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RELATORIO DE AUDITORIA DE CONTAS DE GESTAO

| - INTRODUCAO

1. Em cumprimento as determinacbes do Art.9°, inciso Ill e do Art.54, inciso |, da Lei
Estadual n°12.509, de 06/12/1995, apresentamos o Relatério de Auditoria de Contas de
Gestao sobre o exercicio financeiro de 2012 do Fundo de Desenvolvimento e Integracdo da
Regido Metropolitana do Cariri — FDMC

2.  Os exames foram realizados de acordo com o procedimento P.COAUG.001 — Auditoria
de Contas de Gestdo nos Orgdos e Entidades com Registros Contabeis Controlados nos
Sistemas Computadorizados Corporativos, em conformidade com as normas e procedimentos
técnicos de auditoria.

3. A Visdo Geral abrange aspectos informativos do FDMC relativos a estruturacao legal,
execuc¢do orcamentaria e financeira.

4. A Viséo Intermediéria trata de analises especificas acerca do perfil dos beneficiarios de
recursos transferidos por meio de convénios e instrumentos congéneres, bem como as
providéncias adotadas para sanar os casos de inadimpléncia nas prestacdes de contas, sendo
ainda analisados aspectos relativos a gestao de pessoas.

5. A Viséo por Programa vincula-se aos objetivos do Governo do Estado, analisando os
programas mais representativos material ou estrategicamente. As andlises tratam da
adequacdo das aquisicdes a legislacdo e da sua compatibilidade com os dispositivos legais
aplicados.

6. Considerando que ndo houve previsdo orcamentaria para o FDMC no exercicio de
2012, restou prejudicada a aplicacdo dos procedimentos de Auditoria acima indicados.

7. Os trabalhos a distancia foram realizados em conformidade com a Ordem de Servico de
Auditoria - OSA n° 15/2013, no periodo de 03/04/2013 a 05/04/2013, por meio de testes,
andlises e consolidagdo de informacdes coletadas ao longo do exercicio sob exame, em
estrita observancia as normas de auditoria aplicaveis. A analise da manifestacdo do auditado
e a correspondente elaboracdo do relatério de auditoria realizaram-se no periodo de 8 a
10/5/2013.

8. As informacdes utilizadas para andlise da presente auditoria foram geradas, além do
Diario Oficial do Estado, por meio do Sistema e-Controle, extraidas dos seguintes sistemas
corporativos do Estado do Ceara: Sistema de Gestdo Governamental por Resultados
(S2GPR); Sistema Integrado de Contabilidade (SIC); Sistema de Acompanhamento de
Contratos e Convénios (SACC); Sistema Integrado de Acompanhamento de Programas
(SIAP); Sistema de Monitoramento de A¢Bes e Projetos Prioritarios (WebMAPP); e Sistema de
Folha de Pagamento (SFP).

9. Os resultados da auditoria estdo adstritos aos objetivos e limites estabelecidos no
escopo do presente trabalho. A ocorréncia de quaisquer fatos supervenientes a esse
proposito, que venham a ser conhecidos pela Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado —
CGE ou para os quais esta CGE seja demandada a se pronunciar, poderd ser objeto de
exame posterior.

10. A identificacdo das pessoas fisicas no presente relatorio sera suprimida em atendimento
ao disposto no art. 31 da Lei Federal n° 15.527, de 18/11/2011, e no art. 34 da Lei Estadual n°
15.175, de 28/06/2012.
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Il - RESULTADOS DOS TRABALHOS
1. VISAO GERAL

11. O Fundo de Desenvolvimento e Integracdo da Regido Met ropolitana do Cariri —
FDMC foi criado pela Lei Complementar 78, de 26.06.2009, e esté vinculado a Secretaria das
Cidades.

12. De acordo com sua lei de criagdo, os recursos do FDMC tém como finalidade dar
suporte financeiro, mediante financiamento sob a forma de empréstimo ou a fundo perdido,
para execucao de atividades da Regido Metropolitana do Cariri - RMC, compreendendo:

a) atividades de planejamento de desenvolvimento da Regido Metropolitana do Cariri -
RMC,;

b) gestdo de negocios relativos a Regido Metropolitana do Cariri - RMC;

c) execucdo de fungbes publicas de interesse comum no ambito metropolitano;

d) execucao e operacao de servi¢cos urbanos de interesse metropolitano;

e) execucao e manutencdo de obras e servigos de interesse da Regido Metropolitana do
Cariri - RMC; e

f) elaboracéo de planos e projetos de interesse metropolitano.

2. OUTROS ACHADOS DE AUDITORIA

13. Considerando a reincidéncia das constatacdes ao longo dos exercicios financeiros
analisados, a auditoria entende como relevante a contextualizacdo apresentar um quadro
resumo dos exames da CGE, Anexo 1, referentes aos exercicios financeiros de 2009, 2010 e
2011, que compuseram as respectivas prestacdes de contas encaminhadas ao Tribunal de
Contas do Estado do Ceara — TCE.

2.1. Auséncia de Regulamentacao e de Previsdo e Exe cucao Orcamentaria

14. Em pesquisa realizada nos sistemas corporativos e no Diario Oficial do Estado, verificou-
se a ocorréncia, no exercicio de 2012 , das mesmas constatacdes apresentadas por esta
CGE relativas aos exercicios de 2009, 2010 e 2011, fato este que sugere o ndo atendimento
as recomendag0fes apresentadas por ocasido dos Relatorios de Auditoria.

15. Assim a gestdo do FDMC devera se manifestar sobre:
a) a auséncia de decreto de regulamentacédo do FDMC;
b) a auséncia de previsdo e execucao orcamentaria.
Manifestacdo do Auditado

O auditado apresentou manifestacao que se encorgxada na aba “Manifestacéo do
Auditado”, integrante da opcéo “MCI - Manifestac@esControle Interno” do menu do
Sistema e-Contas, transcrita abaixo:

[...]

Duas questoes podem consideradas a respeito da falta de regulamentacao do referido
Fundo.

Em primeiro lugar, o fato de ele ser Fundo Estadual. Mesmo criado por Lei
Complementar, superior hierarquicamente na cadeia legislativa, ele ndao pode obrigar os
Municipios autonomos a participarem da operacdao de um Fundo Estadual.

Ainda que fosse regulamentado por Decreto do Executivo Estadual, também nao
reuniria autoridade sobre os Municipios autonomos para garantir sua operacionalizagcao
sob a forma intergovernamental, como deve ser.
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Em segundo lugar, para dar ao Fundo essa legitimidade operacional seria indispensavel
que ele fosse formalmente acolhido pelos Municipios situados na Regiao Metropolitana
do Cariri ja que esses deverao participar do rateio necessario a constituicao das receitas
do Fundo, haja vista que serdo eles os maiores responsaveis pela execucao de funcoes
publicas de interesse comum metropolitano, nos termos da Constituicao Federal.

Para superar essas dificuldades, o Estado do Ceara, através desta Secretaria e com o
apoio financeiro do Banco Mundial, no ambito do Projeto de Desenvolvimento
Economico Regional — Cidades do Ceara — Carir1 Central (CIDADES I), esta
desenvolvendo projeto voltado para a Implementacao da Regido Metropolitana do
Cariri, conforme o Termo de Referéncia (Anexo 2) e Contrato n° 025/CIDADES/2012
(Anexo 3), compreendendo a criagao de entidades metropolitanas com o envolvimento
do Estado e dos Municipios abrangidos pela metropole. Trata-se do Sistema Gestor
Metropolitano que compreende: o Agente Gestor Intergovernamental, sob a forma de
Consorcio Publico; a sua Secretaria Executiva; e o Fundo de Investimento
Metropolitano, este, agora, vinculado ao Agente Gestor Metropolitano.

O Sistema Gestor, assim previsto, garantira legitimidade a governanca metropolitana
por ensejar o compartilhamento de responsabilidades entre o Estado do Ceara e os
Municipios, em relacdo a metrépole do Cariri e sua regido.

O Sistema Gestor ganhara legitimidade institucional. pois seguira tramitacao pelas
Casas legislativas do Estado (Assembleia Legislativa) e dos Municipios (Camaras
Municipais).

Ha, portanto, necessidade de se aguardar a conclusao do Projeto de Implementacao
da Regidao Metropolitana do Cariri, para entao se instalar o referido fundo, dando-lhe
legitimidade intergovernamental.

Anadlise da CGE

Pelo que pode se observar na manifestacdo da gestdo, ha um esforco da Secretaria das
Cidades para a implementacéo da Regiao Metropolitana do Cariri - RMC, por meio do Sistema
Gestor Metropolitano.

Para esse fim, foi contratado (SIC 841377) o consultor Jério José Carneiro Barreto Cruz para
assessorar a Unidade de Gerenciamento do Projeto Cidades do Ceara (Cariri Central) e aos
gestores publicos da Regido do Cariri na implementagdo da RMC. O referido contrato,
assinado em 26/06/2012, teve vigéncia até 27/04/2013.

Considerando que ndo foi encaminhado pela gestdo o plano de agéo para a implementacdo
do Sistema Gestor Metropolitano, previsto no contrato acima indicado, ndo ha como aferir o
periodo de efetivo inicio de funcionamento do FDMC ou do Fundo de Investimento
Metropolitano, conforme mencionado pelo auditado.

Assim, ndo restou esclarecido se a implementacédo do Sistema Gestor ensejara alteragbes na
legislacdo do FDMC, ou sua extingdo em fungdo do Fundo de Investimento Metropolitano,
cujo anteprojeto de lei também esta contemplado como um produto do Contrato SIC 841377.

Recomendacéo 1 - Encaminhar ao Tribunal de Contas do Estado do Ceard — TCE, para
que seja considerado no julgamento das contas anuais de 2012, o plano de acdo para a
implementacdo do Sistema Gestor Metropolitano de modo a permitir 0 acompanhamento das
atividades e aferir, se for o caso, o efetivo inicio das atividades do FDMC.

Recomendacéo 2 - Encaminhar ao TCE, para que seja considerado no julgamento das
contas anuais de 2012, esclarecimentos quanto a continuidade do FDMC, nos termos da Lei
Complementar n® 78/2009, ou se havera sua extincado para a criacdo de um novo Fundo de
Investimento Metropolitano.
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2.2. Auséncia de Atendimento a Recomendacédo do Trib  unal de Contas do
Estado - TCE

16. De acordo com o Art. 67 da Constituicdo Estadual, o sistema de controle interno do
Poder Executivo tem como finalidade, dentre outras, apoiar o controle externo no exercicio de
sua missao institucional.

17. Por oportuno, a exemplo do que ja apresentou no Relatério de Auditoria de 2011, a
auditoria reapresenta o Acordado n° 0016/2011 - Processo n°® 03008/2010-4, publicado no
Diario Oficial do Estado — DOE de 21/03/2011, referente & Prestacdo de Contas Anual do
exercicio financeiro de 2009 , onde o TCE recomendou:

[...]. ACORDA A SEGUNDA CAMARA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO,
por unanimidade de votos, determinar o arquivamento dos autos, sem prejuizo de
gue o tema da auséncia de destinacdo de recursos ao ref erido fundo, bem
como da falta de regulamentacdo do mesmo, devem ser melhor analisados
nas contas de governo e ainda, em homenagem ao prin  cipio da eficiéncia e
tendo em vista a repercusséo social da implantacdo do fundo, é salutar que
este Tribunal corrobore a recomenda¢édo da CGE - “Ad  otar providéncias no
sentido de elaborar um plano para orientar as acdes necessarias a
operacionalizacdo do FDMC de acordo com as exigénci as contidas na Lei
Complementar n® 78, de 26 de junho de 2009” - uma v ez que a apresentagao
de um plano de ac¢bes pelo gestor do fundo pode defl agar [sic] a sua
efetivacao juridica e fatica, nos termos do Acérdao (grifos nossos)

18. Como se observou no Acérdao em comento, o TCE determinou o arquivamento dos
autos, porém apresentou recomendacdo a ser observada pela gestdo. Neste sentido,
registre-se 0 que estabelece a Lei n® 12.509, de 06/12/1995, que prevé a possibilidade de
julgar as contas irregulares e aplicar multa ao gestor no caso de eventual descumprimento de
determinacgfes da Corte de Contas:

Art. 15 - As contas serdo julgadas:

[...]

§ 1° - O Tribunal podera julgar irregulares as contas no caso de reincidéncia ou
descumprimento de determinacdo de que o responsavel, em processo de
tomada ou prestacdo de contas , tenha tido ciéncia.

[...]

Art. 17 - Quando julgar as contas regulares com ressalva , o Tribunal dara
quitacdo ao responsavel e a respectiva baixa do processo, e Ihe determinara , ou a
guem lhe haja sucedido, a adocdo de medidas necessarias a correcao das
impropriedades ou faltas identificadas, de modo a p revenir a ocorréncia de
outras semelhantes .

[...]

Art. 62. O Tribunal podera aplicar multa de até R$ 30.000,00 (trinta mil reais) aos
responsaveis, observada a seguinte gradacdo: (Nova redacdo dada pela Lei n°
13.983, de 26.10.07)

[...]

VIII - reincidéncia do descumprimento de determinacdo do T ribunal , multa de
trinta a cem por cento  do montante definido no caput deste Artigo. (grifos nossos)

19. Desse modo, a gestdo do FDMC devera apresentar a es ta CGE, por ocasido do
encaminhamento de sua manifestacdo a este relatério , as providéncias adotadas em
relagdo a determinagéo expedida pelo TCE no Acérdédo n°0016/2011.

Manifestacdo do Auditado

A gestdo ndo apresentou manifestacéo especifica a este item.

Andlise da CGE

Considerando a manifestacao do auditado ao item 2.1 deste relatério, no sentido de optar pela
implementacdo da Regido Metropolitana do Cariri, a auditoria se abstém de apresentar
recomendacdes a este item.
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2.3. Omisséao do Dever de Agir

7

20. Como j4 abordado anteriormente, € reincidente a auséncia de providéncias para o
atendimento a acao publica determinada na legislacao especifica do FDMC.

21. Tendo em vista o principio administrativo associado ao dever de agir, apresentam-se a
seguir consideracdes doutrindrias inerentes ao objeto desta analise.

22. De acordo com a doutrina de Celso Antonio Bandeira de Melo!, a atividade

administrativa € subordinada a lei e esta submetida a principios, dentre eles ao da
obrigatoriedade do desempenho de atividade publica.

O principio da obrigatoriedade do desempenho da atividade publica traduz a
situacdo de ‘dever’ em que se encontra a Administracdo — direta ou indireta - em
face da lei.

O interesse publico, fixado por via legal, ndo esta a disposicao da vontade do
administrador, sujeito a vontade deste; pelo contrario, apresenta-se para ele sob a
forma de um comando. Por isso mesmo a prossecucdo das finalidades
assinaladas, longe de ser um ‘problema pessoal’ da Administracédo, impde-se como
uma obrigacéo indiscutivel.

Como a atividade administrativa é de carater serviente, coloca-se uma situagéo
coativa: o interesse publico, tal como foi fixado, tem que ser perseguido, uma vez
gue a lei assim determinou.

23. No mesmo sentido José dos Santos Carvalho Filho® afirma que os poderes
administrativos séo irrenunciaveis e devem ser obrigatoriamente exercidos pelos titulares:

[...] as prerrogativas publicas, ao mesmo tempo em que constituem poderes para o
administrador publico, impdem-lhe o seu exercicio e lhe vedam a inércia, por que o
reflexo desta atinge, em Ultima instancia, a coletividade, esta a real destinataria de
tais poderes. [...]

Corolario importante do poder-dever de agir € a situacéo de ilegitimidade de que se
reveste a inércia do administrador: na medida em que lhe incumbe conduta
comissiva, a omisséo (conduta omissiva) havera de configurar-se como ilegal. [...]
Ressalve-se, no entanto, que nem toda omissdo administrativa se qualifica como
ilegal; estdo nesse caso as omissdes genéricas, em relacdo as quais cabe ao
administrador avaliar a oportunidade prépria para adotar providéncias positivas.
Incide aqui o que a moderna doutrina denomina de reserva do possivel, para
indicar que por varios motivos, nem todas as metas governamentais podem ser
alcancadas, principalmente pela costumeira falta de recursos financeiros. [...] Por
l6gico, ndo se pode obrigar a Administracédo a fazer o que se revela impossivel. Em
cada situacdo, todavia, podera a Administracdo ser instada a demonstrar tal
impossibilidade; se esta inexistir, ndo tera como invocar em seu favor a reserva do
possivel.

llegais, desse modo, serdo as omissdes especificas, ou seja, aquelas que
estiverem ocorrendo mesmo diante de expressa imposicdo legal no sentido de
facere administrativo em prazo determinado, ou ainda quando, mesmo sem prazo
fixado a Administracdo permanece omissa em periodo superior ao aceitavel dentro
dos padrbées normais de tolerancia e razoabilidade. [...]

Quanto ao agente omisso, podera ele ser responsabilizado civil, penal ou
administrativamente, conforme o tipo de inércia a ele atribuido. Pode, inclusive, ser
punido por desidia no respectivo estatuto funcional, ou, ainda, ser responsabilizado
por conduta qualificada como improbidade administrativa. Caso da omisséo
administrativa sobrevenha danos para terceiros, tém estes agdo indenizatoria em
face da pessoa administrativa a que pertencer o servidor inerte, respondendo este
em acao regressiva perante aquela. (art. 37, 86°, CF)

24. Também aborda o assunto Marino Pazzaglini Filho®, quando trata da discricionariedade
dos agentes publicos no descumprimento de encargos juridicos:

! Bandeira de Mello, Celso Antonio - Curso de Direito Administrativo- 232 Edigdo — 2006 (pg 72 a 78)
2 Carvalho Filho, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo — 202 Edi¢do — 2008 (pg 40 a 41)
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Assim, o Poder Publico, quando deixa de adotar medida ditada por principio
constitucional, para sua realizagdo concreta, também desrespeita a Constituicéo,
incide em ilegalidade, e pode ser compelido pelo Poder Judiciario a torna-lo efetivo
e exequivel, mesmo que tal obrigacdo de fazer tenha repercussdo na esfera
orcamentaria.

De consequéncia, a adocdo de tais medidas ndo estd sujeita a avaliacdo

meramente discricionaria da Administracdo, tampouco , a simples
conveniéncia ou oportunidade de aplicacdo de recurs 0s orgamentarios. A
margem de discricionariedade € minima, ndo contemplando o non facere. Portanto,
se 0s agentes publicos, sem justificativa veridica ou razoavel, objetivamen  te
aferivel, descumprem encargos juridicos resultantes de politicas fundamentais
compulsérias e prioritarias, por falta de vontade politica ou administrativa
ingressam na ilegalidade e estdo sujeitos a sancfes de ordem constitucional, civil
e administrativa.

Assinale-se que as acdes e omissdes dos agentes publicos , atentatérias aos
principios constitucionais, caracterizam afronta, em sintese, ao principio da

legalidade , matriz de todos os demais principios. E, quando essa violagao resulte
de ma-fé ou falta de probidade do administrador, pode também configurar ato de
improbidade administrativa tipificado no art. 11 da Lei Federal n° 8.429/92. (grifos
NOSS0S)

25. Desse modo, a gestdo do FDMC devera se manifest ar sobre a avaliagdo da
oportunidade e conveniéncia da operacionalizacdo do fundo para a Administracédo

publica.

Manifestacdo do Auditado

A gestdo ndo apresentou manifestacdo especifica a este item.

Andlise da CGE

Considerando a manifestacdo do auditado ao item 2.1 deste relatério, no sentido de optar pela
implementacdo da Regido Metropolitana do Cariri, a auditoria se abstém de apresentar
recomendacéo a este item.

3 Pazzaglini Filho, Marino — Principios Constitucionais Reguladores da Administragéo Publica — 32 Edi¢éo — 2008 (pg 77)
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Il — CONCLUSAO

26. Conforme o0 escopo e o0s aspectos abrangidos pelos trabalhos de auditoria, foram
verificadas constatacbes referentes aos itens a seguir relacionados, consignadas neste
relatério, que devem ser objeto de adocdo de providéncias para atendimento as respectivas
recomendacdes por parte do responsavel pela Prestacdo de Contas Anual do Fundo de
Desenvolvimento e Integracdo da Regido Metropolitan  a do Cariri — FDMC :

2.1. Auséncia de Regulamentacao e de Previsdo e Exe cucdo Orcamentéria.

27. Finalmente, este relatdrio de auditoria devera ser encaminhado a gestdo do FDMC para
conhecimento e encaminhamento ao Tribunal de Contas do Estado do Cear4, juntamente com
0 processo de prestacdo de contas anual, o certificado de auditoria, o parecer do dirigente de
controle interno e o pronunciamento do Secretario de Estado supervisor do Fundo.

Fortaleza, 10 de maio de 2013.

Luanda M2 de Figueiredo Lourenco
Auditor de Controle Interno
Matricula — 1617341-X

Revisado por:

Valéria Ferreira Lima Leitao
Orientadora de Célula
Matricula — 1617421-1

Aprovado por:
George Dantas Nunes

Coordenador de Auditoria da Gestao
Matricula — 161727.1-5
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Quadro Resumo dos Relatérios de Auditoria de Contas

Anexo 1

Anuais de Gestao

Constatacéo de Auditoria [

Manifestacéo do Auditado

Recomendacao da CGE

2009

1. auséncia de decreto com regulamentag&o do funcionamento do fundo;
2. auséncia de previsdo orcamentéria;

3. necessidade de aplicagéo de recurso pblico vinculado legalmente;

4. responsabilidades do gestor quanto ao dever de agir

1. convocagéo para 12 Reunido do Conselho de Desenvolvimento e
Integracdo da Regido Metropolitana do Cariri, ndo realizada até aquele
momento;

2. competéncia do chefe do poder executivo para o julgamento da
oportunidade e conveniéncia da emisséo do decreto com
regulamentagao do fundo e auséncia de discussdes entre Unido, Estado
e Municipios envolvidos, bem como da instalag&o do Conselho da
Regido Metropolitana;

3. auséncia de previsdo orgamentaria e financeira ndo ensejaria a
necessidade de aplicagdo de recurso piblico vinculado legalmente e as
responsabilidades do gestor quanto ao dever de agir.

1. Adotar providéncias no sentido de elaborar um plano para orientar a
execucdo das agdes necessarias a operacionalizagdo do FDMC de
acordo com as exigéncias contidas na Lei Complementar n° 78, de 26 de
junho de 2009.

2010
1. auséncia de publicagéo do Decreto do Chefe do Poder Executivo com [n&o apresentou manifestacéo reiterada a recomendagao de 2009
a regulamentacéo do fundo;
2. auséncia de previs&o orcamentdria para o exercicio de 2010;

2011

1. auséncia de publicag&o do Decreto do Chefe do Poder Executivo com
a regulamentagéo do fundo e auséncia de previsdo orcamentéria para o
exercicio de 2011;

2 - recomendacdes do TCE;

3 - omissao do dever de agir

1 - 0 Fundo n&o tem sido movimentado pela auséncia de previsdo
orcamentdria e financeira, pela dificuldade de lidar com as divergéncias
politico-partidérias e com a participacéo das trés esferas de governo no
processo.

Na mesma oportunidade, a gestéo do Conselho Deliberativo se
compromete a envidar esforcos para:

i. incluir dotag&o orcamentéria;

ii. elaborar regimento interno do Conselho Deliberativo;

iii. contatar os governos municipais envolvidos para elaboracéo de plano
de acéo para operacionalizagdo do FDMC;

iv. encaminhar ao Governador proposta de minuta de decreto para
regulamentar a Lei Complementar n° 78/2009.

2 e3-Idem1

1- Encaminhar ao Tribunal de Contas do Estado um plano de agéo
contendo as atividades necessarias para a implementago do FDMC,
com agdes, prazos e responsabilidades claramente definidos.

2 — Adotar tempestivamente providéncias de modo que ndo se verifique
a reincidéncia de auséncia de previsdo orcamentéria permitindo que em
2012 as agdes previstas para 0 FDMC sejam executadas.

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado

10




