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APRESENTACAO

A Estratégia Nacional de Combate a Corrupg¢ao e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) existe desde 2003
e é "a principal rede de articulacdo institucional brasileira para o arranjo, discussées, formulacdo e
concretizacdo de politicas publicas e solucdes de enfrentamento a corrupg¢do e a lavagem de dinheiro".
Atualmente conta com aproximadamente 90 instituicdes publicas - pertencentes a todos os Entes
federativos e aos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), além do Ministério Publico.

Seguindo interpretacao sugerida no Referencial para Avaliacdo de Governanga Multinivel em
Politicas Publicas Descentralizadas® (TCU/ATRICON - 2021), a expressdo “politica publica”, amplamente
utilizada neste documento, representara “conjunto de programas, acbes e decisées implementadas pelos
diferentes niveis de governos, com a participagdo direta ou indireta da iniciativa privada e das diversas
organiza¢des da sociedade civil”.

A cada ano a Plenaria da ENCCLA se relne para votar a escolha de cerca de 10 A¢bes que devem ser
desenvolvidas no ano subsequente. Em 2022, a SEGES/MGI prop6s uma ac¢do relacionada a melhoria da
governanca das obras publicas no Brasil, a qual foi aprovada e deve ser desenvolvida em 2023 em parceria
com a ATRICON.

Nesse contexto, a A¢do 01/2023 da ENCCLA a busca contribuir com a melhoria da Governancga das
Obras Publicas executadas no universo das mais diversas politicas publicas implementadas pelo governo
brasileiro, de forma direta ou de forma descentralizada, por intermédio de transferéncias ou qualquer tipo
de parceria que envolva destinacdo de recursos federais para viabilizacdo total ou parcial de
empreendimentos de maneira colaborativa com entes subnacionais. A Acdo 1, estd sob coordenacdo das
seguintes instituicdes: SEGES/MGI - Secretaria de Gestdo e Inovagdo (Titular: Regina Lemos — Diretora de
Transferéncias e Parcerias da Unido); e ATRICON - Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Titular: Soraya Thomaz Dias Victor — Conselheira — TCE/CE).

Foram pactuadas durante a XX Reunido Plenaria da ENCCLA em 2022 as seguintes atividades e
entregas no ambito da Ag¢do 01/2023: Al. Elaborar diagndstico dos desafios em conjunto com os érgdos
envolvidos; A2. Compilar iniciativas e boas praticas ja existentes; A3. Realizar reunido com a Comissao
externa de Obras Paralisadas da Camara dos Deputados; e A4. Elaborar estudo com propostas para o
aperfeicoamento da governancga das obras publicas, no tocante aos projetos, a execucdo e a prestagao de
contas.

Para essas atividades foi elaborado um questionario online para respostas, realizada entrevistas
com os principais stakeholders, dentre eles a Comissdo Externa de Obras Paralisadas da Camara dos
Deputados e coletado materiais sobre o tema para embasar o presente estudo.

O principal objetivo dos instrumentos de pesquisa foi coletar dados fidedignos ao universo particular de
diversas instituicbes acerca das obras publicas no Brasil, com agentes que vivenciem no dia a dia a

1 Referencial para avaliagdo de governanga multinivel em politicas publicas descentralizadas / Tribunal de Contas da Uni&o, Instituto Rui Barbosa,
Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) — Brasilia : TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), Secretaria
de Controle Externo da Educagdo (SecexEduc), 2021.
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elaboracdo, a execucdo e a prestacdo de contas de projetos de Obras Publicas (independente da fonte de
financiamento).

A partir dessas informacdes, serdo abordados trés aspectos no presente documento:

(i) Diagndstico da situagcao da gestao de obras publicas no Brasil;

(ii) Diagnéstico sobre as melhores praticas de governanga e gestao de obras, com foco no trato das
obras paralisadas; e

(iii) Estudo com proposta de acoes para o aperfeigoamento da governanga das obras publicas, no
tocante aos projetos, a execucdo e a prestacdo de contas.

METODOLOGIA

A coleta de informagGes para producdo dos artefatos objetivados na A¢do 01/2023 da ENCCLA se
deu por meio da aplicacdo de Questiondrio Eletronico, com perguntas fechadas (de multipla escolha) e
perguntas abertas onde os participantes poderiam registrar seu posicionamento por escrito. Referido
guestionario foi desenvolvido pela coordenacdo da acdo e disponibilizado para contribuicdes de todos os
orgdos integrantes da acdo. Apds as contribuicées e devidamente validado pela equipe, foi veiculado via
Aplicativo MS Forms, durante 20 (vinte) dias, para participa¢do voluntaria de instituicdes componentes da
ENCCLA, bem como para drgaos e entidades da Rede de Parcerias do Governo Federal.

2

Paralelamente a aplicacdo do Questionario Eletrénico, realizou-se também um conjunto de
Entrevistas, realizadas por meio de videoconferéncias, mediante a utilizacdo de roteiro de 11 (onze)
perguntas sobre a tematica alvo, cujas compilacdes de respostas extraidas encontram-se reunidas em secao
especifica deste Relatério. Registra-se, por oportuno, que as respostas apresentadas a cada pergunta foram
organizadas na forma de extragao sintética de principais falas trazidas pelas instituicdes participantes, nao
representando, porém, transcricdo literal. Cumpre anotar também, que se procedeu a anonimiza¢ao dos
entrevistados na narrativa do presente documento, em observancia a Lei Geral de Prote¢ao de Dados (LGPD),
embora as respectivas gravacdes tenham sido mantidas em arquivo digital de acesso restrito, sob a guarda
da DTPAR/SEGES/MGI.

As respostas ao Questionario Eletronico e as Entrevistas foram analisadas inicialmente de forma
separada e, na conclusdao do documento, promove-se a integracao das principais constatagdes, perspectivas
e proposicoes coletadas nos dois instrumentos, para fins de consolidacdo.

Assim, destaca-se que o presente estudo buscard adotar caminhos sugeridos pelo método
comparativo, utilizado no universo das ciéncias sociais. Posto que se propde analisar as respostas
apresentadas nas entrevistas item-a-item, de modo a identificar e valorizar a diferenciacado, a diversidade de
pontos de vistas verificados entre as diversas instituicdes participantes. Nesse propdsito, se tentard
reconhecer semelhancas e descobrir relacdo empirica entre as varidveis, buscando estabelecer consensos e
correlagBes entre os varios posicionamentos acerca do fenébmeno social em apreciacao.

Efetuada a andlise das entrevistas, proceder-se-d o cruzamento desta com aspectos estatisticos
verificados como resultados da aplicacdo de Questionario Eletronico, semiestruturado, de perguntas abertas
e fechadas, que fora aplicado a um grupo amostral aderente ao convite dirigido a um universo heterogéneo
de dorgdos e instituicdes, com diferentes niveis de atuacdo e convivio com a tematica alvo.
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Desse cruzamento, de aspectos qualitativos e quantitativos, se pretende extrair inferéncias,
consensos, entendimentos predominantes (concordancias) e até mesmo dissensos que sugiram a
necessidade de pacificacdo de entendimentos, ou mesmo aprimoramentos normativos, acerca de aspectos

relevantes que orbitem a tematica ou nela exergam influéncia.

Observadas as limitagbes dos métodos qualitativos de pesquisa e respeitando a subjetividade que
eventualmente se mostre inerente as manifestacbes apresentadas, especialmente no contexto das
Entrevistas, julga-se oportuno registrar que os entendimentos apresentados ndao serdao submetidos a
qgualquer tipo de validacdo ou enquadramento de aspecto juridico normativo pré-existente. Tal
posicionamento se dd justamente no contexto de tentar compreender as visdes existentes em relacdo aos
aspectos objetivados nas perguntas, com intuito de reconhecer suas nuances em prol da construcao
propositiva no universo de estudo.

IDENTIFICACAO DAS INSTITUICOES PARTICIPANTES DAS ENTREVISTAS

INSTITUIGAO QUANTIDADE
DE RESPOSTAS

Caixa Econdmica Federal - CEF 1
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba - Codevasf 1
Conexdo BIM - Rede Privada Especialistas em Building Information Modeling (BIM) 1
Confederagdo Nacional de Municipios - CNM 2
Controladoria Geral da Unido - CGU 1
Controladoria Geral do Estado do Amazonas e Secretaria de Estado de Infraestrutura do 5
Amazonas*

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo - FNDE 1
Ministério das Cidades 1
Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional 1
Observatorio Social do Brasil - Foz do Iguacgu (Instituicdo ndo governamental, sem fins 1
lucrativos)

Policia Federal - PF 1
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo de Pernambuco 1
Secretaria do Tesouro Nacional - STN 1
Tribunal de Contas da Unido - TCU 2
Transparéncia Brasil (Instituicdo ndo governamental, sem fins lucrativos) 1
Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional 1

*Resposta conjunta

EXTRATO DE RESPOSTAS - QUESTIONARIO ELETRONICO

Apresenta-se a seguir as principais perguntas e respectivas andlises de respostas apresentadas ao
Questionario eletrénico respondido por instituicdes governamentais, poder legislativo e 6érgaos de controle
e representacdes da sociedade civil organizada, versando sobre a temdatica de obras paralisadas.

As respostas serdo apresentadas item a item ou de forma agrupada, em formato compilado,
combinado manifestagdes por perfil da instituicdo, quando aplicavel.
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Abrangéncia federativa e perfil de atuagao das Instituicdes participantes:

Figura 1 — Perfil de Participantes

-al 16%
Executivo 42%
Legislativo 0%
Judiciério 0%
Ministério Pablico 0%
-nizagéo sem fins lucrativos 11%
Defensoria 0%

Comentario 1

No questiondrio eletronico verificou-se a predominancia de participantes da esfera Federal
(Executivo e Legislativo) bem como de érgdos e instituices do poder executivo, nos trés niveis de governo.
Registre-se ainda, a representacdo de orgdos de controle das instancias Federal e Estadual, bem como de
entidade representativa do nivel municipal e entidades do terceiro setor que monitoram e acompanham o
tema.

Identificacdo da fase de um projeto de obras em que as instituicdes respondentes atuam:

Figura 2 — Perfil de atuagao por fase da obra

-ento (prévia a execucéo) 15%

Execucéo 19%
-éo de Contas 13%
.ando a obra apresenta problemas 8%

-izagéc 12%

[ ]
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Comentario 2

Como se verifica, a coleta contou com participacdo de grupo diversificado de instituicdes, que
assinalaram atuar em grande parte das etapas ou atividades correlatas as obras publicas, na perspectiva das
alternativas disponibilizadas, com percentual ligeiramente maior na atividade de execucao, sinalizado por
19% dos participantes.

A instituicao faz uso do Obrasgov.br para registro de suas obras?

Figura 3 — Uso do Obrasgov.br

SIM 26%

NAC 74%

Comentario 3

Verificou-se baixa utilizacdo da Plataforma Obrasgov.br, tanto na amostra geral quanto no recorte
especifico de 6rgdos do poder executivo (SIM: 30%, NAO: 70%). N3o obstante, a Plataforma Obrasgov.br foi
a solucdo criada pelo Governo Federal para atender a questao inicial de consolidar, sistematizar, centralizar
e tornar gerenciavel o controle sobre o universo de obras publicas financiadas pela Unido, em suas diversas
acoes e politicas, em todo territério nacional. A Plataforma Obrasgov.br esta disponivel no sitio eletronico:
Obrasgov.br — Transferegov.br (www.gov.br) - com acesso livre a sociedade e o acesso via autenticacao

Gov.br, com ambientes para uso especifico pelos 6rgaos executores, repassadores e tomadores de recursos.

Destaca-se também, que recentemente foi lancado também o respectivo Painel Gerencial do
Obrasgov.br, em 02 de marco de 2023. Nesse painel, toda a sociedade, sem necessidade de cadastro prévio
ou qualquer tipo de login, pode acessar um dashboard com dados e informacgdes georreferenciadas das obras
financiadas com recursos publicos federais, executadas diretamente ou deforma descentralizada, por
intermédio de parcerias da Unido. Tal painel gerencial, ampliou ainda mais a capacidade de transparéncia,
controle social no contexto das obras publicas registradas no Obrasgov.br, contribuindo potencialmente com
um uso mais racional e eficiente, eficaz e efetivo dos recursos publicos.

Importante enfatizar que, apesar da obrigatoriedade de uso do Obrasgov recair sobre os
investimentos em infraestrutura no poder executivo da Unido, o marco legal da Plataforma (atualizado com
a publicacdo do Decreto n? 10.899/2021) estendeu a possibilidade de usufruto da solucdo tecnoldgica para
os orgdos e entidades dos poderes Legislativo e Judiciario Federal, Estados, Distrito Federal e Municipios
brasileiros. Tal medida visa ampliar o Obrasgov.br para consolidd-lo como o Cadastro Nacional de
investimentos em infraestrutura do pais.

Percebe-se que mesmo no plano do executivo federal, onde existe uma obrigatoriedade do uso da
plataforma centralizada denominada Obrasgov ha mais de dois anos, o percentual de érgaos que alegam o
desconhecimento é alto. Apesar disso, como relatado na apresentacao da solugdo ao grupo, nao é possivel
hoje realizar um empenho na modalidade de despesa de obras (elemento 51) sem o cadastro prévio no
Obrasgov. A principio podemos estabelecer que esse desconhecimento dos operadores ocorre porque o
objetivo do Obrasgov é receber os dados dos sistemas ja existentes na forma de repositdrio, sem a

. : S ° 7
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necessidade de preenchimento manual do usuario. Contudo, mesmo nesse cenario ha uma subutilizacdo da
ferramenta no modelo de acompanhamento dos érgaos federais.

No que tange as esferas estaduais e municipais, nitidamente ha necessidade de uma sensibilizagao
da plataforma ja existente e disponibilizada de forma gratuita para esses entes gerirem as obras publicas
decorrentes de seus orcamentos. Com isso, além da maior eficiéncia e padronizacao, alcangariamos uma
maior integracado interfederativa e um visdo universal para a sociedade que nao é obrigada a saber se a obra
estd sendo executada com recurso federal, estadual ou municipal, mas sim receber o resultado esperado,

gue é a politica publica.

A instituicao possui setor especifico responsavel pela gestao de projetos de obras?

Figura 4 — Uso do Obrasgov.br
SIM 37%
NAG s [Fase prévia a execugdo
SIM 58% .

Monitoramento da

NAC 4% Execucdo
SIM 37%
NAC 63%  Prestacdo de Contas

Comentario 4

O gquestionamento sobre a existéncia de setor especifico para gestdo das obras publicas buscou
verificar o nivel de estruturacdo organizacional na atividade de modo a estabelecer, caso possivel, correlacdo
entre tal estruturacdo e o préprio universo de fatores que sdo percebidos como problemas ou gargalos na

consecucado das obras publicas.

Existéncia de setor especifico responsavel pela gestao - Estratificaciao “Poder Executivo”

PR o Monitoramento da N
Fase prévia a execugao N Prestacao de Contas
Execugao
SIM 60% 70% 50%
NAO 40% 30% 50%

Notou-se na anadlise das respostas, estratificando as respostas apenas para orgdos ou instituicdes
de atuacdo no poder executivo, que apesar de predominar relativa estruturacdo, ainda ha espaco para
melhoria e aprimoramento em relagdo ao gerenciamento de obras publicas em termos de estrutura
organizacional para gestdo de obras, situacdo que deve ser explorada mais a fundo no contexto dos érgaos
do Poder Executivo Federal, bem como universo de entes subnacionais que gerenciam obras publicas.

. : S ° 8
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Parte-se do pressuposto e julga-se recomenddvel considerar, que uma estrutura organizacional
vocacionada as atividades de gerenciamento das obras, desde seu planejamento até sua prestacdo de

contas, tem relagdo direta com melhores niveis de desempenho nessa tematica.

Importante também enfatizar, que ao longo do questionario, outras questdes ratificaram essa
compreensao, como por exemplo, o questionamento sobre a “fase do ciclo de vida de um projeto de obra
a instituicdo que apresenta maiores problemas”, onde predominaram indicacdes sobre a fase de
Planejamento e Execucdo, ou ainda nas respostas abertas sobre os principais gargalos das obras publicas,
onde a questdo do planejamento e do acompanhamento foram citadas de forma recorrente.

Aponta-se, portanto, considerando ainda a convergéncia e complementariedade do que se
identificou nas respostas as entrevistas realizadas com conjunto ndo coincidente de érgaos, conteudo a ser
explorado mais a frente neste documento, que o nivel de estruturacdo organizacional, como maior ou menor
capacidade instalada e operacional para gestao de obras tende a minimizar os problemas que acabam
culminando na paralizacdo e abandono de obras, aumentando os niveis de eficiéncia e efetiva entrega dos
empreendimentos publicos, executados diretamente ou de forma centralizada.

A instituicdo possui grupo de trabalho ou setor responsdvel pelo acompanhamento de obras
paralisadas/inacabadas?

Figura 5 — Acompanhamento de Obras Paralisadas

SIM 68%

NAC 32%

Comentario 5

Percebe-se que é frequente o estabelecimento de grupos, comités e forca-tarefa para atuar com
foco em obras paralisadas. Tal constatac¢do reforca que o enfrentamento dessa problematica é urgente e de
grande relevancia, uma vez que a designacao de equipes para esse fim certamente gera dificuldades
operacionais no contexto do fluxo ordinario de atividades de planejamento, acompanhamento e prestagao
de contas, havendo riscos de comprometimento nessas fases, gerando-se circulo vicioso, onde as obras
paralisadas acabam concorrendo por esforcos organizacionais que deveriam estar concentrados nos
empreendimentos em situacao regular.

A instituicdo possui grupo de trabalho ou setor responsavel por estudar melhorias na execu¢do de Obras
Publicas?

Figura 6 — Esfor¢o para melhoria da execugao Obras

SIM 74%

NAO 26%
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Comentario 6

das obras inacabadas/paralisadas ou grupo de trabalho ou setor responsavel para estudar melhorias do
processo. Isso demonstra a importancia dessa tematica, ao mesmo tempo que evidencia que sua incidéncia

é alta, bem como expde a necessidade de melhoria do processo.

A instituicao possui algum normativo interno sobre qualquer questao referente as Obras Publicas?

Percebe-se que a maioria dos érgdos entrevistados possuem uma iniciativa de acompanhamento

S

NAC

Figura 7 — Normativo sobre obras publicas

wn
ad
*

47%

Sim, para as fases iniciais (planejamento,

licitagdo/contratagio)
Sim, para a execugdo 2%
Simppara prestacio de contas 12%

Todas as opgdes acima (sim, possui sistema para todas as

fases do ciclo de vida de um projeto de obra)

A instituicdo possui critérios objetivos para considerar uma obra paralisada?

Respostas dos participantes:

63%
37%

SIM
NAC

Critérios

Mediante informagéo do drgéo contratante

Fazemos acompanhamento das obras do Simec, por meio da planilha de prestagdo de informagbes dos entes.
Consideramos paralisadas todas as obras que tenham mais de um porcento de execug¢do e constem como "Em

"non "non

Reformulagdo”, "licitagdo", "Planejamento pelo proponente", "Inacabada", "contratacdo"”, "paralisada".

Manual de Instrugdes para Contratagéo e Execugdo dos Programas e Acbes do Ministério do Desenvolvimento
Regional Projetos inseridos no Programa de Aceleragéo do Crescimento — PAC - (Aprovado pela Portaria n® 646,
de 18 de margo de 2020, publicada no DOU n2 55, de 20 de margo de 2020, Se¢do 1, pdg. 15, e demais alteragbes)
- MICE/PAC-MCID 12.9. Para efeito do previsto neste Manual, considera-se: a) paralisado: o Termo de
Compromisso cuja obra iniciada esteja paralisada em fungdo dos seguintes motivos: al) ndo apresentagdo de
boletim de medigdo por periodo igual ou superior a noventa dias; a2) declarada como paralisada pelo érgéo ou
entidade da administracdo publica federal, independentemente do prazo; a3) declarag¢do de descontinuidade da
execugdo da obra por parte da empresa executora, independentemente do prazo; ou a4) obra interrompida por
decisdo judicial ou determinagéo de drgdo de controle interno ou externo;

Os critérios seriam: i) 90 dias sem medigdo; ii) Declaragdo do gestor ou do contratado indicando a paralisagéo
da obra.

A instituigdo adota para operagbdes de Repasse (Contratos de Repasse e Termos de Compromisso) o critério
estabelecido pela Portaria ME 12.766/2021 que considera obra paralisada aquela iniciada, ndo concluida e sem
apresentacgdo de boletim de medigdo por mais de 90 dias. Para Contratos de Financiamento (FGTS — Setor Publico),
considera-se paralisada a operagéio com primeiro desembolso realizado, com obra iniciada e néGo concluida, que
permanecer por mais de 90 dias sem desembolso financeiro.

Documentacgdo de paralisagdo disponibilizada pela Prefeitura no portal da transparéncia.

Quando a construtora abandona a obra.

ESTRATEGIA NACIONAL DE COMBATE A CORRUPCAD E A LAVAGEM DE DINHEIRO
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A Obra é considerada paralisada quando néo apresenta evolugdo fisico e financeira, conforme o cronograma de
execugdo.

Registro PNO SIMEC pelo ente.

90 dias sem boletim de medigdo.

Manifestagao relevante de um participante:

“Ndio ha padronizagdo do conceito de obra paralisada, o que compromete a comparabilidade entre diversos
setores e uniformizag¢do de procedimentos, com ganho de eficiéncia”.

A instituicdao possui critérios objetivos para considerar uma obra inacabada?

Respostas dos participantes:

47%

SIM

53%

NAO

Critérios

Mediante informagdo do érgdo contratante.

Obra abandonada sem convénio ou contrato vigente.

Diversos itens do MICE-PAC/MCID (Aprovado pela Portaria n® 646, de 18 de marco de 2020, publicada no DOU n®
55, de 20 de margo de 2020, Se¢do 1, pdg. 15, e demais alteracbes) possuem consideragdes sobre a conclusdo de
obras, marcos temporais de fluxos e processos para considerar uma obra concluida. Portanto, quando uma obra
estd sem execugdo ou com problemas de prestacdo de contas, pode-se acionar diversos o seguinte item do
normativo, como exemplo: 16.6. Constatada irregularidade ou inadimpléncia na apresentagdo da prestagdo de
contas parcial, o ordenador de despesas suspenderd imediatamente a liberagdo de recursos e notificard o
COMPROMISSARIO dando-lhe o prazo mdximo de 30 (trinta) dias para sanar a irreqularidade ou cumprir a
obrigagdo. 16.7. Decorrido o prazo descrito no subitem anterior sem que a irreqgularidade haja sido sanada ou
adimplida a obrigacdo, a MANDATARIA, sob pena de responsabilidade no caso de omissdo, comunicard o fato ao
orgdo de controle interno a que estiver jurisdicionado, providenciard, junto a unidade de contabilidade analitica
competente, a instauracdo de Tomada de Contas Especial e procederd, no dmbito do SIAFI o registro de
inadimpléncia.

Obra ou servigo de engenharia inacabado: aquele no qual, vencido o respectivo instrumento juridico entre o FNDE
e o ente federativo, a obra ou o servico de engenharia ndo tenha sido concluido; (Portaria Conjunta
MEC/MGI/CGU n® 82, de 10 de julho de 2023).

Com o fim do periodo de vigéncia, caso ndo haja pedido de prorrogag¢do e a obra ndo hd funcionalidade, é
considerada uma obra inacabada.

De acordo com o que os drgdos e normativos apontam como obra inacabada.

Ndo utilizamos o conceito de obra inacabada, uma vez que uma obra inacabada é aquela que ndo possui
instrumento contratual ativo. Desta forma, uma obra inacabada sai do escopo de atuagdo da CAIXA como
Mandatdria ou Agente Financeiro.

Documentacdo especifica disponibilizada pela Prefeitura no portal da transparéncia.

Quando ndo ha recebimento formal.

Medida Proviséria n® 1.174/2023.

Comentadrio conjunto para as 3 questoes anteriores.

Ponto controverso entre as manifesta¢Ges coletadas no questionario, os critérios para identificacdo

da situacdo de paralisacdo de obras publicas carecem certamente de uniformizacdo. Com o advento da Nova

Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos (Lei n? 14.133/2021), foi estabelecido que, nas contratagdes

de obras, verificada a ocorréncia de paralisagdo ou suspensdo do contrato por mais de 1 (um) més, a

Administracdo Publica em qualquer esfera de governo, devera divulgar via sitio eletrénico oficial e em placa
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(presume-se, analoga a placa de identificacdo do empreendimento) a ser afixada em local da obra de facil
visualizacdo pelos cidaddos, aviso publico de “obra paralisada”, com o motivo e o responsavel pela

inexecucdo temporaria do objeto do contrato e a data prevista para o reinicio da sua execugao, in verbis:

Art. 115. O contrato deverd ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as
clausulas avencadas e as normas desta Lei, e cada parte responderd pelas
consequéncias de sua inexecugdo total ou parcial.

[..]

§ 52 Em caso de impedimento, ordem de paralisagdo ou suspensdo do contrato, o
cronograma de execugdo serd prorrogado automaticamente pelo tempo
correspondente, anotadas tais circunstdncias mediante simples apostila.

§ 62 Nas contratagées de obras, verificada a ocorréncia do disposto no § 52 deste
artigo por mais de 1 (um) més, a Administragdo deverd divulgar, em sitio eletrénico
oficial e em placa a ser afixada em local da obra de fdcil visualiza¢do pelos cidaddos,
aviso publico de obra paralisada, com o motivo e o responsdvel pela inexecugdo
tempordria do objeto do contrato e a data prevista para o reinicio da sua execug¢do.

Note-se que, além dos aspectos técnicos e financeiros, tem-se atrelado a problemdtica de obras
paralisadas também o Principio Constitucional da Publicidade, bem como o dever de accountability dos
gestores publicos junto a sociedade. No entanto, a diversidade de entendimentos existentes, na perspectiva
dos diversos érgdos federais, especialmente no ambito de seus programas e politicas de descentralizacdo de
recursos, como se identifica na amostra consultada, acaba motivando um cenario de dificil harmonizac¢ado
conceitual, onde acaba ocorrendo também, diferentes formas de enfrentamento do problema.

Destaca-se ainda, que diferentes interpretacées e enquadramentos a respeito da situacdo de
paralisacdo de obras publicas, ou mesmo caracterizacdao destas como inacabadas, pode concorrer também
para um cenadrio de certa inseguranca juridica, dada a probabilidade de um mesmo ente subnacional que,
em face de eventuais ocorréncias semelhantes de paralisacdo em obras sob sua gestao, pode acabar sendo
impelido a aplicar tratamentos diferentes as respectivas construtoras, dada as eventuais divergéncias de
entendimentos, caso os érgdos repassadores adotem condicionantes discrepantes para tal enquadramento
(prazo, motivacdo, etc.).

Assim, parece oportuno conduzir discussdes em diredao a harmonizagao de conceitos e
entendimentos para, no minimo, diminuir a quantidade de interpreta¢cées em termos da caracterizacdo de
obras paralisada e inacabadas.

Atualmente, Portaria Seges/ME n2 25.405, de 23 de dezembro de 2020, que regulamenta o Cadastro
Integrado de Projetos de Investimento — Cipi (Obrasgov.br) instituido pelo Decreto n° 10.496, de 28 de
setembro de 2020, no ambito dos érgdos e entidades do Poder Executivo Federal, integrantes dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, busca oferecer hipéteses de uniformizacdo conceitual para essa
tematica.

No referido normativo, consta que:

CAPITULO Il
CONCEITOS
Art. 22 Para os efeitos desta Portaria, consideram-se:

[..]

IV - paralisada: obra iniciada que:
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a) esteja sem apresentagdo de boletim de medigéo por periodo igual ou superior a
noventa dias;

b) foi declarada como paralisada pelo érgédo ou entidade da administragdo publica
federal, independentemente do prazo;

c) a empresa executora tenha declarado que ndo dard continuidade a obra,
independentemente do prazo; ou

d) tenha sido interrompida por decisdo judicial ou determinagdo de orgdo de
controle interno ou externo;

Note-se que os enquadramentos parametrizam o registro de empreendimentos iniciados antes da
instituicdo do Obrasgov.br, bem como para identificacdo de ocorréncias durante sua execugdo. Constata-se,
no entanto, que o referido dispositivo infralegal carece ainda de adesdo plena, assim como a propria
Plataforma Obrasgov, pelos drgdos federais. Importante constar que o executivo federal possui normativo
com a padronizacdo das situacdes de obra, bem como motivo de paralisacdo.

Alguns normativos internos estdo em consonancia com a norma geral, bem como outros sdo
incompletos. Nitidamente, apesar de dois anos de vigéncia, a norma padronizada ainda nao foi devidamente
incorporada pelos operadores dessas obras publicas.

A instituicdo faz uso de sistema informatizado para gestao ou acompanhamento dos ciclos de vida de um
projeto de obra?

Figura 8 — Uso de sistema informatizado para gestdo

Sim, para as fases iniciais (planejamento,

21%
licitacdo/contratacdo)
Sim, para a execucao 25%
Sim, para prestacdo de contas 4%
Todas as opgdes acima (sim, possui sistema para todas as 89

/0
fases do ciclo de vida de um projeto de obra)
Néo 42%
A instituicdo faz uso de sistema informatizado para governanga de suas obras?
Figura 9 — Uso de sistema informatizado para governanga

SIM 26%
NAO 74%

Comentario

Nessa parte buscou-se dois recortes, a gestdo das obras, com medi¢des, dados e a governanca das obras, como
um repositério de dados para a visdo estratégica e tomada de decisdes. Na gestdo, parte mais operacional e que
indubitavelmente mais cobrada de responsabilidade, pouco mais da metade possui pelo menos uma parte desses
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dados em sistema informatizado. Ja a governanga, para decisdes mais qualificadas e planejadas, a maioria esmagadora
ndo possui, o que leva a crer que o planejamento em nivel estratégico ocorre com uma visao parcial ou até mesmo

sem os dados.

No cendrio atual e com o foco em dados para a transparéncia e governanca, o fato de mais de 40% nao
possuir nenhum sistema informatizado, em nenhuma fase da obra publica, fica evidente a caréncia do uso da
tecnologia para auxiliar a governanga das obras publicas. Considerando que a gama de entrevistados sdo de diversas
esferas, ndo s a federal, poderiamos ter a percepcao de ser por falta de capacidade operacional. Contudo, a solucao
apresentada ao governo federal, se mostrou disponivel para todos os entes estaduais e municipais de forma gratuita.
Ou seja, hoje ha disponibilizacdo de solucdo tecnoldgica para todos os entes, referente a todo o ciclo das obras publicas
de forma gratuita, contudo, pouco divulgado.

A instituicdo possui levantamento do volume de obras que possui sob sua responsabilidade?

Figura 10 — Levantamento interno do volume de obras

SIM 42%

NAQ 58%

Respostas dos participantes:
ENTRE OS QUE INDICARAM “SIM”, DESTACA-SE AS SEGUINTES RESPOSTAS

Na A¢do Orcamentdria 8865, atualmente, a carteira ativa em andamento e execugdo conta 40 operagcbes com valor de repasse
da Uniéo (contratado/selecionado) de cerca de RS 1,720 bilhdes.

Temos planilha de controle, porém todas as obras concluidas em 2022 e comego de 2023. Monitoramos agora a etapa de prestagdo
de contas dos contratos.

A CGU utiliza os sistemas dos proprios jurisdicionados para acompanhamento de obras.

atualmente sdo 693 convénios para execucdo de obras que totalizam o valor de RS 3.226.820.067,56

A CNM ndo possui nenhuma obra sob sua responsabilidade, a entidade atua com estudos e orientagbes aos municipios brasileiros,
sobre a temdtica, em todas as fases do processo.

Analisamos conforme demanda encaminhada pela sociedade e acompanhamos entregar e construgdes geralmente de CMEIS e
escolas municipais. Demais obras acompanhamos por pedidos de moradores e eventuais dentncias.

48, RS 95.270.000,00

A lista de Contratos extraida do sistema e-OBRAS, mostra que SEINFRA empregou RS 2.236.275.947,56 em contratos de obras que
estdo em andamento.

30.200

O ultimo Plano Anual de Negdcios - PAN 2023 foram elencados 1.813 projetos, ressaltando que diversos deles sdo agregadores
outros projetos de pequeno porte.

TCU apenas realiza controle de obras.

Comentario

Apesar de um numero expressivo declarando que ndo possui informacdes sobre suas obras, cabe
destacar que parte dessas instituicdes ndo sdo érgaos de controle ou assessoria, como podemos perceber
pelas respostas coletadas. Podemos em regra informar que o montante das obras é de conhecimento,
carecendo das informagdes mais detalhadas.

Qual a fase do ciclo de vida de um projeto de obra a instituicao apresenta maiores problemas?
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Figura 11 — Problemas segundo a fase do ciclo de vida de um projeto de obra

Planejamento (estruturacdo do projeto e obtencdo dos

recursos)

Elaboracao dos projetos e editais 26%
Licitacdo 0%
Execucdo da obra 32%
Prestacao de Contas 119%

Comentario

Destacamos que a fase de atos preparatdrios, planejamento e elaboracdo de projetos e editais

correspondem a mais da metade do percentual de maiores problemas.

As respostas a esse item indicam Planejamento e Elaboragao de Projeto, atividades da fase que

antecede a obra, como os principais nucleos de problemas das obras. Trata-se, portanto, de indicativos para

que se possa requerer dos entes executores maior atengdo a essa fase preliminar aos empreendimentos,

gue vem sendo apontada como principal fator critico de sucesso a ser superado.

Nota-se ainda, percentual expressivo indicando a fase de execu¢do onde, certamente, despontam

guestdes internas e externas, que vao desde a tematica do acompanhamento e fiscalizacdo a até problemas

executivos em si, atrelados a complexidade e vulto da obra, defasagem de orcamentos em face dos precos

de mercado, limitagdo executiva e financeira das construtoras, etc.

Quais as principais dificuldades enfrentadas para a gestao de suas préprias obras no dia a dia, na visao

de diferentes perfis institucionais?

EXECUTIVO

Respostas dos participantes:

Prazos e falta de padréo normativo

Um sistema de informag¢bes adequado, com dados atualizados com mais frequéncia e conectado diretamente a
execugdo das obras pelo Tomador/Compromissdrio/Convenente de recursos e seus contratados; O descolamento entre
o tempo de execugdo dos projetos até sua licitagdo e, por fim, a execugdo da obra, o que pode inviabilizar o inicio da
execugdo, bem como a previsdo do seu impacto orcamentdrio no orcamento da Unido.

A impress@o que temos é que falta um planejamento adequado com todas as caracteristicas e etapas das obras.

Projetos mal elaborados, praticamente sem planejamento e que ocasiona problemas em cadeia jd na execugdo e, por
fim na prestagdo de contas.
A CGU quando realiza suas obras tem como maior dificuldade a obtengdo de recursos.

Falta de planejamento na escolha das obras a serem apoiadas pelo ministério e falta de equipe para o melhor
acompanhamento.

A maior dificuldade é abarcar todas as informacgdes referentes as obras no portal da transparéncia de forma célere e
atualizada e responder os pedidos de esclarecimentos.

Falta de pessoal qualificado dos cargos de engenheiros e arquitetos

Logistica
A logistica é um dos fatores que torna complexa a gestdo das obras no Amazonas, considerando dimensdo e dificuldade

de acesso. A escassez dos recursos humanos capacitados também influencia diretamente na eficiéncia da gestdo das
obras.
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Quadro de fiscais e supervisores de fiscalizagcdo reduzido. Preocupacéio permanente com o pagamento tempestivo das
faturas emitidas. Sistematizagdo de informagbes. Legislagdo or¢amentdria, contratual e licitatdria restritiva e néo visa
a eficiéncia das obras.
Falta de visdo técnica e gestdo de projetos
Reforgar o pedido ao executivo e cobrar respostas e corregbes de rumo
Acompanhamento e fiscalizacdo da execugdo das obras.
Auséncia de um cadastro informatizado de todas as obras financiadas com recursos dos orcamentos da Unido.
Auséncia de critérios objetivos formalizados em lei para operacionalizar a prioridade de alocagéo de recursos a
manutengdo de obras existentes e projetos em andamento, tal como definida pelo art. 45 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.
Descumprimento, no processo legislativo, do critério de reparti¢éo de recursos das transferéncias voluntdrias previsto
na LDO e mantido em sucessivas edigées dessa lei anual.
Falta de compreensdo do papel preventivo da suspensdo da execugdo de obras com indicios de irregularidades e do seu
potencial de redugdo de prejuizos graves ao Erdrio, levando ao ataque indiscriminado a essa atuag¢do da CMO tanto
por parte de agentes externos, quanto dos proprios parlamentares.
Falta de visdo e transparéncia das obras

regramentos juridicos sem o conhecimento real de execugdo de obras
Mecanismos mais efetivos para aferir a eficdcia da transparéncia.
OBRAS PAGAS E NAO EXECUTADAS

Falta de visdo e transparéncia das obras

Na visdo da CGU a estruturacgdo de projetos e a seleg¢éo de investimentos para ingresso no or¢amento publico sdo fases
criticas que ndo vem sendo tratadas com o devido cuidado. O resultado € a contratagtio de um numero excessivo de
empreendimentos, frente as capacidades financeiras, orcamentdrias e mesmo técnicas e operacionais disponiveis no
governo. Culminando com projetos de baixa qualidade, feitos e recebidos de forma agodada, necessidade de alteragdes
constantes dos contratos, seja por necessidade de ajustes de projetos, seja por adequagdo as reais disponibilidade de
recursos, o que impacta na execugdo desses contratos.

Falta de conhecimento de problemas reais na execugéo de obras o que traz cobrangas que demandam muito esforgo e
pouco resultados efetivos. Na minha opinido, o controle deveria agir mais no planejamento e na selecdo de obras a ser
apoiadas.

Reforgar os pedidos das entidades.

PLANEJAMENTO E FISCALIZACAO DOS CONTRATOS

Deficiéncias na fase de planejamento. Gestdo da qualidade. Laudos geotécnicos que influenciam diretamente na
escolha do tipo de fundagdo que serd adotado na execugdo do projeto, sdo frequentemente ignorados, resultando em
aditivos que elevam custos. Bem como as questdes meteoroldgicas, é comum encontrarmos dilagées de prazo de
execugdo de obras fundamentadas em justificativas que aludem aos indices pluviométricos. Como também a
morosidade na obtencdo de autoriza¢es e/ou licengcas ambientais, e necessidade de desapropriagdo de dreas, sdo
fatores que podem impactar o andamento dos servigos.

Capacidade operacional dos entes, fluxo financeiro e problemas de projeto.

Baixa transparéncia, auséncia de solugdo tecnoldgica tnica, governancga ineficiente do fluxo dos recursos previstos para
a obra.
Falta de uso do BIM

Regramentos juridicos sem o conhecimento real de execugdo de obras

Reforgar os pedidos das entidades, cobrar andamento e agir de algum modo para que a situagdo ndo se repita.

Falta de uso do BIM

Regramentos juridicos sem o conhecimento real de execu¢do de obras

Abarcar as demandas dos municipes e elencar as dificuldades para o gestor publico
Falta de planejamento

Falta de pessoal técnico.

A falta da capacidade de municipios de acompanharem adequadamente sua execugéo por meio do fiscal de obra.

CEM
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Os principais problemas enfrentados pela organizagdo sem fins lucrativos sdo ser visto como uma entidade da sociedade
civil organizada que estd buscando melhorias para o municipio e que o objetivo ndo é atrapalhar a gestdo publica e sim
auxiliar no bom andamento dos recursos publicos.

Falta de planejamento.

A instituicdo possui alguma politica de governanga de obras publicas?
Respostas dos participantes:

Se sim, explicar em no maximo 2 paragrafos a politica de governanga de obras publicas.

Néo é uma politica, mas uma prdtica descrita por pedido oficial, via o instrumento OFICIO CIRCULAR N2 42/SECEX
(MDR), de 03 de maio de 2019, que formaliza procedimentos de governanga, gestéo, monitoramento e controle
de riscos na execugdo orcamentdria anual das carteiras de projetos de investimentos das secretarias finalisticas,
como base para homologagdo de relatdrio sintese do projeto aprovado (SPA) e concessdo de autorizagdo de inicio
de objeto (AlIO) em contratos de repasses e termos de compromissos.

26%
74%

Sistema de Bl para acompanhamento, além de controle central dos empenhos emitidos

A INSTRUCAO NORMATIVA N2 006 da CGE/AM, de 10 de novembro de 2021 que disciplina os procedimentos para
a execucdo e fiscalizagdo de obras e servigos de engenharia no dmbito do Poder Executivo do Estado do Amazonas
e dd outras providéncias. A INSTRUCAO NORMATIVA N2 003 da CGE/AM, de 28 de novembro de 2022, que
disciplina os procedimentos para a implantag¢do do Programa de Integridade de fornecedores, no dmbito do Poder
Executivo do Estado do Amazonas e dd outras providéncias. A Lei n.2 5.205, de 17 de junho de 2020 dispée sobre
a criagdo da plataforma Acompanhamento Irrestrito das Obras Publicas, em enderego eletrénico unico, para
consulta, acompanhamento e andamento das obras publicas custeadas com recursos publicos federais e
estaduais. A Lein.? 5.531, de 13 de julho de 2021 dispbe sobre obras publicas estaduais paralisadas, inacabadas
e desativadas.

Vide: https://www.qgov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/par

Os projetos somente sdo licitados e posteriormente contratados apds andlise da disponibilidade orcamentdria. Os
projetos bdsicos devem ser aprovados por Diretor Estatutdrio. A drea de custos recalcula e confere as planilhas
de obras e estimativas para termos aditivos e celebragbes. A drea de gestdo ambiental faz acompanhamento do
licenciamento e do passivo ambiental dos projetos. Os limites de competéncia para aprovagbes elevam a tomada
de decisGo aos drgdos colegiados de forma que individualmente nenhum gestor tome decisées isoladas. Ouvidoria
implantada e disponivel a todos cidaddos para denuncias e informagées. Auditoria Interna e Gestdo de Riscos
implantados e com efetiva atuagdo regimentalmente garantida. Corregedoria realiza apuracdo de dos casos
identificados. As obras sdo fiscalizadas e supervisionadas por técnicos devidamente nomeados e enquadrados de
acordo com o porte da obra e drea de conhecimento. Todas as faturas emitidas sdo registradas em sistema
especifico com atesto do responsdvel e chancela de mais duas autoridades em niveis hierdrquicos superiores.
Implantagéo de sistema de acompanhamento de obras com registro fotogrdfico e geogrdfico. Quanto aos
convénios, além desses mecanismos todas funcionalidades de gestdo do SICONV.

SIM
NAO

A Atricon editou a Resolugdo Atricon n2 05/2022 que Aprova as Diretrizes de Controle Externo da Atricon
relacionadas ao planejamento e a execugdo de obras e servigos de engenharia e arquitetura.

Comentario

No contexto da governanca de obras publicas se percebeu também grande diversidade de politicas,
fato que corrobora com a dificuldade de uniformizacdao de procedimento e que, aparentemente, mostra
baixa efetividade, a medida que a aplicacdo de uma dada politica de governanca na execucdao de um
empreendimento financiado com recursos descentralizados de um dado drgdo ndo se aplica de forma
compulséria a outro obra similar, financiada com recursos de outra politica publica, onde pode haver outra
diretriz de governanca. Vé-se aqui, novamente, oportunidade de evolucdo, para fins de harmonizacdo
normativa e unificagdo de parametros, ainda que em termos de diretrizes gerais.
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Em uma perspectiva institucional, em sua opinido, qual o principal gargalo de obras pubicas em cada
uma de suas trés fases gerenciais?

Respostas dos participantes:

| Fase de planejamento do projeto (prévia a execugdo)

Prazo

A forma com a qual sdo definidas pelo governo federal para onde seréo enviados os recursos, que ndo possuem transparéncia
e critérios objetivos baseados em dados de demanda.

Ter projetos e orgamentos adequados ao problema e atualizados (em SINAPI) e cronogramas fisico-financeiro factiveis para o
acompanhamento das obras e projetos, com possibilidade de mensurar adequadamente o impacto orcamentdrio e financeiro
na Unido, tanto para o inicio da execugdo (AlO) quanto para a concessdo de autorizagdo para licitar (homologagdo de SPA).

Capacidade técnica nos municipios brasileiros.
dominialidade de terrenos, licenga ambientais, falta de qualificagdo técnica.

A dificuldade de alinhamento do projeto a politica publica e atendimento aos beneficidrios onde, na maioria das vezes ndo
existe planejamento e se executa algo sem a menor necessidade.

A estruturacdo adequada de projetos de investimentos, ou seja, a realizagdo de estudos prévios em quantidade e qualidade
adequada de forma a se escolher as melhores solugdes a serem materializadas pelos projetos/obras.

O Principal gargalo é a falta de critérios objetivos que traga sustentabilidade as obras executadas. Hd uma falta de
planejamento que vise a garantia que a obra é mesmo necessdria, é vidvel economicamente e financeiramente, se o mercado
tem interesse em realizar a obra e a sustentabilidade quanto a operagdo e manuteng¢do do empreendimento.

Na fase do planejamento gargalos no que diz respeito a qualificagdo técnica para elaborar os projetos e captar recursos.

O principal gargalo em todas as fases do ciclo de vida de um projeto (seja no planejamento, execugdo ou prestagdo de contas)
é a “fragilidade técnica” das instituicbes, agravada pela falta de estrutura e qualificagdo das equipes técnicas que lidam
diretamente com as obras publicas.

A falta de um Plano Diretor bem elaborado e aderente as necessidades da populacdo, com critérios eficientes para a prioriza¢do
das obras.

Baixo valor pago pelos projetos e a dificuldade de contratagdo por técnica e prego
Falta de planejamento para elaboragéio de um projeto bdsico bem elaborado

Laudos geotécnicos que influenciam diretamente na escolha do tipo de fundagdo que serd adotado na execugdo do projeto, sdo
frequentemente ignorados, resultando em aditivos que elevam custos. Como também a morosidade na obtencgdo de
autorizagées e/ou licencas ambientais, e necessidade de desapropria¢do de dreas, sdo fatores que podem impactar o
andamento dos servigos.

Capacidade estatal dos entes apoiados.

Disponibilidade orcamentdria. Regularidade ambiental. Alto custo de projetos de alta complexidade. Gestdo de portfdlio de
projetos diante das necessidades sociais.

Falta de capacidade técnica dos entes para execugdo e avaliacdo dos projetos.
Falta de exigéncia e andlise dos estudos de viabilidade que sejam suficientes e adequados a necessidade.

Reserva-se pouco tempo para fazer o planejamento de obra publica (desde os estudos técnicos adequados para avaliar a
viabilidade e concepgdo dos projetos adequados).

Auséncia de critérios de prioriza¢do da alocagdo de recursos (cumprimento do art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal), levando
a dispersdo da distribuigcdo de recursos orcamentdrios em muito mais frentes de obras do que as passiveis de serem financiadas.
Isso reforga a insuficiéncia de recursos para a conclusdo das obras e eleva o numero de obras paralisadas e inacabadas.
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Deficiéncia de projetos bdsicos e executivos utilizados nas contrata¢des, sem que os 6rgdos federais repassadores tenham a
capacidade de realizar o controle preventivo antes do desembolso dos recursos. Isso gera a grande maioria dos problemas na
execugdo. Esse problema é maximizado quando do uso de "contratagdo integrada” (contratagdo sem projeto bdsico), na qual
inconsisténcias e ambiguidades na definicGo do objeto na etapa de contratagGo geram disputas e irregularidades na etapa de
execugdo.

Fase de Execugao

Falta de critério de prego e técnica

Atraso dos repasses nas obras pelo governo federal para obras que jd estdo em andamento, acarretando falta de pagamento
nos municipios e abandono de obras.

A divergéncia entre os projetos e orcamentos aprovados e a situacdo real de campo/obra. O ritmo de execugdo pelas empresas,
quando o acompanhamento pelo Tomador/Compromissdrio/Convenente ndo € vigoroso, frequente e robusto; Quando existe a
demora entre a homologagdo de SPA e liberacdo de AlIO pela Unido, por falta de orcamento, ou pelo ente local, por falta de
recursos de contrapartida, o que pode paralisar/atrasar as obras.

Imposi¢do de critérios restritivos a competigdo nos editais de licitagéo, combinados com pregos acima do mercado permitidos
nos mesmos editais.

desisténcia de empreiteiras, desfasagem de valores.

Muitas vezes sdo nomeados gestores e fiscais que ndo possuem o devido conhecimento para que possamos ter uma boa
execugdo.

A caréncia de uma fiscalizagdo adequada e tempestiva das obras.

Falta de quali-quantitativa de engenheiros para acompanhamento.

Na fase da execugdo impacta questdo deficitdria de valores, demora no repasse de recursos e abandono de contratos por parte
de construtoras.

Baixa qualidade dos projetos que acarretam necessidade de alteragdo de projeto e sucessivas reprogramagdes ao longo da obra.
Adicionalmente a auséncia de recursos enviados pelo Governo Federal de forma tempestiva e a igual deficiéncia para aporte de
recursos complementares, quando é necessdrio.

Acompanhamento e fiscalizagdo tempestiva por parte da administragdo.

Demora para os pagamentos e consequente estrangulamento das construtoras contratadas

Uso de material inadequado/falta fiscalizacdo

Partindo de um planejamento deficiente, fica praticamente impossivel sequir o cronograma, desse modo definir o principal
gargalo na execugdo fica muito dificil, considerando a natureza particular de cada projeto.

Capacidade estatal dos entes apoiados.

Disponibilidade orcamentdria.

fluxo financeiro

Baixa transparéncia para monitord-las.

Acompanhamento e fiscalizagdo tempestiva por parte da administragéo

Fase de prestacao de contas

Centralizagdo de dados

A ndo fiscalizagdo adequada por parte dos financiadores do governo federal, como o FNDE, que ndo exigem dos entes que
atualizem adequadamente as informagbes no SIMEC. Ha dezenas de obras que jd estéo em funcionamento, mas que constam
como em execugdo na plataforma. Além disso poderiam ser mais eficazes na apuragdo para ressarcimento de valores de obras
canceladas. Em 2020, o FNDE havia concluido o processo de apurag¢do de apenas 1.146 das 2.573 obras canceladas para saber
se havia débitos dos municipios em aberto.
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Regularizagdo fundidria para finalizagdo dos contratos.

E o resultado dos problemas de toda a obra: planejamento, execugdo, preparo técnico dos servidores municipais

falta de orientagdes especificas.

A etapa de prestagdo de contas acaba sendo prejudicada quando temos falhas na execugdo jd vindas da falta de planejamento
inicial.

A prestagdo de contas é ainda uma etapa burocrdtica, na qual, ndo se observa geragdo de valor a gestdo.

A falta de interesse do convenente para que a prestagdo de conta seja realizada.

Se a obra foi bem planejada e executada, prestagdo de contas é praticamente automdtica na maioria dos sistemas, mas os
gargalos existem quando os problemas ja vém de processos que antecedem essa fase.

Pendéncias documentais associadas a itens de investimento que encontram dificuldades para seu encerramento, a exemplo da
regularizagdo fundidria ou documentagdo formal (CNO).

Falta de transparéncia (Portal da Transparéncia), ndo fornecimento e/ou demora das informagées solicitadas relativas as obras.

Irregularidades que chegam ao conhecimento do governo federal sejam conhecidas apenas na prestagdo de contas final, quando
0s recursos jd foram pagos ao contratado.

Atraso nas prestagdes/falta comprovantes
A fiscalizagdo ineficiente pode gerar pendéncias que tornam a prestagdo de contas invidvel.

Auséncia de monitoramento informado dos riscos e evidéncias.
Baixo rigor contra os responsdveis pela prestagdo de contas.

auséncia de transparéncia e rito com marcos bem definidos
Auséncia de solugdo tecnoldgica e registros unicos para monitoramento das informagées de cada obra.

Em obras, liquidar despesas é o mesmo que medir e, muitas vezes, as medicbes sdo efetuadas sem a demonstrag¢do devidas dos
servigos executados, sem registros de imagens, memdrias de cdlculos, planilhas, etc.

Comentario

Compreende-se que a riqueza de abordagens e relatos trazidos nas respostas, inclusive pela sua
pluralidade de origens, desestimula qualquer tentativa de sintetizacdo, pelo que foi mantida na integra das
manifestacdes, embora relativamente anonimizada, de modo a possibilitar reflexdes a partir do ponto de
vista daqueles que buscarem o presente documento para colher informaces nesse sentido. Importante
anotar, que os ditos “gargalos” das obras publicas, frequentemente perseguidos em estudos, auditorias,
avalicdes de politicas em diversos contextos, constituem elenco dinamico, heterogéneo e que
continueamente se reconfigura no universol plural das obras publicas do pais. Notou-se neste diagndstico,
que tdo importante quanto simplesmente lista-los, é compreender suas rela¢des (de causa e consequéncia)
com questdes gerenciaveis, de modo a racionalizar contramedidas que possa evitar tais riscos ou, ao menos,
mitigar seu impacto na consecucdo dos objetivos pretendidos em cada obra publica.

N3o obstante, com vistas a conferir certa indexacdo na linha do diagndstico que se busca
estabelecer, elencou-se a seguir temas transversais com o0s quais as respostas dos interessados se
relacionam:
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RESPOSTAS
CORRELATAS

TEMAS TRANSVERSAIS

Planejamento Governamental

Relativo ao projeto em si ou a condigdes e variaveis associadas as obras publicas.
Capacidade Técnica e Operacional do Ente Executor

Todos os aspectos correlatos a capacidade operacional dos entes subnacionais que executam obras publicas 47%
em politicas executadas de forma descentralizada (estrutura organizacional, pessoas, capacidades técnicas,
rotinas de trabalho, ferramentas tecnoldgicas, etc.).

Governanga Interfederativa

Integracdo entre o ente subnacional e as outras instancias federativas relacionadas direta ou indiretamente a 27%
obra publica e/ou ao repasse de recursos para sua viabilizagdo.

Em uma perspectiva institucional, em sua opinido, qual o principal gargalo de obras pubicas quando estdo

25%

paralisadas?

Respostas dos participantes:

Falta de visdo de gestdo de projetos

A baixa capacidade de ser retomada em fungdo da deterioragdo. Em fungdo desta dificuldade a Transparéncia Brasil desenvolveu
um modelo para estimar a probabilidade de obras serem retomadas
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/levantamentoobrasfederaisparalisadascrechesescolasmaioreschance
sseremconcluidas.pdf

Retomar a confianga do ente parceiro para langar nova licitagéo e realizar reprogramagdes para retomar a execugdo das obras
E resultado dos problemas de toda a obra: planejamento, execugdo, preparo técnico dos servidores municipais

fazer ajustes de valores e repactuagdo contratual para retomada de obras.

Ndo conseguir ajustar projeto, pedir repactuacéo de metas para liberagdo dos recursos e retorno da execugdo da obra.

Falta de recursos or¢amentdrios e financeiros.

o principal gargalo sGo os entraves do contrato administrativos que ddo liberdade para que a contratada possa rescindir o
contrato. Muitas obras s@o paralisadas por nGo haver mais interesse das contratadas em executar os restantes dos servigos.

Retomar as obras depois de paralisadas é um grande gargalo, pois depende muitas vezes de redefinicéo/atualizacdo dos projetos,
acréscimo de valores, novo processo licitatorio e inexisténcia de contrapartida por parte dos municipios.

Falta de recurso que permita retomar e concluir a obra com funcionalidade; Falta de flexibilizagdo das diretrizes programdticas
para concluséo das intervengées com fruicdo/funcionalidade.

Prejuizo direto para a populagdo, gastos elevados para a retomada dessas obras, quando séo retomadas, mad gestéo dos recursos
publicos.

Fazer um novo projeto para retomada
Falta de planejamento

Administracdo ineficiente dos recursos por parte da empresa executora, que diante de um grande lapso temporal, ndo consegue
viabilizar a continuag¢do da execu¢do da obra.

Qualidade dos processos licitatérios e de fiscalizagdo pelos entes e fluxo regular de transferéncias
Concorréncia orcamentdria com novos projetos.

auséncia de diagndstico sobre a causa raiz da paralisagdo.

Fluxo de recursos.

Seguranca juridica para decisdo de retomada, ou ndo, da obra.

A paralisagdo decorre, na maioria das vezes, do abandono da obra por parte do contratado, ou mesmo do ente federativo
beneficidrio do repasse, sendo muito rara a ocorréncia de paralisagdo em fungdo da ag¢do de drgéos de controle. Nesses casos, o
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abandono implica deteriorag¢do do que jd tenha sido construido, maiores custos para retomada (incluindo a necessidade de realizar
um penoso e caro levantamento ou "as built" prévio sobre aquilo que pode ser aproveitado da obra anterior), e litigios judiciais. O
gargalo maior para retomada, nesses casos, é o desconhecimento do estoque dessas obras paralisadas e da respectiva situagdo,
que permita avaliar a conveniéncia e economicidade de retomd-las a vista de todas as demais demandas.

Comentario

Nesse item, novamente se percebeu que os problemas associados as obras paralisadas também
perpassam aspectos correlatos a Planejamento Governamental, Capacidade Técnica e Operacional do Ente
Executor e questdes referentes ao nivel de Governanca Interfederativa, ou seja, interacées multiniveis entre
as instancias federativas capazes de contribuir direta ou indiretamente com a retomada obra paralisada.
Em uma perspectiva institucional, em sua opinidao, qual ator abaixo possui maior poder e influéncia na
solugdo de obras paralisadas?

Figura 12 — Ator com maior influéncia na solugdo de obras paralisadas
Judiciéric 11%
Orgaos de Controle 5%
Ministério Publico 11%
Policia judiciaria 5%
Executivo Federal 37%
Legislativo Federa 16%
Executivo Estadua 0%
Legislativo Estadual 5%
Outra 11%

Comentario

Nota-se que predominou a compreensao de protagonismo do poder Executivo Federal, presume-
se, 6rgdos repassadores de recursos, para fins de solucdo de problemas de obras paralisadas. Ndo obstante,
é oportuno reconhecer que a atuacao de érgdos de controle bem como do Poder Legislativo, na perspectiva
de seu dever originario de fiscalizar o poder executivo na consecucdo de suas atividades, inclusive no ambito
local dada as responsabilidades dos gestores no nivel subnacional, podem contribuir significativamente ao
demandar o cumprimento normativo e o estabelecimento de medidas para resguardar o interesse publico
associado a um dado empreendimento paralisado.

Em uma perspectiva institucional, em sua opinido, possuir um registro unico atribuido para cada obra
publica (independente da esfera federativa) seria uma iniciativa positiva?

[ ]
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Figura 13 — Pertinéncia de registro Unico para obras publicas

SIM 95%

Se sua resposta foi NAO, justifique em 1 paragrafo.

Respostas dos participantes:

Justificativa apresentada pela Resposta “Ndo” na questdo anterior

Tiraria a flexibilidade para manejar recursos ndo utilizados*

* Apenas um participante dentre aqueles que responderam “N&o” justificou.

Se sua resposta foi SIM, justifique em 1 paragrafo.
Respostas dos participantes:

Além de numero unico, usar um ambiente comum de dados que centralize os dados da obra.

Principalmente no tocante a convénios que fazem repasses a diferentes obras fica dificil controlar o investimento individual que
foi realizado por meio dos municipios na execugdo do dinheiro.

Poderia facilitar a busca de informagdes e criar um cadastro nacional.

facilitaria a identificagdo dos obstdculos e a proposta de solugées

uma base unica central de todas as obras, facilita a gestdo e o acompanhamento das obras.

Seria, por analogia, a melhor forma de controle e fiscalizagdo seja na esfera federal, estadual ou municipal, pois teriamos um
cadastro tnico de obras, assim como temos nossos CPFs.

Transparéncia a todos interessados, incluindo sociedade civil, além de ajudar numa gestdo e controle mais eficiente do
investimento publico.

Com o Cadastro unico seria possivel aprender com experiencias negativas e registrar empresas que ndo conseguird cumprir as
suas obrigagbes contratuais. Além disso, o registro unico traz maior transparéncia para o cidaddo.

O registro unico possibilita ndo sé a gestdo e transparéncia nos processos, mas a identificagdo dos gargalos e a construgdo de
orientagées equdnimes, mitigando riscos e ampliando controle para agdes mais assertivas e corregées em tempo habil, para que
ndo incidir ao status de obra paralisada.

Caso a proposta se refira a um cddigo na Transferegov, entendemos que é uma medida positiva no que tange a transparéncia e
rastreabilidade da execugdo da obra.

Sim, acredito ser iniciativa bem positiva, pois traria mais transparéncia e possibilidade de acompanhamento e controle das obras
publicas.

Para unificar e centralizar as informagdes

O registro unico das obras publicas, poderia facilitar a execu¢do dos projetos, uma vez que a reunido dos critérios, mostraria as
exigéncias e pendencias a serem sanadas, possibilitando assim a visdo tanto ampla, como detalhada do panorama no qual a obra
se encontra.

Transparéncia e accountability.

Facilitaria a busca por recursos de forma unificada pelas diversas esferas, inclusive fundos e financiamentos internacionais. Além
disso poderia haver compartilhamento de dados ambientais e o acompanhamento das obras poderia ser realizados de forma
compartilhada, utilizando recursos de tecnologia para otimizar o processo.

Transparéncia facilitada para apresentar a obra em diversas plataformas possibilitando a andlise sob diversas perspectivas com
o compartilhamento de informagdes e identificacdo de problemas e solugées para o empreendimento.
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Uma identidade unica, como o CPF para pessoas fisicas, dard tratamento exclusivo na gestéo de cada obra por todos os atores
em todas as esferas.

Se toda obra tiver sua identidade nacional, haverd maior transparéncia, maior possibilidade de acompanhamento pelos controles
interno, externo e social, além da efetiva possibilidade de gestdo e consolidagdo das informagdées das obras publicas no Brasil.

A exigéncia de um registro unico implicard na necessidade de construir um sistema de cadastramento global das obras publicas
para viabiliza-lo, o que é a mais urgente necessidade no campo da gestéo de obras. Sem esse mapa das obras, de sua condigdo
fisica e suas necessidades financeiras, qualquer solugéo gerencial ou alocativa serd impossivel. De igual modo, sem conhecimento
publico da situagdo de toda a carteira de obras, ndo haverd condicGes e pressionar os poderes politicos pelo cumprimento da
regra de priorizagdo de recursos estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela observdncia de critérios de racionalidade
na alocagdo de recursos orgamentdrios para obras publicas.

Comentario

Ficou claramente demonstrada a percepcdo de que a utilizacdo de identificador Unico para
rastreamento de obras publicas representa medida importante no contexto do gerenciamento, governanca,
transparéncia e controle social dos empreendimentos.

Atualmente, a principal ferramenta do Governo Federal para tal possibilidade é representada pela
Plataforma Obrasgov.br. Referida plataforma, tem evoluidos desde sua implantagdo em 2021 com a
perspectiva de se tornar sistema estruturante onde se centraliza e integra o cadastro de obras publicas,
inclusive seus respectivos projetos. Ndao obstante, constata-se que ainda é preciso esfor¢co adicional para
utilizacao plena da plataforma na Administracdo Publica Federal, assim como se faz necessario avangar na
sensibilizacao para utilizacdo desta nos demais poderes e pelos entes federados, conforme previsto em seus
marcos normativos.

Em uma perspectiva institucional, em sua opinido, ter acesso a uma solugdao tecnoldgica Unica e
georreferenciada sobre cada obra publica no Pais - contendo informagdes diversificadas e as boas praticas
de gestdo de obras publicas, de facil usabilidade e integragdo, entre outras funcionalidades - seria uma
iniciativa positiva?

Figura 14 — Uso de solugdo tecnoldgica Unica para gestao de obras publicas

SIM 100%

NAO 0%

Se sua resposta foi SIM, justifique em 1 paragrafo.

Respostas dos participantes:

Facilita o controle social e monitoramento da evolugdo das obras, desde que sejam disponibilizados outros dados da obra, como
a execugdo de recursos, seus contratos e aditivos e relatorios.

Acho que se tiver uma solugdo tecnoldgica unica e georreferenciada sobre cada obra publica no Pais, com informagées bdsicas e
atualizadas constantemente sobre as obras ja seria suficiente (via Transferegov ou outra plataforma). Boas prdticas de gestdo de
obras publicas seria um passo depois, ou outra Etapa da solucdo tecnoldgica, ou seja, de aplicacdo da ferramenta. E melhor fazer
uma solugdo bdsica, bem-feita, com usabilidade e integragdo, suas aplicacbes seriam diversas, inclusive de apontar as boas
prdticas.

Transparéncia sempre é boa e se for combinada com a disseminagdo de boas prdticas, excelente.
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centralidade e gestdo, transparéncia, tudo isso facilita o acompanhamento e pode diminuir os motivos de paralisagdo.

Seria uma excelente base de dados para gestores, fiscais, drea técnica poderem até estudar bons projetos que tivessem uma
execugdo de acordo com o planejado. Sugestdo de adicionar um RAKING com notas para cada obra que conseguir atingir todos
os critérios e quem tirar ZERO vai para o topo da lista de como néo fazer uma obra publica.

Transparéncia a todos interessados, incluindo sociedade civil, além de ajudar numa gestdo e controle mais eficiente do
investimento publico. (idem a anterior)

Trata-se de uma iniciativa extremamente positiva. um cadastro tnico com georreferenciamento além da troca de experiencias
evitaria sobreposicdo ou duplicagcéo de obras. Ademais, seria uma ferramenta de muito uso para integracdo entre as obras,
evitando o desperdicio de recursos publicos.

De posse dessas informagdes e com possibilidade de gestéo das mesmas, se pode além de monitorar situacdo das obras, planejar
politicas publicas mais eficientes e atender as mais diversas regiées do pais de forma mais igualitdria e transparente, com
possibilidade de identificagdo de déficit ou auséncia de aplicagdo de recursos federais.

Uma ferramenta tecnoldgica unica e georreferenciada aumentaria a transparéncia da gestdo de obras publicas e permitiria o
acesso a informagbes sobre solugbes e boas prdticas, o que aumentaria a probabilidade de replicabilidade dessas solugdes.
Entendemos que tal iniciativa seria extremamente positiva, considerando que os dados georreferenciados aumentam as
possibilidades de atuagGo no acompanhamento, monitoramento e controle de obras, possibilitando ainda a construgdo de
modelos de dados capazes de agregar valor a atuagcdo no Gmbito das Obras Publicas do Pais.

Sim, seria excelente para facilitar o acesso e a busca de informagdes referente as obras acompanhadas e demais obras da regido
ou Brasil.

Facilitaria o controle sobre cumprimento de cronograma

sim, para facilitar o andamento e a evolugéo da obra.

A utilizagdo de ferramentas que disponibilizam informag¢des sobre o emprego dos recursos publicos aos cidaddos, de fdcil
usabilidade, onde o usudrio consegue os dados georreferenciados, e assim imagens de satélites através da integragdo com
plataformas de andlise geoespacial, reflete um ganho exponencial, nas questées de transparéncia, possibilitando o
acompanhamento da execu¢do das obras por todo cidaddo.

Transparéncia e accountability.

Alinhada com a resposta do item 43. As trés esferas de gestdo trabalhando juntas pela implementac¢do de obras, com uma
coordenagdo sistematizada e aplicando as devidas travas aos processos de liberagdo, seria uma iniciativa com resultados
positivos.

Consolidagdo das informagdes de obras em um repositdrio unico que possa ser beneficiado por diversos agentes atuantes no
processo de planejamento, execugdo, fiscalizagdo e prestagdo de contas de obras publicas é um grande passo para sanear a
carteira de obras do pa’is.

A solugdo tecnoldgica unica é capaz de aumentar a eficiéncia na gestdo de obras do nivel estratégico ao operacional além de
permitir maior transparéncia para toda a sociedade.

Sim, todo cidaddo, todo parlamentar, todo gestor publico e todo 6rgdo de controle teriam acesso as informag¢des, podendo atuar
tempestiva nos problemas que podem resultar em paralisagéo de obras.

Um sistema de cadastramento global das obras publicas com os recursos essenciais de controle e verificagdo (em especial o
georreferenciamento) é a mais urgente necessidade no campo da gestdo de obras. Sem esse mapa das obras, de sua condigdo
fisica e suas necessidades financeiras, qualquer solugdo gerencial ou alocativa serd impossivel. De igual modo, sem conhecimento
publico da situagdo de toda a carteira de obras, ndo haverd condicdes e pressionar os poderes politicos pelo cumprimento da
regra de priorizacdo de recursos estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela observdncia de critérios de racionalidade
na alocagdo de recursos orcamentdrios para obras publicas.

Comentario

De igual maneira, verificou-se plena receptividade a possibilidade de estabelecer visao
georreferenciada para todas as obras e empreendimentos publicos. Ratifica-se, portanto, a importancia de
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concentracdo de esforcos em prol da ampliacdo do uso do Obrasgov.br como ambiente capaz de consolidar
referida visdo das obras a partir da sua distribuicdo territorial.

Em uma perspectiva institucional, em sua opinido, tendo as 3 causas (apresentadas nas linhas) e 3 solugdes
(nas colunas) ambas relacionadas a problematica das obras paralisadas no Pais, escolha entre as opgoes
abaixo a solu¢dao que mais faz sentido para cada causa:

Figura 15 — Causas e Solugdes para problematica das obras paralisadas
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Comentario

Para enfrentamento de questdes fundamentais, como contratacdo de obras com base em projetos
deficientes; insuficiéncia de recursos da contrapartida obrigatéria requerida dos entes subnacionais em
diversas modalidades de parceria; ou ainda as dificuldades de gestao dos repasses federais, identificou-se
grande expectativa em ac¢Oes de capacitacdo e maior interacdo e troca de informagdes (elementos de
governang¢a multinivel) entre as instancias governamentais envolvidas nos empreendimentos.

Tem-se, portanto, claro reconhecimento de questdes gerenciais e de governancga, que podem ser
priorizadas no contexto do aprimoramento das capacidades governativas dos entes subnacionais.

ANALISE DE RESPOSTAS DAS ENTREVISTAS

Neste item, estdo reunidas as analises das respostas extraidas das entrevistas realizadas. Registra-
se, por oportuno, que as respostas apresentadas do Diagndstico a cada pergunta ndo foram reproduzidas
neste sumario executivo

Trata-se, porém, de extracdo sintética e ndo-literal das informacdes coletadas, exceto nas citacdes
formatadas com texto em estilo /tdlico. Cumpre anotar também, que se procedeu a anonimiza¢do dos
entrevistados na narrativa do presente documento, em observancia a Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD),
embora as respectivas gravacdes tenham sido mantidas em arquivo digital de acesso restrito, sob a guarda
da DTPAR/SEGES/MGI, até a plena validagdo do presente relatdrio junto as instituicGes membro da ENCCLA,
para fins de eventual checagem ou conferéncia, desde que solicitado formalmente, procedendo-se posterior
consulta aos entrevistados quanto ao descarte dos referidos conteudos.

Para fins didaticos, manteve-se referéncia aos entrevistados conforme identificagdo com letras do
alfabeto, de A até |, observacdo a ordem cronoldgica de realizacdo das Entrevistas, tal qual apresentado na
versao completa do Diagndstico.
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PERGUNTA 1. Ha quanto tempo o(a) Sr./Sr2 lida com a tematica de obras publicas?

No universo de representantes das instituicdes entrevistadas, identificou-se o tempo de experiéncia
(de atuacdo direta ou indireta) com a tematica de obras publicas. Foi considerada o tempo declarado por
cada entrevistado no ambito da instituicdo onde exerce atualmente suas atividades.

Considerando o tempo médio de atuagdao com o tema foi da ordem de 11 (onze) anos, verifica-se a
predominancia de grande experiéncia no tema entre os entrevistados. Esse fator permite presumir que as
informacgdes levantadas nas entrevistas sdao de excelente qualidade e pertinéncia tematica.

Destaca-se ainda, a participacdo de 6rgaos de controle, com vocacdo institucional para atuar na
tematica alvo deste relatdrio na qualidade agentes de fiscalizacdo da atuacao governamental que, ndo raro,
realizam estudos e avaliagbes tematicas das obras paralisadas, fator também corrobora com a riqueza das
informacgdes ora coletadas.

PERGUNTA 2. Na sua visdo, quais foram os pontos comuns ou mais frequentes entre as dificuldades que
acabam culminando na paralisa¢dao de obras publicas?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Na busca por identificar elenco de problemas comuns e dificuldades mais frequentes com potencial
reflexo na execucdo de obras publicas, verificou nas entrevistas que problematicas correlatas direta ou
indiretamente ao PLANEJAMENTO dos empreendimentos tiveram predominancia, seguido que questdes
relacionadas a ATRASOS NA LIBERACAO DE RECURSOS por parte do Governo Federal (no caso de obras
executadas de forma descentralizada), e ainda BAIXA CAPACIDADE GERENCIAL dos entes subnacionais. No
esquema légico apresentado a segui, se buscou sintetizar o agrupamento de tais suposicées, de modo a
demonstrar sua relacdo Causa e Efeito no contexto apreciado.

Figura 16 — Agrupamento de causas recorrentes que levam a paralisagdo de obras
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Nota-se, portanto, considerando a incidéncia predominante das referidas ocorréncias na fala dos

entrevistados, que é fundamental reconhecer e sistematizar tais situagdes, bem como efetuar as devidas

verificagdes em relagdo ao nivel de clareza das exigéncias normativas existentes sobre tais aspectos, ou

mesmo buscar continuamente aprimorar o nivel de efetividade das ferramentas de suporte a
operacionalizacdo das politicas publicas no universo dos diversos programas especificos de cada area.

Conforme exposto no esquema grafico apresentado, as causas mais frequentemente perceptiveis
para os entrevistados podem ser agrupadas ou capituladas em blocos com semelhante equivaléncia em
termos de impacto no sucesso das obras publicas, quais sejam: a) Problemas de Planejamento; b) Baixa
Capacidade Gerencial do ente executor; c) Problemas decorrentes de atraso na Libera¢do de Recursos; e d)
Articulacao insuficiente entre as instancias federativas.

Chama-se atenc¢do para fato que os referidos itens tém grande interdependéncia e, em certa
medida, flutuam como causa e consequéncia uns dos outros a depender da ética aplicada, influenciando-se
mutuamente. Tal constatacdo é relevante e fundamental, para que se compreenda o carater integrado e
polivalente necessdrio em eventuais contramedidas que se venha idealizar nesse contexto. Na figura a seguir,
se busca demonstrar tal relagao:

Figura 17 — Problemas que geralmente orbitam obras paralisadas
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Cumpre acrescentar também, que estudo compartilhado por meio de Ficha Sintese do Acérdao
1.079/2019-TCU-Plenario, disponibilizado por uma das instituicdes entrevistadas, que o TCU realizou, entre
2018 e 2019, um Diagndstico das Obras Paralisadas no Brasil, financiadas com recursos da Unido (Auditoria
Operacional - TC 011.196/2018-1). Aponta o resumo do referido trabalho, que se avaliou mais de 38 mil
contratos referentes a obras publicas, ambientadas em cinco bancos de dados do governo federal (Caixa,
SisPAC, MEC, Dnit e Funasa), um quantitativo, na época, de mais de 14 mil empreendimentos paralisados.

Nesse trabalho, foram identificadas pelo TCU trés principais causas das paralisagdes das obras,
quais sejam:

1. Contratagdao com base em projeto basico deficiente;

2. Insuficiéncia de recursos financeiros por parte do estado ou municipio corresponsavel pela obra
(contrapartida); e

3. Dificuldade dos entes subnacionais em gerir os recursos federais recebidos.
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Verifica-se, portanto, que as principais ocorréncias apontadas pelos drgdos entrevistados tém
grande convergéncia com os achados do TCU sobre esse aspecto. Comparando os dois grupos:

AUDITORIA TEMATICA - TCU 2019 DIAGNOSTICO ACAO 01/2023 — ENCCLA

Contratacdo com base em projeto bdsico
deficiente

Problemas de Planejamento (inclusive no
projeto de engenharia)
Problemas decorrentes de atraso na
Liberacdo de Recursos
Baixa Capacidade Gerencial do ente
executor
Articulagdo insuficiente entre as
instancias federativas

Insuficiéncia de recursos financeiros

Dificuldade dos entes subnacionais em
gerir os recursos

1111

(Sem correspondéncia literal)

PERGUNTA 3. O(a) Sr./Sr2 conseguiria mensurar se ha uma recorréncia no(s) tipos de objeto de obra
demandas de sua instituicdo? Ha alguma iniciativa de padroniza¢do (objetos ou projetos padronizados)
para atender pedidos de novas obras?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Todos os entrevistados tém conhecimento sobre a padronizacdo de objeto como estratégia para
otimizar as acbes de planejamento dos empreendimentos (auxiliando, por exemplo, municipios que
possuem menor capacidade técnica para elaboracdo de projetos de engenharia), ou mesmo para estabelecer
uma obra civil padronizada para atendimento de uma dada politica publica, (Educacdo e Saude, exemplos
citados).

Entre os entrevistados atuantes como drgdos repassadores de recurso, se verificou situagdes
distintas, sendo referenciadas, de um lado a ampla utilizacdo de objetos padronizados como estratégia
componente da politica publica e, de outro, a ndo utilizagcdo de projetos padronizados.

Nota-se que, independente da utilizacdo ou ndo da estratégia de padronizacdo de objetos e
respectivos projetos na consecucao das politicas publicas, os representantes de 6rgaos repassadores de
recursos apresentaram similar compreensdo ao que manifestaram os demais entrevistados acerca da
necessidade de revisdo e aprimoramento das iniciativas de padronizacdo de objetos.

Identificou-se como argumentos predominantes nesse sentido que:

a) Os projetos padronizados deixam de contemplar especificidades da localidade onde serd
implantado;

b) As dimensbes continentais do Brasil requerem a customizacdo de projetos padronizados em
categorias e dimensionamentos de diferenciados portes, de modo ampliar a capacidade de contemplar a
necessidades de demandantes igualmente heterogéneos;

c) As iniciativas de padronizacdo de projetos precisam considerar diretrizes como a flexibilizacdo e
possibilidade de redimensionamento pelos entes executores, de modo a compatibiliza-los com o universo
de cada empreendimento;

[ ]
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d) A padronizacdo de pecas técnicas e registros documentais relativos aos projetos de engenharia é
tao importante quanto a padronizagdao dos objetos em si, pois permite reunir dados e sistematizar massa de

dados que podem otimizar os trabalhos de acompanhamento e controle das obras.

Destacou-se ainda na fala dos entrevistados, que a padronizacdo dos projetos de engenharia,
especialmente no caso de objetos executados por meio da descentralizagao de recursos, deve considerar
ambientes informatizados, como se verifica no Mddulo de Obras da Plataforma Transferegov, onde dados e
informacdes sobre metas, etapas, insumos, quantitativos e orcamentos de cada empreendimento sdo
lancados em formato de dado legivel por maquina, o que permite estabelecer tratamento informatizado em
seu gerenciamento e atividades de acompanhamento.

Oportuno resgatar, que a Portaria Interministerial n2 424/2016, traz defini¢Oes especificas sobre a
guestdo de padronizagdo de objetos. Destaca-se, conceitualmente, o disposto no inciso XXIll do § 12, Art. 19:

XXIII - padronizagdo do objeto: estabelecimento de modelos ou critérios a serem
seguidos nos instrumentos que visem ao atingimento de objetivo similar, definidos
pelo concedente, especialmente quanto as caracteristicas do objeto e ao seu custo;

Outros pontos da referida norma, que tem atualizacdo prevista para ocorrer ainda neste exercicio
em funcdo do Decreto n? 11.531/2023, preveem certo estimulo a pratica de utilizagdo de projetos
padronizados, a medida que flexibiliza a apresentacdo de projeto basico em programas onde se tenha tal
padronizacdo, mediante decisdo fundamentada do drgao repassador (Art. 21) e sugere a padronizagdo de
objetos com vistas a agilizacdo de procedimentos e racionalizacdo na utilizacdo dos recursos, no ambito do
Art. 74. A conferir:

CAPITULO V

DO PROJETO BASICO E DO TERMO DE REFERENCIA

Art. 21. Nos instrumentos, o projeto bdsico acompanhado de Anotag¢Go de
Responsabilidade Técnica - ART, ou o termo de referéncia, deverdo ser apresentados
antes da celebragéo, sendo facultado ao concedente exigi-los depois, desde que antes
da liberagdo da primeira parcela dos recursos.

§ 19 O projeto bdsico ou o termo de referéncia poderd ser dispensado no caso de
padronizacdo do objeto, a critério da autoridade competente do concedente, em
despacho fundamentado.

[..]

Art. 74. Os orgdos responsdveis pelos programas e agées com previsdo de execugdo
descentralizada por meio de instrumentos, deverdo buscar a padronizacdo dos
objetos, com vistas a agilizagdo de procedimentos e racionalizacdo na utilizagdo dos
recursos.

Nota-se, portanto, a oportunidade de aprimoramento dos programas das politicas publicas no
ambito dos 6rgaos repassadores, na perspectiva de qualificar seus portifélios de projetos padronizados com
parametros flexiveis, estimulando a realizacdo das necessarias adaptacdes e customizacdes demandadas em
cada caso.
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PERGUNTA 4. O(a) Sr./Sr2 acredita que o projeto padrio chega a ser a solu¢do ou tem baixa capacidade

de impedir a paralisacdao de obras?

ANALISE DAS RESPOSTAS

NCCLA

Na mesma perspectiva ja pontuada na pergunta anterior, em resposta ao presente item os

entrevistados concordaram que a padronizagao dos objetos das politicas publicas, embora tenha seu lado

positivo e traga certos beneficios, precisa ser planejada e gerenciada com muita cautela, sob pena de nao

apenas “engessar” (expressao utilizada por 5 dos 9 entrevistados) a execu¢do dos empreendimentos, como
também gerar diversos problemas de execucdo das obras, especialmente notdveis em objetos amplamente
executados de norte a sul do pais, em dreas como saude e educacao, viabilizadas com recursos de Fundos

Constitucionais respectivos.

Destaca-se a seguir, compilacdo de principais pontos positivos e negativos constatados:

- . Pode evitar a
Respondente Pontos Positivos Pontos Negativos -
Paralisagdo?
E importante para entes sem capacidade de
criar projeto do zero. o . o Lo =
A . pro) . N3o considerar questdes regionais. NAO
Pode ajudar, desde que se baseie em
projetos de vdrios portes.
Auxilia no caso de obras demandadas com - . .
. N . N3o considera a realidade do local de ~
B maior frequéncia, mas deve permitir o NAO
~ execugao.
adaptagoes.
Descritivos e orcamentos padronizados
C Facilita defini¢Ges iniciais sobre o projeto, podem ser inaplicaveis a depender de NAO
mas ndo garante sucesso da obra. questdes especificas de cada executor
(terreno, logistica, preco de insumos).
D Ajuda municipios sem equipe de Por vezes se mostra muito rigida e traz NEO
engenharia. problemas na hora da execugdo.
Precisa haver melhoria/atualizagdo nos
Facilita a dinamica de execucdo financeira elencos de projetos padronizados.
E dos programas, dando celeridade na fase N3o ha estratégia de “assisténcia técnica” NAO
inicial para repasse de recursos. aos entes federados sobre o uso de
projetos padronizados.
. . . . N&o considera as especificidades de cada o
F Ajuda evitar desvio de objeto. p.N NAO
Regido.
Contribui com o planejamento de obras
publica. Ndo contemplar diferenciagcdes em
G Promove eficiéncia e economicidade. relacdo a aspectos de cada UF no SIM
Pode contribuir com a previsibilidade e a orcamento, como piso salarial da
priorizacdo de obras de execugdo mais construgdo civil, dentre outras.
simplificada.
. " Nem sempre consideram os padrdes de
Auxilia nas a¢cOes de acompanhamento e . P . P SIM, desde
registro das pecas técnicas na Plataforma
H controle. . que bem
. . Transferegov, o que impede a .
Racionaliza esforgos. . . . N planejada.
sistematizacdo de informacdes.
SIM, desde
s . ~ que
Auxilia em termo gerais a execugdo das . ~ .
. . . . Pouco efetivo quando ndo considera as reconheca
politicas publicas (racionaliza esforcos na L . = ~
| o . - peculiaridades locais e quando ndo questoes
pactuacdo, facilita a atuacdo de entes . ~ L
permite adaptagdes. regionais e
menores. .
permita
adaptacgoes.
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Analisando os referidos aspectos a luz das ferramentas e possibilidades que hoje estdao disponiveis

no dmbito da Plataforma Transferegov, sistema estruturante para gestdao de transferéncias e parcerias da

Unido segundo o Decreto N2 11.271, de 5 de dezembro de 2022, que instituiu o Sistema Estruturador de

Gestdo de Parcerias da Unido - Sigpar, percebe-se que é possivel otimizar a eficacia e efetividade das

estratégias de projetos padronizados em politicas descentralizadas com medidas como a integra¢dao dos

modelos padronizados de obras de diversas politicas publicas com os parametros de registro exigidos no

Moddulo de Obras da Plataforma Transferegov. Para além disso, é possivel colher da fala dos entrevistados
as seguintes sugestoes:

- Padronizacdo de Pecas Técnicas, porém, com disponibilizacdo de respectivos arquivos em
formato editavel para adaptacdes e complementacGes que se mostrarem necessarias para atender
especificidades do ente executor;

- Estabelecimento de ciclos periddicos de atualizacdo dos portifélios de projetos padronizados,
de forma participativa, por Regido do pais, possibilitando aumentar sua aderéncia as diferentes realidades
de cada uma;

- Constituicdo de portifdlio de projetos padronizados com dimensdes e/ou categorias
diferentes, que permita elenco de opc¢bes conforme especificidades do ente demandante como, por
exemplo: tamanho da populacdo, nivel de demanda dos servicos, area de implantacdo (urbana ou rural),
dentre outros aspectos que possam minimizar incongruéncias entre projeto padrao e realidade local de
execug¢ao;

- Exigéncia quanto a atualizacdo de orcamentos, observando as bases referenciais ja utilizadas
atualmente, de modo a fazer refletir nos custos estimados aspectos peculiares a cada regido do pais,
minimizando descompassos como realidade de precos locais, custos logisticos adicionais, etc.

Registra-se, portanto, que predomina o entendimento de que a padronizacdo de objetos e projetos
de engenharia ndo implica automaticamente em menor risco de paralisacio das obras publicas,
especialmente no contexto da execugdo descentralizada, embora tenha significativa contribui¢ao no
contexto da atuacdo de entes subnacionais com menor capacidade técnica para concepgao inicial e
pactuagdo dos instrumentos formais para repasse de recursos.

N3o obstante, houve consenso entre os entrevistados no sentido de que é necessario garantir a
flexibilidade e adaptabilidade desses projetos padronizados as diversas peculiaridades observadas em um
pais tdo plural e heterogéneo como o Brasil. Tais constatacdes permitem caminhar para conclusdo preliminar
de que a estratégia de padronizacdo de objetos e projetos nas diversas politicas publicas federais precisa
evoluir para potencializar seus pontos fortes e minimizar suas limita¢gdes, sendo este um oportuno
encaminhamento a defendido no ambito das instituicdes membro da ENCCLA, para fins de propagacao e
priorizacdo de tal entendimento.

PERGUNTA 5. Na sua experiéncia em obra publicas, e no contexto de obras paralisadas/inacabadas, ha
uma recorréncia nos objetos?

ANALISE DAS RESPOSTAS

ESTRATEGIA NACIONAL DE COMBATE A CORRUPCAD E A LAVAGEM DE DINHEIRO




NCCLA
Conforme se pdde perceber na narrativa dos entrevistados, ndo ha consenso quanto a existéncia de

um determinado objeto ou tipo de obra que se caracterize como o mais frequente no universo de obras
paralisados, seja no cenario atual ou em termos gerais.

A maioria dos entrevistados (6 de 9) apontaram como evidentes no universo das obras paralisadas,
aquelas derivadas de Programas na area da Educacao. Sobre esse aspecto, é importante, porém, atenuar o
efeito decorrente da notoriedade da Medida Provisdria n2 1.174, de 12 de maio de 2023, que institui o Pacto
Nacional pela Retomada de Obras e de Servicos de Engenharia Destinados a Educacdo Basica. Pois referida
medida vem sendo amplamente debatida, inclusive no contexto de sua conversdo em lei, o que
potencialmente chama atencdo para obras nesse contexto.

Ndo obstante, conforme esclarecimento expresso na entrevista de representante do FNDE, o grande
guantitativo de obras nos diversos programas da drea da Educacao, com ciclos periédicos que contemplam
todos os entes subnacionais, acaba exercendo um efeito numeérico significativo no universo total de obras
em curso no pais, o que pode induzir percepcdo equivocada em relacdo a incidéncia de obras paralisadas.
Tal situacdo apresenta-se de forma semelhante no contexto de obras civis na drea da Sadde.

Nota-se aqui uma lacuna em relacdo ao estabelecimento de metodologia especifica para
estabelecer controles estatisticos centralizados e automatizados sobre objetos e areas temdticas mais
frequentemente suscetiveis a paralisacdo, inclusive para gerar subsidios no interesse da revisdo do
planejamento dos programas e analises de riscos no ambito das diversas areas tematicas das politicas
publicas.

Importante também atentar que, para fins de nomenclatura e harmoniza¢ao conceitual, Obra
Paralisada é aquela com instrumento vigente, mas sem execu¢ao dos servigos, mas que o computo deve
considerar também as obras Inacabada, que se configuram quando o respectivo instrumento por meio do
gual se estabeleceu o vinculo para repasse de recursos estd vencido ou encerrado.

PERGUNTA 6. Considerando que existem exigéncias externas as obras publicas (como por exemplo:
Licenciamento Ambiental e Titularidade do Imdvel), para que estas sejam realizadas, o(a) Sr./Sr2 verifica
se ha alguma recorréncia de problemas decorrentes dessas questdes?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Apesar de a maioria dos entrevistados ter sinalizado reconhecer certa frequéncia em problemas
decorrentes de questdes relacionadas a titularidade da area de implantacdo e licenciamento ambiental das
obras publicas, restou constatado ndao serem essas questdes com vinculo causal direto com a paralisacao de
obras, posto que na grande maioria dos normativos que parametrizam as atuais politicas publicas em curso
tais itens sdo exigidos antes da celebracdo ou da liberacdo de recursos e, portanto, do inicio da execucdo da
obra.

N3o obstante, conforme posicionado por alguns entrevistados, verifica-se que os referidos itens,
apresentam estreita conexdao com as problematicas mais frequentes identificadas no 4mbito da pergunta de
namero 2.

[ ]
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Assim, é necessario reconhecer que aspectos como regularizacdo da titularidade da area e
licenciamento ambiental das obras dependem fortemente do planejamento adequado do projeto de politica
onde a obra se insere, tendo forte dependéncia, na maioria dos casos, da capacidade gerencial do entre

executor do empreendimento.

Fica evidente também a relagdo dos referidos itens com a questdo da defasagem dos recursos
empenhados para cada empreendimento pois, como predomina a diretriz de liberar recursos somente apds
a regularizacdo dos referidos itens, ndo raro se verifica a defasagem or¢camentaria e do préprio valor global
estabelecido para empreendimentos que sofre com grandes lapsos temporais entre a celebracdo do
instrumento (quando frequentemente ocorre o respectivo empenho) e o inicio da execucao fisica.

Tem-se nesses casos, especialmente quando os entes federados ndo possuem capacidade técnica
para atualizar orcamentos e complementar financeiramente os recursos de que precisa a parceria, um
cenadrio altamente propenso ao insucesso da obra, caso esta seja iniciada.

Destacou-se, porém, com menor énfase, que grandes obras, com maiores riscos ambientais,
acabam sendo impactadas mais frequentemente por demoras nas instancias e drgdos competéncias.
Outrossim, apontou-se que obras onde a regularizacdo da drea depende de prévias desapropriacdes, estdo
suscetiveis a atrasos que estao fora da capacidade de governancga do ente executor.

PERGUNTA 7. O(a) Sr./Sr2 participou, participa ou tem conhecimento de alguma iniciativa para o
estudo/tratamento de obras paralisadas?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Em uma andlise comparativa das respostas nota-se alguns pontos em comum:

1. Medidas legislativas: Foi bastante citada a Medida Proviséria (MP) 1.174/2023, como uma ag¢ao
relevante no combate ao problema de obras publicas inacabadas. A MP é vista como uma ferramenta que
trouxe maior seguranca juridica e apoio aos gestores para buscar a conclusao de obras paralisadas. Isso indica
um reconhecimento geral da importancia de medidas dessa magnitude para a solu¢ao do problema.

2. Acompanhamento e Gestdao de Obras: Muitos respondentes destacaram a importancia do
acompanhamento e gestdao de obras como uma estratégia essencial para identificar e resolver o problema
de obras inacabadas. Foram mencionados sistemas de gestdo e acompanhamento de obras, que tém a
finalidade de garantir maior eficdcia na execucdo das obras e evitar paralisacbes. Nota-se que apesar de
validas essas iniciativas acabam sendo apenas paliativas se vistas sob uma perspectiva global do problema.
Alguma acdo de maior capilaridade tem o potencial de ser bem mais efetiva.

3. Dados e Informagoes: Varios entrevistados enfatizaram a importancia da coleta e andlise de
dados para entender o problema das obras paralisadas e para tomar decisdes informadas. A busca por
informacdes sobre obras paralisadas, levantamento de dados e monitoramento foram apontados como
estratégias relevantes para lidar com a questao. Este item conversa bastante com o item anterior.

4. Pactos e Colaboragdo: Foram mencionadas iniciativas de pactos ou colaboracdes entre diferentes
orgdos e entidades, como a proposta do Pacto Nacional para retomada de obras inacabadas da Educacao.
Essa abordagem indica um reconhecimento da necessidade de esfor¢cos conjuntos para solucionar o
problema das obras paralisadas.
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5. Capacitagdo e Orientacdo: Foi ressaltada a importancia da capacitacdo e orientagdo dos gestores
e entes envolvidos na execuc¢do de obras publicas. A¢des de orientagdo, compartilhamento de informagdes

e normativos foram destacadas como meios para aprimorar a gestao e evitar paralisagdes.

6. Plataformas e Ferramentas: Mencionaram a relevancia de plataformas e ferramentas especificas,
como o "Transferegov" e o "Obrasgov.br", para otimizar o planejamento e a gestdo das obras.

Em geral, as respostas indicam um reconhecimento das medidas legislativas, a importancia da
gestdo eficiente, a necessidade de coleta e analise de dados, a colaboragao entre diferentes entidades e o
uso de tecnologias como estratégias chave, segundo as entidades entrevistadas, para identificar e sanar o
problema de obras publicas inacabadas no Brasil. Se pode depreender, portanto, que as iniciativas
convergem para processo correlatos ao aprimoramento de capacidades de gestdo e incrementos dos niveis
de governanca interfederativa no contexto onde se inserem as obras publicas.

PERGUNTA 8. O(a) Sr./Sr2 consegue identificar alguma boa pratica na execu¢do de obras publicas (de
governanga ou gestdo) que julgue oportuno compartilhar?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Em uma analise comparativa das boas praticas, destacam-se:

¢ Planejamento Adequado: Varias respostas enfatizam a importancia de um planejamento sélido para as
obras publicas. Isso inclui a elaboracdo de projetos técnicos completos, abrangendo diversas dreas como
engenharia, saude, seguranca do trabalho e ambiental. O bom planejamento é considerado fundamental
para evitar problemas futuros.

e Acompanhamento e Fiscalizagao Efetivos: A maioria dos respondentes concorda sobre a necessidade de
um acompanhamento rigoroso e uma fiscaliza¢do eficaz durante a execuc¢do das obras. Isso envolve manter
contato direto com as equipes executoras, registrar informacoes atualizadas e identificar problemas para
soluciona-los a tempo.

e Uso de Tecnologia e Plataformas: esta boa pratica estd diretamente ligada a anterior. Respondentes
destacam o uso de tecnologia e plataformas especificas, como as plataformas "Transferegov", "Obrasgov.br"
e Power Bl para auxiliar na gestdo e acompanhamento das obras. Essas ferramentas ajudam a manter
registros atualizados, monitorar pontos de alerta, compreender normativos e melhorar a transparéncia.

e Capacitagdo e Parcerias Técnicas: Hd um consenso sobre a importancia da capacitacdo das equipes
envolvidas na execucao e fiscalizagcdo das obras. Além disso, algumas respostas mencionam a relevancia de
parcerias com 6rgaos técnicos para fortalecer a fiscalizagdo e o acompanhamento, reconhecendo a
relevancia da expertise técnica nesse processo.

e Registro e Documentag¢do: O registro detalhado de informacGes, documentacdo dos problemas
encontrados e andlise prévia da proposta sao praticas destacadas por diversos respondentes como maneiras
de manter o controle sobre o andamento das obras e resolver problemas de forma eficiente.

Outro aspecto mencionado, mas sem grande destaque, foram "indicadores gerenciais" e "modelo
de gestdo", que sdao ferramentas que auxiliam na avaliacdo e no desenvolvimento institucional dos entes
envolvidos nas obras. Isso demonstra a busca por uma abordagem sistematica e orientada a resultados.

Em geral, as respostas convergem para a importancia do planejamento, acompanhamento,
fiscalizagdo, uso de tecnologias e parcerias técnicas como elementos-chave para a execugao eficaz de obras
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publicas. As praticas destacadas refletem a busca por maior transparéncia, eficiéncia e controle na gestdo de
projetos publicos, com foco na conclusdao bem-sucedida das obras.

PERGUNTA 9. Considerando que no universo de obras publicas temos os poderes executivos, legislativo e

judiciario atuando, direta e indiretamente. O(a) Sr./Sr2 consegue identificar alguma boa pratica que possa
auxiliar na finalizagdo de obras paralisadas?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Com base nessas respostas dos respondentes, podemos identificar as seguintes boas praticas
relevantes e de consenso que podem auxiliar na finalizacdo de obras publicas paralisadas:

1. Medidas Legislativas: A adocdo de medidas legais como a MP n? 1174/2023, que traz inovagdes
para otimizar a retomada de obras paralisadas, é vista como uma boa pratica. Essas medidas podem incluir
apoio financeiro de entes estaduais, permissdo de repasses extras e outras acdes que facilitem a retomada
das obras.

2. Mesa de Negociacao e Didlogo: A criacdo de espacos de didlogo e negociacdo entre diferentes
partes interessadas, como governos, érgdos de controle e demais atores envolvidos, é destacada como uma
abordagem eficaz para resolver questdes relacionadas a obras paralisadas. Essas "mesas de negocia¢ao"
podem mediar conflitos, identificar solucdes e buscar alternativas para a retomada das obras.

3. Plataformas e Sistemas Online: O uso de plataformas online como o Transferegov e o
Obrasgov.br é mencionado como uma boa pratica para o gerenciamento e monitoramento de obras publicas.
Essas plataformas oferecem recursos como georreferenciamento, dados gerenciais e informacgoes
transparentes, auxiliando na tomada de decisdes para a retomada de obras.

4. Agoes de Sensibilizacdo e Capacitagdo: A realizacdo de reunides, workshops e palestras de
sensibilizacdo junto aos entes executores dos projetos é ressaltada como uma forma de alinhar diretrizes,
compartilhar informacodes e garantir a execucao adequada das obras. Essas acdes de capacitacdo contribuem
para uma melhor gestdo e operagdao dos empreendimentos.

5. Interconexao entre Poderes: A colaboracdo e a interacdo entre os poderes executivo, legislativo
e judiciario, bem como do Ministério Publico e Tribunais de Contas sdo consideradas importantes para
enfrentar o desafio das obras paralisadas. A troca de experiéncias e iniciativas entre os 6rgdos pode resultar
em solucdes mais eficazes e colaborativas, dando uma maior relevancia e robustez ao processo todo.

6. Anadlise Prévia e Planejamento: A importancia do planejamento prévio e da analise criteriosa das
obras antes de sua execucdo é mencionada como uma boa pratica. Isso inclui pardmetros como capacidade
econdmico-financeira, estratégica e de mercado, bem como a realizacdo de estudos para determinar se
ainda é viavel retomar obras paralisadas, ou se aquelas realmente irdo beneficiar as populacdes a que se
destinam.

7. Monitoramento e Avaliacdao Continua: A realizagao de monitoramento constante e avaliagao das
acoes empreendidas é considerada crucial para o sucesso na retomada de obras. A coleta de informacdes
sobre o progresso das obras, identificacdo de problemas e adaptacdo de estratégias contribui para evitar
paralisa¢Oes futuras.

8. Modelos Inovadores e Parcerias Publico-Privadas: A exploracdo de modelos inovadores, como
Parcerias Publico-Privadas, é apontada como uma possibilidade para auxiliar na retomada e conclusdo de
obras publicas. Esses modelos podem trazer expertise e recursos adicionais para superar desafios.
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Em resumo, as boas praticas incluem medidas legais inovadoras, colaboragao entre poderes, didlogo

entre diferentes atores, inclusive Ministério Publico e Tribunais de Contas, uso de plataformas online,
capacitacdo, analise prévia, monitoramento constante e a exploracdao de modelos inovadores. Essas praticas

podem contribuir para enfrentar os desafios das obras publicas paralisadas e garantir a conclusao eficaz dos
empreendimentos.

PERGUNTA 10. Na questdo de acesso a dados e transparéncia de informag6es sobre obras publicas, a sua
instituicao utiliza que meios, para atender demandas nesse sentido? Tem alguma iniciativa de
centralizacdo disso que o Sr./Sr2 queira destacar?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Nesta andlise comparativa das entidades em relacdo ao acesso a dados e transparéncia de
informacgdes sobre obras publicas, podemos identificar algumas convergéncias nas perspectivas e meios
utilizados:

Convergéncias:

1. Plataformas "Transferegov" e "Obrasgov": vdrias entidades mencionaram as plataformas como ferramentas centrais
para acesso e acompanhamento de informacdes sobre descentralizacdo de recurso publico, em especial, de obras
publicas. Sdo vistas como uma maneira de centralizar repasses, permitindo uma gestdo mais adequada,
acompanhamento eficiente e participa¢do da populacdo na fiscalizacdo das obras, dando transparéncia a todo o
processo. Destacam-se como iniciativas importantes para a transparéncia e controle de obras publicas. O "Obrasgov"
oferece, por exemplo, recursos como georreferenciamento e fotos dos empreendimentos, proporcionando uma visdo
mais detalhada das obras em andamento.

2. Desafios de Padronizacgdo: varios respondentes mencionaram desafios relacionados a padronizagdo de linguagem e
entendimentos, especialmente em relagdo aos conceitos que caracterizam a paralisacdo de obras. Essa falta de
padronizagdo dificulta a coleta e comparagao de dados entre diferentes sistemas e entidades.

3. Centralizagdo de Dados: A centralizagdo de bases de dados é vista como uma abordagem positiva para melhorar a
transparéncia e a gestdo das obras publicas. A ideia de incorporar diversas bases de dados ao Obrasgov.br foi
mencionada como uma forma de ampliar a transparéncia e melhorar a governanca das obras.

Meios mais utilizados:

1. Plataformas Online: As plataformas Transferegov e Obrasgov.br sdo as principais utilizadas para acessar informacdes
e dados sobre obras publicas. Elas oferecem recursos como painéis gerenciais, georreferenciamento e fotos dos
empreendimentos.

2. Painéis de Acompanhamento: Foi mencionada a utilizacdo de painéis de acompanhamento especificos
disponibilizados pelos Tribunais de Contas e outros drgdos de controle. Esses painéis fornecem informacGes sobre
obras publicas e ajudam no controle e monitoramento.

3. Consolidacdo de Dados: Alguns respondentes relataram a consolidagdo de informacGes a partir de diferentes fontes,
como bases de dados de érgdos executivos e sistemas internos. Esses dados consolidados sdo usados para analise e
controle das obras, a exemplo do que acontece com o TCU, que coleta e consolida dados das seguintes bases: DNIT,
CAIXA, FUNASA, MEC (Programas de Educacdo Infantil, Técnica e Superior, além do Ministério da Saude, inserida mais
recentemente.

4. Acordos de Cooperacdo Técnica entre 6rgdos para utilizacdo de plataformas especificas também é uma pratica que
pode auxiliar no acesso aos dados e na transparéncia.

[ ]
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Centralizacao de dados:

As plataformas Transferegov e Obrasgov.br foram bastante citadas como a principal tentativa, e que vem
logrando bastante éxito, em centralizar dados e informacgdes sobre obras publicas.

A consolidacdo pelo TCU dos dados provenientes das plataformas citadas no item 3 anterior também é uma
iniciativa importante, bem como a necessidade de ampliacdo da centralizacao das bases de dados, incorporando mais
6rgaos e entidades para melhorar a transparéncia e a gestdo das obras publicas.

No geral, as entidades reconhecem a importancia das plataformas on-line e da centralizagdo de
dados para promover a transparéncia, a gestao eficaz e o controle social das obras publicas. As iniciativas
como a plataforma Transferegov e o Obrasgov.br sdo vistas como passos positivos na direcao de uma maior
transparéncia e eficiéncia na execucdo de projetos governamentais.

PERGUNTA 11. O(a) Sr. Sr2 conhece, e indica (ou utiliza em sua instituicdo) alguma outra base de dados
(seja federal, estadual ou municipal) que possa ter dados de obras publicas?

ANALISE DAS RESPOSTAS

Além da Plataforma Transferegov, outras bases de dados, sistemas internos de Tribunais,
ferramentas de BIM e sistemas especificos de diferentes érgaos e entidades foram mencionados como fontes
de informacgdes relacionadas a obras publicas.

PRINCIPAIS CONCLUSOES

No comparativo realizado entre as manifestacGes colhidas via questionario eletrénico e as
entrevistas com érgdos e instituicoes, verificou-se grande convergéncia em relacdo a importancia de
determinados aspectos, os quais serdo abordados nesta sec¢do, indexados nos contextos de: gestdo e
governanca das obras publicas no pais; iniciativas e boas praticas ja existentes; principais desafios.

Relativamente ao item inicial, verificou que a governanca de obras publicas no pais, segundo a visdo
das instituicbes ouvidas e entrevistadas, precisa concentrar esforcos em aprimorar capacidades em
atividades gerenciais relacionadas ao Planejamento, ndo simplesmente das obras, mas também de um
conjunto de aspectos que a elas se relacionam bem antes de seu inicio, os quais precisam ser tratados de
forma estratégica e compreendidos como transversais.

Os diversos planejamentos que orbitam as fases antecedentes a obra, de sua contratacdo, de sua
execucdo e prestacdo de contas, sdo fatores criticos de sucesso, seja daquelas executadas de forma direta
pela Unido, seja no universo das obras executadas de forma descentralizada, por meio de algum tipo de
instrumento de transferéncia de recursos.

Note-se que o Planejamento neste caso, conforme entendimento unissono de todos os
participantes do diagndstico, seja via questiondrio ou nas entrevistas, compreende muito mais que o projeto
de engenharia propriamente dito. Embora um projeto de engenharia adequado tenha sido amplamente
destacado ao longo do material coletado, notou-se a necessidade de reconhecer diversos outros aspectos
do planejamento dos empreendimentos publicos.

Dentre os principais fatores, destaca-se: aspectos gerenciais do ente executor; estudos e projetos
técnicos; estrutura organizacional e equipes técnicas; articulagdo interfederativa sobre fluxo de recursos;
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aporte de contrapartidas e pagamentos; operagdo e registros em sistemas e plataformas governamentais;
transparéncia, operacionalidade dos empreendimentos, dentre outros.

Desse modo, se buscou sintetizar na figura a seguir, os temas transversais de gestao e governanga
gue precisam ser considerados no planejamento governamental dos entes subnacionais para execug¢ao de
obras:

Figura 19 — Temas transversais ao planejamento governamental para execugdo de obras

Articulagdo interfederativa (atuagdo em Rede e governanga multinivel) para captagdo de
recursos e desenvolvimento organizacional (capacitagdes, ferramentas de gestdo, orientagdo)

Aspectos gerenciais do ente executor. Estrutura organizacional associada as fases da obra,
inclusive equipes técnicas

| | Estudos preliminares, definicdo da drea (regularizagdo de dominialidade), projeto de engenharia
e licenciamento ambiental

— Planejamento de fases interna e externa da Licitagdo e Contratagdo da Obra

Previsdo orgamentdria para aporte de contrapartidas, empenho de contrato e pagamento de
medicGes

— Tratativas e articulagdo sobre fluxo de recursos (governanga multinivel)

Gestdo, fiscalizagdo, registros de execugdo, controle e prestacdo de contas em plataformas
governamentais

TEMAS TRANSVERSAIS NO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL
PARA OBRAS PUBLICAS
I

— Recebimento da Obra, operacionalidade do empreendimento, transparéncia e controle social

Importante observar que a relacao de temas da figura ndo afasta a necessidade de atencdo a outros
aspectos especificos, que eventualmente se venha verificar em empreendimentos de grande vulto ou em
obras mais complexas ou pouco convencionais. Ndo obstante, colecionando as ponderacdes das instituicoes
entrevistadas e ainda outras referéncias ja postuladas sobre essa tematica por instituicdes com grande
producdo técnica em temas afetos a gestdo publica (como IPEA, TCU, CGU), entende-se que governanga
entorno das obras publicas que consegue reconhecer os referidos temas no contexto do planejamento dos
entes subnacionais, tende a maximizar as chances de sucesso dos empreendimentos.

Segundo o relato dos entrevistados e informacgdes fornecidas por meio do Questionario eletrénico,
foi possivel identificar como boas praticas:

RESUMO DA BOA PRATICA CONTEXTO
Acdes de Sensibilizagdo e Fortalecer a capacidade técnica e gerencial dos atores envolvidos na execuc¢do das
Capacitagao obras
Acompanhamento e Fiscalizagdo Garantir estrutura, meios, equipes e métodos para mitigar os riscos inerentes as obras
Efetivos de engenharia

Estabelecer governanca multinivel buscando interagGes com entes federados,
especialmente entre o ente repassador e o ente executor
Articulagdo regional entre os trés poderes, visando sinergia em a¢des de saneadoras e
até mesmo de corretivas no contexto das obras publicas
Acompanhar da modernizagdo e aprimoramentos normativos correlatos a execugdo
das diversas politicas publicas que viabilizam recursos para as obras
Atuar em prol da articulagdo dos atores capazes de contribuir com a resolugdo de
problemas que ensejaram as paralisagdes das obras

Integragao Interfederativa

Interconexdo entre Poderes

Medidas Legislativas

Mesa de Negociacdo e Didlogo
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Estabelecer acompanhamento dos resultados da acdao governamental, reconhecendo
gue a obra ndo é um fim em si mesmo, mas um objeto inserido em um contexto maior
da politica publica de interesse da sociedade
Atentar para importancia transversal do planejamento em todas as fases da politica
publica - antes, durante e depois da obra
Uso de Tecnologias, Plataformas e Garantir o uso continuo de sistemas e aplicativos governamentais e ferramentas de

Sistemas Online suporte ao acompanhamento e fiscalizagao, inclusive tecnologia BIM

Monitoramento e Avaliagdo
Continua

Planejamento de Gestdo

Além disso, verificou-se como principais desafios:

DESAFIOS CONTEXTO

Aprimoramento da Articulagdo
Interfederativa

Governanga multinivel que privilegia atuagdo em Rede.

Planejamento de Gestdo Publica estrutura, equipes e processos envolvidos antes, durante e depois da implementacgdo.

Aprimoramento de capacidade técnica dos entes subnacionais —Capacitagdes,
Plataformas tecnoldgicas, Ferramentas Gerenciais, modelos de assisténcia e orientagdo
- em prol de um fortalecimento federativo.

Padronizacdo de Procedimentos de acompanhamento, controle (por exemplo, a
parametrizacdo oferecida no Mddulo de Obras da Plataforma Transferegov e pelo
controle integrado da Plataforma Obrasgov para identificagdo Unica).

Capacidade Técnica e Operacional
dos Entes subnacionais

Padronizagdo de Procedimentos de
acompanhamento e controle

Garantia de fluxos financeiros Estabelecer tratativas para que as liberagGes de recursos, notadamente em obras de
compativeis com o momento de politicas publicas descentralizadas, ocorram de forma tempestiva e coerente com a
execugdo dos empreendimentos execug¢do do empreendimento.

Aprimoramento dos procedimentos | Evitar a contratagao de empresas sem capacidade técnica e financeira para execugao
atrelados aos processos licitatérios dos empreendimentos

Importa ainda destacar, que os elencos de boas praticas e desafios nas obras publicas identificados no ambito
deste estudo representam apenas um recorte pontual, identificado junto aos participantes da pesquisa e ndo afastam
a necessidade de reconhecer no cendrio especifico de cada empreendimento, aqueles fatores que devem ser
considerados para uma boa gestdo e governanca.

Assim, dado o carater dinamico do conjunto de fatores que impactam direta e indiretamente a realidade das
obras publicas, recomenda-se adotar, seja na perspectiva dos drgaos repassadores de recursos, seja na perspectiva
dos entes executores, postura de busca continua por aprimoramento da gestao publica, reconhecendo que a obra
publica ndo representa um fim em si mesmo, mas sim meio para entrega de servigos publicos e resultados praticos da
acdo estatal a sociedade.

PROPOSICOES NO AMBITO DA ENCCLA

O presente diagndstico possibilitou compreensdao mais clara acerca da relevancia da capacidade de
gestdo e governanca dos entes subnacionais na dindmica de execugdo de obras publicas. Identificou-se que
guestdes técnicas, juridicas, organizacionais, tecnoldgicas, financeiras e até de recursos humanos, estdo
fortemente conectadas e tem grande potencial de influenciar o sucesso dos empreendimentos. Tais varidveis
perpassam, necessariamente, pelo nivel de performance dos entes subnacionais no cumprimento de suas
responsabilidades.

Notou-se, portanto, que as capacidades governamentais de planejamento dos diversos aspectos
correlatos a gestdo publica e as obras propriamente ditas, precisam estar presente de forma tempestiva e
em nivel de maturidade adequado para que as obras publicas sejam bem-sucedidas. Acredita-se, com base
nas informacgdes coletadas, que o adequado planejamento de todas as varidveis correlatas aos
empreendimentos publicos depende, notadamente no contexto dos entes subnacionais, de uma busca
continua pelo aprimoramento de suas capacidades gerenciais e de governancga.
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No que se refere especificamente a governanca interfederativa ou multinivel, conforme conceitua

publicacdo organizada por TCU e ATRICON (2021), identificou-se a qualidade desta é fundamental para

diversos aspectos correlatos aos empreendimentos governamentais executados a partir das diversas
modalidades de parcerias para execucdo descentralizada de politicas publicas.

Questdes como captacao de recursos, selecdao de propostas, pactuacdao dos instrumentos,
compartilhamento de esforcos para elaboracdo de projetos de engenharia, liberacdo de recursos,
adequacodes decorrentes de problemas supervenientes na execucao e diversos outros aspectos tém seu nivel
de sucesso (em relacdo a execucdo de obras) em volume diretamente proporcional ao nivel de integragao e
articulacdo interfederativa do ente executor.

Acredita-se, portanto, que o sucesso de obras em politicas publicas descentralizadas depende
fortemente da combinacdo de niveis satisfatorios de: estruturacdao organizacional dos entes executores; de
planejamento integrado dos diversos componentes correlatos aos empreendimentos publicos, desde as
fases preparatodrias até a prestagcao de contas; e de praticas formais e continuas de governanga multinivel
para articulagdo interfederativa.

Assim, como forma de atacar questdo estruturante, sugere-se que agdes para enfrentamento da
problematica de obras paralisadas possam reconhecer as causas mais profundas de tal problema, pois a obra
paralisada nada mais, na grande maioria dos casos, do que o resultado desastroso de problemas de gestao,
planejamento e governanga.

Diante de todos as informacgdes levantada, conclui-se o presente documento com indicativo de
Desafios centrais cujo enfrentamento tende a contribuir para o aperfeicoamento da gestao de obras publicas
no pais e, inclusive evitar a corrup¢ao que se beneficia das falhas do poder publico, a saber:

a) Promover esforcos para aprimoramento da Articulagdo Interfederativa, em prol de um Estado que
privilegia atuacdo em Rede (governanga multinivel). conectando-se inclusive com instancias do Ministério
Publico e Tribunais de Contas na perspectiva de a¢cdes preventivas e educativas;

b)  Apoiar o aprimoramento do Planejamento de Gestao Publica junto aos entes subnacionais, no
contexto dos diversos aspectos cruciais ao sucesso das obras publicas (estrutura, equipes e processos)
antes, durante e depois da implementacao;

c)  Apoiar continuamente o aprimoramento de Capacidade Técnica dos entes subnacionais — com
disponibilizacdo de Capacitagdes; Plataformas tecnoldgicas, Ferramentas Gerenciais, modelos de
assisténcia e orientacao - em prol de um fortalecimento federativo certamente muito mais vantajoso e
economicamente mais vidveis (inclusive pelo seu efeito multiplicador e externalidades que provoca) do que
investimentos ciclicos em programas de retomadas de obras paralisadas;

d) Padronizagdo de Procedimentos de acompanhamento, controle (inclusive parametrizacao
Obrasgov.br para identificacdo Unica) e prestacdo de contas, como forma de garantir uniformizacao
conceitual, normativa e de plataformas tecnoldgicas e gerenciais de apoio.

No modelo esquematico apresentado a seguir, se agrupou os principais elementos entorno das a¢des
para uma trajetodria satisfatoria a se buscar em obras publicas realizadas em politicas publicas executadas de
forma descentralizada:
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