projetados, a
capacidade orcamentaria de atendimento do programa, mecanismos de direcionamento de
emendas e a priorizagdo de municipios. As Unicas priorizagdes observadas ocorreram nos
processos das EMs 26/MD/2019 e 175/MD/2019, quando o DPCN se manifestou pela reducao
da lista de municipios proposta em funcdo de dificuldades logisticas de deslocamento das
equipes de vistoria (pegas 55, p. 53, e 58, p. 25).

220. Como resultado, dos 783 municipios abrangidos pelo PCN, 363 deles (46,36%) ndo
foram atendidos pelo programa pelo menos desde 2009, quando se tem registro pelo
Transferegov.br — isto ¢, quase metade da ampliagdo foi meramente formal. Por municipio nao
atendido, entende-se aquele ente municipal que ndo celebrou ao menos um convénio no ambito
do PCN, desconsiderados os convénios cancelados, anulados ou rescindidos. A Error!
Reference source not found. mostra a distribuicdo geografica do atendimento dessa politica
publica.

221. No mapa, nota-se que a quase a totalidade dos municipios maranhenses incluidos
no PCN néo foram atendidos, fato que contrasta com as alegacdes de elevado valor estratégico
desse estado. Se ele ¢ tdo relevante do ponto de vista da defesa nacional, era esperado maior
nivel de atendimento. Nem mesmo Alcantara, que sabidamente possui relevancia militar em
razdo do CLA e foi utilizada como argumento para a expansao do Programa para o Maranhao,
recebeu recursos do PCN em sua vertente civil. Isso é mais uma evidéncia da retdrica
mencionada no item Error! Reference source not found..

222. Cabe destacar também a falta de atendimento de municipios localizados na faixa de
fronteira e de municipios paraenses situados no seio da Floresta Amazonica, em areas de baixa
densidade demogréfica, ou seja, entes com caracteristicas compativeis com a finalidade do
programa.
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Legenda

- Municipios do PCN que celebraram ao menos um convénio de 20115 a 2024

- Municipios do PCN que n3o celebraram convénios

unicipios somente com convéni i a 2015

Figura 6 — Mapa indicativo do atendimento dos municipios pelo PCN (fonte: elaborado pela equipe de
auditoria a partir de dados de convénios disponibilizados na pe¢a 23, Anexo I, alinea ‘a’).

223. Um outro efeito dessas ampliacdes sem critérios bem definidos ¢ a perda de
credibilidade do PCN no que se refere a sua aderéncia as suas finalidades de defesa nacional. A
expansdo para areas distantes das fronteiras e de valor estratégico questionavel para a soberania
e a garantia do territorio nacional, gerando afastamento das premissas originais do programa,
fez com que surgisse uma proposta de inclusdo de municipios dos Estados do Parana, de Santa
Catarina e do Rio Grande do Sul. Nela, o parlamentar proponente afirma o seguinte (peca 61, p.
1):

Analisando as Exposi¢cdo de Motivos n° 502 de 15/12/2015, Exposi¢ao de Motivos n° 026 de 25/01/2019,
Exposi¢do de Motivos n® 175 de 18/11/2019 e Exposicdo de Motivos n® 176 de 18/11/2019 que
redundaram em Portarias do Ministério da Defesa especificando a inclusdo de novas areas
territoriais mesmo nio sendo fronteiricas a nenhum outro pais, faz com que sejamos claros em nosso
objetivo: estender a Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul a categorizacdo de integrantes do
Programa Calha Norte. (grifo nosso)

224, Essa proposta nao foi aprovada. Entretanto, ela é uma evidéncia de que a percepgao
externa sobre o programa pode ter se alterado. Talvez uma proposta dessa fosse impensavel —
sobretudo com essa argumentagdo — quando o programa ainda se mantinha bem caracterizado
na Amazonia Setentrional e na porgdo norte da faixa de fronteira. Porém, ao se voltar mais para
o desenvolvimento regional em detrimento da defesa nacional e avangar para regides cuja
relevancia para a garantia do territdrio e da soberania do pais sdo questionaveis, com base em
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critérios circunstanciais, o PCN despertou o interesse de representantes de outros entes e
possibilitou propostas como essa.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

225. A auditoria identificou que o Programa Calha Norte sofreu sucessivas expansdes
de sua area de atuagdo sem base em critérios objetivos bem definidos, resultando em uma
aderéncia questionavel as finalidades estratégicas de defesa nacional e soberania territorial. O
Ministério da Defesa ndo possui um documento-base com esses critérios. Outrossim, da andlise
dos processos de expansdao ndo foi possivel verificar a aplicacdo uniforme de critérios
previamente estabelecidos.

226. As principais causas dessa situagdo incluem a falta de um diagnostico adequado
dos problemas publicos a serem solucionados pelo PCN e a adogdo de objetivos abrangentes
para o Programa. Ademais, contribui para essa expansdo acelerada o interesse politico de
parlamentares, que veem no PCN uma oportunidade para destinagdo de emendas.

227. Os efeitos dessa pratica incluem a perda de credibilidade do PCN como uma
politica publica que contribui para a defesa nacional, dado que a expansdo para areas distantes
das fronteiras e com valor estratégico duvidoso no que se refere a contribuigdo para a soberania
e seguranca do territorio brasileiro descaracteriza o publico-alvo da politica e incentiva a
proposi¢do de areas pouco alinhadas com as finalidades do Programa. Ademais, a analise
revelou que 46,36% dos municipios incluidos no programa ndo foram efetivamente atendidos
(pelo menos desde 2009), demonstrando que a expansdo formal ndo se traduziu em agdes
concretas.

228. Corrigir esses problemas traria beneficios significativos, incluindo o fortalecimento
da credibilidade do PCN e o alinhamento de suas a¢des com as necessidades estratégicas de
defesa nacional. A adogdo de critérios objetivos e bem definidos para a selecdo de beneficiarios
permitiria um uso mais eficiente dos recursos, assegurando que o programa atenda municipios
que realmente necessitam de apoio para garantir a soberania e integridade do territério nacional.
Isso também promoveria maior transparéncia e controle ao permitir o acompanhamento das
alteragdes na area de atuagdo do programa e a conformidade delas com relacdo aos critérios
estabelecidos.

229. Ante o exposto, considerou-se propor:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolugdo-TCU 315, ao Ministério
da Defesa que, no prazo de um ano, adote medidas no sentido de estabelecer critérios objetivos
e bem definidos para a escolha dos entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de
abrangéncia do Programa Calha Norte, em conformidade com as diretrizes do programa e com
as boas praticas registradas no Referencial de Controle de Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e
no Guia Pratico de Analise Ex Ante (BRASIL, 2018).

230. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinagdo foi alterada para a
seguinte: dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugdo-TCU
315, de 2020, de que o ndo estabelecimento de critérios objetivos e bem definidos para a escolha
dos entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha
Norte afrontou as diretrizes do Programa e as boas praticas registradas no Referencial de
Controle de Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e no Guia Pratico de Analise Ex Ante
(BRASIL, 2018).

V. ARTICULACAO

231. Este capitulo trata de duas questdes de auditoria formuladas pela equipe: ‘a politica
foi confrontada com outras intervengdes planejadas ou em execugdo por outros
orgdos/ministérios para evitar fragmentagdes, duplicidades, sobreposi¢des e lacunas?’ (Questdo
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2); e ‘os atores governamentais envolvidos com a politica publica atuam de maneira coerente e
coordenada entre si?” (Questao 4).

232. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a falta de articulagdo externa (com
outros 6rgaos do governo federal) e interna (entre as suas vertentes) do Programa Calha Norte.
Ou seja, as questdes tratam dos riscos de que, por meio do Programa, sejam realizadas
intervengdes sobrepostas aquelas realizadas por outros 6rgaos da Administragao Publica Federal
em suas areas de competéncia e de que a atuacdo de vertente militar ocorra de forma dissociada
da atuacdo da vertente civil do Programa.

233. Foram obtidos os seguintes achados: o Programa Calha Norte ndo ¢ articulado com
outras politicas publicas do governo federal; e as vertentes civil e militar do Programa Calha
Norte ndo sdo articuladas entre si.

V.1. Achado 05: o Programa Calha Norte nao é articulado com outras politicas publicas
do governo federal

234, Apesar de ser uma politica intersetorial e intergovernamental, cuja implementacao
demandaria a colaboragdo de diversos ministérios e o6rgdos publicos, ha evidéncias de que essa
cooperacao ¢ limitada. Contribui¢cdes externas a estrutura do Ministério da Defesa, responsavel
pelo programa, sdo escassas, e consultas a outros 6rgdos ocorrem mais por iniciativa da Casa
Civil da Presidéncia da Republica do que do proprio Ministério da Defesa. Mecanismos efetivos
de coordenagdo de esforgos para evitar sobreposi¢des ou lacunas nas intervengdes do programa
parecem insuficientes, ou inexistentes. Essa situacdo ¢ agravada pela falta de clareza sobre
como as intervencdes do programa se alinham a outras politicas ptblicas ou as complementam,
indicando um isolamento relativo do Programa Calha Norte em relagdo a outras iniciativas
voltadas a sua area de abrangéncia.

Situacdo encontrada

Programa Calha Norte como politica intersetorial e intergovernamental

235. Sdo consideradas setoriais as politicas voltadas a temas especificos. A
intersetorialidade, por sua vez, envolve a gestdo integrada e a articulacdo entre as politicas
setoriais, com o objetivo de atender as necessidades e expectativas da sociedade de forma
sinérgica ¢ integral. Sdo consideradas politicas intergovernamentais ou multinivel aquelas que
envolvem ou requerem articulagdo e coordenacdo de multiplos entes federativos, seja para fins
de formulagdo ou implementagao (Referencial de controle de politicas ptblicas, TCU, 2020).

236. Por ato do Ministro da Defesa (Portaria 115/GM-MD, de 2019, art. 14 ¢ 15, peca
40, p. 10-12), o Programa Calha Norte pode celebrar instrumentos com outros entes federativos
para realizar obras nas areas de educagdo, saude, infraestrutura publica, esportiva,
desenvolvimento econdmico, de seguranca publica e de transportes. Além disso, esses
instrumentos podem tratar da aquisi¢do de equipamentos de construgdo e agricolas, grupos
geradores, implementos agricolas, maquinas, veiculos administrativos, de carga, para a
seguranca publica e de transporte de pessoal. Essa amplitude nas possiveis intervengodes

capitaneadas pelo programa ndo ¢é recente, podendo ser observada nas suas Diretrizes
Estratégicas de 2007 (peca 130, p. 1).

237. Constata-se, assim, se tratar de politica intersetorial e intergovernamental, uma vez
que envolve n3o apenas os temas que se encontram sob a gestdo de diversos ministérios do
governo federal, mas também conta com a participagdo de governos estaduais e municipais, 0s
quais apresentam aos gestores do Programa propostas para a celebragdo de convénios e
contratos de repasse.

A necessidade de articulagdo do Programa Calha Norte com diferentes 6rgdos e ministérios

238. Quanto as politicas intergovernamentais e intersetoriais, considera-se boa pratica a
existéncia de instidncia de coordenacao para alinhar as a¢des dos diversos atores das politicas
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publicas e a existéncia de normativo instituindo e dando legitimidade a essa instancia de
coordenagdo. Além disso, deve haver canais de comunicagdo e consulta para atender as
necessidades dos diferentes interessados na politica publica (Referencial de controle de politicas
publicas, TCU, 2020).

239. Ao consultar as Diretrizes Estratégicas do Programa Calha Norte de 2007, item 3.5,
verifica-se a existéncia de diretriz para que fosse intensificada a troca informagdes e a
articulagdo com orgdos publicos (federais, estaduais e municipais), de modo a identificar as
necessidades de obras de infraestrutura na area de atuacdo do Programa (pega 130, p. 1). O
mesmo mandamento consta nas diretrizes de 2009 e 2011, item 4.4, ¢ de 2013, item 4.1 (peca
130, p. 3, 6 ¢ 8).

240. O Decreto 7.974/2013, Anexo I, art. 26 (revogado), estabelecia que cabia ao
Departamento do Programa Calha Norte articular-se com Estados, Municipios, For¢as Armadas
e outros orgaos publicos para o trato de assuntos relacionados ao Programa. A mesma obrigagao
consta no atualmente vigente Decreto 11.337/2023, Anexo I, art. 36, inciso III.

241. No ambito do processo administrativo que resultou na edi¢do da Portaria
Normativa 30/MD de 2017, consta o Despacho 121/CISET-MD, que apresenta sugestdes para
aprimoramento das normas que tratavam do Programa Calha Norte (pega 47, p. 51). Naquela
ocasido, o controle interno do 6rgdo indicou considerar especialmente relevante a troca de
informagdes e articulagdo com oOrgdos publicos das trés esferas de governo. Para a unidade,
deveriam ser estabelecidos mecanismos de controle para evitar duplicidade de transferéncia de
recursos para a execu¢do de objetos comuns em um mesmo municipio. Também deveria ser
dada atencdo especial na troca de informagdes as pastas de satde, desenvolvimento social e
educacdo, tendo em vista que as politicas desses ministérios possuiriam diretrizes estabelecidas
em foruns tripartites, nos quais seriam discutidas as prioridades dos respectivos setores.

242, Um dos foros a que se refere o0 mencionado despacho é a Comissdo Intergestores
Tripartite, do Ministério da Satde, que ¢ constituida pelas trés instancias gestoras
governamentais do Sistema Unico de Satide: a Unido, representada pelo Ministério da Saude; os
Estados, representados pelo Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Satde — Conass; e
os Municipios, representados pelo Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satude —
Conasems (/ink, acesso em 31/7/2024).

243, Outro, mencionado pelo Ministério da Educagdo (MEC) em manifestacdo que
consta a pega 87, ¢ o Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), estratégia de assisténcia técnica e
financeira, suplementar e voluntaria, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE) e do Ministério da Educagdo (MEC), que tem como objetivo aprimorar a educacgdo
basica publica brasileira. A elaboracdo do Plano seria realizada em trés etapas: etapa
preparatoria ¢ de diagnostico da situagdo educacional local; etapa de planejamento, com a
apresentacao de demandas que foquem na melhoria dos indicadores educacionais; e analise
técnica e financeira dos planejamentos apresentados pelos entes federados, que ¢ feita pelo
MEC e FNDE, conforme disponibilidade orgamentaria e financeira. Todas as etapas sdo
realizadas diretamente no Sistema Integrado de Monitoramento, Execu¢@o e Controle do MEC —
Simec (link, acesso em 2/8/2024).

244, Apesar da observagdo feita pela CISET-MD, nas normas editadas posteriormente
pelo Ministério da Defesa para reger o Programa Calha Norte ndo constam previsdes relativas a
troca de informagodes e a articulagdo com o6rgaos publicos federais, estaduais e municipais.

245, A necessidade de articulagdo entre formuladores e executores de politicas publicas
que atuem sobre temas afins, todavia, ¢ uma diretriz da governanga publica que vincula todos os
gestores publicos federais (Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X). Assegurar que essa articulacao
intersetorial no ambito do governo federal ocorra ¢ precipuamente uma competéncia da Casa
Civil da Presidéncia da Republica (Decreto 11.329/2023, Anexo I, art. 1°, I e IV e Decreto
12.002/2024, art. 47, 11).
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246. Ao consultar documentos estruturantes da Defesa nacional, como a Estratégia
Nacional de Defesa de 2012, a necessidade de articular as intervengdes do Programa Calha
Norte também pode ser constatada. Ao tratar de infraestrutura, o documento previa que:

0 Ministério da Defesa juntamente com o Ministério da Integracdo Nacional e a Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica desenvolverdo estudos conjuntos
com vistas & compatibilizacdio dos Programas Calha Norte e de Promocdo do
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) e ao levantamento da viabilidade de
estruturagdo de Arranjos Produtivos Locais (APL), com agdes de infraestrutura econémica
e social, para atendimento a eventuais necessidades de vivificagdo e desenvolvimento da
fronteira, identificadas nos planejamentos estratégicos decorrentes das hipdteses de
emprego.

247. Mais recentemente, no Livro Branco de 2020, menciona-se que o PCN leva a sua
area de atuagdo infraestrutura basica, pavimentagdo de vias urbanas, energia elétrica, escolas,
creches, postos de saude, centros comunitarios, quadras esportivas, entre outros, o que denota se
tratar de politica intersetorial. Contudo, ndo foi encontrada diretriz no sentido de que o
Ministério da Defesa articule as suas intervengdes com outros 6rgaos e ministérios do governo
federal.

Manifesta¢do do Ministério da Defesa

248. A equipe de auditoria, por meio do Oficio 121/2024-AudGovernanga, requisitou ao
Ministério da Defesa informagdes a respeito de medidas eventualmente adotadas pela pasta para
reduzir ou evitar a ocorréncia de sobreposi¢des, de duplicidades, de fragmentagdes ou de
lacunas nas intervengodes realizadas por intermédio do Programa Calha Norte frente as politicas
publicas conduzidas por outros entes federativos, ministérios ou 6rgaos federais.

249. Em sua resposta, a pasta informa que o programa estaria envidando esfor¢os para
incluir mecanismos de monitoramento ¢ avaliagdes continuadas das intervengdes realizadas,
permitindo identificar sobreposi¢des ou lacunas e ajustar as a¢des conforme necessario. O 6rgdo
adiciona que realiza e acompanha a execu¢do orgamentdria e financeira de projetos/recursos
direcionados ao PCN e que, embora ndo pertencam as suas feicdes tipicas ou exclusivas,
desempenha essas atividades de forma harmonica e complementar as demais politicas publicas
conduzidas por outros entes federativos, ministérios ou o6rgdos federais (pega 111, p. 7).

250. O MD também informa que a atuagdo do PCN visa a alcangar as fronteiras e os
municipios mais carentes, localizados em areas longinquas e isoladas, ndo atendidas plenamente
por outras pastas/orgdos temadticos competentes, na atuagdo de suas atribuigdes precipuas,
resultando em uma expressdo importante de um Programa que soma resultados de elevado
alcance social a uma regido com singularidades que precisam ser consideradas para a tomada de
decisdo (peca 111, p. 7).

251. A pasta, todavia, ndo forneceu qualquer documento que comprove os seus
argumentos. Assim, ndo fica evidente com que embasamento a pasta considera as intervengdes
do Programa Calha Norte harménicas e complementares as politicas publicas conduzidas por
outras pastas ministeriais. Tampouco foi informado o embasamento com que o Ministério da
Defesa afirma que municipios situados na area de abrangéncia do Programa Calha Norte nio
seriam atendidos por outras pastas/Orgdos tematicos.

252. Sobre o tema, vale ressaltar que o Decreto 12.002/2024, em seu art. 58, determina
que os pareceres de mérito que devem acompanhar propostas de atos normativos enviados a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, para que sejam submetidos ao Presidente da Republica,
conterdo analise do impacto da medida sobre outras politicas publicas, inclusive quanto a
interacdo ou a sobreposi¢do (inciso VI, alinea b). Nos pareceres de mérito analisados pela
equipe de auditoria, todavia, o MD se limita a informar que: ‘quanto as politicas publicas em
vigor, serdo resguardadas e devidamente conferidas por ocasido das analises dos projetos’ (peca
55, p. 44; peca 57, p. 21; peca 60, p. 14). No entanto, ao consultar algumas analises de propostas
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de trabalho do Programa Calha Norte no Subtitulo Error! Reference source not found.,
constatou-se a auséncia de avaliagdo sobre essas interagdes. A avaliagdo feita pelo DPCN se
limita aos aspectos formais do plano de trabalho.

Requisicdo de informagoes a uma amostra de ministérios

253. A equipe de auditoria, ainda com o objetivo de obter subsidios a respeito da
articulagdo das intervengdes do Programa Calha Norte com aquelas executadas por outras
pastas/orgaos temadticos, requisitou informagdes aos Ministérios da Educacao, da Integragdo e
do Desenvolvimento Regional, da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, da Saiude e das
Cidades (Oficios 114, 115, 116, 117 e 118/2024-AudGovernanca). A escolha das pastas se
baseou na sua relevancia no que se refere aos servigos publicos demandados pela populacdo e
no perfil das intervengdes realizadas pelo Programa Calha Norte.

254, Foram requeridas informagdes a respeito de eventuais solicitagdes ou consultas
realizadas pelo Ministério da Defesa para obter: subsidios/insumos para a defini¢@o da lista de
possiveis objetos dos instrumentos celebrados na vertente civil do Programa Calha Norte;
avaliag@o ou referendo do Ministro de Estado quanto a possiveis objetos que tenham relagdo
com as suas competéncias; e auxilio no processo de avaliagdo do desempenho e dos
resultados/impactos do Programa.

255. Foi perguntado também se existe alguma instancia permanente de articulagdo ou
coordenagdo entre as intervengdes realizadas pelo PCN e as politicas publicas conduzidas pelo
ministério tematico com o intuito de fazer entregas mais eficientes e efetivas a populagdo e de
evitar duplicidades e sobreposicdes nas intervengoes realizadas.

256. As pastas, excegao feita ao Ministério da Saude, que forneceu resposta incompleta,
informaram em suas manifestagdes que ndo identificaram qualquer consulta feita pelo
Ministério da Defesa quanto aos topicos elencados. Segundo elas, tampouco existiria instdncia
de articulagdo de intervengdes (pecas 87, 94, 97 e 105).

257. Considerou-se pertinente também requisitar aos ministérios consultados avaliagado
sobre as intervencdes do Programa Calha Norte cujos objetos tenham destinagdo abrangida
pelas politicas publicas formuladas, implementadas e avaliadas pelos ministérios especializados
do governo federal.

258. Para o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, a aquisicdo de
maquinas e equipamentos agricolas pelo Ministério da Defesa por meio do Programa Calha
Norte ndo causaria prejuizos as politicas publicas (pega 97, p. 4).

259. No entendimento do Ministério das Cidades, as intervengdes realizadas por meio
do Programa Calha Norte ampliariam o nimero de entes federativos com apoio para execucao
de reabilitacdo de areas urbanas pelo Pais. Assim, ele avalia que a atuagdo desse programa pode
ter um impacto positivo, desde que os projetos/intervencdes sigam as diretrizes e orientagdes
das referéncias técnicas publicadas no sitio eletrdnico do Ministério das Cidades (pega 105, p.
17).

260. O Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional ndo vislumbrou como
problematicos os objetos das intervengdes listadas na Portaria Normativa 115/GM-MD, pois, no
seu entendimento, essas intervengdes seriam complementares as do MIDR. No entanto, segundo
a pasta, uma possivel solugdo para evitar duplicidades ¢ melhorar a eficiéncia das agdes seria
delimitar a area de atuagdo do Programa Calha Norte, focando novamente na sua area de
atuac¢do original, que incluia os municipios da Faixa de Fronteira (pega 94, p. 10).

Das causas

261. Apesar de terem sido identificadas algumas instancias/colegiados que poderiam
estar atuando como ferramentas de articulagdo das intervengdes realizadas pelo Programa Calha
Norte, a exemplo da Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de
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Fronteira ou do Comité Executivo da Camara de Politicas de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional, ndo foram obtidos pela equipe de auditoria documentos que
demonstrem que os gestores do Programa Calha Norte conhecam esses colegiados ou de que a
eles recorram em auxilio a formulacao das diretrizes para a politica publica. Isso pode ser uma
das causas do seu relativo isolamento e da falta de articulagdo externa.

262. Outra causa dessa nao articulagdo com outras pastas ministeriais ¢ a complexidade
inerente as tratativas com as diversas pastas ministeriais relacionadas as intervengdes do PCN.
Como esse programa envolve uma lista ampla de possiveis intervengdes, ele acaba alcangando
areas tematicas de muitos ministérios, o que eleva a dificuldade de coordenacdo de tantas partes
interessadas. Isso acaba por desestimular essa articulacao.

Instancias de coordenagdo identificadas pela equipe de auditoria

263. Mediante pesquisas em fontes abertas, chegou-se ao documento ‘Bases para uma
proposta de desenvolvimento e integracdo da faixa de fronteira’, elaborado em 2010 pelo Grupo
de Trabalho Interfederativo de Integracdo Fronteirica, que contou com representantes dos
Ministérios da Defesa, da Integracdo Nacional, das Relagdes Exteriores, do Desenvolvimento,
Industria e Comércio, do Turismo, da Fazenda, entre outros (peca 131, p. 3).

264. No documento, faz-se o seguinte registro (peca 131, p. 35):

Os estudos realizados e que balizaram o presente documento identificam os ministérios e
orgdos que, direta ou indiretamente, possuem interface com o processo de retomada do
desenvolvimento da regido, bem como sua operacionalidade.

Uma das conclusdes dos estudos realizados é que, ndo raro, os 6rgios desconhecem as
acoes e projetos uns dos outros, fato que, por vezes, tem ocasionado superposicio de
esforcos em detrimento de outras areas mais carentes dentro da faixa de fronteira.
Essa constatagdo direcionou a conclusdo da Comissdo Especial instituida no ambito do
GSI/PR no sentido de propor que os oOrgdos atuantes na faixa de fronteira evitem
duplicidade de esforcos e descontinuidades de agdes no processo de implementacao das
politicas publicas para a regido, atuando, sempre que possivel, de forma conjunta.

(grifo acrescido)

265. Em seguida, no documento sdo listadas diversas politicas publicas e agdes
governamentais entdo existentes e voltadas a faixa de fronteira, entre elas: o Programa Calha
Norte, do Ministério da Defesa; Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF), do entdo existente Ministério da Integragdo Nacional; o Programa Sistema
Integrado de Saude das Fronteiras (SIS-Fronteira), do Ministério da Saude; o Programa
Amazonia Protegida (PAP), do Exército Brasileiro; o Projeto Intercultural Bilingue Escolas de
Fronteira, do Ministério da Educacdo; iniciativas do Ministério do Trabalho para tratar de
questdes migratorias; ¢ medidas para regularizacdo fundidria pelo Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (pega 131, p. 35-39).

266. A época, proposta do Grupo de Trabalho Interfederativo resultou na
institucionalizacdo da Comissao Permanente para o Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de
Fronteira (CDIF), um colegiado integrado por representantes de orgdos federais e estaduais,
além de associagdes municipais e outras instituicdes com atuagcdo voltada para o
desenvolvimento e integracdo fronteiricos (peca 131, p. 78-79).

267. O mencionado colegiado foi criado por meio de Decreto ndo numerado de 8/9/2010
(link) e ndo previa a participagdo com voto de o6rgios estaduais. A norma foi revogada pelo
Decreto 9.961/2019, que diminuiu a quantidade de ministérios membros da comissdo.
Atualmente, a comissdo conta com representantes do: Ministério da Integragdo e do
Desenvolvimento Regional, que a coordena; do Ministério da Justiga e Seguranca Publica; do
Ministério da Defesa; do Ministério das Relagoes Exteriores; do Ministério da Infraestrutura; do
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Ministério da Educagao; do Ministério da Saude; e do Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica.

268. A CDIF, cuja concepgao, conforme registra a documentacao consultada, apontava
a necessidade de articulagdo entre diversos programas atuantes na faixa de fronteira, entre os
quais o Programa Calha Norte, foi instituida no ambito do Ministério da Integragdo e do
Desenvolvimento Regional (/ink, acesso em 31/7/2024).

269. Na tultima reunido do colegiado cuja ata se encontra disponivel no seu sitio de
internet, que ocorreu em 30/6/2021, constam referéncias a atua¢do do Programa Calha Norte
(peca 136, p. 5). O Programa foi tratado em maiores detalhes na reunido de 24/8/2020 (pega
137, p. 6-7). Atividades do Programa constam no relatério de atividades da CDIF para o
exercicio de 2020 (peca 138, p. 35).

270. Cumpre ressaltar, todavia, que o Programa Calha Norte ndo restringe a sua atuagao
a faixa de fronteira. Assim, em que pese ser relevante registrar a existéncia dessa instancia de
coordenagdo, ela atualmente ndo contempla o programa em sua totalidade.

271. No que se refere as causas da situagdo encontrada, considera-se relevante notar que
o CDIF niao é mencionado pelo Ministério da Defesa em suas manifestagdes sobre a existéncia
de instancia de articulacdo das intervengdes realizadas por meio do Programa Calha Norte.
Logo, ¢ razoavel supor que, essa instancia de articulagdo, no que se refere ao Programa Calha
Norte, € subaproveitada.

Articulagdo com o Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional

272. Ao consultar a documentagdo recebida pela equipe de auditoria relativa a
elaboragdo dos documentos que regem o Programa Calha Norte (Diretrizes Estratégicas e
Portarias Normativas), encontram-se poucas contribui¢des externas a estrutura do Ministério da
Defesa. Ha algumas contribui¢des do Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional
nos processos que tratam da expansdo da area de abrangéncia do Programa, todavia estas
ocorreram somente quando as propostas de expansdo estavam na Casa Civil da Presidéncia da
Reptiblica para avaliagdo e aprovagdo. Isto é, as consultas ao MIDR ocorreram ndo por
iniciativa do Ministério da Defesa, mas da Casa Civil.

273. No ambito do processo de expansdo da area de abrangéncia do Programa para o
Estado de Tocantins, foi realizada, pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, consulta ao
Ministério do Desenvolvimento Regional, por se tratar de tema afeto a suas competéncias (peca
93, p. 1). Na ocasido, a Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional ¢ Urbano da pasta
manifestou-se de forma contraria a expansdo do Programa Calha Norte para o estado do
Tocantins, por meio da Nota Técnica n° 57/CGGT/DDRU/SDRU/MDR, de 4/12/2019 (peca 93,
p- 29).

274. O argumento apresentado para justificar o parecer desfavoravel, todavia, foi o de
que o Departamento do Programa Calha Norte operaria no limite de sua capacidade, devendo
haver, portanto, reforco nos recursos humanos e financeiros disponiveis para a unidade do
Ministério da Defesa a fim de evitar riscos a qualidade dos processos nas areas ja abrangidas
pelo PCN (peca 93, p. 19). Assim, considera-se inviavel computar esta interagdo como uma
articulagdo entre as politicas ptblicas geridas pelas duas pastas ministeriais, pois a manifestacao
do MDR trata de tema que foge a sua competéncia.

275. Em ocasido diversa, no ambito do processo de expansdo do Programa Calha Norte
para municipios do estado do Maranhdo, a mesma Secretaria Nacional de Desenvolvimento
Regional e Urbano manifestou-se favoravelmente a expansdo proposta (peca 69, p. 59). O
argumento apresentado, foi o de que essa expansdo abriria caminho para futuras parcerias entre
0 Ministério da Defesa e o entdo Ministério do Desenvolvimento Regional, bem como para o
fornecimento de apoio logistico as necessidades do PCN, dadas as possibilidades de simbiose
com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).
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276. Neste ponto, considera-se oportuno mencionar o teor do Decreto 11.962/2024, que
dispde sobre a PNDR. A norma cria a Camara de Politicas de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional, composta pelos Ministros de Estado da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, da Fazenda, da Integragdo e do Desenvolvimento Regional, do Planejamento e
Orcamento, da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica e da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (art. 9°). Apesar de ndo fazer parte da mencionada
Céamara, o Ministério da Defesa possui representante no seu Comité Executivo, ao qual cabe a
articulagdo de politicas setoriais federais para o beneficio das areas prioritarias da PNDR e
propor medidas para aprimorar o PNDR (arts. 10, I, alinea a, e XIll ¢ 11, VII).

277. Sobre o tema, cumpre notar que previsdes a respeito da mencionada Camara e do
seu Comité Executivo ja existiam no Decreto 4.793/2003, e que o Ministério da Defesa naquela
época ja tinha a sua participagdo restrita ao citado Comité Executivo. Apenas durante o periodo
2019-2024, durante a vigéncia do Decreto 9.810/2019, o Ministério da Defesa foi alijado desse
colegiado, assim como outras pastas do governo federal.

278. A PNDR tem como um de seus instrumentos o Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazonia (Decreto 9.810/2019, art. 12, I, e Decreto 11.962/2024, art. 13,
I). Para verificar a existéncia de articulagdo entre as politicas setoriais federais, foram
consultados o Plano Regional de Desenvolvimento da Amazdnia — PRDA 2020-2023 e o seu
sucessor, 0 PRDA 2024-2027 (pegas 134 e 135), elaborados no ambito da Superintendéncia
para o Desenvolvimento da Amazonia — Sudam, autarquia vinculada ao Ministério da
Integracdo e do Desenvolvimento Regional,

279. No primeiro documento consta a informagdo de que foram adotados seis eixos
setoriais de interven¢do como forma de fundamentacdo técnica e metodologica dos programas
setoriais: desenvolvimento produtivo; ciéncia, tecnologia e inovacao; educacdo e qualificacdo
profissional; infraestrutura econdmica e urbana; desenvolvimento social e acesso a servigos
publicos essenciais; fortalecimento das capacidades governativas dos entes subnacionais. Esses
eixos foram detalhados em programas tematicos estruturantes com o seu descritor e objetivo
(pega 134, p. 184). Nao foram encontradas no mencionado documento referéncias a participagao
do Ministério da Defesa, responsavel pelo Programa Calha Norte, na execucdo das propostas
elaboradas. Tampouco consta mengdo ao Programa no documento.

280. Mediante consulta ao PRDA 2024-2027, ¢ possivel verificar que nele sdo listados
os Ministérios parceiros no processo de elaboragdo e definicdo das suas acdes estratégicas (peca
135, p. 5-6), entre os quais ndo se encontra o Ministério da Defesa. Seria possivel supor que
essa auséncia decorre do interregno que representou o Decreto 9.810/2019, durante cuja
vigéncia a pasta deixou de compor o Comité Executivo da Camara de Politicas de Integragdo
Nacional e Desenvolvimento Regional. Todavia, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, que também deixou de compor o mencionado Comité, consta como ministério
parceiro na citada lista, assim como diversas outras pastas. Neste documento, tampouco
constam referéncias a uma participacdo do Ministério da Defesa ou mengdo ao Programa Calha
Norte.

281. De todo o exposto, o que se verifica ¢ a ndo confirmag@o da simbiose cogitada
entre o Programa Calha Norte e a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. A
documentagdo examinada, pelo contrario, indica um relativo isolamento do PCN frente a outras
politicas publicas examinadas nesta andlise, voltadas a faixa de fronteira e & Amazoénia Legal,
areas que, a principio, representariam as areas prioritarias de atuagdo do Programa Calha Norte.

Dos efeitos

282. Como efeitos da situagdo encontrada, pode-se mencionar a possibilidade de
fragmentacdo, duplicidade, sobreposigdes ou lacunas nas intervengdes sobre os problemas
publicos que devem ser tratados, resultando em ineficiéncia no uso de recursos publicos € em
menor efetividade nas entregas a sociedade e no ndo atingimento dos objetivos declarados do
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Programa. Além disso, hd o potencial ndo aproveitamento de oportunidades para atuacdo
sinérgica entre o Programa Calha Norte e politicas publicas conduzidas por outros 6rgaos do
governo federal.

283. Como forma de evidenciar esses efeitos, a equipe de auditoria requisitou aos
Ministérios da Educacdo, da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, da Satde e das Cidades que informassem quais dos objetos listados
nos arts. 14 e 15 da PN 115/GM-MD/2019 também sdo previstos como possiveis objetos de
politicas publicas conduzidas por eles, dadas as suas competéncias previstas na Lei
14.600/2023. As respostas encontram-se sintetizadas na Error! Reference source not found.,
que também contém dados obtidos pela equipe de auditoria mediante consulta a documentos
disponiveis publicamente.

Tabela 1 — Possiveis objetos das intervencdes realizadas pelo Programa Calha Norte frente a atuacdo de
outros ministérios.

Politicas
semelhante

Possiveis objetos do PCN (PN 115/GM-MD,
2019)

Art. 14, 1 - nas arecas da saude e¢ educacdo, a
construgdo ou amplia¢do de: a) casas ou centros de
convivéncia de idosos; b) hospitais, centros de
saude e postos de saude; c) creches; d) centros de
inclusdo digital; e) bibliotecas; f) escolas de
musicas; g) escolas de ensino fundamental, médio
e superior; h) centros profissionalizantes multiuso;
e 1) casas da cultura;

publicas com objeto

Os itens ¢) e g), exceto escolas de
nivel superior, sdo contemplados por
politicas publicas do Ministério da
Educacgao.

Art. 14, II - na area da infraestrutura publica, a
implantagdo, constru¢do, ampliagdo de: a) pracas
publicas; b) sede de camaras municipais, centros

administrativos ou sedes de secretarias; ¢)
urbanizacdo de areas publicas, em locais sem
infraestrutura existente; d) Pavimentacio

flexivel, rigida e com blocos intertravados ou
similares de vias publicas urbanas compostas de,
no minimo, terraplenagem, pavimento,
drenagem superficial (meios-fios e sarjetas),
sinalizacao horizontal e vertical, inclusive
identificacado dos nomes de vias, admitindo-se,
neste caso, a construcio de calcadas; e) pontes
em concreto armado ou madeira que se
enquadrem no disposto no inciso I do art. 3° da
Portaria Interministerial n° 424, de 2016; f)
centros comunitarios; g) eletrificacio urbana e
rural de baixa tensao; h) iluminac¢ao publica; i)
passarelas de madeira e concreto; j) rampas de
acesso aos rios; k) sistema de abastecimento de
agua com rede de distribuicao; 1) rede de esgoto;
¢ m) dispositivos para transposi¢do de talvegues;

Art. 14, III - na area esportiva, a constru¢cdo ou
ampliagdo de: a) vestidrio e cobertura de

Os itens a), d), e), g), h), i), k) sao
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional.

Os itens a), c¢), d), f) e h) contém
similaridade com politicas publicas

conduzidas pelo Ministério das
Cidades.

O Ministério do Esporte tem Acao

arquibancadas para campo de futebol; b) quadras
poliesportivas, estadios de futebol ¢ ginasios; c)
ilumina¢do de campo de futebol; e d) piscinas e
pistas de atletismo;

Orgamentaria para fornecer campos
de futebol e quadras de basquete
(AO-00SL).

™™w
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Art. 14, IV - na area de desenvolvimento
econdmico, a constru¢do ou amplia¢do de: a) silos
para estocagem de cereais; b) galpdes em
alvenaria; c¢) entrepostos de pescado; d) feiras
cobertas; e) armazéns de carga; f) mercados
municipais; g) centros de multiusos; e h) casa da
farinha e outras instalacdes de beneficiamento
de produtos agricolas e do extrativismo vegetal
sustentaveis;

Os itens a), b), ¢) d), e), f), g) e h) sao
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional.

O item d), f) e g) contém similaridade
com politicas publicas conduzidas
pelo Ministério das Cidades.

Art. 14, V - na darea de seguranca publica, a
construgdo ou ampliacdo de sede de quartéis,
delegacias ou presidios; e

Nao verificado

Art. 14, VI - na area de transportes, a construgdo ou
ampliacdo de terminais de cargas ou passageiros.

Os terminais de cargas sdo
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integracao e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, 1 - equipamentos de construgdo: a)
carregadeira sobre rodas (pa carregadeira); b)
escavadeira hidraulica; c¢) retroescavadeira; d)
rolo compactador; e) minicarregadeira; f)
motoniveladora; e g) trator de esteiras;

Os itens a), b), c) d), e), f), e g) sdo
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integracao e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, II - equipamentos agricolas: a)
colheitadeira; b) colhedora; ¢) motocultivador; e
d) trator de pneus;

Os itens a), b), ¢) e d) sdo
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, III - grupo geradores: a) gerador; e b) torre
de iluminac¢ao;

O item a) ¢ contemplado pela PNDR,
segundo o Ministério da Integracdo e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, IV - implementos agricolas: a) carreta
agricola; b) enfardadeira; c) grade aradora e/ou
niveladora; d) semeadora; e e) pulverizador;

Os itens a), b), ¢), d) e e) sdo
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integracao e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, V - maquinas diversas: a) pequena central
hidrelétrica (até 30KW); b) maquina de fabricagdo
de tijolos e bloquetes; ¢) tanque de resfriamento
de leite; e d) usina de asfalto;

Os itens ¢) e d) sdo contemplados
pela PNDR, segundo o Ministério da
Integracéo e  Desenvolvimento
Regional.

Art. 15, VI - veiculos administrativos: a)
automovel; b) minivan; c¢) motocicletas; e d)
picape;

O item d) ¢ contemplado pela PNDR,
segundo o Ministério da Integracao e
Desenvolvimento Regional.
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Art. 15, VII - veiculos de carga (chassi), com tragdo
4x2, 4x4, 6x2 e 6x4, contendo implementos de: a)
basculante de 6, 10 e 12 m?3; b) carroceria com
guindaste articulado (munck); ¢) carroceria tipo
carga seca; d) comboio lubrificante; e) carroceria
tipo bau metalico carga seca e/ou refrigerado; f)
plataforma com cesto aéreo; g) plataforma para
transporte de maquinas; h) transporte de agua; e i)
veiculo utilitario de carga (VUC);

Os itens a), ¢) e e h) sdo
contemplados pela PNDR, segundo o
Ministério da Integracao e
Desenvolvimento Regional.

Art. 15, VIII - veiculos especiais para seguranca
publica e defesa civil;

O Ministério da Justica e Seguranca
Publica sistematiza a nivel nacional as
demandas por veiculos do Sistema
Unico de Seguranga Publica.

Art. 15, IX - veiculos de transporte de pessoal: a)
micro-onibus escolar, rural ou rodoviario; b)
onibus rural ou rodoviario; e ¢) van.

Onibus escolares sido contemplados
por politicas publicas do Ministério
da Educagdo

Fonte: dados fornecidos por Ministério da Educac¢do (peca 87), Ministério da Integragdo e
Desenvolvimento Regional (pega 94), Ministério das Cidades (pega 105). Dados publicos publicados
pelo Ministério do Esporte (pega 140) e pelo Ministério da Justiga e Seguranga Publica (peca 141).

284, Na elaboragao da Error! Reference source not found., ndo foram consultadas
todas as pastas e o6rgdos do governo federal, logo a andlise ndo ¢ exaustiva. Porém, ¢ capaz de
demonstrar que parcela significativa dos possiveis objetos de convénios celebrados pelo
Programa Calha Norte também pode ser obtida por meio do direcionamento de emendas
parlamentares as pastas especializadas.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

285. A necessidade de uma maior articulagdo do Programa Calha Norte com diferentes
orgaos e ministérios € reconhecida desde a edi¢do de suas Diretrizes Estratégicas de 2007,
indicando que se trata de uma politica intersetorial e intergovernamental que deveria envolver a
troca de informagdes ¢ a articulagdo com orgdos publicos de diferentes esferas. No entanto, a
pratica parece divergir dessa orientacdo, como demonstra a auséncia ou subaproveitamento de
instancias ou iniciativas de articulagdo entre os diversos 6rgaos do governo federal interessados
nos problemas publicos que afetam a area de abrangéncia do Programa.

286. O Ministério da Defesa, apesar de incluir nas normas que regem o Programa a
possibilidade de realizar intervencdes nas areas de educagdo, satude, esporte etc., ndo realizou
qualquer tipo de consulta as pastas legalmente competentes para tratar desses temas, seja na fase
de diagnostico dos problemas publicos que carecem de tratamento, seja na fase de
implementagdo das intervengdes propostas pelos entes federativos com que celebra convénios.

287. Em resumo, a falta de articulagdo do Programa Calha Norte com outras politicas
publicas conduzidas por diferentes ministérios e 6rgaos federais aponta para a necessidade de
revisdo e aprimoramento das suas estratégias de integragdo e cooperagdo. Isso ndo apenas
fortaleceria o impacto e a eficacia do Programa, mas também garantiria uma utilizacdo mais
eficiente dos recursos publicos, evitando sobreposi¢des, duplicidades e desperdicios.

288. Nesse sentido, considera-se pertinente propor:

a) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da
Resolucao-TCU 315, de 2020, de que a implementagdo do Programa Calha Norte desprovida de
articulagdo intersetorial com outros orgdos do governo federal afrontou boas praticas de
formulagao e implementacdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas
- TCU, 2020; Avalia¢ao de politicas publicas: guia pratico de analise ex post - CCPR, 2018),
bem como o Decreto 7.974/2013, Anexo I, art. 26 (revogado), o Decreto 11.337/2023, Anexo I,
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art. 36, III; o Decreto 12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea b; e o Decreto 9.203/2017, art.
4° 1V e X;

b) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art.
9°, 1, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de que a aprovagdo das propostas normativas referentes
ao PCN, tratando de matéria relacionada com as competéncias de outros ministérios, mas nio
elaborada e referendada conjuntamente, por meio de exposicdo de motivos interministerial,
afrontou o Decreto 12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea ‘b’.

289. Espera-se que as propostas de solucdo gerem como beneficios a redug¢do no risco
de fragmentacdo, duplicidade, sobreposi¢cdes ou lacunas nas intervengdes realizadas pelo PCN,
0 que resultara em maior eficiéncia no uso de recursos publicos e no aproveitamento de
oportunidades para atuagado sinérgica de unidades do governo federal.

V.2. Achado 06: As vertentes civil e militar do Programa Calha Norte nio siao
articuladas entre si

290. A documentagdo examinada revela que ndo ha troca de informagdes entre os atores
envolvidos na execucdo do PCN em suas vertentes civil e militar, que atuam de forma
dissociada, como se fossem duas politicas publicas distintas, compartilhando apenas a area de
abrangéncia. A atua¢do do DPCN na vertente militar do programa se resume a descentralizagdo
orcamentaria dos recursos ligados ao Programa. As interagdes verificadas entre as Forgas
Armadas e a vertente civil do programa sdo limitadas ao apoio logistico prestado pelas Forgas
Armadas ao Departamento do Programa Calha Norte. Esse apoio, contudo, ndo ¢ exclusivo das
unidades que compdem a estrutura do Ministério da Defesa, podendo ser requisitado por outras
pastas do governo federal.

Situacdo encontrada

A atuagdo da vertente militar do Programa Calha Norte

291. A versdo de 2012 do Livro Branco da Defesa Nacional, ao tratar do Programa
Calha Norte, informa que as suas agdes trariam grande beneficio para as comunidades locais e
seria de grande importancia para o aumento da presen¢a do Estado em uma area ao mesmo
tempo carente e sensivel, contribuindo para a defesa e a integracdo nacionais. O documento
menciona a celebragdo de convénios pelo Ministério da Defesa na vertente civil do programa e
destaca os recursos orcamentdrios transferidos diretamente para as Forgcas Armadas, que
participariam do PCN, da seguinte forma:

a) Marinha: controle e seguranga da navegacdo fluvial; e apoio as comunidades da
regido por meio de assisténcia as populagdes carentes;

b) Exército: implantagdo da infraestrutura basica nos municipios da regido;
implantacdo de unidades militares; conservagdo de rodovias; manutencao de pequenas centrais
elétricas; e manutencao da infraestrutura instalada nos Pelotdes Especiais de Fronteira; e

c) For¢a Aérea: implantacdo de unidades militares; apoio por meio de transporte
aéreo logistico; manutencdo de aerédromos; e apoio as comunidades, com evacuagdo médica
aérea.

Troca de informagoes entre as vertentes do Programa Calha Norte

292. Segundo o Decreto 11.337/2023, compete ao Departamento do Programa Calha
Norte articular-se com as Forgas Armadas e outros o6rgdos publicos para tratar de assuntos
relacionados ao Programa Calha Norte (art. 36, III). Articular a atuagdo de formuladores e
executores de politicas publicas que atuem sobre temas afins, bem como a defini¢do formal de
fungdes, competéncias e responsabilidades, ademais, sdo diretrizes de governanga publica que
vinculam todos os gestores publicos federais (Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X).
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293. Sobre o tema, a equipe de auditoria requisitou aos Comandos das trés forgas que
esclarecessem se os processos decisorios relativos a projetos da Forga vinculados ao Programa
Calha Norte ou executados na sua area de abrangéncia sdo de alguma forma subsidiados por
informacdes relativas aos projetos empreendidos na vertente civil do Programa. Em suas
respostas, os Comandos da Marinha (pega 79), do Exército (peca 81) e da Aeronautica (pega 84)
informaram que seus processos decisorios e projetos vinculados ao Programa Calha Norte nio
sdo subsidiados por informacdes relativas a vertente civil da politica publica.

294, A equipe de auditoria buscou, adicionalmente, junto aos Comandos militares,
informagdes a respeito do fluxo contrario de informagdes, ou seja, da vertente militar para a
vertente civil do programa.

295. No que se refere a tomada de decisdes estratégicas sobre o Programa, os Comandos
da Marinha (peca 79), do Exército (peca 81) e da Aeronautica (pe¢a 84) informaram que nio
fornecem a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa mapeamentos, pareceres ou diagndsticos
que identifiquem 4reas ou municipios relevantes para a manuten¢do da soberania e integridade
territoriais, que possam servir como subsidios para a formulagdo das diretrizes estratégicas do
PCN ou para auxiliar os processos decisorios relativos a expansdo da area de abrangéncia do
PCN.

296. Com o intuito de garantir clareza a andlise, registra-se que o Comando do Exército
informou que fornece subsidios em auxilio a defini¢do das diretrizes estratégicas do Programa
Calha Norte, especificamente relacionadas as necessidades de recursos, de acordo com o Plano
Estratégico do Exército, voltadas as Organizagdes Militares com encargos relevantes na
manutengdo da soberania ¢ da integridade territorial (peca 81, p. 3). A resposta, todavia, se
refere aos aspectos orgamentarios.

297. Quanto a aspectos mais ligados a implementacdo do Programa, os Comandos da
Marinha (peca 79), do Exército (peca 81) e da Aeronautica (peca 84) informaram que ndo
fornecem ao Departamento do Programa Calha Norte subsidios para auxiliar processos
decisorios relativos a celebragdo de convénios na vertente civil do Programa.

298. Evidéncias adicionais dessa falta de articulagdo entre as vertentes do Programa sdo
os processos administrativos por meio dos quais foram elaboradas as Portarias Normativas
30/2017, 70/2018 e 115/2019 (pegas 47, 48 e 49). Leitura da documentacdo permite constatar
que ndo houve qualquer consulta as For¢as com o intuito de obter subsidios para aprimoramento
do Programa Calha Norte ou para identificar areas estratégicas para a defesa nacional.

299. No ambito dos processos administrativos por meio dos quais foram gestadas as
exposicdes de motivos que deram ensejo as ampliagdes da area de abrangéncia do Programa
Calha Norte (pecas 67, 54, 66, 55, 56, 57, 58, 59, 60), tampouco hé contribui¢des das Forcas. As
poucas manifestacdes dos Comandos observadas nesses procedimentos se referem a
possibilidade de prestar apoio logistico a fiscalizagdo realizada pelo DPCN na execugdo de
convénios e a proposicao da inclusdo do municipio de Alcantara no Programa.

Manifesta¢oes do Departamento do Programa Calha Norte

300. O Departamento do Programa Calha Norte foi instado, por meio do Oficio
90/2024-AudGovernanga, a fornecer informagdes a respeito da forma como atua em relagao a
vertente militar do Programa, abordando diversos aspectos dessa interacdo. No que se refere ao
papel desempenhado pelo DPCN na execugdo e aprovacdo de projetos pelas Forgas, foi
informado que as Forgas sdo responsaveis por definir os projetos, métodos de execucdo e a
distribui¢do dos recursos as Organizagdes Militares (OM), enquanto o mencionado
Departamento destaca os créditos necessarios (pega 24).

301. Questionado a respeito de eventual prestacdo de contas da vertente militar ao
DPCN sobre os projetos executados, foi informado que o PCN mantém uma planilha atualizada
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com as metas iniciais estabelecidas anualmente pelas Forgas. Alteragdes no remanejamento dos
créditos seriam solicitadas via e-mail (pega 24).

302. Em relacdo a eventual existéncia de articulacdo entre as vertentes militar e civil do
Programa, foi informado que ndo existe uma articulacdo direta entre as execugdes de projetos
das vertentes militar e civil. Questionado a respeito do recebimento de informagdes das Forgas
para a tomada de decisdo da vertente civil, 0 DPCN informou que as for¢as ndo subsidiam as
decisdes da vertente civil. O auxilio prestado por elas ocorre na forma de apoio logistico quando
demandadas (pega 24).

303. Apoés a apresentacdo da matriz de planejamento da auditoria aos gestores, em
5/7/2024, em que constaram os riscos identificados pela equipe de auditoria, em 19/7/2024, foi
encaminhada a equipe de auditoria nova manifestacdo do Departamento do Programa Calha
Norte (Oficio 19400/SG-MD, peca 111). Nesta ocasido, contrariando as informagdes remetidas
anteriormente, o0 DPCN alegou que adota medidas coordenadas entre as vertentes civil e militar
do Programa.

304. O DPCN também informou que os Comandos do Exército, da Marinha ¢ da
Aeronautica, quando da realiza¢do de visitas de campo, fornecem informagdes operacionais
sobre a situacdo de seguranca, infraestrutura militar e outras necessidades estratégicas na regido
do Calha Norte. Essas informacgdes seriam consideradas para a coordenagao das a¢des militares
e civis. A unidade alegou também que, em coordenagdo com os Comandos das For¢cas Armadas,
sdo levantadas informagdes estratégicas e operacionais que permitam identificar areas que sdo
criticas para a defesa nacional e que necessitem de estimulo ao desenvolvimento (pega 111).

305. Ainda no que se refere a coordenacdo entre as vertentes civil e militar do
Programa, o DPCN declarou que, quando necessario, sdo realizadas reunides de coordenagdo
militar e civil ou formagdo de grupos de trabalho de finalidade especifica para adogao de
medidas de coordenagdo do Programa Calha Norte, com os objetivos definidos € com os
registros de dados pertinentes (peca 111).

306. Importante notar que a equipe demandou expressamente que documentos
comprobatorios acompanhassem as manifestagdes da pasta e reiterou essa demanda ao
representante designado pela Secretaria-Geral do Ministério da Defesa ao tratar de pedido de
prorrogagdo de prazo para o envio da resposta (peca 112). No que se refere a realizacdo de
reunides ou a formacdo de grupos de trabalho, por exemplo, as atas pertinentes foram requeridas
expressamente pela equipe. A equipe de auditoria, todavia, ndo recebeu qualquer documento
comprobatorio das informagdes remetidas por meio do Oficio 19400/SG-MD no que se refere a
articulacdo com as Forgas.

307. Nesse sentido, observa-se que informagdes remetidas pelo MD, alegando a
existéncia de coordenagdo entre as vertentes, ndo encontram respaldo na documentagdo
recebida, contradizem manifestacdes anteriores do DPCN e ndo se sustentam diante das
manifestacdes das Forcas, responsaveis pela execu¢do da vertente militar do programa.
Portanto, as evidéncias indicam a auséncia de articulagdo entre ambas as vertentes do PCN.

Das causas

308. No que tange a coordenagdo entre as vertentes do PCN, a interacdo entre as Forgas,
responsaveis pela implementagdo da vertente militar, ¢ o Departamento do Programa Calha
Norte se resume a questdes burocraticas, como a reparticdo de recursos orgamentarios € 0 apoio
logistico, como se evidencia a seguir.

Gestdo or¢amentaria de recursos direcionados a vertente militar do Programa Calha Norte

309. No que se refere a divisdao dos recursos direcionados as a¢des or¢amentarias 20X6
e 2452, segundo informado pelo Ministério da Defesa, a cota destinada a cada Forga teria sido
definida em reunido realizada em 2012, no ambito do Ministério da Defesa, com a participacao

50

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79051634.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.929/2024-6

de representantes dos Estados-Maiores da Marinha, do Exército e da Aeronautica (pega 43 ¢
peca 45).

310. Com o intuito de melhor compreender a forma como sdo distribuidos esses
recursos, a equipe de auditoria requisitou ao Ministério da Defesa cdpias dos oficios de
planejamento anual das Forgas para a aplicagdo de recursos da vertente militar do PCN,
referentes ao periodo de 2018 a 2024. Em sua resposta, a pasta encaminhou documentagdo
relativa aos exercicios entre 2020 e 2024 (peca 46).

311. O que se verifica ao consultar a resposta recebida é que no inicio do exercicio de
2020, o Departamento do Programa Calha Norte encaminhou aos trés Comandos oficios
informando os recursos que seriam descentralizados para cada uma das Forgas e solicitando o
envio de um representante para participar de reunido onde se trataria do tema (peca 46, p. 1-6).
Nos exercicios de 2021, 2022, 2023 e 2024, repetiu-se o envio do oficio, todavia sem que fosse
agendada reunido (pega 46, p. 7-30).

312. No que se refere a documentos preparados pelas Forcas em resposta aos oficios
encaminhados, foram fornecidos pelo Ministério da Defesa documentos elaborados pelo Estado-
Maior da Aeronautica referentes aos exercicios de 2022-2023 em que sdo comunicadas as
unidades gestoras que receberiam os recursos e o objeto em que seriam aplicados (peca 46, p.
31-55).

313. Em relag@o ao exercicio de 2024, foram fornecidas a equipe de auditoria planilhas
em que sdo identificadas as organizag¢des militares do Comando da Aeronautica que receberiam
0s recursos € os objetos em que esses recursos seriam aplicados, todavia ndo se trata de
documento com autoria ou data de produgdo identificados (pega 46, p. 56-60). Também foram
fornecidas planilhas de teor semelhante referentes ao Comando do Exército, os documentos,
todavia, tampouco sao datados ou subscritos pelos seus autores (peca 46, p. 61-62).

314. No que se refere aos documentos consultados, observou-se a falta de formalizagdo
das demandas apresentadas pelas Forcas, apesar de a Administragdo Publica ter como principio
o formalismo, mesmo que moderado. O Ministério da Defesa foi incapaz de apresentar
documentos referentes aos exercicios de 2018 e 2019 e, ao apresentar aqueles referentes aos
demais exercicios demandados, trouxe apenas oficios preparados no ambito do Comando da
Aeronautica. Assim, ha indicios de que a destinagdo destes recursos voltados a vertente militar
do Programa Calha Norte ¢ tratada informalmente no Ministério da Defesa, isto é, fora dos
canais oficiais.

315. Adicionalmente, na escassa documentacdo apresentada, ndo se constata qualquer
ponderacao a respeito de uma possivel articulagdo entre as intervengdes das vertentes civil e
militar do programa. Assim, no que se refere a esse tema, constata-se uma atuacdo do
Departamento do Programa Calha Norte restrita a gestdo do orgamento destinado ao Programa
(descentralizagdo orcamentaria em beneficio das Forgas), ndo havendo o compartilhamento
formal de diagndsticos relativos aos problemas publicos a serem tratados ou planejamento
conjunto das intervencdes, o que pode ser entendido como uma das causas da situagdo
encontrada.

Apoio logistico prestado pelas Forg¢as

316. Nao é muito evidente a participagdo dos Comandos Militares na execugdo da
vertente civil do Programa Calha Norte. Assim, com o intuito de esclarecer a questdo, a equipe
de auditoria requisitou as Forcas informacdes a respeito da forma como contribuem para
celebracdo e acompanhamento de convénios ligados a vertente civil do Programa Calha Norte,
esclarecendo como ¢ demandado, executado e recompensado/indenizado este apoio.

317. O Comando da Marinha esclareceu que ocasionalmente forneceu apoio de
transporte aéreo de pessoal quando solicitado pelo Departamento do Programa Calha Norte, por
oficio. Essas solicitacdes teriam ocorrido em virtude da necessidade de transporte de
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autoridades e de fiscais até os locais das intervencdes para acompanhamento de convénios
ligados a vertente civil do Programa. Nessas ocasides, o DPCN descentraliza recursos
orcamentarios a Marinha Brasileira, na forma de indenizagdo pelos custos relacionados aos
referidos transportes (pega 79).

318. O Comando do Exército, na mesma linha, informou que (peca 81):

pela presenca de Unidades da For¢a nos mais distantes pontos do territério nacional, por
ocasido das vistorias necessarias a supervisdo dos convénios, os militares e civis integrantes
do PCN/Ministério da Defesa se utilizam da logistica existente nas Organizagdes Militares
do Exército, principalmente no transporte, alimentagdo, e, eventualmente, hospedagem.
Essa excepcionalidade ocorre em virtude da distancia, do acesso e da falta de estrutura de
alguns locais a serem vistoriados. Em contrapartida, o PCN indeniza as Unidades
apoiadoras os gastos gerados pelas atividades.

319. Em sua resposta, o Comando da Aeronautica informou que, mediante solicitagdo
do DPCN, presta apenas o apoio de transporte aéreo de pessoal, em consonancia com a DCA
55-42 — Missoes Aéreas de Apoio Externo (MAAE). A missdo ¢é solicitada ao Estado-Maior da
Aeronautica, sendo dimensionados dados como o nimero de passageiros, quantidade de carga,
datas, trechos e duragdes. Esses dados sdo repassados ao Orgdo Setorial responsavel por
executar a missdo, o qual levanta os custos estimados, de acordo com o meio aéreo mais
apropriado para atender a demanda. Apds a aceitagdo pelo solicitante, ¢ coordenada a execucao
da missdo ¢ o DPCN realiza a descentraliza¢do de crédito ao Comando da Aeronautica a titulo
de ressarcimento da missdo executada (pega 84).

320. Mediante consulta a DCA 55-42, versdo de 2023 (/ink, acesso em 7/8/2024),
constata-se que o apoio logistico prestado ndo se restringe normativamente a 0rgaos
pertencentes ao Ministério da Defesa, podendo ser realizada em proveito de orgdos da
Administracao Publica (Federal, Estadual, do Distrito Federal ou Municipal), de Organizagdes
da Sociedade Civil e de entidades privadas da Base Industrial de Defesa, mediante o
compromisso de indenizagdo dos custos associados a sua operacionalizagdo (DCA 55-42, itens
1.29¢2.1.1.c).

Dos efeitos

321. Como efeito direto da situacdo encontrada, pode-se mencionar a implementagdo
das duas vertentes do Programa como se duas politicas publicas distintas fossem. Como efeito
indireto, tem-se a condu¢do de agdes de desenvolvimento regional ndo atreladas ao aspecto
estratégico de defesa nacional. Esse efeito ganha relevancia por tirar do Programa Calha Norte a
caracteristica que, em tese, o diferenciaria de outras politicas publicas de desenvolvimento
regional.

322. O Municipio de Alcantara ¢ um exemplo disso. Embora tenha sido incluido no
PCN em 2020, os unicos recursos do programa aplicados nesse municipio vieram da vertente
militar e foram utilizados para aprimoramento de infraestruturas de apoio ao CLA (pega 23,
Anexo 1, alinea ‘c’). Ou seja, a despeito de ter sido utilizado como suporte argumentativo para a
expansdo do programa para diversos municipios maranhenses, Alcantara ndo recebeu recursos
da vertente civil — mesmo tendo um IDHM de 0,573 e a 8 maior taxa de mortalidade infantil do
estado segundo o IBGE (link), isto ¢, mesmo possuindo caréncias compativeis com os objetivos
sociais da vertente civil.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

323. A documentagdo examinada aponta para uma falta de troca de informagdes e de
coordenacdo entre as vertentes do Programa Calha Norte, o que sugere uma atuacdo
fragmentada e possivelmente ineficaz em termos de politica publica integrada. A situagdo ¢
agravada pela auséncia de subsidios da vertente militar para a vertente civil e vice-versa,
conforme indicado pelas respostas dos Comandos das Forgas Armadas e pela analise de
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processos administrativos ¢ documentagdo relacionada a gestdo orgamentaria € ao apoio
logistico.

324. Alegacdes recentes do Departamento do Programa Calha Norte sobre a existéncia
de coordenagdo entre as vertentes ndo encontram respaldo na documenta¢do e contradizem
manifestagdes anteriores, evidenciando uma desconexdo entre a pratica e a teoria na gestdo do
programa.

325. A situacdo ndo apenas compromete a eficacia das intervencdes realizadas, mas
também a argumentacdo que pretenda associar as intervengdes realizadas por intermédio da
vertente civil do Programa Calha Norte a adogdo de medidas para contribuir para a manutengao
da soberania e a integridade territorial. Neste contexto, questiona-se a necessidade de manter a
politica publica sob gestdo do Ministério da Defesa, dada a auséncia de uma abordagem
integrada que aproveite a expertise militar em beneficio do desenvolvimento regional como
forma de contribuir para a defesa nacional.

326. Como consequéncia, o Programa Calha Norte opera como se fosse composto por
duas politicas publicas distintas, sem uma conexdo estratégica que justifique sua gestdo
unificada sob o Ministério da Defesa. Isso resulta em agdes de desenvolvimento regional
desvinculadas de consideragdes estratégicas de defesa, comprometendo a proposta original do
programa de ser um instrumento diferenciado de politica publica. A situa¢do encontrada sugere
a necessidade de revisdo da estrutura e da gestdo do Programa Calha Norte, com énfase na
formalizagdo de processos, na articulacdo entre suas vertentes e na integragdo de agdes em prol
de objetivos comuns de desenvolvimento regional e defesa nacional.

327. Nesse sentido, considera-se pertinente propor:

a) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, 1, da
Resolucao-TCU 315, de 2020, de que a auséncia de articulagdo identificada na implementacao
das vertentes civil e militar do Programa Calha Norte afronta boas praticas de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas - BRASIL,
2020; Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post - BRASIL, 2018), bem
como o Decreto 11.337/2023, art. 36, III, e o Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X.

328. Espera-se que a proposta de solugdo gere como beneficios ganhos de eficiéncia e
de efetividade decorrentes de maior coeréncia entre as intervengdes realizadas em cada uma das
vertentes do Programa e a obtencdo de diagndstico mais preciso a respeito dos problemas
publicos que precisam ser tratados para atingir as finalidades do PCN.

VI. AVALIACAO E MONITORAMENTO

329. Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: ‘o
desempenho da politica publica ¢ acompanhado?’ (Questdo 5).

330. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a ndo realizagdo de monitoramento e
de avaliagdo de resultados e impactos da politica publica, bem como os possiveis efeitos no
processo de retroalimentagdo do planejamento do programa. Apo6s exame da equipe, foi
identificado como achado de auditoria que o DPCN ndo realiza efetivamente o monitoramento e
a avaliagdo dos resultados e dos impactos do Programa Calha Norte.

VI.1. Achado 07: O Departamento do Programa Calha Norte nio realiza efetivamente o
monitoramento e a avaliacio dos resultados e dos impactos dessa politica

331. O DPCN nao realiza efetivamente o monitoramento e a avaliacdo dos resultados e
dos impactos do Programa Calha Norte. Isso se d4 em fungdo da: interpretacdo equivocada do
DPCN de que sua atuagdo é mais operacional ¢ de que ha pouco ou nenhum espago para a
influenciar a defini¢do dos objetos e dos beneficiados da politica — atividade que caberia
exclusivamente aos parlamentares; deficiéncia dos diagndsticos dos problemas publicos e
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elevada abrangéncia dos objetivos do PCN; e complexidade das areas abrangidas pelo PCN
somada a falta de articulag@o externa com setores especializados.

332. Como resultado, essa falta de monitoramento e avaliagdo prejudica a
retroalimentagdo do processo de planejamento da politica publica. A transparéncia ¢ a
accountability do PCN também ficam comprometidas no que se refere a verificacdo dos
resultados e dos impactos, bem como do cumprimento dos objetivos do programa.

Situacdo encontrada

333. A Constituigdo Federal de 1988, em seu art. 37, § 16, determina que os Orgdos e
entidades da administragdo publica devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive
com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei. Em que
pese a lei regulamentadora desse dispositivo se encontrar em tramitagdo (Projeto de Lei
2.341/2021), ele eleva a nivel constitucional a avaliagdo de politicas publicas, de modo a refletir
a importancia dessa etapa.

334. O art. 4°, inciso III, do Decreto 9.203/2017 estabelece como diretriz da governanca
publica ‘monitorar o desempenho ¢ avaliar a concepgdo, a implementacdo e os resultados das
politicas e das acdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas’.
Na mesma linha, o Referencial Béasico de Governanca Organizacional para Organizagdes
Publicas e Outros Entes Jurisdicionados ao TCU elenca como diretriz para uma boa governanga
‘monitorar o desempenho da organizacdo e utilizar os resultados para identificar oportunidades
de melhoria e avaliar as estratégias organizacionais estabelecidas’ (peca 142, p. 49).

33s. Outra referéncia que registra a importancia do monitoramento da politica ptblica,
destacando inclusive o emprego de indicadores nessa etapa, ¢ o Guia Pratico de Analise Ex
Ante, do Governo Federal, o qual anota o seguinte (pega 143, p. 163):

Tanto o monitoramento quanto a avaliacio sdo funcdes de gestdo indispensaveis que
ajudam a fortalecer o planejamento dos programas e a melhorar a efetividade das
acdes. Em apoio ao planejamento da politica, a avaliagdo e o monitoramento sdo atividades
continuas e integradas, de forma a: i) medir continuadamente; ii) comparar o resultado
obtido e o previsto; e iii) tomar decisdes sobre medidas corretivas que reduzam falhas e
elevem a eficiéncia.

(..)
Nesse sentido, as politicas publicas deverdo dispor de:

- um sistema de monitoramento baseado em indicadores: i) de natureza econémico- -
financeira, social, ambiental; ii) de gestdo do fluxo de implementagdo (insumo, processo,
produto, resultado e impacto); e iii) de avaliagio de desempenho (economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade);

- um sistema de avaliacdo que estabeleca critérios para avaliagdo da politica/programa,
como equidade, satisfagdo do usuario, sustentabilidade, custo-beneficio, eficiéncia, eficacia
etc.;

(grifo nosso)

336. Esse manual também traz as definigdes de insumos, processos (ou atividades),
produtos, resultados e impactos, os quais sdo objetos do monitoramento ¢ sdo uteis para o
entendimento deste achado.

Os insumos de uma politica sdo 0s recursos necessarios para a sua execugdo, sejam
financeiros, fisicos (equipamentos, materiais, instalagdes), humanos (ntimero, tipo,
qualificagdo) ou outros.

()

As atividades sdo as acdes e os servigos realizados sob o escopo da politica. (...) A cada
atividade devem corresponder os insumos necessarios a sua consecugao.
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()

No ambito de um modelo 16gico, denominam-se produtos (outputs) os frutos diretos e
quantificaveis das atividades da politica, entregues imediatamente pela realizagdo de suas
atividades. (...) Por norma, cada atividade deve contribuir para, no minimo, um produto.

()

Os resultados (outcomes) de uma politica, por sua vez, sio mudangas observadas no curto
prazo sobre individuos, grupos ou institui¢des, como resultado da intervengdo realizada.
Alteragdes sobre conhecimento, habilidades, atitudes, motivagdo e comportamento de
individuos s3o alguns exemplos. Resultados devem ser observaveis e mensuraveis, por
serem os efeitos diretos da intervengdo sobre os beneficiarios.

()

Por fim, os impactos de uma politica sdo mudancas de mais longo prazo promovidas sobre
0 aspecto ou a perspectiva futura de seus beneficidrios ou grupo no qual se inserem (por
exemplo, um aumento de bem-estar da populagdo em relagdo ao tema da intervengdo).
Trata-se, grosso modo, ‘dos resultados dos resultados’ de uma politica, ou seja, das
consequéncias geradas em um momento mais distante a partir dos resultados diretamente
atribuidos a uma interveng@o. Assim como na etapa precedente, impactos devem ser
mensuraveis e a constatacdo de sua causalidade também requerera comparagdo a um
contrafactual.

337. Nesse contexto, a equipe de auditoria julgou relevante verificar se o desempenho
do PCN ¢ acompanhado e quais os indicadores utilizados para isso. Incialmente, realizou-se
analise documental das diretrizes estratégicas do programa dos anos 2007, 2009, 2011 e 2013,
bem como das portarias normativas que as sucederam.

338. As diretrizes normativas de 2007 a 2011 possuiam capitulo dedicado aos
indicadores de desempenho, o qual explicitava o alinhamento do programa com o
gerenciamento voltado a resultados e fixava os indicadores adotados para o PCN. Em 2007 e
2009, os indicadores estavam relacionados ao volume de recursos descentralizados e a taxa de
fiscalizagdes atingida. Em 2011, passaram a ser o percentual de municipios atendidos no
periodo do PPA vigente e o comprimento médio da faixa de fronteira defendido por Pelotdo
Especial de Fronteira (PEF). Portanto, percebe-se que os indicadores empregados, embora ditos
de desempenho, indicavam mais insumos ¢ capacidade dos processos do programa do que
produtos e impactos.

339. Em 2013, por sua vez, a pratica de explicitagdo dos indicadores foi abandonada. A
referéncia a0 monitoramento ficou a cargo de um dispositivo que estabelecia que o PCN deveria
acompanhar a ‘execucdo dos projetos, realizar avaliagdes de impacto e verificar se os recursos
estdo sendo aplicados corretamente nos produtos (obras), com a finalidade de aferir a
efetividade, a economicidade, a eficiéncia e a eficicia de sua implementagdo’ (peca 130, p. 8).
Na mesma toada, as portarias normativas 30/MD, de 25/8/2017, 70/GM-MD, de 16/11/2018, ¢
115/MD, de 26/12/2019 passaram prever — nos seus arts. 11, 14 e 17 respectivamente — o
seguinte:

Sem prejuizo da coordenagdo geral do programa prevista no art. 2°, cabera ao
Departamento do Programa Calha Norte acompanhar a execucao dos projetos, realizar
avaliacoes de impacto e verificar se os recursos estdo sendo aplicados corretamente,
com a finalidade de aferir a efetividade, economicidade, eficiéncia e eficicia de sua
implementacao, conforme legislagdo em vigor. (grifo nosso)

340. Logo, estando a Portaria Normativa 115/GM-MD/2019 ainda vigente, existe, no
campo normativo, a obrigacdo de o DPCN avaliar o impacto dos projetos e aferir a efetividade,
economicidade, eficiéncia e eficacia de sua implementacdo. Para essa auditoria, importa
principalmente a avaliacdo de impacto e de efetividade das intervengdes do PCN.
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341. A fim de verificar a pratica desse monitoramento, o DPCN foi requisitado a
informar se o desempenho do PCN ¢ avaliado, em especial os resultados e impactos das
intervengdes governamentais, € a apresentar documentagdo comprobatoria dessa atividade
(pecgas 18 e 106). Em resposta, o jurisdicionado confirmou que essas avaliagdes sdo realizadas
em ambas as vertentes do programa por intermédio de ‘andlises periddicas, auditorias e
indicadores de desempenho’ (pega 108, p. 5).

342. Ele esclareceu que, na vertente militar, a avaliacdo ¢ realizada mediante
acompanhamento das atividades e operagdes realizadas pelas Forgas, feito com base em
informagdes do tesouro gerencial. Contudo, o jurisdicionado ndo prestou explicagdes adicionais
sobre a forma como esse acompanhamento ¢ feito ou quais dados do tesouro gerencial sdo
analisados. De modo geral, esse sistema apresenta informagdes referentes a execucao
orgamentaria e financeira, o que o torna um meio improvavel de verificagdo de impacto das
acoes da vertente militar do PCN e, por conseguinte, de afericdo da efetividade delas.

343. Ja na vertente civil, o DPCN sustentou que o monitoramento ¢ feito por meio de
indicadores de impacto socioeconomico, visitas de campo ¢ auditorias, mas novamente nio
especificou esses indicadores nem apresentou documentagdo de suporte da realizagdo dessas
atividades.

344, Adicionalmente, o departamento gestor do PCN declarou empregar também como
indicadores parametros de gerenciamento de convénios, voltados para a avaliagdo de
desempenho dos convenentes — mormente nas fases de execugado e de prestagdo de contas desses
instrumentos — e de aspectos ligados a eficiéncia, a eficacia e a produtividade dos processos —
com vistas a identificar oportunidades de aprimoramento (pega 108, p. 5). Nesse sentido, foram
disponibilizados a equipe os quadros gerenciais utilizados pelo DPCN para monitorar os
convénios e o Relatorio Gerencial sobre a Gestdo de Convénios (pega 109), que explana esses
quadros e alguns de seus indicadores.

345. Esses dashboards gerenciais e esse relatorio refletem as diversas fases do ciclo do
convénio — por exemplo, ha informagdes a respeito da quantidade e da situacdo de instrumentos
homologados, em execu¢do ou em prestacdo de contas, de tomadas de contas especiais ¢ de
dividas da Unido. Eles também registram indicadores como: a taxa de projetos basicos
homologados no ano; taxa de liberagdo de valores financeiros; percentual de convénios sem
movimentacdo financeira ha mais de 180 dias; taxa de aprovagdo das prestagdes de contas de
convénios; taxa de entrega de objetos de convénios por ano de assinatura; e tempo médio do
ciclo completo dos convénios.

346. Da analise dos indicadores supracitados, constatou-se que eles tratam mais dos
insumos e processos do que de produtos e, sobretudo, de resultados e impactos. Eles refletem
mais o esfor¢o e a capacidade de processamento de convénios do que o atingimento de objetivos
estratégicos do PCN e as transformagdes geradas por essa politica publica na sociedade — tendo,
pois, maior foco operacional do que estratégico.

347. Ainda acerca da vertente civil, o DPCN informou que a avaliagdo de desempenho
do programa ¢ realizada no SIOP (Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento), com base
no PPA, e listou os objetivos, metas, entregas e indicadores relacionados a essa politica e
descritos nesse planejamento quadrienal (peca 24, p. 3-4, e peca 113, p. 3).

Objetivo Geral: Contribuir para maior eficiéncia, efetividade e abrangéncia de politicas
publicas e agdes governamentais, por meio da atuagdo integrada do Ministério da Defesa
com outras institui¢des publicas, cooperando com o desenvolvimento nacional. Objetivos
especificos, Indicadores, metas e entregas:

Objetivos especifico: Contribuir com a implementacdo da infraestrutura basica, o
desenvolvimento sustentavel e a fixacdo da populagdo nos municipios da regido do Calha
Norte, visando a melhoria da qualidade de vida, por intermédio da realizagdo de obras de
engenharia e aquisicdo de bens permanentes.
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Indicador do objetivo especifico: indice de atendimento das demandas de execugdo de
obras de engenharia e aquisi¢des de bens permanentes.

Meta do objetivo especifico: Entregar 80% das demandas de execucdo de projetos de
obras de engenharia e de aquisicdo de bens permanentes dos convénios celebrados pelo
PCN.

Entrega do objetivo especifico: Obras de engenharia executadas e bens permanentes
adquiridos entregues aos municipios atendidos pelo PCN.

Indicador da entrega: Numero de obras de engenharia executadas e bens permanentes
adquiridos entregues aos municipios atendidos pelo PCN. (grifos originais)

348. Quanto ao indicador da entrega informado na resposta do DPCN, em que pese estar
descrito como numero de obras ou de bens — o que transmite a nogdo de quantidade —, os
indicadores da entrega adotados pelo PPA 2024-2027 sdo a taxa de entrega de obra ¢ a taxa de
entrega de bens permanentes, ambos medidos em porcentagem (pega 145, p. 18-19). Esse
mesmo indicador percentual esta listado também no Relatorio Gerencial sobre a Gestdo de
Convénios (pega 109, p. 7), inclusive repetindo a meta de 80% contida no PPA (peca 145, p. 19-
20) — mais uma evidéncia de que o indicador considerado pelo DPCN ¢ a taxa de entrega e nao
a quantidade.

349. Novamente, ao medir a quantidade de entregas de objetos em relagdo a quantidade
de convénios celebrados, a taxa de entrega ndo afere o desempenho da politica, mas a eficiéncia
do DPCN no processamento de convénios. Portanto, esse indicador ¢ inadequado para o
monitoramento do resultado e do impacto dessa politica.

350. E mister ressaltar que, conforme o art. 3° da Portaria Normativa 115/GM-MD, o
PCN possui como objetivo contribuir para:

I - 0 aumento da presenca do Poder Publico na sua area de atuacdo e para o fortalecimento
da ocupacdo dos vazios estratégicos;

II - a defesa nacional, com énfase na faixa de fronteira, dentro da sua area de abrangéncia;

IIT - a melhoria da infraestrutura nas areas de defesa, educagdo, esporte, seguranga publica,
satde, assisténcia social, transportes e desenvolvimento econdmico dos Municipios
constantes da sua area de atuagao;

IV - a promogdo do desenvolvimento sustentdvel da regido e da cidadania da populacdo
local;

V - a fixagdo da populagdo local na sua regido e para o fortalecimento da integragdo social
desta populacdo, em especial, das comunidades isoladas;

VI - a melhoria da qualidade de vida da populacdo existente na sua area de atuacao;
VII - o desenvolvimento economico dos Estados e Municipios de sua area de atuagio;
VIII - a gerag@o de emprego e renda e o fortalecimento da cadeia produtiva; e

IX - a interligagdo da regido com todo o territdrio nacional, visando a integragdo plena da
populagéo local, a vigilancia de fronteiras ¢ a defesa nacional.

351. Nesse contexto, ainda que o indicador de entrega do PPA fosse a quantidade de
entregas de obras e de bens permanentes pelo PCN, ele s¢ faria referéncia ao objetivo disposto
no inciso III do referido dispositivo normativo, haja vista a incapacidade desse indicador de
expressar a ocupacgdo de vazios estratégicos, a promog¢do do desenvolvimento econdmico e
sustentavel, a fixacdo da populacdo, a melhoria da qualidade de vida da populagdo ou mesmo a
geracdo de emprego e renda. Os demais indicadores apontados e documentados pelo DPCN
tampouco exprimem o grau de atingimento desses objetivos ou mensuram impactos
relacionados a eles.
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352. Ante o exposto, a partir dos procedimentos de auditoria empregados, constatou-se
que o DPCN nio realiza efetivamente o monitoramento ¢ a avaliagdo dos resultados e dos
impactos do PCN nem a aferi¢do da efetividade das intervengdes governamentais promovidas
pelo programa. As evidéncias mostraram que os indicadores empregados pelo jurisdicionado em
ambas as vertentes focam mais nos insumos e nos processos do PCN em vez de nos produtos e,
sobretudo, nos resultados e impactos.

Das causas

353. Em que pese o art. 2° da Portaria Normativa 115/GM-MD atribuir a coordenagdo
do PCN ao DPCN, evidéncias mostram que esse departamento possui interpretacdo equivocada
de que sua atuagdo deve ser centrada no nivel operacional do programa (celebragdo e
acompanhamento de convénios e analises de conformidade), ficando a cargo dos parlamentares
aspectos estratégicos, como a definicdo dos objetos e a escolha dos convenentes — aspectos
diretamente ligados ao direcionamento do tratamento dos problemas publicos abrangidos pelo
PCN.

354. Com efeito, conforme nota de esclarecimento emitida pelo Ministério da Defesa
em resposta & matéria jornalistica veiculada pelo jornal O Globo acerca da aplicacdo de
emendas RP9 no PCN (link), a pasta ministerial afirmou o seguinte (peca 146 e link):

(...) Diferentemente do que informa a reportagem, o Programa Calha Norte (PCN) nio
tem competéncia para definir os valores e nem a destinacio de emendas
parlamentares. Cabe, exclusivamente, aos parlamentares, nos termos da lei vigente,
definirem quais municipios serdo contemplados, quais obras serao realizadas ou quais
equipamentos serdo adquiridos, por meio da destinacio de emendas (individuais, de
bancada ou de relator).

Ao Programa, que tem uma atuagdo consolidada ao longo de 36 anos, compete
acompanhar a gestdo do recurso publico, monitorar a execucdo dos projetos e aferir
se os recursos estio sendo aplicados conforme a finalidade aprovada, observando os
principios da economicidade, da eficiéncia e da eficacia de sua implementacio.

()

A analise de tais emendas — impositivas ou de relatoria — ¢é feita pelo Calha Norte a partir de
critérios técnicos e ndo politicos, verificando se estdo em conformidade com as diretrizes
estabelecidas pela portaria 115/GM-MD de 26 de dezembro de 2019, ndo havendo,
portanto, vinculagdes partidarias ou qualquer tipo de beneficiamento a determinados
politicos. (grifos nossos)

355. Em manifestacdo ocorrida no ambito desta auditoria, ao tratar sobre o processo de
trabalho para a defini¢ao da lista de possiveis objetos contemplados pelo programa (pega 24, p.
7), o DPCN reforcou a tese de reduzida influéncia sobre os convénios celebrados:

Adicionalmente, ¢ importante ressaltar que os recursos a serem repassados aos projetos
aprovados por meio de convénio terdo origem em emendas parlamentares federais. E apds a
implementag¢do do chamado ‘or¢amento impositivo’ (Emendas Constitucionais n® 86/2015
e 100/2019), vale destacar que a autonomia da Uniiio para negar a celebracio de
convénios foi reduzida, uma vez que apenas questées técnicas ou o nio cumprimento
de algumas exigéncias legais poderido impedir a execucdo financeira e or¢camentaria
da alocacio incluida na lei or¢amentaria por meio de emendas impositivas (individuais
e de bancada estadual). (grifo nosso)

356. Em outra manifestacdo, o DPCN afirmou caber ao autor da emenda a indicacao do
objeto e do ente federado beneficiado, ponderando que oportunamente ‘¢ feita jungdo com o
autor da emenda, a fim de que os recursos a serem repassados sejam direcionados aos
municipios mais necessitados’ (peca 113, p. 2). Nao foram obtidos, porém, documentos de
suporte dessa declaragdo.
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357. Em pesquisas feitas na se¢do de emendas aos projetos de lei orgamentaria (link
referente ao exercicio de 2024), ¢ possivel encontrar cartilhas preparadas pelos ministérios
apresentando seus projetos prioritdrios e a estimativa do investimento necessario para o
exercicio. Apesar de haver cartilhas de diversos ministérios e entidades do Governo Federal,
inclusive das Forgas, ndo foram encontradas cartilhas com exposicdo de projetos planejados no
ambito do PCN, evidenciando novamente esse afastamento do DPCN — e do proprio MD — em
relacdo ao planejamento da politica publica.

358. Logo, ao relegar o direcionamento das a¢des aos parlamentares ¢ adotar para si um
papel essencialmente operacional, de mero gestor dos recursos ¢ dos convénios em vez de
coordenador de toda a politica publica, como deveria ser, é natural que o monitoramento do
DPCN foque também naquilo em que o 6rgdo tem maior envolvimento, isto é, em aspectos
operacionais — volume de recursos repassados, quantidade de prestacdes de contas analisadas,
taxa de entregas em relacdo a quantidade de convénios celebrados, entre outros contidos no
Relatério Gerencial sobre a Gestdo de Convénios (peca 109). Dai a maior concentragdo de
indicadores de esforgo em detrimento de indicadores de resultado, sobretudo os atinentes aos
impactos do programa.

359. O PPA tampouco auxilia na promocao da avaliacdo do impacto e da efetividade da
politica ao definir como indicadores de entrega a taxa de obras entregues ¢ a taxa de produtos
entregues — ambos indicadores de esforgo, pois evidenciam a capacidade do DPCN em
processar convénios em vez de resultados da politica publica em si. Para esse instrumento de
planejamento, ndo interessa o objeto ou o beneficidrio da acdo governamental, de modo que
uma obra finalizada em uma capital vale 0 mesmo que outra realizada em um municipio de IDH
baixo, ainda que possam ter impactos distintos para os objetivos do programa. Como resultado,
privilegiam-se atividades de gestdo e fiscalizagdo de convénios (mais operacionais) em
detrimento das relacionadas com o planejamento e direcionamento das intervengdes estatais
(mais estratégicas).

360. Nao obstante, ¢ mister esclarecer o equivoco desse posicionamento do DPCN e
ressaltar o papel desse jurisdicionado como coordenador da politica publica auditada como um
todo. O Decreto 11.337/2024, que estabelece a estrutura regimental do Ministério da Defesa,
prevé, no art. 36, incisos Il e IV, a competéncia do DPCN para: celebrar convénios e contratos
de repasse e acompanhar a sua execucao financeira — papel relacionado a gestdo de convénios; e
realizar a¢cdes de acompanhamento, apuragdo de danos ao erario e de ressarcimento — papel
relacionado a fiscalizacdo e ao controle dos convénios.

361. Por outro lado, o inciso I desse mesmo dispositivo, prevé a competéncia para
planejar, executar e coordenar as atividades relacionadas a execugdo orcamentaria e financeira
do PCN, o que, em conjunto com o art. 2° da Portaria Normativa 115/GM-MD de 2019 — o qual
designa o DPCN como coordenador do PCN —, introduz, assim, um aspecto de planejamento e
coordenagdo das intervengdes governamentais feitas por intermédio do programa — aspecto mais
estratégico. Diferentemente do afirmado pelo gestor, isso amplia a capacidade do DPCN de
influenciar as escolhas de objetos e de beneficiarios feita pelos parlamentares.

362. Embora os parlamentares tenham elevada discricionariedade quando da elaboragao
das emendas no orcamento ¢ elas sejam impositivas, o art. 166, § 13, da CF/1988 excepciona
essa impositividade das emendas individuais e de bancada nos casos de impedimentos de ordem
técnica. As LDOs (Lei de Diretrizes Orcamentarias) elucidam esses impedimentos ao
registrarem os seguintes dispositivos, os quais sdo anualmente repetidos — vide art. 74 da LDO
2024, art. 72 da LDO 2023, art. 65 da LDO 2022 e art. 67 da LDO 2021:

Art. 74. Para fins do disposto no inciso II do § 11 do art. 165 e no § 13 do art. 166 da
Constitui¢do, entende-se como impedimento de ordem técnica a situagdo ou o evento de
ordem fatica ou legal que obste ou suspenda a execuc¢do da programacao or¢amentaria.
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§ 1° O dever de execucdo das programacdes estabelecido no § 10 do art. 165 e no § 11 do
art. 166 da Constituigdo ndo impde a execugdo de despesa na hipotese de impedimento de
ordem técnica.

§ 2° Sdo consideradas hipdteses de impedimentos de ordem técnica, sem prejuizo de outras
posteriormente identificadas em ato do Poder Executivo federal:

()

V - a incompatibilidade com a politica publica aprovada no 4mbito do 6rgio setorial
responsavel pela programacio;

VI - a incompatibilidade do objeto da despesa com os atributos da agdo orcamentaria e do
respectivo subtitulo; e (...)

(grifo nosso)

363. Portanto, constata-se que a emenda proposta pelo parlamentar deve ser compativel
com a politica publica aprovada pelo o6rgdo setorial responsavel pela programacdo. Sendo o
funcionamento da politica proposto pelo Ministério da Defesa com o apoio do DPCN, esse
departamento possui condi¢des de implementar um maior direcionamento da politica por meio
de propostas de alteracdes em suas normas. Por exemplo, a partir de estudos técnicos,
acompanhamento de indicadores socioecondmicos e avaliacdo de impacto do PCN, o DPCN
poderia periodicamente propor lista que vinculasse grupos de municipios a conjuntos de objetos
capazes de ensejar maior grau de atingimento dos objetivos do programa.

364. Ou seja, diferentemente do alegado pelo MD e pelo DPCN, ¢ possivel a adogdo de
acOes planejadas para o PCN sem desrespeitar a discricionariedade e a impositividade das
emendas. Mas isso requer a mudanca de visdo desses 6rgdos sobre a gestdo do programa — a
qual deve abranger tanto os aspectos operacionais quanto os estratégicos — ¢ a realizagdo efetiva
de monitoramento ¢ de avaliagdes de desempenho do programa, sobretudo no que se refere ao
impacto dele para os seus objetivos para os beneficiados.

365. As falhas de monitoramento e de avaliacdo de resultados do PCN também
decorrem do diagnodstico deficiente dos problemas publicos e da elevada abrangéncia dos
objetivos do programa. Esses dois fatores dificultam a identificagdo de aspectos concretos da
realidade que devem ser alterados a fim de gerar impacto para a populagdo alvo das
intervengdes governamentais.

366. Quando o programa lista entre seus objetivos, por exemplo, a melhoria da
qualidade de vida da populagdo residente na area de atuacdo, nao fica claro o que
especificamente deve ser aprimorado e em qual medida. A ndo identificagdo desses topicos
obstaculiza a escolha — ou a construcdo, se necessaria — de indicadores que possibilitem o
monitoramento e a avaliacao efetivos dos resultados e dos impactos da politica. Vale mencionar
que maiores detalhes sobre os problemas encontrados no diagnostico dos problemas publicos e
sobre a abrangéncia dos objetivos do PCN séo apresentados nas analises contidas nos Subtitulos
Error! Reference source not found. ¢ Error! Reference source not found..

367. Por fim, ¢ mister registrar que a realizagdo do monitoramento ¢ da avaliacdo de
impacto de uma politica piiblica é uma tarefa complexa que exige a coleta e analise sistematica
de dados, além de uma compreensdo profunda das variaveis contextuais e dos resultados
esperados. Essa complexidade aumenta quando a politica — como € o caso do PCN — abrange
multiplas areas e envolve diversas agdes interconectadas, tornando dificil isolar e medir o
impacto especifico de cada intervengao. Para superar esses desafios, ¢ fundamental contar com a
colaboracdo de setores especializados, os quais podem contribuir para garantir que o
monitoramento ¢ a avaliacdo sejam realizados de forma precisa e objetiva, fornecendo
informagdes valiosas para o ajuste das estratégias e para a maximizagdo da eficacia e da
efetividade das politicas implementadas.
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368. Em contraposicao, o que se observou neste trabalho, conforme anéalise registrada
no Subtitulo Error! Reference source not found., foi a auséncia de coordenacdo entre o
Ministério da Defesa e os outros 6rgios ou entidades que detém competéncia para atuar nos
assuntos tematicos do PCN, que sdo bastante diversos, englobando educag¢do, saude, esporte,
entre outros. Como resultado, esse ministério deixa de contar com colaboragdo especializada na
elaboragdo ou definicdo de indicadores, comprometendo o monitoramento ¢ a avaliagdo dos
resultados dessa politica publica, mormente no que se refere a efetividade dela.

Dos efeitos

369. A falta de um monitoramento adequado e¢ de uma avaliagdo sistematica dos
impactos do PCN impede a retroalimentagdo do processo de planejamento, ou seja, sem dados
precisos sobre o desempenho, torna-se dificultoso ajustar as estratégias do programa para
melhorar sua eficacia. Isso significa que as decisdes sobre a politica publica sdo tomadas sem
uma base solida de evidéncias, o que aumenta o risco de continuar com praticas que nao sio as
mais adequadas para atingir os objetivos estabelecidos, além de destoar do art. 4°, inciso VIII,
do Decreto 9.203/2017, o qual estabelece como uma diretriz da governanca publica ‘manter
processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade
regulatoria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participagao da sociedade’ (grifo nosso).

370. Na pratica, a auséncia retromencionada tem relacdo com o diagndstico deficiente
dos problemas publicos a serem solucionados pelo programa, conforme ja detalhado no achado
especifico sobre esse tema. Afinal, se ndo ¢ possivel avaliar o impacto das intervengdes
realizadas sobre um problema, torna-se complexo verificar a continuidade dele e adaptar a
politica publica.

371. Na mesma toada, as decisdes a respeito da area de abrangéncia do programa
também ficam comprometidas. Sem o monitoramento e a avaliagdo adequados da politica
publica, o gestor do programa deixa de obter subsidios relevantes para as atualiza¢Ges da area de
abrangéncia e do publico-alvo do PCN — isto €, saber quais municipios adicionar, com base na
capacidade transformadora da politica, e quais remover, devido ao atingimento dos objetivos
nessa localidade. Com esses subsidios, em vez de os parlamentares definirem as mudangas na
area de abrangéncia do PCN — conforme registrado pelo DPCN e transcrito a seguir (pega 113,
p. 4) —, o Ministério da Defesa teria mais insumos para um direcionamento desse programa de
modo mais proativo e baseado em evidéncias.

Com o advento da Medida Proviséria n° 1911-8, de 29 de julho de 1999, que alterou os
dispositivos da Lei n® 9.649/1998 que dispde sobre a organiza¢do da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, o PCN passou para o controle do MD.

Desde entdo, as sucessivas expansdes na sua area de abrangéncia foram todas
entabuladas por pretensdes de parlamentares federais (Deputados/Senadores) ou das
bancadas estaduais interessadas na inclusio de estados ou municipios na érbita do
PCN, por meio de propostas formais ao Ministro da Defesa, com as intengdes e
justificativas para a inclusdo. (grifo nosso)

372. A falta de um monitoramento adequado e de uma avaliacdo sistematica dos
impactos do PCN também impacta negativamente a transparéncia e a accountability do
Programa. Embora o DPCN tenha apresentado os recursos aplicados e as obras e aquisi¢cdes
realizadas (a partir de dados do Transferegov.br), a auséncia de informacdes precisas e
confidveis sobre os impactos da politica obstaculizam a avaliacdo da efetividade do uso dos
recursos ¢ do alcance dos objetivos do programa feita pela sociedade e pelos 6rgaos de controle.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

373. A analise realizada evidenciou falhas significativas no monitoramento e avaliacdo
do Programa Calha Norte (PCN), especialmente no que tange a mensuragdo de resultados e
impactos. Os indicadores utilizados pelo Departamento do Programa Calha Norte (DPCN)

61

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79051634.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.929/2024-6

concentram-se predominantemente em insumos e processos, deixando de lado a avaliacdo de
produtos e, principalmente, dos impactos das intervengdes governamentais. Essa abordagem
enfraquece a capacidade do programa de promover ajustes estratégicos com base em dados
concretos, comprometendo a eficacia e a efetividade das agcdes implementadas.

374. A auséncia de um sistema robusto de monitoramento ¢ avaliagdo também afeta
negativamente a transparéncia e a accountability do PCN, dificultando que a sociedade e os
orgaos de controle avaliem adequadamente o uso dos recursos € o cumprimento dos objetivos
do programa. Além disso, a interpretacdo equivocada do Ministério da Defesa sobre seu papel
no planejamento e coordenacdo do programa, relegando essas fungdes aos parlamentares,
contribui para a limitagdo no direcionamento estratégico das agdes, focando mais em aspectos
operacionais.

375. Por fim, a falta de especializagdo técnica e de coordenacdo com outros 6rgaos ou
entidades que dominam os temas abrangidos pelo PCN agrava ainda mais as deficiéncias no
monitoramento ¢ na avaliagdo, impedindo a mensuracdo adequada dos impactos da politica
publica. Esses fatores, somados a auséncia de uma visdo estratégica clara ¢ de um diagnostico
preciso dos problemas publicos, limitam a capacidade do PCN de alcangar seus objetivos e
gerar transformagdes significativas na area de atuagdo do programa.

376. Ante o exposto, considerou-se propor:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolu¢ao-TCU 315, que o
Ministério da Defesa adote medidas no sentido de, no prazo de um ano, estabelecer processos de
trabalho detalhados de monitoramento e¢ de avaliacdo do Programa Calha Norte, baseados em
indicadores de resultados e impactos desse programa, € que sejam compativeis com as boas
praticas vigentes de monitoramento e avaliagdo de politicas publicas (ex.: Avaliacdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex ante; e Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de
analise ex post); e

b) recomendar, com fundamento no art. 11 da Resolugdo-TCU 315, que o
Ministério da Defesa, ao estabelecer os processos de monitoramento ¢ de avaliagdo do DPCN,
avalie a conveniéncia e a oportunidade de aproveitar o conhecimento e a experiéncia de outros
orgaos e entidades da Administragdo Publica detentores de competéncia para atuar nas areas de
governo abrangidas pelo PCN.

377. Para resolver a ndo realizacdo efetiva do monitoramento e da avaliacdo dos
resultados e dos impactos do PCN, a equipe propds as medidas supracitadas. Espera-se que elas
promovam: o aprimoramento do ciclo dessa politica publica, em especial do seu processo de
planejamento; a melhoria do processo de gestdo de riscos e controles, ao possibilitar melhor
identificacdo dos riscos e analises mais precisas deles; e o aumento da transparéncia ¢ da
prestacdo de contas da politica, contribuindo para o fortalecimento dos controles (interno,
externo e social).

378. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a recomendagdo foi removida e a determinacdo foi
alterada para a seguinte proposta: dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art.
9°, 1, da Resolugdo-TCU 315, de 2020, de que o ndo estabelecimento de processos de trabalho
detalhados de monitoramento ¢ de avaliagdo do Programa Calha Norte, baseados em
indicadores de resultados e impactos desse programa, afrontou as diretrizes vigentes de
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas (ex.: Avaliagdo de politicas publicas: guia
pratico de andlise ex ante; e Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post).

VII. GESTAO DE RISCOS

379. Este capitulo trata da seguinte questdo de auditoria formulada pela equipe: ‘os
riscos e controles internos da politica publica sdo gerenciados?’ (Questao 6).
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380. Ela buscou averiguar os riscos relacionados a falhas na identificagdo e na analise
de riscos dessa politica publica e a implementagdes inadequadas de respostas a esses riscos.

381. Ap0s andlise da equipe, como achado de auditoria, foi identificado que os riscos e
os controles internos do Programa Calha Norte ndo sdo gerenciados adequadamente, sobretudo
no que concerne aos riscos estratégicos.

VIIL.1. Achado 08: Os riscos e os controles internos do Programa Calha Norte niio sio
gerenciados adequadamente, sobretudo no que concerne aos riscos estratégicos

382. O DPCN nio gerencia adequadamente os riscos ¢ os controles ligados a essa
politica publica, em especial no que concerne aos objetivos estratégicos. Um dos fatores
geradores dessa inadequacdo € o fato de esse departamento ndo possuir processo de gestao de
riscos e controles relacionados as atividades do PCN. Como resultado, observou-se a
materializagdo ¢ a persisténcia de eventos adversos que poderiam ter sido mitigados ou evitados
caso os controles fossem mais efetivos.

Situacdo encontrada

383. Os riscos ¢ os controles internos do Programa Calha Norte ndo sdo gerenciados
adequadamente, sobretudo no que concerne aos riscos estratégicos, em contraste ao disposto no
arts. 2° e 4°, inciso VI, do Decreto 9.203/2017, bem como em referéncias especializadas, a
exemplo do Referencial basico de governanga aplicavel a 6rgdos e entidades e o Referencial de
gestdo de riscos, ambos do TCU.

384. Com efeito, a partir do mapa de riscos encaminhado pelo DPCN, embora alguns
riscos tenham sido identificados, analisados e avaliados, ndo foram descritos critérios para a
priorizagdo de riscos e as avaliagdes de varios deles ndo condizem com a resposta proposta e
com o nivel de tolerdncia ao risco informado. Além disso, 0 mapeamento feito nao identificou
as atividades e os subprocessos relativos a cada risco.

385. Sobre os controles desenhados informados, ndo ha consideracdes sobre possiveis
lacunas ou ineficacias identificadas. Tampouco elas s@o tratadas, haja vista o fato de os
controles propostos, em sua maioria, serem fracos e corresponderem a mera repetigdo dos
controles desenhados.

386. Por fim, no que diz respeito ao emprego de solugdes tecnoldgicas em operacdo que
auxiliem a identificagdo, o monitoramento e a mitigacdo dos riscos, embora o0 DPCN utilize o
portal Transferegov.br na operacionalizacdo e acompanhamento dos convénios — o0 que permite
a identifica¢do de alguns dos riscos listados, em especial os operacionais —, 0 monitoramento
dos riscos fica prejudicado pela auséncia de indicadores desses riscos nos relatorios gerenciais
utilizados pelo DPCN, elaborados com base em dados desse sistema. Por exemplo, a despeito de
o DPCN listar como riscos o sobreprego nas aquisi¢des ou a inclusdo de documentos inidoneos
no Transferegov.br, ndo constam nos relatorios gerenciais informados indicadores da ocorréncia
desses eventos.

Andalise detalhada da situacdo encontrada

387. Com o objetivo de avaliar o gerenciamento dos riscos ¢ dos controles envolvidos
no PCN, a equipe de auditoria enviou os oficios 70/2024 e 71/2024 AudGovernanga (de
idéntico contetdo) para o DPCN e para a Secretaria-Geral do Ministério da Defesa
respectivamente (pegas 7 e 8), em que foram requisitados documentos relacionados a gestdo de
riscos e controles do programa. Em resposta (peca 22), o DPCN informou que possui o manual
Sistema de Gestao de Integridade, Riscos e Controles Internos (SIGIRCI), acostado a peca 39, o
qual trata de conceitos atinentes a identificacdo, a analise, a avaliacdo e ao controle dos riscos
vinculados aos processos do programa. Adicionalmente, o DPCN apresentou um quadro com os
principais riscos associados a vertente civil do PCN, onde estdo registrados a descri¢ao do
evento e o nivel do risco (se baixo, médio ou alto). O quadro também informa se o risco esta
sendo formalmente tratado.
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388. Nao se pode deixar de notar, porém, a informalidade da tabela de riscos
apresentada, bem como a falta de detalhamento sobre como os riscos estavam sendo
formalmente tratados. Ademais, apds o exame do manual SIGIRCI, a equipe de auditoria
constatou divergéncias nas classificacdes dos niveis riscos: enquanto, na tabela apresentada, eles
sdo classificados em baixo, médio ou alto, os niveis elencados no manual o sdo em pequeno,
moderado, alto ou critico. Também chamou a atengao a auséncia de elementos de identificagdo
e analise de riscos (por exemplo, as causas e os efeitos) e de elementos de avaliacdo de riscos
(impacto e probabilidade, por exemplo). Em resumo, ha indicios de que esse levantamento de
riscos na tabela foi realizado apenas para suprir a demanda da equipe de auditoria, isto &, apos o
recebimento do oficio de requisicao.

389. Nesse contexto, em busca de algo mais formalizado, a equipe de auditoria
solicitou, via Oficio 93/2024 AudGovernanga (pega 41), o plano de gestdo de riscos relativo ao
PCN ou outro documento formal de teor similar. Em resposta (peca 43, p. 2), o DPCN afirmou
ndo possuir um plano de gestdo de riscos formalizado e ser a intengdo do departamento criar
grupo de trabalho para a elaboragdo desse documento — embora nao tenha sido apresentado
documentagdo de suporte desta intengdo. Complementarmente, o fiscalizado forneceu uma
planilha com os principais eventos de risco associados a a¢do or¢amentaria 1211, ja elencados
na tabela da resposta juntada a peca 22.

390. Instado a apresentar documentos referentes a gestao de riscos e controles referentes
as agOes orcamentarias 20X6 e 2452, que tratam da vertente militar do programa, o DPCN
informou ndo possuir tais documentos (pega 43, p. 2). Logo, os riscos e controles de um dos
dois pilares do programa ndo sdo gerenciados pelo gestor do PCN. Do ponto de vista deste
trabalho, ante a auséncia de documentagdo mencionada, a analise documental se volta a planilha
entregue referente a acdo 1211 (vertente civil).

391. De inicio, nota-se que, em vez de conter dados do DPCN, a primeira aba da
planilha estd preenchida com informagdes do antigo Departamento de Transferéncias
Voluntarias, quando ainda pertencente ao Ministério do Planejamento. Também se observam
algumas mengdes a esse ministério em outras abas — por exemplo, no um dos descritores do
impacto do risco possui a seguinte redacdo: ‘prejudica o alcance da missao do MP’ (peca 44,
aba ‘Impacto — Fatores de Analise’).

392. Além disso, as informacdes sobre o ambiente interno e sobre a fixagcdo de objetivos
ndo foram preenchidas, assim como ndo consta na planilha a analise SWOT (acrénimo do inglés
para a andlise de Forgas, Oportunidades, Fraquezas e Ameacas). No mesmo sentido, os
subprocessos ¢ as atividades ndo estdo identificados. Portanto, essas constatagdes somam-se aos
indicios de que esse mapa de riscos foi feito sob demanda para a auditoria e vao de encontro a
critérios de maturidade na gestdo de riscos preconizados no Referencial Basico de Gestdo de
Riscos (pega 139, p. 108-109).

393. Sob o ponto de vista do conteido desse mapeamento, percebe-se que, de 21 riscos
elencados, apenas 3 sdo estratégicos ¢ 14 sdo operacionais — fato que evidencia o foco maior do
DPCN no nivel operacional, com aspectos estratégicos relegados a segundo plano.

394. Esses trés riscos estratégicos se referem: a concentragdo de recursos em uma
parcela pequena de municipios; a auséncia ou a deficiéncia no atendimento de municipios com
IDH baixo ou muito baixo; e a alocagdo insatisfatoria de recursos em municipios na faixa de
fronteira. Todavia, ndo ha qualquer mencdo aos critérios utilizados para caracterizar
objetivamente o evento de concentracdo de recursos relativa ao primeiro risco ou mesmo a
alocagdo insuficiente atinente aos outros dois riscos estratégicos. Ou seja, na pratica, torna-se
dificil a mensuracdo e a avaliagdo desses riscos. Tampouco existem, nos painéis gerenciais
utilizados pelo DPCN e na lista de indicadores informados, indicadores que monitoram esses
riscos.
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395. Deficiéncias no monitoramento dos riscos ndo se limitam aos estratégicos,
ocorrendo também com outros riscos listados. Embora o DPCN utilize o Transferegov.br na
operacionalizacdo e acompanhamento dos convénios — o que permite a identificacdo de alguns
dos riscos levantados, em especial os operacionais —, o monitoramento dos riscos fica
prejudicado pela auséncia de indicadores desses riscos nos relatdrios gerenciais utilizados pelo
DPCN com base em dados desse sistema. Por exemplo, a despeito de o DPCN listar como
riscos o sobreprego nas aquisi¢des ou a inclusdo de documentos inidoneos no Transferegov.br,
ndo constam nos referidos relatdrios gerenciais dados consolidados da ocorréncia desses

eventos.

396. O SIGIRCI estabelece o seguinte (peca 39, p. 26-27):
O monitoramento compreende o acompanhamento da qualidade do controle interno,
visando a assegurar a sua adequagdo aos objetivos, ao ambiente, aos recursos € aos riscos.
Pressupde uma atividade que é desenvolvida ao longo do tempo.
O processo completo de gestdo de riscos deve ser monitorado e modificagdes devem ser
feitas para o seu aprimoramento. (...)
Os riscos ¢ as oportunidades mudam ao longo do tempo e devem ser monitoradas para que
a organizagdo possa realizar os ajustes necessarios.

397. Contudo, no mapa de riscos e nos painéis gerenciais fornecidos a equipe, ndo

foram identificados indicadores de monitoramento da eficacia dos controles e das respostas aos
riscos. Tampouco ha informacdes quanto a identificagdo e ao tratamento de eventuais lacunas,
sobreposigoes, excessos e ineficacia dos controles internos.

398. Sobre isso, em 17 dos 21 riscos mapeados pelo DPCN (80,9%), o controle proposto
¢ mera repeticdo do controle desenhado — incluindo controles expressamente considerados
informais e apenas parcialmente executados. Entretanto, contraditoriamente, a avaliacdo do
gestor do PCN nessa repeticdo ¢ a de que os riscos se reduzirdo a partir da proposicdo de
controles idénticos aos existentes.

Tabela 2 — Riscos mapeados pelo DPCN e respectivos controles atuais e propostos — casos de repeti¢@o
destacados em amarelo (fonte: pega 44).

. Categoria do Possivel Controle
Riscos g Controle Atual
risco resposta proposto
Entrar em Entrar em
~ contato com o contato com o
Concentragdo de recursos em
. . Parlamentar . Parlamentar
uma parcela dos municipios | Estratégico , Reduzir ,
: e/ou lider da e/ou lider da
atendidos
Bancada para Bancada para
regularizar. regularizar.
Entrar em Entrar em
Concentragdo de recursos em contato com o contato com o
municipios com objetos Operacional | Convenente Reduzir Convenente
semelhantes j4 atendidos para para
regularizar. regularizar.
Entrar em Entrar em
Nao atendimento ou contato com o contato com o
atendimento deficiente de - Parlamentar . Parlamentar
-, . Estratégico . Reduzir .
municipios com IDH baixo e/ou lider da e/ou lider da
ou muito baixo Bancada para Bancada para
regularizar. regularizar.
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Entrar em Entrar em
Municipios de Faixa de contato com o contato com o
Fronteira sem alocagao de . Parlamentar . Parlamentar
~ Estratégico , Reduzir ,
recursos ou com alocacao e/ou lider da e/ou lider da
deficiente Bancada para Bancada para
regularizar. regularizar.
Entrar em Entrar em
contato com o contato com o
Perda do recurso por
. ) . . . | Convenente ou . Parlamentar
impedimento técnico por Or¢amentario Reduzir .
. Parlamentar e/ou lider da
parte do ente beneficiado
para Bancada para
regularizar. regularizar.
Entrar em Entrar em
~ contato com o contato com o
Inclus@o de documentos . .
A Operacional | Convenente Reduzir Convenente
inidoneos no Transferegov . .
para regularizar para regularizar
o0 documento. 0 documento.
~ L. Entrar em Entrar em
Comprovagao genérica da
. e contato com o contato com o
capacidade técnica . .
. Operacional | Convenente Reduzir Convenente
operacional para o . .
para regularizar para regularizar
convenente
0 documento. 0 documento.
Entrar em
Falha ou auséncia de O concendente contato com o
comunicacao as camaras . comunicard 0 | Compartilhar | coordenador
o : Conformidade . .
municipais ou assembleias poder / Transferir | responsavel
legislativas legislativo. pelo
Transferegov.br
O concedente
~ entrard em Entrar em
Elaboragao de Termo de
N . . . contato com o contato com o
Referéncia/ Projeto Basico . .
. Operacional | convenente Reduzir Convenente
com elementos técnicos com .
~ L. para sanar as para regularizar
fundamentacdo genérica .
pendéncias no o documento.
TR/PB
Pesquisa de
. reco de
. Realizar nova preg
Pesquisa de mercado com . . . insumos para
Operacional | pesquisa de Reduzir
valores defasados compor uma
mercado. .
nova planilha
orgamentaria.
.. Entrar em
Solicitar ao
contato com o
A L . convenente a
Auséncia de justificativas ou S . Convenente por
L. justificativa ou .
embasamento técnico meio do
) . , . | embasamento .
insuficiente por parte do ente | Orcamentario técnico Reduzir Transferegov.br

beneficiado para aquisi¢ao e
destinagdo dos objetos

suficiente para
aprovacao da
proposta.

para regularizar
a justificativa e
embasamento
técnico.
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O concedente

. . entrarad em Entrar em
Termo de Referéncia/Projeto
. . contato com o contato com o
Basico com elementos . .
L . Operacional | convenente Reduzir Convenente
técnicos insuficientes para .
OO . para sanar as para regularizar
avaliacdo técnica e financeira .
pendéncias no o documento.
TR/PB
O concedente
Inclusdo de documentos entrara em Entrar em
incompativeis/desvinculados contato com o contato com o
com as despesas aprovadas | Operacional |convenente Reduzir Convenente
nos termos de para sanar as para regularizar
referéncia/plano de trabalho pendéncias no o documento.
TR/PB
Pesquisa de
preco de
Sobreprego/superfaturamento . Seguir o preco . insumos para
preco/sup Operacional & PIECO | Reduzir p
nas aquisi¢oes pactuado no TR compor uma
nova planilha
orgamentaria.
O concedente
entrard em
. A contato com o Solicitagdo de
Aquisi¢des com exigéncias Y
L. . convenente . esclarecimentos
desnecessarias para o alcance | Operacional Reduzir .
C A para sanar as via
do objetivo da licitagao .
pendéncias no Transferegov.br
processo
licitatério
Analise de Solicitagdo de
Nao entrega ou entrega . medigdo e . esclarecimentos
. . Operacional Reduzir .
parcial do objeto laudo de via
vistoria. Transferegov.br
O concedente
Auséncia de manifestagdo entrara em C e
. Solicitagdo de
sobre aspectos técnicos- contato com o .

. . . esclarecimentos
financeiros nos casos de Operacional | convenente Reduzir via
alterag@o/aditivos do termo solicitando

o ~ Transferegov.br
de convénio prestacao de

contas.
O concedente
entrard em C
A C Solicitagdo de
Auséncia de fiscalizacdo ‘in contato com o :
; . . . esclarecimentos
loco’ para verificar a entrega | Operacional |convenente Reduzir via
do objeto solicitando
~ Transferegov.br
prestagdo de
contas.
D Revisdo e
Laudo de vistoria sem O Laudo ~
. N . . , Corre¢do dos
informagdes suficientes para Técnico podera
processos
demonstrar a . ser .
Operacional Reduzir afetos as

entrega/conclusdo do objeto
e o cumprimento do objetivo
do convénios

complementado
€ se necessario
nova vistoria.

vistorias e
elaboragdo dos
laudos técnicos

™™w
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O concedente Ce
. Solicitagdo de
entrara em .
esclarecimentos
o . contato com o .
Prestacdo de Contas Final . . via
. Operacional | convenente Reduzir
com prazos expirados . Transferegov.br
solicitando .
restacdo de / Envio de
p ¢ Oficio
contas.
O convenente & Solicitagdo de
Tomada de Contas Especial notificado por ¢
. . . . esclarecimentos
instaurada sem ter sido meio de oficio via
esgotadas as providéncias Conformidade | e Reduzir
. ; Transferegov.br
administrativas por parte do Transferegov.br .
/ Envio de
concendente. para sanar as .
. . Oficio
irregularidades.
399. Insta destacar que as respostas escolhidas, no sentido de reduzir o risco, contrastam

as sugestoes contidas no SIGIRCI, porquanto o manual orienta reduzir aqueles riscos residuais
considerados altos e aceitar os riscos residuais pequenos (peca 39, p. 23-24). Ainda que se trate
de uma sugestdo, isto ¢, ndo vincule a gestdo do PCN quando do mapeamento dos riscos, essa
orientacdo prevista no manual — frise-se, de autoria do préprio DPCN — ndo foi observada em 20
dos 21 riscos levantados, os quais foram classificados como riscos pequenos ou moderados, mas
estdo assinalados com respostas do tipo ‘reduzir’. Desse modo, entende-se que ou ha
incorregcdes no mapa de risco ou o apetite ao risco do DPCN mudou desde a confec¢do do
SIGIRCI, em 2023.

400. Um outro ponto que chamou a ateng@o da equipe de auditoria ¢ a auséncia de riscos
ligados ao processo de expansdao do PCN, que passou por sucessivas ampliacdes de area de
atuagdo — a quantidade de municipios abrangidos mais que quadruplicou nos ultimos dez anos,
indo de 194 para 783 municipios (peca 23, arquivo ‘Criacéo e ampliagdo da area de atuacdo do
PCN”).

401. No processo administrativo referente & Exposicao de Motivos 151, de 28/12/2022,
que aprovou a incorporagdo de 164 municipios do Estado do Maranhdo, o entdo Chefe de
Gabinete da Secretaria-Geral do Ministério da Defesa encaminhou esse processo ao Chefe de
Gabinete do Ministro da Defesa e solicitou remessa a Secretaria de Controle Interno (CISET-
MD) a fim de que ela realizasse avaliag@o de risco relativa a essa expansdo, em atendimento ao
previsto no art. 10, inciso XI, do Decreto 10.998/2022 (peca 60, p. 22). Ressalta-se, contudo,
que esse requerimento ndo esta totalmente alinhado com o dispositivo regulamentar citado nem
com as boas praticas de gestdo de riscos, haja vista, a rigor, ndo caber primariamente a auditoria
interna realizar a identificagdo e a avaliacdo desses riscos — embora ela possa auxiliar os
gestores, a depender do nivel de maturidade de gestdo de riscos da organizacao.

402. Segundo o art. 10, inciso XI, do Decreto 10.998/2022, compete a CISET-MD
‘avaliar a eficacia e contribuir para a melhoria do gerenciamento de riscos’. Ou seja, ha uma
diferenca semantica entre contribuir para o aprimoramento da gestdo de riscos e realizar a
identificacao/avaliacdo dos riscos ligados as atividades de determinado setor.

403. No mesmo sentido, o Referencial Basico de Gestao de Riscos (pega 139, p. 55-58)
registra o seguinte:

Os gestores sdo diretamente responsaveis pela concep¢do, estruturacio e
implementacdo da gestdo de riscos no ambito da sua area de atuagdo. Em qualquer
organizacdo, o presidente ou dirigente maximo ¢ o depositario final da responsabilidade
pela gestdo de riscos, cabendo-lhe assumir a iniciativa. Aos demais gestores cabe apoiar a
cultura de gestdo de riscos e gerenciar os riscos, dentro de suas esferas de responsabilidade,
conforme os limites de exposicao a riscos aceitaveis pela organizagdo (COSO, 2006).
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Os gestores do nivel operacional tém a propriedade dos riscos e a responsabilidade
priméria pela identificaciio e pelo gerenciamento dos riscos em suas respectivas areas,
conduzindo procedimentos de riscos e controles diariamente e mantendo controles internos
eficazes sobre as operagdes (COSO, 2006).

()

O papel fundamental da auditoria interna na gestio de riscos ¢ fornecer asseguracio
aos Orgaos de governanca e a alta administracio de que os processos de gestio de
riscos operam de maneira eficaz e os maiores riscos do negécio sdo gerenciados
adequadamente em todos os niveis da organizacio. (grifo nosso)

404. Neste contexto, a solicitagdo para que a auditoria interna fizesse a avaliacdo de
riscos suscita davidas com relagdo a adequacdo, ou até mesmo a existéncia, do gerenciamento
de riscos e controles envolvendo o PCN. Porém, elas sdo logo esclarecidas por meio da resposta
da CISET-MD, a qual afirma expressamente ndo haver evidéncias de que o DPCN possuia ou ja
teria realizado um mapeamento dos riscos relativos as atividades dele, conforme disposto na
Portaria 29/GM-MD, de 22/5/2018 (pega 60, p. 30).

405. Com o objetivo de auxiliar o pleito da Secretaria-Geral do Ministério da Defesa, a
CISET-MD indicou riscos ja observados em trabalhos anteriores e riscos potenciais, entre eles:
estudos com estimativas deficientes com vistas a avaliagdo da capacidade operacional
(analises/fiscalizagOes) para atender a inclusdo de novos municipios; aumento de custos em
decorréncia de possivel contratagdo de colaboradores (servidores, militares e terceirizados) com
impacto no or¢amento da Unido; aumento de custos com diarias e passagens; aumento de custos
com capacitagdo de colaboradores; e diminuigdo da capacidade operacional
(analises/fiscalizagdes) em decorréncia do aumento de convénios com a inclusdo de novos
municipios. Nao obstante, nenhum desses riscos, ou mesmo outros relacionados a ampliagdo da
area de atuacdo do PCN, consta no mapa de riscos fornecidos pelo DPCN a equipe de auditoria.

406. Ante o exposto, a equipe de auditoria constatou diversas falhas no mapeamento de
riscos realizado pelo DPCN e a auséncia de evidéncias de monitoramento sistematizado dos
riscos elencados e da avaliacdo dos controles. Ainda, os riscos relacionados as agdes
orgamentarias 20X6 e 2452 nao foram sequer mapeados pelo DPCN. Por conseguinte, entende-
se que os riscos e controles relacionados as atividades do PCN nao sdo gerenciados de acordo
com as boas praticas de gestdo de riscos.

Das causas

407. O DPCN ndo possui processo de gestdo de riscos e controles relacionados as
atividades do Programa Calha Norte suficientemente documentado e detalhado, em afronta ao
caput ¢ ao inciso I do art. 17 do Decreto 9.203/2017 e as boas praticas de gestdo de riscos.
Segundo o Ministério da Defesa, ndo foram encontrados Planos de Gestdo de Riscos
apresentados pelos 6rgdos pertencentes a sua estrutura organizacional (pega 119).

408. Quando se trata de gestdo de riscos e controles em uma organizagdo, ¢ importante
que o processo de gestdo de riscos e controles seja devidamente documentado a fim de, entre
outras finalidades, auxiliar a comunicacao dele para a organizacdo e de aprimora-lo. A ABNT
NBR ISO 31000:2018, que trata de diretrizes para a gestao de riscos, registra essa relevancia:

6.7 Registro e relato

Convém que o processo de gestido de riscos e seus resultados sejam documentados e
relatados por meio de mecanismos apropriados. O registro ¢ o relato visam:

- comunicar atividades e resultados de gestdo de riscos em toda a organizacao;
- fornecer informagdes para a tomada de decisdo;

- melhorar as atividades de gestao de riscos;
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- auxiliar a interagdo com as partes interessadas, incluindo aquelas com responsabilidade e
com responsabilizacdo por atividades de gestdo de riscos.

409. Na mesma toada, o art. 17 do Decreto 9.203/2017 traz a obrigagdo dessa
documentag@o e sistematizagao:

Art. 17. A alta administragdo das organizacdes da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional devera estabelecer, manter, monitorar e aprimorar sistema de
gestdo de riscos e controles internos com vistas a identificagdo, a avaliacdo, ao
tratamento, ao monitoramento e a analise critica de riscos que possam impactar a
implementagdo da estratégia e a consecu¢do dos objetivos da organizagdo no cumprimento
da sua missdo institucional, observados os seguintes principios:

I - implementagdo ¢ aplicacdo de forma sistematica, estruturada, oportuna e
documentada, subordinada ao interesse publico;

410. Neste contexto, a equipe de auditoria, conforme ja relatado, solicitou documentos
relativos a gestdo de riscos e controles relacionados ao PCN (pegas 7 e 8). Em resposta, recebeu
do DPCN o manual SIGIRCI (peca 39) e uma tabela com os principais riscos levantados por
esse departamento, assim como os niveis desses riscos e indicacdes sobre se estavam sendo
formalmente tratados (peca 22, p. 6-7).

411. Embora o manual SIGIRCI estabeleca algumas diretrizes e critérios para a gestao
de riscos, bem como exponha, de modo geral, o processo de gestdo de riscos, ele funciona,
como o proprio nome diz, como um manual para que os setores do DPCN elaborem processos
de gestao de riscos e controles. Ou seja, ele ndo documenta os processos de gestdo de riscos e
controles efetivamente adotados. A tabela enviada tampouco supre esse quesito, haja vista a
insuficiéncia de informagdes.

412. Reiterada a requisi¢@o por alguma documentagdo mais formalizada e sistematizada
acerca do processo de gestdo de riscos e controles referentes ao PCN (peca 41), o DPCN
afirmou ndo possuir um plano de gestdo de riscos formalizado e ser a inteng@o do departamento
criar grupo de trabalho para a elaboracdo desse documento — embora ndo tenha apresentado
nenhuma medida concreta. Complementarmente, o fiscalizado forneceu uma planilha com o
mapeamento de riscos associados a agdo orgamentaria 1211 (peca 44), dessa vez com mais
detalhes se comparada com a tabela encaminhada anteriormente.

413. O Referencial de Gestao de Riscos (peca 139, p. 22-35) descreve a documentacao
geralmente resultante de cada etapa do processo de gestdo de riscos. A fim de avaliar a
suficiéncia do detalhamento da documentagdo de gestdo de riscos e controles fornecida pelo
DPCN, ela foi comparada com a citada no referencial. Os resultados desse procedimento
constam na Error! Reference source not found..

Tabela 3 — Comparagdo entre a documentagdo entregue pelo DPCN atinente a gestdo de riscos e
controles no PCN e a citada no Referencial de gestdo de riscos.

TC 008.929/2024-6

Etapa Documento citado no | Consideragoes sobre a | Atendimento do
referencial documentacio apresentada pelo | critério
DPCN
Estabelecimento | Relato conciso dos objetivos | Informagdes do critério ausentes na | Nao
do contexto organizacionais e dos fatores | documentagdo entregue pelo DPCN.
criticos de sucesso para o
alcance destes.
Andlise dos fatores dos | O campo consta na planilha entregue, | Nao
ambientes interno e externo | mas ndo foi preenchido.
(ex.: andlise SWOT).
Analise das partes interessadas | Informagdes do critério ausentes na | Néo
e seus interesses. documentacio entregue pelo DPCN
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Conjunto de critérios mais | Informagdes presentes na planilha e | Sim
importantes para analisar e | em quadros do manual SIGIRCI
avaliar os niveis de risco: | Importante destacar, porém, que,
escalas de  probabilidade; | enquanto o manual SIGIRCI sugere
escalas de consequéncias ou | aceitar riscos classificados como
impactos; como sera | pequeno, a resposta escolhida para
determinado se o nivel de risco | riscos desse tipo na planilha foi
¢ toleravel ou aceitavel e se | ‘evitar’.
novas agdes de tratamento sdo
necessarias, isto ¢, diretrizes
para priorizacao e tratamento de
riscos.
Identificagdo Escopo do processo, projeto ou | Subprocesso e atividades ndo | Nao
dos riscos atividade coberto pela | identificados.
identificagdo.
Participantes do processo de | Informac¢des do critério ausentes na | Nao
identificac@o dos riscos. documentagdo entregue pelo DPCN.
Abordagem ou o método | A documentag@o ndo esclarece como | Néo
utilizado para identificacdo dos | os riscos foram identificados.
riscos e as fontes de informagédo
consultadas.
Descrigdo de cada risco, pelo | Informagdes presentes na planilha. Sim
menos com a fonte de risco, as
causas, O evento e as
consequéncias.
Analise dos | Abordagem ou o método de | Informacdo ndo explicitada. Todavia, | Sim
riscos analise utilizado, as fontes de | € inferida na analise das formulas de
informacéo consultadas. calculo dos riscos na planilha.
Participantes do processo de | Informacdes do critério ausentes na | Nao
analise documentac@o entregue pelo DPCN.
Especificagdes utilizadas para | Informagao disponivel em quadros no | Sim
as classificagdes de | manual SIGIRCI e em abas da
probabilidade e impacto dos | planilha entregue.
riscos
Probabilidade de ocorréncia de | Informagdo disponivel em quadros no | Sim
cada evento, a severidade ou | manual SIGIRCI e em abas da
magnitude do impacto nos | planilha entregue.
objetivos e sua descrigdo.
Consideragdes quanto a analise | A documentagdo ndo esclarece 16gica | Nao
desses elementos. e as consideragdes adotadas na
classificacdo do impacto e da
probabilidade.
Descrigao dos controles | A descri¢do dos controles desenhados | Sim com
internos existentes e | é incompleta, ndo descrevendo, por | ressalvas
consideragdes quanto a sua | exemplo, sistemas informatizados
eficécia e o risco de controle. utilizados para o controle. Ademais,
ndo ha esclarecimentos quanto a
logica e as consideragdes adotadas na
avaliacdo do desenho e da operagdo
desses controles.
Nivel de risco inerente e o | Informagdo contida na planilha. Sim
residual.
Avaliagdo dos | Lista dos riscos que requerem | Informagéo contida na planilha. Sim
riscos tratamento
Classificaggo dos riscos Informagdo contida na planilha. Sim
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Priorizagdo dos riscos Nao constam informacdes sobre a | Nao
prioridade que os riscos elencados
devem ter para serem tratados.
Faltam informagdes, por exemplo,
acerca do nivel recomendado de
atengdo, do tempo de resposta
requerido e do nivel da gestdo a ser
comunicado.

Tratamento dos | Ordem de prioridade para a | Informagdes do critério ausentes na | Nao
riscos implementagdo de cada agdo de | documentagdo entregue pelo DPCN.
tratamento.

As razdes para a selecdo das | Embora os controles propostos | Nao
op¢des de tratamento, incluindo | tenham sido apresentados, ndo foram
os beneficios esperados. motivados. Beneficios esperados
tampouco sdo elencados.

Os responsaveis pela aprovagdo | Informagdo contida na planilha. Sim
e pela implementacdo do plano.

As agdes propostas, os recursos | Ressalvadas as informagdes acerca | Sim com
requeridos, incluindo arranjos | dos custos desses controle, o restante | ressalvas

de contingéncia, e 0 | consta na planilha.

cronograma.

As medidas de desempenho e os | Informacdes n@o constam na | Nao
requisitos para prestacdo de | documentagdo entregue pelo DPCN.
informagdes.

As formas de monitoramento da | Informagdes ndo constam na | Néo
implementa¢do do tratamento | documentagdo entregue pelo DPCN.
a0s Tiscos.

414. Nota-se que, das 24 informagdes listadas como critério, a planilha e o manual
SIGIRCI fornecidos pelo DPCN nao atendem ou atendem com ressalvas 15 delas (62,5%). Isso
mostra a insuficiéncia da documentagdo apresentada no que tange ao processo de gestdo de
riscos e controles do PCN. Além disso, como j& mencionado anteriormente, a planilha conta
com informagdes pouco detalhadas e algumas contradigdes — como nos casos em que o0 DPCN
definiu controles propostos idénticos aos desenhados, mas julgou ser esse um tipo de resposta
voltado para a reducdo do risco.

41s. Antes de qualquer proposta de encaminhamento sobre o tema, o DPCN afirmou ser
a inten¢@o da direcdo do PCN criar grupo de trabalho via ato normativo com vista a elaboracao
de um novo plano de gestdo de riscos em que ‘seja possivel realizar a identificacdo, o
mapeamento e avaliagdes dos objetivos com maior precisdo, a fim de mitigar os potenciais
riscos que possam afetar as atividades, os projetos e os processos realizados pelo Departamento
do Programa Calha Norte’ (pega 43, p. 2). Ressalta-se, porém, que ndo foram apresentados
elementos comprobatodrios dessa intengdo. Na mesma linha, o Ministério da Defesa também
afirmou estar em elaboragdo proposta de uma nova Politica de Gestdo de Riscos para a pasta

(peca 119).

416. A andlise da Error! Reference source not found. permite verificar a auséncia de
informagdes sobre a avaliacdo dos ambientes externos ¢ internos e a identificagdo dos objetivos
e das partes interessadas, o que compromete a identificagdo dos riscos ao possibilitar que riscos
significativos ndo sejam detectados. Também se percebe naquela tabela a auséncia de medidas
de desempenho dos controles, bem como de formas de monitoramento da implementagdo do
tratamento dos riscos, o que afeta o monitoramento e a andlise critica da gestdo de riscos.
Portanto, insuficiéncias na documentagdo e no detalhamento dos processos de gestdo de riscos
ensejaram as falhas observadas no gerenciamento dos riscos e controles atinentes ao PCN.

Dos efeitos
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417. O gerenciamento inadequado de riscos e controles atinentes ao PCN resultou na
materializagdo e na persisténcia de eventos adversos que poderiam ter sido mitigados ou
evitados. Esses eventos estdo relacionados a riscos considerados estratégicos pelo DPCN no
mapeamento realizado.

418. Com efeito, o DPCN listou, no mapa de riscos apresentado a equipe de auditoria
(peca 44), os seguintes eventos ligados a riscos estratégicos: concentragdo de recursos em uma
parcela dos municipios atendidos; ndo atendimento ou atendimento deficiente de municipios
com o IDH baixo ou muito baixo; ¢ municipios de faixa de fronteira sem alocagdo de recursos
ou com alocagdo deficiente. Para todos esses riscos, foram propostos controles idénticos aos ja
existentes — contatar o parlamentar —, medida ja criticada na se¢do que tratou da situagdo
encontrada.

419. A lista de convénios celebrados no ambito do PCN foi analisada pela equipe de
auditoria, que também levantou os IDHMs (indices de Desenvolvimento Humano Municipais)
dos municipios incluidos na area de atuacdo do programa — extraidos do Ipeadata (/ink. acesso
em 5/9/2024), base de dados de indicadores socioecondmicos mantida pelo Ipea (Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada). Apods a execugdo de cruzamentos e analises desses dados, foram
constatadas a ocorréncia e a persisténcia dos eventos adversos retromencionados.

420. Os convénios celebrados no periodo de 2015 a 2024, desconsiderados aqueles
cancelados, anulados ou rescindidos, foram consolidados de modo a refletir o valor repassado a
cada municipio do PCN nos ultimos dez anos e o percentual equivalente a esse repasse em
relagdo ao total transferido no programa (pega 147). Esse periodo de 2015 a 2024 foi escolhido
por abarcar as expressivas expansdes da area de atua¢do do programa ocorridas nos ultimos
anos e por consistir em intervalo razodvel para o equilibrio na distribui¢do das alocagdes de
recursos.

421. Analisar a alocag@o ocorrida em curto prazo pode levar a conclusdes equivocadas,
porquanto € possivel que em determinado ano a politica privilegie repasses a determinado grupo
€ nos anos seguintes ela aloque recursos em outros grupos de modo a tornar a distribuicdo mais
homogénea no longo prazo. Dai a importancia da selecdo de periodos estendidos.

422, Como resultado das analises, observou-se inicialmente que 364 municipios da area
de abrangéncia do PCN — 46,49% do total — ndo celebraram convénios no periodo selecionado.
Logo os repasses se limitam ao grupo restante, o que ja € um indicio de possivel concentracao
de recursos. Importante salientar que, para fins deste trabalho, convénios cancelados, anulados
ou rescindidos foram considerados como ndo celebrados, haja vista ndo gerarem um produto
para o programa, ou seja, nao configurarem uma intervenc¢ao governamental da politica publica.

423, Prosseguindo com a andlise, verificou-se que, dos 783 municipios do PCN,
somente 20 deles (2,55%) reunem 50,42% de todos os repasses da Unido no PCN nesse periodo
— 0 equivalente a R$ 2.298.744.903,00 de um total de R$ 4.558.774.041,00. Na mesma linha,
80,04% do total de recursos foi direcionado para apenas 78 municipios (9,96%). Por
conseguinte, essas estatisticas evidenciam uma elevada concentragdo de recursos em uma
parcela bastante reduzida dos municipios abrangidos pelo PCN, concretizando o risco elencado
no mapa de riscos fornecido pelo DPCN (pega 44). Dado o longo periodo considerado na
analise, os controles instituidos ndo aparentam ter sido efetivos na identificagdo e no tratamento
desse risco.

424, A Error! Reference source not found. mostra os 20 municipios que concentraram
metade dos recursos repassados nos ultimos dez anos. Ela também registra os IDHMs desses
entes municipais, bem como a faixa em que se encontra classificado o valor desse indice
conforme a metodologia adotada pelo Atlas do Desenvolvimento Humano (peca 148, p. 4).
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Tabela 4 — Os 20 municipios que mais receberam repasses no PCN considerado o consolidado de
convénios celebrados de 2015 a 2024 (fonte: pega 147).

TC 008.929/2024-6

% em
C L. Faixa do Qtdg' c.le relacdo ao
UF Municipio IDHM conveénios Valor de repasse
IDHM repasse
celebrados

total
RR Boa Vista 0,752 Alto 88 R$ 414.953.886,00 9,10
AP Macapa 0,733 | Alto 160 R$ 373.203.826,00 8,19
RO Porto Velho 0,736 | Alto 76 R$ 235.434.194,00 5,16
AC Rio Branco 0,727 Alto 153 R$ 201.796.169,00 4,43
AP Santana 0,692 | Médio 55 R$ 124.911.124,00 2,74
RR Rorainopolis 0,619 Médio 38 R$ 108.279.169,00 2,37
RO Ji-Parana 0,714 | Alto 49 R$ 94.755.571,00 2,08
Ro |Rolimde 0,700 | Alto 48 RS 73.116.548,00 1,60

Moura
AP Tartarugalzinho | 0,592 | Baixo 41 R$ 67.074.081,00 1,47
AP Mazagao 0,592 | Baixo 46 R$ 65.981.044,00 1,45
AC Tarauaca 0,539 Baixo 39 R$ 61.100.408,00 1,34
AP Laranjal do Jari [ 0,665 | Médio 34 R$ 60.598.180,00 1,33
AP Porto Grande 0,64 Médio 47 R$ 57.550.986,00 1,26
AP gz‘}iﬁ;z‘;fa 0,626 | Médio 18 RS 55.281.641,00 1,21
RO g‘ez?ep retodo | 687 [ Medio 25 RS 54.884.545,00 1,20
AP Oiapoque 0,658 | Médio 22 R$ 54.070.024,00 1,19
RR Alto Alegre 0,542 Baixo 15 R$ 50.211.869,00 1,10
AC Sena Madureira | 0,603 | Médio 44 R$ 49.894.504,00 1,09
RR Caroebe 0,639 | Médio 23 R$ 47.924.079,00 1,05
RR |Sd0Jododa 1 cas | hredio 16 | R$47.723.055,00 1,05
Baliza

425. A partir dessa tabela, observa-se que ha somente 4 municipios de IDHM baixo e

nenhum de IDHM muito baixo. Essa informagao, por si sd, ndo configura um problema, pois a
estratégia adotada pelo Ministério da Defesa para as intervengdes poderia ser, por exemplo,
escolher alguns municipios mais desenvolvidos para funcionarem como polos de integragdo e
apoio das regides abrangidas pelo programa. Todavia, conforme ja tratado em outros achados,
nao ¢ isso que ocorre no PCN, sendo a escolha de objetos e de entes beneficiados mais politica,
a cargo dos parlamentares.

426. A quantidade reduzida de municipios de IDHM baixo ou muito baixo nessa tabela,
contudo, acende um alerta quanto ao risco de ndo atendimento ou atendimento deficiente de
municipios nessas faixas de desenvolvimento humano. A fim de averiguar mais detalhadamente
esse risco, a equipe de auditoria levantou, para o periodo de 2015 a 2024, a quantidade de
municipios, segmentados pelas faixas de IDHM, os quais celebraram convénios no ambito do
PCN e comparou com a quantidade de municipios incluidos no programa em cada uma dessas
faixas. Com isso, buscou-se averiguar o percentual dos municipios cobertos pelo programa em
cada uma dessas faixas — conforme resultado disposto na Error! Reference source not found..
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Tabela 5 — Comparacdo entre municipios incluidos na area de abrangéncia do PCN e os municipios
contemplados com pelo menos um convénio no periodo de 2015 a 2024 (fonte: peca 147).

_ Qtd.e., d.e Qtde. de Percentual
Faixa de Qtde. de municipios c . de
Valor de Repasse A municipio
IDHM convénios | contemplados cobertura
s PCN [b]
[a] [a/b]
Muito baixo |R$ 110.655.386,00 84 12 22 54,55%
Baixo R$ 853.173.035,00 901 108 324 33,33%
Médio R$ 1.874.507.131,00 1731 240 347 69,16%
Alto R$ 1.720.918.489,00 792 59 89 66,29%
427. Novamente, mais um risco mapeado pelo DPCN se confirmou. Os dados da Error!

Reference source not found. mostram que pouco menos da metade dos municipios com IDHM
muito baixo e dois ter¢os dos municipios com IDHM baixo incluidos na area de abrangéncia do
PCN ndo foram atendidos pelo programa nos Gltimos dez anos. Logo, fatia significativa dos
municipios de IDHM baixo ou muito baixo nao foram atendidas, tal qual um dos riscos listados
pelo DPCN. Ressalta-se que as categorias com as maiores taxas de municipios contemplados
com convénios foram as de IDHM médio e alto.

428. Outro risco estratégico mapeado pelo DPCN foi o referente a deficiéncia ou a
auséncia de alocacao de recursos para municipios em faixa de fronteira — faixa de até 150 km de
largura ao longo das fronteiras terrestres de acordo com o art. 20, § 2° da CF/1988. Conforme
combinagdo de dados fornecidos pelo DPCN (pega 23, alinea ‘e’, anexo III) e outros
disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (/ink), foram identificados
171 municipios do PCN na faixa de fronteira (peca 151).

429. Apds cruzamento desses municipios com a base de dados de convénios do PCN
fornecidos pelo DPCN e extraidos do Transferegov.br (pega 23, Anexo I, alinea ‘a’), a equipe
de auditoria constatou que 37 municipios da faixa de fronteira (21,64% do total) ndo foram
atendidos pelo programa desde 2009, ano de inicio dos registros da base de convénios
mencionada. Esses municipios estdo listados na Error! Reference source not found., do
Apéndice C.

430. Insta ressaltar que 35 desses municipios foram incluidos em 2016 (municipios dos
Estados do Mato Grosso ¢ do Mato Grosso do Sul). Portanto, sdo oito anos de auséncia de
alocacdo de recursos do PCN em mais de um quinto dos municipios em faixa de fronteira,
evidenciando a reiteragcdo do evento de risco. Nesse periodo, por exemplo, Cuiaba, que ndo se
localiza nessa faixa, celebrou 11 convénios, com repasses totalizando R$ 40.408.000,00 (peca
23, Anexo I, alinea ‘a’).

431. Do ponto de vista da gestdo de riscos e controles, a equipe constatou que os trés
riscos examinados partilham caracteristicas em comum: todos foram registrados com
probabilidade baixa ou muito baixa de ocorréncia e tiveram como controle proposto a mera
repeticdo do controle existente — o qual tem se mostrado pouco efetivo conforme evidenciado.
Portanto, as falhas do DPCN na gestdo desses riscos e controles, em especial no que se refere a
avaliacdo e ao monitoramento deles, contribuiram ndo s6 para a ocorréncia desses eventos
adversos, mas para a sua manutengao por extensos periodos.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

432. A presente auditoria identificou diversas deficiéncias no gerenciamento de riscos e
controles internos do programa. Especificamente, os riscos ¢ os controles do PCN nédo estdo
sendo geridos adequadamente, o que contraria os principios de boa governanga estabelecidos
pelo Decreto 9.203/2017 e outros referenciais de gestao de riscos do TCU.
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433. Constatou-se que o DPCN ndo desenvolveu um processo formalizado e
suficientemente documentado para a gestdo de riscos e controles. Isso resultou em uma
identificacdo inadequada de riscos, falta de critérios claros para a priorizacdo de riscos,
avaliagdes incoerentes com as respostas propostas e com os niveis de tolerancia ao risco, além
do desenho de controles frageis e ineficazes.

434, Como consequéncia, o programa enfrentou eventos adversos que poderiam ter sido
mitigados ou evitados, como: a concentracdo de recursos em poucos municipios; o ndo
atendimento, nos ultimos dez anos, de quase metade dos municipios com IDHM muito baixo e
dois ter¢os dos municipios com IDHM baixo incluidos na area de abrangéncia do PCN; ¢ a
auséncia de alocagdo recursos em um quinto dos municipios de faixa de fronteira. Essas falhas
afetam diretamente os objetivos estratégicos do PCN, pois impedem a alocagdo equitativa de
recursos ¢ o atendimento das necessidades dos municipios de forma eficaz, o que pode
comprometer o desenvolvimento socioecondmico das areas abrangidas pelo programa.

435. As causas dessas deficiéncias incluem a falta de um processo de gestdo de riscos
formalizado e bem documentado, a auséncia de monitoramento sistematico e de avaliagdo dos
riscos e controles, e a inobservancia das boas praticas de gestdo de riscos. Além disso, o DPCN
ndo demonstrou estar adequadamente preparado para responder aos riscos estratégicos do
programa, o que foi evidenciado pela inconsisténcia na classificacdo dos riscos, na auséncia de
indicadores de monitoramento e na repeticdo de controles ineficazes. Portanto, é necessario que
o DPCN implemente um sistema robusto de gestdo de riscos e controles que esteja alinhado aos
referenciais de governanga publica, a fim de melhorar a eficicia do PCN e assegurar o
cumprimento de seus objetivos institucionais.

436. Nesse sentido, considerou-se propor ao Plenario do TCU:

a) determinar, com fundamento no art. 4°, I, da Resolucao-TCU 315, que
o Ministério da Defesa adote medidas no sentido de, no prazo de um ano, implementar um
sistema de gestdo de riscos e controles compativel com o Decreto 9.203/2017 e com as boas
praticas de gestdo de riscos em politicas ptblicas, em especial no que tange ao monitoramento e
a avaliacdo desses riscos e controles.

437. Com a mudanga de titularidade do Programa para o MIDR, conforme abordado no
Apéndice A (Comentarios dos Gestores), a proposta de determinagdo foi alterada para a
seguinte: dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugao-TCU
315, de 2020, de que as deficiéncias identificadas no gerenciamento de riscos e controles
internos do Programa Calha Norte — concretizadas na identificacdo inadequada de riscos, na
falta de critérios claros para a priorizagdo de riscos, nas avaliagdes incoerentes com as respostas
propostas e com os niveis de tolerancia ao risco e nos desenho de controles frageis e ineficazes
— contrariou os principios de boa governanca estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 e outros
referenciais de gestdo de riscos do TCU.

438. Espera-se que a adocdo da reformulagdo proposta promova o gerenciamento
adequado dos riscos e controles do PCN. Isso possibilitara ao Ministério da Defesa prevenir ou,
a depender do caso, tratar eventos adversos com maior eficacia. Além disso, a corre¢do do
achado permitira uma melhor alocacdo dos recursos or¢amentérios do programa, evitando a
concentracdo de repasses ou o ndo atendimento dos municipios.

VIII. ACHADOS NAO DECORRENTES DAS QUESTOES DE AUDITORIA

439. Este capitulo ndo trata das questdes de auditoria formuladas pela equipe, mas
registra inconformidades que, apesar de ndo terem sido vislumbradas na fase de planejamento
da auditoria, foram encontradas durante a realizacdo dos procedimentos de auditoria e sdo
suficientemente relevantes para constarem em relatério.

440. Foram obtidos os seguintes achados: o Departamento do Programa Calha Norte
celebrou convénios com valores e/ou objetos excepcionais sem registrar as avaliagdes a respeito
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dessas excepcionalidades; e, com as expansoes da area de atuagdo do PCN, houve ampliagdo de
acdo governamental com aumento de despesas referente a contratagdes de terceirizados sem a
devida estimativa do impacto or¢amentario-financeiro, afrontando o art. 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

VIIL.1. Achado 09: Celebracao de convénios com valores e/ou objetos excepcionais sem o
registro da motivacio e da avaliacdo dessa excepcionalidade

441. A norma que rege o funcionamento do Programa Calha Norte lista em seu bojo os
possiveis objetos dos instrumentos a serem celebrados com estados e municipios para realizar
intervengoes financiadas com recursos de emendas parlamentares. Também estipula um valor
limite, por instrumento, para a execucdo de obras de engenharia ou aquisicio de bens
permanentes, veiculos, equipamentos e implementos agricolas. Ha a possibilidade de celebrar
instrumentos fora destes parametros, mediante avaliagdo do Departamento do Programa Calha
Norte. Essas avaliagdes, todavia, caso tenham sido realizadas, ndo foram devidamente
documentadas.

Situacdo encontrada

442. A Portaria Normativa 115/GM-MD/2019, em seu art. 7°, §§ 3° e 4°, determina que
as transferéncias de recursos, por conta de dotacdes orgamentarias originadas de emendas
parlamentares, terdo como limite o valor de R$ 7.500.000,00, por instrumento, para execugdo de
obras de engenharia ou aquisi¢do de bens permanentes, veiculos, equipamentos e implementos
agricolas. Adicionalmente, essa norma prevé que cabera ao DPCN avaliar a excepcionalidade de
celebrar instrumentos com valores acima desse limite, observada a sua capacidade técnica e
operacional.

443. Consulta aos dados disponiveis no portal Transferegov.br permite identificar 80
instrumentos celebrados de janeiro de 2019 a abril de 2024 que extrapolam este limite,
totalizando valores de repasse de R$ 1.021.670.260,00, de um total de R$ 3.430.872.201,00, o
equivalente a 29,8% do total. Dezenove destes instrumentos possuem valores de repasse iguais
ou superiores a 15.000.000,00, ou seja, o dobro do limite previsto (peca 149). Os dados indicam
a elevada materialidade desses convénios tidos como excepcionalidades.

444, A equipe de auditoria, assim, por meio do Oficio 121/2024-AudGovernanga
selecionou oito convénios (Error! Reference source not found.) e requisitou informagdes a
respeito dos critérios que embasaram as avaliagdes realizadas pelo Departamento do Programa
Calha Norte quanto a essas excepcionalidades ¢ os documentos em que foram registradas as
analises realizadas.
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Tabela 6 — Amostra de instrumentos com valor global acima do limite normativo.

N A . Ano Ente Recebedor UF Valor Global (RS)
Transferéncia
ESTADO DE MATO
923809 2021 GROSSO MT 112.648.370,00
MUNICIPIO DE
938176 2022 MANACAPURU AM 30.061.000,00
MUNICIPIO DE RIO
917533 2021 BRANCO AC 29.028.499,00
903485 2020 ESTADO DE RORAIMA RR 28.828.829,00
938747 2022 ESTADO DE RORAIMA RR 25.050.000,00
938175 2022 MUNICIPIO DE SORRISO MT 15.031.000,00
941956 2023 MUNICIPIO DE JI-PARANA RO 10.030.000,00
942364 2023 MUNICIPIO DE JI-PARANA RO 10.030.000,00

Fonte: elaborado pela equipe com dados do Transferegov.br.

445, Em sua resposta (peca 113), a unidade do Ministério da Defesa nao forneceu
quaisquer informacdes a respeito dos critérios aplicados nestas avaliagdes. Quanto a
documentagao solicitada, em que deveriam estar motivadas as decisdes de celebrar instrumentos
cujos valores globais excediam o limite de R$ 7,5 milhdes estipulado na Portaria 115/GM-
MD/2019, foram encaminhados processos administrativos relativos aos convénios (peca 116),
todavia sem indicac¢do de onde estaria a analise solicitada.

446. A equipe de auditoria, todavia, apds exame desses processos, ndo identificou
analises ou documentos em que constem as razdes para que fossem celebrados convénios acima
dos valores previstos, o que contraria o principio da motivagao — Lei 9.784/1999, art. 2°, caput e
paragrafo unico, VIIL.

447. No que se refere aos objetos dos instrumentos celebrados pelo Departamento do
Programa Calha Norte, cumpre registrar que os arts. 14 e 15 da Portaria Normativa 115/GM-
MD/2019 listam os possiveis objetos dos instrumentos celebrados. Trata-se de uma extensa
lista, analisada em maiores detalhes em outros trechos deste relatorio, que engloba intervengdes
para realizar obras nas areas de educagdo, saude, infraestrutura publica, esportiva,
desenvolvimento econdmico, de seguranca publica e de transportes. Além disso, esses
instrumentos podem tratar da aquisi¢do de equipamentos de construgdo e agricolas, grupos
geradores, implementos agricolas, maquinas, veiculos administrativos, de carga, para a
seguranca publica e de transporte de pessoal.

448, Nao bastasse essa ampla gama de possiveis intervengdes previstas para o Programa
Calha Norte, a Portaria Normativa 115/GM-MD, de 2019, em seu art. 16, define que cabe ao
Departamento do Programa Calha Norte avaliar a excepcionalidade de celebrar instrumentos
cujos objetos ndo estdo elencados nos mencionados arts. 14 ¢ 15.

449. Por meio do Oficio 121/2024-AudGovernanga, a equipe de auditoria requisitou
informagdes a respeito dos critérios aplicados pelo DPCN nessas avaliagdes e o fornecimento de
lista de instrumentos celebrados com embasamento na mencionada previsao normativa. Em sua
resposta (pega 113), o DPCN informou que a decisdo a respeito da celebragdo de convénio
relativo a objeto ndo contemplado nas normas que regem o Programa ¢ tomada levando em
consideragdo a compatibilidade do objeto com a capacidade técnica operacional e financeira do
Programa, os valores envolvidos no instrumento, a complexidade do seu objeto, a localizagdo
geografica e o quantitativo de processos, nos termos do art. 7°, §§ 1°e 2.

450. A resposta fornecida foi considerada pouco elucidativa pela equipe de auditoria,
dado que a aplicagdo destes critérios possibilitaria a celebragdo de convénio com o DPCN para
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qualquer tipo de intervengdo, mesmo que ndo tenha qualquer pertinéncia para o atingimento dos
objetivos do programa.

451. Adicionalmente, foi fornecida relagdo de convénios celebrados com objetos nao
elencados nos arts. 14 ¢ 15 da Portaria Normativa 115/GM-MD, de 2019 (peca 115). Consulta
ao arquivo permite constatar que se trata majoritariamente da construgdo de casas populares,
com algumas excegdes, a exemplo da implantacao de sistema de geragdo de energia fotovoltaica
em Tarauaca/AC.

452, A equipe de auditoria selecionou seis convénios desta lista e solicitou que fossem
fornecidos os documentos em que foram registradas as analises realizadas, no que se refere ao
que preve o art. 16 da Portaria Normativa 115/GM-MD/2019.

453. Em resposta (peca 120), o DPCN encaminhou copias de processos administrativos
que constam no seu sistema (pecga 121), todavia sem indicar em que documento estaria a analise
solicitada. Na documentacdo recebida, a equipe de auditoria ndo identificou analises que fagam
referéncia expressa a excepcionalidade dos objetos propostos e as razdes para a celebragdo do
instrumento nos termos do art. 16 da Portaria Normativa 115/GM-MD/2019, o que contraria o
principio da motivagdo — Lei 9.784/1999, art. 2°, caput e paragrafo tnico, VII. Tampouco ha
ponderacdes sobre a capacidade técnica e operacional do DPCN, conforme estabelece esse art.
16.

454, E possivel encontrar pareceres em que consta apenas a informagdo de que a
construcdo de casas populares seria compativel com os objetivos e diretrizes do programa (pega
121, p. 141, 169, 217, 261). Essa alegada compatibilidade, todavia, ndo ¢ confrontada com o
fato de ndo se tratar de um dos possiveis objetos listados nos arts. 14 ¢ 15 da Portaria 115/GM-
MD/2019.

455. Em um processo de construcao de casas populares — objeto ndo listado na norma do
PCN —, por exemplo, argumenta-se que a proposta estaria em conformidade com as diretrizes do
programa dado que o loteamento em que seriam construidas as casas possuiria abastecimento de
agua, iluminagao publica e rede elétrica (peca 121, p. 250). Ou seja, segundo a aparente ldgica
empregada pelo DPCN, como casas populares possuem rede elétrica, iluminagdo publica e
abastecimento de adgua e esses objetos estdo previsto na PN 115/GM-MD/2019, entdo haveria
compatibilidade na construgdo das casas — estas ndo previstas na referida norma. Seguindo esse
raciocinio, diversos novos objetos poderiam ser construidos, tornando a lista bastante elastica.

456. A situagdo encontrada dialoga com outros achados identificados nesta auditoria,
referentes a auséncia de diagnostico preciso a respeito dos problemas publicos que o Programa
Calha Norte pretende tratar (Subtitulo Error! Reference source not found.) e a sua falta de
articulacdo com outras politicas publicas capitaneadas pelo governo federal (Subtitulo Error!
Reference source not found.). Neste sentido, vale lembrar que o governo federal possui
programa especifico para tratar da caréncia de moradia que atinge parcelas da populagdo,
consubstanciado no ‘Programa Minha Casa Minha Vida’ (Lei 14.620/2023), politica publica
cuja gestdo se encontra sob competéncia do Ministério das Cidades.

Das causas

457. A situagdo encontrada se refere a uma amostra que ndo possui as caracteristicas
necessarias para que os resultados sejam extrapolados para o total de instrumentos celebrados
pelo Departamento do Programa Calha Norte do Ministério da Defesa. Todavia, é mister
registrar que, em todos os processos examinados, havia padronizagdo nas analises realizadas e
muitos textos repetidos.

458. Os pareceres técnicos do DPCN com as analises das proposi¢des de convénios
possuem o mesmo formato tanto para objetos listados na PN 115/GM-MD/2019 quanto para
objetos excepcionais (art. 16 dessa norma), alterando-se apenas o objeto. Ademais, as
conclusdes desses pareceres ressaltam que a andlise feita é adstrita aos aspectos formais da
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proposicdo. Assim, entende-se que a situagdo encontrada ¢ corroborada pelo processamento
uniformizado, ou meramente burocratico, das propostas de celebracdo de instrumentos para a
transferéncia voluntaria de recursos, o qual trata da mesma maneira convénios envolvendo
objetos ordindrios e excepcionais, nos termos da PN 115/GM-MD/2019.

459. Neste sentido, vale registrar que, em muitos dos convénios analisados, consta como
objetivo a ser alcangado: ‘realizar transferéncias de recursos financeiros da Unido para Estados
ou Municipios, por intermédio de convénios’ (peca 116, p. 10, 42, 68, 105; pega 121, p. 168,
216, 260). Isso refor¢a o carater burocratico dessas analises técnicas das proposigdes de
convénios. Ou seja, ndo se explicita o que se quer alcangar com o objeto do convénio.

460. Essa forma pouco criteriosa de processamento, no mais, pode ser decorrente de
falhas nos controles internos relativos a esses processos finalisticos do Departamento do
Programa Calha Norte, que ndo observam e corrigem essa situagao.

461. Adicionalmente, vale registrar que o DPCN apresentou a equipe de auditoria o
entendimento de que os recursos direcionados ao Programa em sua vertente civil sdo oriundos
de emendas parlamentares e cabe ao seu autor a indicagdo do ente federado beneficiado, o
objeto a ser executado e os valores a serem repassados (peca 111, p. 6). A definicdo destes
elementos pelo agente politico inibiria a necessidade de que, durante a implementagdo do
Programa, seja feita uma analise critica da compatibilidade do objeto excepcional proposto com
as suas diretrizes.

462. Discorda-se dessa interpretacdo, dado que a incompatibilidade da proposta
apresentada com o Programa Calha Norte seria suficiente para ensejar a sua rejeicdo por
motivos técnicos (Constituicdo Federal, art. 165, § 11, inciso II, art. 166, § 13, ¢ na Lei
14.791/2023 — LDO, art. 74, §§ 1° e 2°, V). O tema ¢é analisado em maiores detalhes no Capitulo
Error! Reference source not found. deste relatorio.

Dos efeitos

463. Como efeito da situacdo encontrada, pode-se mencionar o atendimento de
demandas que nao se enquadram entre as intervengdes previstas nas normas de regéncia do
Programa e que sejam incompativeis com os seus objetivos. Além disso, a limitagdo no valor
dos instrumentos celebrados ¢ um controle que mitiga o risco de concentragdo de recursos
publicos em poucas intervengdes e em beneficio de parcela reduzida do publico-alvo potencial
do Programa. A fragiliza¢@o deste critério pode levar & ocorréncia do risco.

464, Sobre o tema, considera-se pertinente mencionar o convénio 941956, cujo objeto é
a ‘Construgdo da Praga do Kartdbdromo’, com valor global previsto de R$ 10.030.000,00 (pega
116, p. 154) e o convénio 942364, cujo objeto ¢ a ‘Revitalizagdo e Ampliagdo do Ginasio
poliesportivo Gerivalddo’, também com valor global previsto de R$ 10.030.000,00 (pega 116, p.
186), ambos celebrados com o municipio de Ji-Parana, com inicio de vigéncia prevista para
20/7/2023, e financiados com emendas de bancada (pega 149).

465. A PN 115/GM-MD/2019, em seu art. 14, III, prevé como possiveis objetos na area
esportiva a construcao de vestiarios, cobertura de arquibancadas para campo de futebol, quadras
poliesportivas, estadios de futebol, ginasios, iluminagdo de campo de futebol e piscinas e pistas
de atletismo. Também ¢ prevista a construcao de pragas publicas (art. 14, II, a).

466. O convénio 941956 prevé em sua planilha orgamentaria resumida a constru¢do de
diversos itens que se enquadram nas descrigdes acima transcritas, como quadras poliesportivas,
quadras de areia e arquibancadas. Porém, também prevé pistas de skate (R$ 946.837,78),
garagem para karts (R$ 1.090.474,91) e uma pista de kart amador (R$ 631.656,66), objetos nao
previstos na norma supracitada e cujos valores somados correspondem a 26,6% do total previsto
para a obra (peca 116, p. 180). Consulta ao croqui do projeto a que se refere o convénio 942364,
por sua vez, permite constatar que se prevé a constru¢do de quadras de beach tennis, de uma
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area de lutas e de uma quadra de badmington (peca 116, p. 200). Nao ¢é possivel verificar os
valores individuais dos itens nos documentos recebidos.

467. Diante dos dados apresentados, considera-se que seria oportuno e aderente aos
principios que regem a administracdo publica que houvesse registros relativos das ponderagdes
que motivaram a celebragdo: de convénios acima do valor limite; de dois convénios acima do
valor limite no mesmo municipio na mesma data; e de convénios prevendo a instalagdo de
complexos voltados a esportes ndo previstos nas normas que regem o programa.

468. Nao se trata de tentativa de interferir na tomada de decisdo do gestor. Todavia,
diante da extensa lista de possiveis objetos que se encontra ao consultar a PN 115/GM-
MD/2019, considera-se precaria a possibilidade de tratd-la como sendo meramente
exemplificativa, especialmente quando a propria norma trata como excepcionais convénios que
ultrapassem os valores limites ou extrapolem os objetos listados e exige a avaliagdo do DPCN —
0 que nao se observou na documentagao recebida pelo TCU.

469. Especificamente no que se refere a concentragdo de recursos, considera-se
oportuno mencionar alguns exemplos que denotam a sua ocorréncia, identificados na Error!
Reference source not found..

Tabela 7 — Amostra de instrumentos com valor global acima do limite normativo.

TC 008.929/2024-6

N° Transferéncia Ano Ente Recebedor UF Valor total dos

repasses (R$)
929949 R$ 10.000.000,00
929951 , R$ 10.000.000,00
930022 2022 | Macapd AP RS 10.000.000,00
929953 R$ 10.000.000,00
938747 R$ 19.990.000,00
938317 2022 R$ 19.200.000,00
938448 R$ 19.200.000,00
941765 Boa Vista RR R$ 18.800.000,00
942192 2023 R$ 17.618.087,00
942194 R$ 16.222.734,00
942242 R$ 16.178.088,00

Fonte: elaborado pela equipe com dados recebidos do Ministério da Defesa (resposta ao Oficio 70/2024 — AudGovernanga).

470. Nota-se a ocorréncia de interven¢des com valores que extrapolam o limite previsto
na PN 115/GM-MD/2019 nas capitais das unidades federativas. Mais uma vez, ndo se trata de
tentativa de interferir na tomada de decisdo do gestor. Estratégia de selegdo de alguns
municipios-chaves para, a partir dai ordenar o processo de ocupagdo humana de forma
descontinua e pontual, realizando uma desconcentracdo concentrada da populagdo e das
atividades produtivas, foi a proposta dos estudos realizados pela FGV (pega 50), conforme
registrado no Subtitulo Error! Reference source not found. deste relatdrio, por exemplo.
Motivacdo neste sentido, todavia, ndo foi registrada na documentacdo recebida pela equipe de
auditoria.

471. Por fim, cumpre notar que a celebragdo reiterada de instrumentos que contrariam as
normas que regem o funcionamento do Programa Calha Norte, consumindo parcela significativa
dos recursos que lhe sdo direcionados, pode causar prejuizo a credibilidade dessas normas.
Afinal, pode ser transmitida a impressao de que a lista de possiveis objetos do programa pode
ser ignorada, sendo possivel a apresentagdo de projetos menos aderentes as regras ¢ finalidades
dessa politica publica.

472. A auséncia de registros a respeito dos motivos que justificam essas supostas
excepcionalidades, ademais, ¢é incompativel com o principio da transparéncia.
Consequentemente, prejudica-se a accountability da gestdio do Programa e aumenta-se a
suscetibilidade do PCN a tomada de decisdes que violem os principios da moralidade e da
impessoalidade.
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Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

473. Diante de todo o exposto, conclui-se que ha falhas nos controles internos do
Programa Calha Norte. Destaca-se o descumprimento do limite de R$ 7.500.000,00,
identificado em 80 instrumentos, representando 29,8% do total de valores globais dos
instrumentos celebrados entre 2019 ¢ abril de 2024 (peca 149). Os dados indicam uma pratica
recorrente de excepcionalidade na celebragdo de instrumentos com valores acima do limite
estipulado.

474, Além disso, a resposta insatisfatoria do DPCN as solicitagdes de informagdes sobre
os critérios aplicados nas avaliagdes para a celebragdo de convénios com objetos ndo previstos
PN 115/GM-MD/2019, bem como a falta de documentacdo que justifique a compatibilidade
desses objetos com os objetivos do programa, evidenciam uma falha na transparéncia e na
fundamentagdo das decisdes tomadas pelo departamento. Apesar de ter sido examinada amostra
restrita, ha indicios de que estes instrumentos referentes a situagdes supostamente excepcionais
estdo sendo celebrados sem a devida justificativa ou analise documentada, contrariando os
principios da motivacdo e da transparéncia.

475. Assim, considera-se pertinente propor:

a) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da
Resolugao-TCU 315, de 2020, de que:

a.1) a celebragdo de convénios com valores acima do limite previsto no art. 7°, §
3°, da PN 115/GM-MD/2019 ou com objetos ndo listados nos arts. 14 e 15 do referido
normativo sem avaliar formalmente a excepcionalidade da celebracdo e a capacidade técnica e
operacional do DPCN e sem motivar devidamente a decis@o pela celebragdo afrontou os arts. 7°,
§ 4° e 16 da PN 115/GM-MD/2019 e o principio da motivagao (art. 2°, caput e paragrafo inico,
inciso VII, da Lei 9.784/1999); ¢

a.2) a adogdo da interpretacdo de que cabe exclusivamente ao parlamentar a
indicagdo do objeto e do beneficiado no PCN (peca 146) como forma de se furtar da analise
critica de compatibilidade desses dois elementos com a politica publica ou do papel dessa pasta
como direcionador do programa ndo encontra respaldo na legislacdo, haja vista que cabe ao
DPCN, nos termos da Constitui¢do Federal, art. 165, § 11, inciso II, art. 166, § 13, c¢/c Lei
14.791/2023 — LDO, art. 74, §§ 1° e 2°, V, rejeitar propostas apresentadas de destinacdo de
recursos oriundos de emendas parlamentares ao programa que sejam incompativeis com
critérios de ordem técnica estabelecidos para a politica publica.

476. Espera-se que essas medidas evitem a repeticdo da irregularidade observada e
promovam maior transparéncia a respeito da tomada de decisdo do gestor publico. Outrossim, a
adogdo da proposta Error! Reference source not found. tende a evitar a postura pouco
proativa do MD no direcionamento do PCN.

VIIIL.2. Achado 10: expansido de acio governamental com aumento de despesa sem a
observancia de requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

477. Nos processos que tratam da expansdo da area de abrangéncia do Programa Calha
Norte, consta a informac¢do de que a medida ndo representaria aumento de despesas. A
documentagdo analisada, todavia, indica que essas expansdes geraram a necessidade de ampliar
o quadro de pessoal terceirizado do DPCN e o incremento de despesas com diarias, passagens e
apoio logistico, aumentando as despesas da pasta sem que tivessem sido feitas as estimativas de
impacto or¢amentario-financeiro dessas expansodes, contrariando o art. 16 da LRF. Gestores
envolvidos com a implementagdo do PCN buscaram assessoramento juridico para tratar do
tema, porém ndo receberam da unidade competente orientagdes conclusivas, o que permitiu que
a irregularidade se repetisse.

Situacdo encontrada
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478. O Decreto 12.002/2024, em seu art. 52, 11, dispde que a exposi¢ao de motivos que
acompanha a proposta de ato normativo encaminhada a Casa Civil da Presidéncia da Republica
deve demonstrar o atendimento ao disposto na legislagdo fiscal caso se trate de expansdo ou
aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento de despesas. Previsdo semelhante
constava no Decreto 9.191/2017, art. 27, 11.

479. Conforme ja explicitado em outras partes deste relatorio, a area de abrangéncia do
Programa Calha Norte passou por sucessivas expansdes nas ultimas duas décadas, dindmica que
se acelerou no periodo entre 2016 e 2022.

480. Ao consultar os processos administrativos que tratam dessas expansoes, ¢ possivel
encontrar algumas informagdes sobre o tema, a exemplo da manifestacdo contida no Anexo a
Exposi¢do de Motivos 263/MD/2006 (peca 66, p. 5), segundo a qual ‘a medida proposta nao
implicaria novos custos, devendo o orgamento do Programa Calha Norte adaptar-se a sua nova
dimensao fisica’. Informacgdo semelhante foi repassada no processo relativo a EM 502/2015
(pega 54, p. 19).

481. No processo que tratou da EM 26/MD/2019, consta a informagdo de que a
ampliagdo da area de abrangéncia do Programa nao implicaria em novos custos (peca 55, p. 9).
Na ocasido, porém, foi registrado que a ultima ampliacdo do programa teria resultado em
deficiéncia de pessoal para atender as demandas correlatas. Consequentemente, a unidade teria
solicitado, em 2017 e 2018, apoio as Forgas para o atendimento de engenheiros, técnicos de
contabilidade e da area de administragdo, todos temporarios, bem como a realizagdo de
concurso publico. O DPCN, entretanto, ndo teria sido atendido no seu pleito (peca 55, p. 53).

482. Nos processos relativos as EM 175 e 176/MD/2019, foram emitidos pareceres de
mérito em que, no que se refere ao seu impacto or¢gamentario e financeiro, registrou-se que ‘o
desenvolvimento das agdes decorrentes da aprovagdo do ato em analise fica condicionado a
inclusdo de emendas parlamentares na Lei Orgamentaria Anual e a consequente celebracdo de
convénios com 0s municipios correspondentes’. Nos mesmos documentos, todavia, consta
observagdo relativa a necessidade de considerar a capacidade técnica e operacional do DPCN
para o cumprimento das obrigagdes de acompanhamento e fiscalizagdo dos convénios
celebrados com os municipios, especialmente aqueles localizados em areas de dificil acesso
(peca 58, p. 23-24 e pega 59, p. 8-9).

483. Em 2021, a situacdo se alterou, pois ao tratar da EM 161/MD/2021, o Diretor do
DPCN informa que a ampliagdo proposta ndo iria representar perda na qualidade dos servigos de
sua competéncia, posto que o DPCN contava, na ocasido, com renovada equipe de servidores,
engenheiros, técnicos, supervisores, auxiliares, além de militares, das trés forgas, que formavam
a forga de trabalho do PCN (peca 56, p. 7).

484, No que se refere ao impacto orcamentario da ampliagdo sob analise, registrou-se
que desdobramento das agdes decorrentes da aprovagdo do ato em aprego ficariam condicionado
a inclusdo de recursos da Unido, oriundos de emendas parlamentares mediante convénios ou
contratos de repasse (pega 56, p. 23). A manifestacdo, todavia, ndo foi considerada suficiente
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, que solicitou esclarecimentos adicionais, por
considerar que ndo ficava claro se a expansao da a¢do governamental implicaria em aumento de
despesa nos termos da legislacdo orcamentaria vigente (peca 56, p. 40-42).

485. Em sua resposta, o Diretor do DPCN informa que a ampliacdo na area de cobertura
do PCN apenas possibilitava a celebra¢do de futuros convénios, a depender da disponibilidade
de recursos or¢camentdrios oriundos de emendas parlamentares. Assim, no seu entendimento,
essa ampliacdo ndo resultaria em aumento de despesa em Lei Orgamentaria (pega 56, p. 46-47).

486. Na derradeira expansao do PCN, por meio da EM 151/MD/2022, mais uma vez,
registrou-se inicialmente que a medida ndo traria custos (peca 60, p. 11 e 14).

83

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79051634.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.929/2024-6

487. Assim, nota-se que ao longo do periodo de existéncia do Programa Calha Norte,
foram realizadas expansdes na sua area de abrangéncia sob a interpretacdo de que, por se tratar
de projetos financiados com recursos oriundos de emendas parlamentares, nao haveria de se
falar em aumento de despesas como consequéncia direta dessas expansoes. Por outro lado, o
DPCN, ao longo do periodo avaliado, demonstrou desconforto com o aumento da quantidade de
potenciais demandas a serem atendidas sem que houvesse um incremento nos recursos
disponiveis a unidade.

488. A equipe de auditoria, neste contexto, requisitou ao MD dados relativos a evolugdo
dos recursos humanos utilizados pelo DPCN no periodo entre 2018 ¢ 2023 (Oficio 121/2024-
AudGovernanga), e recebeu em resposta os dados da Error! Reference source not found..

Tabela 8 — Quadro comparativo de efetivo do DPCN.

POSTOS / GRAD / CARGOS Efetivo

/ TERCEIRIZADOS 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Oficiais 20 20 21 22 18 16
Pracas 20 20 19 17 21 14
Comissionados 20 20 20 20 20 18
Apoiadores terceirizados 11 13 45 79 97 113
Estagiarios 6 7 10 12 8 6
TOTAL 77 80 115 150 164 167

Fonte: resposta do MD ao Oficio 121/2024 — AudGovernanga (pega 113).

489. Adicionalmente, foram requisitadas informagdes sobre as despesas anuais com
pessoal referentes aos trabalhos do DPCN nesse mesmo periodo. Em resposta a pasta remeteu
os dados que seguem.

Tabela 9 — Despesas do DPCN relativas a pessoal.

Passagens Diérias Apoio Logistico Total
2019 117.212,06 162.564,09 206.296,46 279.776,15
2020 24.816,62 38.554,88 22.501,14 63.371,50
2021 313.702,98 147.999,90 538.556,28 461.702,88
2022 294.170,63 172.482,39 399.053,55 466.653,02
2023 156.386,65 584.327,92 223.142,00 740.714,57
2024 410.719.,44 322.567,17 173.935,00 733.286,61
Total (RS) 1.317.008,38 1.428.496,35 1.563.484,43 2.745.504,73

Fonte: resposta do MD ao Oficio 121/2024 — AudGovernanga (pega 113).

490. Assim, o que se nota € que houve um incremento significativo na quantidade de
terceirizados prestando servigos para o DPCN no periodo a que se referem os dados obtidos. Em
2023, os apoiadores terceirizados compunham 67% do efetivo da unidade. As despesas do
DPCN com passagens, diarias e apoio logistico das Forcas também cresceram razoavelmente no
periodo.

491. Com o intuito de aprofundar a questdo, a equipe de auditoria requisitou ao MD
informagdes a respeito da forma como foram feitas essas contratagoes de terceirizados (Oficio
130/2024-AudGovernanga). Em resposta, foram recebidas as informac¢des que seguem,
referentes a contratos para servicos de engenharia civil, de supervisor administrativo, de
arquitetura etc.

Tabela 10 — Contratagdes de recursos humanos terceirizados para o DPCN.

ANODA CONTRATACAO | N°DO CONTRATO

2020 011/2020-MD
2020 017/2020-MD

VALOR ANUAL DO CONTRATO (*)
R$2.015.154,14
R$ 1.635.710,78

VIGENCIA
03/07/2020 a 03/07/2021
24/08/2020 a 08/09/2021
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2021 012/2021-MD 01/06/2021 a 01/10/2023 R$ 8.916.454,56
2021 016/2021-MD 09/09/2021 a09/10/2023 R$ 4.468.820,04
2023 018/2023-MD 10/10/2023 a 02/08/2024 R$1.013.097,12
2023 019/2023-MD 02/10/2023 a 02/10/2024 R$9.450.019,26
2023 020/2023-MD 10/10/2023 a 14/12/2023 R$ 6.659.658,72
2023 021/2023-MD 10/10/2023 a 10/10/2024 R$ 580.985,28

2023 034/2023-MD 28/12/2023 a 28/12/2024 R$ 6.659.605,68
2023 035/2023-MD 08/01/2024 a 08/01/2025 R$ 1.145.456,88
2023 036/2023-MD 08/01/2024 a 08/01/2025 R$ 1.372.558,56

Fonte: resposta do MD ao Oficio 130/2024 — AudGovernanga (pega 120).

492. No que se refere aos valores efetivamente pagos anualmente nesses contratos, o
MD informou que sdo utilizados recursos da A¢do Or¢amentaria 1211, Programa de Trabalho
05.244.2058.1211.0001 (Implementacdo de Infraestrutura Basica - Nacional) ¢ Elemento de
Despesa 33.90.37.00 (Apoio Administrativo Técnico e Operacional). Os valores pagos foram de
R$ 660.766,17 em 2020, R$ 3.575.175,48 em 2021, R§ 6.598.455,90 em 2022 e R$
9.277.268,62 em 2023 (pega 120).

493. Assim, contrariamente ao que foi registrado nos processos administrativos
consultados, o que se tem € o gradativo aumento nas despesas ligadas ao Programa Calha Norte
em consequéncia do aumento na sua area de abrangéncia. No entanto, ndo houve registro de
impacto or¢amentario-financeiro dessa ampliacdo, o que afronta o art. 16 da LRF.

Das causas

494, Para identificar as causas para que o aumento de despesas vinculadas ao Programa
Calha Norte ndo tenha recebido o tratamento prescrito, € oportuno mencionar o teor do processo
que tratou da EM 151/MD/2022. Conforme ja registrado, inicialmente informou-se que a
medida ndo traria custos (peca 60, p. 11 ¢ 14).

495. Na ocasido, o Gabinete do Ministro de Estado da Defesa solicitou que a unidade de
controle interno do ministério se manifestasse sobre o tema (peca 60, p. 26) e esta apontou como
riscos decorrentes da ampliacdo da area do PCN: o aumento de custos em decorréncia de
possivel contratacdo de colaboradores (servidores, militares e terceirizados) com impacto no
orgamento da Unido; o aumento de custos com diarias e passagens; ¢ 0 aumento de custos com
capacitacdo de colaboradores (peca 60, p. 31-32).

496. A Divisdo de Or¢camento do MD, por sua vez, alertou para a possibilidade de
reducdo do orgamento discricionario do MD, ao apontar que ainda que a pasta ndo alocasse
recursos na A¢do Orcamentaria 1211, quando do envio do Projeto de Lei Orcamentaria Anual, o
Congresso Nacional estaria direcionando recursos de emendas do Relator-Geral para a citada
programagdo, reduzindo os valores alocados inicialmente pela pasta para atividades voltadas
para a manutengdo da capacidade operativa e estado de prontiddo das For¢as Armadas. Dessa
forma, a ampliacdo do leque de municipios beneficiarios do PCN poderia intensificar esse
movimento do Poder Legislativo, impactando despesas de alta relevancia do MD (peca 60, p.
49).

497. Na avaliacdo da unidade, a proposicdo de inclusdo de novos municipios
beneficiarios do Programa Calha Norte parecia implicar a expansdo da acdo governamental, o
que tornaria necessario o cumprimento do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar 101/2000 (pega 60, p. 48-49). O dispositivo determina que a criagdo, expansao
ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa deve ser
acompanhada por estimativa do impacto or¢amentario da medida no exercicio e nos dois
subsequentes ¢ de declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo
or¢amentaria e financeira com as leis orgamentarias.
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498. De forma a buscar esclarecer a duvida sobre a aplicabilidade da LRF ao caso, a
mencionada Divisdao de Orcamento sugeriu que o caso fosse levado a apreciagdo da Consultoria
Juridica do Ministério da Defesa (peca 60, p. 48-49). A essa unidade compete prestar assessoria
e consultoria juridica no ambito do Ministério, fixar a interpretacdo das leis, a ser
uniformemente seguida na area de atuagdo do Ministério, quando ndo houver orientagdo
normativa do Advogado-Geral da Unido, e realizar revisdo final da técnica legislativa e emitir
parecer conclusivo sobre a constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o
ordenamento juridico das propostas de atos normativos (Decreto 11.337/2023, art. 9, I, [T e IV).

499. O Parecer 529/2022/CONJUR-MD/CGU/AGU (pega 60, p. 55-65), emitido em
resposta a demanda, € inconclusivo sobre o tema, restringindo-se a devolver a questdo as areas
por onde o tema ja havia tramitado, apresentando as seguintes ponderagdes e sugestoes:

28. Observa-se, assim, que o assunto demanda uma maior articulagdo entre o Departamento
Calha Norte, que ¢ a area demandante, responsavel pelo mérito da proposi¢do, ¢ o
Departamento de Planejamento, Or¢amento e Finangas, na condi¢do de 6rgao setorial do
Ministério da Defesa na estrutura do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal.

29. Apos o aprofundamento das discussdes entre essas areas, caso se entenda que a
expansdo do PCN que ora se analisa, de fato, acarreta aumento de despesa, entende-se pela
incidéncia do art. 16, da LC n° 101, de 2000, fazendo-se necessario observar os requisitos
previstos nos incisos I e II do referido dispositivo legal. Do contrario, o mencionado art. 16
ndo se aplica a hipdtese dos autos.

()

34. Todavia, acerca dos aspectos orcamentarios ¢ financeiros da medida, ndo resta claro se
a expansdo do Programa Calha Norte, a partir da inclusdo de 156 novos Municipios
maranhenses, acarreta aumento de despesa para os fins do art. 16 da LC n° 101, de 2000.
Assim, afigura-se de grande relevo um maior aprofundamento do debate entre as areas
técnicas (de mérito e de orgamento) para um melhor deslinde da questdo, nos termos dos
itens 21 a 29 deste opinativo.

500. O Departamento de Engenharia e Servigos Gerais do Ministério também se
pronunciou sobre o tema, registrando que uma ampliacdo na area de abrangéncia do PCN
resultaria na necessidade de: aumentar a quantidade de postos de trabalho no MD para atender
as demandas; rearranjo logistico dos ambientes administrativos ja existentes, com acréscimo de
area fisica, instalagdes sanitdrias, mobiliario, equipamentos especializados, computadores,
softwares, instalagdes elétricas e de ldgica, condicionamento de ar, consumo de energia,
consumo de material de expediente, consumo de agua, dentre outras. Também haveria
necessidade de maior capacidade de processamento e armazenamento nos meios de tecnologia
da informacgao (peca 60, p. 73-74).

501. O Ordenador de Despesas Substituto do MD, ao se manifestar sobre o tema em
15/7/2022, informa que ndo ocorreria aumento nas equipes de fiscalizagdo e apoio do DPCN em
decorréncia do aumento na area de abrangéncia do PCN. Afirma, porém, que, caso no decorrer
dos trabalhos tal incremento fosse necessario, considerando que significativa parcela destas
equipes era composta por terceirizagdo de mao-de-obra e militares, ndo se verificaria impacto
neste orcamento, pois, no contrato de terceirizacdo, o correspondente 6nus € suportado pelo
percentual de cada emenda parlamentar auferido pelo DPCN. Com respeito aos militares, a
despesa seria suportada por cada Comando Militar e ndao pelo Departamento de Administragdo
Interna do MD. No que se refere ao aumento da infraestrutura necessaria aos trabalhos de
eventuais novos contratados, o ordenador de despesas considerou ndo mensurdveis os custos
decorrentes (pega 60, p. 75).

502. Quanto a informagdo que consta no paragrafo precedente, cumpre registrar que a
PN 115/GM-MD/2019, em seu art. 6°, §2°, prevé que quatro porcento do valor de repasse serdo
utilizados para custear as despesas administrativas dos convénios.

86

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79051634.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.929/2024-6

503. Neste contexto, foi emitido despacho segundo o qual ndo se vislumbrava dbice ao
prosseguimento do pleito (pega 60, p. 79-82). No documento registra-se o quadro de restrigdo
fiscal e a vigéncia do Novo Regime Fiscal, que estabelecia um teto anual orcamentario para as
despesas primarias do Poder Executivo. Também se menciona o fato de que na LDO de 2023
estavam previstas reservas especificas para as emendas, o que mitigaria o risco de esvaziamento
das rubricas destinadas ao MD.

504. O processo, assim, foi encaminhado a Casa Civil da Presidéncia da Republica para
aprovagdo pelo Chefe do Poder Executivo. No ambito da CCPR foi emitida a Nota SAJ
101/2022/SASOC/SAJ/SG/PR, que, todavia, ndo se debruga sobre essas questdes debatidas no
ambito do Ministério da Defesa (pecga 74, p. 23).

505. A equipe de auditoria, com o intuito de buscar subsidios sobre o tema, requisitou a
Casa Civil da Presidéncia da Republica informagdes relativas aos critérios adotados pelo orgéo
para avaliar quando a edi¢do de ato normativo que cria ou altera uma politica publica acarreta
aumento de despesa (Oficio 134/2024-AudGovernanga).

506. A Secretaria Especial para Assuntos Juridicos, a qual compete emitir parecer final
sobre a constitucionalidade, a legalidade, a compatibilidade com o ordenamento juridico e a boa
técnica legislativa das propostas de atos normativos (Decreto 12.002, art. 49, V), ndo se
manifestou sobre o tema em sua Nota SAJ 52/2024/CGAIP/SAIP/SAJ/CC/PR (pega 124). Ela
limitou-se a reproduzir parcela da Nota Informativa SAG 10/2024/SAEJ/SAG/CC/PR (peca
125), segundo a qual o critério para avaliar o aumento ou ndo de despesa seria objetivo: a
declaracao do(s) 6rgao(aos) proponente(es) se a alteragdo normativa aumenta ou nao a despesa.

507. Assim, em conclusdo, verifica-se que as propostas de ampliacdo da area de
abrangéncia do Programa Calha Norte ndo levaram em consideragdo o aumento nas despesas
suportadas por unidades da estrutura regimental do Ministério da Defesa, o que poderia ser
atribuido a uma interpretagdo imprecisa dos mandamentos legais que regem o tema.

508. Em 2022, todavia, no ambito dos 6rgdos executores da politica publica, surgiram
davidas sobre a aplicabilidade da legislacao pertinente. Todavia, elas ndo receberam tratamento
adequado pela unidade de assessoramento juridico do MD. Especificamente consultada sobre o
tema, a Conjur-MD emitiu um parecer inconclusivo que ndo auxiliou o gestor na sua tomada de
decisdo. A unidade de assessoramento juridico da CCPR, que realizou o ultimo exame de
legalidade do ato sob analise, tampouco se manifestou sobre a questao.

509. A realidade é que tanto os processos administrativos consultados nesta analise
quanto a resposta fornecida pela Secretaria Especial de Assuntos Juridicos da CCPR denotam
ndo haver um entendimento juridico sedimentado no dmbito do Poder Executivo a respeito da
melhor forma de tratar da matéria. Entende-se, porém, que seria dever das assessorias juridicas
dos orgaos se posicionar de forma conclusiva sobre a questao, em auxilio ao gestor.

510. Nesse sentido, € preciso destacar que a Consultoria Juridica do MD foi instada pela
Divisdo de Orgamento do MD a se manifestar sobre o tema e teve acesso as ponderacdes feitas
pela CISET-MD a respeito das situagcdes que dariam ensejo ao aumento nas despesas relativas
ao PCN, tanto que os registrou em seu Parecer 529/2022/CONJUR-MD/CGU/AGU (pega 60, p.
55-65). Mas, mesmo assim, elaborou um parecer inconclusivo devolvendo a questdo ao gestor.

S11. Consideram-se inadequados os argumentos encontrados pela equipe de auditoria,
no sentido de que essas despesas seriam suportadas por uma ‘taxa de administracdo’ descontada
do valor global dos convénios celebrados ou de que a despesa seria suportada por outros 6rgaos,
no caso, os Comandos militares, que ndo foram consultados a respeito das expansodes da area de
abrangéncia do PCN. Isso porque os mandamentos legais que tratam da questdo ndo trazem
concessdes relativas a fonte dos recursos que suportardo as despesas incrementadas, mas exigem
que essas sejam adequadamente estimadas de maneira prévia a consumacao do ato.

Dos efeitos

87

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79051634.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.929/2024-6

512. A falta de clareza a respeito do aumento de despesa que as sucessivas ampliagoes
da area de abrangéncia do Programa Calha Norte causam gera prejuizos a capacidade do
Ministério da Defesa de planejar as suas atividades. Esse aumento pode levar a redugdo da
quantidade de recursos disponiveis para outras areas do Ministério, impactando negativamente
as demais politicas publicas sob a sua gestao.

513. Adicionalmente, a aprovag@o das expansdes da area de abrangéncia sem que tenha
sido devidamente registrado o aumento de custo que a medida representava, com a necessaria
estimacdo do seu valor, resulta em prejuizo a transparéncia na gestdo de recursos publicos.

Conclusdes sobre o achado e propostas de encaminhamento

514. O Decreto 12.002/2024, assim como o anterior Decreto 9.191/2017, estabelece a
necessidade de demonstrar o atendimento a legislagdo fiscal em propostas de atos normativos
que acarretem aumento de despesas. No entanto, ao longo das expansdes do PCN, observou-se
uma interpretacdo de que, por serem financiadas por emendas parlamentares, tais expansdes nao
resultariam em aumento direto de despesas. Essa interpreta¢do, contudo, ndo parece adequada,
dado que a legislagdo fiscal trata do aumento de despesas de forma ampla, ndo isentando o
gestor de seu cumprimento a depender da fonte de financiamento da politica publica.

515. A documentagdo analisada indica que, apesar das afirmacdes iniciais de que as
expansdes ndo implicariam novos custos, houve um aumento significativo tanto no nimero de
terceirizados quanto nas despesas com pessoal, 0 que sugere um impacto financeiro ndo previsto
ou subestimado nas fases de planejamento.

516. A situacdo pode ser decorrente de aparente falta de um entendimento juridico
consolidado no ambito do Poder Executivo sobre como abordar o aumento de despesas
decorrente das expansdes do PCN. Isso evidencia uma lacuna na orientagdo e no suporte
juridico oferecido aos gestores responsaveis pela implementagdo e expansdo do programa, o
que, por sua vez, pode ter contribuido para decisdes que ndo levaram adequadamente em conta
0 impacto or¢amentario e financeiro dessas agoes.

517. Assim, entende-se que houve afronta ao art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal
na gestdo do Programa Calha Norte, que, apesar de informar que as medidas de expansdo da
area de abrangéncia do Programa ndo resultariam em aumento de despesa, realizou diversas
contratagdes e gastos com passagens, didrias e apoio logistico para atender a crescente demanda
pela celebragdo, execucao e fiscalizagdo de convénios.

518. Porém, conforme preconiza o Decreto-Lei 4.657/1942, Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro, em seu art. 22, é necessario considerar os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor, que buscou assessoramento juridico sobre a matéria, mas nao
obteve resposta conclusiva. Por esse motivo, considera-se inoportuno propor a sua

responsabilizacdo.
519. Considera-se, porém, pertinente propor:
a) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da

Resolucao-TCU 315, de 2020, de que:

a.l) as expansOes na area de abrangéncia do Programa Calha Norte
ocorridas a partir de 2018 resultaram na necessidade de celebrar contratos para a prestagao de
servigos de administragdo, engenharia e arquitetura por terceirizados ¢ no incremento de gastos
com passagens, diarias e apoio logistico, representando um aumento de despesa que ndo teve a
estimativa de impacto or¢amentario-financeiro registrada nos processos acerca dessas
expansdes, em afronta ao que determina a Lei Complementar 101/200, art. 16, o Decreto
9.191/2017 (revogado), art. 32, V, e o Decreto 12.002/2024, art. 52, II; e

a.2) a emissdo de parecer inconclusivo a respeito de demanda juridica
apresentada por gestores da pasta a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa no ambito de
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processo que tratou da elaboracdo da exposi¢ao de motivos 151/MD/2022 foi incompativel com
a sua competéncia de prestar assessoria ¢ consultoria juridica, de fixar a interpretagdo da
Constitui¢do, das leis, dos tratados e dos demais atos normativos a ser uniformemente seguida
na area de atuagdo do Ministério e de emitir parecer conclusivo sobre a constitucionalidade, a
legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das propostas de atos normativos
(Decreto 11.337/2023, art. 9°, 1, [l e IV).

520. Espera-se com essas propostas contribuir para o aprimoramento do planejamento e
da transparéncia envolvendo a ampliagdo de ag¢do governamental, bem como para a maior
assertividade da consultoria juridica em apoio ao gestor. Ademais, essas medidas visam a nio
repeti¢do da irregularidade constatada.

IX. CONCLUSAO

521. O Programa Calha Norte, em tese, deveria aliar duas formas de atuagdo, uma
destinada a contribuir para a manuteng@o da soberania e integridade territorial, a outra destinada
ao apoio as ag¢des de governo na promoc¢do do desenvolvimento regional. Trata-se das suas
vertentes militar e civil. Essa atuacdo coordenada justifica a gestdo da politica publica pelo
Ministério da Defesa, ao qual se subordinam as For¢as Armadas. Ao submeter a politica publica
a exame, todavia, constatou-se uma série de deficiéncias estruturantes no programa, que,
entende-se, impedem o atingimento dos seus objetivos declarados.

522. A formulag@o de uma politica publica se inicia com a identificagdo dos problemas
publicos que se busca sanar, das suas causas e das suas consequéncias. No caso do Programa
Calha Norte, a caracterizagdo desses problemas foi considerada genérica e pouco realista, o que
resulta num leque bastante abrangente de possiveis intervengdes a serem realizadas. A equipe de
auditoria conseguiu identificar estudos que identificam de forma mais clara problemas publicos
enfrentados na area de abrangéncia do PCN, alguns elaborados h4 duas décadas no ambito do
proprio PCN, outros elaborados no ambito da Sudam e do MIDR. O Programa, todavia, ndo
baseia sua tomada de decisdo em documentos assemelhados. A situagdo resulta em uma politica
publica sem foco e em dificuldade para avaliar ¢ monitorar os seus impactos, uma vez que nao
se sabe exatamente o que se busca alcangar.

523. Constata-se inadequagdo na forma como o Programa esté institucionalizado. A sua
area de abrangéncia ¢ definida por meio da aprovagdo pelo Presidente da Republica de
exposicdes de motivos elaboradas pelo Ministro de Estado da Defesa. Ocorre que esse
documento ndo se encontra entre as espécies de atos normativos previstos para a Administragdo
Publica brasileira, tratando-se apenas do instrumento por meio do qual propostas de ato
normativo sdo encaminhadas & Casa Civil da Presidéncia da Republica. Nota-se, assim, vicio de
forma.

524. O funcionamento do Programa, por sua vez, ¢ regido por Portarias Normativas
subscritas pelo Ministro de Estado da Defesa. Entende-se, todavia, que a autoridade ndo possui
competéncia para institucionalizar, por ato proprio, politica publica com a amplitude do PCN,
especialmente por se tratar de programa que realiza intervengdes que tematicamente sdo
competéncia de outras pastas do governo federal, a exemplo dos Ministérios da Educagdo, da
Satde, dos Esportes e das Cidades. Essa competéncia seria detida apenas pelo Chefe do Poder
Executivo, logo, constata-se vicio de competéncia.

525. Por se tratar de politica piblica que se propde a intervir sobre problemas publicos
nas areas social, de transportes, econdmica, de esportes, de educagdo, da satde, de seguranga
publica e de defesa, que sdo competéncia de diversos ministérios do governo federal, seria
aderente a boas praticas de gestdo a articulagdo das intervengdes realizadas com as pastas
responsaveis. Verificou-se, porém, que o Ministério da Defesa ndo consultou essas pastas antes
de propor a inclusdo dessas intervengdes na politica publica sob sua gestdo. Notou-se, na mesma
toada, que uma ‘articulagdo externa’ do programa com outras politicas publicas do governo
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federal ¢ algo praticamente inexistente, o que limita a capacidade da Administragdo de realizar
intervengoes intersetoriais eficazes e bem coordenadas.

526. No que se refere a ‘articulagdo interna’ do PCN, ou seja, aquela relativa a interagao
entre os Orgdos responsaveis pelas suas vertentes civil e militar — respectivamente, o
Departamento do Programa Calha Norte e as For¢as Armadas —, verificou-se que esta também ¢
praticamente inexistente, ndo havendo nem sequer troca de informagdes entre os atores para
auxiliar nos diagndsticos de problemas publicos a tratar ou para coordenar as intervencdes
realizadas. A atua¢do do DPCN na vertente militar do programa ¢ restrita a descentralizagdo
orgamentaria em beneficio das Forgas. A interagdo das Forgas com vertente civil do programa,
por sua vez, se resume ao fornecimento de apoio logistico, cuja requisicio ndo ¢ uma
exclusividade do Ministério da Defesa.

527. Verificou-se que o DPCN néo realiza efetivamente o monitoramento e a avaliagdo
dos impactos dessa politica. Isso decorre da forma imprecisa como foram diagnosticados os
problemas publicos a serem tratados e impacta a retroalimentagdo do processo de planejamento
do PCN e a transparéncia do atingimento dos objetivos dessa politica publica.

528. Além disso, o DPCN nao possui processo de gestdo de riscos e controles
relacionados as atividades do Programa Calha Norte suficientemente documentado e detalhado,
de modo que os riscos e controles internos do programa nao sdo gerenciados adequadamente,
sobretudo no que concerne aos riscos estratégicos. Constatou-se que isso resultou na
materializacdo e na persisténcia de eventos adversos que poderiam ter sido mitigados ou
evitados.

529. Apesar de ndo constarem expressamente nas questdes de auditoria elaboradas pela
equipe, constataram-se inconformidades com as normas vigentes. A primeira se refere a
celebracdo de convénios com valores e/ou objetos excepcionais sem registrar as avaliacdes
dessas excepcionalidades, conforme prescreve a Portaria Normativa que rege o PCN. A segunda
se refere a expansdo da area de abrangéncia do Programa sem que tenham sido adequadamente
registrados as estimativas dos impactos or¢amentario-financeiros dos aumentos de despesa
decorrentes da medida, em afronta a LRF.

530. Em conclusdo, a auditoria do Programa Calha Norte revelou uma série de desafios
significativos que abrangem desde a defini¢do e diagnostico dos problemas que o programa visa
enderecar, até a sua institucionalizacdo, articulagdo com outras politicas, avaliagdo e
monitoramento de suas acdes. A falta de clareza, coordenacdo e transparéncia identificada
sugere a necessidade de uma revisdo abrangente e de reformulacdes estratégicas para garantir
que o Programa possa efetivamente contribuir para os objetivos de defesa nacional, assisténcia
as populacdes e desenvolvimento das regides abrangidas. A interligagdo desses aspectos ¢
crucial para o sucesso do programa, exigindo uma abordagem mais integrada e baseada em
evidéncias para superar os desafios identificados e maximizar seu impacto positivo.

531. Foram propostas diversas medidas visando a corre¢cdo dos problemas estruturais do
PCN observados nesta auditoria. Espera-se que elas promovam aprimoramentos na governanga
dessa politica publica, bem como na formulagdo, na implementacdo ¢ no monitoramento e
avaliagdo desse programa. Também foram enderecadas medidas para evitar a repeti¢do de nao
conformidades identificadas. Esses beneficios ndo apenas contribuiriam para o sucesso do
proprio PCN, mas também poderiam influenciar positivamente a gestdo de outras politicas
publicas no Brasil.

X. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

532. Ao final da fase de relatorio dessa auditoria, foi publicada a Portaria
MGI/MD/MIDR 4.144/2024, que institui Grupo de Trabalho Interministerial para tratar das
providencias necessarias para a transferéncia do Departamento do Programa Calha Norte do
Ministério da Defesa para o Ministério da Integragdo e Desenvolvimento Regional, a partir de
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1/1/2025 (pega 152). Conforme mais bem detalhado no Apéndice A deste relatorio, a Acdo
1211, que financia a vertente civil do PCN foi transferida para o MIDR, que se manifestou no
sentido de estar estudando formas de absorvé-la — seja por meio de politicas existentes ou da
criacdo de uma nova politica. Nesse contexto, as propostas de encaminhamento originalmente
propostas sofreram alteragdes relatadas no referido apéndice.

533. Em conclusdo, submete-se o presente relatério a consideragdo superior com as
seguintes propostas:

a) determinar ao Ministério da Integra¢do ¢ do Desenvolvimento Regional, com
fundamento no art. 4°, I, da Resolugdo-TCU 315, de 2020, que, a partir do exercicio financeiro
subsequente a prolacdo do acérdao desta fiscalizacdo, abstenha-se de celebrar convénios que
resultem na execu¢do de emendas parlamentares para o financiamento de objetos incompativeis
com os programas e politicas publicas sob a gestdo do Ministério, nos termos dos art. 165, § 11,
inciso II, e art. 166, § 13, da Constitui¢do Federal c/c o art. 72, § 1°, caput e inciso V, da Lei
15.080/2024 (LDO 2025);

b) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa,
com fundamento no art. 9°, I, da Resolugdo-TCU 315, de 2020, de que:

b.1) a institucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio da aprovacao de
exposi¢des de motivos pelo Chefe do Poder Executivo, documento que ndo pode ser
classificado como ato normativo, afrontou boas praticas de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas piblicas — BRASIL, 2020; Avaliacdo de
politicas publicas: guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como os arts. 9°,
caput, [ e Il, e §1°, I e IV, 51 do Decreto 12.002/2024;

b.2) a institucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio de Portarias
emitidas pelo Ministro de Estado da Defesa, sem que lhe tenha sido explicitamente delegada
essa competéncia pelo seu detentor, afronta boas praticas de formulacdo e implementagdo de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas ptiblicas - BRASIL, 2020; Avaliacdo de
politicas publicas: Guia pratico de analise ex post - BRASIL, 2018), bem como a Constitui¢do
Federal, art. 84, caput, VI, e paragrafo tnico, alinea a, c/c a Lei 9.784/1999, art. 13, I, e art. 14;
a Lei 14.600/2023, art. 24;

b.3) a institucionalizagdo do Programa Calha Norte por meio de portarias
emitidas pelo Ministro de Estado da Defesa e tratando de intervengdes publicas que extrapolam
as suas competéncias tematicas afronta boas praticas de formulagdo e implementagdo de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas piblicas — BRASIL, 2020; Avaliacdo de
politicas publicas: Guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como a Lei
14.600/2023, Capitulo III — Dos Ministérios e art. 24; o Decreto 12.002/2024, art. 47, [l e 111, e
art. 54;

b.4) a emissdo de pareceres juridicos que concluiram favoravelmente a
continuidade da tramitacdo de propostas de atos normativos mesmo apos a expressa constatacao
de que continham vicios de forma (uso indevido de exposi¢do de motivos como ato normativo),
a exemplo do Parecer 740/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU e da Nota SAJ
82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR, configurou omissdo no dever dessas unidades de emitir parecer
juridico conclusivo a respeito da constitucionalidade, da legalidade e do atendimento a técnica
legislativa pela proposta de ato normativo que lhe foi submetida (Decreto 12.002/2024, art. 57,
III, e Decreto 9191/2017, art. 25, IV; Decreto 7.974/2013, art. 5°, IV; Decreto 11.337/2023, art.
9°, 1V);

c) dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, I, da
Resolucao-TCU 315, de 2020, de que:

c.l) ando realizagdo de diagnodstico detalhado, objetivo e realista dos problemas
publicos que o PCN busca tratar afrontou as boas praticas de formulagdo e implementagdo de
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politicas publicas (Referencial de controle de politicas ptiblicas — BRASIL, 2020; Avaliacao de
politicas publicas: guia pratico de analise ex ante — BRASIL, 2018; Avaliacdo de politicas
publicas: guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018), bem como o Decreto 12.002/2024
(arts. 51, 56, 11, e 58, I-VI) e o Decreto 9203/2017, art. 4°, VII e VIII;

c.2) o ndo estabelecimento, para o Programa Calha Norte, de objetivos
especificos, mensuraveis, realistas e delimitados no tempo contrariou as boas praticas de
formulacdo e implementagdo de politicas publicas — Referencial de controle de politicas
publicas, publicado pelo TCU; Avalia¢do de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante; e
Avaliacao de politicas publicas: guia pratico de analise ex post—, bem como o entendimento
contido no Acordao 2.359/2018-TCU-Plenario;

¢.3) o ndo estabelecimento de critérios objetivos ¢ bem definidos para a escolha
dos entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha
Norte afrontou as diretrizes do Programa e as boas praticas registradas no Referencial de
Controle de Politicas Publicas (BRASIL, 2020) e no Guia Pratico de Anéalise Ex Ante
(BRASIL, 2018);

c4) o ndo estabelecimento de processos de trabalho detalhados de
monitoramento e de avaliacdo do Programa Calha Norte, baseados em indicadores de resultados
e impactos desse programa, afrontou as diretrizes vigentes de monitoramento e avaliagdo de
politicas publicas (ex.: Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante; e
Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post);

c.5) as deficiéncias identificadas no gerenciamento de riscos e controles internos
do Programa Calha Norte — concretizadas na identificacdo inadequada de riscos, na falta de
critérios claros para a priorizagdo de riscos, nas avaliagdes incoerentes com as respostas
propostas e com os niveis de tolerancia ao risco e nos desenho de controles frageis e ineficazes
— contrariou os principios de boa governanca estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 e outros
referenciais de gestao de riscos do TCU;

c.6) a implementagdo do Programa Calha Norte desprovida de articulagdo
intersetorial com outros 6rgdos do governo federal afrontou boas praticas de formulagdo e
implementagdo de politicas publicas (Referencial de controle de politicas publicas - TCU, 2020;
Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post - BRASIL, 2018), bem como o
Decreto 7974/2013, Anexo 1, art. 26 (revogado), o Decreto 11.337/2023, Anexo 1, art. 36, III; o
Decreto 12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea b; € o Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X

c.7) aauséncia de articulacao identificada na implementagao das vertentes civil e
militar do Programa Calha Norte afrontou boas praticas de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas (Referencial de controle de politicas ptblicas - BRASIL, 2020; Avalia¢do de
politicas publicas: guia pratico de andlise ex post - BRASIL, 2018), bem como o Decreto
11.337/2023, art. 36, 11, e o Decreto 9.203/2017, art. 4°, IV e X;

¢.8) a celebracdo de convénios com valores acima do limite previsto no art. 7°, §
3°, da PN 115/GM-MD/2019 ou com objetos ndo listados nos arts. 14 e 15 do referido
normativo sem avaliar formalmente a excepcionalidade da celebracdo e a capacidade técnica e
operacional do DPCN e sem motivar devidamente a decisdo pela celebragdo afrontou os arts. 7°,
§ 4° ¢ 16 da PN 115/GM-MD/2019 ¢ o principio da motivacdo (art. 2°, caput ¢ paragrafo tnico,
inciso VII, da Lei 9.784/1999);

c.9) a adogdo da interpretacdo de que cabe exclusivamente ao parlamentar a
indicagdo do objeto e do beneficiado no PCN (peca 146) como forma de se furtar da analise
critica de compatibilidade desses dois elementos com a politica publica ou do papel dessa pasta
como direcionador do programa ndo encontra respaldo na legislagdo, haja vista que cabe ao
DPCN, nos termos da Constituigdo Federal, art. 165, § 11, inciso II, art. 166, § 13, c¢/c Lei
14.791/2023 (LDO), art. 74, §§ 1° e 2° V, rejeitar propostas apresentadas de destinacdo de
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recursos oriundos de emendas parlamentares ao programa que sejam incompativeis com
critérios de ordem técnica estabelecidos para a politica publica;

c.10) as expansdes na area de abrangéncia do Programa Calha Norte ocorridas a
partir de 2018 resultaram na necessidade de celebrar contratos para a prestagdao de servigos de
administragdo, engenharia e arquitetura por terceirizados ¢ no incremento de gastos com
passagens, diarias e apoio logistico, representando um aumento de despesa que ndo teve a
estimativa de impacto orcamentario-financeiro registrada nos processos acerca dessas
expansdes, em afronta ao que determina a Lei Complementar 101/200, art. 16, o Decreto
9.191/2017 (revogado), art. 32, V, e o Decreto 12.002/2024, art. 52, II; e

c.11) a emissdo de parecer inconclusivo a respeito de demanda juridica
apresentada por gestores da pasta a Consultoria Juridica do Ministério da Defesa no ambito de
processo que tratou da elaboragdo da exposi¢do de motivos 151/MD/2022 foi incompativel com
a sua competéncia de prestar assessoria e consultoria juridica, de fixar a interpretacdo da
Constitui¢do, das leis, dos tratados e dos demais atos normativos a ser uniformemente seguida
na area de atuagdo do Ministério e de emitir parecer conclusivo sobre a constitucionalidade, a
legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das propostas de atos normativos
(Decreto 11.337/2023, art. 9°, 1, 1 e IV);

d) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art.
9°, 1, da Resolugao-TCU 315, de 2020, de que a aprovagdo das propostas normativas referentes
ao PCN, tratando de matéria relacionada com as competéncias de outros ministérios, mas nao
elaborada e referendada conjuntamente, por meio de exposicdo de motivos interministerial,
afrontou o Decreto 12.002/2024, arts. 47, 11, 54, 58, VI, alinea ‘b’;

¢) encaminhar o Acoérddo que vier a ser prolatado, bem como o Voto e o
Relatério que o fundamentam, ao Ministério da Defesa, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido e ao Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional;

f) encaminhar ao presidente da Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle
da Camara dos Deputados copia do inteiro teor da deliberagdo que vier a ser proferida nos
presentes autos, em resposta ao Requerimento 354/2023-CFFC, encaminhado por meio do
Oficio n°® 243/2023/CFFC-P, de 18/10/2023;

g) juntar copia do presente relatdrio, do voto e da decisdo que vier a ser proferida
aos autos da Solicitagdo do Congresso Nacional (SCN) objeto do TC 037.052/2023-3; ¢

h) apensar o presente processo ao TC 037.052/2023-3.”

E o relatério.
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria integrada realizada no Programa Calha Norte (PCN) com o
objetivo de avaliar sua eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como examinar os mecanismos de
selecdo e priorizagdo das intervengdes, as ferramentas de coordenagdo, orientagdo e controle do
Ministério da Defesa (MD) e a articulagdo do programa com outras politicas setoriais.

2. Instituido hé cerca de quatro décadas, a politica transcendeu sua origem em seguranga €
defesa e consolidou-se como um dos principais instrumentos de desenvolvimento e integragao da
Regido Norte do Brasil, abrangendo extensa faixa de municipios nos estados do Amazonas, Acre,
Amapa, Para, Roraima e de Rondonia, além de outros recentemente integrados.

3. O PCN exerce papel catalisador no apoio a projetos de infraestrutura e desenvolvimento
socioecondmico ao atuar diretamente na melhoria da qualidade de vida de populagdes historicamente
carentes e isoladas. Contribui, ainda, para a presenca efetiva do Estado e da populagdo na Amazonia
brasileira, territoério que, apesar de sua inegavel riqueza natural, enfrenta disparidades significativas
quando comparado a outras regides do pais, sobretudo quanto a infraestrutura e ao acesso a servigos
publicos. Nesse cenario, em articulagdo com governos estaduais € municipais, 0 programa tem
contribuido de modo relevante para a integracdo regional, a inclusdo social de comunidades e a
reducgdo das persistentes desigualdades.

4. Embora seja de importancia incontestdvel para a seguranga e o desenvolvimento
socioecondomico da Amazdnia, a politica enfrenta desafios e possui relevante potencial de evolugao. A
auditoria apontou aspectos a serem corrigidos ou otimizados, especialmente no que se refere a gestao e
a eficiéncia no uso dos recursos federais. Nessa perspectiva, a transferéncia do programa para o
Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional (MIDR) no final de 2024, detalhada no
relatorio de auditoria, representa 6tima oportunidade para a implementacdo de medidas necessarias ao
seu aperfeicoamento.

5. O aprimoramento do programa e seu alinhamento as boas praticas sdo essenciais para
assegurar que os investimentos atinjam maxima efetividade, permitindo-lhe ainda mais transparéncia,
robustez e capacidade de responder com maior celeridade e precisdo as demandas complexas e
crescentes dos municipios e estados da Regido Norte.

Khkhk
6. O relatorio produzido pela equipe de auditoria (pega 206), ao apresentar a visdo geral do
objeto, descreveu o PCN nos seguintes termos:
“12. A origem do Programa Calha Norte remonta a Exposicdo de Motivos (EM) 018/85, de

19/6/1985, que propos a criacdo de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para desenvolver
um plano de agdo governamental para a regido ao norte das calhas dos rios Solimdes e Amazonas,
com o0s objetivos de promover o desenvolvimento econdmico e assegurar a seguranga nacional.
Conforme o documento, havia necessidade de agdes coordenadas para intensificar a presenga
brasileira na regido, melhorar a infraestrutura e implementar projetos especiais para a aceleracao do
desenvolvimento focados em areas prioritarias, como a faixa de fronteira com paises vizinhos.

13. Em que pese estar sob a responsabilidade do Ministério da Defesa, a atuagdo do PCN
ndo se limita aos assuntos militares, tendo esse programa um outro lado voltado ao
desenvolvimento regional e a integracdo. Nesse contexto, conforme o art. 4° da PN 115/GM-
MD/2019, o programa se divide em duas vertentes: uma militar e outra civil.

14. A vertente militar, também chamada de ‘Vertente Soberania’, destina-se a contribuir
para a manutencdo da soberania e da integridade territorial. As intervencdes dessa vertente sdao
executadas diretamente pelo Ministério da Defesa ou pelas Forgas Armadas por intermédio de duas
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acoOes orcamentarias: ‘20x6 — Adequacdo e manutengdo de unidades militares para a soberania e
integridade territorial’ e ‘2452 — Adequacdo da infraestrutura dos pelotdes especiais de fronteira da
regido do Calha Norte’ — esta ltima ausente na Lei Or¢amentaria Anual de 2024. Em resumo, os
recursos dessas agOes sdo voltados para a manutengdo da estrutura das organizagdes militares
localizadas na area de atuacdo do programa, para o auxilio as atividades finalisticas dessas
unidades e para o apoio logistico prestado pelas Forgas ao DPCN.

15. A vertente civil (conhecida também como ‘Vertente Desenvolvimento’), por sua vez,
¢ destinada ao apoio as acdes governamentais de promocdo do desenvolvimento regional. As
intervencdes dessa vertente sdo executadas mediante convénios ou contratos de repasse firmados
com entes estaduais ou municipais na area de atuacdo do PCN e financiados com recursos federais
oriundos de emendas parlamentares no ambito da agdo orcamentaria ‘1211 — Implementagdo de
infraestrutura basica nos municipios da regido do Calha Norte’. Essa acdo visa ao atendimento de
projetos de infraestrutura basica — como creches, escolas, postos de saude, pavimentagdo, entre
outros — ¢ a aquisicdo de bens permanentes — caminhdes de coleta de lixo, colheitadeiras, veiculos
para a segurancga publica, veiculos administrativos, entre outros.”

7. O trabalho de fiscalizagdo foi norteado por questdes de auditoria elaboradas com base no
Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU e na avaliagdo de riscos feita pela equipe:

“a) Questdo 1 — Os problemas publicos tratados pela politica estdo adequadamente caracterizados?

b) Questdo 2 — A politica foi confrontada com outras intervengdes planejadas ou em execugao
por outros 6rgaos/ministérios para evitar fragmentacoes, duplicidades, sobreposi¢oes e lacunas?

¢) Questdo 3 — A politica publica estd bem desenhada e foi institucionalizada?

d) Questdo 4 — Os atores governamentais envolvidos com a politica publica atuam de maneira
coerente e coordenada entre si?

e) Questdo 5 — O desempenho da politica publica ¢ acompanhado?
f)  Questdo 6 — Os riscos e controles internos da politica publica sdo gerenciados?”

8. Ao final dos procedimentos, foram apontados dez achados, descritos de maneira sintética
nos paragrafos a seguir.

9. O achado 1 revelou que os problemas publicos a serem enfrentados pelo PCN ndo estdao
adequadamente caracterizados, pois sdo mencionados de forma genérica e abstrata em seus
documentos de referéncia, utilizando-se expressdes como “melhoria da qualidade de vida” ou
“desenvolvimento economico”, que mais se aproximam de principios amplos do que de diagndsticos
especificos. Essa falta de defini¢do precisa e atualizada resulta em multiplicidade de objetivos e em
conjunto disperso de acdes, sem foco claro nas necessidades criticas e particulares da regido nortista.

10. Com o achado 2 se constatou que o Calha Norte carece de amparo juridico adequado, uma
pois sua criagdo e expansoes nao foram formalizadas por meio de ato normativo proprio, como lei ou
decreto. Tem sido sustentado apenas por exposi¢cdes de motivos, instrumentos de natureza propositiva
e sem for¢a vinculante, o que fragiliza sua institucionalizacdo e compromete a seguranca juridica de
suas acdes. Sua execuc¢do vinha sendo regulada por portarias normativas do Ministério da Defesa, as
quais autorizam intervengdes em areas diversas — como saude, educacdo e infraestrutura —,
extrapolando os limites da competéncia tematica da pasta.

11. O achado 3 referiu-se a falta de objetivos claramente definidos, especificos, mensuraveis e
temporalmente delimitados do programa, em desacordo com as boas praticas de planejamento e gestao
publica. Os propositos expressos em seus instrumentos normativos assumem carater excessivamente
genérico, formulados em termos de intengdes politicas, e ndo de metas passiveis de afericdo. Essa
indefini¢do contribui para a dispersdo das iniciativas, permitindo justificar a execu¢do de obras e
aquisi¢cdes em 4reas diversas, o que enfraquece a coeréncia interna do programa e dilui o foco de sua
atuacdo. A auséncia de metas claras e indicadores de desempenho também dificulta o controle de
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resultados e a responsabilizacdo dos gestores, comprometendo a transparéncia e a efetividade do gasto
publico.

12. O achado 4 destacou que o PCN passou por sucessivas e aceleradas expansoes de sua area
de abrangéncia — de 74 para 783 municipios —, sem amparo em critérios técnicos, objetivos e
previamente definidos. Tais ampliacdes ocorreram de forma heterogénea, sem comprovagdao de
aderéncia as finalidades estratégicas que motivaram a criacdo do programa, como defesa nacional,
soberania e ocupagao de vazios populacionais. As justificativas apresentadas mostraram-se, em geral,
frageis e circunstanciais, baseadas em argumentos genéricos — como baixo IDH ou simples inser¢ao
na Amazonia Legal — e, em alguns casos, em premissas equivocadas ou de retorica duvidosa. A
adocdo de critérios casuisticos e variaveis, desprovida de andlise técnica consistente, compromete a
legitimidade e o proposito da politica publica. Parcela expressiva das expansdes teve carater
meramente formal, visto que 46,36% dos 783 municipios incluidos ndo celebram sequer um convénio
desde 2009.

13. O achado 5 indicou que, embora o programa constitua politica publica de natureza
intersetorial e intergovernamental — por envolver intervengdes em areas como saude, educagao,
infraestrutura e desenvolvimento econdmico, com a participacdo de distintos niveis federativos —,
operou de forma relativamente isolada, sem articulagao efetiva com outros 6rgdos e politicas do
governo federal. O Ministério da Defesa ndo realizava consultas nem buscava subsidios das pastas
tematicas quanto ao diagnostico dos problemas, a definicdo dos objetos financiaveis ou a avaliagao dos
resultados alcancados. Essa falta de coordenacdo, que desconsidera instidncias existentes de
governanga ¢ planejamento, gera riscos de fragmentacdo, duplicidade e sobreposicdo de agoes,
comprometendo a coeréncia das politicas publicas e a efici€ncia na aplicacao dos recursos federais.

14. O achado 6 identificou a inexisténcia de integracao interna no PCN, evidenciada por
auséncia de articulagdo e coordenacdo entre suas vertentes civil e militar. Na pratica, o programa
funcionava como duas acdes distintas ¢ fragmentadas, unificadas apenas pela area geografica de
abrangéncia, o que comprometia sua eficacia e o alinhamento com os objetivos estratégicos de defesa e
desenvolvimento regional. A desconexao levou a execucdo de acdes de cunho civil desvinculadas do
componente estratégico de defesa, esvaziando o diferencial conceitual do programa e o aproximando
de politica genérica de fomento regional. Tal distor¢ao ficou evidente na decisdo de transferir a
vertente civil ao MIDR, o que refor¢a a perda de identidade original do programa como instrumento
articulador entre defesa e desenvolvimento.

15. A partir do achado 7 evidenciou-se que o Departamento do Programa Calha Norte
(DPCN), unidade do Ministério da Defesa responsavel pela gestdo da iniciativa, ndo dispde de
mecanismos efetivos de monitoramento e avaliagdo capazes de mensurar os resultados e os impactos
das agdes desenvolvidas. As praticas adotadas concentram-se em aspectos operacionais e
procedimentais, voltados predominantemente a gestdo e fiscalizagdo de convénios, sem aferir efeitos
concretos sobre os beneficiarios ou em relacdo aos objetivos estratégicos do programa. Ainda, os
indicadores utilizados em ambas as vertentes se concentram em insumos € processos, em detrimento
da mensuracao de resultados e impactos, a limitar o aprimoramento do planejamento, comprometer a
transparéncia e enfraquecer a accountability perante a sociedade.

16. O achado 8 assinalou fragilidades significativas na gestao de riscos e nos controles internos
do PCN, em especial quanto aos riscos de natureza estratégica. Ficou clara a inexisténcia de processo
formal e documentado, bem como a auséncia de monitoramento sistematico dos controles implantados.
Como consequéncia, houve a materializacdo de riscos que comprometem a equidade na alocagdo de
recursos ¢ a eficacia dos objetivos do programa — como a concentragdao de repasses € a exclusdo de
municipios mais vulneraveis —, fatores que afetam a integridade e a racionalidade da politica publica.

17. O achado 9 sinalizou falhas graves nos controles internos do PCN relacionadas a
celebracdo de convénios com valores ou objetos enquadrados como excepcionais, sem o devido
3
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registro da motivacdo e da andlise da excepcionalidade pelo departamento responsdvel. Apesar de a
Portaria Normativa 115/GM-MD/2019 fixar o limite de R$ 7,5 milhdes por instrumento, entre 2019 e
2024, foram celebrados 80 convénios acima desse valor, dos quais 19 atingiram ou superaram o dobro
do teto estabelecido. Celebraram-se ajustes destinados a objetos ndo previstos na norma — como a
constru¢do de unidades habitacionais —, sem a realizagdo de analise técnica ou justificativa formal
que demonstrassem o carater excepcional dessas contratagdes.

18. Por fim, o achado 10, que apurou resultarem as sucessivas expansdes da area de
abrangéncia do PCN em aumento das despesas do Ministério da Defesa, especialmente com pessoal
terceirizado, passagens, didrias e apoio logistico, a mingua da elaboragdo das estimativas de impacto
or¢amentario-financeiro exigidas pelo art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Apesar de os
processos administrativos registrarem a inexisténcia de novos custos, as evidéncias colhidas
demonstraram crescimento efetivo dos citados gastos, em desconformidade com o principio da
responsabilidade na gestao fiscal e com as exigéncias de planejamento e transparéncia que devem
orientar a execugao orgamentaria.

fekdkdk

19. O Ministério da Defesa, instado a se manifestar sobre a versdo preliminar do relatorio,
optou por ndo apresentar comentarios, alegando que os encaminhamentos exigiriam acdes
estruturantes de médio prazo sob responsabilidade de outra pasta, tendo em vista as tratativas de
transferéncia do DPCN ao MIDR, ja iniciadas a época, conforme a Portaria Interministerial
MGI/MD/MIDR 4.144, de 30/8/2024.

20. A Casa Civil da Presidéncia da Republica (CCPR) igualmente optou por nao se manifestar.

21. Considerando o carater facultativo das manifestagdes dos gestores, a equipe de auditoria
deu seguimento ao processo e propos a expedi¢do de determinagdes e recomendagdes ao Ministério da
Defesa, bem como de ciéncia a CCPR e ao proprio MD, encaminhamento que contou com a anuéncia
do corpo dirigente da entdo Unidade de Auditoria Especializada em Governanga e Inovagao —
AudGovernanga (pecas 161 a 163).

22. Com os autos em meu gabinete, entendi pertinente ouvir o Ministério da Integracao e do
Desenvolvimento Regional, conforme despacho constante da peca 164.

Khkhk
23. Apobs a manifestacdo do ministério, a Unidade de Auditoria Especializada em Defesa

Nacional e Seguranca Publica (AudDefesa) expediu diligéncias aos dois ministérios envolvidos a fim
de obter documentos e informagdes complementares necessarios a compreensdo do novo arranjo
institucional do PCN.

24, Em resposta, informaram que, conforme acordo firmado em 22/10/2024, a Defesa
permaneceria responsavel pelas obrigacdes vinculadas a vertente militar do programa e pela gestao dos
convénios celebrados até 31/12/2024. O DPCN continuaria integrado a estrutura do MD, com previsao
de redimensionamento gradual de sua for¢a de trabalho a medida que se reduza o estoque de convénios
sob sua responsabilidade.

25. O Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, por sua vez, assumiria a
responsabilidade pelos convénios relativos a vertente civil firmados a partir de 1°/1/2025. Para tanto,
instituiu, em sua estrutura organizacional, o Departamento de Gestdo de Instrumento de Repasse e
Parcerias, unidade encarregada de analisar propostas, monitorar obras, gerir transferéncias de recursos
e prestacdes de contas dos instrumentos formalizados no ambito da Secretaria Nacional de Politicas de
Desenvolvimento Regional e Territorial.

26. Quanto a implementagcdo do programa, o MIDR reconheceu a complexidade tematica e
territorial do PCN e admitiu que parte dos objetos atualmente financiados extrapolaria suas
4
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competéncias finalisticas. Ainda assim, considerou pertinente absorver integralmente o programa, ao
menos por um ano, com vistas a assegurar a continuidade das agdes e a execug¢do dos
R$ 312,9 milhdes previstos na Lei Orgamentaria Anual (LOA) de 2025 e a prevengao de prejuizos aos
beneficiarios.

27. Também considerou necessario haver periodo de transi¢do de, no minimo, dois anos,
destinado a revisao e remodelacdo do PCN, para que se analise se a A¢do 1211 serd incorporada a
politicas publicas existentes ou se demandara a criacao de nova iniciativa especifica. Nesse contexto,
destacou os limites a execucdo de emendas parlamentares durante a transi¢do, a luz da Lei
15.080/2024 (LDO 2025), que obriga a nao se executarem emendas incompativeis com suas politicas e
competéncias. Todavia, ponderou que uma interrup¢ao abrupta poderia comprometer a execug¢ao dos
investimentos previstos na LOA 2025 — concebidos ainda sob as regras do Ministério da Defesa — e
frustrar as expectativas dos prefeitos, parlamentares e comunidades beneficiarias.

28. Sobre o ponto, a equipe de fiscalizagdo reconhece que a fixagdo de periodo de transi¢ao
constitui medida prudencial e alinhada as boas praticas de gestdo publica. Contudo, entende que nao
seria razoavel aguardar a conclusao do redesenho do programa para descontinuar o financiamento de
investimentos considerados alheios, pelo proprio MIDR, a sua competéncia tematica. Assim, propde
determinar ao 6rgao que, a partir do exercicio financeiro subsequente a presente deliberagdo, passe a
ndo celebrar convénios cujos objetos ndo tenham aderéncia com as politicas e programas sob sua
responsabilidade.

*kkkd

29. Em relagdo ao encaminhamento, a versdo inicial do relatorio (peca 161) contemplava, em
esséncia, as seguintes propostas: a) determinagdes ao Ministério da Defesa para que adotasse medidas
estruturais voltadas ao aprimoramento do PCN; b) recomendag¢dao ao Ministério da Defesa para que
avaliasse a conveniéncia e a oportunidade de aproveitar o conhecimento e a experiéncia de outros
orgaos e entidades da Administragdo Publica com competéncia nas areas de governo abrangidas pelo
programa; e c) ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa acerca de
inadequacdes identificadas no curso da fiscalizagao.

30. Na segunda versao do relatdrio (peca 206), elaborada apos a participagdo do Ministério da
Integracdo e do Desenvolvimento Regional, houve adaptagdes relacionadas as alteragcdes ocorridas na
gestdo do programa. Boa parte das determinagdes anteriormente dirigidas ao Ministério da Defesa foi
convertida em ciéncia, ¢ houve a supressao de determinacdo e recomendacdo a pasta, referentes,
respectivamente, a institucionaliza¢do do programa por meio de ato normativo e ao aproveitamento da
expertise de outros orgaos e entidades da Administragdo Publica no monitoramento e na avaliagcdo da

politica.

31. Concordo com os referidos ajustes. O envio de ciéncia ao Ministério da Defesa acerca das
falhas e impropriedades verificadas na condugdo do PCN preserva o valor pedagogico do trabalho de
auditoria, pois, ainda que a politica tenha sido transferida, o detalhamento das irregularidades podera
servir de subsidio a reorientacdo e ao aprimoramento dos mecanismos de controles e da governanca de
outros programas e politicas sob sua responsabilidade, contribuindo para prevenir a repeticdo de
fragilidades em futuras iniciativas; em relagdo aos comandos suprimidos, estes, com a transferéncia da
gestdao do programa, de fato, deixam de ser pertinentes.

32. Ainda em razdo das alteragdes ocorridas na gestdo do PCN, incluiu-se proposta de
determinagdo ao MIDR para que, a partir do exercicio financeiro subsequente a presente deliberagao,
se abstenha de celebrar ajustes que resultem em emendas parlamentares incongruentes com os
programas e politicas publicas sob sua gestao. Trata-se de medida que busca alinhar a execugdo do
programa as competéncias institucionais da pasta, conferindo-lhe a coeréncia programatica necessaria
e fortalecendo a observancia dos principios da legalidade e da eficiéncia administrativa; todavia,
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conforme serd exposto no topico seguinte, o 6rgdo ja vem adotando agdes efetivas nesse sentido,
motivo pelo qual entendo dispensavel o encaminhamento.

fekkkk

33. Logo apds o ultimo pronunciamento da AudDefesa, o Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional encaminhou ao Tribunal copia da Portaria MIDR 2.590, de 22/8/2025, que
estabelece critérios para a execugdo da “Ac¢do Orgamentaria 1211 — Implementagdo de Infraestrutura
Basica nos Municipios da Regido do Calha Norte” no exercicio de 2025, bem como de minuta do
manual referente a apresentacdo de propostas relacionadas aquela agao.

34, De modo geral, citado instrumento mantém e adapta parte significativa dos critérios
previstos na Portaria Normativa 115/GM-MD/2019, especialmente no tocante as areas de atuacdo, aos
objetivos do programa e a forma de transferéncia dos recursos.

35. O art. 8° da norma de 2025 dispde sobre a atuacdo do ministério junto ao Congresso
Nacional, com o objetivo de orientar a proposi¢ao de emendas parlamentares ¢ a alocagdo dos
recursos: tal mecanismo de assessoramento técnico proativo no processo legislativo podera contribuir
para compatibiliza-las com os programas de desenvolvimento regional e com as finalidades do PCN.

36. O art. 9°, por sua vez, prevé a criagdo de grupo de trabalho encarregado de elaborar
proposta de institucionalizagdo do PCN no ambito do MIDR. Trata-se de etapa essencial para que o
programa venha a cumprir plenamente sua finalidade de promover o desenvolvimento regional, com
gestao mais eficiente, eficaz e transparente. Nesse contexto, considerando as fragilidades apontadas
nesta auditoria, entendo pertinente recomendar ao referido érgao que, ao desempenhar a incumbéncia,
adote o presente relatério de auditoria como subsidio.

37. Quanto & minuta do manual juntada pelo 6rgdo, considero inoportuno analisa-la, por se
tratar de documento ainda em versdo preliminar e que aborda aspectos procedimentais relativos a
operacionaliza¢do do programa.

kokskokosk

38. A presente auditoria, ao realizar andlise abrangente sobre o Programa Calha Norte,
identificou achados relevantes e propds encaminhamentos que podem contribuir de forma significativa
para o seu aprimoramento.

39. Foram evidenciadas fragilidades estruturais de governanca no PCN, programa que, embora
de elevada relevancia por sua amplitude e pelo potencial de contribuicdo a soberania e ao
desenvolvimento regional, carece de fundamentos mais solidos de planejamento, monitoramento e
coordenagdo institucional.

40. A transferéncia do programa para o Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento
Regional representa oportunidade impar para o enfrentamento das falhas aqui apontadas. Nesse
sentido, mostra-se essencial o fortalecimento da governanga do programa mediante a adocao de
praticas adequadas de gestdo, a elaboragdo de diagnosticos realistas, a definicdo de objetivos e metas
claras e o estabelecimento de mecanismos de controle e de avaliacao de resultados: trata-se de medidas
indispensaveis a efetividade das acdes e ao adequado uso dos repasses publicos.

41. Assim, considerando a pertinéncia das andlises realizadas, anuo, com pequenos ajustes, ao
encaminhamento sugerido no relatdrio de auditoria.

42. Por fim, registro a qualidade e a importancia do trabalho desenvolvido pela equipe de
fiscalizagdo, a qual dirijo merecidos cumprimentos em funcdo da profundidade de andlise e da preciosa
contribuicao que o estudo oferece ao aprimoramento do Programa Calha Norte.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a minuta de acérdao que ora
submeto a deliberagao deste Colegiado.
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TCU, Sala das Sessdes, em 18 de novembro de 2025.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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ACORDAO N° 2740/2025 — TCU — Plenério

1. Processo TC 008.929/2024-6

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria.

3. Interessados: Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional; Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa; Secretaria-
executiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica; Secretaria-executiva do Ministério da Integracao
e do Desenvolvimento Regional.

4. Orgaos/Entidades: Departamento do Programa Calha Norte; Secretaria-Geral do Ministério da
Defesa.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Defesa Nacional e Seguranga Publica
(AudDefesa).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria integrada destinada a avaliar
aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade do Programa Calha Norte,

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa, com
fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, acerca das ocorréncias a seguir,
relacionadas ao Programa Calha Norte:

9.1.1. utilizagdo de exposicdo de motivos — instrumento de natureza meramente
propositiva, e ndo normativa — na criagao e expansao do Programa Calha Norte, em desacordo com as
boas praticas de formulagdo e implementacdo de politicas piblicas' € com os arts. 9°, caput, incisos I e
I1, e §1°, incisos I e IV, e 51 do Decreto 12.002/2024;

9.1.2. institucionalizacao do Programa Calha Norte por meio de portarias do Ministério da
Defesa que, além de excederem a competéncia da pasta, foram emitidas sem a necessaria delegacdo de
competéncia do Presidente da Republica, em desacordo com as boas praticas de formulacdo e
implementa¢do de politicas publicas e com os arts. 84, caput, inciso VI, e paragrafo unico, alinea “a”,
da Constituicdo Federal, 13, inciso I, e 14 da Lei 9.784/1999, 24 da Lei 14.600/2023, 47, incisos 1l e
III, e 54 do Decreto 12.002/2024;

9.1.3. omissao no dever de manifestagdo conclusiva das unidades de assessoramento
juridico sobre a constitucionalidade, a legalidade e a técnica legislativa das propostas de expansdo do
PCN (a exemplo do Parecer 740/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU e da Nota SAJ
82/2019/SASOC/SAJ/CC/PR), mesmo apos constatado o uso indevido de exposi¢do de motivos como
ato normativo, em desacordo com o art. 57, inciso III, do Decreto 12.002/2024 € o art. 9°, inciso 1V, do
Anexo I do Decreto 11.337/2023.

9.2. dar ciéncia ao Ministério da Defesa, com fundamento no art. 9°, inciso I, da
Resolucao-TCU 315/2020, sobre as deficiéncias a seguir, atinentes ao Programa Calha Norte:

9.2.1. auséncia de diagndstico detalhado, objetivo e realista dos problemas publicos que o
programa busca tratar, em desacordo com as boas praticas de formulagdo e implementacao de politicas
publicas, e com os arts. 58, incisos I a VI, do Decreto 12.002/2024 e 4°, incisos VII e VIII, do Decreto
9.203/2017;

I (Referencial de controle de politicas publicas — BRASIL, 2020; Avaliagéo de politicas publicas: guia pratico de analise ex
ante — BRASIL, 2018; Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex post — BRASIL, 2018)
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9.2.2. auséncia de estabelecimento de objetivos especificos, mensuraveis, realistas e
delimitados no tempo, em dissonancia com as boas praticas e com o entendimento contido no Acordao
2.359/2018-TCU-Plenario;

9.2.3. auséncia de estabelecimento de critérios objetivos € bem definidos para a escolha
dos entes municipais e estaduais a serem incluidos na area de abrangéncia do Programa Calha Norte,
em afronta as boas praticas e as diretrizes do proprio programa;

9.2.4. auséncia de estabelecimento de processos de trabalho detalhados de monitoramento
e de avaliacdo do Programa Calha Norte baseados em indicadores de resultados e impactos, em
contrariedade aos referenciais de boas praticas;

9.2.5. deficiéncias no gerenciamento de riscos e controles internos do Programa Calha
Norte, contrariando os principios de boa governanga estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 e os
referenciais de gestao de riscos do TCU;

9.2.6. implementacdo do Programa Calha Norte desprovida de articulagdo intersetorial com
outros 6rgaos do governo federal, em afronta as boas praticas e aos arts. 36, inciso I1I, do Anexo I do
Decreto 11.337/2023, 54 e 58, inciso VI, alinea “b”, do Decreto 12.002/2024, e 4°, incisos IV e X, do
Decreto 9.203/2017;

9.2.7. auséncia de articulacdo na implementacdo das vertentes civil e militar do PCN, em
desrespeito as boas praticas e aos arts. 36, inciso I1I, do Decreto 11.337/2023 e 4°, incisos IV e X, do
Decreto 9.203/2017;

9.2.8. celebragdao de convénios com valores acima do limite previsto no art. 7°, § 3° da
Portaria Normativa 115/GM-MD/2019 ou com objetos nao listados em seus arts. 14 e 15, sem a devida
avaliacdo formal de excepcionalidade da celebracdo e da capacidade técnica e operacional do
Departamento do Programa Calha Norte;

9.2.9. auséncia de andlise critica acerca da compatibilidade, quanto ao objeto e ao
destinatario, de emendas parlamentares com a politica publica, em violagdo aos arts. 166, § 13, da
Constitui¢ao Federal e 74, §§ 1° ¢ 2° inciso V, da Lei 14.791/2023;

9.2.10. aumento de despesa sem a estimativa de impacto orcamentério-financeiro
decorrente de expansdes na area de abrangéncia do programa, em inobservancia aos arts. 16 da Lei
Complementar 101/2000, e 52, inciso I, do Decreto 12.002/2024; e

9.2.11. emissao, pela Consultoria Juridica do Ministério da Defesa, de parecer inconclusivo
no processo referente a Exposi¢cao de Motivos 151/MD/2022, algo incompativel com as competéncias
estabelecidas no art. 9°, incisos I, Il e IV, do Anexo I do Decreto 11.337/2023.

9.3. dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 9°,
inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, de que a aprovacao, no ambito do Programa Calha Norte, de
propostas normativas relacionadas as competéncias de mais de um ministério sem a prévia elaboragao
e referendo conjuntos por meio de exposi¢do de motivos interministerial configura contrariedade aos
arts. 47, inciso II, 54 e 58, inciso VI, alinea “b”, do Decreto 12.002/2024;

9.4. recomendar ao Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional, com
fundamento no art. 11 da Resolu¢do-TCU 315/2020, que adote o relatdrio de auditoria ora apreciado
como subsidio para a institucionalizagdo do Programa Calha Norte ou de outro que venha a substitui-
lo;

9.5. enviar copia desta deliberacdo e do relatorio de auditoria constante da peca 206 ao
Ministério da Defesa, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional e a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido, bem como ao presidente
da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados, em resposta ao
Requerimento 354/2023-CFFC;

9.6. juntar copia desta deliberacdo e apensar o presente processo ao TC 037.052/2023-3.

10. Atan® 47/2025 — Plenario.
11. Data da Sessdo: 18/11/2025 — Extraordinaria.
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12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2740-47/25-P.

13. Especificacdo do quérum:
13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,

Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Bruno Dantas, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus

(Relator).
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente)
JHONATAN DE JESUS
Relator

(Assinado Eletronicgmente)
VITAL DO REGO
Presidente

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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