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RESUMO

A fase de implementacdo das politicas publicasngomento no qual se coloca em pratica os
objetivos estabelecidos pelo governo. E nesseqerjoe os obstaculos, as falhas, as metas mal
tracadas, otimismos exagerados sdo visualizadosalie a gestdo publica superar esses
problemas e cuidar para que 0s recursos publia@@m todo o territério nacional. Desta
maneira, foram positivadas na Constituicdo Fedsyalpeténcias privativas e concorrentes para
Unido, estados, Distrito Federal e municipios ocante a prestacdo de servicos publicos
educacionais. Diante desta determinacdo o goveardl lancou o Plano de Desenvolvimento
da Educacdo (PDE) com o propésito de fortaleceeginte de colaboracdo entre os entes
federativos. Este plano € composto por progranegdes que visam prestar assisténcias técnica e
financeira, por meio de adesao voluntaria ao PtenMetas Compromisso Todos pela Educacgao
e mediante a elaboracdo de um Plano de Acdes kadies (PAR), o qual é dividido em
dimensdes e identifica as necessidades das ergidaadimenséo infraestrutura fisica e recursos
pedagdgicos € constituida pelas obras escolams digsta pesquisa. Assim, para maximizar 0s
beneficios a serem obtidos através do financiangaiofraestrutura escolar, faz-se necessario o
estabelecimento de um ambiente adequado de cqntosteprocedimentos capazes de fornecer
informacdes convenientes aos gestores publicaoeiadade. O que essa dissertacao se prop6s a
fazer foi estudar os mecanismos de controle infecom foco administrativo, utilizados pelo
FNDE durante a implementacdo das obras de inftaesdrescolar. Adotou-se, entdo, a estratégia
do estudo de caso, utilizando-se de entrevistagjndentos e legislacdes, para se analisar o
controle realizado. Os resultados apontam para amrate realizado por meio de sistemas
informatizados com a utilizacdo de rotinas, supdmj monitoramento, conferéncias
documentais e de informacgdes que ja foram aprinasradpossibilitaram a otimizacdo da gestao
e a transparéncia dos atos, porém precisam sdeigpadas para demonstrar a real situacdo das
obras escolares.

Palavras-chave controle, controle administrativo, administragdolica, obras de infraestrutura

escolar.



ABSTRACT

The implementation phase of public policies isi@ment in which the goals established by the
government are put into practice. It is during thésiod that obstacles, failures, poorly designed
goals, exaggerated optimisms are visualized. Ands iup to the public administration to
overcome these problems and ensure that publicmes® reach the entire national territory.
Therefore, private and competing competences fer Rederal Government, the states, the
Federal District and municipalities in the provisiof public educational services were
positivated in the Federal Constitution. In viewtbfs determination, the federal government
introduced the Education Development Plan (PDEh wie purpose of strengthening the system
of collaboration among federal entities. This pstcomposed of programs and actions aimed at
providing technical and financial assistance thfougluntary adherence to the All Commitment
for Education Plan and through the elaborationrofAaiculated Actions Plan (PAR), which is
divided into dimensions and identifies the needsth& entities. The dimension of physical
infrastructure and pedagogical resources is comstitby school construction, the focus of this
research. Thus, in order to maximize the benebtsé¢ obtained by financing the school
infrastructure, it is necessary to establish angad&® control environment, with procedures
capable of providing information that is conveniémtpublic managers and society. What this
dissertation proposes to do is to study the intezoatrol mechanisms, with administrative focus,
used by the FNDE during the implementation of tkbhosl infrastructure construction. The
strategy of the case study was then adopted, ustegviews, documents and legislation, to
analyze the control performed. The results pointatocontrol carried out by means of
computerized systems, in the case Simec, with #es af routines, supervision, monitoring,
documentary conferences and information that h#neady been improved and made possible
the optimization of the management and the traesgsr of the acts, however need to be
perfected to demonstrate the real situation of gslcbonstruction.

Keywords: control, administrative control, public adminigio@, school construction.
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CAPITULO | - INTRODUCAO

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 afirma queducacédo é direito de todos e
dever do Estado e da familia, e, ao caracterizsistema federativo brasileiro, dispée que a
organizacao politica e administrativa do pais cemptde as unidades da federacdo dotadas de
autonomia e com competéncias privativas e condaserara prestacao de servicos educacionais
(BRASIL, 1988). Por conseguinte, essas entidadesutaem funcdes de gestdo de politicas
publicas ou por prépria iniciativa, ou por adesabgam programa proposto por outro nivel mais
abrangente de governo, ou ainda por expressa igdmosonstitucional” (ARRETCHE, 1999,
p.114).

Neste contexto, a educacdo escolar, um dos meids imaortantes do processo
educacional, constitui preocupacdo relevante paradeeisores das politicas publicas, sempre
confrontados com escolhas sobre investimentospE@sbeneficios. O aumento da escolaridade
média da populacao brasileira, assim como a malluariqualidade do ensino ofertado, constitui
desafio a ser superado, em grande medida afetaddepmualdades de varias ordens, e ainda
pela limitacdo dos recursos (IPEA, 2007).

No intuito de minimizar as discrepancias que impeaeprogresso da educacao, bem
como de harmonizar a politica educacional com ogtigbs fundamentais da Republica
Federativa: construir uma sociedade livre, jussaliglaria; garantir o desenvolvimento nacional,
erradicar a pobreza e a marginalizacédo; reduzieagjualdades sociais e regionais e promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, sexo,idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo (BRASIL, 1988), o governo federal ugou em 2007 o Plano de
Desenvolvimento da Educagéo (PDE).

O PDE apresenta um conjunto de programas que titggiraas metas quantitativas do
Plano Nacional de Educacéo (PNE), e inova ao ateatpara a necessidade de também medir a
qualidade e conectar a avaliacdo, o financiamemdogestio com a instituicdo do indice de
Desenvolvimento da Educacgéo Bésica (Ideb).

O Ideb possibilita fixar metas de desenvolvimerdacacional de curto, médio e longo
prazo. A partir dos dados apurados em 2005, oildeial (2007) para o Pais, relativo aos anos
iniciais do ensino fundamental, foi de 3,8, coniraa média de 6,0 estimada para os paises

desenvolvidos, que desde entdo passou a ser anawtemal para o ano de 2021. O objetivo &
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alcancar o nivel médio de desenvolvimento dos paiseegrantes da Organizacdo para a
Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDEM(8NI, 2007).

Os programas sdao financiados pelo governo fedmpak a elaboracdo de um Plano de
Acdes Articuladas (PAR), cujo objetivo é planejaimgplantacdo de meios necessarios para a
superacdo das fragilidades detectadas no sistenmacipal ou estadual de educacédo que
precisam receber assisténcia técnica ou financEalaplanejamento é composto por acdes que
compreendem a formacao de profissionais, a exeagébras e reformas (eixo deste estudo), o
transporte, a aquisicdo de equipamentos, mob#iarateriais didaticos, recursos tecnologicos
dentre outras.

Adrido e Garcia (2008, p.782) argumentam que agstapdo conjunto formado pelo
PDE, PAR e Ideb ratifica a existéncia da preocupadd governo e da sociedade com o0s
resultados do desempenho das escolas publicaslebessi “desde que se identificou a
contradicdo entre massificagdo do acesso a esésiaabe queda da qualidade da educacéo
escolar”.

Pesquisas apontam que varios fatores sdo consideratho decisivos para obtencédo de
bons resultados no processo de ensino aprendizédgm.et al. (2014) analisaram estudos que
demonstraram que além da atuacdo dos professaepeduliaridades individuais e familiares,
do nivel socioeconémico, do histérico escolar dosas, a infraestrutura pode fazer a diferenca.

Nas palavras de Neto et al. (2013, p.78), “proma@veducacao requer a garantia de um
ambiente com condicfes para que a aprendizagera posger’. Com a utilizacdo dos dados do
Censo Escolar de 2011, construiram uma escala atnoguiveis de infraestrutura escolar no
Brasil: elementar, basico, adequado e avancadoo@amclusdo, verificaram que é necessario
investir em infraestrutura escolar no Brasil teraho vista que 44,5% das escolas brasileiras
possuem infraestrutura elementar.

Neste cenéario, apesar da tendéncia a orcament@ssesce do contexto politico
vivenciado pelo Brasil nos anos de 2015 e 2016gar& 1 exibe a progressdo do nimero de
obras de infraestrutura escolar conveniadas entiei@o e os entes federados, o que ratifica a

educacdo como uma das principais politicas pubtiogzais.
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Figura 1: Quantidade de obras pactuadas por ano
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Fonte: Sistema Integrado de Monitoramento, Execuc¢éo dr@lerdo Ministério da Educacao (Simec).

Contudo, verifica-se que, das 28.100 obras (exdaiws obras dos anos de 2015 e
2016) financiadas com recursos do governo fedepnas 11.127 encontram-se concluidas, o

que corresponde a 39% da quantidade pactuada rowniluistra a Figura 2.

Figura 2: Situacao das obras

Situacao das obras

B Em execugdo M Concluidas ® Em contratacdo M Inacabadas M Paralisadas

5%

AR

19%

Fonte: Sistema Integrado de Monitoramento, Execuc¢éo dr@lerdo Ministério da Educacao (Simec).

Este grafico, demonstra a dificuldade enfrentadenméementacéo de politicas publicas

no Brasil, ja que, a dinAmica das relacfes e ddéeautes interno e externo as organizacoes exige
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gue a atuacdo dos gestores publicos seja rapida,pgumita o incremento de atividades
implementadoras e acompanhe as mudancas que asnd#mmala sociedade sofrem
constantemente. Todavia a realidade da gestaddiragiera obstaculos na execucédo diaria das
atividades em razéo da burocracia e dos procedum@ntaicos.

Assim, também é a opinido de Ferreira (2014) queemia como sdo complexas as
negociacgdes para a implantacdo de uma politiceaetiual em um pais de regime federativo do
modelo do Brasil, com variados nucleos de podeefdtivacdo de um planejamento nacional
depende de muitos acordos politicos e de compontasmeooperativos alinhados no projeto do
bem comum.

Sabe-se que um controle eficaz pode promover nim@scentes de transparéncia,
favorecer o aperfeicoamento de prestacdo de cdmeas,como, fornecer informacdes para o
desenho de novas intervencdes ou para o aprimotandenresultado das politicas publicas
(CENEVIVA; FARAH, 2012), e com isso estreitar asudaas que tendem a aparecer entre as

intencdes quando da formulagéo e a execucao pnogmi dita de um projeto de governo.

1.1 Formulacéo do Problema de Pesquisa

Nota-se na literatura estudos que demonstram ret& do controle da gestdo publica,
ainda mais, quando se torna constante na midiangifidacdo de desvio de verbas publicas nas
esferas: federal, estadual, distrital ou municipam praticamente todos os ramos da
administracdo seja seguranca, saude, habitacadusagio (CAVALHEIROS; FLORES, 2007;
CASTRO, 2010; SANTANA, 2010; BEUREN; ZONATTO, 2014orém percebe-se uma
escassez de estudos empiricos acerca da atuacantdie interno na implementacédo da politica
publica proposta pelos programas de governo odeatuestionamento se as acdes adotadas tém
a finalidade de auxiliar na obtencao de resultgpdwa a sociedade ou se trata de mais uma etapa
da burocracia instalada no servico publico.

Diante destas consideracfes, emerge a questacugdanfentou este estudo: até que
ponto 0os mecanismos de controle interno contribpam otimizacéo da utilizacdo de recursos
durante a implementacdo das obras de infraestrdinamciadas pelo Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacgéo (FNDE)?
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1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo Geral
Analisar a contribuicAo dos mecanismos de controleerno utilizados na

implementacédo das obras de infraestrutura finaasipélo FNDE.

1.2.2 Objetivos Especificos

v' Identificar os mecanismos de controle interno zadios pela Coordenacao Geral de
Implementacdo e Monitoramento de Projetos EducasofCGIMP) durante a implementacao
das obras de infraestrutura financiadas pelo FNDE;

v’ Caracterizar os mecanismos de controle internazadibs na implementacdo das
obras citadas;

v Contrastar os mecanismos identificados com os estdidponiveis na literatura;

v/ Analisar até que ponto os mecanismos de contrdlerniom contribuem para a

implementacéo das obras de infraestrutura finaasipélo FNDE.

1.3 Justificativa

A crise econdmica vivenciada por paises como Biagiide a realizacdo de ajustes
fiscais que fixam cortes nos gastos publicos eimgetnciam o repasse de recursos para areas
como educacéo, saude e seguranca. Ainda assimtaonadastradas no Sistema Integrado de
Monitoramento, Execucdo e Controle do Ministério Educacdo (Simec) 28.506 obras que
foram pactuadas com estados, Distrito Federalneurscipios no periodo de 2007 a 2016.

O FNDE realiza transferéncias constitucionais, matecas e voluntarias (convénios) as
unidades da federacao brasileira, por meio de anogg educacionais e tem dentre seus objetivos
garantir uma educacéo de qualidade a todos.

Estas transferéncias tratam da assisténcia fimanpegstada pela Unido aos estados,
Distrito Federal e municipios, para por meio dogPama Nacional da Alimentacdo Escolar
(PNAE) suplementar a alimentagc&o escolar; do Pnogrilacional do Livro Didéatico (PNLD)
prover as escolas de livros didaticos e acervoshdas literarias; do Programa Nacional de
Tecnologia Educacional (Proinfo) promover o usogggégico das tecnologias de informacgéo e

comunicacao nas redes publica; do Programa Dinleieio na Escola (PDDE) complementar
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financeiramente acdes destinadas a melhoria daestfutura fisica e pedagdgica das escolas;
dentre outros.

Em 2007, com o intuito de inovar os projetos edwceis financiados pelo governo
federal, o Ministério da Educac¢do (MEC) lancou dRPAomo um instrumento de planejamento
gue possui ciclos plurianuais, com 0 objetivo deigm progressivamente as disparidades no
padrédo de qualidade do ensino. Composto por agiEegrgstam assisténcia técnica e financeira
por intermédio de programas, que tém como finakdazhtribuir para a melhoria das condi¢des
de acesso, permanéncia e desenvolvimento dos asteranicipais e estaduais de educacao
béasica.

E sabido que existe uma grande distancia entre rsage, o formulado e o
implementado nas politicas publicas. Essa sepageéplicada, em grande parte, pelas decisdes
tomadas por implementadores no contexto polititstjtucional e econémico em que operam em
razdo das contingéncias diarias. Somado a issen@bse, ainda, que a reparticdo de gastos e de
responsabilidades pelo financiamento da educagdisidida, e pode ser sobreposta. A Unido
aplica os seus recursos na manutencdo do sistelmalena execugcdo de programas proprios e
em transferéncias para os estados e municipiogst@gdos somam o0s recebidos da Unido aos
originados de suas fontes, os quais sdo utilizadosanutencéo e expansao dos seus sistemas de
ensino. Por fim, os municipios recebem recursddrdao, dos estados e somam aos provenientes
das suas fontes para manutencdo e expansao dadsuderensino (IPEA, 2011). Contudo, nesta
conjuntura, Lima (2007) pondera,

De que adianta reconhecida capacidade de arrecaddggios da comunidade
financeira internacional se os indicadores sogiaigo ou nada se deslocam em
termos positivos. Estamos, atualmente, entre dedames mais perversas, nao
pela miséria, mas pelas diferengas sociais questeammantemos. N&o é por
acaso que apesar dos ventos favoraveis da econmmidial, praticamente nao
crescemos, enquanto paises comparaveis ao Bragité&cido entre sete e nove
por cento. Excesso de burocracia, furor arrecadatéorrupcao abundante,
gestdo incompetente de prioridades podem explipelo menos em parte,
indicadores sociais tdo desfavoraveis. O apegoeftidmao poder e a obsesséo
pelos projetos pessoais que promovem 0s goverrasnéo o Estado, tém feito
com que, pelo menos no Brasil, o maior desafio dejanatureza gerencial
(LIMA, 2007, p.07).

O interesse em focar 0 estudo nos mecanismos d®leoimterno no setor publico, mais
especificamente na implementacdo das obras degtfudura financiadas pelo FNDE, justifica-

se em primeiro momento, tendo em vista a necessidadnais producdo na area das pesquisas
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cientificas voltadas para o setor publico paranagrar na pratica as atividades de controle

interno com enfoque administrativo; num segunddainte, para superar opinides, construidas
mediante a visao cotidiana, baseadas exclusivanmastdalhas e inconsisténcias detectadas na
execucao dos programas.

E ainda, os governos, seja federal, estadualjtdistu municipal, sdo criticados quanto
a incapacidade de realizar as metas propostasrecefebens e servicos publicos. Estudos
demonstram a dificuldade dos estados e municipiosomcluir as obras financiadas pela Uniao.
Rezende (2013), ao estudar o monitoramento e aae&al do Programa Nacional de
Reestruturacédo e Aquisicdo de Equipamentos parada Escolar Publica de Educacéo Infantil
(Proinfancia), constatou uma série de dificuldgui® conclusdo das obras nos municipios, com
entraves principalmente na fase de implementacars, @specificamente na execugdo. Da mesma
maneira, Ramos (2011) identificou um alto grau @emexidade, que precisa ser superado, para
0 sucesso do programa e a conclusédo das obrasalganos reflexos que a descentralizagdo tem
para a implementacdo de programas federais, ems dee@oliticas descentralizadas e em um
contexto de heterogeneidade das capacidades tecaisecucao.

Considerando que o Estado precisa envidar esfparascontrolar as politicas publicas,
tanto quanto o FNDE, como 6rgéo financiador daftipas educacionais e responsavel primario
pelo controle e conclusédo dos objetos pactuadosewéncia do estudo também se explica para
realizar uma contribuicdo na gestdo de recursoblcp8be nos procedimentos executados pela
organizagao, para aprimorar seus sistemas e c@mdequente sua assisténcia aos entes
federados.

1.4 Estrutura geral da dissertacao

A dissertacdo esta dividida em quatro capitulésnada introducdo. O Capitulo I
apresenta o referencial tedrico que traz os caxeabordados nesse estudo e contextualiza a
atuacdo do controle interno administrativo duraamtenplementacdo de uma politica publica,
neste caso o financiamento das obras de infraesdrascolar no &mbito do FNDE.

O Capitulo 1l demonstra os aspectos metodologipes nortearam a pesquisa, com a
apresentacdo das andlises exploratorias iniciagsrevendo ¢dcusda pesquisa, da construcao

do cddigo de andlise e do processo de coleta desdad
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O Capitulo IV traz a descricdo e andlise dos tados que séo realizados ao longo de
toda esta divisdo, onde se apresenta a analisvidiEncias referentes aos mecanismos, métodos
e contribuicdes do controle interno administragWetuado pela CGIMP.

Finalmente, o Capitulo V apresenta as conclus@esibuicdes, além das limitagbes e

propostas para futuras pesquisas.
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CAPITULO Il - REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo sdo apresentados os embasamentm®ledo trabalho, inicialmente,
com uma breve exposicao sobre a implementacao litecg® publicas e seus obstaculos. Em
seguida aborda o sentido da funcao controle, emcedmo contexto da administracdo publica,
sob a perspectiva interna com enfoque no ambitoinkstnativo. Finalizando o capitulo, sédo
apresentados o PDE, o PAR, e as obras de infragstriinanciadas pelo FNDE, foco desta

pesquisa.

2.1 Implementacgéo de Politicas Publicas

N&o existe uma unica definicdo ou a mais adequada @ que seja politica publica.
Howlett, Ramesh e Perl (2013, p.12) concluem peddimicoes estudadas que “é um fendmeno
complexo que consiste em inUmeras decisdes tonmemtasuitos individuos e organizagdes no
interior do proprio governo e que essas decisdesndi@ienciadas por outros atores que operam
interna e externamente no Estado”. Para Secchi3(2052) “é uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico, para tratamentoeswlucdo de um problema entendido como

coletivamente relevante”. Souza (2006) sintetizdiasrsas interpretacdes dos principais autores:

A politica publica permite distinguir entre o quegaverno pretende fazer e o
gue, de fato, faz. A politica publica envolve varatores e niveis de decisao,
embora seja materializada através dos governosioenecessariamente se
restringe a participantes formais, ja que os infesnsdo também importantes. A
politica publica é abrangente e nao se limitasdaiegras. A politica publica é
uma ac¢do intencional, com objetivos a serem alci®;aA politica publica,
embora tenha impactos no curto prazo, é uma poligclongo prazo. A politica
publica envolve processos subsequentes apds sisaaecproposi¢édo, ou seja,
implica também implementacéo, execucéo e avaligg@ZA, 2006, p.36).

Da mesma forma, existem varias versdes para visgdld do ciclo de politicas
publicas. Na opinido de Secchi (2013, p.54) “é woguema de visualizagcdo e interpretacédo que
organiza a vida de uma politica publica em fasepiegciais e interdependentes”. Howlett,
Ramesh e Perl (2013, p.12) demonstram que, hiatodnte simplificou-se para fins analiticos a
producao de politica publica ao pensa-la como gem;eu seja, “como um conjunto de estagios
inter-relacionados através dos quais os temasiqualie as deliberacdes fluam de uma forma

mais ou menos sequencial desde os insumos (prodlexdt®os produtos (politicas)”. Os autores



13

corroboram com a existéncia das seguintes etapp$orfnacdo da agenda; (2) formulacdo de
politicas; (3) tomada de decisao; (4) implementaf&oavaliacao.

Este estudo se prop0s analisar o controle inteenetapa de implementacédo de uma
politica publica educacional, momento no qual ésjpwe$ visualizar “os obstaculos e as falhas
gue costumam acometer esse estagio do processocdram erros anteriores a tomada de
decisdo, a fim de detectar problemas mal formuladtgetivos mal tracados, otimismos
exagerados” (SECCHI, 2013, p.56). A implementac&ofése na qual se coloca em pratica os
objetivos estabelecidos pelo governo, traduz asdes politicas em acdes, exige negociacdes e
discussfes continuas entre os setores politicdsmigtrativos do Estado, depende de servidores
publicos e por vezes de agentes ndo governam@d@WLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Neste enfoque, encontra-se o grande desafio daogbsasileira, “cuidar para que 0s
recursos publicos alcancem cada ponto do territtidcional”, formado pela Republica
Federativa do Brasil, composta pela Unido, vinteeis Estados, pelo Distrito Federal e mais
cinco mil quinhentos e sessenta e um municipicdostandependentes e autbnomos, “com
competéncias préprias para obter, criar, gerirspeieder recursos publicos num elevado nimero
de orgaos e entidades publicas” (SANTANA, 20112p.0

A este respeito, ha que se destacar, a relevaagapkel dos agentes publicos, também
conhecidos por burocratas de nivel de rua, a photestudo de Lipsky (19803m Street-level-
bureaucracy como os responsaveis pelo fortalecimento do elasrelacdes cotidianas entre
Estado e sociedade, mesmo com sua capacidade @lsagdo influenciada e impactada pelas
interagBes entre os arranjos politicos, instituaiolwrganizacional e comunitario inerentes a
politica publica a qual atua (LOTTA, 2012). Piré?0X2) chama atencado, ainda, para 0s
burocratas de médio escaldo, que sdo aquelesri@sgpse entre o alto escaldo e o chamado nivel
de rua, a quem cabe promover a lideranca e a mabvda equipe, definir o limite de atuacéao e
os procedimentos dos subordinados.

Neste cenario, existiam pesquisadores que até @&pgtea nao consideraram a
implementacdo de politicas publicas como uma fasblgmatica, em razdo dos objetivos
propostos por determinados programas “exigiremséesi discretas, cuja traducdo a pratica é
geralmente rotineira, como no caso do fechamentoadsinos ilegais ou da abertura de uma
nova escola”, contudo perceberam que ignoraraminimiaram as armadilhas existentes neste

estagio do ciclo de politicas publicas, tendo estavijue a grande maioria dos programas, e
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essencialmente aqueles que perduram durante o téuigem a enfrentar problemas crénicos,
de longo prazo ou mal definidos, como acabar coritio do jogo ou melhorar o desempenho
educacional das criancas” (HOWLETT; RAMESH; PERQ12, p.185) conforme proposto pelo
PAR. Para Dias e Matos (2012),

Um erro que se comete com certa frequéncia é @masicb processo de
implementagcdo somente do ponto de vista técnicoproblema de falha do
ponto de vista administrativo ou de dificuldadesapéicacdo de determinada
técnica de gestdo pulblica. Considerar este probleamao principalmente

técnico é de uma simplificacdo ingénua, pois ddixdado o carater conflitivo

do processo, ou seja, sua dimensao politica (DIASEOS, 2012, p.79).

Outro equivoco, apontado por Oliveira (2006, p.284a auséncia de planejamento, ou
ainda, quando da sua existéncia, percebe-se aeémfiagentar prever o futuro, em controlar a
economia e as atividades da sociedade. Tem-se agiarao papel do planejamento “como
construtor e articulador de relacdes na sociedademrganizacdo que busca seu bem comum de
maneira €tica, justa e responsavel”’, é preciso madpostura de implementacdo no Brasil,
essencialmente no nivel federal, onde:

(...) o planejamento ainda é visto como uma coigas€ que estritamente
tecnicista dominada por economistas e burocratas. &sumem que uma vez
tendo o plano certo, a implementacéo saird autoamaénte. Porém, a realidade
tem sido diferente: muitos projetos, programas ditipgs falham na
implementagcdo como planejado ou tém impactos negatnesperados. Temos
longas décadas de experiéncias fracassadas dejapiento, com planos
mirabolantes ou megaldémanos, que no papel funcipmaas ndo na pratica,
onde alcancam resultados decepcionantes ou desestfOLIVEIRA, 2006,
p.274).
Nas politicas educacionais federais nas quais adJnia responsavel pela formulacéo e
pelo aporte de recursos e que cabe aos estadosiieipias a implementacdo das acgles, é
desafiador a atuacdo do controle em razdo dastedssicas do federalismo brasileiro que possui
uma administragdo publica na qual as desigualdasisturais e o desenho institucional das
entidades politicas — Unido, estados, Distrito Fade municipios — dificultam a implantacdo da
descentralizacdo e a responsabilizacdo compaddilites trés esferas de Estado, conforme
determina a Constituicdo Federal (CF) de 1988,a@&md vista a autonomia dos entes federados,
os diversos conflitos que podem existir entre eles distancia entre a percepcéo da visdo do
governo central e os problemas existentes na egitbcal (GRAEF, 2010).
Corroborando com esse ponto de vista, um elemelntmaal de dificuldade para Balbe

(2013, p.19) é a administracdo publica ser o lac#r fiscalizado e ao mesmo tempo o ambiente
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gue envolve a atividade de controle e, ainda, asstdade constante de aprimoramento na gestao
“ndo somente por parte dos formuladores e dos mmiéadores das politicas publicas, mas
também dos controladores e avaliadores”.

A vista disso, um controle eficaz nessa fase dogmsp de politicas pubicas, em que as
decisdes se traduzem em acodes, nas quais envolmanmiinidade de atores dos mais diversos
orgaos administrativos e muitas vezes em difereniesis de governo, cada qual com seus
préprios interesses, ambicdes e tradicbes (WU .e2@ll4), pode proporcionar o sucesso da

implementacao e por consequéncia atender as etipastda sociedade.

2.2 Controle

Para Cruz e Glock (2008, p.19), “o ato de contr@sta intimamente ligado ao de
planejar (...) visa garantir que, através da aplioalos recursos disponiveis, algum resultado seja
obtido, seja na forma de produto ou de servicotlePger comparado com os atos da nossa vida
pessoal. Assim como um cidadao controla sua camadnia, uma organizacao seja ela publica
ou privada deve controlar o seu patrimoénio. ParbbeB&013, p.79), a palavra controle tem
amplo significado, “podendo designar dominio, figegdo, monitoramento, verificacao,
avaliacdo, direcao, vigilancia, dentre outros”.

Como principio da teoria classica da administracdmcterizada pela énfase na rigidez
e hierarquia da estrutura organizacional, desgrita Fayol, autor classico dessa corrente, o
controle, na ideia de funcdo administrativa, folirddo como a acédo de vigiar para que tudo
ocorra conforme as regras estabelecidas e as atddas (ALBUQUERQUE, 2011).

Assim, historicamente o significado da palavra @atfoi cercado de polémicas e
incompreensdes, ao ser associada somente ao sewigitivo de dominacdo, ao imputar
procedimentos inconvenientes e inoportunos, coerferéncia de profissionais no intuito de
correcdo de falhas, irregularidades e imputacagatalidades (CAVALHEIROS; FLORES,
2007; CASTRO, 2010; BALBE, 2013).

Contudo, ressalta-se a existéncia da concepcatvpodo termo ao considera-lo como
instrumento de apoio a gestdo na consecucao desvoljda instituicdo, na capacidade de fazer
com que a acdo ocorra segundo o que foi planejadn,realimentar todo o processo de
planejamento, que nasce na etapa inicial dos trabapara retornar como recurso indispensavel

nas fases de previsdo e avaliagdo dos rumos tisigeEtihSTRO, 2010, p.258).



13

Nas organizacdes privadas o controle € exercidalerorréncia da imposicdo da alta
administracdo, diferentemente do setor publicogured a fungé@o controle é executada em virtude
da necessidade de prestacdo de contas a socigaad®aegio de acbes de saude, saneamento,
educacao, dentre outras. Todavia, a Administrag¢dididd possui caracteristicas que dificultam a
implantacdo de dispositivos de controle, a exenqido rotatividade das fungbes da alta
administracédo, a auséncia de risco financeiro dunpanial para os administradores, a nao
possibilidade de descontinuidade, tendo em vist@anizacado publica ndo esta sujeita a faléncia
(VASCONCELOS et al., 2012).

Isto posto, a atuacdo do controle no setor publéae@ ser compreendida no contexto de
atuacdo dessas organizacdes com acOes embasaaprpalipios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e efic@iMARCOLA, 2014; MONTEIRO, 2015),
para protecéo e defesa do interesse coletivo.

2.3 Controles na Administracao Publica

A Administragdo Publica compreende o conjunto despas, atividades e 6rgaos
governamentais que tém por finalidade gerir os leengeresses da coletividade, segundo os
preceitos do direito e da moral, visando ao bemuromou seja, ao interesse publico. No
desempenho dos encargos administrativos e pardizagho das agcbes de governo o agente
publico ndo tem a discricionariedade de procurajetfe diverso do previsto em lei
(MEIRELLES, 2014). Nesse sentido, “no afad de impedique a administracdo publica desgarre
de seus objetivos, que desatenda as balizas kgéésnda interesses publicos ou dos particulares,
sao concebidos diversos mecanismos para mantéataodeas trilhas” com a instituicdo de
multiplos controles (MELLO, 2014, p.951).

Calixto e Velasquez (2005) relatam que, em 19Rrasil ja estava preocupado com o
controle na area publica. Essa preocupacédo damassaspectos da legalidade e formalidade, ao
examinar e validar as informagfes para atendebi@®s de fiscalizacdo, distante da andlise da
forma como os administradores atuavam na prestigdervicos publico.

Apesar do lapso temporal, na doutrina brasileira a&iste uma uniformidade em
relacdo a definicdo de controle. Para Castro (20.286), o controle tem sentido amplo, podendo
significar “dominacédo (hierarquia/subordinacdo)recfio (comando), limitacdo (proibicéo),

vigilancia (fiscalizacédo continua), verificacio dme), registro (identificacdo)”. De acordo com



13

Guerra (2005, p.90) “é a fiscalizagcao, inspecaamex acompanhamento, verificacdo, exercida
sobre determinado alvo, de acordo com certos aspedcsando averiguar o cumprimento do que
ja foi predeterminado ou evidenciar eventuais aeswziom fincas de corre¢cdo”. Segundo Di
Pietro (2006, p.693) “a finalidade do controle @eaassegurar que a Administracdo atue em
consonancia com os principios que lhe sdo impgstts ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, pulitie, motivacdo e impessoalidade”.

Pelas concepgbes expostas, nota-se a dimensagnidfeccado do controle. Na literatura
encontra-se 0 consenso de caracteriza-lo por éffosnas que se diferenciam conforme o objeto
(controle de legalidade, mérito e gestdo), orgaatrotador (administrativo, judiciario,
legislativo), localizagdo do controlador (contraierno e externo), modo (controle de oficio e
por provocacdo) e momento (controle prévio, contamme e subsequente) (ZYMLER, 2014;
MELLO, 2014; MEIRELLES, 2014; DI PIETRO, 2006; GURR, 2005). Com o intuito de
analisar o controle na administracdo publica, ®a — localizagcdo do controlador, no ambito do
controle interno — é a abordagem utilizada no olgeste estudo.

A fundamentacéo legal foi introduzida pela Lei 1820 de 1964, que estatuiu as normas
gerais de direito financeiro, e estabeleceu a awap controle na legalidade dos atos que
resultem receita ou despesa, na fidelidade functwsagentes e no cumprimento financeiro em
relacdo as obras e a prestacdo de servico, e aedéficou as competéncias do controle interno
e externo (BRASIL, 1964). Em seguida, o Decreto#h®R00 de 1967 estabeleceu o controle
como um dos principios que as atividades da Admnagido Pubica Federal devem obedecer,
sendo exercido em todos os niveis e 6rgdos (BRASIG?D).

Como preceito constitucional, surge pela primeiez ma Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1967, ao dispor que alimggio financeira e orgamentaria da Unido
sera realizada pelo Congresso Nacional por meiod#ole externo e pelo controle interno do
Poder Executivo (BRASIL, 1967). Posteriormente, angiituicdo de 1988 expandiu as
atribuicdes do controle externo e interno, paraa@ita nos aspectos contabeis, financeiros,
orcamentarios, operacional e patrimonial da Unédovou ao estabelecer que cada um dos
Poderes tenha um sistema de controle interno, cbegragdo nas seguintes finalidades: (1)
avaliagdo do cumprimento das metas previstas mm hurianual e na execucédo dos programas

de governo; (2) avaliagdo dos resultados quantiicace e eficiéncia da gestao orcamentaria,
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financeira e patrimonial; (3) operacdes de crédit@is, garantias, direitos e haveres da Uniao;
(4) apoio ao controle externo (BRASIL, 1988).

No ambito do Poder Executivo Federal, coube a Bei(h180, de 06 de fevereiro de
2001, organizar e disciplinar os quatros sistenmsido de gestdo, dentre eles o Sistema de
Controle Interno (SCI), cujo 6rgdo central € a 8exia Federal de Controle Interno (SFC),
vinculada ao Ministério da Transparéncia, Fiscgfipae Controladoria-Geral da Unido (CGU)
(BRASIL, 2001), que possui um amplo universo deagdio ainda nas areas de ouvidoria,
controladoria, avaliacdo da gestéo federal e cardabdrrupcdo (CASTRO, 2010).

Neste ponto cabe esclarecer que o FNDE, como aigadp administracdo publica
federal, estd incluido na area de atuacdo da C@¥,agalisa os sistemas administrativos e
operacionais de controle interno administrativdlizatlos na gestdo or¢camentaria, financeira,
patrimonial, operacional e de pessoal (BRASIL, 20@ivieri (2010, p.24) enfatiza que a SFC
tem como funcéo fiscalizar os controles dos minis$¢ ou seja, “atestar seu bom funcionamento
enguanto mecanismos primarios de fiscalizagdo ¢miam fisica, orcamentéria (...), que o
controle executado deveria estar integrado conrasepsos de implementacdo das politicas nos
ministérios”.

Ha que se destacar que o papel do SCI ndo se denfiom o do controle interno de
cada organizacao, que também se diferencia daoaaditterna. Apesar de possuirem a mesma
abordagem finalistica, o SCI é composto pelo égiural do sistema, a CGU, e pelos 6rgaos
setoriais. Ja a auditoria interna trata de oOrgastdif instituido regimentalmente e o controle
interno compreende as unidades criadas dentrogtisiicoes com o objetivo de apoiar a gestao
(TCU, 2009; ALBUQUERQUE, 2011; BRASIL, 2016).

Albuquerque (2011) evidencia que as diversas irge@apdes, algumas até equivocadas,
no que tange as atribuicdbes do controle interno esdo virtude da auséncia de padrdes
organizacionais e das diferentes estruturas adimaitiigs dos estados da Federacdo Brasileira.

Sendo assim, considerando as inovac¢des introduzidks constituicdo no cenario
nacional, bem como a necessidade de atualizar ibtosieepraticas da acdo de controle no servi¢o
publico federal, a CGU publicou a Instru¢cdo NorwaiiIN) n° 01, de 06 de abril de 2001, que
define diretrizes, principios, conceitos e aprovanmas técnicas para atuacdo do SCI do Poder
Executivo Federal (CGU, 2001).
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N&o obstante as legislacdes citadas, a Lei Complama® 101 de 2000, intitulada de
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), também cadsol a importancia do controle na
administracdo publica, ao estabelecer limites alicfes na gestdo orcamentaria e financeira
realizada pelos administradores publicos da Uné&tados, Distrito Federal e municipios,
compreendidos os Poderes Executivo, Legislativodéciario, ao impor o implemento de acdes
planejadas para busca de um orgamento equilibratd® ceitas e despesas e o cumprimento de
metas de resultado (BRASIL, 2000).

A quantidade de normativos disponiveis para regeidan o controle daes (coisa)
publica se justifica por tratar de recursos deeiers - da sociedade - nunca 0s préprios, que sao
geridos por agentes pubicos em prol da coletivi@#TRO, 2010).

E de se observar que, “o controle na administragdmontra em plena evolugéo,
porquanto as constantes transformacdes por quea passociedade, dentro das ideias e
conceitua¢cdes do Estado Democratico de Direitoatorincessante a busca pelo modelo ideal de
controle” (GUERRA, 2005, p.256). Entretanto, patee @ resultado das acdes de controle da
administracdo publica alcance a coletividade éigwegue exista atuagdo em todos os niveis e
setores, “tanto os cidadaos, como as autoridatletesde familia ou de empresas, eleitores ou
eleitos, todos concordam, de maneira quase unamjuee e necessario controlar” (CASTRO,
2010, p.256).

O controle deve defender a transparéncia dos a#tiegrlos pelo Poder Publico, para
disponibilizar informacdes aos cidadaos, incenteséwrtalecer a participacao popular. Nao basta
demonstrar a origem e como 0s recursos foram gastpeeciso que as decisdes dos gestores
publicos produzam resultados que sejam positivipseeproporcionem o bem-estar social. Atuar,
sobretudo, de forma preventiva para evitar pratiegmis e repeticdo de possiveis ocorréncias
indesejaveis. Essa antecipacdo ndo exclui a atuam@comitante e a posteriori, que podem
garantir tanto quanto os resultados pretendidas Adininistracdo Publica (CGU, 2013).

Para Cavalheiros e Flores (2007), Castro (2010)coaforme preceituam o0s
mandamentos constitucionais, todos que utilizentecadem, guardem, gerenciem ou
administrem bens publicos tem o dever de prestatasodessa responsabilidade, portanto,
inevitavel é a utilizacdo de mecanismos de contpalea aferir 0 correto emprego das verbas
publicas, além do que,

Os governantes, na ansia de cortar gastos, mueires efetivam cortes lineares,
guase que indiscriminados, especialmente nos ime&sios, prejudicando a
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populacdo. A méaxima, é proibido gastar deveridreenda por é proibido gastar
mal. Sem generalizar, grande parte dos gastoscpéldixcessivos é fruto, dentre
outros, da auséncia de planejamento adequado,rderécia excessiva, de um
foco distorcido do objetivo do Poder Publico, deliesses pessoais sobrepondo-
se aos interesses publicos, de conflitos interpésse politicos dentro da
instituicdo, do recrutamento e treinamento inadéquios servidores, de meios
informatizados obsoletos. E possivel resumir t@tasausas levantadas com a
auséncia de um sistema de controle interno efé@®ALHEIROS; FLORES,
p.13, 2007).

Apesar da importancia do tema, Beuren e Zonattd4i2@.1137) constataram, ao
analisarem as publicacbes de artigos sobre conimtéeno no setor publico em periodicos
nacionais e internacionais, entre os anos de 1988 & que mesmo com a relevancia do tema,
“pouco se sabe a respeito das contribuicdes dieagitlesenvolvidas a respeito dessa tematica”,
nao identificaram pesquisas acerca do desenvolvintedrico do assunto com uma sequéncia de
publicacbes, tampouco investigacdo empirica sobreomtrole interno especificamente na
administracdo publica. Mesmo com a existéncia tigles que investigaram assuntos que estédo
relacionados ao controle, e que interferem no &tmterganizacional como: fraude, corrupcao,
desvios; perceberam a necessidade de fornecemeiadéara estimular a realizacdo de novas
pesquisas. Outro ponto de destaque foi o resuttesia analise: dos 133 artigos publicados sobre
controle interno no setor publico, apenas um pawdacional foi identificado, a Revista de
Administracao Publica, da Fundacéo Getulio Vargas.

Santana (2010, p.16) inclui como indispenséavel paédises futuras o preenchimento da
lacuna de proposicdes, com o objetivo de modifedmha de acdo do controle dos gastos
publicos, “no sentido de renovar-se, transformag-seaptar-se rapidamente a nova demanda da
sociedade que compreende a diminui¢cdo do desp#tdici

Desse modo, este estudo se torna mais interegsaptatuno, tendo em vista a pesquisa
ser realizada no 6rgdo executor das politicas @leducacionais brasileiras, e também, por
verificar que, no dmbito do FNDE, n&o existe no &mgimento Interno os mecanismos
utilizados pela autarquia para realizacdo do ctentnterno nas atividades executadas pelas areas
gue compOe a instituicao.

Diferentemente do Tribunal de Contas da Unido (T, @d)ao responsavel para auxiliar
o Congresso Nacional no controle externo, na fisagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidddesdministracdo direta e indireta, (BRASIL,

1988), que define em seu regimento interno quentrale dar-se-a por meio de instrumentos de
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fiscalizacdo enumerados em: levantamento, auditofisspecdo, acompanhamento e
monitoramento (TCU, 2015). E da CGU, que especifmao técnica de controle a auditoria de
avaliacdo da gestdo, de acompanhamento da gest&#tébpit, operacional, especial; e ainda a
fiscalizacdo, que é realizada por intermédio ddagacdo escrita ou oral, andlise documental,
conferéncia de calculos, confirmacdo externa, taw@® das informacfes obtidas, inspecao
fisica, observacao das atividades e condi¢cdex talbratorial e exames dos registros (CGU,
2001).

Vale ressaltar que as formas e os métodos de t®apendem das particularidades de
cada Orgao estatal, e servem de instrumentos patargs, formuladores e implementadores de
programas e politicas publicas. Possibilitam tamtsravaliacdo de acdes com adocdo de
decisdes mais precisas e maximizacao dos resultpai@sisto o ato de controlar esforca-se para
manter a qualidade dos gastos publicos e mininp@atos de gargalos no processo de execugao
das acdes (SIMIONI, 2014).

Sendo assim, para maximizar os beneficios a sel#itios mediante a aplicacdo de
recursos publicos faz-se necesséario o estabelewntenum ambiente adequado de controle,
como “uma das formas de se monitorar as acoes\a#gielas pelos gestores, bem como analisar
a eficiéncia dos servicos prestados pelo EstadBUBEN; ZONATTO, 2014, p.1136).

2.4 Controles interno na Administracao Publica

Castro (2010) apresenta a origem do controle iatemBrasil em consequéncia de fatos
econbmicos decorrentes de desequilibrios geradies pscilacbes da oferta do café e pelas
conturbagbes da economia mundial por conta da Pan@uerra Mundial. Posteriormente, a
criacdo do Departamento Administrativo do Servigablto (DASP) com o objetivo de
inspecionar 0s servicos publicos, fiscalizar a eg@&o orcamentaria e racionalizar a
administracdo mediante simplificacbes e padronesctambém marca a institucionalizacdo do
controle interno na administracao publica (BRASI238).

O controle interno é todo aquele exercido pelo podprgdo ou entidade responsavel
pela atividade controlada, em funcéo da autotwgedd objetivo de zelar pela regularidade de
suas acdes (ZYMLER, 2014; MELLO, 2014; MEIRELLE®)12; GUERRA, 2005). Olivieri

(2010, p.63) o caracteriza “como uma atividade gtreyés da verificagdo de registros contébeis,
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orcamentarios, fisicos e financeiros, avalia a naigade dos resultados das politicas publicas, e
gue, portanto, ndo € um controle com carater maranhegalista e formal”.

Para alnternational Organisation of Supreme Audit Ingitns (INTOSAI) € um
processo integrado executado pela gestdo da oagaonizom a finalidade de reduzir o risco de
erros e irregularidades, e ainda, de proteger IsBU8s0S e garantir o cumprimento das leis e 0
alcance dos objetivos propostos pela entidade (T009; OLIVIERI, 2010; MARCOLA, 2014;
MONTEIRO, 2015).

O Committee of Sponsoring Organizations of the TregdWommission(COSO)
introduziu o entendimento de que o controle interm@o deve possuir caracteristicas
essencialmente burocréticas, como visédo restrifroaessos, e atuagcdo somente na origem
financeira ou nos resultados escriturados, ou se@, restringir ao aspecto contabil,
essencialmente formalista, com comprovacao dosgasttuados sem a confirmacdo da efetiva
realizacdo da despesa. E fundamental, atentarsseeanltados almejados pela organizacéo, a
eficiéncia e eficacia da gestdo dos dispéndiosignghcom a instituicdo de procedimentos que
traduzam com confianca o desempenho dos gestdoésgaiperante a sociedade (TCU, 2009).

Do mesmo modo, Olivieri (2010) argumenta que a tatidi e fiscalizagdo como
atividades do controle interno governamental, nréedocar somente a conformidade legal dos
atos, mas também, prover o gestor de monitoranseti@ a eficiéncia, economicidade e eficacia
das acbes para o0 aprimoramento da gestdo publecgyarantia de prestacdo de contas dos
recursos publicos.

Monteiro (2015, p. 180) vai mais além, destaca poité&ncia do controle interno na
protecdo dos recursos publicos, ndo somente pdeat avocorréncia de erros, mas também, para
superar “falhas como baixa execucao fisica e figiaaado projeto, aquisicdo antiecondmica,
superfaturada ou gastos desnecessarios”. Na miggmaa Cavalheiros e Flores (2007, p.17)
argumentam que “o controle interno € orientado paa#izar a auto avaliagdo da administracédo
(com suas limitagcbes usuais); abrange preocupaci@esordem gerencial (eficiéncia e
contributividade), programaética (eficacia e coneaiga) e administrativo-legal (conformidade)”.

Diante de varias abordagens teoricas, ndo € posdiaterminar um paradigma
predominante, entretanto, percebe-se a superacaosda limitada do controle interno aos

aspectos racionais, com a incorporacdo de concepg@s modernas ao dar relevancia a
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informacgdes ndo financeiras e ao alcance do resylteonsiderando ainda a adaptagdo as
mudancas que ocorrem no ambiente organizacion@T3NA, 2010).

Nesse sentido, o TCU, em conjunto com a ConsultdeaOrcamento do Senado
Federal, discutiu sobre um anteprojeto de progesfialativa para definicdo dos critérios gerais
de controles internos na Administracdo PublicasBgmrceria resultou um estudo realizado para
analisar os modelos e as normas disciplinadoradieensos paises sobre os critérios gerais de
controle interno em seus ordenamentos juridicgsiab identificou que:

Controle interno, controles internos e sistema strutura de controle (s)

interno(s) sdo expressbes sinbnimas, utilizadas peferir-se ao processo
composto pelas regras de estrutura organizaciop@loeconjunto de politicas e
procedimentos adotados por uma organizacao pargilaneia, fiscalizacao e

verificacdo, que permite prever, observar, dirigir governar 0os eventos que
possam impactar na consecucdo de seus objetivofoiE, um processo

organizacional de responsabilidade da propria gestiotado com o intuito de
assegurar uma razoavel margem de garantia de quigjaisros da organizacao
sejam atingidos (TCU, 2009, p.4).

O estudo citado verificou que a pratica adotad@spehises analisados consiste em
estabelecer os critérios gerais em normas de figeasuperior, e os padrbes e diretrizes para
implantacdo dos controles internos fica a cargo digdos superiores de gestdo e/ou controle.
Além disto, destacou a nova perspectiva do contiaierno, como ferramenta de gestéo,
ampliada para governangca e gestdao de risco de udo rgeral. Acrescentou, que se faz
necessaria a inclusdo de um capitulo a LRF solwentrole interno haja vista a busca pela
responsabilizacéo e pelo bom uso dos recursoscp8iITCU, 2009).

A evolucdo dos modelos de gestdo, em consonangiaoscconceitos de governanca e
governabilidade, vem possibilitando a quebra déoslparadigmas relacionados ao controle:
passou de punicdo, empecilhos a administracao sigggmde limites, dificuldades para a gestao;
para demonstrar os beneficios que pode proporcianadministracdo publica: subsidio para
tomada de decisdo, protecdo aos recursos pubpecegencdo de erros, responsabilizacdo. “A
mudanca de mentalidade acerca dos controles istes®mdaz imperiosa, uma vez que estes se
configuram em aliados dos gestores publicos” (BUDN; 2012, p.21).

Santana (2010) corrobora com essa percepcao, goigmsas praticas da gestdo do
controle interno governamental de Pernambuco endefeque o controle deve deixar de ter
como propdsito 0 apontamento de erros e o0 estaimeleto de punicdes. Enfatiza a necessidade

de focar as ac¢des do controle interno no atendorgmtestinatario final, o cidadédo. Propde uma
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atuacdo preventiva para tornar possivel a correp&ofatos durante a execucdo da despesa,
guando ainda é possivel o redirecionamento ou asénm a suspensao dos atos.

Dentro desse contexto, o Poder Publico dispde @menos mecanismos para realizar o
controle interno de suas atividades, por exemjdoalizacao, inspecdes, supervisdo, correicoes,
ouvidoria, monitoramento, apuragéo, responsabédizagistemas informatizados, dentre outros
gue possam ser implementados pelos érgdos confumeealidade, haja vista a complexidade
organizacional, natureza, desafios culturais e maeludas operacdes (ZYMLER, 2014,
UNGARO, 2014, CASTRO, 2010).

Tais mecanismos sdo essenciais ao considerar atutigdo fluxo de entrada e saida
de bens, servicos e recursos financeiros na adnaigé® publica em contraponto aos escassos
meios a disposicdo dos administradores para cantrel as peculiaridades especiais que o
Estado, como conjunto de 6rgéos, instituicdesj@es\e agentes publicos possui.

E uma instituicdo onde a participacéo do cidadébrigatéria. Dispde de
um enorme poder de compulsdo: o poder de tribdéaemitir moeda, de
definir tipos de proibi¢cdes para o cidadéo, de pwtc. Nao dispde de
mecanismos naturais de corre¢do de desvios conmreeatas atividades
privadas, onde a competicdo e o lucro funcionam ocgmtentes
instrumentos para reduzir desperdicios, melhordesempenho e alocar
recursos de forma mais eficiente. O direito de peoiade estatal é difuso,
ndo existindo a vigilancia do ‘olho do dono’ comm empresa, 0 que da
margem ao surgimento de grupos de presséo, intemosxternos ao
aparelho estatal, que procuram explorar o interesse patrimdnio
publicos em proveito préprio (CASTRO, 2010, p.258).

De outro modo, h& que se acrescentar, que a efidaccontrole interno ndo garante o
alcance dos objetivos previamente definidos, n&fralea de uma seguranca absoluta, dado que
suas atividades sdo executadas por seres humarosstiio sujeitos a ma interpretacdo, ao
cansaco, ao descuido. Seu papel é reduzir a ptiolaale de ocorréncia destas distor¢des e

maximizar a eficiéncia administrativa (SANTANA, 201

2.5 Controle interno administrativo na Administracéo Publica

Cruz e Glock (2008, p.20) evidenciam que os coegrotternos podem ser divididos em
contdbeis e administrativos. Aqueles com enfoquesabeis sdo “voltados a salvaguarda dos
bens, direitos e obrigagbes e a fidedignidade dgsstros financeiros”, j& os administrativos
“visam garantir a eficiéncia operacional, o cum@mo dos aspectos legais e a observancia das

politicas, diretrizes, normas e instruces da adtnatao”.
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Attie (1987) também decomp®e o controle internor@ndo das suas caracteristicas, que
podem ser peculiares a Contabilidade: em controletébil, no qual as atividades estdo
relacionadas a exatiddo dos registros contabeisx@@ucao financeira; e a Administracao: em
controle administrativo, quando as acdes esta@dadt para eficiéncia operacional e a politica
tracada pela administracdo. Para Castro (201(®Q), 2 controle interno administrativo “s&o os
métodos e procedimentos referentes a eficiénciaaojpmal e a obediéncia as diretrizes
administrativas, que normalmente, se relacionammagpele forma indireta com o0s registros
contabeis”.

Cruz e Glock (2008, p.21) destacam a importancialefaicdo de controle interno
divulgada pelo Comité de Procedimentos de Auditdoalnstituto Americano de Contadores
Publicos Certificados, referéncia internacional litaratura especializada, “como plano de
organizacdo e o conjunto de métodos e medidasadmotpela empresa, para proteger seu
patrimonio, verificar a exatidédo e a fidedignidaldeseus dados contabeis, promover a eficiéncia
operacional e encorajar a adesao a politica trggaldaadministracdo”. Desta descricao, infere-se
gue as atividades do controle interno ndo estdacicgladas somente com as funcdes de
contabilidade e finangas, mas com todas que abmaageperacdes de uma organizacao.

Esta visdo também é compartilhada pela CGU, acapkm evidéncia o significado e a
importancia do controle interno administrativo nobo da administracdo publica como “o
poder-dever do administrador em sua entidade dé&atantodos os processos, atos e fatos
administrativos, em todas as areas — orcamentdaimimonial, de pessoal, etc.” durante o
Seminério Internacional de Auditoria e Controleefnb, realizado em conjunto com a Diretoria-
Geral de Orcament®G-Budgel da Comisséo Europeia (CGU, 2014, p.33).

As Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadasSatwr Publico corroboram com
essa linha de entendimento, também adotada pejasipacdes internacionais citadas (INTOSAI
e COSO) ao classificar o controle interno em openat, contabil e normativo.

Nesse contexto, a IN n° 01/2001, da CGU, espedifita Secédo VI, que um dos
objetivos fundamentais do SCI é a avaliacdo dorelntinterno administrativo, o qual foi
definido como “o conjunto de atividades, planosinas, métodos e procedimentos interligados,
estabelecidos com vista a assegurar que os olgala® unidades e entidades da administracao
publica sejam alcancados de forma confiavel e evat(CGU, 2001). Evidenciou ainda, os

objetivos especificos — descritos no Quadro 1 @preira de base para referéncias futuras no
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estudo) — a serem alcancados pelo controle intadnainistrativo no ambito da administracéo

publica:

Quadro 1: Objetivos especificos do controle internadministrativo.

Objetivos especifica

Caracterizacac

Relacgédo custo/beneficio

Consiste na avaliacdo do custo de um controle
relacéo aos beneficios que ele possa proporcio

nar

Qualificacao adequada, treinamento e rodizio
funcionérios

de

A eficacia dos controles internos administrati
esta diretamente relacionada com a competé
formacéo profissional e integridade do pessoal.

ncia,

Delegacao de poderes e definicdo de
responsabilidades

A delegacdo de competéncia, conforme pre
em lei, serd utlizada como instrumento
descentralizacdo administrativa, com vistas
assegurar maior rapidez e objetividade as deci:
O ato de delegacédo devera indicar, com precis
autoridade delegante, delegada e o objetg
delegacao. Assim sendo, em qualq
unidade/entidade, devem ser observados:
existéncia de regimento/estatuto e organogr
adequados, onde a definicdo de autoridad
consequentes responsabilidades sejam clar
satisfagam plenamente as necessidades
organizacao; e b) manuais
rotinas/procedimentos, claramente determina
que considerem as func¢des de todos os setor
Orgao/entidade.

de
a
50es.
30, a
da
uer
a)
ama
e e
AS e
da
de
dos,
2s do

Segregacao de funcdes

A estrutura das unidades/entidades deve pre
separagao entre as funcdes

autorizacdo/aprovacdo de operagdes, execl
controle e contabilizacdo, de tal forma ¢
nenhuma pessoa detenha competénciag
atribuic6es em desacordo com este principio;

de
Icao,
ue

Instrucdes devidamente formalizadas

Para atingir um grau seguranca adequado
indispensavel que as acbes, procedimento
instrucdes sejam disciplinados e formaliza
através de instrumentos eficazes e especificos
seja, claros e objetivos e emitidos por autorid
competente;

s e
dos
5: ou

P

ade

Controles sobre as transacdes

E imprescindivel estabelecer o acompanharr
dos fatos contabeis, financeiros e operacior
objetivando que sejam efetuados mediante
legitimos, relacionados com a finalidade
unidade/entidade e autorizados por quem

ais,

atos

da
de

direito;
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O controle interno administrativo deve asseg
observancia as diretrizes, planos, normas, |eis,
regulamentos e procedimentos administrativos, e
que os atos e fatos de gestdo sejam efetyados
mediante atos legitimos, relacionados com a
finalidade da unidade/entidade.

Aderéncia a diretrizes e normas legais

Fonte: CGU, 2001; CGU, 2013.

Castro (2010) ressalta a importancia desta sulddivi® controle interno em controles
administrativos e controles contabeis:

A divisdo dos controles em administrativos e cogigibealcou o foco principal
de cada um. O administrativo busca garantir quegéss atinjam seus objetivos
no menor custo e da melhor forma. Os contdbeisrvidar certeza aos nimeros
registrados e divulgados nas demonstracfes costdmos 0os mecanismos de
controle que visa dar sustentagdo aos numeros d@esicos sdo controles
contabeis. Todos os controles que sustentam opiatsados ou se relacionam
a metas sdo administrativos (CASTRO, 2010, p.291).

Adicionalmente, a Instrucdo Normativa Conjunta donisério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e da CGU, n° 01, de 10 de nea0#l6, que estabelece medidas para
sistematizacdo de praticas relacionadas a gestéscds, aos controles internos e a governanca
para os o6rgaos e entidades do Poder Executivo #edemmbém identifica o enfoque
administrativo do controle ao definir os conceitds controles internos da gestdo e seus

componentes.

Art. 2° Para fins desta Instru¢cdo Normativa, cagrsicse:

(...)

IV — componentes dos controles internos da gestmo ambiente de controle

interno da entidade, a avaliagdo de risco, asdatids de controles internos, a

informacdo e comunicacdo e 0 monitoramento;

V — controles internos da gestdo: conjunto de sgreocedimentos, diretrizes,

protocolos, rotinas de sistemas informatizados,feténcias e tramites de

documentos e informacgdes, entre outros, operaianals de forma integrada

pela direcdo e pelo corpo de servidores das oragies, destinados a enfrentar

os riscos e fornecer seguranca razoavel de quepmsecucdo da missdo da

entidade, 0s seguintes objetivos gerais serdogldas:

a) execucdo ordenada, ética, econdmica, eficienteazalas operacoes;

b) cumprimento das obrigacdes ascountability

c) cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d) salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau euglanos. O
estabelecimento de controles internos no ambit@geakao publica visa
essencialmente aumentar a probabilidade de quebpdivos e metas
estabelecidos sejam alcancados, de forma eficacieraé, efetiva e
econbmica; (BRASIL, 2016).
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Estudos ja apontam como causa da baixa efetividadgestdo de informacdo e no
monitoramento das obras puUblicas a precariedadea oauséncia de controles internos
administrativos “de controle interno integrado poscessos rotineiros da organizacéo, de forma
a completar o ciclo da gestao: planejamento; exgucontrole, monitoramento, avaliacéo;
revisdo do planejamento; e correcao da execucB&A) 2016, p.24).

Deste modo, € inevitavel a institucionalizacdo decamismos de controle na gestdo
publica brasileira, haja vista o Brasil ser um pgiie investe grande volume de recursos nas
politicas sociais, possui complexa operacionaliaguara executa-las com o envolvimento de
diversas entidades governamentais ou nao e coasttero esforco aplicado para compilar,
levantar e organizar os dados e informac¢des qusmiditados (JANUZZI, 2013).

2.6 Reviséo de Literatura: o Plano de Desenvolvimén da Educacdo (PDE) e o Plano de
Acdes Articuladas (PAR)

A educacéo tem o Estado e a familia como respoisspeld seu provimento e deve ser
promovida e incentivada com a colaboracdo da sadeedsisando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadsuoi@a gualificacdo para o trabalho. Desse modo,
as esferas de governo — Unido, estados, DistrilerBie e municipios — possuem competéncias
privativas e concorrentes para prestacao de serenhocacionais (BRASIL, 1988).

Para reiterar o direito a educacdo e a necessidadeolaboracdo entre os entes
federativos, em 1996 foi publicada a Lei de Digetsie Bases da Educacao Nacional (LDB), que
regulamenta o sistema educacional brasileiro, elsted os principios, os fins, a organizacdo da
educacao nacional e os deveres do estado. Asdde aclinido, dentre outras responsabilidades,
exercer a funcao redistributiva e supletiva, dentora garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdao minimo de qualidade do ens&iante assisténcia técnica e financeira as
unidades da federacédo (BRASIL, 1996).

Em 2007, o governo federal lancou o PDE, politiGalipa elaborada MEC, com o
proposito de enfrentar a questdo da qualidade sio@rde promover o dialogo com educadores
e a sociedade, e ainda, de fortalecer o regime otlbaracdo entre os entes federativos
(SAVIANI, 2007); sua construcdo foi sustentada ens pilares: visdo sistémica da educacgao;
territorialidade; desenvolvimento; regime de cofalgéo; responsabilizacdo e mobilizacédo social
(MEC, 2007).
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O PDE é composto por diversas acdes, que incidene £s aspectos previstos no PNE,
tais como: Transporte Escolar, Luz para Todos, Mdiscacdo, Saude nas Escolas, Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica ¥atbrizacdo dos Profissionais da
Educacédo (FUNDEB), Proinfancia, Biblioteca na Eacétrograma Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), Incluséo Digital, Programa Brasil Alfabetito, dentre outros, que englobam todas as
areas de atuagcédo do MEC, com abrangéncia em teduisais e modalidades de ensino, além de
medidas de apoio e de infraestrutura (SAVIANI, 2007

Para apoiar a concretizacao do PDE, foi publica@ecreto n°® 6.094, de 24 de abril de
2007, que dispde sobre a implementacéo do Plaietiss Compromisso Todos pela Educacao,
pela Unido Federal, em regime de colaboracdo comicipios, Distrito Federal e estados, e a
participacdo das familias e da comunidade, medaaigramas e acdes de assisténcia técnica e
financeira, visando a mobilizacdo social pela me¢hala qualidade da educacdo basica
(BRASIL, 2007).

Os incisos do art. 2° do Decreto enumeram as idiesta serem seguidas pelas unidades
da federacdo, definidas a partir de boas pratidestificadas em dois estudos realizados em
parceria com organismos internacionais, em es@lasles de ensino com alunos que tinham
desempenho acima do previsto:

Estabelecer como foco a aprendizagem; alfabetizariancas até, no maximo,
0s oito anos de idade; acompanhar cada aluno da iratividualmente;
combater a repeténcia, por estudos de recuperagdprapressao parcial;
combater a evasdo; ampliar a jornada; fortalecerclusdo educacional das
pessoas com deficiéncia; promover a educacéo ihfamtituir programa de
formacéo e implantar plano de carreira, cargodagisa para os profissionais da
educacao; valorizar o mérito do trabalhador da a&¢him, fixar regras claras,
considerados mérito e desempenho, para homeagémneracdo de diretor de
escola; promover a gestao participativa na redendao; fomentar e apoiar os
conselhos escolares etc. Tais diretrizes foram oiteadas de evidéncias
empiricas que as legitimam. E a ades&o ao PlaMeties significa mais do que
o reconhecimento dessas diretrizes. Significa optomisso dos gestores
municipais com sua concretizacao no plano local8R, 2007).

A lei estabelece que a vinculacao dos entes federaa Compromisso far-se-a por meio
de adeséo voluntaria, que implica a assuncédo ¢enesbilidade de promover a melhoria da
gualidade da educacéo basica em sua esfera detémtipeexpressa pelo cumprimento de meta
de evolucdo do Ideb, calculado e divulgado bienaleng@elo Instituto Nacional de Estudos e

Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), @irpdos dados sobre rendimento escolar,
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combinados com o desempenho dos alunos, constdoteenso escolar e do Sistema de
Avaliacdo da Educacgéo Basica (SAEB) (BRASIL, 2007).

Neste cenario, a Resolucdo/CD/FNDE/n® 29, de 2Qualeo de 2007, estabelece os
critérios, os parametros e os procedimentos paypesacionalizacdo da assisténcia financeira
suplementar e voluntaria a projetos educacionais,ambito do Compromisso Todos pela
Educacao e identifica os municipios a serem corlggop prioritariamente em razdo do IDEB
apresentado, desde que sejam atendidas as seguintésoes pelos seus dirigentes, dispostas no
Art. 14, 8 1°, incisos:

| - elaborar e enviar, no prazo estabelecido pefCMas informacdes prévias
com a visao local das acbGes que possam contritaria p melhoria das
condicbes de acesso, permanéncia e aprendizagemaldoss e para o
desenvolvimento da rede publica da educacao basica;

Il - receber a consultoria disponibilizada pelo ME@rantindo a participacao de
seu dirigente municipal, dirigente educacional drasu representantes da
sociedade civil e organizada, na formulacdo do dPlde AcBes Articuladas
(PAR);

lll - garantir a participacdo representativa daiesmde civil no exercicio do
controle das acdes educacionais ofertadas a suanamede, durante a
implementacdo do PAR, o que deverd ser realizadto @emité Local do

Compromisso, conforme diretriz estabelecida no Zrido Decreto 6.094 de 24
de abril de 2007 (FNDE, 2007).

Desta forma, as adesdes ao Compromisso pelos sstadtrito Federal e municipios,
norteardo o apoio suplementar e voluntario da Uni@o intermédio do MEC, mediante a
elaboracdo de um PAR, que é um planejamento mukbitsional da politica de educacéo,
composto pelo: diagnostico do contexto educacioaghes a serem implementadas com os
respectivos resultados, e metas a atingir parasengelvimento do Ideb. O PAR é organizado
em programas e acgdes, nos quais sao observadeguages dimensodes: (1) Gestdo Educacional;
(2) Formacdo de Professores e de Profissionais eteic6 e Apoio Escolar; (3) Préticas
Pedagodgicas e Avaliacdo; e (4) Infraestrutura euRes Pedagogicos (BRASIL, 2007). Cada
dimenséo é composta por area de atuacao, e cadapesenta indicadores especificos, que sao
pontuados segundo quatro critérios que apontamsgieagao é positiva, favoravel, insuficiente
ou critica, o que identifica a necessidade ou néiestabelecimento de ac¢fes articuladas. O

Quadro 2, a seguir, exibe a composi¢cao da dimen§@estrutura fisica e recursos pedagogicos,
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eixo deste estudo, conforme consta do Manual d®medado do PAR, criado pelo MEC, para

auxiliar os estados e municipios.

Quadro 2: Dimenséo Infraestrutura e Recursos Pedagdgicos d#R.

Dimenséo 04: Infraestrutura Fisica e Recursos Pedéagicos — 22 indicadores

Area 1: Instalagdes fisicas da

1. Condi¢cbes da infraestrutura fisica existente saaretaric
municipal de educacéo.

secretaria municipal de
educacao

2. Condi¢bes de mobiliaric equipamentos da secretaria munic
de educacéo.

1. Biblioteca: instalacbes e espaco fis

2. Acessibilidade arquiteténica nos ambientes ases

3. Infraestrutura fisica existente: condigdas unidades escolal
qgue ofertam a educacdo infantil na area urbana.

4. Infraestrutura fisica existente: condicGes dadades escolare

que ofertam a educacéo infantil no campo, comueslatigenas

e/ou quilombolas.

5. Infraestrutura fisicexistente: condicées das unidades esco
gue ofertam o ensino fundamental na area urbana.

6. Infraestrutura fisica existente: condigcbes dadades escolare
gque ofertam o ensino fundamental no campo, comdag)
indigenas e/ou quilombolas.

a

Area 2: CondicBes da rede
fisica escolar existente

7. Necssidade de novos prédios escolares: existénciaéditop
escolares para atendimento a demanda da educéaail ima ared
urbana.

8. Necessidade de novos prédios escolares: exstdacprédio:
escolares para atendimento a demanda da educdedtil ino
campo, comunidades indigenas e/ou quilombolas.

9. Necessidade de novos prédios escolares: exst@acprédio:
escolares para atendimento a demanda do ensinanfiemtial ng
area urbana.

10. Necessidade de novos prédios escolares: eist@aprédios
escolares para atendimento & demanda do ensinanfi@mdal ng
campo, comunidades indigenas e/ou quilombolas.

11. Condicbes de mobiliario e equipamentos escol
guantidade, qualidade e acessibilidade.

12. Existéncia de transporte escolar alunos da rede
atendimento a demanda, as condicbes de qualidadde
acessibilidade.

1. Existéncia e funcionalidade dos laboratdriosCincias e di
Informética nas escolas de ensino fundamental

Area 3: Uso de Tecnologias

2. Existéncia decomputadores ligados a rede mundial
computadores e utilizacdo de recursos de Informapara
atualizacdo de conteudos e realiza¢do de pesquisas.

3. Existéncia de sala de recursos multifuncionaisilieacéo par:
o atendimento educacional especializado (AEE).

4. Utilizacdo de processos, ferramentas e matedieimaturez.
pedagogica pré-qualificados pelo MEC.

Area 4: Recursos pedagogic

1. Existéncia, suficiéncia, diversidade e acesddule do acerv
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para o desenvolvimento | bibliografico (de referéncia e literatul
praticas pedagoégicas que | 2. Existéncia, suficiéncia, diversidade e acesdiale de materia
considerem a diversidade daspedagdgicos.
demandas educacionais | 3. Suficiéncia, diversidade e acessibilidade equipamentos
materiais esportivos.
4. Producdo e utilizagdo de materiais didaticoa paeducacao ¢
jovens e adultos (EJA) e para a diversidade.

Fonte: MEC, 2011.

Em resumo, as dimensfes compreendem ac¢les e aarpesgque financiam desde o
planejamento a avaliacdo da educacdo bésica. O @i&nde que o PAR com a sua
multidimensionalidade e temporalidade “o proteggquila que tem sido o maior impeditivo do
desenvolvimento do regime de colaboracdo: a descoide das acdes, a destruicdo da
memoria do que foi adotado, a reinvencdo, a cam=tde equipe, do que ja foi inventado”
(MEC, 2007, p. 25).

Do resultado apresentado pela elaboracdo do PAmjafizado pelos municipios,
estados e o Distrito Federal, o FNDE constatou ajueaior parte dos entes federativos tem
necessidade de assisténcia técnica e principalnfieateceira para a constru¢do das creches e

para a melhoria da infraestrutura das escolas asbanurais (FNDE, 2017).

2.6.1 Obras de infraestrutura

Com o intuito de prestar assisténcia financeioa dase nas informagfes cadastradas
pelos entes federativos, na dimensao infraestriisiea e recursos pedagdgicos do PAR, esta
Autarquia disponibiliza projetos executivos padradios para construcdo de unidades escolares
de 01, 02, 04 e 06 salas e também de quadras i@diGap esportivas, além da possibilidade dos
municipios, estados e o Distrito Federal poderenes@mtar projetos arquitetdnicos préprios,
conforme critérios técnicos estabelecidos pelo FNi2iEa analise e aprovacao (FNDE, 2012).

Ademais, com a alteracdo da Constituicdo, pernmédio da Emenda Constitucional n°
53 de 2006, a educacgéo infantil, em creche e m@agassou a ter como foco o atendimento de
criancas de 0 a 5 anos de idade (BRASIL, 1988)DA [foi mais especifica ao estabelecer que a
educacao infantil para criancas de até 3 anos aldeidera oferecida em creches e para as

criancas de 4 a 5 anos de idade sera na pré-¢BEOSIL, 1996).
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Rezende (2013) pondera que, de acordo com dadosndo de 2010, o publico alvo da
educacao infantil € de aproximadamente 16 milh@egeksoas, e cerca de 9,5 milhdes de
criancas (59%) ndo possuem atendimento.

Apesar de ser competéncia dos municipios em agfer@ educacgéo infantil, a Unido
ciente da complexidade que envolve o modelo felderatrasileiro, julgando pelas dificuldades
de recursos: humanos, financeiros, operacionaistral@utros, que alguns entes possuem, e
ainda, tendo em vista, a necessidade de amplideralienento e fazer cumprir as legislagbes
vigentes, criou o Proinfancia cujo objetivo € a ertlra de despesa em investimentos para
construcdo, reforma, equipamentos e mobiliarioa peeches e escolas publicas (FNDE, 2007).

Assim, os municipios e o Distrito Federal, da medorma que nas obras citadas,
podem apresentar projetos proprios ou seleciongadsonizados pelo FNDE, definidos como
tipo 1, 2, 3, B ou C para receberem assisténcradge financeira.

Hé& ainda as obras de construcdo e reforma do &nagBrasil Profissionalizado, que
buscam a integralizacdo do ensino médio a educpgitssional, composto por acdes que,
dentre outras, sdo destinadas a expansdo, ampbag@mernizacdo das escolas técnicas e dos
seus respectivos laboratérios (FNDE, 2017).

Diante do exposto, verifica-se que uma politicdlipd, neste caso as obras de

infraestrutura escolar, pode ser controlada pardos 6rgaos, conforme demonstra a Figura 3.

Figura 3: Controles sobre uma politica publica.
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Fonte: Elaborado pela autora, com base no referencidtteor
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Numa politica como a do PDE, na qual o MEC se prop8sistir técnica e
financeiramente os entes federados na execucaoopktos e acdes voltados para educacéao, a
atuacdo desses 6rgdos e da sociedade pode ocosremais variados momentos do ciclo:
formacao da agenda, formulacéao, tomada de de@msal®mentacéo e avaliacao.

De fato, o exercicio do controle na administragéblica nas suas diversas concepc¢des
seja interno ou externo, administrativo ou contailxiliam os gestores e colaboram para o
alcance do objetivo proposto pelo programa.

Entretanto, ha que se analisar até que ponto assagestas organizacdes e da
coletividade contribuem para gestdo e controlerdogrsos publicos. Esta pesquisa concentrou-
se, assim, somente no controle administrativo ndittmdo FNDE e durante a fase de

implementacédo das obras de infraestrutura escolar.
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CAPITULO Ill -METODOLOGIA

Este capitulo apresenta a opcado metodoldgica adalipara a consecucao da pesquisa
proposta: até que ponto 0os mecanismos de contntdéeno contribuem para otimizacdo da
utilizacdo de recursos durante a implementacaootieass de infraestrutura financiadas pelo
FNDE? Para tanto a pesquisa teve como base megicib abordagem qualitativa.

A adocdo da estratégia qualitativa se deu em rdpmdestudo se propor a descrever,
compreender e interpretar o controle interno adstrativo realizado pela Coordenacdo Geral de
Implementacdo e Monitoramento de Projetos EducasofCGIMP) do FNDE durante a
implementacdo das obras de infraestrutura esddléambém, por ser constituido conforme as
caracteristicas apresentadas por Rossman e R&BS8)(e recomendadas por Creswell (2007)
explicitadas a seguir.

Primeiro, pela escassez de quantidade de estudesemes ao controle interno
administrativo no ambito da administracdo publisa, um fendmeno precisa ser entendido pelo
fato de ter sido feita pouca pesquisa sobre el&ggoed melhor uma técnica qualitativa”
(CRESWELL, 2007, p.38). Em segundo lugar, pelodsster sido realizado na CGIMP, ou seja,
teve como foco a andlise do mundo empirico no amdieatural como fonte direta de dados,
traco essencial desta técnica (CRESWELL, 2007).

E ainda, por envolver dados descritivos de proeessterativos do Simec e das
perspectivas da equipe da CGIMP, principal atriliigsta abordagem, de forma holistica como
um todo, conforme aponta Creswell (2007, p.187)essidos de pesquisa qualitativa aparecem
como visées amplas em vez de microanalises”. Hipomor ter adotado métodos multiplos de
coleta de dados: pesquisa bibliografica, pesquisairdental e entrevistas; descritos adiante no
topico “Processo de Coleta de Dados”.

A estratégia de investigacao utilizada foi estud@aso, por ser préprio para construcao
de uma investigacdo empirica que pesquisa fendnuamiso de seu contexto real, e “contribui
de forma inigualavel, para compreensédo que temsdatdmenos individuais, organizacionais,
sociais e politicos” (YIN, 2001, p.23). Para Masti(2008, p.11) no estudo de caso “busca-se
apreender a totalidade de uma situacao e, criadimndescrever, compreender e interpretar a
complexidade de um caso concreto, mediante um nierguofundo e exaustivo em um objeto

delimitado”.
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3.1 Analises Exploratérias Iniciais

O interesse da pesquisadora em investigar os Iewa de controle interno
administrativo da CGIMP, surgiu em virtude do higtd das atividades profissionais que vem
realizando na Coordenacdo de Monitoramento e Ayadiade Programas (Comap), desde o
ingresso no FNDE, mediante concurso publico h& aitos. Inicialmente, as atribuicdes da
Comap resumiam-se em realizar o monitoraméntoco dos convénios e responder aos 6rgaos
de controle, excluindo-se as demandas referentesbess. Desta maneira, com as visitas
realizadas constantemente aos estados e munidipiggssivel verificar o comportamento das
entidades da federacdo na implementacao de pslfiigalicas, bem como perceber a dificuldade
na execucao das obras, que muitas vezes levarabaadono do empreendimento.

Por outro lado, no ambito do FNDE, notava-se @wuasjo da gestédo, provocado nao
pelo gestor e sim pelo cenario no qual se encamtrdecorrente (1) do quadro enxuto de
servidores; (2) da enorme quantidade de convénipgdos; (3) da inovacdo resultante da
implantacdo do Simec; (4) da auséncia de capaoitangitucional e local nas prefeituras e
secretarias estaduais para implementacdo dasddmfaestrutura escolar.

Diante deste cenario, foi transferida a Comapriauatdo de responder aos orgaos de
controle sobre todos os questionamentos que ersgdue as obras. Assim, a visdo da
pesquisadora no que tange a execucao das ob@mgiruida somente com os pontos negativos,
gue sao os demandados pelas organizacbes citademlogula constatacdo de possiveis
irregularidades e consequentemente pela perspeiaaséncia de controle.

Contudo, no curso das disciplinas do Mestrado isdiohal em Gestdo Publica, da
Faculdade UnB de Planaltina (FUP), compreendewseérgimeros sdo os fatores que interferem
no sucesso de uma politica publica e somente afign@mentos dos 6rgdos de controle ndo séo
suficientes para formar uma opinido a respeitoutesso ou ndo de um programa.

3.1.1 Locus da Pesquisa

O FNDE é uma autarquia federal, vinculada ao ME{ada por intermédio da Lei n°
5.537, de 21 de novembro de 1968, incumbida pedawpéo das politicas educacionais por meio
da prestacdo de assisténcia técnica e financesr@stados, municipios e ao Distrito Federal. E

composta, atualmente, pela Procuradoria FederalOFER Audit (Auditoria interna), 6
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diretorias, 21 coordenacgdes gerais, 51 coordenagggmnsaveis pelo desenvolvimento das
atividades do 6rgédo (FNDE, 2017).

Cumpre registrar que muitas das unidades citadasupm atribuicdes referentes a
politica de financiamento das obras de infraestata exemplo da PROFE — que representa o
FNDE nas acdes judiciais, da Audit — que realizditatia nas obras, da Diretoria Financeira
(DIFIN) — que efetua as transferéncias financeiras.

Contudo, esta pesquisa focou-se na analise dosdginoentos de controles internos da
Coordenacao-Geral de Implementacéo e Monitoranmmterojetos Educacionais (CGIMP) que

faz parte da Diretoria de Gestao, Articulacao gefwe Educacionais (DIGAP), conforme ilustra

a Figura 4.
Figura 4: Organograma da DIGAP
Diretoria de
Gestdo, Articulagédo e
Projetos Educacionais
CGGEST CGIMP CGDEN CGPES
Coordenagao-Geral de Coordenagio-Geral de Coordenacio-Geral de Coordenagdo-Geral de
Infraestrutura Educacional Implementacdoe Programas para ¢ Programas Especiais
— Manitoramento de Desenvolvimento do Ensino
Projetos Educacionais —
COINF COMAP COVEN CONFE
= Coordenacio de Coordenacio.de Coordenacdo de Convénios Coordenagao Nacional de
Analise de Infraestrutura Meniteramenteo e Avaliagio Formagao pela Escola
—
de Programas,
CAEPE
CODIN Coordenacdo de COPCI
= Coordenacdo de Andlise e Emprenhe de Coordenacio de
Desenvolvimento de Projetos Educacionais Projetos de
Infraestrutura Cooperacio Internacional
—
—_— —_—
COHAP
| ™ Coomiena_:éo de
Habilitaco para
Projetos Educacionais
_—

Fonte: FNDE, 2017.

A Portaria n° 852, de 04 de setembro de 2009, apooRegimento Interno (RI) do

FNDE, o qual enumera no seu Art. 98 as competédad&GIMP:

Art.98 A Coordenacdo-Geral de Implementacdo de rBroas e Projetos
Educacionais — CGIMP compete:
| — gerenciar as a¢des de monitoramento da execg;fmjetos educacionais;
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Il — propor e implantar instrumentos de monitoratoettas acbes dos projetos
educacionais;

lIl — subsidiar a andlise das prestacfes de contas;

IV — manifestar-se quanto a liberacdo de aditivpréizo e valor dos convénios
firmados;

V — articular-se com os demais setores envolvid@sassisténcia técnica e
financeira para execucado de programas, projetgSesaducacionais visando a
adocao de acdes administrativas (FNDE, 2009).

Vale ressaltar, que o RI desta Autarquia encomrass processo de alteracdo para
atualizacdo das atividades realizadas pelas &easlecorréncia das mudancas ocorridas pela
criacdo de novos programas. Na atualidade, a CG#dikza o monitoramento da execucao das
obras de infraestrutura financiadas pelo FNDE.

O Monitoramento dos programas federais trata dquotm de atividades realizadas
durante o periodo de execucdo da politica, coreideessencial para a boa pratica gerencial,
pois permite demonstrar a sociedade os resultalaplitacdo dos recursos publicos investidos e
fortalecer a responsabilizagcdo (REZENDE, 2013).

Para Maia, Silva e Salviano (2013) o objetivo ppatdo monitoramento consiste em
apoiar a implementacg&o da politica publica, pacagro Estado de informagdes Uteis com foco
no aperfeicoamento continuo do poder publico.

Rezende (2013), ao comparar monitoramento com a@&aj ainda ressalta que
monitorar possui aspectos mais relevantes queaavéiivando em consideracdo que aqueles
programas que ndo possuem monitoramento ndo sapesage detectar fracassos e desperdicios.

Uma entidade, Prefeitura Municipal (PM) ou secratastadual de educacéo (SEED),
interessada em se beneficiar do financiamento lokas podeve cumprir 0s seguintes requisitos, de
acordo com a Resolugéo n° 24 (FNDE, 2012):

1. Aderir ao Compromisso Todos Pela Educacéo;

2. Elaborar o PAR e comprovar esta necessidade at@wésncaminhamento
eletrénico de documentos via Simec;

3. Submeté-lo a aprovacdo do Comité Estratégico do; PAR

4. Validar o Termo de Compromisso (TC) no Simec (p@saobras financiadas
antes de 2011 era necessario firmar convénio cBMRE);

5. Ter o projeto de engenharia aprovado pelo FNDE.
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Assim, apos a celebracdo do convénio, a validagdd@ ou a adesdo a Programa
Especial as obras séo cadastradas no Simec e ibiipadas no Médulo ‘Obras 2.0'. A partir
deste momento, € competéncia da CGIMP o acompamiamti@ execucdao fisica até a concluséo
do objeto pactuado. Como a utilizacdo do Simec pemaitoramento das obras do FNDE deu-se

a partir de 2007, o recorte temporal da pesquisgoeende o periodo de 2007 a 2016.

3.2 Construcdo do Cadigo de Analise

A construcdo do codigo de analise esta firmadaodat que da suporte a investigacao
proposta. Os elementos do quadro tedrico surgemetdificacdo de aspectos importantes para
institucionalizagcéo e atuacéo do controle na advtnagéo publica. Vale ressaltar que este quadro
sintese dos fundamentos tedricos ndo exauriu taslgsarticularidades dos controles internos
administrativos da gestéo realizados em prograngobtica publica.

As categorias foram criadas a partir dos concedtodbuidos pelos autores a cada
elemento do quadro tedrico, tendo sido refinaddeworrer do estudo em razdo da percepcao de
algumas peculiaridades percebidas ao aplicar mtearanalise dos dados. O Quadro 3 apresenta

os elementos do quadro tedrico, com suas categodadigos de analise.

Quadro 3: Categorias e cddigos de analise

Elementos do Quadro Teoric Categorias Cadigos de Analis
* Sistemas informatizados;
Mecanismos de Controle « Fiscalizacao;
Instrumentos « Auditoria;

(ZYMLER, 2014/BRASIL, 2016/ _
JANUZZI, 2013/ CASTRO, 2010) * Monitoramento.

* Rotinas de sistemas informatizados;
Métodos « Conferéncias e tramites de
d t inf oes:;
(BRASIL, 2015/ BRASIL, 2016/ | o .| (00 S © ITOTmALes
BRASIL, 2001/ CASTRO, 2010/ * Verificagdo de registros;

OLIVIERI, 2010) * Monitoramento;
e Superviséao.

» Otimizagédo da gestéo;

Desempenho ) da gest
Contribuicdes Respons?-blh'z(’:.‘lgao,
(CAVALHEIROS; FLORES, 2007/ « Transparéncia;
CRUZ; GLOCK, 2008/ CASTRO, * Reducéo de irregularidades;

2010/ BRASIL, 2016/ ATTIE 1987

Fonte: Elaborado pela autora.
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Vale registrar uma observacdo em relacdo ao Quadr®@ Cddigo de Analise
‘Monitoramento’ consta tanto da Categoria ‘Instrameé como na de ‘Procedimentos’. Tal fato é
justificado pelo estudo da literatura e das leg@a, como pela realidade da CGIMP. N&o existe
um consenso. O TCU especifica 0 monitoramento comalos instrumentos pelo qual realiza o
controle dos recursos publicos (TCU, 2015). Ja &JG@nsidera-o como um procedimento
adotado durante a utilizacdo de seus instrumerdgosodtrole: auditoria e fiscalizacdo (CGU,
2001). Neste ponto, cabe destacar o argumentad8ipaoni (2014), que as formas e métodos

de controle dependem das particularidades de cgda éstatal.

3.3 O Processo de Coleta de Dados

Para Yin (2001, p. 105) “as evidéncias para umdestle caso podem vir de seis fontes
distintas: documentos, registros em arquivo, eigt&y, observacdo direta, observacdo
participante e artefatos fisicos”. Desta maneirgracesso de coleta de dados envolveu trés
etapas que foram executadas de forma interligagdaspesquisa bibliografica; (2) pesquisa
documental; e (3) entrevistas semiestruturadasa pamecer uma visdo ampla do objeto
pesquisado.

Buscou-se com isso, aumentar a confiabilidade liglacke interna da pesquisa e o
desenvolvimento de linhas convergentes de investgaom a triangulacdo de dados, que é
caracterizada pela utilizacdo de fontes multiplasagoleta (YIN, 2001; CRESWELL, 2007).
Vale registrar que, “o processo de coleta de dpdeos os estudos de casos € mais complexo do
gue os processos utilizados em outras estratégipeshuisa. O pesquisador do estudo de caso
deve possuir uma versatilidade metodoldgica que éhdwecessariamente exigida em outras
estratégias” (YIN, 2001, p. 129).

Assim, a pesquisa bibliogréafica foi desenvolvidendase em livros, teses, dissertacdes
e artigos cientificos. A principio foram consultadderaturas referentes a implementacdo de
politica publica, com o objetivo de interpretar esenvolvimento da execucdo das obras de
infraestrutura escolar. Posteriormente, foi redézgesquisa a respeito da teméatica sobre o
controle interno administrativo no ambito da adstisicdo publica. Neste ponto, cabe registrar a
limitacdo encontrada pela pesquisadora para ca@dstrdo referencial tedrico, considerando que

nao foram localizados estudos relativos a estenamsu
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Entretanto, observou-se a utilizacdo do termoronina administracdo publica, mas
especificamente controle interno, sob varias dti€esta maneira, optou-se por documentos
cujos assuntos englobassem o0s seguintes contelmbwdrole na administracdo publica’,
‘controle interno’ e ‘controle interno na adminétéo publica’.

J& a pesquisa documental foi realizada mediamttgleia de documentos normativos,
elaborados pelos Poderes Executivo e Legislatiaes tomo: leis, decretos, resolucdes,
instrucdes normativas, que tratam da instituciaagho do controle na administracdo publica e
das orientacdes referentes as obras.

Sendo assim, para melhor especificar o objetodadty decidiu-se construir o
referencial tedrico comecando com a questdo daemmuitacdo de politicas publicas e seus
obstéculos, com a finalidade de destacar a impmééta atuacao do controle. Logo em seguida,
abordou-se o significado da palavra controle, paldrizou sua funcdo na administracéo publica,
relacionou-o0 com ponto de vista interno e por fiocou-se no tipo administrativo. Procurou-se
realizar uma espécie de hierarquizacédo do conhatameartindo do conceito global para o mais
especifico.

Além dos documentos citados, recorreu-se també&megistros do Simec, a exemplo de
vistorias cadastradas pelo ente federado que fidanti a evolugéo fisica da obra, relatorios de
supervisadn loco, de situacédo das obras, de desequilibrio fisifinaaceiro, de solicitacdo de
desembolso, dentre outros.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas eonequipe encarregada pelo
monitoramento das obras, a qual é composta peiegramtes da CGIMP e da Comap, 0s quais

exercem atividades, conforme distribuicéo ilustrad&@uadro 4.

Quadro 4: Sujeitos da Pesquisa - Entrevistados, pditividade

Atividade Executores

Liberacdo de senh 1 terceirizad

Validacdo dePagament de Parcele 3 servidore

Restrigbes e Inconformidac 4 ContratosTemporarios dUnido (CTU

Checklis — administrativo: 7 terceirizad

_ Checklis — obra vinculada: 1 terceiriza
Monitoramento de obras

Engenheiros/Arquitetos: 9 CTUs e 1 serv

Demandas 6rgéos de controle: 3C
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Comap: 10 servidores concurse

Empresas fiscalizador: 1 CTU e 1 terceirizac

Fonte: Elaborado pela autora, 2017.

Inicialmente, cuidou-se para que fossem entrelostapelo menos a metade da
guantidade de colaboradores responsaveis por tadkade, por exemplo: existem duas pessoas
gue trabalham com as empresas fiscalizadoras, metms uma foi entrevistada; quatro que
analisam as restricbes e inconformidades, pelo shahes foram entrevistadas e assim
sucessivamente.

Contudo, verificou-se que esta distribuicdo rarsmecontece, tendo em vista férias,
dispensas, licencas, viagens a trabalho, capaegaids entidades beneficiadas, designacao para
atendimento de demanda urgente, a exemplo de earddisobras emergenciais resultantes da
declaracdo de calamidade puUblica, necessidade & fouma situacdo especifica como
estabelecer estratégias para retomada das obedisgdas.

Assim, constatou-se a existéncia de outras acésenmpenhadas pela Coordenacao.
Entretanto, o estudo restringiu-se as atividadé@xipais realizadas pela CGIMP diariamente
constantes do Quadro 4, acima.

Optou-se por realizar as entrevistas com baseatiggades, até o momento que se
tornassem repetidas as informacdes coletadas e issmn esgotassem a possibilidade de
identificar novos procedimentos. Desta maneira nforantrevistados: 2 responsaveis pela
validacdo de pagamento de parcelas, 2 pela arddseestricoes e inconformidades e 14 que
realizam o monitoramento das obras.

A realizacdo das entrevistas ocorreu durante odaé&dril de 2017, foram gravadas em
audio com a ciéncia dos entrevistados e transcpta pesquisadora. Registra-se que foi
garantido o anonimato. O total gravado foi de umeaahcinquenta e cinco minutos e dez
segundos. Observou-se receio por parte de algtrevistados quando foram questionados sobre
0 seu ponto de vista.

Essas entrevistas foram fundamentais para entengiualizar os métodos adotados
pela Coordenacédo Geral para controlar as atividgue£nvolvem a implementacdo das obras no
ambito do FNDE. Ademais, haja vista ndo haver umaimanual, ou qualquer outro tipo de

documento, que explique como elas acontecem.
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3.4 Analises de Dados

O processo de analise de dados abrangeu a ahdtismental e a andlise das entrevistas
realizadas. Neste estudo, recorreu-se a metodotlegiandlise do conteddo, como técnica de
investigacao, que € apresentada por Bardin (2ai6dc

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicag@sdo obter por
procedimentos sistematicos e objetivos de descdgamntelddo das mensagens
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitamferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo/recepcdo (wsiainferidas) dessas
mensagens (BARDIN, 2016, p.48).

Preliminarmente, os dados foram organizados eapadps, incluindo a transcricdo das
entrevistas. Em seguida, foi feita uma leitura @élo material, com o objetivo de obter um
reconhecimento das informacdes e ter uma visadd desadados que poderiam ser extraidos.
Adiante, realizou-se uma leitura mais acurada cootagdes as margens, Como uma primeira
maneira de classificacdo de dados, conforme reaten@reswell (2007),

O processo de analise de dados consiste de esd¢retido dos dados de texto e
de imagem. Envolve preparar os dados para analistuzir analises diferentes,
aprofundar-se cada vez mais no entendimento dossddalzer representacéo
dos dados e fazer uma interpretacdo do significads amplo dos dados
(CRESWELL, 2007, p.194).

Para Mozzato e Grzybovski (2011), a andlise deecmio € uma técnica refinada, que
exige intuicdo, imaginacdo e criatividade do pesaplor essencialmente na definicdo de
categorias de anadlises. Assim o fez a pesquisadoragrupar ideias ou expressdes a elementos
gue se relacionam entre si ou que possuem casdici@sisemelhantes.

Ademais, o processo de andlise foi realizado sems® de software, através das
funcionalidades Ctrl + C, do editor de teXitord, e Ctrl + F, para os documentos com extensdes
em PDF, passiveis de pesquisa. Nas imagens faadalleitura do contetdo. A principio, foram
utilizadas as palavras definidas como cédigos désenpara fazer a pesquisa. Depois, utilizou-se
expressdes e palavras pertencentes ao campo sswnéaatigue possuissem relagdo com os
cbdigos para nova pesquisa. Assim, foram buscadi®s, dos cddigos de analise, os seguintes
termos: ‘visitas’, in locd, ‘levantamento’, ‘acompanhamento’, ‘inspecao’, puaacao’,
‘eficiéncia operacional’, ‘risco’, ‘fraude’, ‘errg*corrupcao’.

Optou-se pela quantificacédo e localizacdo dasrécoias, com indicacdo das linhas em
gue aparecem no material para retornar a elasmiacie no momento da discussao dos

resultados, considerando o proposto por Barding2024) “a analise de contetdo é uma técnica
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de investigacdo que tem por finalidade a descrighjetiva, sistematica e quantitativa do
contetdo manifesto da comunicacao”.

Cumpre registrar, que o processo foi construiddgituras e releituras, com o objetivo
de extrair informacfes uteis capazes de subsidiiscaissao dos resultados e fundamentar sua

explanacéo.
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CAPITULO IV — DESCRIGAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo apresenta os resultados suscitagagiada aplicacdo do quadro tedrico
de controle interno elaborado pela autora com haseferencial tedrico construido. A analise
baseou-se ainda na pesquisa documental, nas staeeaplicadas e nos dados gerados a partir do
Simec.

A interpretacdo dos resultados é feita ao longotai o capitulo, por meio de
subsecbes, as quais sdo abordadas as evidénceserdpdas pela presenca dos cédigos de
andlise respectivos aos elementos ‘instrumentosMIZER, 2014; BRASIL, 2016; JANUZZI,
2013; CASTRO, 2010), ‘procedimentos’(BRASIL, 201BRASIL, 2015; BRASIL, 2001,
CASTRO, 2010; OLIVIERI, 2010) e ‘contribuicées’ (MALHEIROS E FLORES 2007; CRUZ
E GLOCK 2008; CASTRO, 2010; BRASIL, 2016; ATTIE,&D.

No decorrer das subsecdes 4.1 ‘Analise das Eviagniglecanismos de Controle’ e 4.2
‘Analise das Evidéncias: Métodos’, foi identificadmracterizado e contrastado com os estudos
disponiveis na literatura o mecanismo de contrtileado pela CGIMP, e assim, alcancado o

proposto nos trés primeiros objetivos especifiestalpesquisa.

4.1 Andlise das Evidéncias: Mecanismos de Controle

Esta subsecdo discute o mecanismo de controlezagkili pela CGIMP para o
desenvolvimento de suas atribuigcbes, com baseip@edias apresentadas por Zymler (2014),
Brasil (2016), Januzzi (2013) e Castro (2010), goelem ser denominadas por ‘sistemas
informatizados’, ‘fiscalizacdo’, ‘supervisédo’, ‘atmria’ e ‘monitoramento’.

Por mecanismos de controle, entende-se, segundatoses, que sdo 0s instrumentos
utilizados pelos 6rgaos da administracao publica ppoiar a gestdo no alcance dos objetivos
propostos pela instituicdo, podendo ser executgums meio de sistemas informatizados,
fiscalizacdes, supervisdes, auditorias, monitoramelentre outros meios.

Na analise, foram verificadas e quantificadas asréncias dos codigos de anélise da
categoria ‘instrumentos’ nas entrevistas, primegat®. Em seguida, apurou-se nas legislacdes
gue regem a execucgdo das obras e nos manuais iglspam CGIMP. Verificou-se a presenca

marcante de sistema informatizado, o Simec, conamimecanismo de controle utilizado.
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Registra-se que foram identificadas as atividadesndnitoramento das obras e de
supervisdoin loco, praticadas no ambito da Coordenacdo Geral. Todgwia serem
operacionalizadas via Simec, foram consideradasegimentos a serem analisados na proxima
subsecéo.

O Simec é o sistema integrado de monitoramentcug&e e controle do MEC. Foi
criado com o objetivo de superar gargalos na gedtgolitica educacional e suplantar o
processo manual de consultar diversas planilhas gdater uma Unica informacédo, que resultava
em lentidao, falta de qualidade e confiabilidadainela para tornar disponivel em tempo habil os
relatérios necessarios para avaliacdo das acoesmngouentais. Representa um novo modelo de
governanca do setor publico, pois:

1. Integrou ferramentas de planejamento e gestgamamtaria, e estas a
instrumentos de monitoramento de atividades egit@® do Ministério,
mediante desenvolvimento e implantacdo de novaduktgia de integracao:
plano institucional-orcamento;

2. Fortaleceu a atividade de planejamento e gestddmbito do MEC, por
constituir uma ferramenta permanente, suprimindwiativas pontuais e
esparsas e facilitando a tomada de deciséo;

3. Redefiniu o padrdao de relacionamento e apoioegfsras estaduais e
municipais, contribuindo para o fim da politica ‘balcdo’, uma vez que o
processo de apresentacdo de propostas por eseesapiartir da implantacao
dos moddulos PAR, Plano de Metas e Brasil Profigdioado, ganhou maior
transparéncia e racionalidade;

4. Permitiu apoiar atividades de supervisdo desohtee recebem recursos do
MEC, contribuindo para uma gestao mais eficienterdoursos publicos; e

5. Adotou solucdo tecnoldgica que possibilita @agid e a substituicdo de
modulos conforme a necessidade dos gestores, rmiddhe flexibilidade e
carater evolutivo, bem como a replicacdo da metgiwle da plataforma a
outros 6rgdos e esferas de Governo (CHAVES; FRANZGSRCIA, 2010).

Considerado a ferramenta de gestdo administrabgapdogramas federais, o Simec é
composto por 92 modulos que permitem o contatceemtMinistério e as demais esferas e
instituicdes envolvidas com a oferta da educacapais. Trata-se do principal mecanismo de
controle utilizado no ambito da CGIMP para deseviveénto de suas atividades. O Quadro 5
descreve alguns médulos do Sistema, essencialrmaguétes que se relacionam com as obras de

infraestrutura.
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Quadro 5: Moédulos do Simec

Médulo Funcéo Sistemas Relacionados

Permitir um monitoramentcefetivo das obra
fisico e financeiro pelo Ministério da Educacéo
gerenciamento das obras pelos Institutos Fede
Instituicbes Federais de Ensino Superior
Instituicdes Militares.

Ministério da Educacéo,
_rallnstitutos Federais, Instituicdes
Pederais de Ensino Superior ¢
Instituicdes Militares.

Monitoramento
de Obras 2.0

Apresentar o Plano de Ac¢les Articuladas pa
periodo de 2011 a 2014, realizar o monitoramer‘g
PAR — Plano de das ac¢bes pactuadas e apresentar 0s projetps

PAR Plano de Metas (periodo
%%7 a 2011), Monitoramento de
Obras, Emendas, Brasil

Metas PAC 2 - Educacdo (Proinfancia, construcéo| de . :
Profissionalizado, PDE
quadra escolar coberta e cobertura de quadra : .
Interativo, Sinafor.
escolar).

Prestar informacdes sobre estabelecimento
ensino e novas turmas de educacdo infantil,

conforme Resolucdes CD/FNDE 38, 39 e 40 de 24

de agosto de 2012, que tratam da transferéncia

automatica de recursos financeiros a municipips e

ao Distrito Federal, para a manutencédo de novos

estabelecimentos publicos de educacao infantil, a

partir do exercicio de 2011; da transferéricia

obrigatéria de recursos financeiros aos municipios

e ao Distrito Federal a titulo de apoio financeiro

suplementar a manutencao e ao desenvolvimentoMonitoramento de Obras.
da educacdo infantii para o atendimento | de

criancas de zero a 48 meses informadas no Genso

Escolar da Educacao Basica, cujas familias sgjam

beneficiarias do Programa Bolsa Familia, em

creches publicas ou conveniadas com o poder

publico, nos exercicios de 2012 e 2013; e| da

transferéncia automatica de recursos financeiros a

municipios e ao Distrito Federal, para| a

manutencdo de novas turmas de educacgéo infantil,

a partir do exercicio de 2012.

Proinfancia
Manutencao

Cadastrar emendas das unidades vinculade

MEC. SICONF, SIFGEF, SIAFI.

Emendas

Fonte: Simec.

Conforme citado anteriormente, as atividades daMPG$ao desenvolvidas no Médulo
‘Obras 2.0’, que sera apresentado a seguir petagds 5 a 7, para melhor compreensdo do

estudo.
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Figura 5: Tela para busca avangada no médulo ‘Obra2.0'.

G o X D fepentors X 0 wiators X VB winat x V@ 0opstx Vs o x VD tiken xS womtosr

&4 (316030l x VW Disseriags: X m SIMEC-Sic X

¢« clo obras2 ipal/listaObras8iacao=A
{ SIMEC o - “%0 0
- N Usuario: KAROLINE CUNHA SOUSA @
Obras 20 Sua sesso expira em: 52min07s
4} Principal & Relatorios 5 Sistema © Sair
Usuérios N

Principal | Listade Obras ' Lista de Obras

Lista de Obras
Fillre as Obras.

Nome da Obra/ID: [Busca avangada]

Para listar as obras. escolha os argumentos de pesquisa desejados e clique em pesquisar Se nada for escolhido serao apresentados todos 0s registros que vocé pode acessar

Data: 11/05/2017 - 13:17:28 / Ultimo acesso (11/05/2017) - Usuérios On-Line SIMEC | Fale Conosco | Manual | Tx.:0,0557s|

= Adm291074PDF A Exibirtodos | X

Fonte: Simec.

A Figura 5 mostra a tela que realiza a busca adangkas obras, que depois de
executada a pesquisa e considerando o filtro detadbe e o tipo de acesso disponivel resulta na
Figura 6 abaixo, que descreve resumidamente osdidoobras. Para a PM ou SEED apresenta-

se a listagem das obras as quais a entidade estdada.
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Figura 6: Dados das obras

[ lscarloste X

T Indicadore x 1 G Avasgio- x

/5 (16 sl x

& - C [® simecmecgovhro ! Q%
4} Principal & Relatérios (5} Sistema © Sair
Principal | Listade Obras  Lista de Obras
Lista de Obras
Filtre as Obras.
Nome da Obra / ID: (Busca avancada]
Pesquisar | Gerar Excel
Acao R 1V D 1D | N Processo N Ano Obra Unidade WMunicipio |UF| Datade | Datade | Situacho da| % Executado | Ultima % Gltima % Tipologia Valor
Pré- Termo/Convénio TermolConvénio Implantadora Inicioda  Téminoda  Obra Instiwico  Vistoria Executado Vistoria Executado Contrato
Obra Execugio | Execugdo Acumulado _ Instituigao_Instituicao Empresa Empresa
(1365) 830167 -Escolade  ppce MuN DE Escola de
=l |4 1365 23400003834200744 830167 2007 Educacio Infantil - Tipo B - Taud CE 05/07/2008 29042011 Concluida 100.00% 24092012 100.00% 22032017 9375%  Educacdo 100377602
TAUA
TaudlCE Infantil Tipo B
(1366830361 - Escolade  ppee UN DE Escola de
By AA 166 23400004579200757 830361 2007 Educagdo Infantil - Tpo B - L8 MAX Conchas  SP 01062009 20042011  Concluida  100.00% 30122011 100.00% Educado  1.117.078,09
i Infantil Tipo B
(1367) 830053 - Escola de  pper MUN DE Escola de
= im 4 1367 23400000409200701 830053 2007 Educaczo Infantil - araré SP 05/122008 04122010 Concluida  100.00% 18082014 100.00% 02042014 99.42%  Educacio 102171213
ITARARE
tararé/SP Infantil Tipo 8
. (1368) 710101 -Escolade  PREFMUNDE pooigo 2210772014 Escola de
By AA 1368 23400002030200728 710101 2008 Educacio Infantil - Reserva RESERVA DO Cobacal MT 05/12/2008 02/08/2009 Inacabada  63.88% 1024 63.88%  18/03/2014 ducacéo 947.358,10
do Cabagal/MT CABACAL g dia(s) ) Infantil Tipo B
(1370) 700022 - Escola de  PREF MUN DE SAO g0 1020 4o 1710372015 Escola de
=l /] 1370 23400000750200830 700022 2008 Educagso Inf - Sao Jodo do JOAO DO 090 CE 23062011 19112011 Inacabada  36.97% (786dia(s) 3697% 14102013 3187%  Educacdo  1198.914.00
¥ Jaguaribe
Jaguaribe/CE JAGUARIBE 9 ) Infantil Tipo B
(1371) 830057 - Escolade  poce vuN DE Escola de
Dl AA T 200006200722 &30057 2007 Educagio Infanti - Senacor oot MINDE  Senagorsa CE 16112009 28072012 Concluida 100.00% 23072014 10000% 26032014 8174%  Educagio 94927376
S4ICE Infanti Tipo 8
(1372) 700064 - Escola de  pee MUN DE Escola de
=) 1372 23400003799200844 700064 2008 Educagao Infantil - Tipo B Tamboril  CE 13042009 15022010 Concluida  100.00% 20032011 100.00% Educacdo 962.392,44
TAMBORIL
Tamboril/CE Infanti Tipo B
(1373) 830106 - Escolade  pper MuN DE Escola de
Hmy AA b7 23400004696200711 830106 2007 Educagao Infantil - ORAG Floriano Pl 16/01/2009 29/07/2010 Concluida 100.00% 20112011 100.00% Educacio 94432536
Floriano/PI Infantil Tipo B
(1374) 700012 - Escola Escola de
Hmd AA 17 23400008192200770 700012 2008 Educaao Inf - B Vila Nova - Tier MUNDESAO oy yis  ma 14002012 120082013 P2 0.00% 0.00% Educacio 120823393
S50 Luis/MA Luis Cencolsda Infantil Tipo B
(1375) 70002712008 - Escola. pee MuN DE Escola de
=11TTR") v 1375 23400004182200846 700027 08 de Educaso Infantil - Itaituba PA 17/092013 26/022014 Concluida 100.00% 13/11/72014 100.00% 20/1072014 9071%  Educagdo 944 965,45
ITAITUBA
taituba/ Infanti Tipo B
(1376) 710223 - Escola de Escola de -

Fonte: Simec.

A Figura 6 expde o retorno do Sistema apoés clioapesquisar. Apresenta 0s seguintes
dados da obra: ID, ID Pré-obra, Convénio, Ano donv@aio, Nome da obra, Unidade
implantadora, Municipio, UF, Data de inicio da ex@mo, Data de término da execuc¢ao, Situacao
da obra, Porcentagem (%) executado instituicdo aladn; Ultima vistoria instituicdo, %
Executado instituicdo, Ultima vistoria empresa, %edttado empresa, Tipologia e Valor

contratado. Depois de clicar em uma obra resuttafgigura 7.
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Figura 7: Abas do Médulo ‘Obras 2.0'.

o/ 5@ Gintor x VW Dssemact x
« @ @ simecmecgovbrict ‘ rncipal/c: a |t

e SiMEC T Obras 2.0 Wi ot

Usuario; KAROLINE CUNHA SOUSA @)
Sua sessio expira em 59mins0s

{2} Principal d&, Relatérios {3 sistema Q sair
Dados da Obra Projeto Executivo Licitagdo Contratagdo Cronograma Vistorias Recursos Documentos Galeria de Fotos Restrigdes e Inconformidades
Reglstro de &0 Org: taria Validagdo Solicitag8o de Desembolso Solicitagdes Funcionamento da Obra Cumprimento do Objeto

Situagdo atual; © ida | Ultima = | Fiscal da Unidade: RENE ERLYS LOIOLA GONGALVES | [E] Lista de Opgoes
Senhor Prefaito/Secretano, o seu municipio ja recebeu recursos para as OD(BS AQUI LISTADAS & estas apresentam pendéncias em sua execucBo. Tais pendéncias E( pderBo Impactar na andlise e aprovacio de novas demandas de obras, por parte do
FNDE Caso a situagho fenha sido resolvida, favor atual ulo Obras 2 0 (monitoramento de obras) - Equipe PAR MEC/FNDE. Clique AQUI para ver detalhes
Tipo de ensino: ica
Municipio - UF:
Obra: Escola de Educacaa Infantil - Tipo B - Taua/CE

Para acessar o obras 1 e ver o historico desta obra clique aqui

Cadastro de Obra
« Indica Campo Obrigatério

Tipo de Ensino: Educacdo Basica Estado Atual
Foto:
Unidade Implantadora: PREF MUN DE TAUA

Nome da Obra: | 830167 - Escola de Educacdo Infantil - Tipo B - Taua/CE

Tipologia da Obra: | Escola de Educagéo Infantil Tipo B

Tipoda Obra:  Construgdo .

Fonte: Simec.

A Figura 7 exibe algumas abas disponiveis no mo@ioas 2.0’. Vale registrar que as
abas sao disponibilizadas de acordo com o perfilcgsso do usuario ao Sistema. Para as PM ou
SEED, séo cedidas as seguintes:

1. Dados da obra: constam informacdes das obras coafpleiteado pela entidade,
no modulo PAR. Nao séo passiveis de edicdo. Afflesagomente pelo FNDE
em caso de erros;

2. Licitacdo: aba a ser preenchida pela PM ou SEE&speito do procedimento
licitatério realizado pela instituicdo com insercdos documentos em aba
especifica do sistema,;

3. Contratacdo: preenchimento de informacdes com ergas de documentos
digitalizados referentes a contratagao;

4. Cronograma: cadastra todos 0s insumos e servigoustasdes da planilha da
empresa vencedora da licitagao;

5. Vistoria: o gestor ou o0 supervisor da unidade efpa@ execucdo do servico e

0 avanco fisico da obra;
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6. Recursos: visualiza-se o0s recursos repassadosFpddeE, os dados da conta
corrente e agéncia e saldo bancério;

7. Documentos: destinada a documentos que nédo tivelmam especificas: tais
como: projetos, notificacdes, oficios;

8. Galeria de Fotos: anexa-se fotos que demonstreacaigio da obra,

9. Restricdes e Inconformidades: preenchida quandgpdntamento de falhas;

10. Execucdo Orcamentaria: registra-se os valoresatas fiscais e anexa o arquivo
destas digitalizados, bem como das transferén@asalias realizadas para o
pagamento.

Reconhecido como iniciativa inovadora na gestaoligajbo Simec, em 2009, foi
premiado no 13° Concurso de Inovacdes no Setoliddylgromovido anualmente pela Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP), que busedorizar os grupos de servidores
publicos que procuram aprimorar as atividades @otah € consequentemente a gestdo das
organizacoes e das politicas publicas (JANUZZI12ENAP, 2017).

Recebeu premiacdo também no VIII Prémio do E-GOO0%92, no 13° prémio CONIP
de exceléncia em inovacdo na gestéo publica, i Governo anuario 2011, no Prémio 2012 e
2013 E-GOV e no Concurso de Boas Praticas da CGROdwh e 2015.

A utilizacdo do Simec para as obras de infraestiuggcolar vai de encontro a realidade
encontrada nos 6rgaos do Poder Executivo, tendeigm a fragilidade ou até da auséncia de
sistemas de informagéo para acompanhamento detqedinanciados. O Simec, instrumento de
monitoramento, execucao, controle, e porque na@wddiacdo, € relevante para andlise do
andamento das obras e por promover a interacatoangntre os atores envolvidos na gestédo e
no controle das obras (representantes das emptessigpervisdo, dos orgaos de controle, das
entidades da federacdo beneficiadas com recursbficga] agentes publicos do o6rgéo
repassador) (IPEA, 2016).

A implantacdo do Sistema “permitiu melhoria sigréafiva da eficiéncia, eficacia, e
efetividade das iniciativas do MEC”, assim como,cnffura, no relacionamento com parceiros
governamentais e com a sociedade. No que tangebs, opossibilitou a reducdo do
deslocamento das equipes aos locais de execucapl®@d a quantidade de analises a serem
realizadas pelos técnicos (CHAVES; FRANZOSI; GAR(C2A10, p. 15; ENAP, 2017).
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A literatura ressalta a importancia da utilizacé® twcnologia da informacéo e
comunicacdo (TICs) na modernizacdo da administrggéblica. Estudos demonstram a
contribuicdo das TICs para o fortalecimento dauis&b digital, a consolidacdo da transparéncia
nas relacdes entre os agentes publicos, a melldog procedimentos operacionais e
administrativos das organizacbes e para responsedemandas da sociedade de forma
tempestiva (DINIZ et al., 2009; CHAVES; FRANZOSIABCIA, 2010; LOTTA; FARIAS;
RIBEIRO, 2015).

Neste contexto, Bueno, Brelaz e Salinas (2016, pntluem a implantacao e utilizagéo
das TICs como um dos seis grandes desafios da iathagdo publica brasileira no século 21 e
apontam que “o0 acesso aos dados publicos sobmesg#stgoverno e processos administrativos
pode fortalecer a capacidade dos cidad&dos nassd@esisobre politicas publicas, (...), auxiliando
0s governos a alocarem de forma mais inteligente@ssos publicos”.

Diniz et al (2009) ainda observa que os cidaddgnapresas privadas e entidades ndo
governamentais manuseiam constantemente os readasogernet, muitos ja adaptaram suas
rotinas a realidade digital, com o uso de midiatr@hicas, servigcosnline e automacao de
processos produtivos e administrativos; o queicatd necessidade dos governos adotar as TICs
para aprimorar a prestacao de servigos publicos.

Lotta, Farias e Ribeiro (2015) da mesma forma dastaos impactos positivos
decorrentes da implantacdo do sistema a gestadcg@lblconsequentemente ao Estado e a
sociedade.

A utilizacdo do sistema traz algumas transformac®e®rca dos impactos
trazidos pelo SIMEC a gestéo publica da educacétels® destacar a facilidade
no que diz respeito ao fluxo de informacfes erdmeetarias e ministério o que
pode refletir em uma substancial diminuicdo no t@mmecessario para a
realizacdo de procedimentos or¢camentarios relagomnaa formulacdo de
politicas educacionais. Além disso, um ganho sabi&hno que diz respeito ao
reconhecimento da realidade educacional local paue sejam feitas
intervencBes mais adequadas a mesma, visando acébtede melhores
resultados (LOTTA; FARIAS; RIBEIRO, 2015).

Por outro lado, existem problemas a serem soludms)aa exemplo, da quantidade de
dados disponiveis que ndo sao transformados emmagéo, a dificuldade de acesso efetivo aos
arquivos, a parcialidade ou deficiéncia de compitag integracdo sistematica decorrente da
complexidade de processos, erros de rotina ouraé&éesisténcia em disponibilizar dados que

revelem aspectos que nédo se quer divulgar maisaamepte” (JANUZZI, 2011, p. 43).
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O uso de sistema informatizado para execucéo des ag CGIMP é uma realidade que
se encontra em consonancia com a modernizacao pdecidade informacional do Estado e
também com o desafio de disponibilizar informacgéesfiaveis, atualizadas e completas para
gestores, pesquisadores e o publico em geral (CROTRBIZELLI; 2013). Como bem
argumentado por Januzzi (2013, p. 6) “é fundameqte se disponha de sistematicas
estruturadas na Administracdo Publica para prodofzirmacédo e conhecimento especifico para

programas — e ndo apenas sobre programas”.

4.2 Andlise das Evidéncias: Métodos

Esta subsecéo discute os procedimentos realizadmsipidade analisada, com base nos
métodos exemplificados, porém nao absorvidos raidatle por Brasil (2015), Brasil (2016),
Brasil (2001), Castro (2010) e Olivieri (2010), efididos na metodologia como cédigos de
andlise: ‘rotinas de sistemas informatizados’, feodncias e tramites de documentos e
informacdes’, ‘monitoramento’ e ‘supervisao’.

Os procedimentos sdo métodos utilizados pela efgida intuito de realizar o controle
interno administrativo da gestdo. Os autores eslgies supramencionados evidenciam que a
administracdo publica possui varias maneiras pam&raar o uso dos recursos publicos e com
isso maximizar os resultados pretendidos.

A Coordenacédo Geral utiliza-se do Simec, como j@rddrlo, na qualidade de Unico
instrumento de controle, por meio do qual praticaimeras atividades. Na analise,
primeiramente, foram verificadas as ocorrénciasadagos de analise no regimento interno do
FNDE. Em seguida, averiguou-se os manuais dispisnigeCGIMP, e por fim examinou-se as
entrevistas realizadas.

Entretanto, constatou-se que a CGIMP no exercigisuas competéncias adota mais de
um meétodo durante a execucédo das funcdes, por éxemapatividade denominada ‘validacdo de
pagamento de parcelas’ foram identificados a @atas seguintes codigos: ‘rotinas de sistemas
informatizados’ e ‘conferéncia e tramites de doaume e informacgdes’; na atividade
‘monitoramento da evoluc¢do fisica das obras’ foidentificados a pratica de todos os cédigos.

Diante disso, optou-se por demonstrar o0s resultguws atividades, para melhor
compreensdo dos meétodos utilizados. Registra-seegtege pesquisa focou-se nas principais

atividades realizadas diariamente: liberacdo ddasempara acesso ao sistema, validacdo de
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pagamento de parcelas, analise de restricbes aftmoudades, monitoramento da evolucéo
fisica das obras, as quais adiante serdo verificado procedimentos de controle utilizados

durante sua realizacao.

4.2.1 Liberagéo de senhas para acesso ao Simec

O Simec possui perfil de acesso de acordo com btcpedlvo, que depende ainda do
md&dulo utilizado. No que tange ao Mdédulo ‘Obras,2Xo desta pesquisa, o publico interno é o
MEC, suas autarquias, fundacfes, empresas pubficagxterno sdo os érgaos de controle e as
unidades executoras, que possuem 0s seguintes gisgoniveis, todos indicados pelo prefeito
ou secretario de educacéo: (a) fiscal unidade:rdrgge ou arquiteto responsavel por fiscalizar,
acompanhar e preencher o sistema — somente unsgiooil por obra; (b) gestor da unidade:
técnico que pode inserir informacdes no sistemanpanhar e consultar informacdes inseridas;
(c) consulta unidade: técnico que podera consalsstema, sem fazer alteracdes.

No caso do acesso ao fiscal da obra, que € umagesstratada pela PM ou SEED
para preenchimento de vistorias no sistema, q@¢eatea evolucao fisica da obra, é preciso além
do preenchimento de um cadastrding 0 encaminhamento de um oficio assinado pelo gesto
institucional (PM ou SEED) ao FNDE com os respedtidados: nome, nimero do cadastro de
pessoa fisica (CPF), nimero do cadastro regionandenharia e agronomia (CREA) ou do
cadastro de arquitetura e urbanismo (CAU) (FNDHEA420

4.2.2 Monitoramento da evolucgéo fisica das obras

Assim que disponibilizadas no modulo ‘Obras 2.8 ,chras passam a ser monitoradas
pela CGIMP até a conclus&o do objeto pactuadozAléuJanuzzi (2014, p.32) o monitoramento
“é um processo sistematico e continuo de acompagritande uma politica, programa ou projeto,
baseado em um conjunto restrito — mas significagiyieriodico — de informacdes, que permite
uma rapida avaliacao situacional e uma identifioadg fragilidades na execucao”, desta maneira
subsidia os gestores de informacdes para tomadaaisio.

No monitoramento, as obras possuem uma das seguitacdes: em planejamento
pelo proponente (fase de preparacédo da licita¢i@agcdo, contratacdo, execucdo, paralisada e

concluida. A tramitacdo entre as situagOes é fmita entidade executora com o preenchimento
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das abas no Simec e a insercdo da documentacddaexdith ainda, as situacdes inacabada e
cancelada que sao utilizadas pelo FNDE.

As situacoes, execucéo e paralisada, requereraan atancédo desta pesquisa, haja vista
os procedimentos adotados pela CGIMP.

No que tange as obras em execugao, 0s termos de&monou de compromisso
pactuados com a PM ou SEED determinam que as iaf@@s sejam atualizadas no Simec
guinzenalmente, ou em até 30 dias, pelo municipiestado.

A constante atualizacdo permite ao FNDE acompaalexecucéo das acdes pactuadas.
Para facilitar esta atividade o sistema identiffga, cores, o tempo no qual foi registrada a ultima
vistoria pela instituicdo (PM ou SEED): em verdgquelas atualizadas em até 30 dias; em
amarelo, de 30 a 60 dias, e em vermelho quandinaalitualizacdo ocorreu ha mais de 60 dias,

conforme ilustra a Figura 8.

Figura 8: Atualizag&o das obras

Obra Unidade Municipio UF Datade Datade Situacdo % Ultima % Ultima % Tipologia Valor
lio Implantadora Inicioda Término daObra Executado Vistoria Executado Vistoria Executado Contrato
Execucéo da Instituicdo Instituicdo Instituicio Empresa Empresa
Execucdo Acumulado
(1496)
700017/08 - PREF MUN DE 13/12/2016 Escola de
108 Escola de RIO TINTO Rio Tinto PB 13/11/2015 03/05/2017 Execucdo 84.49% (161 dia(s) 60.87% 07/10/2016 45.88% Educacé&o Infantil 455.219,72
Educac&o Infantil ) Tipo B
C: P
- Rio Tinto/PB
(1577) 700098 -
Escolade PREF MUN DE Anisio de 26/04/2017 Escola de
108 Educacdo Infantil ANISIO DE Ab Pl 18/05/2009 14/04/2016 Execucéo 85.35% o7 giarey | 85.35% 04/12/2013 44.68% Educacéo Infantil  1.185.656,36
. reu < dia(s) .
- Anisio de ABREU Tipo B
Abreu/PI
(1592) 710144 -
Escola de PREF MUN DE Bom Jesus do Escola de
108 Educacdo Infanti BOM JESUS orte ES 10/07/2015 09/07/2017 Execucdo 99.17% 97.05% 11/01/2017 84.29% Educacé&o Infantil 717.508,02
- Bom Jesus do DO NORTE Tipo B
Norte/ES

(16818) 330274 -
1l

Fonte: Simec (consulta realizada em 23 de maio de 2017).

Ademais, o FNDE implantou no Simec um mecanismoaligta que € enviado
diretamente para o e-mail dos gestores (prefeiteegvetario estadual) quando da identificagédo

da falta de preenchimento das vistorias por unogdersuperior a 30 dias.
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Vale registrar que as obras desatualizadas hadaa® dias bloqueiam o PAR. Assim
as entidades ficam inabilitadas para andlise dasnxdemandas e para receberem recursos néao so
para execucdo das obras, e sim para qualquer agioognpde as dimensdes do PAR. Além
deste motivo, as obras que se encontram paraligsddascom desequilibrio fisico financeiro,
também bloqueiam o PAR.

Diante destas circunstancias, para evitar o bloegdei PAR, as entidades atualizam o
sistema mensalmente, mesmo que a obra ndo estegaadngao fisica, desse modo repetem o
percentual de execucdo e tentam mascarar a sitwhzadbra paralisada, conforme ilustra a

Figura 9.

Figura 9: Obra em execugdo com repeti¢cdo do percerdl.

{2 C | ® simecmec.gov.br/obras? A @ 3
& Principal & Relatorios O sair
1« 4 42168 05/1172010 221112010 DELCKERBORBA DE MELO' Em Execugdo DELCKER BORBA DE MELO Instituigéo 2659% sim
4 5 40275 24022011 201032011 DELCKER BOREA DE MELO Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 80,58 % sim
¥ 6 43514 300672011 0711072011 DELCKER BORBA DE MELO Em Execugio DELCKER BORBA DE MELO Instituigo 93,56 % sim
i) 7 40786 301112011 191122011 DELCKER BORBA DE MELO Em Execugio DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 7877 % sim
%)) 8 30455 151052012 2710622012  DELCKER BORBA DE MELO Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 9236% sim
% E g 39860 18/09/2012 0411272012  DELCKERBORBA DE MELO Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 9435 % Sim
¥ 10 42575 11062013 26/06/2013  DELCKERBORBA DE MELO Em Execuso DELCKER BORBA DE MELO Insiituicdo 9438% sim
i) 1 178334 2510072013 25082013 DELCKER BORBA DE MELO Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituicio 94,36 % Sim
%l 12 257380 07102013 077102014  DELCKERBORBA DE MELO Em Execucdo DELCKER BORBA DE MELO Instituigéo 9436 % sim
¥ 13 138485 25/11/2013 25/112013  DELCKER BORBA DE MELO Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituicia 9436 % sim
d 14 198634 140172014 14012014  DELCKER BORBA DE MELO Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituicio 9436 % sim
%) 15 203135 0610212014 06/022014  DELCKERBORBA DE MELO Em Execuco DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 94,36 % sim
%) 16 200805 111032014 11/032014  DELCKER BORBA DE MELO. Em Execucio DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 94,36 % sim
4 17 220446 2800412014 28042014  DELCKERBORBA DE MELO Em Execucdo DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 9436% sim
¥ 18 234142 30062014 30062014  DELCKERBORBA DE MELO Em Execusio DELCKER BORBA DE MELO Insiituicio 9436% sim
7l 19 257363 0711012014 07/102014  DELCKERBORBA DE MELO Em Execugio DELCKER BORBA DE MELO Instituigio 9436 % Sim
M® 20 as4a7 1711212014 17/122014  DELCKERBORBA DE MELO Em Execudo DELCKER BORBA DE MELO Instituigo 9436 % Sim
) 21 200159 200212015 20022015  DELCKER BORBA DE MELO Em Execucio RAIMUNDO SENA SOUZA Insiituicio 9436% sim
A9 22 200183 200212015 200022015  DELCKERBORBA DE MELO Em Execugio RAIMUNDO SENA SOUZA Instituigio 9436 % sim
7l 22 309675 0710512015 07/052015  DELCKERBORBA DE MELO Em Execugao RAIMUNDO SENA SOUZA Instituigéo 9436 % sim
M® 24 340572 241092015 240092015 CARLOS LIMASILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituico 94,36 % sim
=il 25 363449 1311172015 14/112015  CARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituigio 94,36 % sim
A9 26 374030 221212015 22122015 GARLOS LIMASILVA FILHO Em Execuco CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituicio 9436% sim
il 27 286009 120212016 12022016 CARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execucdo CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituico 9436 % sim
¥l®) 28 308860 30032016 300032016  CARLOS LIMASILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituigio 94,36 % Sim
2 29 412381 1310572016 14052016 GARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituigo 94,35 % Sim
A2 30 42310 210612016 21/062016  CARLOS LIMASILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Insiituicao 9436% sim
4| 31 431615 27072016 27/072016  CARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Insfituigio 9436 % sim
e 32 430079 25/082016 25/0872016  GARLOS LIMASILVAFILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituigio 94,36 % sim
=) 33 450283 11102016 12/102016  CARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execuen CARLOS LIMA SILVAFILHO Instituigo 9436 % sim
#1234 460760 25/1172016 27112016 CARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituico 9436 % Sim
gl 35 47055 1210172017 120012017 GARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execugio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituiggo 9436 % Sim
&8 36 477850 03032017 03032017 CARLOS LIMASILVA FILHO Em Execuco CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituigio 94,36 % sim
{: 37 485067 12/0412017 12/0472017 CARLOS LIMA SILVA FILHO Em Execucio CARLOS LIMA SILVA FILHO Instituicio 9436 % Sim

Fonte: Simec (consulta realizada em 23 de maio de 2017).

Este quadro esvazia o significado do monitorameomhoo ferramenta que busca garantir
gue o controle interno opere efetivamente (CGU,420&presenta uma fraqueza do controle
interno administrativo e reforca uma das principaigilidades da administracdo publica: a

lentiddo na resolugéo de falhas que podem levaeguiaridades e fraudes (IPEA, 2016).
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Esta situacdo, também ja foi percebida pelo TClWjual registrou que esse fato
prejudica a capacidade do FNDE em obter dadosaai$, conhecer a realidade das obras e a
alocar de maneira efetiva 0s recursos publicos (TZDW4).

Por conseguinte, essas ocorréncias ainda afetaapacidade de implementacédo da
politica publica e o desempenho desta Corte deaSpgtie acaba por direcionar o foco de suas
auditorias para os detalhes da execucao das obdisautir procedimentos de responsabilidade
de gestores, em vez de realizar uma analise sabresaltados, os quais poderiam impactar o
conjunto de ac¢bes do Poder Executivo (IPEA, 2016).

J4, no que se refere as obras paralisadas, arist@pessoa responsavel na CGIMP para
monitorar esta situacdo. Assim que uma obra éipadal este funcionario recebe um e-mail de
notificacéo, desta forma cabe a ele verificar &fjoativa e solicitar a entidade as providéncias a
serem adotadas.

A paralisacdo pode ocorrer por diversos motivestrg os quais merece destaque o tipo
contrato rescindido, pois o0 sistema exigira o distrcontratual e o boletim de medigéo
digitalizados. E ainda, apés a realizagdo de noitaddo para dar continuidade a execucao da
obra se faz necessaria outra atuacdo dos técracG&tMP na criacdo de uma ‘nova obra (obra
vinculada)'.

Para criar obra vinculada o colaborador da CGINgemche no Simec uohecklistpara
verificar se todos os documentos exigidos para covap oS acontecimentos citados foram

inseridos pela PM ou SEED, conforme ilustra a FdL0.
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Figura 10: Checklist obra vinculada.

B R ; T T U R e N I

Checklist Obra Vinculada
Obra Vinculada - CGIMP/DIGAPE/FNDE

Situagio atual: Execugao | Ultima atualizaglo: 1510512017 (16 dia(s)) | Fiscal da Unidade: CRISTIANE MARIA NOVAES MoREIRA FARIAS | (E) Lista de opgoes
Tipo de ensino: Edu
Pré-obra: (130"
Municipio - UF: Macurure - BA
Obra: (1015703) CRECHE E PRE-ESCOLA MUNICIPAL DE MACURURE
Para acessar o obras 1 @ ver o historico desta obra clique aqui

CHE E PRE-ESCOLA MUNICIPAL DE MACURURE

Identificagdo da Analise
ID da Analise: 62009
Responsével: KAROLINE CUNHA SOUSA

Checklist de Obra Vinculada

Checkiist de Obra Vinculada 2
1) Aba Licitagao (2

1.1) A homologagéo da licitacéo encontra-se na aba licitagio ou na aba Documentos?
Sim
Nao

Q) T B N, -
Fonte: Simec (consulta realizada em 31 de maio de 2017).

No caso da falta de documentos é gerada umacéestou inconformidade a ser
superada pela entidade executora.

No decorrer do monitoramento, esta Coordenacadoal Germbém responde as
solicitagdes de informacdes demandadas pelo TCW),@Rslicia Federal, Ministério Publico,
Ouvidoria/FNDE - orgdos que controlam a execucgaopadldtica publica — com auxilio da
Coordenacao de Monitoramento e Avaliacdo de Praagd@omap).

Assim, a Comap elabora as respostas aos quesgat@sndas organizagdes citadas,
com base nos dados do Simec e nas informagfesédogds (engenheiros/arquitetos) da
CGIMP; nos ultimos trés anos foram respondidasacaecl.000 demandas por ano.

Vale registrar, a importancia percebida por um elasevistados ndo so das atividades
realizadas no a&mbito da sua coordenacéo, e situded® do controle na administracdo publica:

“com as demandas que chegam a gente consegue prawag0es da CGIMP,
gue muitas vezes com 0 monitoramento pelo Simeelgsidazem, muitas vezes
nao dao conta de abarcar tudo que acontece na €&ecientdo quando chega
uma demanda que aponta erros, inconsisténciasyutezidades, que a gente
passa para eles j4 é uma indicagdo que naquela,ahra naquele convénio ou
termo, eles tem que ter uma acdo mais especifichysive tem muitas questdes
gue chegam que as vezes nem demandam uma proaidéadiata nossa, mas
a gente encaminha para eles para conhecimento, aomalerta, olha se a
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CGU, TCU ja esta perguntando, ja estd mencionardo aqui, futuramente nés
seremos cobrados, mais cedo ou mais tarde, entéésvia fiquem de olho,
entdo a gente acaba ja provocando uma reacdo ddiesoimento de um dos
entrevistados).”

Por outro lado, um dos entrevistados levantou goestdo preocupante ao discorrer

sobre as atividades de resposta aos 6rgaos deleontr

“Depois que a gente responde aos 6rgdos de contsdleDeus sabe o que
acontece. Olha a partir do momento que ndés respondeaos 6rgaos de
controle para nés é dada por encerrada a questamehos que eles retornem
com novas indagac¢fes porque sempre de uma quesid@loutra “né”. Mas
assim, ndo sei nem como eu vou dizer, mas iniciaétendo para nds assim o,
a situacdo como respondida para nés é encerradooogsso. Mas se chegar,
normalmente chega outra questdo, mas vira outrocgsso, ndo da um
seguimento assim né. Muito embora em cada obragistrado, no caso, as
ocorréncias como a gente tem elas identificada$ineec, com Ids especificos
entdo la sempre séo registradas todas essas o@agnmas nem por isso &
dado um seguimento mesmo que haja esses regigmssempre é dado um
seguimento nem ao que foi indagado nem ao quedpiondido (depoimento de
um dos entrevistados).”

Observa-se neste ponto, que ndo existe um momiéoit® quanto as providéncias
adotadas pela entidade (PM ou SEED), ou até mesmdogdo de outras medidas para
acompanhar a cobranca inicial e superar a irrdgalde detectada, o que pode resultar na

ineficacia deste tipo de controle.

Problemas identificados ndo sdo sanados de forsténsca, mas apenas
pontualmente nos casos que foram auditados; e afsliracdo Publica Federal
por sua vez, ndo desenvolve capacidade de idanmtifiem de corrigir os

problemas que dao origem a essas irregularidadés se capacita a definir de
forma protagonista e fundamentada a amplitude alqulos controles no
ambito da implementacdo das politicas publicas. #mmos coloquiais,

poderiamos dizer que o controle “enxuga gelo” (poss problemas séo
recorrentes) e “tranca porta arrombada” (pois gerate identifica problemas
guando ja sdo muito graves) (IPEA, 2016, p. 13).

Adicionalmente, verificou-se que a andlise ocastritamente na obra questionada.
Assim, se um municipio possui cinco obras e apenesencontra-se em averiguacao, nao existe
uma rotina para analisar possiveis falhas na efecu@s outras, mais uma lacuna a ser

preenchida para tornar o controle mais eficaz.
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4.2.3 Validacdo de pagamento das parcelas

Neste ponto, primeiro é necessario distinguir sgimentos utilizados pelo FNDE para
transferéncia de recursos, haja vista que os piroeatbs de controle se diferem a depender do
ano que iniciou a cooperagao entre as partes.

Para as obras financiadas no periodo de 2007 af@fdrh pactuados convénios entre o
FNDE e as entidades citadas. Convénio é um acardguste entre as partes para transferéncia
de recursos financeiros visando a execu¢do de wgrgma de governo para realizacdo de
projeto, servico ou aquisi¢cao de bens com intenessproco (BRASIL, 2011).

Quando da celebracdo de convénios, toda documenta@dinente solicitada pela
Autarquia era apresentada em meio fisico (papdbegme via correios ou pessoalmente no
protocolo do FNDE. Vale salientar que, em casoiligédcias esse procedimento tinha que ser
refeito, o que gerava retrabalho, morosidade, ercede papel, dentre outros entraves
burocraticos.

A partir da Lei n° 12.695 de 2012, o apoio finarweiealizado pelo FNDE é
condicionado ao cumprimento de termo de compronts®o (1) identifica e delimita as a¢des
financiadas, (2) as metas quantitativas, (3) o agoama de execucao fisico-financeira e (4) a
previsdo de inicio e fim das etapas programadas, as@brigatoriedade de firmar convénio,
ajuste, acordo ou contrato (BRASIL, 2012). Desd&endiferentemente do que acontecia no
periodo de 2007 a 2011, todas as a¢des sao exas@atronicamente via sistema.

Ha também as obras que séo financiadas por mei@asferéncia automatica, com o
titulo de ‘emergenciais’ em razao da declaracacatiemidade publica nos municipios, conforme
dispbe a Lei n° 8.666/1993 e Resolucdes do FNDEraefes ao Programa Especial de
Recuperacao da Rede Fisica Escolar Publica.

Vale destacar, que o pagamento das parcelas ppssaonstantes modificacbes desde
o inicio dos financiamentos das obras pelo FNDEarénciava Arretche (2006) citada por
Januzzi (2013), “os programas passam por mudamgaficativas em seu desenho (...) ndo sao
processos estaticos, mas dinamicos”.

Nos primeiros convénios pactuados a partir de 20@alor destinado para as obras foi
transferido integralmente para o convenente, esidda administracdo publica estadual ou

municipal responséavel pela execugcdo da obra. Contioservou-se a deficiéncia no controle
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fisico em relagdo ao financeiro, a utilizacdo dmurso para finalidade diversa da conveniada, e
consequentemente, inimeras obras ainda nao coasluid

Para os convénios assinados a datar de 2009jaes==b0% do valor conveniado com a
aprovacao da obra, mais 25% depois de comprovadminono 25% de execucdo fisica e o
restante, outra parcela de 25% assim que execatadonimo 50% da obra.

Neste momento, cabe verificar se houve efeitotasagdes de pagamento na situacao
das obras, essencialmente nas obras inacabadast§oediretamente relacionadas ao desvio de
recurso, e ainda observar a quantidade de obrabsaailas que na sua maioria também possuem

como justificativa a malversagéo no uso do dinheirblico:

Figura 11: Situacdo das obras pactuadas de 2007 @12.

Situacgao das obras pactuadas
em 2007 e 2008

M concluidas B em execugdo M inacabadas

M canceladas M paralisadas outros

2% 3%

15%

Situacao das obras pactuadas
de 2009 a 2011

B concluidas M em execugdo M inacabadas
M canceladas W paralisadas outros

a% 5%

11%

4%
4%

6%
10%

Fonte: Simec.

Observa-se pela Figura 11, que até entdo a forengpatjamento nao foi fator
determinante para diminuir o nimero de obras ireatah

A contar da publicacdo da Resolucdo CD/FNDE nd&415 de agosto de 2012, que
buscou conferir uniformidade na transferéncia deins®s aos entes publicos e para ampliar a
eficiéncia e transparéncia, o pagamento passouraaizado da seguinte maneira:

- até 40% do valor da obra, apds aceita¢do do Tden@ompromisso;

- até 30% do valor da obra, apds o registro danorde servico emitida ao
contratado comprovado por meio da anexagéo do dationmo Simec;

- até 25% do valor da obra, quando o ente compnoeameio da insercao de
relatério de vistoria técnica no Simec o atingimembinimo de 30% de
execucdo fisico-financeira;
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- até 25% do valor da obra, quando o ente compnoeameio da insercdo de
relatério de vistoria técnica no Simec o atingimembinimo de 60% de
execucao fisico-financeira (BRASIL, 2012).

Ao consultar as obras pactuadas nos anos de 2PQP4a excluiu-se as de 2015 e 2016
tendo em vista que o lapso temporal ndo ser cowghatbm o periodo de 720 dias para
conclusdo das obras que dispde a legislacdo, omriBe a reducdo no numero de obras

inacabadas, conforme demonstra a Figura 12.

Figura 12: Situacéo das obras pactuadas de 2012 @12.

Situacao das obras pactuadas de 2012 a 2014

B concluidas B em execugdo M inacabadas B canceladas ® paralisadas ® outros

Fonte: Simec.

Ainda assim, foi necessaria nova legislagéo pait@irco mau uso de recursos pubicos e
0 prejuizo ao erario. A Resolucdo CD/FNDE n° 70Beale agosto de 2015, estabeleceu que a
primeira parcela € de até 15% do valor da obracseapassada apos a insercdo da ordem de
servico de inicio de execugdo da obra no Simecs Hemais parcelas sdo transferidas apos a
afericdo da evolucao fisica da obra comprovada anéglivistoria inserida também no sistema,
gue é analisada por técnicos do FNDE para aprovdgdmagamento (BRASIL, 2015). Desta
forma, atualmente a PM ou SEED precisa executamgmvar o percentual fisico para assim
poder receber o recurso.

Isto posto, depois de evoluir na execucao da @beatidade governamental solicitara ao

FNDE o pagamento do percentual realizado. Estxitsgéo € analisada e aprovada pelos
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técnicos da CGIMP, para posterior encaminhamentsesmr financeiro. Para tanto, é utilizada
uma das funcionalidades do Simec denominada ‘PdeProdutividade’, o qual registra todas as
solicitacdes de pagamento pendentes de analiserasil Bu por Estado, e ainda, destaca por
cores 0 prazo que se encontram em espera: veréaer mue 5 dias, amarelo — de 5 até 10 dias,
vermelho de 11 até 30 dias e preto maior que 3f) diano demonstra a Figura 13 (MEC, 2017).

Figura 13: Painel de Solicita¢cdes de Desembolso.

PAINEL DE SOLICITACOES DE DESEMBOLSO

Situaiio: Tloloia da Obra:

BRASIL - TOTAL AL AM

(=]

CE DF
nn
"i" 3
= o

Fonte: Simec (consulta realizada em 19 de maio de 2017).

Para aprovacgéo da solicitacdo de desembolso, a E@bdsui procedimentos e rotinas
a serem observados. Primeiramente, realiza a anatisinistrativa por meio dohecklist
administrativo no qual sdo verificados os seguici@sumentos, que devem estar inseridos no
Simec: contrato, termo aditivo, ordem de servigaetins de medicdo, notas fiscais, extratos
bancarios, Anotacdo de Responsabilidade TécnicaTYAfRe execucdo e de fiscalizacao.
Atividade semelhante realiza-se quando dbecklist para obra vinculada, explanado
anteriormente.

Cumpre registrar que o objetivo & que todas assgibwasuam os documentos citados,
assim, além das obras que solicitam pagamento delas, 0s técnicos fazem abecklist
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administrativo para as obras concluidas, antesndangnha-las para andlise da prestacdo de
contas.

Ao término da andlise administrativa, em caso deribeento pelo técnico da CGIMP a
solicitagcdo de desembolso fica disponivel paraismdécnica por outro técnico também desta
Coordenacao Geral. Durante a andlise técnica, deetnobservadas as seguintes etapas, que

avancam depois de validada cada fase, conformesilag-igura 14.

Figura 14: Procedimentos para andlise de solicitagdde desembolso.

Verificar a
existéncia de

Atestar a

Analisar o Constatar o situacdo da

cronograma da percentual
obra medido

Identificar o

objeto pactuadg execucao

financeira

restricbes e
inconformidadeq

Fonte: Instrucdo de Trabalho 02 (FNDE, 2014b).

Todas as etapas citadas sao executadas no Simecaperfeicoamento do sistema € o
calculo que ele realiza entre o percentual exeoutzatastrado pelo fiscal do municipio), o valor
repassado pelo FNDE e a disponibilidade finanggraonta corrente, que resulta no relatorio do
equilibrio fisico-financeiro das obras, e idenéfigor meio do sinal negativo aquelas obras que

possuem incompatibilidade, de acordo com a Figbra 1
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Figura 15: Situacao do equilibrio fisico-financeiro

£ SIMEC - Sistema Integrado de Monitoramenta do Ministério da Educacio - Google Chrome 1= X
@ simec.mec.gov.br/obras2/obras2 php?modulo=relatorio/popupRelataricFisicoFinanceirofacao=A @
Valor Valor Agéncia  Conta- Saldo em | Referéncia % Fisico % Situacdo
itratado Repassado Corrente Conta a Saldo do Financeir do
FNDE Processo do Equilibrio
Processo\ Fisico-
000,00 489.584,92 0924 0000411485 0,00 04/2017 100,00 100,00 0,0
101.999,90 2223 0000142018 0,00 04/2017 0,00 20,00 -20,00
1.058,46 2.041.830,27 4552 0000111228 21.383,50  04/2017 99,99 98,95 1,03
33.778,39 0829 0000489352 0,00 04/2017 0,00 20,00 -19,99
3.547,80 974.954,07 4193 0000063517 0,00 04/2017 100,00 75,00 25,00
587,51 464.970,66 2660 0000302554 16.575,00 04/2017 50,23 72,33 -22,09
1.800,00 3.717.400,49 1047 0000253138 68.095,54  04/2017 91,94 83,79 8,14
346.831,10 1571 0000209724 0,00 04/2017 0,00 24,44 -24.,44

Fonte: Simec (consulta realizada em 19 de maio de 2017).

Diante do exposto, observa-se a complexidade dosegsos e das atividades que

envolvem a acdo de liberacdo de validacdo de padamgue precisam estar em constante

atualizacdo e aperfeicoamento para obtencdo dessmyc@onto de vista defendido pelos

servidores:

“eu acho que a gente melhorou muito ao longo dapie a questéao do controle,
principalmente em relacéo aos repasses das obrase( acho que a gente esta
melhorando cada vez mais, um dos principais fatfoiea questao da gente nao
repassar tanto recurso como era antes, a gentesspa 20%, 25%, 50%, as
vezes, 60% antes da obra estar iniciada e agoras mso foi ao longo do
tempo, agora esta mais controlado, o sistema meihonuito e esse relatorio
do equilibrio fisico financeiro é uma das melhofdepoimento de um dos
entrevistados)”.

Registra-se que as obras identificadas como emgggemao se enquadram neste

procedimento.
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4.2.4 Andlise de restricdes e inconformidades

As restricbes e inconformidades sdo registradasSineec, quando da auséncia de
documentos exigidos, do apontamento de falhas e@ue#io das obras pelos técnicos da CGIMP
ou nos relatérios de supervisao gerados apos insiteo realizada por empresa contratada pelo
FNDE.

Registra-se que as restricbes impedem a transfar@aaecursos por parte do FNDE,
haja vista a constatagdo de riscos na construgcdpaca 0s usuarios. Ja as inconformidades
precisam ser justificadas de acordo com orientagdmalada no item providéncia esperada.

Estas restricbes e inconformidades sao tipificagas ambientais, or¢camentérias,
politicas, financeiras, institucionais, judiciaasiministrativas, tecnologicas, gerenciais, licits;0
auditoria, outras, executivas, técnicas, legaispmimento de objeto, diligéncighecklist 12
parcela,checklistadministrativo,checklist técnico, checklist outros, checklistobra vinculada,
checklist administrativo MI, diligéncia de prorrogacachecklist administrativo simplificado
(SIMEC, 2017).

Assim, com a insercao da restricdo ou inconformedam Simec, um alerta € enviado ao
e-mail dos gestores e aparecera para a PM ou SEHEWorkflow com a situacdo: ‘aguardando
providéncia’, e ainda, automaticamente, registraesse fato na aba ‘Restricbes e

Inconformidades’ do sistema, conforme ilustra aiFRagL6.
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Figura 16: Aba restricbes e inconformidades de umabra.

<« C | ® simecmecgov.br/obras2/obras2.php?modulo=principal/listaRestricao&acao=0 @ ¥

#t Principal &, Relatérios {e} Sistema € sair

esta condicionada a correcéo, conforme projeto pactuado com o FNDE.

Inserir Nova Restricdo e Inconformidade

Providéncia # Aguardando Providéncia ou Aguardando Correcéo | .Aguardando Providéncia ou Aguardando Correcéo ha mais de 15 dias | [ ] Aguardando Andlise FNDE | . Superada | ® Justificada |

Cancelada
Agdo Providéncia ID Item Fase Tipo Data da Descricdo Providéncia Previsdoda Criado Por 4 i a Ultimo
Item Inclusédo Providéncia Atual Por Tramite
E necessario a
y Checkiist 1° Nao possui insercéo da TATIANA CReTA CRISTIA
\i]" . 186083 Restricdo Contratacao 07/06/2016 ordem de servico CRISTINADE 11/11/2016 Superada NAO
= parcela ordem de servico na aba OLIVEIRA DE DE 11
contratacdo OLIVEIRA OLIVEIRA
O cronograma da
obra deve ser
atualizado
A execucdo fisica conforme,
da obra esta execucdo fisica .
A= @ 233888 Inconformidade Execucdo  SIKISU  56/1212016 divergentedo  Utlizeaopcio 2500112017 AdmInsiador g, (O NAO
cronograma "Editar prazos do
preenchido. cronograma”
existente na lista
de opgoes da
obra
Inserir
comprovantes de
Faltam dados de  pagamentos
pagamentos e notas fiscais e
8 3
= 7188-20575-1-PB (..pdf ~ = conteudo_emailpdf -~ B Entrevistado 01 (1) docx A =] obras rr (1)xml A =] obras mxml ~ B pissertacao 2905.doc -~ Exibir todos

Fonte: Simec (consulta realizada em 30 de maio de 2017)

A situacdo das providéncias a serem realizadas epeldade executora também s&o
identificadas por cores: em amarelo aquelas qu esjuardando providéncia ou aguardando
correcdo; em vermelho aquelas que aguardam hadeal® dias; em verde estdo aguardando
analise do FNDE; em azul sdo as superadas; emaojistificadas; em cinza as canceladas.

Cabe a entidade executora solucionar o problemanware a documentacao
comprobatoria via sistema para os técnicos da CGlivifisar com o objetivo de supera-las.

Este procedimento adotado na rotina da Coordenagiéao encontro do defendido por
Januzzi (2013, p. 6), ao argumentar que além dsuposformacdes e demandas referentes a
execucao dos programas é imprescindivel “fazerash@ghsumo requerido — e customizado — ao
gestor estratégico e ao operador do programa rta’pon

Para desenvolvimento desta acdo na CGIMP, é wldizaPainel de Produtividade, o
qgual registra todas as restricdes e inconformidgdesaguardam providéncias da Autarquia, no
Brasil ou por Estado, e ainda, destaca por comesaro que se encontram em espera: verde —
menor que 5 dias, amarelo — de 5 até 10 dias, Wmonde 11 até 30 dias e preto maior que 30

dias, como demonstra a Figura 15 (MEC, 2017).
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Figura 17: Painel de Produtividade — Restri¢cdo e leonformidades.
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Fonte: Simec (consulta realizada em 09 de maio de 2017).

bY b

Este painel possibilita a realizacdo de filtros eacesso imediato a restricdo e a
inconformidade na obrap“que facilitou muito o trabalho realizado, por caetes todo dia tinha
gue gerar um relatério que colocava os dados eneExt tinha que ir la em cada ID da obra e
ir atras do que estava cadastrado. Agora separou gr@lise, ai vocé vai direto no que esta
precisando resolver (depoimento de um dos entexlos).”

Observa-se que existem 802 restricdes e inconflaiches a serem analisadas, o0 que pode
ser considerado pouco tendo em vista que ha 7.B6& @m execucdo no pais, e ainda, pela
probabilidade de ter mais de uma restricdo e/ooniiecmidade por obra e pelo desempenho dos

servidores que precisam alcancar metas estiputadasantemente.

4.2.5 Supervisédon loco

O FNDE por meio do pregao eletrénico para regidegqorecos n° 05/2013, contratou
empresas especializadas para a prestacdo de sedeéigengenharia para fins de supervisdo de
obras de construcdo, ampliagcao, reforma e insw@ldicé@nciadas com recursos federais, em todo

o territério nacional.
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O objetivo desta contratagdo foi acompanhar a uséec das obras indicadas pelo
FNDE, por meio de ordens de servicos, realizangersisdesin loco e medigdes, a fim de
averiguar se os projetos aprovados estdo sendatages de acordo com os cronogramas fisico-
financeiros estabelecidos, e qualidade especificadarojeto executivo, conforme edital do
processo licitatorio.

O FNDE apresentou as seguintes justificativas paraalizacdo da licitagdo: (1) os
volumes substanciais dos recursos financeiros filossna execucédo das obras; (2) a obrigacéao
de assegurar a efetiva e regular gestédo dos recpibdicos e o cumprimento do objeto proposto;
(3) a ampliacdo dos programas de melhoria de isiinatera da rede fisica escolar; (4) a
obrigacdo de posicionamento quanto a situacdo dess @os 6rgados de controle, ao préoprio
FNDE e a sociedade; e por fim (5) a deficiéencia qimdro de pessoal de profissionais
especializados para o desempenho dessas atividades.

Desta forma, foram firmados os seguintes contratos

* Empresa — Gaiga Engenharia e Consultoria.

Valor do Contrato R$ 2.427.670,00.
Vigéncia: 12 meses a contar de 16/07/2013.

Quadro 6: Quantidade de supervisdes e valores reddbs por ano, da empresa Gaiga Engenharia

Ano Quantidade de supervisac Valor pago pelas supervisoe
2013 682 R$ 980.297,C
2014 1.77¢ R$ 2.503.752,¢
201t 1.72¢ R$ 2.557.055,5
2016 1.99¢ R$ 3.085.997,7
Total 6.182 R$ 9.127.103,22

Fonte: Simec (consulta realizada em 13/05/2017).

 Empresa — Concremat Engenharia e Tecnologia.
Valor do Contrato R$ 6.998.250,00.
Vigéncia: 12 meses a contar de 02/07/2013.
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Quadro 7: Quantidade de supervisdes e valores reddbs por ano, da empresa Concremat Engenharia

Ano Quantidade de supervisdo Valor pago pelas supervisdes
2013 971 R$ 1.631.843,C
201 4.28: R$ 7.542.571,2
2015 4.58¢ R$ 8.293.276,1
2016 4.44; R$8.440.062,2
Total 14.28: R$ 25.907.752,5

Fonte: Simec (consulta realizada em 13/05/2017).

 Empresa — Dervish Engenharia & Consultoria.
Valor do Contrato R$ 4.206.851,00.
Vigéncia: 12 meses a contar de 19/06/2013.

Quadro 8: Quantidade de supervisdes e valores reddbs por ano, da empresa Dervish Engenharia

Ano Quantidade de supervisdo Valor pago pelas supervisdes
201z 922 R$ 1.577.243,¢
2014 2.83¢ R$ 4.911.746,7
2015 241 R$ 4.347.790,¢
201¢ 2.67¢ R$ 5.168.818,4
Total 8.848 R$ 16.005.599,89

Fonte: Simec (consulta realizada em 13/05/2017).

No término do trabalho, as empresas apresentanelasoRos de Supervisdo, que séo
preenchidos no Simec, a partir dos quais, autoaratate, sdo gerados os Laudos Técnicos de
Supervisdo de obra. Quando da constatacdo de lareues na execucdo sdo registradas
restricbes ou inconformidades no Simec, que ficaandpntes de superacdo pela entidade
executora e de andlise pelos técnicos do FNDE.

Observa-se pela quantidade de supervisdes reaizquaa provavelmente todas as obras
receberam visitam loco das empresas. Contudo, uma questdo que destqoutos favoraveis
gue possuem esse instrumento de controle é alfalpaocedimento para avaliar a atuagdo dessas
empresas:

“Olha o0 que eu vejo é assim, a gente consegue ddsnam quantitativo de
supervisdes que sdo necessarias. O que eu veje ® INDE ndo consegue
acompanhar se a supervisao feita pela empresanass a andlise, ela nao tem
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técnico suficiente para analisar se as supervisfiesas empresas estao fazendo
estdo de acordo com aquilo que o FNDE espera. Ergt@iohoras que eu vejo
assim, que o FNDE demanda, a empresa vai la e fuparvisdo, agora nao
tem ninguém para analisar se aquela supervisdoajampresa fez est4 dando
um retorno para o FNDE. Na verdade a supervisdeita,f mas fica ali no
sistema e ninguém observa se foi feito, se é agudsmo, se ndo €&, entdo a
gente ndo tem esse retorno assim. Se o traballeomaesa esta sendo 100% de
acordo com o que o FNDE quer (depoimento de unedwsvistados)”.

4.3 Andlise das Evidéncias: Contribuicdes

A teoria sugere que a institucionalizacdo de menas de controle pode tornar a
gestdo publica mais eficaz. A utilizacdo de insgntos que proporcionem transparéncia,
responsabilizacdo, reducdo de irregularidades,uaté® de desvios de recursos publicos,
cumprimento da legislacdo possibilita potencialiear servicos publicos prestados com isso
alcancar a efetividade como entrega de benefiossidadaos.

N&o obstante o registro de melhorias nos tépiéosralisados, nesta subsecédo é
discutido os resultados relativos ao desempenh@@BMP e, por conseguinte responde-se a
guestdo que fundamentou este estudo: até que mEntmecanismos de controle interno
contribuem para otimizacdo da utilizacdo de recuidarante a implementacdo das obras de
infraestrutura financiadas pelo FNDE?

Para tanto, define-se a categoria ‘contribuicoesijos cddigos de andlise séo
‘otimizacdo da gestdo’, ‘responsabilizacédo’, ‘tq@er€ncia’ e ‘reducdo de irregularidades’,
estabelecidos a partir das ideias de CavalheirBlores (2007), Cruz e Glock (2008), Castro
(2010), Brasil (2016) e Attie (1987).

Na andlise, inicialmente foram verificadas as dowias dos codigos de andlise no
referencial tedrico construido. Logo apoés, foraraliaadas as entrevistas realizadas e os dados
resultantes do Simec. Vale registrar, que nesiaallconduta a pesquisadora se ateve em
identificar as contribuicdes realizadas pelo cdatioterno da unidade analisada que gerassem o
proposto pelos cadigos citados.

Assim, as obras foram separadas por Estado édiskas por situacdo. Em um Estado
da Federacdo, que possui a menor quantidade de (ht8 no total), registra-se o seguinte
quadro, ilustrado na Figura 18.
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Figura 18: Situacéo das obras de uma Unidade da Fegéo Brasileira

Inacabada

Situagao das obras de um Estado Concluida — 24
da Federagao

Execugédo — 41

Paralisada — 7

Inacabada — 4

Cancelada — 18

4%

Paralisada

6% Outros* — 24

*Refere-se as obras que se encontram em: contoatagtacdo, em planejamento pelo proponente.

Fonte: Simec (consulta realizada em janeiro de 2017).

Todas as obras, acima, foram consultadas e apmesmeno seguinte cenario no que

tange a atuacao desta Coordenacao:

. Liberacdo de senha para acesso ao Simec: ndodsivpobverificar o desempenho

da CGIMP, tendo em vista ndo haver um histéricotjua este tipo de procedimento;

. Monitoramento da evolucéo fisica das obras: foragistrados cerca de 18.921

alertas enviados aos e-mails dos gestores informmdadalta de atualizagdo da obras;
criadas quatro obras vinculadas; foram elaboradasae 150 respostas aos 6rgaos de
controle; 90% das obras em execucao repetem onpeateale execucdo e mascaram
uma possivel paralisacdo das obras e atuagéo adebagao.

. Validacdo de pagamento das parcelas: neste pamim fmonsultados os 64 termos

de compromisso pactuados, para os quais foram aefiefu 160 validagbes de
pagamentos. Cumpre registrar, que somente seis) fpesgos 100%, ou seja, ha sua
totalidade.

. Andlise de restricdes e inconformidades: foramstesilas 251 restricbes, destas

116 foram analisadas e superadas pela equipe ddF”Z@&mM relacdo a inconformidade

foram cadastradas 436, das quais 176 foram anatisaduperadas.
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. Supervisdadn loca foram realizadas 162 supervisfes. Contudo, napdssivel

perceber um padrédo para realizacdo das vigitdeco. Constatou-se supervisdo em

obras em execugdo, canceladas, obras que aindaeo@beram recursos, que nao

possuem evolucéo fisica e com avan¢co menor de b0décorrer de um ano.

E inevitavel ainda, registrar uma comparacéo, stgpmo Quadro 9, das atividades
executadas pela CGIMP e os objetivos do contraégnn administrativo, estipulados pela CGU

no ambito da administracdo publica, correlacionadms os codigos de analise estipulados.

Quadro 9: Atuacdo da CGIMP diante dos objetivos daontrole interno administrativo, definidos pela CGU

Obijetivos especificos Caracterizagao

Constatou-se que a utilizacdo de sistema inforediz no
caso 0 Simec, desenvolvido em software livre, sem o
pagamento de licengas para utilizagédo, proporciamobNDE

Relacéo custo/beneficio 0 conhecimento da situacao das obras no Brasikilfiis o
controle, monitoramento e avaliacdo da politica | de
(Otimizagéo da gestao) financiamento de obras de infraestrutura escolant@@lo ja,

no que tange as empresas de supenisdmco, € necessario
um estudo aprofundado para analisar a relagdo d€® cu

beneficio.
Qualificacdo adequada, treinamento e rodizio|de
funcionarios Identificou-se essencialmente esse objetivo na osigo de
técnicos qualificados como engenheiros e arquitgas
(Otimizacdo da gestao) andlise técnica das obras.

N&o se aplica, quando comparado com a descricdGla
Neste ponto, a andlise deve ser realizada na aeyEu
FNDE como um todo. Entretanto, verificou-se a detég de
poderes e definicdo de responsabilidades ao divégir
atividades.

Delegacéo de poderes e definigdo de
responsabilidades

(Responsabilizagéo)

Observou-se que apesar de ndo estar formalizadoatoq
administrativo legitimo, a estrutura da CGIMP éidlda em
diversas funcgbes. Cada funcdo possui atribuicoes sfio
executadas por pessoas conforme o vinculo que ipoEsuUo
FNDE. Assim, atividades administrativas séo redbsapor
terceirizados, pagamentos por servidores concussasl@s
relativas as obras por engenheiros ou arquiteteisa-Ee o
acumulo de fungdes para uma mesma pessoa.

=

Segregacao de funcdes

(Responsabilizagéo)

Notou-se que apesar da equipe ser ciente das tsimscées
InstrugBes devidamente formalizadas e responsabilidades diarias, as acgles, procediment]
instrugbes ndo sdo formalizados através de instiiowme
(Transparéncia) eficazes e especificos; ou seja, claros e objetvesitidos
por autoridade competente;

(@)

Controles sobre as transacfes : o
Percebeu-se que o Simec possibilita a realizagdg do

acompanhamento dos fatos financeiros e operaciclass

(Reducéo de irregularidades) obras.
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Verificou-se que os atos da CGIMP séo realizadoacdedo
Aderéncia a diretrizes e normas legais | com as legislacdes vigentes, e quando da necessidi|
atualizacdo de procedimentos, a exemplo da formg de
(Reducao de irregularidades) pagamento e contratacdo de empresa para superwviB&DHE
prima pela legalidade, com a publicacdo de novalReso e
instauracao de processo licitatorio, respectivament

Fonte: elaborado pela autora, 2017.

4.3.1 Otimizacgdo da gestao

Sabe-se que a gestdo na administracdo publicerérde da realizada pelas empresas
privadas, em razao dos mandamentos legais queaadgs seguir e que para esta nem sempre é
necessario. A titulo de exemplos, podemos citabrgatoriedade de realizar licitacdo para
compra de bens e prestagcédo de servigos, a publéedias atos nos quais 0s prazos séo definidos
em leis, 0s ritos processuais que sdo pré-estab@tecentre outros.

Contudo, a propria CF de 1988 determina que adgedtve ser eficaz, eficiente e
efetiva. Assim, se a iniciativa privada conseguatrodar seus recursos, com a devida adaptacao
0 mesmo deve acontecer na gestdo publica. CavagheirFlores (2007, p.4) alegam que o
controle interno bem estruturado e ativo “certamenixiliara o gestor, possibilitando-lhe uma
visdo, das mais variadas situacfes que envolvemnmanstracdo, oportunizando que sejam
realizados ajustes e correcdes que venham a eudi@sperdicio ou desvio do dinheiro publico”.

Neste contexto, observou-se que a CGIMP procunaizatr 0 gerenciamento de suas
funcbes e consequentemente melhorar a prestac&erdgo proposto que é o apoio técnico e
financeiro para construgao das obras de infraestrascolar aos entes da federacgao.

Esta contribuicdo pode ser percebida com a uliaade sistema de informacgédo capaz
de informar no momento necesséario a situacdo quensentram as obras, além do mais, a
implantacdo de funcionalidades no Simec, como edaal enviados aos gestores, o painel de
produtividade que potencializou o exercicio dosnitérs e o calculo do equilibrio fisico
financeiro que deixou de ser manual para os ingnios que possuem apenas uma obra.

Da mesma forma, as mudancas na forma de pagardastparcelas que certamente
otimizou as rotinas da Coordenacdo e diminuirdejufgo ao erario, considerando que agora &
solicitado pela entidade e ainda que precisa prar@mprovar que construiu para em seguida
receber pelo executado.

“Essa parte de solicitacdo de desembolso antigamagti na CGIMP, a gente
tinha uma lista, uma planilha de Excel que a gdimntka que fazer a parte do
checklist administrativo obra por obra, (...) aggpara gente fazer a analise de
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desembolso o municipio tem que solicitar, entdo #d@a gente que vai
procurando quem precisa ou ndo precisa. Enquargs aefio solicitam eu néo
preciso fazer a analise documental (depoimentond@os entrevistados).

A utilizacdo de empresas terceirizadas para eegliz de supervisdo loco, também é
considerado um aprimoramento na administracaoptend conta a impossibilidade da CGIMP
realizar este tipo de atividade, decorrente do mante pessoas que compde o quadro de
funcionarios. Ainda assim, cumpre o determinada @bU e utiliza da fiscalizacdo terceirizada
como meétodo para controlar a execugao das obras.

A fiscalizacdo é uma técnica de controle que visaraprovar se 0 objeto dos
programas de governo existe, corresponde as espefiés estabelecidas,
atende as necessidades para as quais foi definglmmla coeréncia com as
condigbes e caracteristicas pretendidas e se omnmewms de controle
administrativo séo eficientes (BRASIL, 2001).

Notou-se também, que o0s objetivos especificos: rélgcdo custo/beneficio e (2)
gualificacdo adequada, treinamento e rodizio deidmdrios, que devem ser buscados pelo
controle interno administrativo, conforme elencouC&U, estdo no percurso tracado pela
CGIMP. Nao é possivel confirmar que foram alcansafidgando pela necessidade de realizar

um estudo aprofundado no que tange a contrataca@nclaresas.

4.3.2 Responsabilizacao

A CF de 1988, no Paragrafo Unico do Art. 70, deiea que prestara contas qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, ufileze, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos qudikido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecuniaria (BRASE3)1

Ao observar o que dispbe o artigo citado, veriieaque a responsabilizacdo deve
atingir ndo somente aqueles que desviam dinheifdigp) mas também aqueles que os
gerenciam e foram omissos no exercicio das sua®dégn Neste ponto, o Simec simplifica a
averiguacao de comportamento inadequado peloddsezgi da CGIMP, ao demarcar pelo nome

as acoes realizadas no sistema.

“Tudo que a gente faz fica no nosso CPF. Entdoraegé responsavel por tudo
isso. Se a gente liberar errado é o nosso CPF. &atdiesponsabilidade de a
gente mandar pro técnico se esta tudo ok ou nageénte. Vamos supor que a
gente, eu faca vista grossa e tem um que esta ¢ermo vencido ‘né’ ai sobra
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para mim. Por isso que é bem sério essa parte (degio de um dos
entrevistados).”

Cumpre registrar a mudanca de foco dos métodosod#ole relacionados com o
paradigma da nova gestdo publica. A literaturamefira necessidade de controlar além dos
procedimentos, os resultados pretendidos com dopgctuado (GUERRA, 2005; CASTRO,
2010; BRASIL, 2016). No caso das obras, aguelemigssque constroem a escola em terreno
inadequado, a exemplo de aterro sanitario ou jargemitério, e aqueles que usam da estrutura
para alocar a prefeitura ou secretarias munictpai®ém devem ser responsabilizados.

Convem destacar que, mesmo que o controle intaM@GIMP esteja funcionando em
perfeitas condicdes conforme determina a legislagé@ms estudiosos do assunto, isso ndo é
condicado suficiente para garantir a responsabéizalaqueles que praticam os atos inadequados.

Ressalta-se entdo, a capacidade ainda que lalerdentrole social. A participacao da
coletividade na implementacéo das politicas publie@ssencial para o sucesso dos programas
sociais, pois sdo os individuos ‘comuns’ que estdoponta dessa relacdo (Estadersus
Sociedade) e possuem informagOes privilegiadastguarreal situacdo que se encontram a
prestacdo do servico proposto. Tal fato € apoiadoimero de resposta aos 6rgdos de controle
gue na maioria das vezes sao originadas de deslohcigovo.

Ainda assim, indica a existéncia de obras ina@ba&dparalisadas, porém como bem
observa um dos entrevistadg questdo da execucdo das obras envolvem oudtoses que
estdo muito aguém tanto da Comap quanto da CGIMBditnento de um dos entrevistados)”.

4.3.3 Transparéncia

Os administradores e a sociedade precisam demafdto, mas algumas vezes elas nédo
existem ou estdo dispostas de forma inadequada ACA¥IRO; FLORES, 2007; JANUZZI,
2011). Cavalheiros e Flores (2007) ressaltam d¢céxeitos referentes a informacéo: dados,
informacdo e conhecimento, que quando tratadosuenolpara etapas a serem superadas. Os
dados séo representacdes (numeros, sons, imagensgunidos transformam-se em informacéo
gue ao serem combinadas com regras e ideias cemved em conhecimento.

Desta forma, percebe-se a necessidade de aprigmi@mos procedimentos adotados
pela CGIMP, especificamente, ao monitorar a exexrtfigica das obras. A pratica adotada pelas

entidades beneficiadas em repetir o percentual uex@go, oculta a quantidade de obras
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paralisadas e emite uma informacédo inadequada a@uentnimero de obras em execucao.
Especificamente, no Estado analisado verifica-gedais 118 obras, somente quatro encontram-
se em execucao.

Vale ressaltar que ndo basta ter a informacdoe@sp também que haja transparéncia
dos fatos para viabilizar adocdo de medidas peiltrae interno, permitir a sociedade checar se
0S recursos estdo sendo utilizados como deveripmt@mente com isso poder responsabilizar
aqueles que praticam a malversagéo dos recurstieqsib

Dentro desse contexto, fica evidente a necessidadeonsolidar os procedimentos e
rotinas adotados pela CGIMP, além de formalizaramendimento a respeito das restricdes e
inconformidades. Notou-se a existéncia de cartillmanuais, instrucdes de trabalho, notas
técnicas em lugares dispersos para tratar sobmesmmassunto; muitas informa¢des encontram-
se registradas nas experiéncias pessoais de gewvideais antigos, além disso, a equipe
diferencia restricbes das inconformidades, pelcetiitpento ou ndo de pagamento, o que resulta
em subjetividade e desencontros de atos durardstaay

4.3.4 Reducgéo de Irregularidades

Cavalheiros e Flores (2007) mencionam que a coéiupdo aparente nos meios de
comunicacdo ndo € descoberta dos dias atuais. ®ridisnarra que desde o surgimento da
Humanidade ocorrem atos para burlar a legislagé&neficiar o interesse proprio em detrimento
da sociedade.

Como nao é possivel extermina-la, os 6rgédos dan&imacdo publica agem com o
intuito de minimiza-la, por meio da atuacao do maetinterno com procedimentos de corre¢ao,
prevencao, direcdo, observacéo de eventos paraireddacunas que impedem a organizacao de
atingir os objetivos propostos.

No ambiente das incumbéncias da CGIMP, as irredaldes estdo relacionadas com:
(1) a auséncia de documentos exigidos no decoaervdlucdo da obra, a exemplo de notas
fiscais, boletins de medicdo, ART; (2) extravio rdeursos; (3) falhas técnicas; (4) desvio de
finalidade, entre outros.

Pela descricdo das funcionalidades existentes imecS percebe-se a presenca de
controles sobre as transacfes. A implantacdo dmaroe registro e analise de restrices e

inconformidades no sistema tende a diminuir ossegrsuperar as impropriedades.
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Nesta mesma linha, a utilizacdo do painel de pgiddade, separado por Estado, com
identificacdo mediante cores dos prazos estipulpdmsanalise e o0 estabelecimento de metas aos
colaboradores auxilia no éxito desta estratégian ®ase nos registros do Estado analisado,
confirmou-se a dedicacdo permanente dos técnicosveaos, ao realizarem pelo menos 979
ocorréncias (251 restricdes com 116 superacoOes;ift@formidades com 176 superadas).
Registra-se, que as ocorréncias podem ser devslumeneras vezes ao ente para adocdo de
providéncias e depois superadas, porém nao foicmbgeestudo o histérico de cada evento.

Cabe assinalar como contribuicdo também para ec@edde irregularidades a nova

sistematica adotada para liberacdo de pagamenfmadaalas, j4 analisada em topicos anteriores.
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CAPITULO V — CONCLUSOES

Esta dissertacdo procurou compreender até que psmhecanismos de controle interno
podem contribuir para otimizacao da utilizacaoamirsos durante a implementacéo das obras de
infraestrutura escolar financiadas pelo FNDE. Rstado da literatura notou-se a capacidade que
instrumentos eficazes tém para fortalecer os psosede transparéncia na administracédo publica.

Assim Cavalheiros e Flores (2007), Cruz e Glockg0Castro (2010) e Januzzi (2013)
defendem a institucionalizacdo do controle interapoiados em procedimentos de
monitoramento, fiscalizacdo, rotinas operaciordgsitre outros, de forma a fornecer seguranca a
execucdo da politica tracada pela organizacao.

Tendo em vista ndo constar do Regimento InternAudarquia quais mecanismos sao
utilizados, foi necessério identifica-los e cardztelos para analisar sua contribuicdo. Para tanto
foi realizado estudo de caso Unico sobre as atleslalesenvolvidas pela CGIMP, unidade
responsavel pelo monitoramento das obras, baseslanmélises das entrevistas realizadas, na
literatura, nos documentos e legislacdes pertiseadeassunto.

Identificou-se que o FNDE utiliza o Mddulo ‘Obra®2do Simec para acompanhar a
implementacdo das obras de infraestrutura escoizsse sistema informatizado foi
reconhecidamente premiado e considerado a ferranglengestdo administrativa dos programas
federais. Criado para superar gargalos na gestapotiica educacional possibilita tornar
disponivel em tempo habil relatérios necessarioas gaaliar o programa de infraestrutura.

Outros aspectos relevantes do sistema sado: a péontz; interacdo continua entre os
atores envolvidos na gestao das obras e a predengi@ersas funcionalidades que sdo capazes
de controlar os fatos financeiros e operacionais.

A analise demonstrou que a utilizacdo de sistemfasnatizados para realizacdo das
atividades de controle encontra-se em consonaonamccpreconizado pelas novas vertentes da
gestdo publica. Considerando a crescente atuac&stddo na promocao de politicas publicas,
com a implementacdo de programas governamenta&guentemente com ampliacdo dos
gastos é imprescindivel ter a disposi¢ao tempeastnte informacdes sobre esses investimentos.

Sabe-se que a implementacéo, € a fase do cigmlitecas publicas na qual se coloca
em pratica os objetivos pretendidos pelo governotreanto, num pais como o Brasil
caracterizado pelo vasto territorio e por diferengaidentes na capacidade operacional e
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financeira torna-se um grande desafio 0 sucesgmwliiicas publicas nacionais, a exemplo, do
financiamento de obras de infraestrutura escolar.

Todavia, a institucionalizacdo do controle integom atuacdo por meio de métodos
eficazes operando diariamente nos procedimentosnatirativos pode minimizar erros e
solucionar problemas que surgem durante a execks® pesquisa pode ratificar na pratica essa
suposicao, tendo em vista a constatacao e, poegoimse 0 aperfeicoamento nas diretrizes e nos
meios para realizagdo dos pagamentos das pareftaentes aos instrumentos pactuados no
ambito da CGIMP.

Outro ponto positivo foi a implementacdo do pairdd produtividade com o
estabelecimento de prazos e rotinas, divisbes mmiadE que otimizaram a gestdo e
proporcionaram rapidez na operacionalizacdo, comexelusdo de buscas infundadas em
gigantescas planilhas @xcel

A utilizacdo das empresas terceirizadas parazegdlo de supervisdo loco, pratica da
iniciativa privada, demonstrou a habilidade da&@estm adaptar procedimentos frente ao quadro
reduzidos de funcionarios em contraposicéo a nieleekes de fiscalizar mais de vinte mil obras,
conforme determinagfes constantes da legislacéo.

Em contrapartida, infere-se que as demandas da EQidta visitasn loco pelas
empresas contratadas ndo sdo resultantes de pheméjaou pelo menos de uma padronizacéo, a
titulo de exemplo, verificou-se que foram supeoriaidas obras em execucdo, canceladas,
paralisadas, que ainda ndo receberam recursos)agupossuem evolucédo fisica e com avanco
menor de 10% no decorrer de um ano.

Por outro lado, esta pesquisa verificou que o roomiiento realizado sobre a evolugao
fisica das obras apresenta informagfes equivocesfasentes a real situacdo em que se
encontram os empreendimentos. Descobriu-se quéfieginicial que demonstra a situacéo das
obras néo configura a verdade dos fatos.

A partir da andlise das obras de um Estado da &g&teBrasileira, reparou-se que as
entidades atualizam as informacdes sobre a evolfisiia das obras conforme determina a
legislacdo, contudo com a repeticdo do ultimo peud executado e desse modo burlam um
possivel bloqueio do PAR e ocultam a paralisacdmbeas.

No entanto, verificou-se que este cenario é deamntento da Coordenacédo Geral e do

Tribunal de Contas. Entéo surge a seguinte questdue leva a inércia da CGIMP em implantar
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acdes no sistema para impedir tal fato? E imprd&eh apontar a realidade sobre as obras,
“mesmo que os dados revelem aspectos que néo seiquigar mais amplamente (JANUZZI,
2011, p.43),”. A informac&o é essencial para onapramento dos programas. E preciso evitar
gue o Simec se torne somente um banco de dadagyaicse realizam consultas e geram-se
relatorios.

Também se notou a falta de acompanhamento quastguastionamentos demandados
dos érgdos de controle e a atuacao extremamererética em detrimento da visdo gerencial
adotada atualmente pela administragdo publica, ratisar somente o que foi perguntado.
Considerando que a entidade possui varias obrasaeesta sendo questionada sobre possiveis
irregularidades, € muito provavel que as outraatambém possuam impropriedades.

Diante das evidéncias, entendeu-se que o mecauwisroontrole interno administrativo
conjugado com os procedimentos adotados pela C@ai& acompanhar a execucdo das obras
de infraestrutura escolar contribuem na gestdonérale dos recursos publicos. Apesar disso,
existem estratégias que precisam ser aperfeicoadas.

No rol de limitacbes da pesquisa, encontra-sdta di@ uniformidade na literatura para
descrever 0s mecanismos e 0s metodos de contridenanadministrativo no ambito da
administracdo publica. Percebeu-se uma generatizégsitermos. No entanto, entre a equipe da
CGIMP, comprovou-se por meio das entrevistas radéig, de forma unanime, que o mecanismo
de controle utilizado pela Coordenacdo é o SimessimA, através dele foram instituidas
metodologias para execucéo das suas atribuicdes.

Outra limitacdo encontrada foi ndo ter realizagltrevista com a maioria dos
funcionarios da CGIMP em decorréncia da auséneit ele alocacdo em outras atividades que
nao as rotineiras da Coordenacdo. Um terceiro daoit foi a incapacidade operacional da
pesquisadora em realizar analise da atuacdo da B@voutro Estado da Federacéo, haja vista
a quantidade de obras e procedimentos inerentsta &&¢ica, que ndo € realizada por relatérios e
sim por consultas individuais a cada obra.

Quanto as contribuicbes dessa dissertacdo, cifadgeeiramente a constatacdo da
existéncia de instrumentos de controle utilizadels [CGIMP na implementacdo das obras de
infraestrutura escolar. Nesse mesmo sentido, coofira adaptacdo de métodos para otimizar o
gerenciamento dos programas. A terceira contribuéca identificacdo de lacunas que precisam

ser preenchidas para favorecer os atos de gestao.
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7

Uma das propostas para futuras pesquisas € inmestigresultado da atuacdo das
empresas de supervisioloco, para analisar até que ponto a quantidade de desanticitadas
pela CGIMP estao contribuindo no aperfeicoament@ekido, bem como averiguar a relacéo
custo-beneficio desta atividade. Além do mais,aptoposta € verificar o porqué da presenca

significativa de obras canceladas pelas entidades.
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APENDICE — PROTOCOLO DE ENTREVISTA

Data:

Hora:

Local:

Entrevistado:

Data de entrada no FNDE:

Data de lotacdo na unidade/na fungédo em que ocupa:
Observacdes:

1. Quais atividades vocé realiza diariamente?
2. Como séo executadas essas atividades?
3. Quais os instrumentos que vocé utiliza parardedeer essas atividades?

4. E na sua concepcdao, vocé acha que a CGIMP agmseglizar o controle sobre a execucao

das obras?



