UNIVERSIDADE TECNOLOGICA FEDERAL DO PARANA lJ-I—
GESTAO PUBLICA MUNICIPAL ! rPR

DENISE JACUBOSKI CASTELLO BRANCO

ORGCAMENTO GERAL DA UNIAO: UM ESTUDO DA NAO
APROVAGAO DE PROJETOS APRESENTADOS A UMA
INSTITUIGAO FINANCEIRA PARA UTILIZAGAO DE RECURSOS NO
VALE DO PARAIBA E LITORAL NORTE DE SAO PAULO

MONOGRAFIA DE ESPECIALIZACAO

CURITIBA
2012



DENISE JACUBOSKI CASTELLO BRANCO

ORCAMENTO GERAL DA UNIAO: UM ESTUDO DA NAO
APROVACAO DE PROJETOS APRESENTADOS A UMA
INSTITUIGAO FINANCEIRA PARA UTILIZAGAO DE RECURSOS NO
VALE DO PARAIBA E LITORAL NORTE DE SAO PAULO

Monografia apresentada como requisito parcial a
obtengdo do titulo de Especialista na Pos-
Graduagdo em Gestdo Publica Municipal,
Modalidade de Ensino a Distancia, da
Universidade Tecnolégica Federal do Parana —
UTFPR — Campus Curitiba.

QOrientador: Prof. Dr. Hélio Gomes de Carvalho

CURITIBA
2012



Ministério da Educacao

Universidade Tecnolégica Federal do Parana
Diretoria de Pesquisa e P6s-Graduagéo | ' I rPR
Especializagédo em Gestao Publica Municipal w5011\

TERMO DE APROVAGAO

Orgamento geral da unido: um estudo da n&o aprovacao de projetos apresentados a
uma instituicao financeira para utilizagdo de recursos no Vale do Paraiba e Litoral
Norte do Estado de Sao Paulo

Por

Denise Jacuboski Castello Branco

Esta monografia foi apresentada as 15h30 do dia 16 de mar¢o de 2012 como
requisito parcial para obtencéo do titulo de Especialista no Curso de Especializagédo
em Gestdo Publica Municipal, Modalidade de Ensino a Distancia, da Universidade
Tecnologica Federal do Parana, Campus Curitiba. O candidato foi arguido pela
Banca Examinadora composta pelos professores abaixo assinados. Apoés

deliberagéo, a Banca Examinadora considerou o trabalho APROVADO.

Prof. Dr. Hélio Gomes de Carvalho
UTFPR — Campus Curitiba
(orientador)

Profa. MT. Hilda Alberton de Carvalho
UTFPR — Campus Curitiba

‘A Folha de Aprovacdo assinada encontra-se na Coordenacdo do Curso (ou
Programa)”.



«Toda acéo livre tem duas causas que contribuem para produzi-la:
uma moral, a vontade que determina o ato, e a outra fisica, o poder
que a executa. Quando caminho em dire¢do a um objeto, primeiro é
preciso que eu queira ir; sequndo que meus pés levem-me até la. Se
um paralitico quiser correr, se um homem agil ndo o quiser, ambos
néo sairdo do lugar. O corpo politico tem os mesmo motivos: nele
também se distinguem forgca e vontade: esta sob o nome de ‘poder
legislativo’, aquela sob o nome de ‘poder executivo’. Nada se faz ou
nédo deve ser feito sem a cooperacdo de ambos (Jean-Jacques
ROUSSEAU, 1762).»
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RESUMO

Esta pesquisa tem por objetivo identificar as principais razées da ndo aprovagéo de
projetos apresentados a uma instituicdo financeira a fim de receber recursos do
Orcamento Geral da Unido no Vale do Paraiba e Litoral Norte de S&o Paulo.
Apresenta conceitos de descentralizagao, politicas publicas, orcamento, programas
e projetos. Mostra, ainda, o papel da instituicdo financeira em viabilizar as
transferéncias voluntarias por meio de contratos de repasse. A metodologia utilizada
constitui-se de pesquisa bibliografica e pesquisa documental realizada nos arquivos
da instituicdo financeira, cujas fontes pesquisadas permitiram identificar erros e
elementos faltantes nas propostas encaminhadas a instituicdo. Objetivou-se
descrever cada uma das etapas de analise dos projetos; mostrar as atividades da
instituicdo na area de assessoria e apoio aos interessados em receber verbas
federais e principalmente identificar as razdes da n&o aprovagéo dos projetos. Entre
0s principais resultados se destacaram: o n&o enquadramento dos projetos aos
programas de governo; pedidos de verbas para execugédo de obras e servigos ja
executados com verbas de terceiros e por determinagéo do Decreto 7.468, de 28 de
abril de 2011, que cancelou as verbas de restos a pagar referentes aos exercicios
financeiros de 2007, 2008 e 2009.

Palavras-chave: Aprovacao de projetos. Politicas publicas. Programa.
Transferéncias voluntarias do orgamento.
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ABSTRACT

This research aims to identify the main reasons for the rejection of projects presented
to a Financial Institution in order to obtain resources from the General Budget of the
Union in the Paraiba Valley and North Coast of the State of Sdo Paulo. It brings
decentralization concepts, public policies, budget, programs and projects. It also
illustrates the Financial Institute’s role in making the voluntary transfers possible
through Transfer Agreements. The methodology consists of bibliographic research
and documental research of the Financial Institute’s archives, using sources that
made evident identification of errors and missing elements in the proposals
forwarded to the institution. The purpose is to describe each step of the projects’
analysis: to show the Institution’s activities in the area of advisory and support to
those who are interested in obtaining Federal Funds; and especially to identify the
reasons for the rejections of projects. Among the main results stood out: the lack of
framework between the projects and the government programs; fund requests for the
execution of work and services already performed using third-party funds and by
determination of the Decree 7.468, of April 28", 2011, which canceled the remaining
funds for the financial periods of 2007, 2008 and 2009.

Keywords: Approval of projects. Public policies. Program. Voluntary transfers
of budget.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta o contexto no qual se insere a pesquisa, a pergunta,

os objetivos e a justificativa para a escolha do tema.
1.1 CONTEXTO

No Brasil a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu os municipios como
entes autbnomos, ao lado da Unido e dos Estados-membros e definiu a
descentralizacdo e a participagdo popular como marcos no processo de elaboracao
de politicas publicas, especialmente nas areas social e de desenvolvimento urbano.
A Constituicdo estabeleceu, ainda, uma nova reparticao tributaria gerando um
aumento expressivo nas arrecadagdes municipais. (SALLES, 2010).

Esse processo de transferéncia de recursos e do poder de decisdo da Uniao
para outros entes desafiou os municipios a assumirem responsabilidades pelo
atendimento de demandas sociais urgentes em diferentes areas como educagéo,
saude, infraestrutura, meio ambiente, seguranca e outras.

Segundo Malmegrin (2010, p.90),

Com a Constituicao de 1988, e as definicdes de descentralizacdo, os
atendimentos aos publicos-alvos ficaram a cargo dos municipios, que
receberam orientagbes normativas [...] para que o0s servigos sejam
prestados. Para realizar essa tarefa, os recursos publicos sdo repassados
das instancias superiores aos 6rgéos executores por meio de instrumentos
especificos que definem limites e formas de realizar os gastos publicos.

A Instituicdo Financeira (IF) de carater publico, como mandataria e agente
de fomento do Governo Federal, vem exercendo papel estratégico na
implementagdo de politicas publicas, operacionalizando programas voltados a
habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana e rural com recursos oriundos do
Orgcamento Geral da Unidao (OGU). (CAIXA, 2007).

Os programas e repasses sdo definidos por meio de contratos de prestacao
de servicos com atribuicdes definidas conforme as diretrizes dos Orgaos Gestores,

dentre eles: Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Associacdo Pro-Gestdo das Aguas
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da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (AGEVAP), Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério das Cidades (MCIDADES),
Ministério do Turismo (MTur).

O 6rgéo ou entidade interessado em receber e utilizar recursos do OGU
devera assinar um contrato de repasse com a IF, que sera responsavel pela analise
das propostas, pela aprovacao, liberacdo dos recursos, acompanhamento e demais
etapas necessarias para execucao das atividades geradas com o repasse. (BRASIL,
2008).

O repasse constitui transferéncia voluntaria de recursos federais para
Estados, Municipios, instituicdes publicas e entidades ndo governamentais
sem fins lucrativos, por meio de Programas e Agdes previstos na Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei do Orgamento Anual (LOA). Os
recursos sa8o0 nAo onerosos, Ou seja, ndo exigem retorno, apenas
contrapartida. (CAIXA, 2011)

1.2 PROBLEMA E PERGUNTA DE PESQUISA

Parte dos recursos do OGU, disponibilizados pelo Governo Federal, para
realizar programas estratégicos de desenvolvimento, n&o esta sendo utilizada pelos
Estados, Municipios e entidades.

Com base neste fato, a questdo que suscitou a pesquisa pode ser expressa
na seguinte pergunta: “Por que os recursos do OGU, repassados por intermédio da
IF, para aplicacdo em projetos destinados a execucédo de programas federais nao

estdo sendo utilizados em sua totalidade?”.

1.3  OBJETIVOS

Objetivo geral

Identificar as principais razdes da nao aprovacao de projetos apresentados a

IF para utilizagdo de recursos do OGU no Vale do Paraiba e Litoral Norte de Sao

Paulo.
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Objetivos especificos

| — Identificar os pontos fracos e os elementos faltantes nos projetos nao
aprovados pela IF;

Il — Caracterizar o processo de avaliagao de projetos pela IF;

Il — Descrever os modos de atuacéo da IF com vistas a contribuir para um

melhor aproveitamento dos recursos federais na regido pesquisada.

1.4  JUSTIFICATIVA

O interesse pela pesquisa surgiu da identificacdo com a missédo e com o
papel de agente executor das politicas publicas da instituicdo. Ao longo deste ano de
estudos, percebeu-se a oportunidade de se familiarizar e compreender importantes
aspectos da gestdo publica municipal, tanto do ponto de vista dos desafios para
superar as desigualdades dentro de um territério nacional tao vasto e diverso quanto
das ferramentas que surgiram a partir da Constituicao de 1988, para auxiliar nesse
processo de gestdo e conduzir ao desenvolvimento sustentavel rumo a construgéo
de uma sociedade mais justa e igualitaria.

Os programas e os projetos sdo de grande importancia para alavancar o
desenvolvimento local. Por meio deles é possivel assegurar os direitos sociais
garantidos pela constituicdo federal e atender a segmentos sociais que, por muitos
anos, tiveram seus interesses afastados da agenda politica.

Houve surpresa ao saber que através do OGU sao destinados recursos para
execucgao de programas estratégicos para o Brasil e que esses recursos, por vezes,
deixam de ser utilizados. Por que os recursos nao estdo sendo aproveitados?

Essa foi a grande inquietacdo. Num pais tdo carente e necessitado da
intervencdo rapida do governo em diversas areas, com problemas sociais e
estruturais de grande complexidade, cujos recursos para resolucao dos conflitos
politicos s&o escassos, esta pesquisa quer saber o que estd acontecendo nesse
ambito que compromete a definicdo e alocagao dos recursos disponiveis.

A partir do momento em que forem identificadas as razbes para o

“desperdicio”, este trabalho podera contribuir para que sejam discutidos os desafios
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e as oportunidades para minimizar as dificuldades de implementacdo dos programas

federais.
1.5 DELIMITA(;AO DO TRABALHO

Esta pesquisa se propbe a estudar os projetos ndo aprovados pela IF que
tiveram como finalidade receber recursos do OGU no Vale do Paraiba e Litoral Norte

do Estado de Séao Paulo.
1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos distribuidos da seguinte
forma:

O primeiro capitulo apresenta a introdugéo, expondo o contexto da pesquisa,
a definicdo do problema, os objetivos e a justificativa para a escolha do tema.

No segundo capitulo, o referencial teérico, apresenta as transformacdes no
processo de formulagéo e implementagéo das politicas publicas ocorridas a partir da
Constituicdo Federal de 1988; a adogdo do planejamento orgcamentario
governamental pautado na “gestdo por programas” e o papel das instituicoes
financeiras na implementacao das politicas publicas.

O capitulo trés mostra as informagbes quanto aos procedimentos
metodoldgicos utilizados na pesquisa.

Os resultados que respondem aos objetivos propostos estdo descritos no
capitulo quatro.

Por fim, no capitulo cinco, encontram-se as consideracdes finais e as

sugestdes de temas para trabalhos futuros.
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2 POLITICAS PUBLICAS E DESCENTRALIZAGAO

Este capitulo apresenta o processo de descentralizacdo das politicas
publicas ocorrido no Brasil a partir da Constituicao Federal de 1988; a importancia
dos programas e projetos no planejamento governamental e o papel das instituicées

financeiras federais na implementacao das politicas publicas.
2.1 PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas sao disposicdes, medidas e procedimentos que
expressam a direcdo politica e ser adotada pelo Estado e que orientam e
determinam as acdes estatais relacionadas as tarefas de interesse publico.
Refletem, portanto, as intengdes do Estado para com a sociedade. (SANTOS, 2010).

No processo de formulagdo de politicas publicas, as propostas apresentadas
ganham forma e estatuto. As metas, os objetivos, os recursos e as estratégias de
implementagcédo tornam-se planos, programas e projetos. Sdo construidos, ainda,
indicadores capazes de traduzir e revelar diversos aspectos inerentes a realidade
social ou as mudangas que estejam nela ocorrendo. (SANTOS, 2010).

No Brasil, a formulacdo, a implementacao e o controle das politicas publicas
vém passando por rapidas transformacgdes a fim de superar os padrbes criticos de
intervencao do Estado, na area social, situacdo esta que se perpetuou por muitos
anos. Até o inicio dos anos 1980, as politicas publicas promovidas no pais se
caracterizavam pela centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal: pela
fragmentacao institucional resultante da falta de coordenacdo da atuagdo dos
diversos 6rgaos publicos; pelo carater setorial, onde as a¢des dos diferentes setores
de prestacéo de servigo publico eram realizadas de forma desarticulada das demais;
e pela exclusdo da sociedade civil da participagcdo dos processos politicos, da
implementagcdo dos programas e do controle das ac¢des governamentais. (FARAH,
2000).

Com a Constituicado de 1988, a agenda de reforma das politicas sociais teve
como pilares a democratizagdo dos processos decisorios e a busca pela igualdade

dos resultados das politicas publicas, sendo a Democracia vista como uma condigéo
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para o alcance da equidade dos resultados. Tratou-se de realizar mudangas nao
somente no regime politico, mas, principalmente, no nivel das politicas publicas, do
Estado em acdo. A descentralizacdo e a participagédo popular na formulagédo e
implementacéo das politicas surgem para reorientar as politicas sociais de modo a
garantir a equidade e a inclusao de novos estratos da populagdo no atendimento
estatal. (FARAH, 2000).

Segundo Farah (2000, p.15), no final dos anos 1980 e nos 90, as propostas
de reforma se redefiniram para além da participagdo e da descentralizagcdo, com
destaque para: definicdo de prioridades de acgdo; busca de novas formas de
articulagdo entre Estado, sociedade e mercado; e introducédo de novas formas de
gestdo nas organizacdes estatais, de forma a dota-las de maior eficiéncia, eficacia e
efetividade de agédo, bem como garantir a qualidade dos servi¢os publicos prestados.

Santos afirma que:

Uma das principais faces da reforma do Estado tem sido a descentralizagao
em diregdo a governos infranacionais. A descentralizagdo do setor publico
confere maior transparéncia e responsabilizagdo aos servidores publicos em
tempos de mudangas no papel do Estado. O argumento mais
frequentemente utilizado a favor dessa descentralizacdo baseia-se na
premissa da melhoria do gerenciamento do setor publico (...). (SANTOS,
2008, p.9)

A descentralizacdo pode ser compreendida como a transferéncia de
recursos financeiros e do poder de decisdo de instancias superiores para unidades
espacialmente menores, dando as instancias mais proximas a influéncia dos
cidadédos capacidade de definir prioridades na gestdao de programas e projetos.
(MALMEGRIN, 2010).

A Constituicdo de 1988 tornou os municipios entes federativos, com
competéncia tributaria propria, autonomia administrativa, politica, legislativa e
financeira, e os colocou frente ao desafio de atender as demandas sociais mais
urgentes. (SANTOS, 2008).

Dessa forma, de acordo com a organizacao politico-administrativa brasileira,
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios sdo todos autbnomos, tendo
legitimidade para tomadas de decisdes politicas.

O processo de descentralizagcdo pode ser percebido também pela

capacidade de atenuar as desigualdades regionais do pais, visto que a transferéncia
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de recursos entre os entes pode viabilizar uma atuacado das entidades federativas
que visem equilibrio financeiro entre si, gerando justica social.
Sobre isto o Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao (BRASIL,

2009, p.9) apresenta essa ideia por dois angulos diferentes:

Pelo angulo de quem recebe os recursos, é de se reconhecer que, apesar
de os Municipios contarem com receitas préprias, geridas de acordo com a
legislagéo local, a complementagdo desse ingresso é sempre uma
oportunidade de incrementar suas atividades. Pelo angulo de quem repassa
os valores, fica a expectativa de que o recurso possa ser mais bem aplicado
por aquela esfera de governo que esta mais proxima da populagédo
atendida, gerando assim, maior eficiéncia na aplicacao das verbas publicas;
confere também maior legitimidade na definicdo da acao, pois sera decidida
pela comunidade que sera mais diretamente atendida.

Porém, a transferéncia das politicas publicas para as esferas subnacionais
ndo esta isenta de dificuldades, pois o processo de descentralizagdo n&o ocorre de
forma uniforme em todo o territério nacional, sendo bastante diversa a capacidade
de acdo municipal frente aos novos desafios. O avango depende ndo somente de
autonomia financeira, mas também de aspectos relacionados a acao politica: o
legado das politicas prévias; as regras constitucionais que normatizam a oferta de
bens e servicos e a engenharia operacional inerente a sua prestacdo. (SANTOS,
2008).

Essa heterogeneidade chama a atencdo para a necessidade de se
preservaram politicas de coordenagdo em niveis mais abrangentes de
governo, que minimizem desigualdades e garantam a busca de projetos
regionais e um projeto nacional (FARAH, 2000, p.16).

As mudancgas no processo politico decorrentes da reforma apontam para a
construgcé&o de novos arranjos institucionais, alterando a natureza das relag¢des entre
os diversos niveis de governo e as relagdes entre Estado e sociedade.

Para tentar garantir a universalizagdo dos direitos e o acesso as politicas
publicas surge a possibilidade de articulacdo entre governos municipais e entre
diferentes esferas de governo, pautada na parceria, ou seja, na
corresponsabilizacdo pelas politicas e seus resultados, ainda que cada um dos
entes envolvidos tenha papéis diferenciados no processo de implementacdo das

politicas.
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E surge, ainda, a tendéncia de inclusdo de novos atores na formulagéo e na
implementacgéo das politicas no nivel local, como a participacédo da sociedade civil
representada pela comunidade organizada, pelas organizagbes ndo governamentais

e pelo setor privado empresarial. (FARAH, 2000).

2.2 PROGRAMAS E PROJETOS

O Orcamento Publico é um instrumento de planejamento e representa em
termos financeiros a entrada e a saida de recursos publicos em determinado
exercicio. E por meio dele que os governantes viabilizam a execugédo de seus
projetos de governo, estabelecendo prioridade nas politicas publicas para o
atendimento da sociedade. (BRASIL, 2008).

A Constituicado Federal atribui ao Poder Executivo a responsabilidade pela
elaboracao de trés instrumentos de planejamento or¢camentario: o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei de Orgamento Anual (LOA),
sendo estes instrumentos complementares.

De acordo com a Constituicdo, o PPA deve estabelecer “as diretrizes,
objetivos e metas da administracéo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada”.
Portanto, o PPA define as principais intencbes de investimentos e custeio de
determinado governo. (BRASIL, 1988).

Na LDO é onde estdo expressas as metas e prioridades da administragéo
federal para o exercicio financeiro seguinte; a orientagdo para a elaboracéo da LOA,;
as disposigdes sobre as alteragbes na legislagao tributaria; e a politica de aplicagéo
das agéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

A LOA é a peca orcamentaria que quantifica todos os gastos de todas as
acdes do governo com base em previsado de receitas para o exercicio. Toda despesa
publica s6 estara autorizada se estiver consignada no orgamento, sendo vedado o
inicio de programas ou projetos ndo incluidos na LOA. (BRASIL, 1988).

No Brasil, os primeiros orgamentos publicos eram os chamados or¢camentos
tradicionais, caracterizados pelo foco apenas nos gastos. Eram documentos de

previséo de receita e de despesa sem vinculo com o planejamento governamental, a
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avaliacao era restrita aos meios e aos processos, sem priorizar os resultados obtidos
pelos bens e servigos publicos entregues a populagdo. (MARINHO, 2001).

A partir da edicdo da Portaria Ministerial n.° 42, de 14 de abril de 1999,
iniciou-se um processo de planejamento governamental pautado na técnica
orcamento-programa. Unido, Estados, Distrito Federal e municipios foram obrigados
a identificar nas leis orcamentarias suas agcdes em termos de funcgdes, subfuncdes,
programas, projetos e operagdes especiais. A alteracdo fundamental imposta pela
referida portaria foi a adoc¢ao da “gestdo por programas”, com foco nos resultados e
na realidade problematizada. (MARINHO, 2001).

A Portaria n.° 42 entende por programa “o instrumento de organizagdo da
acao governamental visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo
mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual” (Brasil, 1999, p.1).
Sendo assim, toda acdo governamental esta estruturada em programas, voltados a
realizagcao dos objetivos estratégicos definidos no PPA.

No Manual da Despesa Nacional, elaborado pela Secretaria do Tesouro
Nacional em conjunto com a Secretaria do Orcamento Federal, é possivel verificar

uma definicdo mais detalhada para programa:

Programa é o instrumento de organizagdo da atuagdo governamental que
articula um conjunto de agdes que concorrem para a concretizagdo de um
objetivo comum preestabelecido, mensurado por indicadores instituidos no
plano, visando a solugdo de um problema ou ao atendimento de
determinada necessidade ou demanda da sociedade. [...] O programa é o
modulo comum integrador entre o plano e o orgamento. O plano termina no
programa e o orgamento comega no programa, o que confere a esses
instrumentos uma integracdo desde a origem. O programa, como médulo
integrador, e as ag¢des, como instrumentos de realizacdo dos programas.
(BRASIL, 2008, p.26).

Marinho (2001, p.112) afirma que existem trés principios que permeiam este
modelo de gestao por programas: o principio da simplificagédo, pelo qual o problema
€ o0 elemento mais relevante do planejamento; o principio da descentralizagéo,
quando a atuagdo do governo se dara por meio de programas geridos por gerentes,
e o0 publico-alvo participa da avaliagdo dos resultados; e o principio da
responsabilidade, que estabelece o compartiihamento de todos os niveis da
administracao pela execugao e pelos resultados do programa, sendo o gerente peca

fundamental nesse processo.
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Ainda, segundo Marinho, sdo caracteristicas do programa: ter um objetivo
claramente definido; referir-se expressamente a um problema ou demanda; ser
passivel de mensuracdo por um ou mais indicadores; ser compativel com a
disponibilidade de recursos; dirigir-se a um publico-alvo definido; ter uma relacao
consistente de causa e efeito entre o problema e agbes previstas; e ter uma escala
adequada para o gerenciamento eficaz. (MARINHO, 2001).

Granja por sua vez destaca que “um programa é composto de projeto e
atividade. Um programa pode conter também subprogramas e um projeto pode
conter subprojeto” (GRANJA, 2010, p.16). Portanto, o ponto principal que marca a
diferenca entre programa e projeto € que os projetos tém um “ciclo de vida” bem
definido. Iniciam na demanda ou oportunidade, ou seja, no ponto critico que se
pretende modificar, seguem um desenvolvimento até alcangar um fim. (GRANJA,
2010).

De acordo com o Project Management Institute, (PINTO, 2008, p.11) projeto
€ um esforgco temporario realizado para criar um produto, servico ou resultado
exclusivo. Temporario porque deve ter um momento inicial e um momento final bem-
definidos; e resultado exclusivo porque o resultado de um projeto difere, em algum
aspecto, dos resultados alcangados anteriormente. “Os projetos também podem ter
impactos sociais, econdmicos e ambientais com duracdo mais longa que a dos
proprios projetos”.

A Portaria Ministerial n.° 42 define projeto da seguinte maneira:

Projeto € um instrumento de programacgéo para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou O
aperfeicoamento da agdo de governo. (BRASIL, 2011, p.2).

Portanto, o projeto precisa estar conectado ao programa e ao planejamento
estratégico governamental, e estruturado com base num mapa de conhecimento,
onde serédo levados em consideragdo os processos histérico, social, cultural e
econdmico da realidade. Outro ponto importante é identificar o que ja existe em
termos de projeto pretendido para evitar (huma mesma regido) projetos superpostos
ou concorrentes. (GRANJA, 2010).

Um projeto esta dividido, basicamente, nas seguintes fases: inicial; analise

de viabilidade; aprovacao; planejamento; prestagcdo de contas; implementagéo ou
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execugao; controle; avaliacédo; e encerramento. E deve apresentar na sua estrutura
o plano de agéo a ser adotado com vistas a transformar a realidade trabalhada, e
contribuir para o desenvolvimento local. Dentre esses elementos est&o: a justificativa
da relevancia do projeto; os objetivos — o geral e os especificos; os beneficios e
beneficiarios do projeto; a metodologia que sera utilizada; o cronograma das
atividades; o orcamento; os recursos necessarios para execucao; formas de
acompanhamento; e avaliagao do projeto. (GRANJA, 2010).

Devido a grande complexidade da realidade onde os projetos vao atuar, as
mudancas significativas estdo associadas aos resultados e ao sucesso dos projetos;
portanto, a capacidade de gerenciar projetos € um dos grandes desafios impostos
ao setor publico, principalmente em esferas locais que, atualmente, sé&o
responsaveis pela execu¢ao de uma parcela expressiva de politicas publicas.

O “gerenciamento de projetos é a aplicacdo de conhecimentos, habilidades,
ferramentas e técnicas as atividades do projeto a fim de atender aos seus
requisitos.” (PINTO, 2008, p.12).

Para tanto, os gestores precisam estar aptos ou desenvolver habilidades
gerenciais que os ajudem a compreender como o projeto se insere no planejamento
governamental e nas prioridades da gestdo local; compreender o que o projeto
pretende alcangar, com quais metas e quais indicadores; como coordenar pessoas e
atividades para que o cronograma seja cumprido; devem motivar a equipe envolvida
no projeto; compreender aspectos juridico-institucionais especificos do projeto;
precisam ter capacidade de negociagcdo para coordenar os diversos interesses
envolvidos no projeto e conhecer muito bem o projeto e os recursos disponiveis para
o seu desenvolvimento. (GRANJA, 2010).

Sendo os resultados o elemento central das reformas do setor publico, o
processo de avaliagdo também passa a ser foco das atencgdes, pois a avaliagao é
uma ferramenta que permite obter informagbes quanto aos resultados obtidos por

organizagdes e programas.

A avaliagcdo de programa deve ser vista como mecanismo de melhoria no
processo de tomada de decisao, a fim de garantir melhores informagdes aos
governantes, sobre as quais eles possam fundamentar suas decisdes e
melhor prestar contas sobre as politicas e os programas publicos (...) (ALA-
HARJA, HELGASON, 2000, p.5).
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O processo de avaliagédo possibilita que as decisdes sejam tomadas de
forma mais consciente, pois a avaliagdo auxilia no processo de tomada de deciséo,
auxilia na alocacao dos recursos e aumenta a responsabilidade e a transparéncia
das politicas publicas. (ALA-HARJA, HELGASON, 2000).

2.3  TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DO OGU

No Brasil, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios detém legitimidade
para tomada de decisbes politicas, estando aptos a identificar as questbes de
interesse publico, definir prioridades a serem atendidas, bem como estabelecer a
forma de atuacao do poder publico junto a comunidade. Embora cada um dos entes
federativos represente uma estrutura democratica de poder, “nenhuma esfera da
Administracdo Publica brasileira detém a autossuficiéncia no tocante a produzir
diretamente todos os bens, servicos e obras de que necessita para cumprir com
suas atribuicbées.” (BRASIL, 2009, p.7).

Para tanto, visando atingir objetivos compartilhados, fomentar e executar
atividades consideradas de interesse publico, o governo federal utiliza alguns
instrumentos de transferéncia de recursos do OGU para firmar parcerias com outras

esferas de governo e entidades privadas sem fins lucrativos. (TCU, 2008).

O repasse de recursos da Unido a Estados, ao Distrito Federal e a
municipios, a titulo de cooperacgéo, auxilio ou assisténcia financeira, o qual
nao decorra de determinagéo constitucional ou legal ou ndo se destine ao
Sistema Unico de Saude, é denominado transferéncia voluntaria. [...] Dito de
outra forma, s&o consideradas como ftransferéncias voluntarias as
descentraliza¢des de recursos a Estados, ao Distrito Federal e a municipios,
destinadas a realizacdo de acdes cuja competéncia seja da Unido ou
tenham sido delegadas a esses entes da Federagcdo, com 6nus para a
Unido. (TCU, 2008, p.5).

No ambito federal, dentre os principais instrumentos juridicos utilizados para
formalizar as transferéncias voluntarias para outros entes estdo os “convénios” e os
“contratos de repasse”. Essencialmente, essas duas modalidades se distinguem a

partir dos objetivos de cada um dos pactuantes. (BRASIL, 2009).
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No convénio (...) o objetivo € o de realizar determinado interesse comum.
(...) os participes se reunem de forma articulada para a construgdo de um
resultado final perseguido por todos, que se traduz em beneficio para a
coletividade. O espirito aqui € o da mutua colaboragao ou da cooperagéo,
voltado para atender ao dever institucional compartilhado pelos envolvidos,
sem que cada participante retire proveito individual posto de forma
antagOnica para o outro. (BRASIL, 2009, p.7).

No contrato de repasse, cada uma das partes envolvidas no acordo tem
interesse especifico e diferente da outra parte. “(...) o proveito gerado
exclusivamente para um sé € possivel pelo cumprimento da obrigacdo imposta ao
outro. O resultado final é apropriado de formas distintas por cada lado.” (BRASIL,
2009, p.7).

Quanto ao aspecto operacional, as transferéncias voluntarias executadas
por meio de convénios sao realizadas por acordo formal entre a entidade
repassadora e a entidade receptora dos recursos. Enquanto que, nas transferéncias
realizadas por meio de Contratos de Repasse, ocorre intermediacédo da transacgéo
por instituicao financeira federal considerada apta a lidar com a gestao dos recursos
e com o acompanhamento da devida aplicagdo no programa governamental.
(BRASIL, 2009).

O decreto n.° 6.170/2007 e a Portaria Interministerial n.° 127, de 29 de maio
de 2008, instituiram novas regras para disciplinar os instrumentos de transferéncia
voluntaria. A grande novidade trazida foi a criacdo do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV), com a utilizacdo da rede mundial de

computadores (Internet), por meio do Portal dos Convénios (www.convenios.gov.br),

para registrar todos os atos referentes ao processo de operacionalizagcdo das
transferéncias voluntarias. (BRASIL, 2009).

Desde 1° de julho de 2008 a utilizacdo do portal € obrigatoria para a
celebragéo, liberagédo de recursos, acompanhamento da execugéo e a prestagao de
contas. No Portal de Convénios estdo disponiveis todos os programas do Governo
Federal passiveis de convénios e contratos de repasse. (TCU, 2008).

A IF, como mandataria da Unido e principal agente de fomento e
desenvolvimento urbano e social do pais, tem se relacionado fortemente com
Estados, Municipios e outras entidades por meio de contratos de repasse. (CAIXA,
2011).
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A IF tem como missao: “atuar na promogdo da cidadania e do
desenvolvimento sustentavel do Pais, como instituicao financeira, agente de
politicas publicas e [uma] parceira estratégica do Estado Brasileiro”. (CAIXA, 2011).

Desde 1996, a instituicdo operacionaliza os recursos oriundos do OGU,
destinados ao desenvolvimento de programas voltados para habitagdo, saneamento
e infraestrutura urbana e rural. Nesta operacionalizagcdo, a IF atua como
intermediaria entre os Ministérios Gestores dos Recursos e os Estados, Distrito
Federal, municipios e entidades, publicas ou privadas, sem fins lucrativos, firmando
com estes contratos de repasse. (CAIXA, 2007).

Os Ministérios Gestores dos Recursos decidem quais serdo as prioridades
de acao e quais serao as localidades a serem atendidas pelos programas federais, e
repassam a operacionalizagdo para a IF que notifica os proponentes e solicita a
documentacdo necessaria para analise, respeitando as especificidades de cada
programa. (CAIXA, 2011).

Cabe a IF a avaliagédo de projetos quanto a viabilidade e custo, os repasses
dos recursos conforme o cronograma das obras, o acompanhamento da execugéo
dos objetos contratados e a analise da prestagcédo de contas. (CAIXA, 2007).

Os recursos representam assisténcia financeira da Unido para realizacao
dos programas federais e ndo sdo onerosos, ou seja, ndo exigem retorno, apenas
contrapartida. O retorno s6 sera exigido em caso de descumprimento de quaisquer
dos termos acordados no Contrato de Repasse. (CAIXA, 2011).

De acordo com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo,
(BRASIL, 2009, p.82) “a contrapartida é a participacdo econdmica da entidade
convenente ou contratada para a execugcao do objeto do acordo; a contrapartida
deve ser apreciavel (mensuravel) do ponto de vista econdmico.” Ou seja, a
contrapartida € o complemento aos recursos disponibilizados pela Unido para
compor o valor do investimento necessario para a execugao do projeto.

Desta forma, o governo federal, a fim de induzir os governos locais a
assumirem responsabilidades na gestdo das politicas publicas, tem desenvolvido
seus proprios programas e destinado recursos a outras esferas de governo e a
entidades privadas sem fins lucrativos para execugéo de projetos locais, sendo a IF
a parceira estratégica da Unido, responsavel pela avaliagdo dos projetos,
operacionalizagdo dos contratos de repasse e fiscalizacdo da aplicagdo dos

recursos.
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Mesmo assim, para que o governo federal obtenha sucesso na
implementacgéo das politicas publicas, e para que a populagéo usufrua os beneficios
dos programas e projetos, os diversos niveis de governo precisam de pessoas aptas
e capacitadas em gerenciar projetos.

No préximo capitulo serdo apresentados os procedimentos metodologicos

utilizados para atingir os objetivos propostos por esta pesquisa.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa descritiva foi inicialmente baseada em pesquisa bibliografica: em
livros, na legislag&o brasileira, em manuais de orientag&o técnica e sites, de modo a
tornar possivel o levantamento das informacdes necessarias para compor o
referencial tedrico.

Posteriormente, foi realizada pesquisa documental na Geréncia de
Desenvolvimento Urbano, da IF, localizada em Sao José dos Campos, responsavel
pela analise e aprovacgéo dos projetos apresentados pelos municipios localizados no
Vale do Paraiba e Litoral Norte de S&o Paulo.

Nesta etapa, a pesquisadora estabeleceu contato com a unidade para
conseguir acesso aos projetos ndo aprovados pela IF para receber recursos do
OGU.

A selegdo dos projetos para fazer parte desta pesquisa ficou a cargo da
Coordenadora de Negécio da IF, sendo critério adotado selecionar propostas
elaboradas por prefeituras municipais, vinculadas a Superintendéncia do Vale do
Paraiba, que tiveram o empenho das verbas federais cancelados no primeiro
semestre de 2011. Os projetos foram selecionados com o propdésito de interpretar a
realidade e situacao recente dos projetos nédo aprovados e ndo com o propdésito de
fazer um resgate historico dos problemas enfrentados.

De modo geral, os projetos que fazem parte desta pesquisa concorreram a
verbas federais de programas destinados a realizacdo de obras de implantacéo ou
melhoria de infraestrutura urbana, drenagem urbana e manejo de aguas pluviais,
turismo e atencao basica em saude.

A pesquisadora visitou a unidade durante o més de setembro de 2011 para
fazer a coleta de dados nos arquivos da IF.

Para desenvolver o trabalho de analise dos dados foi realizada leitura de 15
dossiés. Os dossiés apresentam os registros da comunicagdo mantida entre os
gestores dos programas, a IF e os proponentes, durante todas as etapas de
contratacado do repasse, e a documentacao oficial relativa aos contratos: Nota de
Empenho, Plano de Trabalho, previsdo orgamentaria para a contrapartida, entre

outras.



25

Os dossiés guardam a documentacdo de todas as etapas da avaliagéo,
exceto a documentacao referente a analise do trabalho técnico social.

Os pontos observados foram os registros correspondentes a cada uma das
etapas de avaliagdo pelas quais passaram os projetos, a indicagdo e anotacdes de
pendéncias a serem regularizadas pelos proponentes; pedidos de prorrogagao para
regularizacao de pendéncias no processo; e, finalmente, o motivo de suspensao da
analise ou do contrato de repasse, impedindo a transferéncia dos recursos e
resultando no cancelamento do empenho das verbas federais.

Os dados selecionados foram transcritos e agrupados em grandes
categorias definidas de acordo com temas-chave identificados.

O método indutivo empregado nesta pesquisa foi o de observar e identificar
os motivos da ndo aprovagao dos projetos apresentados a IF para receber recursos
do OGU e elencar os principais erros e elementos faltantes na documentagdo que
impediram a obtenc&o dos recursos para as propostas ndo aprovadas.

De forma complementar, foi realizada pesquisa documental nos manuais
normativos da IF que definem atividades da Geréncia de Desenvolvimento Urbano e
orienta a gestao dos servigos prestados pela instituicdo nas operagbes de repasse,
na legislacdo que disciplina as transferéncias de recursos da Unido por intermédio
de instituicdes financeiras e que dispde sobre os convénios entre entes federados e

consultas a sites governamentais, tais como: <www.convenios.gov.br> e

<www.portalsof.planejamento.gov.br>.

A documentacdo analisada pela pesquisadora é confidencial; por isso, os
nomes dos proponentes e das pessoas envolvidas nos processos n&o serao

divulgados nesta pesquisa.



26

4 RESULTADOS

Este capitulo mostra os resultados da pesquisa obtidos apds a analise
bibliografica e documental.

Primeiramente é feita a descricdo das etapas necessarias para execugao
dos contratos de repasse; em seguida é feita a apresentagédo da atuacao da IF com
vistas a auxiliar os tomadores de recursos no processo de elaboragéo, aprovacéo e
execucgao dos projetos.

Por fim, sdo apresentadas as razbes da n&o aprovagao dos projetos.

4.1 ETAPAS DO PROCESSO

O processo de avaliagdo e aprovagédo dos projetos e o acompanhamento
dos contratos de repasse executados pela IF apresentam, de modo geral, as
seguintes etapas:

- Analise do enquadramento da proposta: o momento no qual é efetuada a analise
de enquadramento do Plano de Trabalho, ou seja, a verificagdo do enquadramento
da proposta apresentada com os objetivos e as modalidades previstas para o
programa. Nos Planos de Trabalho deve conter a descricdo completa do objeto a
ser executado; descricdo das metas a serem atingidas qualitativa e
quantitativamente; fases de execugéo do objeto, com previsao de inicio e fim; plano
de aplicacdo dos recursos federais e da contrapartida; e cronograma de
desembolso.

- Anadlise da documentacédo institucional e/ou juridica: tem por objetivo verificar a
regularidade da representacdo institucional do proponente para assinatura do
contrato de repasse e a regularidade da documentacao do terreno ou imdvel objeto
da operacéo.

- Verificagdo do cumprimento das exigéncias da Lei de Diretrizes Orgamentarias e
Lei de Responsabilidade Fiscal: com destaque para a situagcé&o de adimpléncia junto
aos orgaos federais e se o valor da contrapartida do proponente atende aos

requisitos da LDO.
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- Andlise da Documentacédo da area de intervencao: verifica se a area de
intervencao é publica ou é passivel de investimentos publicos sem beneficiar
particulares que néo os beneficiarios previstos no programa.

- Andlise do Trabalho Técnico Social: esta etapa é obrigatéria apenas para alguns
programas conforme definicdo dos gestores e tem o objetivo de desenvolver um
conjunto de atividades, de carater informativo e educativo e de promocgao social,
visando tanto ao desenvolvimento comunitario das familias beneficiarias quanto a
sustentabilidade do empreendimento.

- Analise Técnica de Engenharia: verifica a adequabilidade das solugdes técnicas
propostas e dos custos correspondentes e a funcionalidade do empreendimento
constante no Projeto Basico apresentado. O Projeto Basico deve conter os
elementos discriminados no inciso IX do art. 6.° da Lei n.° 8.666, de 21 de junho de
1993.

- Emissao da Nota de Empenho: é a emissao pelo 6rgdao competente da reserva do
valor discriminado, tornando-o indisponivel para qualquer outro fim.

- Abertura de Conta-Corrente Vinculada ao contrato de repasse com o fim exclusivo
de movimentacao dos recursos de repasse e da contrapartida.

- Assinatura do Contrato de Repasse.

- Autorizacao para inicio do objeto.

- Liberacdo dos Recursos: ocorre quando o 6rgao responsavel transfere os recursos
para a conta bancaria vinculada, sob bloqueio.

- Acompanhamento das Obras com o objetivo de avaliar a situacdo do objeto
contratado.

- Autorizacdo de Saque é efetuada apds o ateste da execucgdo fisica da etapa
correspondente, comprovacdo da etapa anterior e aplicacdo da contrapartida
proporcional.

- Encerramento / Conclusao: nesta etapa o contratado deve efetuar a prestacdo de
contas e, em caso de saldo remanescente, efetuar a devolu¢cdo do saldo para a
Unido. Caso a prestacdo de contas ndo seja apresentada ou aprovada no prazo
previsto é instaurada a Tomada de Contas Especial.

As analises técnicas da engenharia e do social podem acontecer em
qualgquer momento do processo, inclusive depois da assinatura do contrato. Nesta

situagao, os contratos serdo assinados com clausula suspensiva, podendo ocorrer o

distrato, caso os técnicos ndo deem o parecer favoravel a execugao do objeto.
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As macroetapas do processo estédo representadas na figura 1. Optou-se por
essa forma de representacédo devido a complexidade de representar todos os
processos num fluxograma, ja que as atividades envolvem diversos setores da
instituicado e outros 6rgédos externos, e porque o objetivo desta pesquisa é apenas

caracterizar as etapas e ndo mapear 0s processos.

Selecéao

- Enquadramento / PT

- Documentacao institucional e / ou juridica
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FIGURA 1 — Macroetapas do Processo
FONTE: Elaborado pela pesquisadora a partir de dados da pesquisa (2012)
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4.2 A ASSESSORIA DA IF

A pesquisa nos Manuais Normativos e demais documentos analisados
mostrou que a IF, além de desenvolver o trabalho operacional e acompanhar os
contratos, tem prestado apoio e assisténcia técnica, repassando informacdes e
prestando atendimento aos gestores municipais no que diz respeito a formatagao
dos programas, planejamento e controle de a¢des de desenvolvimento urbano.

A assisténcia técnica em Desenvolvimento Urbano Regional Sustentavel
disponibiliza ferramentas de planejamento em gestdo publica, monitoramento e
avaliacdo de resultados e impactos de programas e politicas publicas, e orienta
quanto a sua efetiva utilizagédo; orienta os municipios quanto aos instrumentos de
planejamento municipal e ao plano de investimentos e identifica as melhores op¢des
de acesso a recursos para entes federados e apdia a construgdo de alternativas de
solugdes.

Os gestores municipais recebem orientagdo com o objetivo de viabilizar
propostas, auxiliar na organizacdo da documentagdo, apoiar a elaboragdo de
projetos e acompanhar a execugao das metas contratadas. Para atingir esses
objetivos a IF identifica os impedimentos e entraves para obtengdo dos recursos;
orienta quanto aos procedimentos de contratacdo, acompanhamento e finalizagéo
dos contratos; orienta na busca da melhor solugdo técnica para os projetos,
respeitando as diretrizes dos programas, e presta orientacdo durante a execugao
das obras e/ou servigos, de forma que os gestores municipais possam superar as
dificuldades encontradas e cumprir o contrato dentro do cronograma previsto e com
a qualidade requerida.

Para garantir o andamento dos processos os profissionais da area de
desenvolvimento urbano da IF tém a responsabilidade de controlar prazos, executar
medidas corretivas, controlar informacdes e comunicagdes oficiais e alimentar os
sistemas de informacao coorporativa e de controle interno com dados relativos aos
processos, de modo a subsidiar as decisées dos gestores dos programas.

Essas acdes visam ao acesso e a melhor aplicagéo dos recursos financeiros
de programas do Governo Federal e a integracéo de politicas publicas. Para isso, as
atividades da IF sdo executadas por equipes interdisciplinares, com profissionais das

areas de engenharia, arquitetura, operacional e social, todos aptos a prestar
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assessoria em todas as etapas do relacionamento com os proponentes/ contratados.
No apoio a gestdo de operacgédo, outras unidades da IF estdo envolvidas e aptas a
prestar atendimento especializado, com o fim de atender as exigéncias especificas
de cada operacgéao. Dentre essas unidades estdo as Superintendéncias Regionais, as
Unidades Juridicas, Unidades de Risco e agéncias da IF, podendo envolver ainda

atividades externas.
4.3 RAZOES DA NAO APROVAQAO

A pesquisa realizada revelou que as trés principais razbes para a néao
aprovacao dos projetos foram: [1] o ndo enquadramento do objeto a modalidade do
programa; [2] ao fato de a execucdo do objeto ja ter sido realizada ou recebido
verbas de terceiros; e [3] por determinacéo do decreto 7.468 de 28 de abril de 2011
que trata dos empenhos de restos a pagar dos exercicios financeiros de 2007, 2008
e 2009.

Das propostas analisadas, duas delas ndo se enquadraram na modalidade
do programa. Na primeira, a analise técnica de engenharia verificou por meio da
documentacgédo encaminhada pelo proponente que os recursos disponibilizados pelo
programa para “constru¢ao de praga” seriam usados para “reforma de praga”, visto
que a praga ja existia. Desta forma, a proposta ndo pbéde ser continuada, pois o
proposto ndo se enquadrou no objeto do contrato. De acordo com parecer emitido
pela IF, € vedado: “alterar o objeto do convénio ou contrato de repasse, exceto em
caso de ampliagao do objeto pactuado ou reducéo e exclusdo de meta, sem prejuizo
da funcionalidade do objeto do contrato”.

Na segunda, o objeto de contrato era a conclusdo da Unidade Basica de
Saude (UBS). Ocorre que o projeto apresentado para analise referiu-se a reforma de
UBS. Para tentar adequar o projeto ao programa houve solicitacdo por parte do
proponente para prorrogagédo da clausula suspensiva, alegando grande volume de
convénios a regularizar e, ainda, de dispor de somente um engenheiro. A
prorrogacéao foi aceita, porém o proponente alegando impossibilidade na concluséo
do projeto técnico para atender a todas as exigéncias legais solicitou o distrato do

contrato de repasse.
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Sendo assim, as agdes previstas nos projetos ndo atendiam aos objetivos
estabelecidos pelo programa, ou seja, ndo houve conexao entre as propostas
apresentadas pelos municipios e o planejamento estratégico governamental,
comprometendo a alocagéo dos recursos.

Outra razéo observada para a nao aprovagéao dos projetos foi o fato de a
execucao do objeto ja ter sido realizada ou recebido verbas de terceiros. Por essa
razao ocorreu o distrato de dois contratos de repasse.

No primeiro, o proponente solicitou a prorrogacdo da clausula suspensiva
alegando que o atraso na entrega dos documentos de engenharia devia-se ao
acumulo de servicos na Diretoria de Obras, uma vez que a prefeitura conta apenas
com um engenheiro e um arquiteto para desenvolverem todos os projetos de
engenharia. Posteriormente, o contrato foi cancelado, pois a prefeitura ja havia
recebido recursos estaduais, e com este realizou a obra que pretendera realizar com
os recursos federais.

No segundo caso, o laudo técnico de engenharia identificou que o contrato
de repasse previa verbas para uma obra que ja estava sendo executada com verbas
de terceiros.

Este tipo de situacao, cujos proponentes apresentam projetos concorrentes
ou sobrepostos a outros ja existentes, deve ser evitada. Para isso, os gestores
precisam conhecer a realidade na qual desejam interferir. A elaboracao de projetos
deve ser realizada a partir do conhecimento prévio da realidade que se pretende
modificar, considerando os aspectos histéricos, sociais, culturais, econbmicos, e o
acompanhamento das ag¢des que ja estdo sendo realizadas para solucionar
problemas ou demandas da sociedade. A construgcdo desse mapa de conhecimento
€ importante para estabelecer prioridades na gestao local, viabilizar a execu¢ado dos
projetos e colaborar para a melhoria dos municipios.

Os demais dossiés analisados apresentavam 11 projetos que nao foram
aprovados por determinacéo do decreto 7.468 de 28 de abril de 2011. O decreto
estipula que permanecam validos, ap6s 30 de abril de 2011, os empenhos de restos
a pagar néo processados, referentes aos exercicios de 2007 e 2008, com execug¢ao
iniciada pelo menos antes de 30/04/2011, e os empenhos de restos a pagar néo
processados referentes ao exercicio de 2009, com execucdo a ser iniciada pelo
menos até 30/06/2011.
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Esses projetos n&o conseguiram autorizagao para iniciar o objeto até a data
limite, definida pelo decreto; portanto, foram reprovados; trés deles deram entrada
de processo em 2007, e oito, em 2008. As principais pendéncias de documentacéao
constatadas neste grupo foram: pendéncias na licitagdo; pendéncias do projeto de
engenharia; diversos pedidos de prorrogagdes da clausula suspensiva, sem as
devidas corregcbdes nos projetos ou apresentacdo da documentacao faltante. Desse
modo, conforme parecer da IF, os projetos n&o foram aprovados devido a
indisponibilidade de recursos financeiros para os contratos e nem previsao de verba.

E possivel perceber, neste grupo, tanto dificuldades para o cumprimento dos
prazos de entrega da documentacdo quanto regularizagcdo dos impedimentos a
contratagao.

A Portaria Ministerial n.° 42, de 14 de abril de 1999, trouxe o modelo de
gestdo por programas; no entanto, passados mais de doze anos, ainda é possivel
perceber o despreparo dos gestores municipais para trabalhar o gerenciamento por
projetos. Essa dificuldade tem feito municipios perderem verbas federais importantes
para execucgao de obras e servi¢cos publicos que poderiam melhorar a qualidade de
vida da populagéo beneficiada.

Nesse sentido, torna-se importante que os gestores municipais trabalhem o
gerenciamento por projetos, ou seja, que estejam aptos a aplicar conhecimentos,
habilidades, ferramentas e técnicas para definir agdes consistentes e bem-
estruturadas de forma que seus projetos possam atingir as mudancas desejadas.

Além das principais razdes da nao aprovagao dos projetos, a pesquisadora
verificou erros comuns cometidos pelos proponentes que, embora sejam de facil
regularizagdo, acabam atrasando a analise das propostas e gerando retrabalho para
os funcionarios da IF e prefeituras. Sao erros de preenchimento dos Planos de
Trabalho referentes a identificacdo do programa e a modalidade na qual se insere o
projeto, além da auséncia de informacdes relativas ao valor do repasse e da
contrapartida prevista.

A pesquisa revelou também situacdbes em que os proprios municipios
assumem suas dificuldades em executar todas as atividades necessarias para a
realizacdo do contrato de repasse devido ao reduzido quadro de funcionarios
capacitados para realizacéo de tais tarefas.

Outro ponto importante € que os esforgcos empreendidos pelos Gestores dos

programas, pelos funcionarios da IF e por funcionarios de prefeituras para trabalhar
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em cima das propostas analisadas por essa pesquisa foram “perdidos”, ja que
geraram um custo operacional para todas as partes envolvidas, sem, contudo,
conseguirem colocar em acgéo os planos elaborados.

Nesse sentido € necessario um fortalecimento da assessoria e do apoio
prestado pela IF, mas também que acontegam investimentos na capacitacédo e
formacgado de gestores municipais, de modo a que acontecam ganhos na eficiéncia,
eficacia e efetividade das ac¢des publicas.

Ainda assim, a IF tem tido um importante papel no processo de
descentralizacdo das politicas publicas no Brasil. A instituicdo tem trabalhado para
cumprir as exigéncias legais e especificas dos Gestores do programas e no auxilio
aos proponentes / contratados para execucgédo dos contratos de repasse e também,
como fiscal do governo federal para garantir que as verbas federais sejam
devidamente alocadas.

No ano de 2010 a IF assinou 115 contratos, totalizando um investimento de
R$42.974.949,67 na regido do Vale do Paraiba e Litoral Norte de Sdo Paulo. E no
exercicio de 2011, até o dia 10 de novembro, foram assinados 11 contratos na
ordem de R$72.997.282,79, com perspectiva de serem assinados mais 45 contratos
até o final do ano, o que demonstra um esfor¢go da IF em concretizar os contratos de
repasse e promover o desenvolvimento local e social, seguindo as diretrizes do

Governo Federal.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa revelou que as principais razées da n&o aprovagao de projetos
apresentados a IF para utilizagdo de recursos do OGU no Vale do Paraiba e Litoral
Norte de Sao Paulo foram: o0 ndo enquadramento das propostas apresentadas ao
programa governamental; a solicitacdo de verbas para execuc¢do de obras e/ou
servicos que ja estavam sendo executados por terceiros; e por determinagdo do
decreto federal que cancelou as verbas de restos a pagar referente aos exercicios
financeiros de 2007, 2008 e 2009. Desse modo, diante de tais evidéncias, pode-se
afirmar que o objetivo geral da pesquisa foi atingido.

Também foi possivel identificar pontos fracos e elementos faltantes nos
projetos, conforme proposto no primeiro objetivo especifico. Sdo eles: erros no
preenchimento do Plano de Trabalho; demora na entrega de documentacéo; e
demora na regularizacdo de pendéncias por parte dos gestores municipais, em
alguns casos, devido ao quadro reduzido de funcionarios capacitados atuando nas
prefeituras.

A pesquisa permitiu caracterizar e mapear todo o processo de avaliagao de
projetos, bem como descrever como a IF vem contribuindo para o aproveitamento
dos recursos, atingindo os demais objetivos especificos.

Do ponto de vista tedrico, que oferece resposta ao problema de pesquisa, o
referencial teérico trouxe conceitos e apresentou a forma descentralizada do
governo federal de implementacédo das politicas publicas por meio de programas e
projetos. Essa descentralizacdo visa melhorar o gerenciamento publico e aproximar
a populacdo do processo de tomada de decisdo politica, cabendo a Unido a
coordenacao de agdes que minimizem as desigualdades regionais e contemplem as
estratégias federais. O planejamento elaborado por meio da “gestéo por programas”
veio fortalecer a atuagcéo governamental em busca de resultados mensuraveis para
os problemas sociais.

O referencial apontou ainda as caracteristicas fundamentais dos programas
e projetos e de como estes devem ser estruturados e geridos para que os gestores
municipais obtenham sucesso nas transformagdes que desejam implementar. Nesse

sentido, o profissional “gerente de projetos” é peca fundamental em todos os niveis
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de governo. Por isso, é importante que haja um trabalho de qualificagdo dos
elaboradores de projetos que estdo atuando nas prefeituras municipais.

O referencial apresentou, ainda, os instrumentos juridicos de repasse
utilizados para formalizar as transferéncias voluntarias e o papel da IF neste
processo.

A metodologia se mostrou eficiente, principalmente porque a documentacao
analisada era composta por documentos oficiais, produzidos por todas as partes
envolvidas no processo de avaliagédo dos projetos, adequando-se as necessidades
da pesquisa.

Uma limitacdo encontrada é que os resultados obtidos apresentam um
diagnostico circunscrito a regido do Vale do Paraiba e Litoral Norte de Sao Paulo,
nao sendo possivel expandir esses resultados para outras regides do pais e para
outras institui¢cdes financeiras que também operam recursos do OGU.

Um aspecto que chamou atencédo da pesquisadora durante o processo de
analise dos documentos foi o pedido de dispensa de realizagdo do Trabalho Técnico
Social por algumas prefeituras, alegando que a populagéo impactada pelo projeto
tem bom nivel socioeconémico e percepc¢do de conceitos quanto ao Meio Ambiente
e Saneamento Basico.

Sendo assim, como sugestao para trabalhos futuros propde-se:

- estudar o impacto do Trabalho Técnico Social nas popula¢des atendidas pelos
projetos realizados com recursos do OGU;

- estudar os laudos técnicos que possam ter resultado na aprovacéo da dispensa do
Trabalho Técnico Social.

Espera-se com este estudo contribuir com as pesquisas da area em
questdo, no sentido de fortalecer o gerenciamento publico. Que os resultados
apresentados possam auxiliar os gestores a mobilizar responsabilidades pela
implementacédo das politicas publicas, buscando a maxima eficiéncia na alocagéo
dos recursos disponiveis, contribuindo assim, para a melhoria da qualidade de vida

das populagcdes atendidas pelos repasses de tais recursos.
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ANEXO A — Portaria n.° 42, de 14 de abril de 1999, do MOG-DOU de 15.4.99.

Atualiza a discriminagcéo da despesa por fungdes de que tratam o inciso | do § 1° do
art. 2° e § 2° do art. 8°, ambos da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, estabelece
os conceitos de funcédo, subfuncédo, programa, projeto, atividade, operagdes
especiais, e da outras providéncias.

O MINISTRO DE ESTADO DO ORCAMENTO E GESTAO, no uso de suas
atribuicées, observado o art. 113 da Lei no 4.320, de 17 de marco de 1964,
combinado com o art. 14, inciso XV, alinea "a", da Lei no 9.649, de 27 de maio de
1998, com a redacao dada pela Medida Provisoéria no 1.799-3, de 18 de margo de
1999, resolve:

Art. 1° As funcdes a que se refere o art. 20, inciso |, da Lei no 4.320, de 17 de margo
de 1964, discriminadas no Anexo 5 da mesma Lei, e alteragdes posteriores, passam
a ser as constantes do Anexo que acompanha esta Portaria.

§ 10 Como fungéao, deve entender-se o maior nivel de agregagao das diversas areas
de despesa que competem ao setor publico.

§ 20 A fungao "Encargos Especiais" engloba as despesas em relagdo as quais nao
Se possa associar um bem ou servigo a ser gerado no processo produtivo corrente,
tais como: dividas, ressarcimentos, indeniza¢cdes e outras afins, representando,
portanto, uma agregacao neutra.

§ 30 A subfuncdo representa uma particio da fungdo, visando a agregar
determinado subconjunto de despesa do setor publico.

§ 40 As subfungbes poderao ser combinadas com fungbes diferentes daquelas a
que estejam vinculadas, na forma do Anexo a esta Portaria.

Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

a) Programa, o instrumento de organizagdo da acdo governamental visando a
concretizagcdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

b) Projeto, um instrumento de programacgdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da agéo de
governo;

c) Atividade, um instrumento de programacédo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencédo da acéo de
governo;

d) Operacgdes Especiais, as despesas que nao contribuem para a manutencéo das
acdes de governo, das quais n&o resulta um produto, e ndo geram contraprestagao
direta sob a forma de bens ou servicos.

Art. 3° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estabelecerdo, em
atos proprios, suas estruturas de programas, codigos e identificacdo, respeitados os
conceitos e determinacdes desta Portaria.

Art. 4° Nas leis orcamentarias e nos balancgos, as acdes serédo identificadas em
termos de fungdes, subfuncbes, programas, projetos, atividades e operagbes
especiais.

Paragrafo unico. No caso da fungdo "Encargos Especiais", 0s programas
corresponderéo a um codigo vazio, do tipo "0000".

Art. 5° A dotagéo global denominada "Reserva de Contingéncia", permitida para a
Unido no art.91 do Decreto-Lei no 200, de 25 de fevereiro de 1967, ou em atos das
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demais esferas de Governo, a ser utilizada como fonte de recursos para abertura de
creditos adicionais e sob coordenacgédo do 6rgédo responsavel pela sua destinacgéo,
sera identificada por cddigo definido pelos diversos niveis de governo.

Art. 6° O disposto nesta Portaria se aplica aos orgamentos da Uni&do, dos Estados e
do Distrito Federal para o exercicio financeiro de 2000 e seguintes, e aos Municipios
a partir do exercicio financeiro de 2002, revogando-se a Portaria no 117, de 12 de
novembro de 1998, do ex-Ministro do Planejamento e Orcamento, e demais
disposi¢des em contrario.

Art. 7° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagéo.

PEDRO PARENTE
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ANEXO B — Decreto n.° 7.468, de 28 de abril de 2011.

Mantém a validade dos restos a pagar ndo processados inscritos nos
exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 que especifica, altera o paraqrafo
unico do art. 68 do Decreto no 93.872, de 23 de dezembro de 1986, e da outras
providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA, no uso das atribuigées que |he confere o art. 84,

incisos IV e VI, alinea "a", da Constituicdo, DECRETA:

Art. 10 Permanecem validos, ap6s 30 de abril de 2011, os empenhos de restos a
pagar nao processados das despesas inscritas nos exercicios financeiros de 2007,
2008 e 2009 que atendam as seguintes condig¢oes:

| - empenhos dos exercicios financeiros de 2007 e 2008 que se refiram as despesas
transferidas ou descentralizadas pelos 6rgaos e entidades do Governo Federal aos
Estados, Distrito Federal e Municipios com execugéo iniciada pelos entes até 30 de
abril de 2011;

Il - empenhos dos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 que se refiram as
despesas executadas diretamente pelos 6rgaos e entidades do Governo Federal,
com execucao iniciada até 30 de abril de 2011; e

Il - empenhos do exercicio financeiro de 2009 que se refiram as despesas
transferidas ou descentralizadas pelos 6rgaos e entidades do Governo Federal aos
Estados, Distrito Federal e Municipios com execug¢ao a ser iniciada pelos entes até
30 de setembro de 2011. (Redac&o dada pelo Decreto n® 7.511, de 201)

Art. 20 Nos casos de aquisicdo de bens, a execucgao iniciada da despesa sera
verificada pela quantidade parcial entregue, atestada e aferida.

Art. 30 Nos casos da realizacdo de servicos e obras, a execucgdo iniciada da
despesa sera verificada pela realizagdo parcial com medicdo correspondente
atestada e aferida.

Art. 40 Para fins de cumprimento do disposto neste Decreto, a Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, observadas as condigbes e os prazos
estabelecidos no art. 10 deste Decreto, realizara o bloqueio dos saldos dos restos a
pagar néo processados e nao liquidados, em conta contabil especifica no Sistema
Integrado de Administragéo Financeira do Governo Federal - SIAFI.

Art. 50 As unidades gestoras executoras responsaveis pelos empenhos bloqueados
providenciarao os referidos desbloqueios que atendam ao disposto neste Decreto
para serem utilizados, devendo a Secretaria do Tesouro Nacional providenciar o
posterior cancelamento no SIAFI dos saldos que permanecerem bloqueados.

Art. 60 Os Ministros de Estado, os titulares de 6rgéos da Presidéncia da Republica e
os dirigentes de 6rgéos setoriais dos Sistemas Federais de Planejamento e de
Orcamento e de Administragdo Financeira, bem como os ordenadores de despesas
poderdo adotar medidas complementares visando ao desbloqueio dos empenhos
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das despesas inscritas em restos a pagar ndo processados que atendam aos
requisitos deste Decreto.

Art. 70 A Controladoria-Geral da Unido e aos demais 6rgéos integrantes do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal incumbe zelar pelo cumprimento do
disposto neste Decreto, bem como responsabilizar os dirigentes e os servidores que
praticarem atos em desacordo com as disposi¢gdes nele contidas.

Art. 80 A Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, no dmbito de
suas competéncias, podera expedir normas complementares para o cumprimento do
disposto neste Decreto.

Art. 90 Paragrafo unico do art. 68 do Decreto no 93.872, de 23 de dezembro de
1986, passa a vigorar com a seguinte redacéo:

"Paragrafo unico. Os restos a pagar inscritos na condigdo de nao processados e nao
liquidados posteriormente terdo validade até 31 de dezembro do ano subsequente
de sua inscrigdo." (NR)

Art. 10. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacgéo.

Brasilia, 28 de abril de 2011; 1900 da Independéncia e 1230 da Republica.
DILMA ROUSSEFF

Guido Mantega

Miriam Belchior

Este texto n&o substitui o publicado no DOU de 29.4.2011



