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RESUMO

A construcgdo de creches e pré-escolas financiadas pelo FNDE por meio do Programa Proinfancia,
é uma das acOes do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), do Ministério da Educacdo e
esta diretamente relacionada com a Meta 1 — Educacdo Infantil, do Plano Nacional de Educacéo
(PNE). Apesar de ser um Programa de amplitude nacional, consta com algumas falhas que foram
identificadas ao longo deste trabalho. O objetivo desta pesquisa foi de investigar as etapas do
gerenciamento de risco na gestdo publica educacional e, mais especificamente, identificar os riscos
do Programa Proinfancia em todas as suas etapas (entre os anos de 2007 a 2019) classificando-o0s
quanto a probabilidade de ocorréncia e o seu impacto, além de analisar a percepcao dos riscos do
ponto de vista dos atores envolvidos. Com uma abordagem mista (qualitativa e quantitativa),
definiu-se a metodologia do Ministério do Planejamento, que utiliza 0 COSO (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) para o gerenciamento de riscos, e foram
realizadas entrevistas e aplicados questionarios, alem da coleta de dados documentais para a
construcdo da matriz. Seguindo-se essa metodologia, foram analisados os dados e apresentado
como resultado a matriz de riscos para 0 Programa Proinfancia e feito uma explanacdo sobre a
utilizacdo da Metodologia BIM na construcao de obras. A conclusdo deste trabalho € que, com a
adocdo de um processo de gestdo de riscos, € possivel tomar decisbes que possam impactar

positivamente na conclusao das obras do Proinfancia, alcancando a sua finalidade.

Palavras-chave: risco, Proinfancia, gestdo, publico



ABSTRACT

The construction of daycare centers and preschools financed by the FNDE through the Proinfancia
Program, is one of the actions of the Education Development Plan (PDE), of the Ministry of
Education and is directly related to Goal 1 - Early Childhood Education, of the National Plan
Education (PNE). Despite being a nationwide Program, it has some flaws that were identified
throughout this work. The objective of this research was to investigate the stages of risk
management steps in public educational management and, more specifically, to identify the risks
of the Proinfancia Program in all its stages (between the years 2007 to 2019), classifying them
according to the probability of occurrence and their impact, in addition to analyzing the perception
of risks from the point of view of the actors involved. With a mixed approach (qualitative and
quantitative), the methodology of the Ministry of Planning was defined, which uses COSO
(Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) for risk management, and
interviews and questionnaires were carried out, in addition to the collection of documentary data
for the construction of the matrix. Following this methodology, the data were analyzed and the risk
matrix for the Proinfancia Program was presented as a result and an explanation was made of the
use of the BIM Methodology in the construction of works. The conclusion of this work is that, with
the adoption of a risk management process, it is possible to make decisions that can have a positive

impact on the completion of the Proinfancia works, reaching its purpose.

Keywords: risk, Proinfancia, management, public
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1. INTRODUCAO

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) é uma autarquia federal
responsavel pela execucdo de politicas educacionais do Ministério da Educacdo (MEC), ao qual
estd vinculado. Visando o alcance de uma educacdo de qualidade para toda a populacéo,
especialmente a educacdo basica da rede publica, o FNDE financia, entre outras frentes, obras de
creches e pré-escolas com o Programa Proinfancia - Programa Nacional de Reestruturacdo e
Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil.

O Proinfancia se iniciou como sendo uma das acfes do Plano de Desenvolvimento da
Educacdo (PDE), do Ministério da Educacdo, que prioriza a assisténcia técnica e financeira,
considerando um processo de planejamento estratégico a ser desenvolvido pelas escolas. O
Programa atua sobre dois eixos principais: (i) a construgé@o de creches e pré-escolas, com projetos
padronizados pelo FNDE ou projetos préoprios elaborados pelos municipios; e (ii) a aquisi¢do de
mobiliario e equipamentos adequados para as escolas de educacédo infantil, de forma que, para o
foco desta pesquisa, serd enfatizado o primeiro eixo (FNDE, 2017).

A construcdo de creches e pré-escolas esta diretamente relacionada com a Meta 1 —
Educacéo Infantil, do Plano Nacional de Educacdo (PNE) — estabelecido pela lei 13.005/2014. O
Plano definiu metas e estratégias para o seu alcance, sendo que a Meta 1 visava universalizar, até
2016, a educacdo infantil na pré-escola para as criancas de quatro e cinco anos de idade e, até o
final da vigéncia do Plano — 2024, ampliar a oferta de Educacdo Infantil em creches e pré-escolas
de forma a atender, no minimo, 50% das criancas de até trés anos (INEP, 2019).

A Meta 1 esta dividida em dois indicadores, com suas respectivas formulas de calculo,
podendo-se constatar, segundo dados do Relatorio do 2° Ciclo de Monitoramento das Metas do
PNE — 2018, que o indicador 1A (percentual da populacédo de 4 a 5 anos que frequenta a escola de
educacdo infantil) ndo foi alcancado, atingindo 91,5% de 100% até 2016, data limite. E o indicador
1B (percentual da populacdo de 0 a 3 anos que frequenta a escola de educacdo infantil) alcangou
31,9% de 50% em 2016, permanecendo crescente desde 2009, indicando a possibilidade de
obtencdo da meta até a data prevista (INEP, 2019).

Um dos fatores que contribuem para o alcance da Meta 1 do PNE € que exista uma
quantidade suficiente de creches e pré-escolas para o atendimento das criancas. Apesar do

Proinfancia contribuir para o alcance dessa meta, em abril de 2019 foi feito um levantamento pelo



SIMEC! (Sistema Integrado de Monitoramento, Execugéo e Controle do Ministério da Educacgao),
no mddulo Obras 2.0, concluindo que mais de 3% das obras do Programa estavam paralisadas e
8% inacabadas. Essa situacdo é dinamica e se altera tempestivamente, havendo um constante
esforco por parte dos governantes para que seja reduzido com a publicacéo de resolugdes, decretos
e portarias que incentivam a retomada dessas obras. Mas 0 impacto ainda é grande para as criancas
que estdo fora da escola e para os pais que ndo tém onde deixa-las para poder trabalhar,
contribuindo para o desperdicio de dinheiro publico.

Ocorre que os efeitos negativos de obras paralisadas e inacabadas vao além da sua ndo
disponibilidade, afetando os usuarios, a economia local e nacional, com impacto de curto e longo
prazo sobre o PIB (Produto Interno Bruto), prejudicando o investimento em infraestrutura. E uma
realidade que precisa ser alterada com urgéncia, pois a paralisacdo de tais obras, além de retirar
milhdes da renda dos responsaveis (principalmente das maes) das criancas que ndo vao as escolas
de educacdo infantil, subtraem milhdes em beneficios futuros pela aplicacdo de capital nédo
realizado na primeira infancia, gerando custos maiores ao Governo Federal (FRISCHTAK, 2018).

Nessa perspectiva, percebe-se como um bom planejamento e uma boa gestdo podem
influenciar em um projeto, possibilitando que o risco de ocorréncia da ndo conclusdo das obras seja
conhecido, diminuido e seus possiveis efeitos mitigados. A falta de elementos subsidiarios ao
adequado planejamento, tais como: Estrutura Analitica de Projeto (EAP), Estrutura Analitica de
Riscos (EAR)?, a elaboracdo de um cronograma detalhado e a coleta de requisitos financeiros
podem ser determinantes para o fracasso no atingimento dos objetivos de um projeto (PINCA,
ROZZETTO, 2018).

Para que 0s riscos inerentes a um projeto possam ser gerenciados, eles devem ser
identificados e documentados. De forma que a identificacdo se refere a definicdo dos eventos de
riscos que podem vir a afetar o programa, projeto ou processo finalistico e a documentacao de suas
caracteristicas. No caso da ndo conclusdo das obras de creches e pré-escolas, é necessario o
mapeamento de todo o processo e a construcdo de uma matriz de riscos apos se identificar as

possiveis falhas do processo.

! Ferramenta informatizada e de gestdo estratégica do MEC, que trata do orcamento, avaliagdo, monitoramento,
planejamento e execu¢do das propostas on-line do governo federal em parceria com os estados, municipios e DF, na
area da educacdo, subdividida em modulos (BRASIL, 2018).

2 EAP faz a estruturagéo dos trabalhos por entrega de produto, de forma hierarquica, focando no que é necessario para
a execucdo de um projeto, enquanto a EAR ¢é utilizada como entrada para o processo de administrar os riscos de um
projeto, onde séo listadas e descritas as categorias e subcategorias de risco (PINCA, ROZZETTO, 2018).
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Com a implantacéo de uma gestdo de riscos em todas as etapas do Programa Proinfancia, é
possivel aumentar a probabilidade de concluir a construcéo das creches e pré-escolas, melhorar a
identificacdo de oportunidades e ameacas, melhorar os controles e a governanga, estabelecer uma
base confiadvel para a tomada de decisdo e o planejamento, alocar e utilizar de forma eficaz os
recursos para o tratamento de riscos, melhorar a eficicia e a eficiéncia operacional, prever e
minimizar perdas.

Portanto, ao longo deste trabalho, sdo analisados os processos de gestdo de riscos e seus
modelos, levantados os riscos do processo de construcdo de creches e pré-escolas financiadas pelo
FNDE, desde o planejamento orcamentario anual dos recursos destinados para o Programa,
passando pela elaboracdo dos projetos, e suas demais fases, até a prestagdo de contas da obra, com
base na probabilidade de ocorréncia e no impacto. Apoés a identificacdo dos riscos, é elaborada uma
matriz de riscos para o Proinfancia, possibilitando aos gestores mensurar e avaliar 0s eventos de

risco, para futuras respostas a eles.

1.1 Formulacdo do Problema de Pesquisa

Segundo Marconi e Lakatos (2003), um problema de pesquisa € um conjunto de enunciados
de relacOes entre fatos e fendmenos constantes no tema a ser abordado, de forma que ele se constitui
por uma sentenca interrogativa. Deve ser cientificamente valido e com a proposicdo de uma
resposta.

A formulacdo do problema de pesquisa descrito a seguir, deu-se em funcdo do
acompanhamento de obras publicas inacabadas, paralisadas ou da delonga para a sua entrega, as
quais, independentemente de suas justificativas, impactam na economia do pais, gerando prejuizo
ao erdrio, transtornos para a sociedade e, de forma pontual, para a comunidade diretamente
envolvida. Optou-se, dessa forma, por realizar um levantamento dos possiveis riscos do processo
de construcdo das obras do Programa Proinfancia, por serem as mais numerosas entre as diversas
tipologias (construcdo de quadra, escola, ampliacdo, reforma) abarcadas pelo financiamento do
FNDE e por acarretarem transtornos sociais além dos econémicos.

Para Moro (2017), a oferta de servicos de educacdo infantil no Brasil é um constante desafio
para a politica publica nas diferentes esferas de governo, principalmente se for levado em

consideracdo que esta deva ser gratuita, laica e de boa qualidade.
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A boa administracéo publica é direito fundamental e tem o cond&o de reorientar a liberdade
de escolha administrativa e de determinar a observancia mandatoria de prioridades estabelecidas
constitucionalmente. Nesse sentido, as politicas publicas precisam ser escrutinadas como
auténticas politicas constitucionalizadas, desde que seja adotada uma nova e que seja ampliada a
avaliacdo de impactos que contemple custos e beneficios diretos e indiretos (FREITAS, 2015).

Uma estrutura analitica de projetos deve ser utilizada para gerenciar os riscos e impactos de
um projeto. Com ela, objetiva-se evitar que as obras fiqguem paralisadas ou inacabadas, ou antecipar
a ocorréncia de problemas, reduzindo ao minimo esse montante de obras que ndao foram concluidas.
O planejamento, monitoramento e controle dos riscos € primordial para que se tenha um panorama
do cenério atual e futuro tanto das areas as quais elaboram a proposta no ambito do FNDE, quanto
dos municipios que executam esses projetos.

Dessa forma, a presente pesquisa se prop0s a fazer um estudo de caso onde foram colhidos
e analisados os dados do SIMEC, bem como realizadas entrevistas e aplicados questionarios com
os envolvidos diretamente no processo das obras de creche e pré-escolas do Programa Proinfancia,
dos estados brasileiros. Foi feita uma analise do Programa e um estudo envolvendo 0s seus riscos
para responder a seguinte questao: como a elaboracado de uma matriz de riscos pode contribuir para
a reducdo das obras paralisadas e inacabadas do Programa de construcdo de creches e pre-escolas
financiadas pelo governo federal?

Assim espera-se, com esta pesquisa, que a construcao de uma matriz de riscos como suporte
para a adogdo de um processo de gestdo de riscos aplicado a todas as etapas do financiamento do
Proinfancia, possa acarretar na reducdo do quantitativo de obras paralisadas e inacabadas, gerando
um maior numero de obras de creches e pré-escolas concluidas em um espaco de tempo adequado.
Diversas sdo as causas que levam a ndo conclusdo dessas obras, mas a utilizacdo de ferramentas
adequadas para o mapeamento de riscos do processo pode fazer com que elas sejam reduzidas ou

ao menos mitigadas.

1.2 Objetivos
Apos a formulacdo do problema de pesquisa, tem-se a definicdo dos objetivos geral e
especificos, 0s quais norteardo a pesquisa e apresentardo a ideia central deste trabalho, seguida das

suas delimitacgGes.
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1.2.1 Objetivo Geral

A pesquisa tem o intuito de elaborar uma matriz de riscos dos processos de construcéo das
obras de creches e pré-escolas abrangidas pelo Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicao
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacéo Infantil — Proinfancia, financiadas com

recursos do governo federal.

1.2.2 Objetivos Especificos
Para que o foco principal do trabalho seja atingido, o estudo se delimitara a trés objetivos
especificos a serem desenvolvidos ao longo da pesquisa:
v'Identificar as etapas do gerenciamento de risco na gestdo publica educacional;
v'Investigar os riscos do Programa Proinfancia em todas as suas etapas, desde o planejamento
orcamentario anual dos recursos destinados para o Programa até a prestacédo de contas desta,
classificando-os quanto a probabilidade de ocorréncia e o seu impacto;

v Analisar a percepgao dos riscos do ponto de vista dos atores envolvidos.

1.3 Justificativa

Neste topico sdo descritas as justificativas as quais se baseou o desenvolvimento da
pesquisa sobre a gestdo de riscos do Programa Proinfancia, financiado pelo FNDE, que tem
amplitude nacional, e apresenta falhas na sua execucéo.

O FNDE é responsavel por realizar transferéncias constitucionais, automaticas e voluntarias
aos municipios e ao Distrito Federal, por intermédio de programas educacionais, tendo dentre seus
objetivos, e como preceito constitucional, garantir uma educacédo de qualidade a todos.

A Meta 1 do Plano Nacional de Educacdo (PNE) determina diretrizes, metas e estratégias
para a politica educacional no periodo de 2014 a 2024, qual seja: a oferta de vagas a 50% das
criancas brasileiras de zero a trés anos até o final deste periodo, no Brasil. A ndo conclusdo das
obras de construcdo do Proinfancia em todo o pais compromete a meta citada (BRASIL, 2014).

Em consulta ao médulo Obras 2.0 do SIMEC, extraiu-se dados em abril de 2019, ilustrados
no Gréfico 1, constatando-se que, do total de 8.831 obras pactuadas pelo FNDE com estados e
municipios referentes ao Programa Proinfancia, separadas por situacdo, desde o ano de 2007,

quando se iniciou o Programa, 45% delas foram concluidas, mais de 3% estdo paralisadas, 8%
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inacabadas e 21% foram canceladas, sendo que o restante esta em situagéo de planejamento (1%),
licitacdo (2%), contratacéo (1%), execucdo (18%) ou reformulagéo (1%).

Gréfico 1: Situacdo das obras pactuadas entre 2007 a 2019

Situacao das obras do Proinfancia

Planejamento pelo proponente § 78

Paralisada [ 301

Obra Cancelada ] 1861
Licitagdo | 168
Inacabada [ 714

Execucdo [ 1607

Em Reformulagdo | 50

Contratagdao | 48

Concluida | 4004

0 1000 2000 3000 4000 5000

Fonte: elaborado pela autora, com base no SIMEC, mddulo Obras 2.0, abril de 2019

Pode-se verificar, com os dados obtidos pelo sistema, que o nimero de obras canceladas é
bem superior ao nUmero de obras paralisadas e inacabadas. Contudo, essa situacdo de cancelada
ndo sera enfatizada nesta pesquisa, devido a impossibilidade de acompanhamento de riscos ao
longo do processo construtivo, sendo que elas sequer foram iniciadas.

Verifica-se ainda que, entre os anos de 2011 a 2014 e de 2015 a 2018, nos dois ciclos do
PAR (Plano de AcGes Articuladas), alguns problemas relatados no SIMEC pelos entes beneficiados
com o Programa, influenciaram nessa porcentagem de obras paralisadas ou inacabadas. Esses
dados representam desperdicio do dinheiro publico, além de diversas criancas fora da escola ou em
escolas inadequadas, em funcdo dessas justificativas dadas pelas prefeituras como abandono da
empresa construtora, falta de recurso, rescisao do contrato, dentre outros (BRASIL, 2018).

Esse cenario poderia ser eliminado ou ao menos reduzido com a aplicacdo de uma gestéo
de riscos no processo de planejamento dos projetos arquitetdnicos, aprovacao de cadastro, passando
pelo monitoramento, até a conclusdo das obras. A elaboracdo de uma matriz de riscos e a aplicacédo
de uma Estrutura Analitica de Riscos (EAR) deve ser utilizada como entrada para o processo de
administrar os riscos de um projeto, o qual consiste em antecipar a ocorréncia de possiveis
problemas, como base para o planejamento de respostas, monitorando e controlando a ocorréncia

de riscos durante a execugdo do projeto, no caso, do Programa Proinfancia (MAXIMIANO, 2014).
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A medida que ha caréncia de creches e pré-escolas, surge um problema para as criancas,
que deixam de se socializar com outras da sua faixa etéria e ter acesso a educacdo, direito garantido
constitucionalmente, um problema para 0s pais ou responsaveis, que contam com um espago
adequado para deixar as criancas e poderem trabalhar a fim de obter renda, e um problema para o
governo federal, em decorréncia de um prejuizo financeiro, econémico e social.

Assegurar 0 acesso dos estudantes as vagas escolares, disponibilizadas nas instituicdes de
ensino, em especial na educacdo basica, e sua permanéncia com sucesso na escola, depende do
atendimento a uma série de elementos estruturais e servicos, dentre os quais se inclui, inicialmente,
a infraestrutura escolar, no contexto do espaco fisico da escola. A aplicacdo de uma administracdo
de projetos baseada em riscos, com planejamento, gestdo, atuacdo e colaboracdo entre as
prefeituras, o FNDE e demais envolvidos, € primordial para que as etapas subsequentes sejam
executadas com eficiéncia, eficacia e efetividade, proporcionada pela assisténcia técnica e

financeira do governo federal.

1.4 Estrutura da Dissertacéo

Tendo em vista o estudo a respeito das obras de creche e pre-escola, o contexto em que elas
se inserem e a gestdo de riscos aplicada ao processo, descreveu-se, inicialmente, o problema de
pesquisa, 0 objetivo geral e especificos, detalhando a justificativa pela qual optou-se pelo tema a
ser desenvolvido.

Em seguida, o referencial tedrico esta dividido em uma visao ampla das politicas publicas
educacionais, passando para um aparato geral do FNDE e do Programa Proinfancia, onde sdo
descritos o seu funcionamento e 0s possiveis riscos aos quais o Programa esta sujeito, abordando
as obras paralisadas e inacabadas, versando sobre a gestdo de riscos no setor publico e mais
especificamente no FNDE e no processo de construcdo de creches e pré-escolas, apresentando as
etapas do processo de gestdo de riscos e os principais modelos ou frameworks utilizados
internacionalmente, finalizando com a elaboracdo de uma matriz de riscos.

Na metodologia serad descrito o tipo de pesquisa, as caracteristicas da organizacdo e dos
atores envolvidos, os participantes da pesquisa, os instrumentos de coleta de dados e a analise das
informacGes. Por ultimo serdo apresentados os resultados e discussdes (uma matriz de riscos para

o Proinfancia e a explanacdo sobre a instituicdo da utilizacdo da metodologia BIM (Building
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Information Modeling) na construcdo de obras, disseminada pelo governo federal), além das

consideracdes finais, bem como as referéncias utilizadas para o desenvolvimento deste trabalho.

2. REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo ser& apresentado o embasamento tedrico da pesquisa, que tem a seguinte
estrutura, apresentada na Figura 1: uma breve exposicao sobre as politicas publicas educacionais,
discorrendo sobre o FNDE e o Programa Proinfancia. Em seguida é feito um panorama sobre a
gestdo de riscos no setor publico, e como isso é tratado no FNDE, abordando o processo de
construcdo de creches e pré-escolas e 0s seus riscos. O processo de gestdo de riscos é detalhado
(contexto, identificacdo, analise e avaliacdo, tratamento, comunicagdo e monitoramento) bem como
0s modelos de gestdo de riscos (COSO, I1SO 31000:2009, The Orange Book); e findando com a
elaboracdo de uma matriz de riscos para o Programa, objetivando atingir o foco deste trabalho.

Figura 1: Piramide invertida do referencial teérico

v

Fonte: elaborado pela autora

Esses cinco topicos principais constantes no referencial tedrico serdo desenvolvidos
detalhadamente a seguir para que se possa ter um esclarecimento inicial do contexto macro das
politicas pablicas educacionais até chegar ao objetivo proposto: a constru¢do de uma matriz de

riscos para o Proinfancia.

2.1 Politicas Publicas Educacionais
O conceito de politica publica se faz necessario para a acdo do poder publico, o qual impacta

diretamente na sociedade. Nascimento (1991) considera a politica pablica um conjunto de decisdes
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tomadas por aqueles que detém competéncia legal para deliberar em nome da coletividade,
buscando a solugdo de um problema ou o redirecionamento de uma tendéncia, a fim de orientar sua
evolucdo para uma finalidade pré-determinada, enquanto que Rezende (2013) considera a politica
publica como o Estado em agdo.

Saraiva (2006) entende que é um sistema de decisdes publicas que, de maneira preventiva
ou corretiva, visa a agdo ou omissdo do Estado em relacdo a determinados setores da comunidade,
atuando estrategicamente com a destinacdo de recursos visando alcangar os objetivos definidos. E
assim, cada autor define peculiaridades ao conceituar o termo politica publica.

Para melhor analisar a acdo politica, varios autores tém recorrido a analogia do ciclo
politico, o qual pode ser dividido em diferentes fases ou etapas, tais como: a) inser¢do de um tema
na agenda politica, b) formulacdo de politicas, ¢) tomada de decisdo, d) implementacgéo e e)
avaliacdo e controle dos efeitos das politicas publicas (SERAPIONI, 2016).

As politicas publicas devem ser formuladas com o objetivo de responder determinadas
questdes sociais, sendo desdobradas em planos, programas, projetos, bases de dados, pesquisas ou
sistemas de informacdo. Para que elas passem por todo o ciclo, devem ser submetidas a sistemas
de acompanhamento e avaliacdo apds a sua implementacéo, sendo realizada uma analise critica dos
resultados em articulacédo aos seus objetivos e finalidades, e assim seja possivel recomendar ajustes
da politica inicialmente formulada (MORO, 2017).

Este estudo se propde a analisar, de forma mais especifica, 0s riscos na etapa de
implementacao de uma politica publica educacional, sendo delimitada pela construcao de obras de
escolas de educacdo infantil. Essa € uma politica publica nacional, a qual abrange os municipios,
estados e DF, tendo o FNDE como o 6rgao repassador dos recursos para essas construgdes,
monitorando-as até o seu término.

A etapa de implementacdo de uma politica pablica é a fase a qual se coloca em pratica 0s
objetivos definidos pelo governo, levando as decisbes politicas ao patamar das acGes, exigindo
negociacoes e discussdes continuas entre os setores politicos e administrativos do Estado. Esta
diretamente relacionada aos servidores publicos, dependendo deles e ocasionalmente de agentes
ndo governamentais (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

De acordo com a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), cabe a Unido exercer, a todos 0s
entes federados, em questdes educacionais, “fungao redistributiva e supletiva, de forma a garantir

equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
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assisténcia técnica e financeira”. O Ministério da Educagdo, por intermédio do FNDE, assume a
implementacdo do carater supletivo com a prestacdo de assisténcia técnica e financeira aos entes
subnacionais, enquanto os entes federados se encarregam de construir as unidades de educacao
infantil.

As creches e pré-escolas construidas pelo Programa Proinfancia estdo presentes em
municipios de todos os estados brasileiros, trazendo beneficios para as criancas da primeira
infancia. Contudo, apesar da sua serventia, ainda ha o que melhorar buscando alternativas para a
reducdo do nimero de obras inacabadas ou paralisadas, ou mesmo proporcionando a reducdo do
tempo de construcdo das escolas de educacdo infantil, que chega a levar até mais de 5 anos como
é demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1: Evolucéo da conclusdo das obras do Proinfancia

Pactuad Concluid Concluid Concluid Concluid Concluid Concluid . Nao
Ano/ ase 5 as em Concluid .

. asematé asem?2 asem 3 asem4 asem>5 . concluid

Processo iniciadas mais de 5 as
1 ano anos anos anos anos as
no ano anos

2007 906 0 15 48 158 222 375 818 88
2008 163 0 1 7 29 13 55 105 58
2009 1.189 1 23 209 164 228 277 902 287
2010 280 0 13 34 73 37 53 210 70
2011 1.512 29 147 348 166 126 200 1.016 496
2012 1.628 11 185 150 97 60 112 615 1.013
2013 2.150 17 45 37 36 100 27 262 1.888
2014 988 0 9 16 36 15 0 76 912
2015 3 0 0 0 0 0 0 0 3
2016 7 0 0 0 0 0 0 0 7
2017 5 0 0 0 0 0 0 0 5
2018 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2019 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total
Geral 8.831 58 438 849 759 801 1099 4004 4827

Fonte: elaborado pela autora, com base no SIMEC, mddulo Obras 2.0, 2019
*Células que contém “0”, demonstram que a obra ndo foi concluida naquele espaco de tempo ou néo foi pactuada e
iniciada no ano, conforme a coluna correspondente.

Dessas 8.831 obras pactuadas entre 0 FNDE e os entes federados desde o ano de 2007, no
inicio do Programa, até o ano de 2019, pouco mais de 45% foram concluidas. Para se obter um

padrdo de eficiéncia nesse processo, evitando-se que as obras sejam paralisadas ou inacabadas, €
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relevante a aplicagdo do gerenciamento de riscos ao longo de todas as etapas da assisténcia ao
Programa.

Uma obra é considerada paralisada quando o ente informa essa situagdo no SIMEC,
enquanto que a obra passa para o status de inacabada quando vence o prazo estipulado no Termo
de Compromisso firmado entre o FNDE e o ente, e Termo ndo € mais prorrogado, seja por
indeferimento do FNDE ou falta de solicitacdo do ente. Essas duas situagfes do processo de
construcdo das obras do Proinfancia (paralisada ou inacabada) que prejudicam a sua concluséo,
podem ocasionar a deficiéncia no ensino de criangas de 0 a 5 anos em decorréncia da falta de escola
de educacdo infantil. Com a sua oferta, € possivel que as criancas dessa faixa etaria recebam um
apoio pedagogico adequado, além de alimentacdo, cuidados com a salde e seguranca, agregando
beneficios sociais e culturais, complementando a a¢éo da familia.

Dessa forma, verifica-se que a oferta adequada de creches e pré-escolas € uma politica
publica educacional de inclusdo social, além de ser um direito fundamental assegurado
constitucionalmente que tem como inspiracdo o valor da igualdade entre as pessoas. E o
gerenciamento de riscos aplicado no decorrer da implementacdo do Programa € uma ferramenta
que pode ajudar a evitar falhas no processo de construcdo das obras. Mas como se deu a concepgéao
de gestdo de riscos no setor publico, tendo em vista que essa € uma forma de atuacéo do setor
privado?

O proximo tdpico responde esse questionamento discorrendo sobre o gerencialismo no
Brasil e as politicas publicas educacionais, tendo em vista que este modelo de administracdo foi
propulsor para superar a velha burocracia estatal e propagar a aplicacdo de uma nova cultura de

gestdo por resultados na administracdo publica.

2.1.1 O gerencialismo no Brasil e as politicas publicas educacionais

No final dos anos 70, o capitalismo enfrentou uma crise econémica, social e administrativa,
sendo essa Ultima relacionada a forma de organizacao do Estado: o modelo burocratico weberiano.
Este modelo sofreu uma critica devido a sua rigidez hierarquica, onde buscou-se um novo
paradigma da administracdo publica no modelo gerencialista ou no chamado New Public

Management (NPM)3, que defendia a necessidade de delegacio de poder e autonomia aos gerentes,

¥ NPM - traduzido como Nova Administracio Publica, ¢ um modelo de administragdo publica voltado para a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade do aparelho do Estado, com foco em resultados. Implica, entre outros fatores, introduzir na
maquina publica principios e praticas do setor privado (gerencialismo) (MEDEIROS; RODRIGUES, 2014).
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a responsabilizacdo dos funcionarios publicos por metas, e o investimento em pessoal qualificado
(MEDEIROS; RODRIGUES, 2014).

De acordo com Valadares e Emmendoerfer (2015), este novo modelo foi estabelecido em
1995, no governo de Fernando Henrique Cardoso com a denominada reforma Bresser. Com essa
reforma, o governo brasileiro buscava substituir o modelo burocratico por uma administracdo
publica gerencial, adotando os principios da NPM. A reforma teve como marco inicial o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), documento no qual se constatava a
ineficiéncia do servico publico brasileiro e se discutia uma explanagdo tedrica para a reforma.

Com a reforma gerencial de 1995, o Estado deixou de valorizar as questdes juridico-legais
em prol dos resultados da sua administracéo. E algumas a¢des foram tomadas nesse sentido, como
a contratagdo de um corpo técnico competente, a fixacdo de tetos salariais do poder executivo, a
extingdo de secretarias e cargos publicos, a modernizagdo de processos de compras e licitacfes e a
criagdo de novas instituicdes (PEREIRA, 2014).

Nesse cenario, tem surgido a nocdo de empreendedorismo publico. Esse processo de
modernizacdo tem sido associado a no¢des comportamentais e gerenciais que eram inerentes ao
ambiente das organizacdes privadas. E o atual contexto em que se enquadra a administracéo publica
brasileira revela uma forte adogdo de praticas gerenciais, as quais podem ser observadas, por
exemplo, na criacdo e no gerenciamento de um cargo comissionado, de livre nomeacéo
(VALADARES; EMMENDOERFER, 2015).

Na visdo de Medeiros e Rodrigues (2014), é possivel visualizar repercussdes positivas do
modelo gerencial com a énfase no setor privado, a medida que sdo promovidas melhorias no setor
publico. Visto que, com a NPM o governo se torna mais competitivo, responsavel, empreendedor,
descentralizado e voltado para resultados, funcionando melhor e custando menos. A administracédo
publica estaria oferecendo as melhores respostas aos desafios econémicos sociais e politicos
enfrentados, aumentando a sua governanca e a capacidade de implementar as politicas publicas de
forma eficiente.

No caso das politicas publicas na area de educacdo, as principais medidas adotadas pela
reforma educacional, aconteceram durante a Reforma do Aparelho do Estado, quando da
concepcao de parametros curriculares nacionais, do sistema nacional de avaliacdo da educacdo e
da criacdo do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo

do Magistério (FUNDEF). Essas politicas foram marcadas pela descentralizacdo administrativa,
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financeira e pedagdgica, imputando responsabilidades de gestdo escolar para os governos locais,
conforme tendéncias internacionais (DRABACH; SOUZA, 2014).

Ainda, segundo Drabach e Souza (2014), a descentralizacdo é uma ferramenta da gestéo
democratica que passa por uma redefinicao no &mbito da gestéo gerencial, ndo somente com énfase
na autonomia e participacdo, mas com foco na reducdo de ineficiéncias burocraticas. Com a
abertura para a definicdo dos interesses das comunidades locais (a exemplo da necessidade de
construcdo de creches e pré-escolas), permite-se que as decisdes reflitam seus reais interesses,
tornando a gestdo publica mais eficiente e funcional.

Pode-se afirmar que as politicas publicas educacionais implementadas na perspectiva
gerencial sdo decorrentes desse movimento de reforma na administracdo publica, desse processo
de modernizacdo da gestdo. Haja vista que a gestdo é um componente decisivo na eficacia
educacional (MEDEIROS; RODRIGUES, 2014).

As politicas publicas voltadas para a educagdo sdo formadas pelo conjunto de programas
ou acdes criadas pelos governos, objetivando colocar em pratica medidas que proporcionem o
acesso a educacdo para todos os cidaddos. Esse acesso € oferecido pelo Ministério da Educacéo,
por intermédio do FNDE, com a construcdo de creches e pré-escolas, por meio do Programa
Proinfancia.

O FNDE, como instituicdo publica voltada para a educagdo, € responsavel pelo
financiamento do Proinfancia e tem passado por transformacdes relevantes a fim de se modernizar
e se tornar mais eficiente e eficaz na prestacdo de servicos a sociedade. Nesse sentido, juntamente
com os demais 6rgdos e entidades publicas que passaram a adotar metodologias de gestdo
reconhecidas e utilizadas pelo setor privado para aprimorar seus processos de gestdo, a autarquia
seguiu esse caminho adotando praticas relacionadas a gestao de riscos (FNDE, 2017).

Contudo, antes de tratar do risco propriamente dito, sera abordado o Programa tema desta

pesquisa e a autarquia responsavel por gerencia-lo.

2.1.2 O FNDE e o Programa Proinfancia

O FNDE, autarquia federal responsavel pela execuc¢éo de politicas educacionais, tem como
objetivo prestar assisténcia técnica e financeira aos estados, municipios e DF, de forma que
contribua para uma educacéo de qualidade a todos. O que impulsiona a instituicdo é o fato de buscar

ser referéncia na implementacdo de politicas publicas. E os valores que norteiam as a¢6es daqueles
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envolvidos com a organizagdo estdo relacionados ao compromisso com a educagdo ética e
transparéncia, exceléncia na gestdo, acessibilidade e inclusdo social; responsabilidade ambiental; e
inovacdo e empreendimento (BRASIL, 1968).

Dos diversos programas sob a responsabilidade do 6rgdo, o Proinfancia (Programa
Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de
Educacdo Infantil), instituido em 2007 tem a atribuicdo de apoiar a¢des de infraestrutura escolar
aos entes federados. Ele se deu como uma das acdes do Plano de Desenvolvimento da Educagdo®
(PDE) do Ministério da Educacdo, o qual busca garantir o acesso de criancas a creches e pré-
escolas, assim como a melhoria da infraestrutura fisica da rede de educacao infantil (FNDE, 2017).

A Emenda Constitucional n® 59/2009, que alterou o art. 208 da Constituicdo Federal de
1988, tornou obrigatoria a educacéo basica a partir dos quatro anos de idade (BRASIL, 2009). E
em funcdo do deficit historico no provimento de vagas para criangas de 0 a 5 anos nas redes
municipais de ensino, o governo federal priorizou a viabilizacdo da construcéo de creches e pré-
escolas. Assim, o Proinfancia focou no atendimento das necessidades de implementacdo das metas
para a Educacgéo Infantil definidas no Plano de Desenvolvimento da Educacéo e parte integrante
do Programa de Aceleragdo de Crescimento — PAC® — da Presidéncia da Republica.

O Proinfancia, com base nos preceitos constitucionais supracitados, e no art. 227 da
Constituicdo Federal de 1988, busca promover acdes supletivas e redistributivas para a corre¢do
progressiva das disparidades de acesso, garantia de um padrdo minimo de qualidade de ensino e
melhoria da infraestrutura da rede fisica escolar existente nos entes federados. Ele contribui com a
construcdo de novas unidades escolares, onde se verifica um déficit de atendimento, a reforma ou
ampliacdo dessas unidades, quando necessario, e o aparelhamento de mobiliarios e equipamentos
adequados a esta categoria de ensino.

A diretoria do FNDE responsavel pelo Programa é a DIGAP (Diretoria de Gestédo,
Articulacdo e Projetos Educacionais), sendo também responsavel pela construcdo, reforma e

ampliacdo de quadras e escolas de educacdo basica. Contudo, dentre os tipos de construcéo

4 Lancado pelo governo federal em 2007, o Plano de Desenvolvimento da Educacdo foi um conjunto de programas
que visava melhorar a educacao, identificando e solucionando os seus problemas, sendo a educacdo basica seu principal
eixo, dando enfoque ao financiamento e a garantia de acesso a escola (REZENDE, L. M.; JANNUZZI, P. M, 2008).

5> O Programa de Aceleragéo do Crescimento foi criado em 2007 para promover a retomada do planejamento e execugéo
de obras de grande porte de infraestrutura urbana, social, logistica e energética no Brasil, de forma a contribuir para o
desenvolvimento acelerado e sustentavel. Teve importancia fundamental durante a crise financeira mundial entre os
anos de 2008 a 2009 e em 2011 iniciou um novo ciclo (PAC2), com a mesma estrutura, sendo mais consolidado
(BRASIL, Sobre o PAC, 2019).
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financiados pelo FNDE, as creches e pré-escolas ocupam um papel relevante, tendo em vista que
o governo federal criou o Proinfancia por considerar que a construgdo de creches e pré-escolas,
bem como a aquisi¢do de equipamentos para a rede fisica escolar desse nivel educacional, contribui
para a expansao das matriculas da educacdo infantil, e para a melhoria da qualidade da educacao.

Os projetos do Proinfancia englobam, além das salas de aula, bergério, sala de leitura, sala
de informaética, secretaria, cozinha, refeitorio, patio coberto e sanitarios, dentre outros ambientes,
visando garantir o acesso de criancas de 0 a 5 anos de idade as escolas de educacdo infantil da rede
publica de ensino, com espacos pedagdgicos adequados a essa faixa etaria e ao desenvolvimento
cognitivo infantil.

O ente federado pode optar por um projeto proprio (Tipo A) ou por um dos cinco modelos
arquitetonicos criados e padronizados para a construcao de unidades do Proinfancia (Tipo 1, Tipo
2, Tipo B, Tipo C e Mddulo de Educacéo Infantil), os quais apresentam as seguintes caracteristicas:

e Projeto Tipo 1: tem capacidade de atendimento de até 376 criangas, em dois turnos, ou 188
criancas em periodo integral,

e Projeto Tipo 2: possui capacidade de atendimento de até 188 criancas, em dois turnos
(matutino e vespertino), ou 94 criancas em periodo integral;

e Projeto Tipo A: é composto por especificacdes propostas pelo proponente (estados, DF e
municipios);

e Projeto Tipo B: sdo escolas de educacédo infantil com capacidade de atendimento de 240
criangas com até cinco anos de idade, em dois turnos, ou 120 criancas em turno integral (a
estrutura conta com oito salas pedagogicas, sala de informatica, secretaria, patio coberto,
cozinha, refeitorio, sanitario, fraldario, entre outros ambientes, todos adaptados para
pessoas com deficiéncia);

e Projeto Tipo C: tem capacidade de atender até 120 criangas, em dois turnos, ou 60 em turno
integral (possui quatro salas pedagdgicas e 0s demais espagcos sdo iguais ao modelo
arquitetonico do Tipo B);

e Moddulo de Educacdo Infantil: sua capacidade de atendimento € de até 96 criancas, em dois
turnos, e 48 criancas em periodo integral, sendo ideal a implantacdo dos Mddulos de
Educacdo Infantil em area de terreno desocupada em escolas existentes - modelo
apresentado na Figura 2 (FNDE, 2017).
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Figura 2: Modelo arquitetdnico de Mddulo de educacédo infantil

Fonte: FNDE, 2017

Antes que o Plano de Acdes Articuladas - PAR do exercicio seja aberto para cadastramento
da solicitacdo de pactuacdo de novas unidades escolares do Proinfancia, é feito um levantamento
orgamentario para o financiamento da construgdo dessas obras. O Proinfancia faz parte da acéo
orcamentaria 12KU® (Implantacdo de Escolas para Educagdo Infantil) do Programa 2080
(Educacdo de qualidade para todos). De 2007 até 2011, esse recurso era repassado aos entes
federados por meio de convénios. A partir de 2011 o Programa passou a ser contemplado com
recursos oriundos do PAC2, mantendo a mesma acdo orcamentaria, utilizando, dessa vez, o
Programa 2030 (Educacdo Basica) sendo executado, desde entdo, apenas por meio de Termos de
Compromissos. Além dessas, uma outra fonte de recursos para o financiamento do Programa sao
as emendas parlamentares (CGU, 2017).

De 2007 até 2014 obteve-se um nimero continuo de pactuacdo de creches e pré-escolas,
sendo que em 2015 esse numero teve uma reducdo drastica devido a crise politico-econdmica
enfrentada pelo pais desde meados de 2014. Com a reducao do volume de recursos repassados pelo
governo federal em funcdo dessa crise, 0 FNDE teve a necessidade de publicar uma resolugéo
alterando forma da transferéncias de recursos para execucdo de obras no ambito do PAR e PAC2,
que antes era de até 40% do valor do empreendimento ap0s a aceitacdo do Termo de Compromisso
(Resolucdo FNDE n° 13 de 8/6/1012), passando, o FNDE, a pagar até 25% do montante pactuado
para a primeira parcela apds a insercdo da ordem de servico de inicio da execucdo da obra
(Resolucdo FNDE n° 25 de 14/6/2013).

6 12KU: acdo orcamentaria do tipo Projeto, para a Implantagdo de Escolas para Educacéo Infantil, cuja finalidade é
ampliar as condic@es de oferta de educagéo infantil publica (MPOG, 2012).
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Em 2015 foi publicada a Resolugdo FNDE n° 7 de 5/8/2015, retornando o percentual da
primeira parcela para 15%. Em 2020 houve uma outra alteragdo na forma de desembolso, com a
publicacdo da Resolucdo FNDE n° 3 de 29/4/2020, a qual informa sobre a manutencéo de até 15%
para a primeira parcela, estabelecendo o minimo de 5% de avango fisico da obra para solicitacao
de demais recursos por parte dos entes da federagdo, além de critérios utilizados para liberagao de
recurso em caso de disponibilidade financeira reduzida. No caso especifico dos convénios ja
pactuados, os repasses sao feitos conforme o cronograma de desembolso estabelecido neles, sendo
geralmente, 50% ao firmar o convénio, e outras duas parcelas de 25% conforme evolugdo da obra.

Durante a execucdo do PAC2, entre os anos de 2012 a 2015, levando em consideragéo o
baixo desempenho fisico das obras do Proinfancia, 0 FNDE centralizou o processo licitatorio, com
a adesdo, pelos entes federados, ao Sistema de Registro de Precos (SRP), até ent&o realizado pelos
municipios, utilizando-se de uma tipologia de projeto denominada Metodologia Inovadora de
construcdo (MI). A utilizacdo dessa metodologia visava a reducédo do custo de construgéo, do tempo
de execucéo e da qualidade da construcdo, contudo néo teve o sucesso esperado (CGU, 2017).

Dessa forma, apds 2015, os entes federados voltaram a ter o encargo de realizar a licitacéo,
contratacdo, execucdo e fiscalizacdo das obras. As empresas vencedoras do SRP abandonaram as
obras e diversos municipios solicitaram a reformulacdo dos projetos MI para 0s projetos
convencionais (MONDO, 2019).

Portanto, apds a abertura do PAR para o cadastramento da solicitacdo de pactuacdo de novas
unidades escolares do Proinfancia, é possivel que um ente seja beneficiado realizando um
preenchimento de informacgdes no SIMEC, mddulo PAR, informando a necessidade desse tipo de
escola. O FNDE realiza uma andlise e ap0s a aprovacédo, ¢ gerado um Termo de Compromisso
entre a autarquia e o ente, de forma que aquela acompanha o andamento da construcéo, realizando
0s repasses. No decorrer desse processo, sao verificadas falhas, ou riscos, os quais devem ser

gerenciados para um aprimoramento na qualidade do Programa.

2.2 A Gestao de Riscos no Setor Publico

Um dos grandes desafios do setor Publico € melhorar a forma como sédo administrados 0s
bens pablicos em um ambiente permeado por constante mudanca. A responsabilidade do governo,
e de cada um dos seus representantes, perante o bem publico demanda tomadas de decisdes, as

quais podem ser auxiliadas com a adog&o de uma gestdo eficaz de riscos (AVILA, 2014).
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O gerenciamento de riscos visa, na esfera da gestdo publica, maximizar 0s recursos no
impulsionamento de um servico publico de qualidade, perante as incertezas inerentes a esse
ambiente. A preocupacdo com 0s riscos, desde a formulacdo de um programa governamental
vinculado a uma politica pablica, busca assegurar, de forma preventiva e eficiente, a identificacdo
dos possiveis obstaculos a sua execucdo, a probabilidade de ocorréncia e qual o seu impacto nos
objetivos programados, delimitando as medidas preventivas a serem adotadas diante de um cenério
de riscos.

Essa tendéncia de gerir 0s riscos no setor publico, iniciou-se, no Brasil, com a publicacéo
da Emenda Constitucional n°® 19 de 1998 (Emenda da Reforma Administrativa), a qual direciona
0s 0rgaos governamentais a alteracdes normativas que se pautam pelo principio da eficiéncia. Em
seguida, foi publicada a Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que
introduzia 0 modelo de administracdo gerencial, a ser implantado na administracdo publica
(AVILA, 2014).

Alguns anos depois, foi publicado o Decreto n° 9.203 de 2017, que em seu art. 17 citou que
a alta administracdo publica federal devera elaborar e se responsabilizar pela manutencdo de um
sistema de gestdo de riscos e controles internos, buscando identificar, avaliar e tratar os riscos que
possam vir a causar algum dano na implementacéo das estratégias governamentais e na obtengéo
dos seus objetivos. Sendo que, para isso, é necessario: integracdo da gestdo de riscos ao processo
de planejamento estratégico e disseminacdo dessa atividade em todos 0s niveis da organizacgéo,
criacdo de controles internos relacionados aos riscos e aplicacdo dos resultados da gestéo de riscos
no auxilio a melhoria continua dos processos organizacionais (BRASIL, 2017).

Conforme afirma Lopez (2018), os érgdos responsaveis pela regulacdo e controle tém
incentivado boas praticas na administracdo publica quanto ao gerenciamento de riscos, produzindo
o conhecimento por meio de informacoes, cartilhas e cursos para a formacao e desenvolvimento
do seu corpo técnico. A Lei n® 13.303, de 30/06/2016, que trata do Estatuto Juridico da Empresa
Pablica, da Sociedade de Economia Mista e suas Subsidiarias, e a Instrugdo Normativa Conjunta,
INC n° 1, de 10/05/2016, que rege os Controles Internos, Gestdo de Riscos e Governanga no ambito
do Poder Executivo Federal, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da
Controladoria Geral da Unido (CGU) foram essenciais para a insercdo da gestdo de riscos na

administracdo publica.



26

A implementacdo do gerenciamento de riscos contempla ferramentas de controle que
auxiliam na tomada de decisGes, além de resultar em melhorias na qualidade do servigo publico,
contribuindo para a eficacia das politicas publicas em um ambiente de incertezas e de recursos
limitados (AVILA, 2014).

Conforme o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o risco deve ser considerado como o efeito
da incerteza em relacdo aos objetivos firmados; a probabilidade de ocorréncia de eventos que
impactem no atingimento dos objetivos da organizacao (TCU, 2018b).

Brasiliano (2010) afirma que, de acordo com a metodologia COSQ’, as finalidades
estratégicas do gerenciamento de riscos organizacionais incluem o alinhamento do apetite a risco
com as estratégias acordadas; o fortalecimento das decisdes em resposta aos riscos; a reducdo das
surpresas e prejuizos operacionais; a identificagcdo e administracao dos diversos riscos; a utilizacéo
das oportunidades e potencializacdo do capital.

No ambito do gerenciamento de riscos, o antigo® Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo - MPOG (2013) defende que se deve considerar uma abordagem que contenha os itens a
sequir: 1) Alinhamento com o sistema de governanca do orgdo, o qual, no FNDE, teve a
implantacéo iniciada em 2019; 2) Definicdo de processo, métodos e técnicas a serem utilizados, a
fim de obter uma padronizacdo das rotinas; 3) Papéis e responsabilidades, para que ndo haja
distorcdes entre as fungdes; 4) Formularios e modelos a serem utilizados, de modo que facilite as
atividades desenvolvidas; 5) Definicdo de niveis de tolerancia, e aprovacgao de riscos, estabelecendo
limites; 6) Recursos a serem utilizados no gerenciamento de riscos, tanto fisicos quanto financeiros.

Para gque 0s riscos possam ser gerenciados, eles devem ser primeiramente identificados e
documentados, relacionando-os com os objetivos. A analise e avaliacdo seria uma segunda etapa,
onde se compreende a natureza, o nivel do risco e a sua prioridade, fornecendo uma base para a
proxima etapa, que € o planejamento das respostas aos riscos. E por ultimo a implementacéo,
monitoramento e controle dos riscos, momento em que se realiza a aplicacdo do processo,
verificando se ha alguma mudanca e avaliando a sua efetividade para efetuar acGes necessarias, se
for o caso (MPOG, 2013).

" Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission - Comité das Organizagdes Patrocinadoras
da Comissao Treadway € uma organizacao privada sem fins lucrativos, criada nos Estados Unidos, em 1985, para
prevenir e evitar fraudes nos procedimentos e processos internos (COSO ERM, 2004).

8 Em 30 de outubro de 2018 foi anunciado pelo presidente eleito Jair Bolsonaro o novo Ministério da Economia, a
ser criado com a fusdo dos ministérios da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Industria,
Comércio Exterior e Servicos, o que ocorreu a partir de 1 de janeiro de 2019 através da Medida Proviséria 870/2019.
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O Guia de orientacdo para o gerenciamento de riscos do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG, 2013), se baseou pelo Risk Management Model do Orange Book®
para conceituar as etapas do processo de gerenciamento de riscos, de forma que a identificacao
trata da definicdo dos eventos de riscos que podem afetar o programa, projeto ou processo
finalistico e a documentacdo de suas caracteristicas. De forma geral, os riscos podem ser
classificados com base na origem dos eventos, sendo:

* Riscos Externos: sdo aqueles associados ao ambiente onde o érgdo atua. Geralmente ndo se tem
controle direto sobre 0s eventos que causam 0s riscos, mas é possivel que se tomem agdes quando
necessario.

« Riscos Internos: sdo aqueles relacionados a propria estrutura do Orgdo, Seus processos,
governanga, quadro de pessoal, recursos, tecnologia. A organizacdo deve agir proativamente para
evitar a ocorréncia do risco.

Ademais, tanto os riscos externos quanto os internos, podem resultar na falha da entrega de
programas e projetos, como no caso do Proinfancia, impactando no escopo, no prazo, nos custos e
na qualidade definidos; ou na falha do produto/servico propriamente dito (as creches e pré-escolas),
que correm o risco de ndo serem concluidos para a utilizacéo das criangas conforme foi estabelecido
no Termo de Compromisso (MPOG, 2013).

2.2.1 A gestao de riscos no FNDE

Sendo o FNDE responsavel pelo financiamento de programas educacionais, 0 seu risco
intrinseco encontra-se na ndo efetivacdo desses programas. Para que se minimizem as chances de
0s eventos de riscos ocorrerem, vislumbrou-se a implantacdo de uma Politica de Gestdo Baseada
em Riscos e Controles Internos, de forma que o FNDE vem institucionalizando praticas para
atender as disposicdes constantes na INC n° 1/2016, que dispde sobre controles internos, gestéo de
riscos e governanca no ambito do Poder Executivo Federal e no Decreto n® 9.203, de 22 de
novembro de 2017, que dispbe sobre a politica de governanca da administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional.

As legislacdes citadas tratam da disseminacdo e motivacdo do uso de praticas de gestdo

baseadas em riscos e controles internos na autarquia; capacitacdo de servidores com o intuito de

® O Modelo de Gerenciamento de Risco do Livro Laranja é um documento publicado pelo tesouro do governo
britanico que compde uma das normas estabelecidas pela instituicdo governamental, constituindo a principal obra de
referéncia do programa de gerenciamento de riscos adotado pelo Reino Unido, que teve inicio em 2001 (UK, 2004).
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identificar componentes e préaticas de gestdo baseada em riscos e controles internos do FNDE, além
de produzir uma base de conhecimento relativa a ela; organizar o Comité de Riscos, Controles e
Governanca; padronizar e aprimorar os controles internos identificados nas diversas unidades.

Em janeiro de 2019, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) publicou a Portaria n°® 57/2019
(alterando a Portaria n° 1.089/2018), que contém orientacdes relativas a aplicagdo do Decreto n°
9.203/2017 e estabelece procedimentos para estruturacdo, execucdo e monitoramento de programas
de integridade em 6rgéos e entidades do Governo Federal (ministérios, autarquias e fundacdes
publicas).

A regulamentacdo da Portaria define diretrizes, etapas e prazos para que 0s 6rgaos federais
criem os proprios programas. O FNDE desenvolveu o Programa de Integridade, com o objetivo de
identificar e monitorar areas de risco, detectar e prevenir fraudes e desvios de conduta, promovendo
a devida correcdo e remediacdo. Ademais, 0 Programa visa apresentar € promover a Compreensao
sobre a implementacdo da governanca, da gestdo baseada em riscos, da integridade e dos controles
internos.

O seu lancamento foi em maio de 2019, no auditério do FNDE, onde a entrega do Plano foi
feita a autoridades como o presidente do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep), o corregedor-geral da Unido, a corregedora do Ministério da Educacéo e o
assessor especial de Controle Interno do Ministéerio da Justica e Seguranca Publica.

Em seguida, houve a Formacdo Continuada em Governanca, realizada em maio de 2019,
com o objetivo de apresentar e promover a compreensao sobre a implementacéo da governanca, da
gestdo baseada em riscos, da integridade e dos controles internos, tendo como publico-alvo, toda a
forca de trabalho do FNDE. A Formagcéo foi dividida em trés etapas, abrangendo: 1) Oficinas de
capacitacdo sobre o Programa e o Plano de Integridade do FNDE, tendo como tema O Plano de
Acdo — Gestdo de Riscos; 2) Oficina de capacitacao sobre a Politica de Gestao de Riscos do FNDE,
com o tema: Monitoramento e Tratamento de Riscos a Integridade; e 3) Oficinas de capacitacédo
sobre controles internos no FNDE com o tema: Avaliacdo do Programa de Integridade.

Um dos fundamentos estruturantes do Programa de Integridade refere-se ao
comprometimento e apoio da alta administracdo, essencial para o funcionamento e sucesso do
Programa gue consiste no fomento de uma cultura ética, de respeito as leis e de implementacéo das
politicas de integridade. Com esse movimento, criou-se a Assessoria de Gestdo Estratégica e

Governanca, ligada a Presidéncia da autarquia.
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Conforme o Plano de Integridade do FNDE, a metodologia de avaliagéo de riscos utilizada
na autarquia fundamenta-se na matriz de probabilidade e impacto para a realizacdo da analise de
risco, combinando variaveis qualitativas e quantitativas. Essa metodologia de gestdo de riscos é
utilizada e disponibilizada pelo extinto Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, e
tem sido adaptada para a realidade do FNDE, focando nos principais riscos: operacional, legal,
orcamentario, de reputacdo ou de imagem e estratégico (FNDE, 2017).

Vale lembrar que a temética é central no &mbito do Governo Federal, tanto que o Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) e o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacéo e
Controladoria Geral da Unido (CGU), por meio da Instrugcdo Normativa Conjunta, INC n° 01,
publicaram, em 10 de maio de 2016, normatizacdo que dispde sobre Gestdo de Riscos, Controles
Internos e Governanga. A referida INC determina aos o6rgdos e entidades do Poder Executivo
Federal a adoc¢éo de diversas medidas com vistas a sistematizacdo de praticas relacionadas a gestao
de riscos e controles internos. Entre essas determinacdes, a INC 01/2016 orienta sobre a instituicao
de Politica de Gestdo de Riscos e estabelece diretrizes sobre como e qual periodicidade os riscos
serdo identificados, avaliados, tratados e monitorados, além de definir como sera a utilizacéo de
metodologia e ferramentas para o apoio a gestéo de riscos (CGU, 2016).

Nesse sentido, foi implantada a gestdo baseada em riscos no FNDE no ambito gerencial,
sem o direcionamento por Programas. Com essa pesquisa pretende-se aprofundar a politica de
gestdo de riscos determinada pela INC 01/2016 e aplicada pelo FNDE, especificando-a quanto ao

funcionamento do Proinfancia nas suas areas de atuacao.

2.2.2 O Processo de construcdo de creches e pre-escolas e seus riscos

O processo de gestdo de riscos engloba as seguintes atividades: o estabelecimento do
contexto do risco, identificacdo, andlise, avaliacdo e tratamento do risco. Durante todas as fases,
tanto a comunicacdo e consulta, quanto o monitoramento e a analise critica devem estar presentes
para que se possa chegar a um resultado positivo na intervencdo do risco (BRASILIANO, 2010).
A estrutura desse processo é genérica e pode ser aplicada de forma direcionada a area de
construcdo, aplicando-se, neste caso, as creches e pré-escolas.

Para Torres e Lemos (2018), os projetos de construcao contém diferentes fases no seu ciclo
de vida ou etapa, a saber: planejamento estratégico, onde se estabelecem os objetivos; estudos

preliminares, onde se define a viabilidade e o escopo do projeto; projeto de engenharia, elaboragéo
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do projeto propriamente dito; concorréncia, envolve o orgamento e planejamento final; e
construcdo, que é a fase de execucdo dos servigos. Dessa forma, verifica-se que os projetos de
construcdo sdo inseridos em ambientes mais abrangentes que o proprio projeto, portanto a
relevancia de uma interagdo entre os meios operacional e gerencial deve ser considerada para se
tratar os riscos.

O Brasil é carente de uma vasta bibliografia que versa sobre paralisacdes de projetos, sendo
que a maioria dos estudos séo concentrados no controle do cronograma e na estimativa de duragao
das tarefas. O ambiente de projeto brasileiro apresenta desafios singulares aos seus gerentes, que
geralmente envolvem custos extensos e adicionais de tempo antes mesmo de seu inicio, 0s quais
sdo oriundos principalmente de riscos inerentes, tais como: instabilidade politica, procedimentos
contratuais demasiadamente burocraticos e falta de infraestrutura adequada. Um dos fatores criticos
de sucesso fundamentais para resultados positivos com projetos € o apoio da alta administracao
(PINCA, ROZZETTO, 2018).

O principal problema relacionado as paralisacbes de projetos esta ligado diretamente ao
campo da restricdo de prazo e, indiretamente, na restricdo de custo, nas quais estdo inseridos todos
0s projetos. Assim, a montagem de uma Estrutura Analitica de Projeto (EAP) deve ser utilizada
como entrada para 0 processo de administrar os riscos de um projeto, que consiste em antecipar a
ocorréncia de problemas, como base no planejamento de respostas e no monitoramento e controle
da ocorréncia de riscos durante a execucdo do projeto. Deve-se seguir 0 principio da estruturagdo
dos pacotes de trabalho por entrega de produto, definido na EAP. Deve-se, ainda, incluir elementos
basicos da gestdo de projeto, especialmente na fase inicial, contribuindo para uma menor exposicao
aos riscos organizacionais (PINCA, ROZZETTO, 2018).

No ambito do Proinfancia, as paralisacdes e as obras em situacao de inacabada representam
um risco para que as creches e pré-escolas ndo sejam concluidas. Em consulta ao SIMEC, modulo
Obras 2.0, em abril de 2019 obteve-se o quantitativo de obras paralisadas e inacabadas de escolas
de educacdo infantil por estado, conforme destacado no Grafico 2.

Nele verifica-se que, proporcionalmente a quantidade de obras pactuadas por estado, grande
parte das paralisaces e das obras inacabadas do Proinfancia encontram-se nos estados do Par3,
Rio Grande do Sul, Maranh&o e Minas Gerais, nessa ordem. Por outro lado, nos estados do Acre,
Amapa, Espirito Santo, Roraima e no Distrito Federal constam o minimo de obras nessas situacées

de paralisada ou inacabada, sendo um aspecto positivo para o Programa.
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Gréfico 2: Obras paralisadas e inacabadas por estado
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Fonte: elaborado pela autora, com base no SIMEC, médulo Obras 2.0, 201

O total de obras inacabadas (714) supera o de obras paralisadas (301) em mais do que o
dobro. Ambas as situacdes, apesar de prejudicarem o andamento e a conclusdo das obras, séo
passiveis de reversao, de forma que as obras paralisadas devem ter a sua retomada informada no
SIMEC Obras 2.0. As inacabadas, por terem a execucdo interrompida em funcdo do término da
vigéncia do Termo de Compromisso, devem aguardar alguma resolucdo, como a Resolucéo n° 3
de 23 de fevereiro e 2018, alterada pela Resolucdo n® 3 de 11 de marco de 2019, para celebrarem
um novo instrumento com o FNDE, retomarem a obra e darem continuidade a construcao.

Conforme Zanferdini (2011), o atraso na conclusdo de empreendimentos publicos de
construcdo, frequentemente paralisados, bem como a elevacdo dos custos inicialmente previstos,
pode evidenciar a existéncia de problemas recorrentes de natureza técnica, financeira, politica,
administrativa ou juridica originados mesmo antes das contratagdes.

O Relatério de Avaliacdo da Execucdo de Programa de Governo n° 80, que se refere a
implantacédo de escolas para Educacao Infantil, de dezembro de 2017, apontou que 0S mecanismos
de controle da execucdo do Proinfancia foram considerados frageis e insuficientes pela CGU, na
medida em que contemplaram somente o desempenho das construcdes e ndo a politica pablica por
inteiro e as informacdes produzidas pelo FNDE e pelo MEC (CGU, 2017).

Foi constatado, em relatério emitido pelo SIMEC, que o monitoramento da execucéo fisico-

financeira dos recursos do Proinfancia apresentou falhas como o atraso na liberacdo dos recursos
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ao ente, 0 que prejudica o0 andamento da construcdo. Em virtude do contingenciamento de recursos
advindo pela crise econémica do pais, desde 2015 o fluxo de repasse de recursos nem sempre é
feito conforme a execugéo das obras e a solicitagdo dos entes federados.

A interrupcdo de obras leva ao desperdicio de recursos publicos no Brasil que, de acordo
com Neiva e Camacho (2006) é visivel a toda a populacdo e pode ser constatado pelo nimero de
obras inacabadas ou de ma qualidade ou de valores exorbitantes, encontradas na maioria dos
municipios do pais. As trés variaveis mais relevantes de uma obra sdo: o preco, 0 prazo e a
qualidade, interligando-se de tal maneira que a interferéncia em uma das variaveis, certamente
alterara uma das outras, propiciando o desequilibrio da obra.

Os mesmos autores destacam que, o fato gerador da ndo conclusdo de obras normalmente
se da pela falta de planejamento, de fiscalizacdo ou por fraudes, enquanto Oliveira (2017) aponta
a auséncia de planejamento como uma das possiveis causas da paralisagdo de obras. Percebe-se,
assim, um ponto em comum identificado por ambos, que pode prejudicar o termino de uma obra.

O papel do planejamento € o de construtor e articulador de relagBes na sociedade ou na
organizacdo. E no Brasil ainda se tem uma visdo quase que estritamente tecnicista sobre o tema,
dominada por economistas e burocratas. Eles assumem que uma vez tendo o plano certo, a
implementacao saira automaticamente. Contudo, muitos projetos, programas e politicas falham na
implementacdo como planejado ou tém impactos negativos inesperados. Ha diversos casos de
fracasso no planejamento que funcionam bem no papel, mas na pratica geram resultados
decepcionantes ou desastrosos (OLIVEIRA, 2017).

Em consulta ao SIMEC, modulo Obras 2.0, obteve-se alguns dados preenchidos pelos
municipios e DF quando da paralisacdo das obras do Proinfancia. Alguns nao especificam
exatamente o motivo da paralisacdo, como aponta a Tabela 2, e a maioria declarou o contrato
rescindido como justificativa.

Tabela 2: Justificativas da paralisacio

JUSTIFICATIVA DA PARALISACAO QUANTIDADE
Abandono da empresa 68
Atraso no pagamento da construtora 5
Contrato rescindido 130
Descumprimento de contrato 19
Embargos 2
Falha na execucao de servicos 12

Irregularidades na gesté@o anterior 9
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(continuagdo)

JUSTIFICATIVA DA PARALISACAO QUANTIDADE
Medidas administrativas do estado/municipio 4
Paralisacdo por falta de pagamento a empresa executora 9
Problemas de infraestrutura 3
Questdes climaticas 1
Outros 39

TOTAL 301

Fonte: elaborado pela autora, com base no SIMEC, médulo Obras 2.0, 2019

Ressalta-se, porém, que quando ha paralisacdo da obra por distrato contratual entre o
municipio e a empresa de construcéo, o municipio deve incluir no SIMEC a justificativa de contrato
rescindido para criar uma obra nova vinculada a anterior, para retomar a obra ap0s a contratacdo
da nova empresa, com a inser¢do dos documentos da nova licitacdo/contratacdo. Esse mecanismo
de criacdo de obra vinculada faz com que seja criado um novo numero de identificacdo da obra
para um melhor monitoramento apos a sua retomada.

O monitoramento ¢ uma das etapas pela qual a CGIMP (Coordenacdo Geral de
Implementacdo e Monitoramento de Projetos Educacionais) realiza o acompanhamento da
execucdo das obras do Proinfancia, entre outras. Esse trabalho é realizado in loco, pelas empresas
de supervisdo vinculadas ao FNDE e pelo SIMEC, mddulo Obras 2.0, com a insercdo de
informacGes feita pelos fiscais das obras.

Essa etapa é a que a obra transcorre, na maioria dos casos, por um maior espaco de tempo.
Sendo que o Programa tem a sua concep¢do no MEC, passando por todas as fases da gestéo
(planejamento orcamentario e do Programa em si, projeto de engenharia, cadastramento, analise e
aprovacao da obra, execucdo, monitoramento, repasse dos recursos e prestacdo de contas), que sao
realizadas pelo FNDE, em conjunto com o MEC, nas duas primeiras etapas e com 0s entes
federados, cada qual com o seu papel.

Em 2004 foi publicado o documento denominado Politica Nacional de Educacao Infantil
(PNEI): pelo direito das criancas de zero a seis anos a educacdo (BRASIL, 2006b), onde o governo
federal estabeleceu parametros de infraestrutura e de qualidade da Educacdo Infantil, atendendo as
metas que constavam no PNE aprovado em 2001. Em 2006 um outro documento abordou
diretamente as construcdes das unidades escolares de educacgdo infantil: Parametros basicos de
infraestrutura para instituicbes de Educacdo Infantil (BRASIL, 2006a). Ambos continham

diretrizes dirigidas aos Municipios para a organizacgdo das redes de educacéo infantil.
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Devido a insuficiéncia orcamentaria, a falta de fontes de financiamento e condices técnicas
para implementacdo de projetos de construcédo, reformas e manutencao da rede fisica de educagéo
infantil, por parte dos municipios, o governo federal propés, em 2007, a criagdo do Proinfancia.
Este tornou-se o Programa que, historicamente, mais mobilizou recursos da Unido para essa etapa
da Educacdo Bésica (BRASIL, 2006a).

Apds a concepcédo do Programa Proinfancia pelo MEC, o FNDE realiza a sua gestdo com a
formacdo de um corpo técnico selecionado para o suporte das suas acdes. A atual Diretoria
Financeira - DIFIN € responsavel pelo planejamento orgcamentario, bem como pelo pagamento de
recursos do Proinfancia e de demais programas geridos pelo FNDE. Pode-se visualizar claramente,
no Gréfico 3 (desde 2012, ano em que se adotou 0s Termos de Compromisso para pactuacdo das
obras), 0 impacto gerado no Proinfancia com a crise financeira no Brasil em 2015.

Gréfico 3: Montante de recurso empenhado para o Proinfancia
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Fonte: elaborado pela autora com dados do Painel do Orcamento Federal, 2020

Paralelamente a questdo orcamentaria, 0 FNDE realizou estudos de viabilidade e das
caracteristicas ambientais para a elaboracdo dos projetos arquitetdnico, estrutural, hidraulico e
elétrico, os quais acompanham um or¢amento estimado dos custos da obra e um cronograma fisico
financeiro das etapas da construcdo. A Coordenacdo Geral de Infraestrutura Educacional - CGEST
do FNDE é responsavel por elaborar esses projetos, dando inicio aos projetos Tipo B e Tipo C, em
2007, abrindo o leque para o Tipo A, em que 0 municipio pode utilizar o seu préprio projeto, e
posteriormente os Tipos 1 e 2, cada um com as suas respectivas peculiaridades além da utilizacdo
da Metodologia Inovadora - MI, por determinado periodo e finalmente o Modulo de Educacgéo

Infantil.
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Com a opcéo de escolha do projeto a ser utilizado pelos entes federados, e a abertura do
orgamento no ano corrente, é possivel que se faca o cadastro no PAR, pelo SIMEC, que percorrera
as etapas de diagnostico, analise e aprovacao (ou diligéncia, se for o caso). Para isso, é preciso
atender as condigdes minimas exigidas pelo FNDE, divulgadas em seu site. Com a aprovacao do
que é chamado de pré-obra, hd o empenho dos recursos e a geracdo do Termo de Compromisso,
momento em que a obra é cadastrada no mddulo Obras 2.0 do SIMEC.

Inserida nesse modulo, a obra passa a ser monitorada pelos técnicos do FNDE a medida que
0 ente insere informagdes no sistema, iniciando pelo nome da obra, tipologia, valor previsto, local,
dentre outros. Os documentos de licitacdo e contratagdo sdo exigidos para 0 pagamento da primeira
parcela; para as demais € necessario que o ente solicite o desembolso no sistema e o técnico aprove
a solicitacdo. Por intermédio do modulo Obras 2.0, gerido pela CGIMP, ¢ possivel adicionar fotos
e descri¢es do andamento da obra, e assim 0s técnicos observam, quando for o caso, restricoes e
inconformidades, ressaltando que a primeira € impeditiva para liberacdo de pagamento.

O repasse de recursos, consoante com o andamento da obra, é relevante para a continuidade
desta. Com excecdo da primeira parcela, que passa por uma analise administrativa documental e
ndo técnica, as demais devem ser aprovadas por engenheiros ou arquitetos do FNDE, de acordo
com a porcentagem minima de execucao exigida pela legislacdo corrente (Resolucdo n° 3 de 2020).
Em seguida é verificado se hd alguma pendéncia juridica do municipio impeditiva de pagamento,
para SO entdo os recursos serem repassados de acordo com a disponibilidade financeira do FNDE.

Com a insercdo dos documentos de conclusdo da obra e a solicitacdo de pagamento da
ultima parcela, o ente federado passa para a Ultima etapa do Programa que € a Prestacédo de Contas.
Desde 2014 ela é feita pelo Sistema de Gestéo de Prestacdo de Contas (SIGPC) do FNDE, que foi
criado para agilizar o tempo de analise, preparo e envio das prestacdes de contas da autarquia. Com
a conclusdo da obra, o ente deve acessar a aba de cumprimento do objeto, no médulo Obras 2.0 do
SIMEC e ele tera até 60 dias para prestar contas dos recursos recebidos para a construcdo das
escolas de educacdo infantil.

De acordo com o relatério da CGU (2017), ha alguns entraves identificados na
implementacdo de cada fase do Proinfancia. Na fase de apresentacéo e analise dos projetos, pode-
se verificar o cadastramento de terrenos inadequados. Na fase de pagamento, hd um volume
consideravel de recursos que permanecem na conta do ente e ndo sdo utilizados, ha atrasos nos

repasses e desvio de finalidade na sua utilizacdo. Na fase de execucdo, foram identificados
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problemas nas licitagdes, na fiscalizacdo contratual e no recebimento de obras. No monitoramento
h& desatualizacdo e inconsisténcia do SIMEC, fragilidade dos mecanismos de controle e entraves
para um controle social efetivo. Na Ultima fase, de prestacdo e analise de contas, observa-se
contratempos burocréticos e uma estrutura de controle ineficaz.

Ao analisar cada uma dessas etapas, é possivel identificar variaveis de risco em diferentes
niveis, que requerem mais atencdo e possibilidade de tratamento ou que requerem apenas uma
observacao, no caso dos riscos de menor impacto e probabilidade. A identificacdo desses riscos, 0s
quais se encontram tanto no ambiente relacionado aos atores internos, ligados ao FNDE, quanto no
ambiente relacionado aos atores externos, equipe dos municipios que recebem recursos para a
execucdo do Proinfancia, esté inserida no processo de gestdo de riscos, ao qual a autarquia iniciou
a sua implementagdo em 2019.

2.3 Processo de Gestéo de Riscos

O processo de gestdo de riscos tem peculiaridades préprias para cada organizacao, tendo
em vista 0 seu ramo de atuagdo e as suas especificidades. Contudo, seguem estruturas modelo que
0 norteiam e etapas que, ao final, contribuem para minimizar as incertezas de uma organizacao.

A 1SO 31000 (2009) apresenta uma estrutura na qual ocorre o processo de gestéo de riscos,
iniciando-se pelo estabelecimento do contexto interno e externo, o qual define os critérios de risco,
indo para a identificacdo, analise, e avaliacdo, as quais fazem parte do processo de avaliacdo de
riscos, finalizando com o tratamento de riscos. Conforme visualizado na Figura 3, durante todo o
processo, permeiam a comunicacdo e consulta de forma prévia, e o0 monitoramento e a analise
critica de forma subsequente.

Figura 3: Processo de gestdo de riscos

/ \ - Estabelecimento do contexto / \
=) Identificacdo de riscos
COMUNlCACAO MONITORAMENTO
=) Andlise e avaliacdo de riscos

\ 4 J

Tratamento de riscos \
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Fonte: Elaborado pela autora, com base na ISO 31000, 2009



37

Cada uma dessas fases ou etapas serd explicitada a seguir, ressaltando que tanto a
comunicagdo quanto 0 monitoramento sdo uma constante no processo de gestdo de risco para que

esse seja implantado com eficiéncia, incorporando-se na cultura e nas praticas organizacionais.

2.3.1 Estabelecimento do contexto

O estabelecimento do contexto é uma fase ou etapa onde a organizacao define a estratégia
que serd adotada no processo de gestdo de riscos. Para isso, sdo fixados os parametros internos e
externos, € escolhida a equipe responsavel, as metodologias e normas especificas a serem
utilizadas, bem como ferramentas, relatérios, modelos e formularios, alinhando-se a delimitacdo
de tolerancia ao risco e ao escopo de aplicagdo, acompanhamento e monitoramento (STJ, 2016).

De acordo com a metodologia de gestdo de riscos adotada pela CGU (2018), na fase de
estabelecimento do contexto a alta administracdo analisa 0 processo organizacional e os seus
objetivos nos ambientes interno e externo, fazendo uma descri¢do do fluxo da gestdo de riscos no
que tange os atores envolvidos e os resultados esperados. Devem ser identificadas as unidades
responsaveis pelo processo, a periodicidade méaxima do ciclo do processo de gerenciamento de
riscos, as leis e os regulamentos relacionados ao processo, informacgdes sobre o contexto interno
do processo, levando-se em consideracdo as politicas, objetivos, diretrizes e estratégias que o
impactam, forcas e fraquezas relacionadas, percepcOes das partes interessadas, o apetite a riscos e
sistemas tecnoldgicos que apoiam 0 processo organizacional.

Entende-se por contexto, 0 ambiente no qual a organizacdo busca atingir os seus objetivos.
Assim, os objetivos da organizacdo como um todo ou em parte dela, devem ser aplicados ao
processo, projeto ou a atividade da gestdo de riscos, relacionando-se uns com 0s outros. Dessa
forma é possivel assegurar que os riscos significativos do objeto da gestdo de riscos sejam
identificados (TCU, 2018b).

O contexto da gestdo de riscos deve ser aderente ao contexto da gestdo estratégica. O
diagnodstico e a andlise de cenario devem ser utilizados para a definicdo dos riscos. Para se
estabelecer o contexto interno ou externo, € necessario identificar as necessidades e expectativas
para o desenvolvimento dos critérios de risco (ISO 31000, 2009).

A 1SO 31000 (2009) define que o contexto externo esta relacionado ao ambiente no qual a
organizacdo esta inserida, devendo identificar e analisar os atores envolvidos no desenvolvimento

dos critérios de risco. Nele podem estar inclusos os ambientes: cultural, social, politico, legal,
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econémico, bem como fatores e tendéncias que possam impactar sobre 0s objetivos da organizagéo.
O contexto interno, por outro lado, esté relacionado com a cultura, processos, estrutura e estratégia
da qual a organizagdo busca atingir os seus objetivos, através dos recursos disponiveis, por meio
dos processos por ela executados, direcionados pelas suas estratégias.

E usual que a documentacéo desta etapa do processo de gestdo de riscos seja feita por um
relato sucinto dos objetivos organizacionais e dos fatores criticos de sucesso para o alcance destes,
incluindo a analise dos fatores dos ambientes interno e externo, que pode ser obtida pela matriz
SWOTY: da analise das partes envolvidas e seus interesses, com o uso de artefatos tais como
analise de stakeholder e matriz de responsabilidades; e conjunto de critérios relevantes para
analisar e avaliar os niveis de risco, como escalas de probabilidade, escalas de consequéncias ou
impactos, estabelecendo quais os critérios a se considerar para definir se o nivel de risco € toleravel

ou aceitavel e se novas agdes de tratamento sdo necessarias (TCU, 2018Db).

2.3.2 Identificacdo dos riscos

A fase de identificacdo de riscos é de suma importancia para as fases seguintes, haja vista
que se um risco ndo for identificado nessa fase, ele ndo sera incluido nas andlises posteriores,
representando consequéncias significativas para a organizacdo. Assim, a identificacdo de riscos
engloba um processo de busca, reconhecimento e descricdo dos riscos encontrados no ambiente
interno ou externo da organizacao, tendo por base 0s seus objetivos e apoiando-se ha comunicacao
e consulta com as partes interessadas (1SO 31000, 2009).

Essa etapa tem como objetivo produzir uma lista abrangente de riscos, incluindo fontes e
eventos de risco que possam ter algum impacto na consecucdo dos objetivos identificados na fase
de estabelecimento do contexto. Essa identificacdo pode ser feita de diversas formas: partindo do
geral para o especifico, baseando-se em dados historicos ou buscando o conhecimento de
especialistas na organizacdo (TCU, 2018b).

Conforme a metodologia de gestdo de riscos da CGU (2018), pode-se identificar o0s riscos

respondendo a seguinte pergunta: quais eventos podem evitar, atrasar, prejudicar ou impedir o

10 SWOT - strengths, weaknesses, opportunities, threats, ou forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas. Analise
SWOT é uma técnica de planejamento estratégico utilizada para auxiliar pessoas ou organiza¢des a identificar variaveis
internas (forgas e fraquezas) e variaveis externas (oportunidades e ameacas) relacionadas a projetos ou agdes em
negoécios ou planejamento de projetos. A andlise da relacdo entre esses fatores é feita pela matriz SWOT (FRANK, A
G; SOUZA, D V; ECHEVESTE, M E; RIBEIRO, J L D, 2011).
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atingimento de um ou mais objetivos do processo organizacional? Ao identificar esses eventos,
deve-se analisa-los para saber se eles s&o um risco que pode comprometer os objetivos do processo,
uma causa para um risco ou uma fragilidade em um controle para tratar um risco.

A adequada identificacdo de riscos permite que se determine quais deles podem afetar 0s
programas, projetos ou processos de trabalho de forma positiva ou negativa, conforme os objetivos
estabelecidos. A principal serventia dessa fase é a documentacdo dos riscos existentes e a
capacidade conferida a Administracdo de se antecipar as ameacas e oportunidades. A equipe
responsavel identifica os riscos em potencial que, caso ocorram, afetardo a organizacao e determina
se eles representam oportunidades ou se podem ter algum efeito adverso na sua capacidade de

executar adequadamente a estratégia e de alcancar os objetivos (STJ, 2016).

2.3.3 Analise e avaliacé@o dos riscos

A anélise e a avaliagdo sdo etapas distintas da gestéo de riscos, tendo em vista que a primeira
oferece dados para a segunda e posteriormente para a necessidade ou ndo de tratamento dos riscos,
se for o caso.

Pelo fato de o risco ser uma funcéo de probabilidade versus impacto, a sua analise envolve
a apreciacdo das causas, as fontes de risco e as consequéncias positivas e negativas de ocorréncia
dessa probabilidade. A analise deve ser feita levando em consideracdo que 0s riscos podem
impactar direta ou indiretamente nos objetivos da organizacédo (ISO 31000, 2009).

Dependendo da conjuntura a que o risco esta exposto, a sua analise pode ser feita de forma
mais genérica ou minuciosa, conforme a disponibilidade de informacdes e recursos, podendo-se
aplicar trés métodos distintos: qualitativo, semiquantitativo ou quantitativo, ou ainda uma
combinacdo desses (TCU, 2018b).

A analise qualitativa pode ser utilizada para a valoracéo de riscos com impactos intangiveis
apresentando, em geral, resultados sem imprecisdes significativas. As suas técnicas incluem
pesquisas, benchmarking e analise de cenarios qualitativos.

Ao realizar uma analise qualitativa de riscos, deve-se verificar duas variaveis: a
probabilidade e o impacto. A probabilidade representa a possibilidade de ocorréncia de um
determinado risco, enquanto o impacto configura o evento, caso ocorra. Através do produto dessas

duas variaveis € possivel construir uma matriz de riscos e realizar a classificacdo dos seus niveis
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como baixo, médio e alto, que costumam ser definidos com cores diferentes como verde, amarelo
e vermelho, classificadas em células, cada qual representando uma informagédo (STJ, 2016).

Na anéalise semiquantitativa sdo utilizadas escalas numéricas para mensurar a consequéncia
e a probabilidade, combinando-os de forma que se produza o nivel de risco. Para essa afericdo, é
possivel que se faca uso de escala linear, logaritmica ou o tipo que for mais conveniente, conforme
a necessidade e o contexto da organizagdo (TCU, 2018b).

Nas Tabelas 3 e 4 sdo apresentados exemplos de escala de probabilidade e consequéncia,
com suas subsequentes descrigcdes e pesos. Neste caso sdo cinco niveis, mas podem ser utilizados
apenas 0s niveis basicos, que sdo os trés principais ao centro.

Tabela 3: Exemplo de escala de probabilidade

Probabilidade Descrigéo, desconsiderando os controles Peso
Muito baixa  Improvavel — em situacfes excepcionais 0 evento pode ocorrer, mas 1
as circunstancias ndo indicam essa possibilidade.
Baixa Rara — o0 evento pode ocorrer de forma inesperada ou casual, pois as 2
circunstancias pouco indicam essa possibilidade.
Média Possivel — de alguma forma o evento podera ocorrer, pois as 5
circunstancias indicam moderadamente essa possibilidade.
Alta Provavel — o evento podera ocorrer de forma até esperada, pois as 8

circunstancias indicam fortemente essa possibilidade.
Muito alta Praticamente certa — de forma inequivoca, o evento ocorrer, tendo 10

em vista gue as circunstancias indicam claramente essa possibilidade.
Fonte: Elaborado pela autora, com base no TCU, 2018b

Percebe-se a importancia de identificar a probabilidade de ocorréncia de um evento de
forma correta, tendo em vista a sua consequéncia e o0 seu impacto nos objetivos da organizagéo.
Assim, pode-se correlacionar os pesos de acordo com cada probabilidade e impacto (ou
consequéncia), direcionando-0s para a matriz de riscos.

Tabela 4: Exemplo de escala de consequéncia

Impacto Descricdo do impacto nos objetivos, caso o evento ocorra Peso
Muito baixo ~ Minimo — impacto nos objetivos (estratégicos, operacionais, de 1
informacao/comunicacédo/divulgacédo ou de conformidade).
Baixo Pequeno — impacto nos objetivos (idem). 2
Médio Moderado — impacto nos objetivos (idem), porém recuperavel. 5
Alto Significativo — impacto nos objetivos (idem) de dificil reversao. 8
Muito alto Catastrofico — impacto nos objetivos (idem) de forma irreversivel. 10

Fonte: Elaborado pela autora, com base no TCU, 2018b
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De forma mais especifica, de acordo com o Referencial Basico de Gestdo de Riscos do TCU
(2018b), para realizar uma analise quantitativa, € necessaria a obtengdo de dados factuais, o que
nem sempre € possivel. Métodos quantitativos mensuram valores como consequéncia e
probabilidade de ocorréncia, se baseando em valores praticos que servirdo para medir o nivel de
risco a partir de setores especificos, pertencentes a um determinado contexto.

Conforme a 1SO 31000 (2009), a avaliacdo é um processo que consiste na valoragdo dos
riscos identificados baseados nos critérios definidos no contexto de gestéo de riscos. Ela tem como
finalidade auxiliar na tomada de decisdo sobre quais riscos deverdo ser tratados e qual teréd
precedéncia nessa etapa, tomando por referéncia a analise dos riscos.

Essa norma aborda o fato de que se deve tomar decisfes considerando a tolerancia ao risco
assumida por partes alheias a organizacdo as quais se beneficiam do risco. A avaliagdo pode
concluir pelo ndo tratamento do risco, mas optando-se por trata-lo, é relevante que se observem
requisitos legais e regulatérios.

Para que a avaliacdo de riscos seja eficiente, é necessario que essa atividade seja realizada
continuamente, a medida que o0s riscos estiverem sendo monitorados, observando-se caracteristicas
inerentes e residuais. O risco definido como inerente é aquele sujeito a exposicdo oriunda de um
risco especifico previamente a acao de qualquer controle com o intuito de gerencia-lo; enquanto o
risco definido como residual é aquele obtido pela exposicdo remanescente de um risco especifico
apos um controle ser adotado para gerencia-lo (STJ, 2016).

De acordo com o referencial basico de gestédo de riscos do TCU (2018b), uma boa pratica
para embasar o processo de avaliagdo de riscos consiste em estabelecer critérios de priorizacédo e
tratamento relacionados aos niveis de risco. Esses niveis devem considerar o apetite ao risco,
dispondo-os em escala, do mais baixo, toleravel, ao mais alto, que exige uma acao imediata da alta

administracao.

2.3.4 Tratamento de riscos

Ao decidir por tratar os riscos, ha de se escolher entre as op¢des mais adequadas para cada
organizacdo, as quais permeiam os custos e os esfor¢os de implementacdo do tratamento, bem
como os beneficios decorrentes dele.

E recomendado que se elabore um plano de tratamento de riscos com a finalidade de

documentar como serdo implementadas as opgOes de tratamento escolhidas. Esse plano pode
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incluir as razdes pelo qual se optou pelo tratamento, os responsaveis pela aprovacdo e
implementacdo do plano, as acOes propostas e os recursos a serem utilizados, as medidas de
desempenho e restri¢des, o cronograma e a programacao do plano (ISO 31000, 2009).

Consoante o nivel de risco, ele vai se enquadrar em diferentes op¢des de tratamento como:
a) mitigar, quando o risco é classificado como alto, a implementac&o apresenta um custo/beneficio
ideal, objetivando reduzir as causas ou as consequéncias dos riscos; b) compartilhar, quando o risco
é classificado como alto, contudo a implementacdo ndo apresenta um custo/beneficio ideal; c)
evitar, quando o risco é classificado como alto mas a implementacéo apresenta um custo alto,
inviabilizando a sua reducdo; e d) aceitar, quando o risco esta classificado na faixa de apetite a
risco e nenhum controle é necessario para a mitigacao do risco (CGU, 2018).

O processo de tratamento dos riscos deve ser continuo e incluir a avaliagdo do tratamento
ja realizado; a avaliacdo quanto a tolerancia dos niveis de risco residuais; definicdo e
implementacdo de tratamento adicional, caso ndo sejam toleraveis; e avaliagdo da eficicia desse
tratamento (1ISO 31000, 2009).

2.3.5 Comunicacgdo e monitoramento dos riscos

Durante todas as fases do processo de gestdo de riscos, permeiam a comunicagdo as partes
interessadas internas e externas e 0 monitoramento das etapas que estdo sendo realizadas.

A comunicacdo as partes interessadas € relevante a medida em que ha um julgamento sobre
0s riscos baseado em suas percepcoes. Essas percepgdes podem variar em relacdo as diferencas de
valores, necessidades, suposicOes, conceitos e preocupacdes das partes interessadas. Como esse
panorama pode ter um impacto significativo sobre as decisdes tomadas, convém que as percepcoes
das partes interessadas sejam identificadas, registradas e levadas em consideracdo no processo de
tomada de decisdo. Convém que a comunicacao tenha o objetivo de facilitar a troca de informacdes
fidedignas, pertinentes, exatas e compreensiveis, tendo em conta os aspectos de confidencialidade
e integridade das pessoas (ISO 31000, 2009).

A comunicacdo, seja ela informativa ou consultiva, constante em todas as etapas ou
atividades da aplicacdo do processo de gestdo de riscos, deve ser feita entre a organizacao e as
partes interessadas, internas e externas. Destarte, a comunicacao tem o proposito de auxiliar no
estabelecimento do contexto acertado e assegurar que as visoes e percepcdes das partes interessadas

sejam verificadas, registradas e consideradas; auxiliar a assegurar que os riscos sejam identificados
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e analisados apropriadamente, reunindo setores de diversas especialidades; e garantir que todas as
partes envolvidas estejam cientes de seus papéis e responsabilidades, e analisem e manifestem-se
sobre o tratamento dos riscos (TCU, 2018b).

No contexto do processo de gerenciamento de riscos, 0 monitoramento deve ser realizado
primordialmente pelo setor responsavel pelo processo organizacional, de forma que se possa:
garantir que os controles sejam eficazes e eficientes; analisar as ocorréncias dos riscos; detectar
mudancas que possam demandar a revisdo dos controles ou do plano de tratamento; detectar os
riscos emergentes (CGU, 2018).

O monitoramento € uma etapa primordial na gestdo de riscos, tendo como finalidade:
identificar mudancgas no ambiente externo e interno, incluindo altera¢des nos critérios de risco e no
proprio risco, que possam demandar uma reviséo do tratamento de riscos e suas prioridades, assim
como identificar riscos emergentes; colher informacgdes adicionais para melhorar a politica, a
estrutura e o processo de gestdo de riscos; verificar 0s eventos, mudancas, tendéncias, sucessos e
fracassos e aprender com eles; e garantir que os controles sejam eficazes e eficientes no projeto e
na operacao (1SO 31000, 2009).

A atribuicdo de responsabilidades, bem como a segregacdo de funcbes relativas ao
monitoramento devem estar delineadas na politica da organizacdo, descritas nos planos, manuais
ou normativos da gest&o de riscos. E relevante que 0s responséaveis sigam essa documentacéo para
realizarem um monitoramento continuo de acordo com as func¢Bes que gerenciam e com 0S riscos
aos quais estdo supervisionando. Assim, é possivel medir o desempenho da gestdo de riscos
utilizando indicadores chaves, analise do ritmo das atividades, operagcdes ou fluxos, fazendo,
concomitantemente, um comparativo com os objetivos definidos pela organizacao para que eles
possam ser atingidos (TCU, 2018b).

2.4 Modelos de Gestao de Risco

Neste topico serdo apresentados os principais modelos ou frameworks de gestdo de riscos
de ambito internacional, que sdo utilizados pela administracdo publica federal: COSO (Committe
Of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) ou Comité de OrganizacGes
Patrocinadoras da Comissdao Treadway, ISO 31000:2009 (International Organization for
Standardization ou Organizacdo Internacional de Normalizacéo) e o The Orange Book (O Livro

Laranja).
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O TCU adotou, em seu Referencial Basico de Gestdo de Riscos, 0s trés modelos citados. A
CGU, em sua Metodologia de Gestdo de Riscos, adotou os dois primeiros, enquanto que o MP
elaborou 0 Manual de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo adotando
apenas 0 modelo COSO, o qual seré& considerado como norte nesta pesquisa.

Essa escolha se deu pelo fato do COSO ter como vantagem a possibilidade de uma viséo
global dos riscos. Com a utilizagdo do cubo, adotado neste modelo, é possivel ter uma amplitude
dos aspectos relevantes para a gestdo, contribuindo para a mitigacdo dos riscos, alinhando os
objetivos e estratégias organizacionais com 0s processos existentes.

Todas as organizagdes possuem uma missdo e um objetivo a cumprir, que recebem
influéncia de fatores internos e externos, tornando incerto o seu alcance ou 0 momento definido
para que seja atingido o seu objetivo. Conforme a ISO 31000 (2009), o efeito que essa incerteza
tem sobre os objetivos de uma organizacéo é denominado de risco. Todas as atividades, projetos
ou programas de uma organizacdo envolvem riscos, e é necessario gerencia-los através de um
processo de identificacdo, analise, avaliacdo e, se for o caso, tratamento. Ao longo dessas etapas,
0s responsaveis pelo processo comunicam e consultam as partes interessadas e monitoram e
analisam criticamente o risco e os controles que o modificam, a fim de assegurar que nenhum
tratamento de risco adicional seja requerido.

Para esse processo de gestdo de riscos, existem diferentes formas a se adotar, a depender
do perfil de cada organizacdo. O modelo mais recente é a norma ISO 31000:2009, que vem
passando por atualizacdes, bem como os modelos mais antigos que tém sido ajustados com
adaptacdes condizentes com a realidade. E possivel visualizar na Figura 4 a linha do tempo de
alguns dos modelos criados para o gerenciamento de riscos.

Figura 4: Linha do tempo de modelos de gerenciamento de riscos

1985 2001

*COSO | eOrange Book *COSO Il *ISO
31000:2009

Fonte: TCU, 2018b
Todos os modelos apresentados na linha do tempo possuem aplicacdo internacional,

servindo como referéncia para organiza¢fes do mundo inteiro. Ha de se observar, nos topicos
seguintes, que existem definicdes convergentes nessas normas no que tange os riscos, seus eventos

e resultados sobre os objetivos.
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A norma COSO - Gerenciamento de Riscos Corporativos - Estrutura integrada, define
riscos como eventos geradores de impacto, dividindo-os em negativos (aqueles que podem impedir
ou destruir a criacdo de valor existente), e positivos (0s que influenciam favoravelmente a
realizacdo dos objetivos, apoiando a criagdo ou a preservacdo de valor). O The Orange Book —
Gestdo de riscos — Principios e Conceitos relaciona riscos a incerteza dos resultados. E a norma
ABNT NBR 1SO 31000:2009 destaca que o risco € o efeito da incerteza, definida como um estado,
ainda que parcial, da deficiéncia das informagdes relacionadas a um evento, sua compreenséo, seu

conhecimento, sua consequéncia ou sua probabilidade.

2.4.1 COSO

Criada em 1985, nos Estados Unidos, com o objetivo de estudar as causas da ocorréncia de
fraudes em relatorios financeiros e contabeis e inicialmente denominada Treadway Commission,
algum tempo depois se tornou um Comité intitulado COSO, responsavel pela publicacdo de
critérios praticos, vastamente aceitos, para o estabelecimento de controles internos e para a
avaliacdo de sua efetividade. O COSO 1 foi o primeiro modelo, publicado em julho de 1992,
conhecido como Internal Control — Integrated Framework (Controles Internos — Estrutura
Integrada), alterando o conceito tradicional de controles internos, alertando as organizagdes sobre
a importancia de fornecer protecao contra riscos ( WANDERLEY; FONSECA; PAULA, 2015).

A origem do modelo COSO esta relacionada a um alto nimero de escandalos financeiros
ocorridos na década de 70, nos Estados Unidos, que alertaram para possiveis incertezas quanto a
confiabilidade dos relatorios corporativos. Nesse cenario, uma entidade do setor privado,
independente, sem fins lucrativos, voltada para o aperfeicoamento da qualidade de relatdrios
financeiros, principalmente para estudar as causas da ocorréncia de fraudes nesses relatorios, criou
0 COSO (TCU, 2018b).

Com a publicacdo do guia COSO I, e do conjunto de principios e boas praticas de gestéo e
controle interno apresentados por ele, a gestdo de riscos corporativos ganhou destaque. Desde
entdo, as organizacOes passaram a ser orientadas quanto ao aprimoramento dos seus sistemas de
controle interno. Segundo o guia, esses sistemas sdo formados por componentes integrados, que
incluem a avaliacdo de riscos (CGU, 2018).

Em 2004, foi desenvolvido pela empresa multinacional PricewaterhouseCoopers LLP, o

COSO Il ou ERM (Enterprise Risk Management - Integrated Framework ou Gestdo de Risco
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Empresarial — Quadro Integrado), que traz componentes, principios e conceitos para a gestao de
riscos corporativos. O seu propdsito é de fornecer estratégia de facil utilizacdo pelas organizacdes
para avaliar e melhorar a gestéo de riscos. Esse modelo de gestéo de riscos foi elaborado com foco
no cenario corporativo internacional, sobretudo na América do Norte e disseminado para demais
paises como o Brasil (TCU, 2018b).

O guia COSO ERM (2004) traz a definicdo de gerenciamento de riscos corporativos como
sendo um processo conduzido em uma organizacao, ndo apenas pelos gestores de alto escaldo, mas
por todo o corpo de funcionérios, aplicado no estabelecimento de estratégias definidas para
identificar eventos em potencial na organizagcdo como um todo, capazes de afeta-la. Ao administrar
0s riscos de modo a assegurar que eles sejam compativeis com o apetite a risco da organizacdo, ha
a possibilidade de uma razoavel garantia do cumprimento dos seus objetivos.

O COSO ERM definiu oito componentes em sua estrutura, relacionados as diferentes
categorias de objetivos e niveis organizacionais, quais sejam: Ambiente de Controle Interno,
Fixacdo de Objetivos, Identificacdo de Eventos, Avaliacdo de Riscos, Resposta a Risco, Atividades
de Controle, Informag6es e Comunicacdes, e Monitoramento.

O modelo ¢é apresentado sob o formato de matriz tridimensional (cubo), apresentado na
Figura 5, retratando uma visdo integrada dos componentes que os dirigentes das organizacdes
precisam adotar para gerenciar 0s riscos de maneira eficaz, procurando aliar os objetivos e a
estrutura proprios de cada organizacdo. Apesar de ser constituido por seis faces, o cubo do COSO
apresenta definicGes em trés das suas faces.

Figura 5: Cubo do COSO
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Pode-se observar que a face superior do cubo exibe categorias de objetivos que s&o comuns
em todas as organizagdes e que a gestdo de riscos deve fornecer seguranca razoavel para a sua
consecucdo. A parte frontal apresenta os componentes que devem fazer parte da rotina da
organizagdo, contribuindo para que a gestdo de riscos seja eficaz. A face lateral direita representa
a estrutura organizacional nas suas diferentes esferas, incluindo projetos, processos e demais

atividades que contribuem para o alcance dos seus objetivos (TCU, 2018b).

2.4.2 1SO 31000:2009

No ano de 2009 foi publicada a norma técnica 1SO 31000:2009 Risk Management —
Principles and Guidelines, que dispde sobre principios e boas préaticas para um processo de gestéo
de riscos corporativos. Atualmente € uma das principais referéncias mundiais sobre o assunto,
podendo ser aplicada em organizac6es de qualquer setor, ramo de atividade ou tamanho. O modelo
de gestéo de riscos concebido pela ISO 31000 aprimorou 0s conceitos, as diretrizes e as praticas
recomendadas em normas técnicas de aplicacéo local que a precederam, como a primeira do mundo
sobre Sistemas de Gestédo de Riscos Empresariais: AS/NZS 4360. (TCU, 2018b).

Essa norma australiana e neozelandesa, publicada em 1995, propde um processo estruturado
para o gerenciamento dos mais diversos tipos de riscos, entre 0s quais se destacam: os relacionados
a seguranca, a0 meio ambiente e a qualidade de produtos e servigos; os riscos financeiros e 0s
riscos relacionados a seguros e a politicas publicas, cujo processo tem como modelo a Figura 3,
apesentada no topico relativo ao Processo de Gestdo de Riscos.

Por se tratar de uma norma geral, a 1ISO 31000:2009 apresenta principios e diretrizes para
gerenciar qualquer tipo de risco em toda organizacao ou em parte dela, independentemente do seu
segmento. Ela tem como objetivo servir como um guia mestre no que tange a gestao de riscos e
harmonizar esses processos, fornecendo uma abordagem comum, que pode ser aplicada a uma
ampla gama de atividades, incluindo nesse escopo estratégias, decisdes, operacfes, processos,
funcgbes, projetos, produtos, servicos e ativos (TCU, 2018b).

Segundo a norma ISO 31000:2009, a estrutura da gestdo de riscos de uma organizacao é
composta por um conjunto de componentes que fornecem os fundamentos e o0s arranjos
organizacionais para a concepcdo, implementacdo, monitoramento, analise critica e melhoria
continua da gestdo de riscos através de toda a organizacdo, também proposta na AS/NZS 4360.

Esses componentes séo: Mandato e Comprometimento, Concepgédo da Estrutura para Gerenciar
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Riscos, Implementacdo da Gestdo de Riscos, Monitoramento e Analise Critica da Estrutura e
Melhoria Continua da Estrutura. A estrutura € uma das partes da norma 1SO 31000, além dos
principios e do processo de gestdo de riscos, 0s quais estdo inter-relacionados (CGU, 2018).

Uma contribui¢do fundamental da 1ISO 31000 é o processo de gestdo de riscos, o qual tem
como proposito fornecer uma abordagem comum para a aplicacdo sistemética de politicas,
procedimentos e préaticas de gestdo de riscos. Contudo, para que se garanta uma eficacia continua,
deve-se ter um forte engajamento dos gestores da organizacdo, assim como um planejamento
estratégico adequado para se obter o comprometimento de toda a instituicdo (TCU, 2018b).

Conforme a 1SO 31000 (2009), a organizagédo, em toda a sua estrutura, deve seguir alguns
principios a fim de alcancar uma gestdo de riscos eficaz. S&o eles: a gestdo de riscos deve criar e
proteger valor, deve ser parte integrante de todos 0s processos organizacionais, sendo parte da
tomada de decisbes. Deve abordar a incerteza de forma explicita, para que ela seja tratada; deve
ser sistematica, estruturada e oportuna para que apresente resultados consistentes e confiaveis. A
gestdo de riscos deve basear-se nas melhores informacdes disponiveis; deve ser feita sob medida
para a organizacao, considerando fatores humanos e culturais; deve ser transparente e inclusiva,
dinamica, iterativa e capaz de reagir a mudangas, pois a cada momento podem surgir novos riscos.
E por ultimo, a gestdo de riscos deve facilitar a melhoria continua da organizacdo, implementando
estratégias para aperfeicoar a sua maturidade (1SO 31000, 2009).

Antes de iniciar a concepcdo e a implementacdo da estrutura para gerenciar riscos, €
importante avaliar e compreender outros aspectos relacionados ao processo. Tanto o contexto
externo quanto o interno da organizacdo devem ser estudados, uma vez que ambos podem
influenciar significativamente a concepcéo da estrutura (ISO 31000, 2009).

A norma ISO 31000:2009 faz diversos apontamentos sobre a concepc¢do de uma estrutura
de gerenciamento de riscos: a politica de gestdo de riscos deve estabelecer os seus objetivos e 0
comprometimento da organizacdo em relagédo a gestdo de riscos de forma clara, sendo essa politica
comunicada apropriadamente. A organizacdo deve garantir que haja responsabilizacdo, autoridade
e competéncia adequada para gerenciar riscos, incorporando-o em todas as préaticas e processos da
organizacdo, de forma que seja pertinente, eficaz e eficiente. O processo de gestdo de riscos deve
estar associado aos demais processos organizacionais, sendo incorporado no desenvolvimento de
politicas, na andlise critica, no planejamento estratégico e de negocios, e nos processos de gestao
de mudangas (ISO 31000, 2009).
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H& um alerta da norma no que tange os critérios a serem utilizados para avaliar a
significancia do risco. Eles devem refletir os valores, objetivos e recursos da organizacéo, de forma
que alguns critérios podem estar relacionados a requisitos legais e regulatérios ou a requisitos que
a organizacio subscreva. E significativo levar em consideracdo que os critérios de risco sejam
compativeis com a politica de gestdo de riscos da organizacdo, definidos no inicio de qualquer
processo de gestdo de riscos e analisados criticamente de forma ininterrupta.

Esses critérios requerem técnicas adequadas para a avaliacdo dos riscos, as quais
encontram-se definidas na norma ABNT NBR ISO/IEC 31010:2012. Essa € uma norma de apoio
a 1SO 31000, a qual fornece orientacdes sobre a sele¢do e aplicacdo de técnicas sistematicas para

0 processo de avaliacdo de riscos.

2.4.3 The Orange Book

Publicado em 2004, o The Orange Book - Management of Risk - Principles and Concepts
(O Livro Laranja — Gerenciamento de Riscos — Principios e Conceitos), foi produzido e publicado
pelo HM Treasury (6rgdo governamental responsavel pelo tesouro ou finangas do Reino Unido)
Britanico, sendo a principal referéncia do programa de gestao de riscos do governo do Reino Unido,
iniciado em 2001. Além de ser compativel com padrdes internacionais de gestdo de riscos, esse
modelo tem como vantagens, introduzir e tratar esse tema de forma simples e holistica, facilitando
a sua compreensdo (TCU, 2018b).

Ao analisar a estrutura de gerenciamento de riscos dessa versdo do Orange Book
(Gerenciamento de Riscos — Principios e Conceitos), verifica-se alguns aspectos realgados, como
a necessidade de comunicacdo, revisdo e melhoria continua do processo implantado. Além de se
enfatizar a necessidade de considerar os relacionamentos de interdependéncia que a organizacao
mantém com outras instituicbes ou, nos termos definidos pelo guia, a organizacdo estendida (UK,
2004).

O Orange Book enfatiza 0 que pode ser denominado de organizacao estendida, ampliando
0 escopo da gestdo de riscos para incluir parceiros estratégicos. Como pode-se observar na
Estrutura de Gerenciamento de Riscos (Figura 6), um outro aspecto importante desta norma é a

énfase dada a comunicacdo e ao aprendizado, a qual permeia todo o processo (UK, 2004).
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Figura 6: Estrutura de gerenciamento de riscos
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Em 2009 o governo britanico divulgou o Risk Management Assessment Framework: a Tool
for Departments (Estrutura de Avaliacdo de Gerenciamento de Riscos: uma Ferramenta para
Departamentos), um artefato para verificar a gestao de riscos nas organiza¢des governamentais do
Reino Unido e identificar oportunidades de melhoria, que tem procedéncia em um modelo de
exceléncia de gestdo consolidado e utilizado em mais de trinta mil organizacdes. Ele é organizado
em sete componentes, podendo ser utilizado tanto por auditores como ser auto aplicada pelos
gestores (TCU, 2018b).

Com base no Orange Book, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao produziu o
Guia de Orientacdo para o Gerenciamento de Riscos, com o objetivo de apoiar o Modelo de
Exceléncia do Sistema de Gestdo Publica (GESPUBLICA) e fornecer uma introducfo ao tema
gerenciamento de riscos. Nessa mesma linha, o TCU (Tribunal de Contas da Unido) e o STJ
(Superior Tribunal de Justica) adotaram o Orange Book como referéncia para 0s seus processos de
gerenciamento de riscos.

O guia apresentado no Livro Laranja define que a aceitacdo de riscos deve considerar
critérios definidos pelos administradores, 0s quais podem ser: apetite de risco corporativo -

montante de risco considerado aceitavel, definido pela alta administracdo; apetite de risco delegado
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- semelhante ao corporativo, mas definido no &mbito das unidades e divisdes organizacionais, de
acordo com alcadas pre-definidas; e apetite de risco de projeto — com caracteristicas do primeiro,
com a peculiaridade de ser definido para um projeto especifico (UK, 2004).

Nesse contexto, evidencia-se que o guia adota um modelo de gestdo de riscos que pode
auxiliar no desenvolvimento de politicas institucionais sobre o tema, além de ser aplicavel em
diversos niveis, desde a organizacdo como um todo, de forma mais ampla, até em projetos ou
operacOes, de forma mais especifica, trazendo elementos relevantes para a construcdo de uma

matriz de riscos.

2.5 Elaboracéo de uma Matriz de Riscos

Neste topico serd explanado o objetivo geral desta pesquisa: a construgdo de uma matriz de
riscos para o Proinfancia. Portanto, apés identificar os riscos do Programa desde o planejamento
orgamentario para financia-lo, passando pela elaboragdo dos projetos, a pactuacao da obra entre 0s
entes federados e o0 FNDE, até a conclusdo e prestacdao de contas desta, sera construida a matriz.
Nela, serdo enquadrados os riscos classificando-os quanto a probabilidade de ocorréncia e o
impacto causado, possibilitando aos gestores mensurar e avaliar o que pode prejudicar o alcance
dos objetivos do Proinfancia.

Segundo Brasiliano (2010), os processos de gerenciamento de riscos corporativos
encontram-se na etapa de planejamento e execuc¢éo, tendo os seguintes objetivos:

e Alinhar o apetite a risco com a estratégia adotada;

e Fortalecer as decisdes em resposta aos riscos;

e Reduzir as surpresas e prejuizos operacionais;

e ldentificar e administrar riscos multiplos e entre empreendimentos;
e Aproveitar oportunidades;

e Otimizar o capital.

Dessa forma, a matriz de risco é utilizada para priorizar as ac6es e tipos de abordagem em
relacdo aos riscos. Os seus fatores sdo pontuados com pesos e notas, apresentando nos seus eixos
escalas de probabilidade de ocorréncia e impacto corporativo para um dado fator de risco,
propiciando aos gestores um auxilio na identificacdo de eventos que possam comprometer o

alcance das metas propostas.
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Para a construcdo de uma matriz de riscos, inicialmente deve-se identificar os possiveis
riscos através de um processo interativo, com a possibilidade de incluir consultores, clientes
internos e externos, usuarios, a equipe do projeto e demais partes interessadas. Conforme o nivel
de conhecimento sobre o projeto vai aumentando, é possivel que se identifiguem novos riscos
(TORRES; LEMOS, 2018).

De forma que o encontro entre os eixos de probabilidade e impacto estabeleca o risco
inerente, definido como aquele que ndo considera quaisquer controles que reduzam ou venham a
reduzir a probabilidade de impacto ou ocorréncia deste. Essa classificacdo se da com o risco baixo,
médio ou alto em uma matriz simples ou, além desses, incluindo os riscos com probabilidade de
ocorréncia e impacto muito baixo ou muito alto, especificados em uma matriz mais detalhada
(CGU, 2018).

O risco ¢ uma funcédo da probabilidade de ocorréncia de um evento e do impacto causado
por ele. Na analise de riscos, compreende-se a natureza e determina-se o nivel de risco para o seu
posterior tratamento. Para isso, atribui-se a cada risco uma classificagdo tanto para a probabilidade
quanto para o impacto. Neste estudo, em que estd sendo utilizada uma metodologia mista para
analise do Programa Proinfancia, definiu-se o impacto pelo método qualitativo, e a probabilidade
e o nivel de risco, por qualificadores em escala (muito baixo, baixo, médio e alto, muito alto). A
Figura 7 apresenta uma versdo simplificada da matriz de riscos (TCU, 2018b).

Figura 7: matriz de riscos simples

Probabilidade baixa Probabilidade alta
Impacto alto Impacto alto

MEDIO ALTO

Probabilidade baixa Probabilidade alta
Impacto baixo Impacto baixo

BAIXO MEDIO

225555 PROBABILIDADEDDDDD>D>D>
Fonte: TCU, 2018b
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O objetivo da elaboracdo de uma matriz de riscos para o Proinfancia é permitir aos gestores

uma visualizagdo dos riscos e sugerir a implementagdo de uma forma de tratamento de cada risco
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inerente a esse processo tendo por base o Manual de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles
Internos da Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MGOP, 2017).
Apobs a identificacdo e avaliagdo dos riscos, e com a constru¢do da matriz, serdo possiveis o
acompanhamento e um melhor gerenciamento dos pontos onde causam impacto negativo no
Programa, os quais incluem os processos de planejamento, identificacdo, anlise, planejamento de
respostas, monitoramento e controle de riscos de um projeto.

Apbs a explanacdo do referencial tedrico desta pesquisa, serd apresentada a sua
metodologia, pontuando os procedimentos utilizados para o alcance do resultado definido: a

construcdo da matriz de riscos para o Proinfancia.

3. METODOLOGIA

S&o apresentados, neste capitulo, os métodos, técnicas e procedimentos utilizados para a
consecucao da pesquisa proposta: a gestdo de riscos do Programa Nacional de Reestruturacao e
Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacéo Infantil - Proinfancia. Para
tanto, a pesquisa tem como base metodologica a abordagem qualitativa, onde verifica-se o impacto
dos riscos, e a abordagem quantitativa, onde estimam-se 0s pesos para se medir a probabilidade de
risco do Programa, portanto uma metodologia mista. O estudo concentrou-se inicialmente na coleta
de informac6es tanto bibliografica quanto pelo SIMEC e, posteriormente, na elaboracgéo e aplicacédo
de entrevistas, questionarios e suas analises.

Apos estabelecer o contexto (o ambiente interno — FNDE — e externo — estados selecionados
no cenario da pesquisa), foram identificados e documentados os riscos buscando-se dados
historicos do Programa e conhecimento dos especialistas para, posteriormente, ser feita a analise e
avaliacdo deles. A matriz de riscos para o Proinfancia foi elaborada com o intuito de promover um
tratamento desses riscos, de forma que 0 monitoramento seja uma constante nesse processo.

O FNDE, financiador do Programa Proinfancia, iniciou a gestao baseada em riscos em maio
de 2019. Com a regulamentacdo da Portaria n°® 57/2019 CGU e a definicdo de diretrizes, etapas e
prazos para que os 0rgdos federais criassem seus proprios programas, a autarquia se adequou a
legislacdo e desenvolveu o Programa de Integridade, com o objetivo de identificar e monitorar
areas de risco. Essa pesquisa, inspirada na gestdo de riscos institucional, faz um aprofundamento

da gestdo de riscos, focando no Programa Proinfancia.
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Tendo em vista que o0 objetivo do Programa é prestar assisténcia financeira aos municipios
e ao DF, para alcanga-lo é necessario que exista 0 minimo de riscos possivel. Ao optar pela
metodologia do MP, que utiliza 0 COSO para o0 gerenciamento de riscos, serdo seguidos 0s oito
componentes das quatro categorias de objetivos e niveis organizacionais. E para construir a matriz
para o0 Proinfancia, utilizar-se-4 as Tabelas 3 e 4 de probabilidade e consequéncia (impacto)

propostas pelo TCU e apresentadas no item 2.3.3, referente a Anélise e avaliacdo dos riscos.

3.1 Tipo de Pesquisa

Para definir o tipo de pesquisa a ser utilizada, Creswell (2007) recomenda que sejam feitas
algumas perguntas que virdo a fornecer a estrutura geral para uma proposta: 0 que se propde a
estudar? Quais 0s ambientes e pessoas a serem estudados? Quais os métodos pretendidos para gerar
dados? E como seré a analise dos dados e a sua validagao?

Essas trés perguntas foram trabalhadas nesta pesquisa, e apds responder a primeira, tendo
sido base para a escolha do titulo desse trabalho, verificou-se a viabilidade do estudo proposto,
para entdo responder as demais questdes contextualizadas a seguir, optando-se pelo método misto
de pesquisa, com énfase tanto qualitativa quanto quantitativa.

A conducdo da abordagem qualitativa se da em razdo do estudo se propor a descrever,
compreender e interpretar o funcionamento do Programa Proinfancia, na sua vertente de
construcdo, identificar os riscos aos quais 0 Programa esta sujeito, em cada uma das suas etapas,
analisar a percepcao dos riscos do ponto de vista dos atores internos e externos envolvidos com o
Proinfancia e propor uma matriz de riscos a ser aplicada ao processo de gestdo da construcao das
creches e pré-escolas.

Dentro dessa abordagem, foram realizadas entrevistas e aplicados questionarios com 0s
envolvidos no Programa que atuam nas coordenacdes do FNDE e nos estados escolhidos pela
pesquisa. Com base nos documentos analisados e no resultado dos dados coletados nas entrevistas
e questionarios, foi possivel identificar, classificar os riscos do Programa quanto a probabilidade e
0s impactos, e construir a matriz de riscos para o Proinfancia.

O Programa Proinfancia ja foi abordado em outras pesquisas sem, contudo, ter sido feito
um estudo sobre a gestdo de risco a ele relacionada. Portanto, Creswell (2007) afirma justamente
que a abordagem qualitativa se refere a uma pesquisa sobre um tépico novo ou que nunca tenha

sido abordado, a exemplo do foco desta pesquisa. Um dos propdsitos da gestéo de riscos € assegurar
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0 alcance dos objetivos identificando, antecipadamente, 0s possiveis eventos que poderiam fazer
com que, no caso do Proinfancia, as obras sofressem algum empecilho prejudicando a sua
concluséo.

Contudo, para chegar a um desfecho sobre os riscos do Programa, foi necessario fazer uma
pesquisa quantitativa, utilizando os dados fornecidos pelo SIMEC, identificando a situacdo das
obras classificadas em concluidas, paralisadas ou inacabadas, nos estados em que elas tiveram
maior e menor éxito nos anos de 2007 a 2019. Como o Proinfancia tem ambito nacional, a amostra
colhida foi relativa aos dois extremos, ou seja, sucesso e fracasso na conclusdo das obras. Apds a
selecdo da amostra, foram aplicados questionarios para a coleta de dados, 0s quais tiveram a sua
estrutura organizada de forma esquematizada e direta, contemplando as varias etapas do Programa.

No método quantitativo, Creswell (2007) afirma que um projeto de levantamento de dados
fornece uma descricdo quantitativa ou numérica de tendéncias, atitudes ou opinides de uma
determinada populacdo ao estudar uma amostra dela. A partir dos resultados da amostragem, o
pesquisador generaliza ou faz alegac6es sobre os dados coletados.

Tendo em vista a abrangéncia nacional do Programa, com a cobertura da totalidade dos
estados e 0 universo de municipios que o Programa engloba, portanto inviavel a avaliacdo total,
optou-se por adotar uma amostra representativa do universo, ou seja, 4 estados além de um estado
para pré-teste, que contivessem um alto percentual de obras paralisadas ou inacabadas e, de forma
oposta, um alto percentual de obras concluidas em um menor espaco de tempo, associando-0s ao
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), o qual ajusta o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) para a realidade dos municipios, refletindo as especificidades e
desafios regionais (GIL, 2017).

Quanto a natureza da pesquisa, essa é definida como exploratéria, pois foi feito um
levantamento dos dados relativos ao Proinfancia, suas falhas e virtudes, buscando conhecer e
compreender o tema abordado através de pesquisa bibliogréafica, entrevistas, questionarios e analise
dos dados colhidos; e descritiva, com o intuito de descrever e registrar o Programa da maneira
como ele funciona, em todas as suas etapas, detalhando a realidade deste e os fatores de riscos que
ocasionam efeitos negativos na construcdo de creches e pré-escolas, culminando em obras
inacabadas ou paralisadas.

O estudo de caso foi aplicado como estratégia de investigacao, onde realizou-se um estudo

profundo do Proinfancia a fim de atingir o objetivo geral destacado, ou seja, a constru¢do da matriz
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de riscos. Segundo Marconi e Lakatos (2003), na investigacdo deve ser feito um exame do tema
abordado, considerando todos os fatores que o influenciaram e analisando-0s em todos 0s seus
aspectos.

Seguindo os passos da matriz do COSO, indicada na metodologia do MP, percorreu-se 0s
oito componentes listados (Ambiente de Controle Interno, Fixagdo de Objetivos, Identificacdo de
Eventos, Avaliacdo de Riscos, Resposta a Risco, Atividades de Controle, Informacbes e
ComunicacOes, e Monitoramento). A partir da fixacdo do objetivo desta pesquisa, focou-se
inicialmente no seu ambiente interno, identificando os eventos de risco para posteriormente avalia-
los e propor uma resposta ao risco com a elaboracdo da matriz para o Proinfancia e a realizacéo de
atividades de controle do Programa. O que o COSO denomina de categorias de objetivos, s&o 0s
estratégicos, operacionais, comunicacao e conformidade, permeiam ao longo do trabalho, fazendo-
se complementar pelos dois ultimos componentes: informagdes/comunicacdes e monitoramento.

Para a melhor compreensdo do tema e alcance do objetivo desta pesquisa, produziu-se um
estudo buscando uma analise de dois tdpicos principais para auxiliar na constru¢ao da matriz de
risco do Programa:

v' 0s riscos do Programa Proinfancia em todas as suas etapas, desde o planejamento
orcamentario, elaboracdo dos projetos, pactuacdo da obra entre os entes federados e o
FNDE, até a conclusdo desta;

v' a percepcdo dos riscos na perspectiva dos funciondrios do FNDE que contribuem
diretamente com o funcionamento do Proinfancia e pela perspectiva dos fiscais e gestores
dos entes federados entrevistados conforme selecdo da amostra.

Como um dos cenarios centrais da pesquisa € 0 FNDE, sera apresentada uma explanacéo
sobre o0 érgdo e os atores envolvidos para que se possa obter um panorama geral sobre as suas

caracteristicas, com enfoque no Programa aqui destacado.

3.2 Caracterizacdo da Organizacao e dos Atores Envolvidos

A pesquisa em questdo envolve a participacdo do FNDE, dos estados, municipios e do
MEC, sendo que um dos principais ambientes de estudo ¢ o FNDE, autarquia criada pela Lei
Federal n° 5.537, de 1968. E responséavel pela execucdo de politicas educacionais do Ministério da

Educacdo — MEC e tem como objetivo prestar assisténcia técnica e financeira aos estados e
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municipios, como forma de contribuir para a implementacdo de parcela das acdes educacionais
desenvolvidas pela Uniéo.

No ambito das previsdes constitucionais e da Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo
Nacional — LDB, uma parcela da oferta de assisténcia técnica e financeira da Unido aos sistemas
de ensino foi destinada ao FNDE que, de acordo com a sua lei de criacdo, deve desincumbir-se
dessa tarefa, voltando-se principalmente para a educacao béasica publica, mas sem nela se exaurir -
buscando o aperfeicoamento das condi¢des e qualidade do processo de aprendizagem.

No que tange a assisténcia financeira, a atividade do FNDE volta-se para o financiamento
de programas e projetos de ensino e pesquisa, construcdo e reforma de escolas publicas, dentre
outros. De forma mais especifica, essa pesquisa estd focada na analise do funcionamento do
Programa Proinfancia, que é implementado pela Coordenagdo-Geral de Implementacdo e
Monitoramento de Projetos Educacionais (CGIMP), apés a anélise inicial da Coordenagédo Geral
de Infraestrutura Educacional (CGEST), as quais fazem parte da Diretoria de Gestdo, Articulacao
e Projetos Educacionais (DIGAP).

Em se tratando do gerenciamento de sistemas, a CGIMP é responsavel pelo médulo Obras
2.0 do SIMEC, por meio do qual é viabilizada a execugdo e 0 monitoramento do Programa; e a
CGEST é responsavel pelo gerenciamento do modulo PAR do SIMEC, no que tange as obras € 0s
seus tramites iniciais. Antes disso, a DIGAP faz um trabalho conjunto com a DIFIN (Diretoria
Financeira) para definir o orcamento destinado ao Proinfancia.

No ambito do FNDE, o Programa tem o seu inicio e conclusdo percorridos nessa DIGAP,
a qual é responsavel pela iniciativa quanto a elaboracdo de normativos (manuais, resolucées) sobre
o Proinfancia, com a participacédo técnica das Coordenacdes pelas quais ela responde. Contudo,
participam indiretamente desse processo, a DIFIN, com o planejamento or¢camentario anual e o
repasse de recursos financeiros; a CGAPC (Coordenacdo Geral de Acompanhamento de Prestacao
de Contas) que realiza a prestacdo de contas de convénios, a PROFE (Procuradoria Federal), com
a analise e parecer juridico de documentos; e a AUDIT (Auditoria Interna), desenvolvendo
fiscalizacdes documentais e presenciais de todas as etapas do Programa, visando melhorias.

Em seguida pode-se visualizar, na Figura 8, o organograma da autarquia com as referidas
Diretorias e Coordenacdes responsaveis pelo funcionamento do Proinfancia, reformulado ha 2
anos, sendo integrante do Relatério de Gestdo do FNDE (2019), composto pelo Conselho

Deliberativo, Presidéncia, Diretorias e demais setores que contribuem para o funcionamento e
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execucdo das atividades relacionadas ao financiamento de recursos que objetivam propiciar uma
educacéo de qualidade no Brasil.
Figura 8: Organograma do FNDE
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Fonte: Relatério de Gestdo do FNDE, 2019

Além do FNDE, o MEC participa do processo de gestdo de riscos do Proinfancia sendo
responsavel pela articulacdo orcamentaria e pela sua concepcdo, em parceria com o FNDE, e
validacdo das diretrizes do Programa. O atual MEC, 6rgdo do governo federal do Brasil, foi
fundado pelo decreto n° 19.402 de 14 de novembro de 1930, com o nome de Ministério dos
Negdcios da Educacdo e Saude Publica, sendo nomeado, 23 anos depois, como Ministério da
Educacdo e Cultura pela lei © 1.920, de 25 de julho de 1953. O decreto n° 91.144 de 15 de margo
de 1985 criou 0 Ministério da Cultura, mantendo o nome MEC somente para a¢des de educacéo,
ensino, pesquisa e extensdo universitaria e atualmente o MEC responde apenas pela educacéo.

A Secretaria de Educacdo Basica (SEB), pertencente ao MEC, tem o Proinfancia como um
dos seus programas, estabelecendo indicadores de resultado e impacto, a saber: ampliar a oferta e
a melhoria da qualidade da educacdo na primeira infancia, propiciando o acesso, permanéncia e
aprendizagem com equidade, fazendo cumprir o que foi instituido na Meta 1 do Plano Nacional de

Educacdo — PNE. A SEB atua na formulacdo de politicas para a educacdo infantil, o ensino
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fundamental e o ensino médio; planeja, orienta e coordena a implementacdo dessas politicas por
meio da cooperacdo didatico-pedagdgica, tecnoldgica, técnica e financeira (BRASIL, 2018).

Em se tratando do &mbito financeiro, o0 FNDE utiliza, para o controle de dados e execucao,
além do SIMEC, outros quatro sistemas. O SIGEF (Sistema Integrado de Gestdo Financeira), tido
como o elo de comunicacdo financeira entre as entidades federais e o FNDE. Por ele sdo realizados
repasses financeiros com intermédio do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI),
um sistema contabil que tem a finalidade de realizar todo o processamento, controle e execucao
financeira, patrimonial e contébil do governo federal brasileiro. O SIOPE (Sistema de Informac6es
sobre Orcamentos Publicos em Educacdo), ferramenta eletronica que permite a coleta, o
processamento, a disseminagdo e 0 acesso publico as informagdes referentes aos orgcamentos de
educacéo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Alem do SICONV (Sistema
de Gestéo de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal), onde se encontram as obras
do Proinfancia mais antigas, pactuadas por convénios (FNDE, 2017).

Conforme a Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Brasil, 1996), que estabelece
diretrizes e bases da educacdo nacional, o repasse dos valores da Unido, aos estados, Distrito
Federal e municipios, referentes a manutencéo e desenvolvimento do ensino publico, de no minimo
dezoito por cento da receita resultante de impostos, ocorrera ao 6rgéo responsavel pela educacao,
no caso 0 MEC. Dessa forma, ele recebe recursos da Unido e repassa ao FNDE para que este possa
fazer o gerenciamento das transferéncias aos municipios.

Segundo essa legislagéo, os recursos publicos destinados a educacao serdo originarios de
receita de impostos préprios da Unido, estados, Distrito Federal e municipios; de receita de
transferéncias constitucionais dentre outras; receita do salario-educacdo além de outras
contribuicdes sociais; receita de incentivos fiscais, e demais recursos previstos em lei. Dessa forma
que o repasse dos valores constitucionais é designado a manutencéo e desenvolvimento do ensino.

O papel dos estados, municipios e do DF no processo de gestéo de riscos do Proinfancia se
inicia com o interesse na pactuacdo de obras com o FNDE, manifestado pelo preenchimento do
diagndstico no PAR. Atualmente sdo 26 estados e o Distrito Federal, divididos em 5 regides, sendo
0s estados gue contam com a maior quantidade de municipios Minas Gerais (853) e Séo Paulo
(645) e com a menor gquantidade: Roraima (15), Amapa (16) e Acre (22) (IBGE, 2018).

Proporcionalmente, até o ano de 2019, o FNDE cadastrou a maior quantidade de creches e

pré-escolas para os estados de Minas Gerais (1048) e Sdo Paulo (905) e a menor quantidade para
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os estados do Amapé (34), Roraima (41) e Acre (50), conforme pesquisa no SIMEC, mddulo Obras
2.0. Contudo, para a escolha da amostra da pesquisa utilizou-se, conforme Gil (2017), a
amostragem estratificada, a qual se caracteriza por uma selecdo de subgrupos da populagédo
considerada, combinando-se o IDHM com os estados que contém a maior quantidade de obras

paralisadas e inacabadas e a maior quantidade de obras concluidas em um menor espaco de tempo.

3.3 Participantes da Pesquisa

Para que o objetivo do Programa pudesse ser alcancado, foi necessario contar com a
colaboracéo e empenho de atores internos (vinculados ao FNDE) e externos (atuantes nos entes
recebedores de recursos que executam a construcdo das creches e pré-escolas).

No contexto do FNDE, estéo envolvidas algumas areas as quais participam diretamente das
atividades relacionadas ao Programa Proinfancia vinculadas a DIGAP: CGEST, responsavel pela
etapa de diagnostico das a¢Oes cadastradas pelos estados, municipios ou DF, no SIMEC PAR, pela
aprovacao técnica inicial da obra, geracdo de Termos de Compromisso, emissao de empenhos,
elaboracao dos projetos de engenharia e pela analise da prestacdo de contas quando da conclusao
da obra; CGIMP, responsavel pelo cadastro da obra no SIMEC Obras 2.0, acompanhamento da
execucdo da obra, analise das solicitacdes de desembolso e pela analise técnica de prorrogacao dos
Termos de Compromisso; e CGDEN (Coordenacdo Geral de Programas para o Desenvolvimento
do Ensino), responsavel pela solicitacdo de pagamento e pelas prorrogaces dos Termos de
Compromisso.

Participando indiretamente do Programa, e vinculada a DIFIN, esta a CGEOF
(Coordenacdo Geral de Execucédo e Operacdo Financeira), responsavel pela efetivacdo do repasse
de recursos do FNDE para os entes federados e a CGPLO (Coordenacdo Geral de Planejamento
Orcamentario), responsavel pelo planejamento e acompanhamento or¢camentario juntamente com
as areas gestoras do Programa, e a CGAPC (Coordenacao Geral de Acompanhamento de Prestacédo
de Contas) que realiza a prestacdo de contas de convénios; a PROFE, Procuradoria Federal junto
ao FNDE, que faz a analise juridica dos processos, e vinculada a AUDIT, esta a CORAP
(Coordenacdo de Auditoria de Programas e Projetos Educacionais), que contribui para a melhoria
do processo, realizando inspec¢des no Programa.

O organograma da DIGAP, diretoria responsavel pela gestdo do Programa de financiamento

de escolas de educacéo infantil do governo federal, pode ser visualizado na Figura 9. Nele constam
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as suas coordenacdes e coordenacbes-gerais, que realizam o trabalho técnico relativo as obras do
Proinfancia e dos demais programas abarcados pela autarquia.
Figura 9: Organograma da DIGAP
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Infraestrutura Educacional Implementagéo e Programas para o Programas Especiais
Monitoramento de Desenvolvimento do Ensino
Projetos Educacionais
COINF COMAP COVEN CONFE
Coordenagao de Coordenacao de Coordenagao de Convénios Coordenagao Nacional de
Analise de Infraestrutura Monitoramento e Avaliagao Formacdo pela Escola
de Programas
CAEPE
CODIN Coordenacio de COPCI
Coordenagdo de Andlise e Emprenho de Coordenagdo de
Desenvolvimento de Projetos Educacionais Projetos de
Infraestrutura Cooperacdo Internacional
COHAP
Coordenacao de
Habilitagdo para
Projetos Educacionais

Fonte: FNDE, 2017

Pelo fato de o FNDE ser uma autarquia vinculada ao MEC, a SEB — Secretaria de Educacéo
Basica desse Ministério — inclui-se nesta pesquisa como autor interno. A Secretaria tem
participacdo no Programa atuando na sua gestdo administrativa e, até 2019, financeira e
orcamentaria, elaborando politicas para a educacgdo infantil, dentre outras.

Os atores externos a pesquisa sdo 0s engenheiros ou arquitetos contratados pelas prefeituras,
que sdo os fiscais das obras, e 0s secretarios de educacdo e demais gestores do Programa que
trabalham nas prefeituras dos estados selecionados para a pesquisa e que estdo cadastrados no
SIMEC Obras 2.0, fazendo a alimentacdo do sistema no que tange a documentacdo de licitacéo,
contratacdo, e informacdes sobre o andamento da obra. O estado do Maranhdo teve participacdo na
pesquisa como ator externo respondendo os questionarios teste e os estados de Minas Gerais, Sao
Paulo, Rio Grande do Sul e Para tiveram participacdo efetiva na pesquisa contribuindo com as

respostas dos questionarios utilizados para coleta de dados.



62

3.4 Instrumentos de Coleta de Dados

Por se tratar de uma pesquisa mista, foram utilizados diversos tipos de instrumentos de
coleta de dados. Inicialmente se fez uso de documentos (artigos, livros, legislagdes) relacionados
ao tema da pesquisa: gestdo de riscos e o Programa Proinfancia. Concomitantemente foram
pesquisados materiais que embasam a metodologia do trabalho, para finalmente serem realizadas
as entrevistas e aplicados os questionarios que subsidiaram a consisténcia das informac6es colhidas
nos documentos objeto da pesquisa.

Para Creswell (2007), é possivel reunir dados quantitativos e qualitativos em um mesmo
estudo, fazendo-se uso de métodos multiplos tanto de coleta quanto de analise de dados, que trazem
a necessidade de explorar o Programa Proinfancia, no caso em questdo, e explicar sobre a
construcdo da matriz de risco, fazendo-se uso de dados textuais e dados numéricos.

Dessa forma, o primeiro passo para a coleta de dados é a delimitacdo de fronteiras para o
estudo. Identificou-se os locais e as pessoas adequadas para colaborar com a resolucéo do problema
de pesquisa e o tipo de dados a serem coletados. Apos esse procedimento, realizou-se a coleta de
dados e obteve-se informacdes através de documentos, observacdes, entrevistas e questionarios,
estabelecendo um protocolo para o registro do que foi coletado (CRESWELL, 2007).

Conceituado por Marconi e Lakatos (2003), o questiondrio € composto por perguntas
ordenadas que devem ser respondidas por escrito, na auséncia do entrevistador, acompanhado de
um texto explicativo a respeito da pesquisa. No caso desta pesquisa, optou-se por perguntas
fechadas, contendo apenas uma unica aberta, respondidas por meio eletrénico.

Segundo esses autores, a entrevista € um encontro entre duas pessoas para que uma delas
forneca informacdes sobre um assunto especifico, de cunho profissional, optando-se pelo tipo ndo
estruturada, focalizada, de forma que o entrevistador elaborou um roteiro de perguntas, mas teve
liberdade para explorar outras questfes fora dele.

Tido como o cenario natural, o FNDE foi um local fundamental para o recolhimento de
informacGes relevantes a pesquisa passando-se por cada area ligada ao Programa, para a realizacao
das entrevistas com os respectivos especialistas.

Foi feito um roteiro de entrevista elaborado especificamente para cada coordenacdo que
estd envolvida com o Proinfancia, abordando a tematica dos aspectos de risco em cada uma das
areas. O foco foi na gestdo deste, de forma que se vislumbrou obter informacGes sobre os possiveis

riscos do Proinfancia, em todas as suas etapas.
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Foram programadas entrevistas feitas com os especialistas internos da autarquia alvo deste
trabalho, sendo selecionados aqueles que respondem por cada area do FNDE que estejam
relacionados ao processo, conforme Tabela 5, além de um outro especialista da area indicado por
este primeiro. Os Unicos atores envolvidos na pesquisa que ndo participaram da entrevista foram
0s responsaveis lotados na SEB, na PROFE e na CGAPC, devido ao fato das atividades destas
serem acessorias ao Programa e da primeira, pela sua inviabilidade quanto ao retorno de contatos
feitos por e-mail.

Tabela 5: Ciclo do Proinfancia por atividade realizada e area responsavel

ATIVIDADE AREA
RESPONSAVEL

Aprovacdo do cadastro da obra, geracdo do Termo de Compromisso, CGEST
reformulacéo e analise da prestacdo de contas
Monitoramento da execucéo e analise de desembolso da obra CGIMP
Solicitacdo de pagamento e geracdo de Termo Aditivo CGDEN
Pagamento das parcelas do desembolso CGEOF
Planejamento or¢camentario CGPLO
Inspecdo da conformidade do Programa CORAP

Fonte: elaborado pela autora

Para os atores externos foram encaminhados questionarios, sendo escolhidos fiscais, e
secretarios de educacdo de municipios pertencentes aos estados que apresentam 0 maior e menor
indice de Desenvolvimento Humano Municipal, relacionando-se com aqueles que se encontravam,
dentro do periodo delimitado pela pesquisa, com obras em situacdes extremas da execucdo do
Programa. Tal situacéo é definida para 0s municipios que possuem a maior quantidade de escolas
de educacéo infantil concluidas em menor espaco de tempo e, de forma oposta, 0s que possuem a
maior quantidade de obras paralisadas ou inacabadas, durante os anos de 2007 a 2019.

O Proinfancia tem amplitude nacional. Contudo, para atingir o objetivo dessa pesquisa,
optou-se pela escolha de dois estados que contém municipios com as caracteristicas opostas citadas
acima, somando quatro estados. Assim, foram encaminhados os questionarios (dois modelos
distintos) por meio eletronico (e-mail), por intermédio da area de Tecnologia da Informacéo do
FNDE, com um link do Google Forms, com um prazo de 15 dias para devolucdo. Neles, contiveram
temas dos quais abrangeram todas as etapas do Proinfancia de responsabilidade dos entes federados
e de interface entre os municipios e 0 FNDE que poderiam ser fatores de risco para o Programa.

A opcdo por essa amostra para a coleta de dados através dos questionarios, foi feita com a

intencdo de contribuir para agregar conteudo a pesquisa. Ao obter informagdes suficientes para
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identificar as probabilidades de riscos do Programa em todas as suas etapas foi possivel a realizacdo
de uma andlise do impacto e da probabilidade dos fatores de risco na execucéo do Proinfancia, para
a construcdo da matriz. Com uma quantidade significativa de informacdes, foi possivel construi-
la, fornecendo uma ferramenta gréfica visual que contém subsidios para a tomada de decisdes da
autarquia.

Conforme Gil (2017), a determinacdo do tamanho da amostra deve levar em consideragéo
fatores como a amplitude do universo, o nivel de confianca estabelecido, 0 erro maximo permitido
e a percentagem com que o fendmeno se verifica. Com base nesses fatores, fez-se uso da equagéo
demonstrada a seguir para calcular a amostra para populacdes finitas com até 100.000 elementos,
delimitadas para os estados de MG, SP, RS e PA nesta pesquisa.

B o?p.q.N
e?(N—-1)+o%p.q

n

Onde:
n = Tamanho da amostra
o2 = Nivel de confianca escolhido, expresso em nimero de desvio-padréo
p = Percentagem com a qual o fendmeno se verifica
q = Percentagem complementar
N = Tamanho da populacéo
e 2= Erro maximo permitido
Portanto:
n = (4*30*70*3.245)/((25*3.244)+(4*30*70)) = 304,56
Para gque se pudesse fazer uma analise de dados consistente com um percentual relevante
de retorno dos questionarios, levou-se em consideracdo o erro maximo permitido de 5%, sendo que
nas pesquisas sociais trabalha-se com uma média de 3 a 5%. A amplitude do universo do
Proinfancia é nacional e para este estudo, trata-se de uma populacéo de 3.245 gestores e fiscais dos
estados selecionados, almejando-se um nivel de confianca de 95% com dois desvios (GIL, 2017).
Para o célculo, levou-se em consideracdo “p” e “q” (definidos como os dois desvios) com
respectivamente 30% e 70% dos respondentes. De acordo com a equacéo, a quantidade minima de
individuos a responder o0s questionarios € de 304.
Além dessas estratégias, as informacdes foram coletadas atraves de consulta bibliografica

e exploracdo documental; utilizando como principal fonte, dados sobre o Programa. No que tange
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aos dados quantitativos, foram extraidas do SIMEC informacdes atualizadas sobre o quantitativo
de obras em cada situacéo, em um determinado periodo de tempo (2007 a 2019), gerando planilhas
para posterior analise de dados em seu aspecto integral, verificando-se as macrorregides do pais, e
delimitando os dados coletados por estado.

Tendo em vista que apds a coleta de dados, os riscos foram classificados em baixo, médio
e alto conforme a probabilidade de ocorréncia e o impacto, a estrutura das entrevistas e
questionérios foi dividida quanto ao tipo de risco passivel de ocorréncia em cada categoria do
gerenciamento de riscos corporativos. Essa classificacdo se deu em quatro categorias, visando
identificar os riscos que poderiam ser contemplados em cada coordenagdo e que ocasionariam
eventos negativos no Proinfancia:

1 - Estratégicos: metas gerais, alinhadas com sua miss&o;

2 - Operacoes: utilizacdo eficaz e eficiente dos recursos;

3 - Comunicacdo: confiabilidade de relatérios;

4 - Conformidade: cumprimento de leis e regulamentos aplicaveis (MP, 2017).

Para este estudo, estava prevista a técnica de observacdo, que seria aplicada nas
Coordenagdes do FNDE envolvidas com o Programa para, em seguida, serem realizadas entrevistas
semiestruturadas nessas mesmas areas, visando fornecer uma visdo ampla do objeto pesquisado.
Contudo, devido ao isolamento social imposto pelo governo do Distrito Federal desde o inicio de
mar¢o/2020, em fungédo da pandemia do COVID-19, e com a orientacdo da autarquia para que 0s
servidores e colaboradores permanecessem em trabalho remoto, a observacédo ficou prejudicada,
fazendo-se uso dos dois outros instrumentos previstos para a coleta de dados: entrevistas e

questionarios.

3.4.1 Entrevistas

A entrevista é conceituada por Marconi e Lakatos (2003) como um encontro entre duas
pessoas com o propdsito de que uma delas consiga informacgdes sobre um tema especifico, as quais
serdo obtidas por intermédio de uma conversa face a face de cunho profissional. Dessa forma, as
entrevistas estavam previstas para serem realizadas no ambiente fisico do FNDE, entretanto, com
a determinacdo de trabalho remoto aos servidores da autarquia, devido a pandemia do COVID-19,
foi impossibilitada a entrevista de forma presencial, sendo definida a sua realizacdo por video

conferéncia, através do aplicativo Teams, plataforma adotada pelo FNDE.
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Com ela, buscou-se a averiguagéo de fatos, a busca de opinides sobre eles, a descoberta de
condutas e planos de acdo sobre as etapas do Proinfancia relativas a cada area pelo qual ele
perpassa.

As respostas de uma entrevista devem refletir algumas caracteristicas: validade, relevancia,
especificidade e clareza, profundidade e extensdo. Dessa forma, esse procedimento foi utilizado
para uma investigacao que, neste caso concreto, buscou-se dados sobre o impacto e a probabilidade
de riscos do Proinféancia, objetivando a construgdo da matriz de riscos do Programa (MARCONI,
LAKATOS, 2003).

A realizacdo das entrevistas se deu apds o agendamento prévio, formalizado por e-mail
(Apéndice B), com o representante ou demais integrantes de cada area do FNDE que possuem
conhecimento do processo de trabalho do Proinfancia. Dependendo da Coordenacdo, foram
necessarias varias tentativas de contato e agendamento para que elas pudessem ocorrer.

Como as entrevistas foram programadas para contar com especialistas das areas do FNDE
envolvidos diretamente com o Proinfancia, elas visaram contribuir para a validagdo dos
questionarios elaborados com aplicacao tanto aos gestores quanto aos fiscais dos municipios. Além
de servirem para agregar informagdes para a pesquisa, as entrevistas serviram de subsidios para

aprimorar 0s questionarios.

3.4.2 Questionarios

Conforme Marconi e Lakatos (2003), os questionarios costumam ter uma media de 25% de
devolugdo. Dessa forma, a opc¢do neste trabalho, foi por uma abordagem de apresentacdo do
questionario como sendo uma parceria entre a UnB e o FNDE, com questfes objetivas e uma
subjetiva, divididas quanto ao nivel de risco que possa ser identificado, em cada etapa do Programa,
de acordo com as variaveis questionadas aos municipios selecionados.

O modelo de questionario, que consta no Apéndice E, engloba trés sec6es, sendo a primeira
com a apresentacdo da pesquisadora e da pesquisa, a segunda com os dados dos respondentes e a
terceira com 25 perguntas fechadas e uma aberta. Ele teve esse formato ap6s a aplicacdo de um
questionario pré-teste (Apéndice D), onde foi acrescentada uma questdo aberta e alterada a forma
de resposta de duas questdes, tendo em vista uma consisténcia mais precisa na resposta.

Apos a elaboracdo do pré-teste, o questionario definitivo foi enviado aos técnicos da

CGIMP e da CGEST, que fizeram sugestdes e validacdo das questdes. O pré-teste foi encaminhado
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na primeira semana de julho aos municipios do estado do Maranhdo que possuem ou ja possuiram
obra de creche e pré-escola pactuada com o FNDE. O MA tem caracteristicas semelhantes aos
estados do Rio Grande do Sul e Para, sendo colocado como o terceiro estado que contém a maior
quantidade de obras paralisadas e inacabadas e 0 26° colocado no IDHM. Logo ap6s a sua analise,
foi feito o envio dos questionarios aos municipios dos quatro estados selecionados na amostra.

Apesar de MG constar com grande quantidade de obras paralisadas e inacabadas, MG e SP
foram os estados identificados como os que possuem a maior quantidade de obras concluidas em
menor espaco de tempo, sendo selecionados como extremos positivos da pesquisa. SP esta em
segundo lugar no IDHM e MG estd em nono. O RS esta em sexto lugar no IDHM, e o PA em 24°,
ambos possuindo a maior quantidade de obras paralisadas e inacabadas, proporcionalmente a
quantidade de obras pactuadas, sendo selecionados como extremos negativos da pesquisa.

Foram excluidos os municipios que ndo possuem obra do Proinfancia cadastrada no
SIMEC, além daqueles que cadastraram obras no Programa, porém foram canceladas. Como em
muitos casos havia mais de um e-mail cadastrado por municipio (dirigente municipal, prefeito,
secretario de educacéo, secretario de obras), foi feita uma segunda selecéo escolhendo aqueles que
estavam mais atualizados no sistema, restando um e-mail por fiscal e um por gestor de cada
municipio.

Apos esse processo, foram enviados 0s primeiros questionarios para os municipios do
estado do Maranhéo para a realizacdo do pré-teste. Marconi e Lakatos (2003) definem que o pré-
teste tem por funcdo verificar se 0 questionario possui caracteristicas importantes, como:
fidedignidade, validade e operabilidade, além de prever uma estimativa sobre 0s possiveis
resultados.

Apos a analise dos questionarios testes, que é detalhada a seguir, foram feitos ajustes em
algumas questdes e solicitado ao FNDE que encaminhasse, em lote, os questionarios definitivos,
devido a grande quantidade. O prazo para retorno do pré-teste foi de uma semana e o prazo de
retorno dos questionarios definitivos foi de 15 dias, sendo que eles foram reencaminhados apds

uma semana, para que houvesse uma maior efetividade quanto ao retorno das respostas.

3.5 Analise das Informacbes
De acordo com Marconi e Lakatos (2003), a analise de informagdes tem o intuito de

evidenciar relagdes existentes entre o fendmeno pesquisado e outros fatores, sendo composta por
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trés niveis: (i) interpretagdo - buscando ampliar os conhecimentos sobre o fenémeno; (ii)
explicacdo - trazendo um esclarecimento sobre as varidveis estudadas; e (iii) especificagdo -
verificando a validade das explicitagdes.

Esses autores sugerem que a elaboracdo da analise seja realizada nesses trés niveis:
interpretacdo, explicacdo e especificagdo. No primeiro nivel cabe a verificagdo das relagdes entre
as variaveis. No segundo, deve ser feito um esclarecimento no que tange a origem das variaveis. E
no terceiro nivel deve-se identificar até que ponto as relagdes entre as variaveis séo Uteis.

O processo de analise de dados abrangeu a analise documental e a analise das entrevistas e
dos questionarios que foram realizados. Neste estudo de investigacdo mista, recorreu-se a um
processo genérico de analise de dados, o qual envolve quatro etapas, conforme indicado por
Creswell (2007):

v’ transformar os dados quantitativos em qualitativos, e vice-versa, comparando uns com 0s
outros;

v explorar 0s casos extremos nas entrevistas e questionarios, com o intuito de colher
informacGes que justifiquem essa discrepancia;

v’ desenvolver o instrumento de analise com declaracdes detalhadas dos participantes em uma
coleta inicial, usando-a para se basear na visdo do participante e posteriormente validando

0 instrumento;

v' examinar niveis multiplos de amostra quantitativa dos questionarios e qualitativas das
entrevistas.

Essas quatro etapas foram seguidas ao realizar a analise dos dados coletados onde pode-se,
com as informacdes obtidas, ter uma base sélida para a construcdo da matriz de riscos para o
Proinfancia.

No referencial tedrico foram apresentadas algumas tabelas e quadros, como método
estatistico sistematico de apresentacdo dos dados. Por elas pode-se verificar o quantitativo de obras
do Proinfancia cadastradas no SIMEC, a situacdo de cada uma (paralisada, concluida, em
execucdo) por estado e informacdes sobre a justificativa da paralisacdo. Por este sistema também
foi possivel extrair informacdes sobre o montante empenhado por ano e a sua oscilagdo. Com esses
dados, foram elaborados gréficos, embutidos neste mesmo método, para melhor visualizacdo das

informacdes, de forma a auxiliar na clareza da visualizagcdo dos dados tratados.
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Adicionalmente, fazem parte do processo de analise de dados textuais, organizar e preparar
os dados (transcrever as entrevistas, realizar leitura do material, classificar e organizar os dados),
ler os dados levantados (partir do geral para o especifico), analisar detalhadamente (separando 0s
materiais em grupos), usar a codificacdo para fazer uma descri¢cdo do cenario ou das pessoas de
forma mais ampla, prever como a descrigéo e 0s temas serdo representados, e interpretar ou extrair
significado dos dados (CRESWELL, 2007).

A coleta de dados documental propiciou uma analise do histérico e funcionamento do
Programa e as entrevistas e questionarios permitiram um olhar da realidade do Proinfancia tanto
onde ele é gerido quanto onde ele é executado. Identificando-se os riscos através das informacgdes
coletadas, foi possivel classifica-los quanto ao impacto e a probabilidade, em cinco niveis (do mais
baixo ao mais alto) e realizar a construcdo da matriz de riscos proposta para o Proinfancia, que € o

principal resultado deste trabalho.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados séo advindos das informacgdes colhidas e analisadas, servindo de base para a
elaboracdo da matriz de riscos para o Proinfancia. A medida que os dados foram analisados, foi
possivel identificar e classificar os riscos, verificando a sua probabilidade de ocorréncia e impacto.
Essa analise foi feita levando em consideracdo a coleta de dados documentais, e por meio das
entrevistas e questionarios, com a percepc¢éo dos atores envolvidos nos ambientes interno e externo,
em seus respectivos setores.

Inicialmente foram analisados os dados de planilhas extraidas do SIMEC Obras 2.0,
confrontando-os com o SIMEC PAR. Tendo em vista que todas as creches e pré-escolas
financiadas pelo FNDE fazem parte do Programa Proinfancia, identificou-se uma falha no registro
de algumas obras. Nos anos de 2017, 2018 e 2019, constatou-se que existem 116 obras de creche
e pré-escola que, ao invés de estarem cadastradas como Programa Proinfancia, estdo cadastradas
nas suas respectivas fontes, como Emendas, Emergencial, Outros e PAR. Como sdo escolas de
educacdo infantil, todas deveriam estar cadastradas como Programa Proinfancia, especificando,
cada uma, a sua fonte, que sdo as citadas anteriormente.

Realizando uma analise no SIMEC, nas obras do Proinfancia, comparando os dados do
maddulo PAR com o modulo Obras 2.0, até o ano de 2019, das 135 obras cadastradas em 2017, 30

foram aprovadas; em 2018, das 937 obras cadastradas, 80 foram aprovadas; e em 2019, das 659
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obras cadastradas, 6 foram aprovadas. Somando todas as obras de creche e pré-escola aprovadas
nesses ultimos anos, tem-se 116 obras que deveriam ser analisadas no ambito do Proinfancia e ndo
foram devido a uma falha no cadastro no SIMEC, estando no Programa Emenda, Emergencial,
Outros ou PAR. Esse cadastro também é falho nos demais anos, em um volume menor (Tabela 6),
perfazendo um total de 192 obras de creches e pré-escolas com cadastro diverso do Programa
Proinfancia.

Tabela 6: Obras do Proinfancia cadastradas em diferentes Programas

Quantidade por situacédo

Programa  Concluida Contratagio Em Execu Licit Cancelada Planejamen
Reformulacdo  céo acdo to
Emenda 1 1 13 4 2 50 9
Emergencial 2 0 0 0 0 18 0
Outros 0 7 0 42 6 1 32
PAR 2 0 0 0 1 1 0

Fonte: elaborada pela autora, com base no SIMEC

Apesar desse percentual de obras de creche e pré-escola cadastradas de forma equivocada
no SIMEC ser baixo (pouco mais de 2%) em relacédo ao total de obras, ele contribui para o risco de
uma analise equivocada do Programa, sugerindo um ajuste no cadastro desses ultimos anos e uma
maior atencao nos proximos cadastros.

Ao realizar a analise de dados extraidos do SIMEC Obras 2.0, para selecdo dos e-mails e
envio dos questionarios, um outro fator a ser considerado é referente ao cadastro de perfil “gestor
unidade” e “fiscal unidade”. Nessa busca verificou-se cadastros desatualizados desde 2009,
prefeito ja falecido com a data de atualizacdo cadastral posterior a data de falecimento, prefeito
com mandato cacado e com o cadastro atualizado apos o fato, fiscal de um municipio com cadastro
em outro. E com essa constatacdo, fica evidente a inconsisténcia do cadastro de gestores e fiscais
de obras no SIMEC Obras 2.0 em funcdo desse procedimento ser declaratorio e ndo haver uma
conferéncia dessas informacdes.

Apos a andlise dos dados contidos no SIMEC, fez-se a analise das informacdes obtidas com
as entrevistas realizadas no ambiente interno do FNDE. Marconi e Lakatos (2003) apontam como
requisitos importantes para uma entrevista, a validade das suas respostas, a relevancia em relacao
aos objetivos da pesquisa, a especificidade e clareza, tanto nas questdes quanto nas respostas, a

profundidade e a extensdo da contribuicdo do entrevistado.
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Buscando identificar os riscos do Programa Proinfancia em todas as suas etapas, as
entrevistas foram separadas por &reas, para que pudesse ser analisada a percepg¢ao dos riscos do
ponto de vista de cada entrevistado, conforme as atividades dominadas por ele. Foi possivel realizar
a entrevista com um ou mais integrantes das principais areas, faltando a SEB, no MEC.

No inicio de cada entrevista, a pesquisadora realizou a sua apresentacao e exp0s os objetivos
do estudo ao entrevistado, solicitando a autorizacdo de cada um para a gravacdo. Em termos de
organizacdo, montou-se a Tabela 7, que consta o cargo de cada participante, sua respectiva area, a
data que foi feita a entrevista e a sua duracao.

Tabela 7: Entrevistas realizadas

Cargo do participante Area Data Duracéo
Consultor CGIMP 16/06/2020 28 minutos
Consultora CGIMP 18/06/2020 42 minutos
Coordenador-Geral CGIMP 19/06/2020 57 minutos
Coordenadora-Geral CGEST 17/06/2020 50 minutos
Coordenador AUDIT 22/06/2020 17 minutos
Coordenadora-Geral CGEOF 18/06/2020 28 minutos
Coordenadora-Geral CGPLO 02/07/2020 25 minutos
Coordenadora-Geral CGDEN 20/07/2020 1:15 minutos

Fonte: elaborada pela autora

Pelo fato de as entrevistas serem semiestruturadas, foi seguido um formulario com um
roteiro de questdes elaboradas de forma especifica para cada area (Apéndice C), que teve pequenas
adaptac6es no momento da sua realizacdo. Ao final de cada entrevista, houve um momento de
agradecimento e troca de cordialidades entre as partes. Posteriormente, as gravacdes foram ouvidas
para a transcricdo das respostas e consequente analise.

A entrevista com a area de auditoria foi a mais rapida e buscou-se, com ela, compreender o
trabalho da area em relacdo ao Proinfancia. Verificou-se que os relatorios de auditoria apresentam
recomendacdes pertinentes ao Programa, e para a sua elaboracdo demanda-se técnica e
conhecimento do processo, contribuindo para a melhoria deste. E feito um trabalho transversal, por
gerenciamento de projetos, composto por equipes de varias areas, levando-se em consideracdo a
questdo de risco, relevancia, oportunidade e criticidade, com mapeamentos objetivos para agir de
maneira mais assertiva.

A CORAP realiza auditorias e nelas foram identificadas falhas em determinadas frentes do

Programa, as quais constam no relatério de auditoria pois, devido a amplitude deste, dificilmente
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é possivel fazer a vistoria no Programa como um todo. Esse relatorio € repassado para as areas de
interesse durante reunides, afim de que se busquem solucGes conjuntas e agregue valor a gestao.

Anteriormente, grande parte das fiscalizages eram feitas in loco, contribuindo para a sua
fidedignidade. Esse procedimento foi alterado com o passar do tempo, devido ao seu custo elevado,
sendo estabelecidos critérios especificos para as auditorias dos Programas do FNDE, incluindo o
Proinfancia. Para isso, utiliza-se dados extraidos do SIMEC, legislagdes correlatas e
recomendacdes dos 6rgdos de controle.

As recomendacgdes sdo oficializadas pelo SEI (Sistema Eletronico de Informacoes) e
acompanhadas pela Coordenacdo de Auditoria, para que a area possa contabilizar, posteriormente,
os beneficios da sua atuacdo. Por ser um trabalho feito em parceria entre as Coordenagdes, ndo se
verifica resisténcia em relagdo as recomendacgdes. Mas essa visdo de hoje é diferente do que era
feito ha algum tempo atras, pois o trabalho de auditoria era deslocado da realidade. Dessa forma,
as recomendagdes costumam ser atendidas e contribuem para melhorias do Programa, a medida
que é feito um alerta em relacéo as suas falhas.

A entrevista com a area financeira estava prevista, inicialmente, apenas para a Coordenagéo
de Orcamento (CGEOF), mas visualizou-se a necessidade de conhecer o trabalho da Coordenagéo
de Planejamento e Orgamentario (CGPLO) e analisar o impacto de ambas no Proinfancia.

Em relacdo a CGEOF, foi esclarecido que havia uma estreita relagio com o MEC no que
tange o processo orcamentario e financeiro, pois 0 FNDE era vinculado ao Ministério neste quesito.
Porém, desde o final de 2019 a autarquia desvinculou-se do MEC quanto ao seu recurso, passando
a ter limite proprio, iniciando um processo de tratativas internas para a distribuicdo financeira.

Essa transicdo fez com que a autarquia se adaptasse a esse novo modelo, prejudicando a
efetivacdo dos pagamentos nos primeiros meses de 2020. Contudo, nos tramites rotineiros, quando
a solicitacdo de pagamento chega na area, ele ja passou por uma série de verificacdes e esta apto a
ser efetivado. Caso conste a assinatura dos gestores financeiros (diretor da DIGAP e presidente do
FNDE), o recurso é solicitado no dia seguinte e em seguida os pagamentos sao emitidos pelo SIAFI
para, no préximo dia, ser emitida a ordem bancaria. Os fatores impeditivos seriam: a falta de limite,
problemas pontuais no sistema ou na conta corrente do municipio.

Quanto ao SIGEF (Sistema Integrado de Gestdo Financeira), utilizado internamente pelo

FNDE, é considerado um sistema estavel e quando sdo identificados problemas, a area técnica
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costuma ser bem ativa nas suas resolucgdes, pois o0 pagamento tem um grande impacto no 6rgao
como um todo, apesar de que, para o Proinfancia, o impacto ndo é significativo.

Todavia, entre os anos de 2014 e 2015, com a crise politico econémica, o limite financeiro
foi reduzido consideravelmente, havendo um impacto significativo na efetivacdo dos pagamentos
do Proinfancia, devido a restricao financeira imposta pelo governo federal. Desde entdo, 0 FNDE
trabalha com um volume de recursos menor, comparativamente aos anos anteriores, além do limite
financeiro estar sendo prejudicado, nos Gltimos anos, em fungédo do alto volume de RAP (Restos a
Pagar) gerado pela autarquia.

Esse alto volume de RAP gerado pelo FNDE é identificado pela area como uma falha que
tem impactado nos or¢gamentos dos anos vigentes, como consequéncia de os pagamentos dos anos
anteriores nao serem efetivados. Para resolver esse problema, tem sido feito um trabalho com as
coordenagdes para que elas tomem medidas que favorecam a reducdo dos RAPS, pois apesar da
CGEOF identifica-los, sdo as areas gestoras que devem solicitar o seu cancelamento. Se isso fosse
feito de forma efetiva por todas as coordenagdes, 0 volume orcamentario seria maior, acarretando
beneficios aos entes federados que recebem recursos do Proinfancia.

Quanto a CGPLO, foi informado que o planejamento orcamentéario é feito entre 0 MEC
(SEB), a CGPLO e a DIGAP, nos prazos estabelecidos pelas leis orcamentarias. O procedimento
de planejamento € iniciado desde meados do ano vigente, visualizando o ano seguinte, e mesmo
com o recebimento em torno de 20% a menos do orcamento solicitado, ainda assim, o0 FNDE néo
vem executando-o completamente.

Mesmo havendo um planejamento orcamentario por parte da autarquia, a Coordenacédo
identifica essa falta de execucdo pela ponta como uma falha na interacdo entre o FNDE e os entes
federados no que tange a capacidade executdria destes. Atualmente existe uma legislacdo (LOA —
Lei Orcamentaria Anual — de 2020) que obriga o ente a justificar o motivo pelo qual ndo executou
o0 orcamento, impedindo-o de deixar restos a pagar. Dessa forma, a CGPLO faz 0 acompanhamento
do que vem sendo executado para que, se for o caso, alterar as acbes orcamentarias.

A coordenacao também comentou sobre a crise politico econémica ocorrida entre 0s anos
de 2014 e 2015, ressaltando que o foco no Proinfancia deixou de ser priorizado, pois 0 orcamento
para a educacdo basica foi reduzido consideravelmente. E enfatizou que as questdes or¢camentarias

do Proinfancia sdo bem definidas na LOA, vinculadas a acdo 12KU. Contudo, o or¢camentario ndo
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caminha de forma paralela com o financeiro, sendo necessarios alinhamentos constantes entre essas
areas.

Outra coordenagdo entrevistada foi a CGDEN, que exerce a funcdo de apoio ao Programa.
Suas duas principais atribuicdes que envolvem o Proinfancia séo a solicitacdo de pagamento e a
prorrogacdo de Termo de Compromisso.

No que tange a solicitacdo de pagamento, apds aprovacdo da area técnica, séo feitas algumas
verificacOes, tais como: se a porcentagem de pagamento requisitada ndo esta de acordo com o que
a obra ja recebeu, se tem restricdo na obra, pendéncia em relacdo a algum érgdo de controle e
insercdo de vistorias hd mais de 30 dias. Constando algum desses pontos, a solicitacdo deve ser
retornada para a CGIMP. Estando tudo de acordo, é conferido se tem financeiro para o pagamento
e em caso positivo, segue o tramite para pagar a parcela da obra que dura, em média, 7 dias Uteis.
No ato do pagamento, ele pode néo ser efetivado por problema na conta corrente, que é identificado
apenas neste momento, pela DIFIN.

Segundo a Coordenacéo, aléem de algum entrave na conta corrente do ente federado, 0s
fatores impeditivos de pagamento sdo ocasionados, de forma equilibrada, por pendéncia com os
estados, DF ou municipios ou por falta de financeiro, por parte do FNDE.

Para facilitar os tramites de pagamento na autarquia, algumas medidas estdo sendo
discutidas, como o tipo de restricdo que impede o pagamento, pois hoje qualquer uma impede, e a
insercdo de restricdes no SIMEC Obras 2.0 apds a aprovacdo da solicitacdo de pagamento. No
momento estdo sendo definidos ajustes no sistema para que a conferéncia da porcentagem de
pagamento a ser efetivada seja automatica, evitando equivocos por parte dos técnicos.

Semanalmente, a CGDEN faz uma planilha com a previsdo orgamentaria e caso constate
que o montante financeiro € insuficiente para pagar o que € devido, a Coordenacao faz articulacGes
em conjunto com a DIFIN, com a alta gestdo do FNDE, com a SOF (Secretaria de Or¢camento
Federal) e a Casa Civil na tentativa de receber mais recursos.

Quanto a prorrogacdo dos Termos de Compromisso, estdo sendo feitos normativos para a
definicdo de critérios técnicos, pois atualmente sdo utilizados apenas critérios administrativos, com
excecdo de um parecer técnico elaborado pela CGIMP. Para as obras cadastradas no PAR 3 (ciclo
2016-2020) constam critérios definidos em resolucdo para a prorrogacédo, atendendo as requisicdes

estabelecidos pelo TCU.
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A CGEST e a CGIMP s&o as duas coordenagdes ligadas diretamente ao Proinfancia. A
entrevista com a primeira abordou, fundamentalmente, a fase inicial da obra e a elaboragéo dos
projetos arquitetdnicos, atividades desenvolvidas pela area. Foi informado que os projetos sdo
padronizados, mas estd sendo feito um estudo para diversifica-los, dividindo o Brasil em zonas
biocliméaticas (com trés versdes do mesmo projeto), o qual ndo influenciara no processo
construtivo, mas na qualidade da obra.

A Coordenagéo apontou como falha no processo, em seu ambito de atuagéo, a falta de
acompanhamento prévio aos entes federados, antes de iniciar a obra (orientacdo ao prefeito quanto
ao terreno, contratacdo de engenheiro, adequacéo de projeto, analise do solo, aprovacao do projeto
nas concessionarias locais, revisao do projeto, elaboracdo da planilha orcamentéria, licitacdo), na
fase de planejamento pelo proponente. Citou, ainda, que 0 acompanhamento da execucdo poderia
ser feito no momento de analise de cumprimento do objeto para verificar a capacidade tecnica do
municipio, o que nao é feito atualmente. E identificou que o maior impacto para riscos do Programa
é na fase de monitoramento, pela CGIMP, que pode indicar falhas durante a execucao da obra.

O atual Termo de Compromisso possui falhas e esta sendo revisto. Uma das mudancgas €
referente ao prazo de concluséo da obra diferenciando-se por tipologia (hoje séo estabelecidos 720
dias de conclusdo para qualquer tipo de obra). Uma observacgéo relevante foi a verificacdo, em
tratativas com os prefeitos, sobre itens constantes do Termo, de que eles ndo possuem
conhecimento sobre as suas clausulas, levando a crer que esses gestores o assinam sem |é-lo.

Apos a fase de construcdo, foi identificada uma falha consideravel no processo de
cumprimento do objeto (consta em torno de 7.000 obras aguardando a prestacdo de contas). Este
ano foi iniciado o mapeamento do processo, com a construcdo de uma matriz de riscos
estabelecendo critérios para priorizar as analises. Quem cobra o cumprimento do objeto sdo o0s
orgaos de controle, visto que 0s municipios ndo possuem interesse em prestar contas, pois em
diversos casos, tém que devolver recursos. Esta sendo estudado um monitoramento integrado
(desembolso atrelado ao cumprimento do objeto) e um check list pontuando o municipio nas
restricdes e inconformidades, identificando pendéncias nas obras.

Outra frente de trabalho da Coordenacéo € a programacao orcamentaria de empenho, que é
elaborada mensalmente e encaminhada para a CGDEN, responsavel por compilar todas as
informacBes da DIGAP e fazer articulacio com a DIFIN. E feita uma previs&o do orcamento, pois

ndo se empenha o valor total da obra. Inicialmente empenha-se de 15 a 20% (com excecéo da
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emenda, que é empenhada 100% logo que a obra é aprovada no sistema) e posteriormente sao feitos
empenhos conforme a necessidade de pagamento da obra, de acordo com a sua execugéo.

A programacdo orcamentaria de empenho se divide em uma previsdo do volume total
solicitado para o proximo ano e um planejamento mensal, devido ao fato do dinheiro vir
particionado. N&o séo relatadas falhas nesse processo.

Uma das melhorias em relacdo a questdes orcamentarias é a utilizagdo de valores
especificos dos projetos, por unidade da federacdo. Desde 2016 as obras sdo pactuadas com base
nos valores da tabela SINAP (Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices), sendo que antes
era orcado o mesmo valor da obra para todos os estados, chegando a 600 mil de diferenca, por obra.

Em se tratando de obras inacabadas, existe um fluxo definido para a sua repactuacéo, mas
pouco rigido. Sdo feitas analises documentais e vistorias in loco, mas a equipe técnica apresenta
dificuldade em verificar se a obra tem condi¢des ou ndo de ser retomada. Até hoje foram feitas 70
analises de um total de 1000 para todas as tipologias. O processo € lento em funcéo, principalmente,
de morosidade do ente federado em retornar com a documentacdo solicitada.

Tanto a CGEST quanto a CGIMP relataram que as falhas no SIMEC causam impacto no
Programa como um todo (faltam travas, alertas, além de erros na comunicacdo entre 0S Sseus
mddulos, desaparecimento de documentos e falhas na parte da execucédo financeira) trazendo, em
certos casos, informacdes ndo confiaveis, dificultando o trabalho e a tomada de decisdo. Ressalta-
se que em alguns campos, a informacéo solicitada € declaratéria e nem sempre é preenchida de
forma correta. Ainda assim, foi observado que o sistema em si ndo é provedor de riscos
consideraveis, pois os problemas sdo pontuais, mas o desconhecimento do sistema, por parte dos
entes federados, pode impactar de forma relevante na conclusdo da obra. Contudo, esta sendo
repensado um novo formato para o0 médulo Obras 2.0 do SIMEC.

Ambas as Coordenacbes (CGIMP e CGEST) relataram sobre a capacitacdo mensal
promovida pela autarquia (FNDE em a¢do) para os municipios, além de eventos em parceria com
a UNDIME (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo), os quais contribuem para
esclarecimentos em relacdo ao sistema e ddvidas diversas.

A entrevista com a CGIMP, que trabalha com a execucdo da obra, foi feita com dois
técnicos, além do Coordenador Geral da area, que trouxeram informagdes complementares sobre
o0 trabalho executado por eles, com foco no monitoramento das obras. Uma observacéo feita por

um dos técnicos que deve ser considerada € sobre o fato de ndo ter um tratamento diferenciado para
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0Ss municipios pequenos. Em razdo deles possuirem menos recursos, costumam apresentar mais
dificuldade na execucdo das obras.

Até meados de 2019, havia trés empresas responsaveis pela supervisao in loco que davam
um feedback ao FNDE apenas em relacdo a execucdo da obra. As empresas inseriam alertas no
SIMEC Obras 2.0 sobre restrices e irregularidade, auxiliando minimamente os municipios em
outras questdes. Ndo havia uma contribuicdo efetiva para 0 bom andamento da obra, além de terem
sido detectados vicios ao final do processo. Com o vencimento do contrato do FNDE com essas
empresas, tem-se articulado mudangas no monitoramento das obras, entre elas o credenciamento
de empresas para promover um auxilio técnico em conjunto com a supervisao.

Foi observada a necessidade de um maior apoio juridico e de capacitacdo operacional aos
municipios. Esse fato pode ser comprovado com a iniciativa da CGPAC (Comité Gestor do
Programa de Aceleracdo do Crescimento) em cancelar 6.000 obras que foram pactuadas, mas nao
iniciadas, pois muitos municipios ndo conseguem sequer licitar. E preciso reduzir a distancia entre
a pactuacdo e a licitacdo, e 0 monitoramento tem contribuido pouco para esse processo, pois 0
trabalho da coordenacdo, de forma geral, é reativo. O acompanhamento é feito primordialmente
via SIMEC, atraves das vistorias inseridas ndo havendo, por exemplo, um acompanhamento logo
em seguida a paralisacdo da obra, 0 que poderia contribuir para uma breve retomada da obra e
efetiva concluséo dos servicos.

Em relacdo ao desembolso, ele é feito conforme a execucéo das obras, apds solicitacdo do
municipio e avaliacdo dos técnicos sobre a mensuracdo do andamento da obra. O principal critério
é o equilibrio fisico financeiro, analisado com base nas fotos inseridas pelos entes federados no
sistema e na informacao apresentada pelo fiscal responsavel. A execucédo deve ser compativel com
0 que ja foi repassado (o FNDE paga por servico executado), mas de forma geral costuma haver
atraso no pagamento, acarretando interrupcdo no fluxo da obra. Com base nas solicitacGes de
pagamento aprovadas, a CGIMP faz um levantamento financeiro mensal e encaminha para a
CGDEN dar continuidade no processo de desembolso.

Para que o desembolso seja efetivado, é necessario que ndo haja restricdo na obra. O
municipio € informado sobre as restri¢cdes e inconformidades ao entrar no SIMEC Obras 2.0 e por
e-mail, quando o cadastro do ente nesse sistema esta atualizado. Os municipios ndo costumam
responder restricdes e inconformidades rapidamente, apenas quando o pagamento é travado ha

mais interesse na resposta das restrices. Existe uma cultura que ndo € necessario responder
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inconformidade, gerando um problema para o FNDE, no cumprimento do objeto e para o
municipio, na qualidade e funcionalidade da obra, que podem ficar comprometidas, tendo em vista
que o objeto é aprovado com ressalva.

Quanto aos Termos de Compromisso, eles tiveram a sua forma de analise padronizada desde
0 inicio de 2020, passando a ser feita por engenheiros ou arquitetos, de forma equivalente aos
convénios, sendo anteriormente feita pela area administrativa. A recomendagdo de prorrogacgdo de
prazo ficou mais adequada e condizente com o tempo de conclusdo da obra, conforme a sua
tipologia. Com uma andlise essencialmente técnica, é possivel verificar a viabilidade de concluséo
da obra de forma mais precisa, pois muitas vezes 0s municipios solicitam prorrogacao das obras
apenas para postergar a prestacdao de contas. Houve um periodo em que quase nenhuma obra
deixava de ser prorrogada, e o0 ente ndo se movimentava para a retomada ou o andamento das obras,
0 que prejudicou 0 andamento delas.

A CGIMP recebe e cumpre as determinagdes dos 6rgéos de controle, mas ndo faz um
acompanhamento posterior. Essa realidade esta sendo alterada para que, além de responder aos
orgaos de controle, os acérddos sejam acompanhados més a més. Os dérgédos de controle fazem
cobrangas cada vez mais acertadas, evidenciando um maior conhecimento do Programa e as suas
dificuldades. Eles desempenham um papel importante com a emissdo de 100 a 120 demandas
mensais, haja vista que a coordenacdo costuma agir em funcdo dessas determinacGes e ndo
proativamente. Com isso, sdo feitos trabalhos eventuais sobre obras paralisadas na CGIMP e
paralelamente ha um trabalho em parceria com a CGEST sobre obras inacabadas.

Todas as Coordenac6es entrevistadas frisaram sobre a participacdo dos técnicos na tomada
de decisdes, afirmando que essa forma de trabalho contribui para que as decisbes sejam mais
acuradas. Com excecdo da CORAP, todas relataram falhas na comunicacédo, informando que elas
ja foram maiores e tem-se praticado acfes para 0 seu aprimoramento.

Para contribuir com a comunicacéo entre o FNDE e os entes federados, foi criada a central
de atendimento por meio de um telefone 0800. As Coordenac¢des utilizam, ainda, o PAR Fale
Conosco!! como meio oficial para atender os municipios. Contudo, a CGDEN e a CGIMP fazem

uso de meios proprios complementares: a primeira com o e-mail institucional da CGDEN e, desde

11 PAR Fale Conosco: plataforma do FNDE de uso publico, onde o usuario preenche os seus dados e os dados para a

sua solicitacdo, escolhendo a rea de destino, o assunto e fazendo a descrigdo da qual requer algum esclarecimento. E
possivel anexar um arquivo antes de enviar e na tela inicial hd& um campo de consulta da solicitacao e avisos (FNDE,

2017).
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2018, com o google forms como ponto de controle para o publico externo. A segunda, com 0
telefone dos técnicos, chat na pagina do FNDE, e-mail dos responsaveis por cada estado constante
na pagina do SIMEC e o e-sic (Sistema Eletronico do Servigo de Informagdes ao Cidadéo).

A CGIMP reconhece que os meios de comunicagdo com os entes federados nunca foram
muito efetivos e a Coordenagdo tem buscado novas ferramentas de comunicacdo. A CORAP e a
DIFIN ndo fazem uso de canais de atendimento aos municipios para esclarecimento de davidas
quanto ao trabalho que realizam devido ao fato de ser um trabalho mais voltado para o publico
interno do FNDE.

Estavam previstas entrevistas com cinco areas do FNDE, além da Secretaria de Educagéo
Basica, no MEC. Porém, ao longo da realizacdo das entrevistas foi acrescentada mais uma area
(CGPLO) e, apesar de terem sido enviados e-mails para todas as areas propostas, ndo foi obtido
retorno da SEB, impossibilitando a coleta de dados por este meio.

Com o mesmo intuito referente as entrevistas buscou-se, com a aplicacdo e analise dos
questionarios, identificar os riscos do Programa Proinfancia em cada uma de suas etapas. Dessa
forma foram analisadas, separadamente, as respostas dos fiscais e dos gestores, fazendo um
comparativo com as questdes idénticas apresentadas para ambos.

Com a aplicacao e analise dos questionarios testes (Apéndice D), foram feitos ajustes nas
questdes do questionario definitivo (Apéndice E). Tendo em vista as respostas dos questionarios
testes quanto ao cargo ocupado (onde foi dada a opcao de escolha de trés a quatro cargos distintos,
além da opcdo “outros”), observou-se que mais de 20% dos respondentes ndo se encaixaram nas
opcodes sugeridas, optando por “outros”, dificultando a identificacdo do cargo. Assim, essa questéo
passou a ser aberta no questionario definitivo.

Na analise dos pré-testes verificou-se que 100% dos gestores e 60% dos fiscais trabalham
com o Proinfancia ha mais de 4 anos, demonstrando experiéncia com o Programa. Mais de 60%
avaliaram o SIMEC como um sistema fécil de trabalhar, mais de 33% avaliaram como suficiente
a documentacao inicial exigida pelo FNDE para o cadastramento das obras no PAR e consideraram
como adequado o ambiente de comunicacdo entre as equipes de trabalho. 100% dos respondentes
disseram ter tido dificuldade em ser atendido pelo FNDE quando buscaram auxilio e 67% dos
gestores avaliaram que a capacitacdo e as orientacGes em eventos do FNDE contribuiram para o

bom andamento da obra, enquanto 60% dos fiscais avaliaram que ndo contribuiram.
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Em questionamentos feitos aos gestores, mais de 66% deles consideraram que as pessoas
que trabalham com a execucdo do Programa estdo preparadas para desenvolver o servico. E esse
mesmo percentual avaliou como regular o oferecimento de treinamento/atualizacdo tempestiva a
equipe que trabalha com o Programa. 100% dos gestores consideraram que a demora no repasse de
recurso pelos entes federados pode provocar a paralisacdo da obra e esse mesmo percentual acredita
que a troca de gestores municipais impactam na execucdo da obra.

Em relagdo aos fiscais, 60% avaliaram como insuficiente o oferecimento de treinamento a
equipe envolvida com o Programa. 40% informaram da dificuldade na insercdo de documentos e
informacGes no SIMEC, e 60% identificou falha relevante no projeto e disse que as supervisdes
realizadas pelas empresas de supervisdo ou por técnicos do FNDE nédo contribuiram para o bom
andamento das obras. 80% respondeu que ja houve irregularidade na gestdo municipal do Programa
e tiveram problema com a empresa contratada para a execucdo da obra; sendo que esse mesmo
percentual disse que ja recebeu apoio do FNDE na fase inicial da obra.

No questionario teste ndo foi elaborada nenhuma questéo aberta. Contudo, pelo fato de os
questionarios terem sido enviados pelo e-mail institucional da pesquisadora, obteve-se retorno de
um dos respondentes sobre consideragdes feitas a respeito do Programa e em virtude desse fato, o
questionario definitivo foi alterado, acrescentando-se uma questao aberta.

Apos esses ajustes, foi feito o encaminhamento dos questionarios definitivos. Ao final do
prazo estipulado para o retorno deste, obteve-se o quantitativo de 332 respostas, um pouco acima
do ndmero encontrado no calculo da amostra, que foi de 304. A Tabela 8 a seguir detalha o
quantitativo e o percentual de questionarios enviados e respondidos por estado.

Tabela 8: Questionarios enviados e retornados

ESTADO TESTE  ESTADOS DA PESQUISA DEFINITIVA

Amostra  Quantidade MA MG SP RS PA Total
Questionarios 183 578 618 493 126 1815
Gestores enviad.os
Questionarios 4% 15% 5% 9% 11% 9,7%
respondidos
Questionarios 135 496 418 407 107 1428
.. enviados
Fiscais L
Questionarios 5% 15% 8% 9% 11% 11%

respondidos

Fonte: elaborada pela autora, com base nas respostas dos questionarios
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Assim como no questionario teste (Apéndice D), a primeira parte do questionario definitivo
(Apéndice E) foi elaborada com o intuito de obter informagdes sobre os respondentes. As respostas
dos gestores, de forma geral, foram dadas por secretérios de educacéo e dos fiscais, por engenheiros
civis. Nos estados de MG e SP, mais de 50% dos gestores e fiscais trabalham com as obras do
Proinfancia ha mais de 4 anos e nos estados do RS e PA, 49% dos gestores trabalham de 1 a 4 anos
com o Programa e 46% dos fiscais, ha mais de 4 anos, conforme é apresentado nos Gréfico 4, onde
as informacdes relativas aos gestores se encontram no eixo superior e aos fiscais, no inferior.

Grafico 4: Experiéncia profissional dos funcionarios responsaveis pelo Proinfancia

Gestores e Fiscais

Mais de 4 anos De 1 a4 anos

Mais de 4 anos Mais de 4 anos

ERS e PA MG e SP

Fonte: elaborada pela autora, com base nas respostas dos questionarios

As demais perguntas foram distribuidas conforme quatro categorias de classificacéo, tendo
em vista uma melhor identificacdo dos riscos. S&o elas: estratégica, operagdes, comunicacao e
conformidade (segundo modelo do Cubo do COSO).

Analisando as perguntas idénticas feitas para os gestores e fiscais, tem-se que 0s quatro
estados pesquisados apresentaram 0 mesmo resultado (73%) quanto a facilidade em trabalhar com
o SIMEC. Em relacdo a possibilidade de treinamento, as respostas nao tiveram essa
homogeneidade. Em torno de 20% dos gestores dos quatro estados responderam que ndo é
oferecido treinamento para a equipe envolvida com o Programa e de 30 a 40% responderam que
h& uma oferta mediana de treinamento. Os fiscais dos quatro estados responderam que, de forma
geral (77%), ndo é oferecido treinamento.

Comparando essas respostas com 0s comentarios da questdo aberta, tem-se que, apesar de
73% dos gestores e fiscais dos quatro estados afirmarem que o SIMEC é um sistema facil de

trabalhar, o pleito por capacitacdo no SIMEC foi a terceira maior demanda dos gestores e a quinta
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maior demanda dos fiscais apresentada na questéo aberta. Essa demanda se alinha com a afirmacao
dos gestores e fiscais quanto a escassez de treinamento.

Quanto ao ambiente de comunicagdo entre as equipes de trabalho que lidam com o
Proinfancia, 53% dos gestores e 60% dos fiscais dos estados do RS e do PA responderam que esta
entre adequado e parcialmente adequado. Contudo, 56% dos fiscais de MG e SP responderam que
0 ambiente de comunicagdo ndo é adequado e 61% dos gestores desses estados responderam que
ele esta entre parcialmente adequado e ndo adequado.

Ao buscar auxilio do FNDE, os gestores dos quatro estados disseram que tiveram
dificuldade na Prestacdo de contas (51%), na solicitacdo de desembolso (40%) e no cadastramento
da obra no PAR (32%); enquanto que os fiscais tiveram dificuldade ao procurar o FNDE em
questdes sobre a solicitacdo de desembolso (35%), sobre o preenchimento no SIMEC (33%) e sobre
0 projeto arquitetonico (25%).

Quanto a participacdo em eventos proporcionados pelo FNDE, apenas os gestores dos
estados do RS e PA responderam, na sua maioria (66%) que ja participaram, enquanto que grande
parte dos gestores de MG e SP (58%) e dos fiscais dos quatro estados (75%) responderam que nao
participaram. Por outro lado, de todos os gestores dos estados selecionados que responderam a
pesquisa, entre 60 a 70% concordam que as pessoas que trabalham com o Proinfancia, no seu
estado, estdo preparadas para desenvolver o servico.

Em complementacdo as questfes relacionadas ao ambiente de comunicacao, auxilio do
FNDE e participacdo em eventos promovidos pela autarquia, tem-se a segunda maior demanda
obtida na questdo aberta. Tanto os gestores quanto os fiscais dos quatro estados pesquisados
relatam que o FNDE ndo possui um canal de atendimento eficiente e direto com os técnicos para
auxilio aos municipios. Apesar da CGEST acreditar que utiliza um canal de comunicacdo eficiente
com o PAR Fale Conosco, essa afirmativa dos respondentes do questionario corrobora com o que
o coordenador da CGIMP explanou na entrevista: os canais de comunicacgéo sao falhos.

Em torno de 30% dos fiscais dos quatro estados responderam que tiveram alguma
dificuldade na insercdo de documentos e informacdes no SIMEC. Na questdo aberta, houve
sugestdes para que os técnicos do FNDE aumentem a agilidade no atendimento das demandas e
solicitacbes do SIMEC.

Todos os estados selecionados responderam que 54% das creches e pré-escolas do

Proinfancia ja foram concluidas. Para os fiscais foi questionado sobre se a execucdo dos projetos é
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feita exatamente como definido pelo FNDE, sendo que os do RS e PA responderam que concordam
(42%) e os de MG e SP ficaram entre concordo totalmente e concordam (33 a 31%). Em relacéo
aos materiais utilizados na obra, 47% dos fiscais disseram que costumam ser de boa qualidade.

Em relagéo a falhas nos projetos padronizados pelo FNDE, os gestores disseram que foram
moderadas (entre 33 a 36%), mas os fiscais, principalmente do RS (33%), disseram que
encontraram falhas nos projetos. Esse foi o item de maior constancia na questdo aberta. Tanto 0s
fiscais quanto os gestores dos quatro estados pesquisados exprimem a necessidade de projetos mais
praticos e que condizem com a realidade dos municipios, sendo diversificado por regido; além de
demandarem flexibilizacdo para alterar os projetos devido a particularidades do terreno e a
realidade local; ademais, eles relataram falhas neste.

Foi feita uma questdo sobre a clareza das a¢des necessarias no SIMEC (como solicitagédo
de pagamento e de prorrogacao de prazo, por exemplo) desde o inicio do processo. As respostas
ndo foram lineares (vide Tabela 9) e tanto os gestores quanto os fiscais dos estados agrupados como
melhores e piores em relacdo a célere concluséo das obras do Proinfancia e as suas pendéncias de
execucdo responderam da seguinte forma:

Tabela 9: Resposta a questéo sobre a clareza das acdes necessarias no SIMEC

Gestores Fiscais

MG e SP 34% razoavel e 32% concordo totalmente 31% razoavel e 19% discordo parcialmente

RSePA  36% concordo parcialmente e 27% razoavel 46% razoavel e 19% concordo parcialmente

Fonte: elaborada pela autora, com base nas respostas a pergunta 25 dos questionarios

Para a questdo sobre se os recursos repassados pelo FNDE sempre foram destinados para a
obra pactuada, sem permanecer por muito tempo em conta, os gestores de MG e SP tiveram uma
porcentagem de concordancia maior (62% entre concordo totalmente e concordo) do que os
gestores de RS e PA, que responderam (61%) entre concordo totalmente e razoavelmente.

Entre as questdes feitas aos gestores, uma delas foi sobre o repasse tempestivo de recursos
feito pelo FNDE aos municipios. Embora tenham sido feitos diversos comentarios sobre a demora
nos repasses (terceira maior demanda dos fiscais e quarta maior demanda dos gestores) na questdo
aberta, os estados de MG e SP responderam que concordam totalmente (21%) e razoavelmente
(32%) sobre o fato dos recursos serem repassados em um prazo de até 3 meses ap0s a solicitacdo
— prazo médio de repasse do FNDE. Os estados do RS e PA responderam que concordam

totalmente (24%) e concordam (27%) com essa afirmativa.
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Ainda em relagdo a demora no repasse de recursos, de 61% a 69% dos gestores de todos 0s
quatro estados disseram que causa impacto na paralisa¢do das obras. Além disso, a morosidade no
repasse reflete em um outro ponto, que é o aumento de custos advindos desse fato. Essa foi uma
das questOes feita aos gestores e 60% dos respondentes dos estados de MG e SP disseram que ao
longo da execucdo da obra foi observado aumento nos custos, enquanto que 80% dos gestores do
RS e do PA fizeram essa mesma afirmativa.

Um total de 60% dos gestores e fiscais dos estados pesquisados responderam que as obras
dos seus municipios sdo regularmente acompanhadas por um fiscal. Adicionalmente, uma média
de 32% de todos os gestores e fiscais apontaram para uma quantidade suficiente de engenheiros
para fiscalizar as obras dos municipios. Sobre a contribuicdo das supervisbes realizadas pelo
FNDE, somente os gestores de MG e SP tiveram o maior percentual de respostas (em torno de
60%) entre concordo totalmente e razoavel. Os demais gestores e fiscais tiveram o maior percentual
de respostas (em torno de 50%) entre concordo e razoavel. Na questéo aberta, ficou em quarto lugar
a demanda dos fiscais por mais supervisdes propiciadas pelo FNDE que possam auxiliar no
andamento das obras.

Sobre a existéncia de procedimentos e/ou instru¢des de trabalho padronizados pela
prefeitura, verificou-se que em media 30% dos gestores dos quatro estados concordam com essa
afirmativa, se diferenciando dos fiscais, de forma que os de MG e SP concordam parcialmente
(32%), e os de RS e PA discordam totalmente (31%).

Quanto ao fato de ja ter ocorrido irregularidades na gestdo municipal do Programa, esse
percentual foi afirmado em menor escala pelos fiscais dos estados de MG e SP (média de 31%) e
em maior escala pelos gestores desses mesmos estados (48%). Contudo, nos estados do RS e do
PA, esse percentual é maior tanto para os fiscais (média de 39%) quanto para os gestores (56%),
ambos afirmando ja ter ocorrido irregularidades na gestdo municipal do Proinfancia.

Em relacdo a algum problema com a empresa contratada para a construcdo de obras do
Proinfancia, uma média de 31% dos gestores de MG e SP disseram ter algum problema com a
empresa contratada e uma média de 32% dos fiscais do RS e PA responderam entre concordo e
concordo relativamente com essa afirmativa. De forma mais enfatica, 43% dos gestores do RS e
PA e 55% dos fiscais de MG e SP disseram concordar totalmente com essa afirmativa.

Quanto ao impacto da troca de gestores municipais na execucdo das obras, houve respostas

discrepantes: os gestores e fiscais de MG e SP responderam entre concordo totalmente (média de
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32%) e discordo totalmente (média de 25%). Enquanto que os gestores do RS e do PA ficaram
entre concordo totalmente e concordo (média de 56%) e os fiscais desses estados ficaram entre
concordo totalmente e razoavel (média de 52%).

Entre as questBes feitas aos gestores sobre o planejamento dos municipios referente as
etapas de construcdo apés a aprovacdo do Termo de Compromisso, dentre aqueles dos estados de
MG e SP, 38% responderam que realizam efetivamente esse planejamento e 26% disseram que o
realizam de forma moderada. E nos estados do RS e do PA, 62% deram suas respostas entre
realizam o planejamento de forma efetiva e realizam.

Entre as questdes feitas aos fiscais, foi questionado se receberam apoio do FNDE na fase
inicial da obra, e tanto os respondentes dos estados de MG e SP quanto os do RS e PA disseram
que discordam parcialmente dessa afirmativa (média de 32%). Essas respostas vao ao encontro do
que os gestores responderam sobre dificuldade na fase de licitacdo. Os estados de MG e SP
expuseram um grau de dificuldade média a alta na fase de licitagdo (de 31 a 26%), enquanto que
0s estados do RS e SP relataram que tiveram dificuldade média a baixa (de 30 a 27%).

Quanto ao terreno escolhido para a construgdo das creches e pré-escolas em MG e SP 0s
fiscais responderam que concordam totalmente (57%) com o fato deles serem adequados e em RS
e PA eles apresentaram suas respostas entre concordo (29%) e concordo totalmente (37%). Ao
observar falhas graves na execucéo da superestrutura da obra, os servigos costumam ser refeitos?
Todos os fiscais responderam que sim: MG e SP com a porcentagem de 61%, RS e PA com a
porcentagem de 50%.

E comum haver atrasos no cronograma fisico-financeiro de execucéo das etapas das obras?
Para essa pergunta, todos responderam, em grande parte que sim (MG e SP 65%, RS e PA 60%).
Observa que o abandono da empresa de construcao é um fator recorrente nos projetos do FNDE?
Todos responderam de forma parecida, entre concordo totalmente (37%) e razoavel (25%).
Conforme os relatos constantes na pergunta aberta, esses dois pontos estdo relacionados
diretamente com o0 atraso no repasse de recursos pelo FNDE, impactando negativamente na
execucdo da obra.

Ao final do questionario, optou-se por uma pergunta aberta, onde os respondentes poderiam
fazer sugestdes ou criticas sobre o Programa. No Gréafico 5 observa-se que, apesar dos estados de
SP e MG terem sido os que entregaram as creches e pré-escolas do Proinfancia em um menor

espaco de tempo e SP estar em segundo lugar no IDHM, ainda assim eles foram os que mais
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sugeriram uma melhoria nos canais de atendimento entre o0 FNDE e os municipios, deixando clara

a dificuldade que eles possuem nesse aspecto. Ressaltaram os problemas com o repasse de recurso,

além de enfatizarem sobre a necessidade de capacitacéo e agilidade nas demandas do SIMEC.
Gréfico 5: Principais demandas da questdo aberta

60%
50%
40%

30%

20%
) Il u

X

Projeto Canal de Repasse Mais vistoria Capacitacdo Reducdo de Melhorias Problemas Agilidade
atendimento recurso SIMEC burocracia  nas RIs* SIMEC demandas
SIMEC

M Fiscais MG e SP M Fiscais RS e PA Gestores MG e SP B Gestores RS e PA

*RlIs: restricBes e inconformidades
Fonte: elaborado pela autora com base nas respostas da questdo aberta do questionario

Percebe-se, ainda, uma notoria diferenca entre o percentual da mesma demanda apresentada
pelos gestores e fiscais do mesmo grupo de estados (MG e SP ou RS e PA). O que faz transparecer
uma disparidade de visdes mais acentuadas entre 0s ocupantes dos cargos que gerenciam e 0s que
fiscalizam as obras (estando mais préximos dos problemas de execucdo do Proinfancia), e ndo entre
0s grupos dos estados selecionados nos polos positivo e negativo da pesquisa.

O principal item citado na questdo aberta foi sobre o projeto arquiteténico. Foram abordados
diversos pontos a respeito: falta de suporte para atendimento aos municipios, falta de adequacéo
por regido/clima, indisponibilidade de materiais, projetos mal elaborados e pouco praticos,
divergéncia entre a planilha orcamentéaria e o projeto, ndo flexibilizacdo para sua alteracdo. A
coordenacdo responsavel pelos projetos, CGEST, informou em entrevista, sobre o estudo que esta
sendo feito para revisar 0s projetos.

Com a analise das entrevistas e dos questionarios, pode-se ter uma percepc¢do do Programa

tanto na visdo interna, com o primeiro instrumento, quanto externa, com o segundo. Apds essa
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etapa, obteve-se material suficiente para atender o objetivo geral e especificos previamente
estabelecidos, responder o problema de pesquisa e apresentar os resultados e a concluséo deste
estudo.

Dessa forma, foi feito um trabalho de anélise de dados seguindo as recomendacGes de
Creswell (2007), quanto a organizacgdo, leitura e analise propriamente dita, tendo em vista que esse
processo visa a extracao de um sentido dos dados de textos e de figuras para o objetivo da pesquisa.
Esse processo engloba a preparacdo desses dados para analise, de forma que se parta do macro para
0 micro, aprofundando-se no entendimento dos dados, através da interpretacdo do seu significado.

Embasada nessa andlise de dados, extraiu-se informacdes relevantes para a construcdo da
matriz de riscos para o Programa Proinfancia, a qual podera servir de alicerce para o processo de
gestdo de riscos das etapas do Programa.

4.1 A Matriz de Riscos para o Proinfania

Ao analisar os dados documentais e as informacdes colhidas nas entrevistas e questionarios,
pode-se verificar que constam diversos riscos no Programa Proinfancia que contribuem para o ndo
alcance dos seus objetivos. A demora na conclusdo das obras, a sua paralisacdo e o fato delas
ficarem inacabadas séo situacdes decorrentes de diferentes aspectos relacionados ao longo deste
trabalho e que serviram de alicerce para a construcdo da matriz de riscos para o Proinfancia.

Seguindo o modelo do MP, os riscos foram identificados, analisados e avaliados. Nessa
avaliacdo, foi feita a classificacdo da probabilidade de ocorréncia do risco e do impacto, de forma
que eles influenciassem negativamente no alcance do objetivo do Programa, que € a conclusao das
creches e pré-escolas. Ambas classificacGes foram divididas em cinco categorias de risco: muito
baixo, baixo, médio, alto e muito alto. Cada uma delas, relativa a probabilidade ou ao impacto,
segue a descricdo das Tabelas 3 e 4 (propostas pelo TCU, constantes no Referencial Teorico,
apresentadas no item 2.3.3), apresentando 0s seus respectivos pesos (1, 2, 5, 8 e 10, indo do impacto
ou probabilidade muito baixo ao muito alto).

A classificacdo descrita no Quadro 1 divide os riscos de forma macro nos niveis de impacto
alto, médio e baixo, identificados na pesquisa documental e por cada area tanto relativa ao ambiente
interno (coordenacgdes do FNDE) ou externo (gestores e fiscais das prefeituras) durante a entrevista
e 0 questionario. A probabilidade de ocorréncia dos riscos foi destacada conforme a porcentagem

de ocorréncia verificada nas respostas dos questionarios, além de considerar-se a avaliagdo dada
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pelos entrevistados, especialistas nas suas respectivas areas de atuagdo em cada fase do Programa,

visando a possibilidade de ndo conclusdo das obras do Proinfancia.

Apesar de terem sido analisados todos 0s processos de risco, aqueles que se encontram com

0 peso “0” na coluna de probabilidade no Quadro 1 foram considerados menos relevantes em

relagdo aos demais ou ndo repercutem diretamente na conclusdo da obra, como é o caso da

prestacdo de contas, ndo sendo selecionados para constar na matriz de riscos.

Quadro 1: Classificacdo dos eventos de risco

Nivel de
Impacto

Meédio

Prob
" . abili
Area Eventos de risco dade/
Peso
CGIMP | Atraso no repasse de recursos, acarretando interrupcao no fluxo da obra 10
Pendéncia em relacdo a 6rgdo de controle 1
CGEST | Projetos padronizados e sem flexibilidade de alteragédo 8
Maior impacto para riscos do Programa na fase de monitoramento 2
Falta de acompanhamento aos entes federados antes do inicio da obra 1
CGEOF | Falta de limite orcamentario/financeiro 10
Alto volume de RAP gerado pelo FNDE 10
CGPLO | Falta de execucdo integral do or¢camento proposto 5
Orcamento para educacao bésica reduzido desde 2015 5
CORAP | -----
CGDEN | Falta de financeiro 10
GESTOR | Abandono da empresa de construcao 2
FISCAL | Abandono da empresa de construcao 2
Tratamento ndo diferenciado para os municipios pequenos 5
Desconhecimento do sistema por parte dos entes 0
CGIMP . o X .
Meios de comunicagdo pouco efetivos com 0s municipios 8
Restricdes, as quais impedem que o desembolso seja efetivado 5
CGEST | Inconsisténcias no SIMEC (erros ha comunicagdo entre os médulos,
desaparecimento de documentos) 5
CGEOF | Problemas pontuais no sistema ou na conta corrente do municipio 2
CGPLO | Falha na interacdo entre o FNDE e os entes federados no que tange a
capacidade executéria desses 0
CORAP | Realizacdo de fiscalizacBes in loco 0
CGDEN | Porcentagem de pagamento requisitada ndo esta de acordo com o que a
obra j& recebeu, restricdo nas obras, pendéncia em rela¢éo a algum 6rgéo
de controle e ndo insercéo de vistorias ha mais de 30 dias — impeditivos
de pagamento 0
Pendéncia com a documentagdo dos entes federados 0
Utilizacdo apenas de critérios administrativos para prorrogar o Termo de
Compromisso 5
GESTOR | Atrasos no cronograma fisico-financeiro 8
Falta de treinamento 2
FISCAL | Atrasos no cronograma fisico-financeiro 8
Falta de treinamento 2
Pouca agilidade no atendimento das demandas e solicitacdes no SIMEC 0
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(continuagdo)

Prob
'I\Inl]\gzlcgg Area Eventos de risco ;:(;2 /
Peso
Cadastros desatualizados 8
Falha no registro de algumas obras no SIMEC 1
Adversidades com as empresas de supervisao 5
Falta de apoio juridico e capacidade operacional nos municipios 2
CGIMP Falta d_e acor_npanhamento tempestivo das obras paralisac_jas 2
Inconsisténcias na execucdo do SIMEC (erros ha comunicagao entre
0s modulos, desaparecimento de documentos e falhas na parte da
execucao financeira) 10
Boa parte do trabalho da coordenacdo é reativo e ndao proativo 0
Cultura de que ndo é necessario responder inconformidade 0
Falhas no Termo de Compromisso 2
Dificuldade da equipe técnica em verificar se a obra inacabada tem
CGEST condicdes ou nao d_e ser retomada _ _ 5
Falhas consideraveis no processo de cumprimento do objeto 0
Falta de conhecimento do Termo de Compromisso por parte dos
prefeitos 0
CGEOF | ----- 0
CGPLO | ----- 0
CORAP | Dificuldade em fazer vistoria no Programa como um todo 0
Problema na conta corrente 2
CGDEN . o -
Equivocos por parte dos técnicos na anélise do pagamento 0
GESTOR Falta de auxilio do FNI_DI_E _ 0
Troca de gestores municipais 5
FISCAL Ambiente de_ c_omunica(_;éo ineficiente _ 8
Falta de participacdo nos eventos proporcionados pelo FNDE 0

Fonte: elaborado pela autora

A matriz € um meio didatico de observacdo dos riscos, pois nela eles sdo apresentados e

classificados de forma visual. Essa ferramenta grafica pode ajudar a autarquia na tomada de

decisdes com alertas para o tratamento, monitoramento e controle dos riscos. As cores indicam

qudo alta ou baixa € a classificacdo do risco. E elas variam de acordo com o tipo de matriz e o nivel

de risco, como no Quadro 1, onde sdo utilizadas trés cores e no Quadro 2, onde 0s niveis de riscos

estdo mais detalhados e sdo utilizadas cinco cores.

Partindo-se do principio que o maior risco para o Proinfancia é a ndo conclusdo da obra,

que incide no ndo alcance do objetivo do Programa e, por conseguinte, coopera para 0 nao

atingimento da Meta 1 do PNE, tem-se alguns fatores que contribuem diretamente para isso, como

os apresentados em vermelho no Quadro 2. Esses fatores podem ter como consequéncia obras

paralisadas e inacabadas, além da demora na sua concluséo.
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Para posicionar os riscos na matriz, foi necessario verificar o impacto e a probabilidade que
cada um exerce no Proinfancia. O primeiro foi definido pelo método qualitativo, e o segundo foi
definido por qualificadores em escala utilizando-se, para ambos, cinco categorias: muito baixo,
baixo, médio, alto e muito alto — o que resultou em uma matriz 5x5.

Para medir a probabilidade do risco, verificou-se a porcentagem de ocorréncia dos eventos
de risco nas analises documental, nas entrevistas e nos questionarios. Apos a medicdo do quao é
provavel a ocorréncia do risco, atribuiu-se pesos conforme a coluna 4 do Quadro 1.

Para realizar a classificagdo do impacto do risco, levou-se em consideragdo o quanto cada
risco poderia contribuir para a ndo concluséo das obras do Programa, ocasionando a sua lentid&o,
paralisagdo, ou levando a situacdo de obra inacabada. Para isso, contou-se com o auxilio dos
especialistas, no momento das entrevistas. Nem sempre 0s riscos identificados serdo passiveis de
ocorrer em todas as obras, contudo, caso ocorram, seguem o nivel de probabilidade e impacto
identificado na matriz, que é apresentada no Quadro 2.

Quadro 2: Matriz de riscos para o Proinfancia

Impacto

Probabilidade | Muito baixo Baixo Médio Muito alto

Muito alta Meios de Inconsisténcias
comunicacao no SIMEC
pouco efetivos

Alta Falha na
supervisdo/
vistoria das
obras
Média Tratamento
nao
diferenciado
para pequenos
municipios
Baixa
Muito baixa Néo Pendéncia em
acompanhame | relacéo a
nto inicial da | 6rgdo de
obra controle
Fonte: elaborado pela autora
*Nivel de risco por cores:
Critico Muito significante Significante Pouco significante Insignificante

O O g
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Tendo como base 0 Quadro 1, que apresenta 0s eventos de risco e suas classificagdes macro
em todas as areas pesquisadas, foi elaborada a matriz de riscos para o Proinfancia, relacionando os
principais eventos destacados pelas areas do FNDE e dos entes federados que participam do
Programa. No Quadro 2 é possivel visualizar de forma clara o impacto e a probabilidade dos riscos
identificados nas etapas que permeiam o Programa Proinfancia tanto no seu ambiente interno
guanto no seu ambiente externo.

Os riscos descritos na area marcada em vermelho, sdo aqueles aos quais 0s gestores devem
dar mais atencdo, pois impactam diretamente na ndo conclusdo das obras. De forma oposta, 0s
riscos relacionados na area pintada de azul sdo aqueles que ndo requerem tratamento prioritario por
parte dos gestores, impactando indiretamente ou de forma reduzida na conclusdo das obras.

Na matriz construida para o Proinfancia, detectou-se que 0 maior risco para que as obras do
Proinfancia ndo sejam concluidas esta no atraso do repasse de recursos pelo FNDE. Esse risco foi
destacado como a maior demanda na questdo aberta do questionario e foi citado pela CGIMP e
CGDEN, nas entrevistas realizadas com os especialistas.

O alto volume de RAP, a falta de limite orcamentario/financeiro e a reducdo do montante
orcamentario desde 2015 refletem na falta de pagamento e sdo considerados riscos de alto a muito
alto impacto com a probabilidade de ocorréncia média a muito alta. As duas coordenacdes
vinculadas a diretoria financeira citaram esse fato, além das coordenacdes responsaveis pela
aprovacao e solicitacdo de pagamento.

O fato de os projetos serem padronizados e ndo terem flexibilidade de alteracdo é um risco
de alta probabilidade e impacto, sendo citado como um ponto a ser melhorado pela Coordenagéo
Geral de Infraestrutura Educacional, e como o ponto mais critico na questéo aberta do questionario
feito tanto aos fiscais quanto aos gestores dos quatro estados selecionados nesta pesquisa.

Esses cinco riscos estdo marcados na planilha com a cor vermelha e foram definidos como
um risco alto, conforme as entrevistas, questionarios e analise dos documentos relativos ao
Programa Proinfancia. Eles devem ser observados com atencdo, pois representam uma ameagca a
ndo conclusédo das obras.

O abandono das empresas de construcdo que foram contratadas pelas prefeituras por meio
de licitacdo, se encontra como a segunda justificativa de paralisacdo das obras do Proinfancia,
ficando atras apenas da justificativa de contrato rescindido, em que 0s municipios inserem no

sistema para criarem uma obra vinculada e fazerem a sua retomada. 38% dos fiscais responderam
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que o abandono das empresas € fator recorrente nos projetos do FNDE e ele ocorre por diversos
motivos como falta de planejamento, corrupcao, entrave politico (CGU, 2017).

Além deste risco, a inexecucdo integral do or¢camento, o atraso no cronograma fisico
financeiro, o monitoramento e as restrigcdes feitas pelos técnicos do FNDE durante a execucao das
obras representam um risco alto para a ndo concluséo das obras do Proinfancia, encontrando-se na
matriz com a cor laranja. Os quatro estados pesquisados responderam que ha atraso no cronograma
(média de 60 a 65%) e isso repercute diretamente no aumento dos custos da obra. E importante que
esses riscos sejam monitorados e tratados realizando-se um trabalho conjunto entre os entes
federados e o FNDE.

Quanto aos riscos identificados pela cor amarela, eles sdo classificados como uma ameaca
moderada que ndo requer a mesma atencdo que 0S riscos anteriores, mas ndo deixam de ser
relevantes. Os meios de comunicacao pouco efetivos do FNDE foram apontados pelos municipios
na questdo aberta do questionario tanto dos fiscais quanto dos gestores. A CGIMP apontou para a
falhas nos canais de atendimento e reconhecem que é necessario realizar melhorias.

Nas respostas ao questionario aplicado aos entes federados, 30% dos gestores e 26% dos
fiscais disseram haver falhas na supervisdo das obras. De certo, em 2019 foi finalizado o contrato
com as empresas de supervisdo, que ndo traziam o devido retorno ao FNDE e ndo contribuiam para
0s municipios de forma a agregar com o seu trabalho. A area de auditoria também deixou de fazer
vistorias in loco devido a reducéo do recurso, gerando uma visao mais superficial do andamento
das obras.

Em relacdo a pendéncias perante aos 6rgao de controle, consta como fator impeditivo de
transferéncia de recursos, por isso 0 impacto desse risco € muito alto, apesar da probabilidade ser
muito baixa. E o tratamento diferenciado para os pequenos municipios contribuiria para um maior
apoio na execucdo e conclusdo da obra, tendo em vista a precaria estrutura deles, portanto, o fato
de ndo haver essa conduta por parte da autarquia, representa um risco para essa parcela beneficiada
do Programa.

O ndo acompanhamento inicial da obra foi relatado em entrevista feita a CGEST e a
CGIMP, além de ter constado como uma pergunta no questionario, em que os 31% dos fiscais
responderam que recebem um apoio moderado do FNDE no inicio da obra e 25% disseram que

néo recebem nenhum apoio do FNDE nessa fase. A pergunta feita aos gestores foi sobre uma etapa
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especifica do inicio da obra, em que 31% deles disseram que tiveram um grau de dificuldade
moderado na fase de licitacao.

Inconsisténcias no SIMEC foram relatadas pela CGEST e pela CGIMP, o que leva a uma
dificuldade de realizacdo das atividades entre os técnicos dessas areas que necessitam da utilizacdo
do sistema para tramites relativos a obra. E considerado um risco de probabilidade muito alta pelo
fato de repercutir em todas as a¢des realizadas no sistema, porém, dependendo da inconsisténcia,
pode gerar um impacto baixo, pois o sistema é passivel de ajustes.

A troca de gestores e a falta de treinamento representam um risco baixo para a ndo
conclusdo das creches e pré-escolas do Proinfancia, encontrados na matriz nos quadrantes verdes.
A troca de gestores ocasionalmente acarreta problemas e desafios para aqueles que assumem 0s
trabalhos, assim como para a sua equipe. No questionario, 35% dos gestores responderam que essa
troca impacta na execugdo da obra. Quanto ao treinamento, 37% dos fiscais responderam que ele
ndo é oferecido a equipe envolvida com o Programa.

Além desses, quatro outros riscos foram considerados baixos, como a dificuldade da equipe
técnica na analise da retomada das obras, atividade exercida pela CGEST, relativa as obras
inacabadas. Essa é uma consequéncia de questdes burocraticas internas da autarquia e de
morosidade dos entes federados em retornarem com a documentacéo exigida. Até o final de 2019
foram identificadas 714 obras inacabadas do Proinfancia estagnadas por ainda ndo terem sido
retomadas.

Na pesquisa documental, verificou-se que o cadastro dos gestores e fiscais esta
desatualizado no SIMEC. A CGIMP ratificou essa constatacéo justificando que as informacGes
cadastradas sdo declaratorias. A probabilidade de ocorréncia desse risco € alta, apesar do impacto
ser muito baixo, tendo em vista que eventualmente sdo utilizados os dados do cadastro para
comunicacdo entre o FNDE e os entes federados.

O relato sobre problema na conta corrente feito pelas coordenagfes ligadas a diretoria
financeira, representa um risco baixo, pois apesar de impactar diretamente no pagamento da obra,
ele é de facil resolucéo.

A falta de apoio juridico e capacidade operacional dos municipios séo fatores prejudiciais
ao bom andamento da execuc¢do das creches e pré-escolas do Proinfancia. Assim como a falta de

acompanhamento das obras paralisadas, por parte da equipe de monitoramento do FNDE. Pois se
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houvesse uma acdo no momento da paralisacéo, essa situacdo poderia ser alterada em um espaco
curto de tempo, 0 que ndo tem ocorrido.

Falhas no Termo de Compromisso acarretam, por exemplo, a continua prorrogacdo deste,
ndo impondo aos municipios um maior empenho na concluséo das obras. Isso se da pelo fato de
ndo constar, nesse documento, um prazo estabelecido para o término da constru¢do ou um limite
de prorrogagéo. O impacto e a probabilidade desse risco sdo baixos em comparagdo com 0s demais
riscos identificados no Programa.

A anélise e avaliagcdo de riscos deve ser baseada, sempre que possivel, em evidéncias
objetivas. Para isso, deve-se levar em consideracdo as perspectivas das partes interessadas (FNDE
e municipios) que sofrerdo impacto com os riscos (STJ, 2016).

Apos a identificacdo e avaliagcdo dos riscos, e com a construcdo da matriz, serdo possiveis
0 acompanhamento e um melhor gerenciamento dos pontos que causam impacto negativo no
Programa, os quais incluem os processos de planejamento, identificacdo, analise, planejamento de
respostas, monitoramento e controle de riscos de um projeto.

A seqguir, sdo feitos alguns esclarecimentos sobre a metodologia BIM, a qual o governo
federal esta instituindo como imposicao de aplicacao para os 6rgéos publicos que possuem projetos
na area de engenharia, como é o caso do FNDE, e pode contribuir para a reducao dos riscos do

Proinfancia.

4.2 Explanacéo sobre a Utilizacdo da Metodologia BIM na Construcao de Obras

A matriz de riscos elaborada para o Proinfancia apresentou diversos riscos que podem
culminar na ndo conclusdo das obras. Um dos riscos que € considerado alto tanto pelo seu impacto
quanto pela probabilidade de ocorréncia é em relacéo aos projetos arquiteténicos. O BIM (Building
Information Modeling) tem uma proposta de melhorias nessa area como pode ser verificado a
sequir.

Ao gerenciar as etapas das obras do Proinfancia, e buscando a minimizagéo dos riscos ao
longo da sua execucdo, a ferramenta inovadora na area de construcdo civil denominada
Metodologia BIM veio para desenvolver um novo paradigma nos empreendimentos de arquitetura
e engenharia. O intuito é de explanar sobre a utilizacdo do BIM, de forma que 0s processos sejam

otimizados com o compartilhamento de informacg6es, podendo reduzir os riscos identificados.
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Com a publicacédo do decreto n® 10.306, de abril de 2020, o governo federal estabeleceu a
obrigatoriedade de utilizacdo do BIM na execucao direta ou indireta de obras e servicos publicos
de engenharia, 0 que é o caso do Programa Proinfancia. Com base no decreto n® 9.983, de agosto
de 2019, que revogou o decreto n® 9.377, em maio de 2018, a metodologia BIM passou a fazer
parte de uma estratégia nacional para incentivo do uso e difusdo dessa tecnologia que propde mais
produtividade para as construcoes.

A complexidade envolvida na construgdo civil é elevada, uma vez que cada decisdo afeta
um grande nimero de outras decisdes, demandando acBes, métodos, técnicas e ferramentas
apropriados para gerencia-los com sucesso. Algumas técnicas e ferramentas sdo amplamente
utilizadas na area. Contudo, possuem uma deficiéncia marcante: o fato de ndo proporcionarem
visualizacao espacial da construcdo ao longo de sua execucdo. Deficiéncia essa, a qual o BIM se
propde a suprir (BIOTTO; FORMOSO; ISATTO, 2015).

O Building Information Modeling (BIM), ou Modelagem da Informacao da Construcgéo, é
um modelo digital feito a partir de um arquivo padréo compartilhado entre equipes, cujos elementos
possuem dados inteligentes que auxiliam no desenvolvimento de um projeto e no ciclo de vida de
uma construcdo, objetivando melhoria nos processos e resultados (RODRIGUES, K.C. et al.,
2017).

Para Jacoski e Jacoski (2014), a Modelagem de Informacao da Construgdo € um conjunto
de conhecimentos gerados e mantidos durante todo o ciclo de vida de uma edificacdo, que mesmo
posteriormente, ao ser arquivado corretamente, permitira futuras inclusdes e modificacGes que
poderdo ser feitas utilizando-se objetos (digitais) ao invés de desenhos em 2D.

S8o caracteristicas cotidianas no mercado da construcdo: a inexisténcia de
interoperabilidade (trabalho de vérias equipes com o mesmo projeto base), incompatibilidade de
projetos, mau planejamento, orcamentos frageis e ineficiéncia no gerenciamento de obras. Projetos
baseados em BIM séo feitos de forma colaborativa entre as equipes, e com essa comunicacao, a
qualidade e a produtividade aumentam (OH, M.; JAEWOOK, L.; HONG, S. W.; JEONG, Y, 2015).

De acordo com Smith (2014), a metodologia BIM permite uma integracéo entre 0s projetos
e os profissionais envolvidos, portanto, os dados sdo compartilhados fazendo com que 0s processos
de alteracbes se tornem automatizados. Dessa forma, os erros comuns da fase de projetos, que
foram identificados no processo de gestdo de riscos do Proinfancia, sdo minimizados ou

completamente eliminados.
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A abstracdo do desenho da edificagdo e a compatibilizagdo manual de projetos, que outrora
eram baseadas em uma representacao bidimensional, dentro de um processo de trabalho associado
ao uso de ferramentas ou sistemas CAD (Computer Aided Design), no contexto BIM, sdo realizadas
por modelos geométricos tridimensionais, ricos em informacbes da edificagdo. Percebe-se,
portanto, que a substituicdo da representacdo grafica pela representacdo e simulacdo numéricas
estabelece um novo horizonte para a industria de Arquitetura, Engenharia, Construcao e Operacao
- AECO (ANDRADE; MORAIS; RUSCHEL, 2013).

Destarte, a Metodologia BIM esta sendo apresentada na estrutura desse trabalho por ter sido
a maior demanda da questdo aberta do questionario aplicado aos estados escolhidos como foco
desta pesquisa, além da sua aplicacdo estar sendo imposta aos projetos de engenharia do Programa
Proinfancia, que séo financiados pelo governo federal, conforme o decreto n° 10.306. Por ser uma
pratica otimizada, com procedimentos que evitam atrasos, retrabalhos e custos excessivos, acredita-
se que facilitard a dindmica entre as areas do FNDE envolvidas com o Programa.

Campestrini et al. (2015), definem a Modelagem da Informacdo da Construgdo como um
novo paradigma no desenvolvimento de empreendimentos, envolvendo em seu processo todo o
ciclo de vida desde a concepcdo, detalhamento, orcamentacdo, constru¢do, manutencdo e
demolicdo da edificacdo. Ainda segundo os autores, 0 BIM é um processo baseado em modelos
parameétricos e visa a integracao de todos os agentes do projeto, com a interoperabilidade de dados,
o que fomenta o trabalho colaborativo entre todas as disciplinas envolvidas no projeto.

Dessa forma, tanto o FNDE quanto 0s municipios que recebem recursos para a construcao
das creches e pré-escolas do Proinfancia podem se beneficiar dessa metodologia. A expectativa é
que os projetos sejam melhor desenvolvidos e as construcdes tenham mais qualidade além de uma
reducdo nos custos, tendo em vista que o modelo engloba a edificacdo em si e 0 seu orcamento.

Em termos praticos, sugere-se a elaboracdo de um fluxograma de atividades baseado no
conceito do BIM, passando pela criacdo de um modelo inicial, modelagem do projeto arquitetonico,
modelagem do projeto hidro sanitario e finalizando com a verificacdo de interferéncias no modelo
inicial. Seguindo esse fluxograma, é possivel identificar incompatibilidades entre 0s projetos que
podem ser tratadas previamente a sua utilizacdo (MENEGARO; PICCINI, 2017).

Visualizando a relevancia da metodologia, o governo federal instituiu, por meio do decreto
n® 9.983 de maio de 2019, a estratégia nacional de disseminacdo do Building Information

Modelling. O referido decreto tem por objetivo desenvolver um investimento para este conjunto de
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tecnologias, estimulando o seu desenvolvimento, capacitacdo e difusdo no Brasil; sugerir
normativos de compras e contratagdes publicas utilizando o BIM; criar condi¢Bes propicias para
investimento nos setores pablico e privado em BIM.

Para isso, estabeleceu-se o Comité Gestor da Estratégia BIM com a finalidade de gerenciar
e implementar essas a¢6es. Ele tem como fun¢do acompanhar e avaliar os resultados da estratégia
BIM tempestivamente; contribuir para que os programas, projetos e iniciativas dos 6rgaos publicos
que contratam ou executam obras publicas estejam alinhados com o BIM; estimular o
compartilhamento de informacgdes e fazer a andlise do impacto das iniciativas ligadas ao BIM,
buscando consonancia entre as a¢fes dos érgdos. A atuacdo do Comité auxilia o governo federal a
alcancar os objetivos da metodologia BIM proposto no decreto n° 9.983/2019.

Conforme Succar e Kassem (2015), a Modelagem da Informacdo da Construcdo é a
expressdo atual da inovacdo da industria de construcdo, sendo que o BIM se viabiliza por um
conjunto de tecnologias, processos e politicas, que afeta as entregas, relacionamentos e funcdes da
pratica arquitetdnica. Dessa forma, a apresentacdo dessa metodologia ndo passa a ser apenas uma
proposta, e sim uma explanacdo sobre a ferramenta que o governo federal optou por utilizar,
beneficiando-se dos recursos que ela agrega. Espera-se, com a sua aplicacéo, contribuir para o bom

andamento das obras do Proinfancia.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O Programa Proinfancia tem beneficiado municipios de todos os estados brasileiros
propiciando a inclusdo de criancas nas creches e pré-escolas da educacdo infantil. Contudo, o
Programa apresenta algumas falhas no seu processo. E o conhecimento dos seus problemas
adicionado a construcdo de uma matriz de riscos para o Programa, proposta neste trabalho, podera
contribuir para o bom andamento e gestdo de novas acgdes.

Para isso fez-se necessario entender o contexto das politicas publicas educacionais, a gestao
de riscos no setor publico, o processo de gestdo de riscos e 0s seus modelos. Definiu-se a
metodologia de Gestdo de Riscos adotada pelo Ministério do Planejamento, o qual considera o
modelo COSO como parametro desta pesquisa. Foram colhidos dados documentais, realizadas
entrevistas e aplicados questionarios para identificar os riscos do Programa no seu ambiente interno

e externo.
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Para responder a pergunta do problema de pesquisa (como a elaboracdo de uma matriz de
riscos pode contribuir para a reducdo das obras paralisadas e inacabadas do Programa de construgéo
de creches e pré-escolas financiadas pelo governo federal?), buscou-se estudar dois estados com o
maior numero de obras concluidas em menor espaco de tempo (MG e SP) e dois estados com a
maior quantidade de obras paralisadas e inacabadas, proporcionalmente a quantidade de obras
pactuadas (RS e PA), atrelados ao IDHM.

Apesar de ter apontado extremos de situacdes opostas desses estados, ndo se evidenciou,
no questionario aplicado nesta pesquisa, uma discrepancia expressiva nessa comparacdo. Em
algumas questdes verificou-se que ndo ocorrem diferencas relevantes nas respostas entre os estados
em situacOes opostas, e sim na visao dos fiscais e dos gestores do Proinfancia dos municipios.

Um exemplo dessa situacdo € que os quatro estados pesquisados (MG, SP, RS e PA)
responderam ter facilidade em trabalhar com o SIMEC. Quanto a necessidade de auxilio do FNDE,
todos responderam que sim. Contudo, os gestores dos quatro estados tiveram um percentual de
respostas positivas, em torno de 60%, enquanto que os fiscais dos quatro estados tiveram esse
percentual em torno de 74%. Em relacdo a dificuldade na fase de licitacdo, os municipios dos
estados de MG e SP responderam que razoavel (31%) e discordam totalmente (26%), enquanto do
RS e PA responderam que razoavel (31%) e concordam (27%).

Em se tratando de questfes mais técnicas, no que tange o projeto, os gestores dos quatro
estados responderam que ndo encontraram falhas relevantes. Contudo, os fiscais dos estados do RS
e PA responderam ter encontrado mais falhas do que os fiscais dos estados de MG e PA, estados
esses selecionados no extremo positivo da pesquisa.

Apesar dos estados do RS e PA (penultimo no IDHM 2010) terem sido selecionados por
terem, proporcionalmente, a maior quantidade de obras paralisadas e inacabadas, ndo se constatou,
nas respostas do questionario, uma diferenca relevante em relacdo aos estados de MG e SP. Isso
leva a entender que, mesmo alguns estados se destacando mais que outros na execucdo do
Programa, todos possuem algum grau de dificuldade, seja internamente, do préprio municipio ou
externamente, por alguma questéo relacionada ao FNDE.

Essas dificuldades observadas tanto nos questionarios quanto nas entrevistas coadunam
com o relatorio da CGU (2017). Na etapa dos projetos, pode-se verificar uma grande demanda
relatando falhas e inflexibilidade, pleito ao qual a area responsavel no FNDE (CGEST) busca

solugdes. Na fase de repasse de recursos (pagamento aos entes federados), apesar de constar, tanto
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pelo FNDE quanto pelos estados pesquisados, que pode haver falta de financeiro e atraso no repasse
de recursos, foi constatado, na planilha de obras consultada em abril de 2019, que 4.128 obras do
Proinfancia possuem saldo em conta com valor acima de R$100,00, totalizando um montante de
R$ 4.205.569.248,11 (quatro bilhdes, duzentos e cinco milhdes, quinhentos e sessenta e nove mil,
duzentos e quarenta e oito reais e onze centavos). Isto €, apesar de haver a possibilidade de uma
delonga no repasse de recursos por falta de financeiro no FNDE ou por pendéncia no municipio,
ha um volume consideravel de recursos que permanecem na conta do ente e ndo € utilizado.

Além disso, coadunam com o relatério da CGU (2017) problemas na etapa de execugdo das
obras, sendo identificados entraves nas licitacdes (tanto que o FNDE identificou falhas nesse
processo e busca solugdes) e nas fiscalizagdes das obras, processo que se encontra em remodelacao.
Na etapa de monitoramento ha desatualizacdo e inconsisténcia de informagdes no SIMEC,
causando fragilidade no desempenho das atividades e nos mecanismos de controle. A prestacao e
analise de contas esta sendo mapeada para a produc¢éo de uma matriz de riscos pela area responsavel
objetivando a identificacdo dos gargalos e o seu tratamento.

Para que o foco principal do trabalho, a elaboracdo de uma matriz de riscos, seja atingido,
este estudo delimitou-se a investigar as etapas do gerenciamento de risco na gestdo publica
educacional; identificar os riscos do Programa Proinfancia em todas as suas etapas, desde o
planejamento orcamentario anual dos recursos destinados para o Programa até a prestacdo de
contas desta, classificando-os quanto a probabilidade de ocorréncia e 0 seu impacto; e a analisar a
percepcao dos riscos do ponto de vista dos atores envolvidos.

Ap0s serem percorridas todas as etapas, foi possivel a construcao da matriz de riscos para
o0 Proinfancia. Contudo, antes mesmo da sua apresentacdo a autarquia, alguns pontos de riscos ja
foram identificados pelas areas do FNDE, as quais tem buscado solucGes de melhoria. A CORAP
realizava um trabalho de auditoria deslocado da realidade. Com essa mudanca de visao, o trabalho
passou a ser mais colaborativo, apresentando melhores resultados. A CGEOF tem feito um trabalho
com as demais coordenacfes para que elas tomem medidas que favorecam a reducdo dos RAPS,
despesas que prejudicam o or¢camento do FNDE.

A CGEST esté realizando um estudo para diversificar os projetos arquitetdnicos, dividindo
0 Brasil em zonas bioclimaticas, principal critica dos estados pesquisados. Uma das melhorias ja
efetuada em relacdo a questdes orcamentarias € a utilizacdo de valores especificos dos projetos, por

unidade da federagdo. O Termo de Compromisso esté sendo revisado com propostas de melhorias.
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E estd sendo estudado um monitoramento integrado (desembolso atrelado ao cumprimento do
objeto) e um check list pontuando o municipio nas restricdes e inconformidades, identificando
pendéncias nas obras, que facilitara o trabalho dos técnicos e consequentemente agilizara o
atendimento das demandas dos entes federados.

A CGIMP vem articulado mudangas no monitoramento das obras desde meados de 2019.
Entre elas o credenciamento de empresas para promover um auxilio técnico em conjunto com a
supervisao. Os Termos de Compromisso tiveram a sua forma de analise padronizada desde o inicio
de 2020, passando a ser feita apenas por engenheiros ou arquitetos. Além de responder aos 6rgaos
de controle, a coordenacao criou uma equipe para 0 acompanhamento mensal dos acordaos. Tem-
se buscado novas ferramentas de comunicacdo e esta sendo repensado um novo formato para o
mddulo Obras 2.0 do SIMEC, que possui diversas inconsisténcias.

Essas melhorias foram relatadas nas entrevistas realizadas com o publico interno. Porém é
preciso tratar tanto os riscos internos quanto os externos, pois ambos podem resultar na falha da
entrega de programas e projetos, como no caso do Proinfancia. E isso pode gerar impacto no
objetivo do Programa, no prazo de entrega das escolas de educacao infantil, nos custos previstos e
na qualidade pretendida. Com o atraso na entrega das creches e pré-escolas do Programa, ou mesmo
com o risco de elas ndo serem concluidas para a utilizagdo das criangas, ha um prejuizo certo para
a comunidade que usufruiria deste beneficio social.

O tratamento prioritario deve ser dado aos riscos que estdo diretamente relacionados com a
ndo conclusdo das obras: o repasse de recursos, 0 alto volume de RAP, a falta de limite
orcamentario/financeiro e a reducdo do orcamento. Adicionalmente, os projetos padronizados
encontram-se com um alto impacto e probabilidade de ocorréncia, requerendo uma atencao
especial, o que esta sendo viabilizado pelo FNDE e pode ser facilitado com o uso da Metodologia
BIM como instrumento gerenciador dos projetos, a qual a autarquia deve se estruturar para atender
a legislacao.

Dessa forma, recomenda-se a implantacdo de uma gestdo de riscos em todas as etapas do
Programa Proinfancia, o que podera viabilizar o aumento das possibilidades de conclusdo da
construcdo das escolas de educacao infantil em um menor espaco de tempo. Ao identificar as
oportunidades e ameacas presentes nas etapas do Programa, € possivel buscar melhorias nos

controles e na sua conducdo, estabelecendo fundamentos sélidos para a tomada de decisdo e o
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planejamento, buscando tratar os riscos, melhorar a eficécia e a eficiéncia operacional, atingindo o
objetivo previsto para 0 Programa.

Essa pesquisa vem para contribuir com a reducdo das falhas do Programa e o seu
desenvolvimento. Que a construcdo de uma matriz de riscos para o Proinfancia sirva de suporte
para a adogdo de um processo de gestdo de riscos aplicado a todas as etapas do financiamento do
Programa, podendo contribuir para a reducdo do quantitativo de obras paralisadas e inacabadas,
gerando um maior nimero de obras de creches e pré-escolas concluidas em um espaco de tempo
adequado.

Como temas para investigacdes futuras, e em complementacdo a esta pesquisa, sugere-se
um estudo sobre a aplicacdo da metodologia BIM no FNDE, a qual requer, inicialmente, a
preparacdo do seu corpo tecnico. E outra possivel extensdo deste trabalho é um estudo sobre a
capacidade executdria dos municipios que tiveram obras do Proinfancia canceladas devido a

delonga para iniciar a construcao.
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APENDICE A — Termo de Consentimento

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO INSTITUCIONAL
Senhora Diretora Substituta da DIGAP,

Esta pesquisa sera realizada pela mestranda Camila Lima Milhomem, aluna do
Programa de Pds-Graduagdo em Gestdo Publica da Universidade de Brasilia (PPGP/FUP/UnB),
como requisito para obten¢do do titulo de Mestre em Gestao Publica com a orientacdo e
supervisdo da Prof.2. Dra. Lucijane Monteiro de Abreu.

Informamos que, pela natureza da pesquisa, a participacao desta Autarquia nao
acareara em quaisquer danos ou custos. Ressalta-se que qualquer outra informagao sobre o
assunto podera ser fornecida a qualquer momento pela pesquisadora ou pela professora
orientadora.

A pesquisa intitulada “A Gestdo de Riscos do Programa Nacional de Reestruturacao e
Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educagdo Infantil - Prolnfancia” tem como objetivo
propor a implementacao da gestao de riscos na construgdo das obras de creches e pré-escolas
abrangidas pelo Programa Nacional de Reestruturacdo e Aparelhagem da Rede Escolar Publica
de Educagdo Infantil — Proifancia, construidas com recursos do governo federal. O estudo sera
realizado por meio de pesquisa qualitativa com a realizacdo de pesquisa documental, grupo
focal e entrevistas. Sendo que sua participagdo consiste em autorizar a realizagdo da pesquisa
na Instituicdo, mais especificamente nas dreas as quais a obra é cadastrada e monitorada.

Apds a conclusdo da pesquisa, prevista para outubro de 2020, a disserta¢cdo contendo
todos os dados e conclusGes, no formato eletronico, sera disponibilizada para consulta na
Biblioteca Central da Universidade de Brasilia, e uma via encaminhada a essa Diretoria.

Agradecemos a sua autorizagdo, a0 mesmo tempo em que reforcamos a importancia
desta pesquisa e de sua colaborag3o para a construgdo do conhecimento sobre o assunto.

Brasilia — DF, 18 de setembro de 2019.

Prof.2, Drxa[rcijane Wnteiro de Abreu Camila Lima Milhomem

Professora ofientadora Aluna pesquisadora
Matricula: 1052845 Matricula: 19/0051396

Tendo'ci.éncia das informagdes contidas neste Termo de Consentimento Institucional,
;U. Asndrea.Cnstma Alves da Silva, ocupante do cargo de Diretora Substituta da Diretoria de
estdo, Articulacdg e Projetos, autorizo a aplicacdo desta pesquisa nesta Autarquia.

Brasilia 2 bro de 2019.

N - rea Cristina Alves da Silva
Cargo: Diretora Substituta da Diretoria de Gestdo, Articulacdo e Projetos
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APENDICE B — Modelo de e-mail para agendamento das entrevistas

Entrevista - Gestao de riscos do Proinfancia

CAMILA LIMA MILHOMEM <camila.milhomem@fnde gov.br>
Sew, 12/06/2020 11:16
Para: ANDREA CRISTIMA ALVES DA SILVA <andrea.alves@inde.govor=

Prezada Andrea,

Meu nome & Camila Lima Mithomem, sou servidora do FNDE e aluna do Mestrado Profissional em
Gestio Publica de Programa de Pds-Graduacao em Gestao Publica, da Universidade de Brasilia. Estou
reallzando uma pesqulsa sobre a gestio de riscos do Programa Proinfincla, com a orlentagio da Professora
Dra. Lucljane Monteiro de Abreu.

Com o intulte de colher dados sobrne os possivels necos a que o Programa esta sujelto, em cada drea
do FNDE, salicito a sua colaboracio participando de uma entrevista a ser realizado na proxima semana, nos
dias 17 ou 18 de junho, horario que [he for mais conveniante.

A entrevista serd composta por questbes relaconadas ao ema objeto deste estudo, o qual se baseia
na metodologia empregada pelo Ministéro do Planejaments, Desenvolvimento ¢ Gestao, que utiliza o modebs
COS0 (Comité das Organizacies Patrocinadoras da Comissao Treadway). Tal modelo define objetivos
estratégicos, operacionals, de comunlcacdo e conformidade, relacionados as diferentes componentes
organizacionals, quals sejam: amblente de controle inteme, fixacio de objetivos, identificacio de eventos,
avallacio de riscos, resposta a rlsco, atividades de controbe, informacies & comunicacdes; & monitoramento.

Desza I‘arma. g BOIMeYIsia S COndg 2 DUSCIANOD O |evYantamento d INTOMmacoss aoarca Jdas
diferentes elapas do Programa para gue seja possivel ientificar a probabllidade & o nivel de riseo do
Proinfincia, sendo estruturada nos objetives & componentes organizacionais do COS0.

Aguardo o geu retorno guanto a confirmagio do melhor dia e horario para realizarmos a
entrevista e definirmos a plataforma virtual a ser utilizada.

Desde ja agradeco a sua particlpacio.

Abracos, Camila.



APENDICE C — Roteiro de Entrevistas

Roteiro de Entrevista para analise de risco

Data: LE/D6/2020 — 02,07/ 2020

Hora indcioffim: 17:00— 17:28 / 14:35 - 15:00

Entrevistado: Camila Marinho / Aldenora

Carpoy/fungdo: Coordenadora

Apresentacdo: Meu nome & Camila, e como mestranda profissional em Gest3o Pdblica do Programa de Pds-
Graduagdo em Gestdo Plblica, da Universidade de Brasilia, venho, por meio desta entrevista, colher
informacdes sobre o Programa Proinfancia, com o intulto de identificar a probabilidade & o seu nivel de risco,

tendo por base o modela COS0.

Solicite a sua autorizagdo para que ela seja gravada, no Intulto de facilitar a posterior transcrigdo e andlise e
informo que serd mantido o sigilo quanto & identificag 3o dos entrevistados e apds a utilizac®o das informaces

a gravacdo serd descartada

CGEOF [/ CGPLD (drea financeira)

1 | Considera que & feito, anualmente, um bom planejamento orcamentaro do Programa?

Ele é feito de forma conjunta com as dreas envolvidas? £ disponibilizado um prazo razodvel para esse
planejamento ¥ Visualiza alguma falha no planejamento?

2 | Caso a disponibilidade financeiraorcamentdria para atender o programa seja reduzida, como vood
avalia o risco na execucdo das obras gue & enconiram aptas para receber?

3 | Entre os anos de 2014 e 2015 houve uma crise politico econdmica que afetou, inclusive, o FNDE.
Como wood avalia o impacto dessa crise no Proinfancia?

4 | A coordenacdo acompanha a execugdo & avalla os resultados das aphes do Proinfancia? Como?

5 | Hi participacdo dos servidores,técnicos na tomada de decisfes da coordenacdo?

Acredita gue isso pode reduzir ou aumentar 05 iS00S guanto ao repasse de recursos?

& | Atualmente, qual ou quals fatores s3o impeditivos para a ndo efetivagdo do pagamento? Oto tempo
p pagar?

T | Vock identifica alguma falha no processo de pagamento? Qual? Em gue etapa? O que SUBETe Com o
melhoria?

& | Cestumam haver falhas na comunicagdo entre os sistemas utilizados para pagamento? e sim, iS50
impacta de forma grave, leve ou moderada nos repasses?

9 | A drea realiza atendimento aos municipios em caso de duvidas no pagamento?

Se sirn, acredita gue esse atendimento auxilia oz municlpios com o andamento da obra?
Se ndo, acredita que um canal de atendimento facilitaria o andamento da obra?

10 | Como & feita a comunicafdo nessa coondenagdo para criar interfaces entre as outras? Costuma ter
ruldo?

11 | Ha uma boa comunicachs entre o FNDE/BEC nas guestdes orcamentarias? Observa alguma falha
gue impacta diretamente no repasse de recursos?

12 | As fontes de financlamento do Proinfincia s3o suficlentes para atender o Programa?

Se elas fossem ampliadas, o risoo do repasse de recursos seria reduzido?

13 | Ja foram mapeados os processos oriticos do Programa no que tange as questdes orgamentdrias? e
ndo, avalia como relevante esse mapeamento para o planejamento e repasse de recursos? 5e sim,
eles passaram por uma avaliagdo e ajuste?

14 | E feita alguma checagem de inadimpléncia do municipio antes de repassar o recurso?
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Roteiro de Entrevista para analise de risco

Data: 17062020

Hora indcioffirm: 10:10 - 1100

Entrevistadeo: Talita Dadan

Cargoyffungdo: Coordenadora

CGEST [drea de projetos e aprovagdo inkcial da obra)

1 | A coordenacdo acompanha a execucdo e os resultados das agfes do Proinfincia? 5e sim 530 tomadas
medidas quando observada alguma falha? Se ndo, acredita gue se fosse feito esse acompanhamento,
poderiam ser tomadas medidas para evitar falhas no Programa? Como poderia ser feito?

2 | Observa alguma falha nos processos realizados antes do inlclo da obra?

3 | Como é feita a previsdo orgamentaria do Proinfancia? Identifica algum grau de risco nesse processo?

4 | E feito um estudo prévio por regido antes da elaboragdo dos projetos? Acredita que projetos
especificos por regido podem reduzir a probabilidade de paralizagles de obras?

5 | Como vl avalia o risco do Proinfincia guanto &s falhas e instabilidades do SIMEC? Cite algumas e
coma elas podem impactar no bom andamento das obras.

& | Os projetos arquitetBnioos do Proinfancia passam por uma anadlise e avaliagdo de outras dreas
correlatas durante a sua elaboracdo? Se sim, acredita gue Isso contribui para a redugdo de suas
falhas? Se ndo, acredita que se fosse felto, reduziriam as suas falhas?

7 | HA participacdo dos servidores/técnioos na tomada de decisdes da coordenagdo?

Acredita gue 550 pode reduzir ou aumentar os risoos guanto aoc trabalho da coordenacio?

8 | Acredita que a documentagdo exigida para o cadastro da obra no SIMEC/PAR & adequada? Ou o ideal
seria a reformulacdo dessa docurmentacio para evitar possivels paralisapbes? Se sim, o gue mudaria?
Diagnastico do par?

4 | Como vood avalia o processo de prestacdo de contas das obras do Proinfincla guanto aos riscos?

10 | Como & felta a comunicacdo nessa coordenagdo para criar interfaces entre as outras? Costurna ter
ruldo? Coma melhoraria?

11 | Ha um canal de atendiments aos municipbos em caso de dividas sobre projeto, repactuacdo e Termo
de Compromisss? 5e sim, avalia que ele reduz os riscos de problemas com o Programa ? 5e ndo,
avalia gue se tivesse, reduziria os riscos de problemas com o Programa?

12 | Costumam haver falhas na comunicacdo entre os sistemas utilizados para os procedimentos da drea?
5e sirn, 550 impacta de forma grave, leve ou moderada nos processos da coordenagdo?

13 | J4 fiod realizado algumn trabalho de apolo e orentagdo aos municipios quanto s obras do Programa,
nos ditimos anos? 5e ndo, acha que seria vidvel para reduzir falhas no Programa? Se sim, acredita
que contribuiu para a redugdo de falhas no Programa’?

14 | Como ocorre o fluxo de repactuacdo das obras? Ha regras berm definidas e orcamento previsto para
esse procedimento? Identifica algum fator de risoo nesse processo?

15 | l4 foram mapeados os processos oriticos do Programa mo gue tange as questdes orgamentarias? Se
ndo, avalia coma relevante esse mapeamento para o planejamento e repasse de recursos? 5o sim,
eles passaram por uma avaliagdo e ajuste?

16 | identifica riscos no Programa com as definipbes estabelecidas no Terrmo de Compromissa? Se sim,
quais? 5e ndo, identifica melhorias?

1T | Ha critérios claros para a aprovacdo inicial das obras do Proinfancia no SIMEC/PAR? Eles levam em
consideracdo a possibilidade de ndo conclusdo da obra?

Oual we considera a maior falha do oroerama?
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Roteiro de Entrevista para analise de risco

Data: 16/06/2020 — 18/06,/2020 — 13,/06,/2020

Hora indcioyfirm: 11:00— 11228 § 14:10 - 14:52 f 10:30 - 1127

Entrevistado: Bruno Carvalho - Fernanda Ribeira - Dlimpio

Cargoy/funcdo: Consultar — Consulbora — Coordenador Geral
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CGIMP [drea de monitoramento da execucio da obra & aprovacio técnica do pagamento e da promogagio

de prazo do Termo de Comgenomisso

O rmonitoramento das obras do Proinfdncia contribul, de alguma forma, para a redugdo da
gquantidade de obras paralisadas ou inacabadas? Como?

Ag ermpresas de supendsdo produziam o feedbock esperado pebo FMDE? 5e sim, o FNDE trabalha com
esces dados para fazer melhorias nas suas apdes? Se ndo, & feito algum trabalho para que haja um
melhor retormo das empresas de supervisdo?

Qual o procedimento da drea em relacdo as recomendaglas dos drgdos de controle? Essas
recormendapbes contribuem para que reduzam of riscos de ndo conclusdo das obras do Proinfancia?

Como é feita a previsdo financeira do Proinfancia? |dentifica algurm grau de risco nesse processao?

A coordenacdo acompanha 3 execucdo e avalla os resultados das aphes do Proinfancia? Como?

H4 participacdo dos servidores/técnicos na tomada de decisfes da coordenagdo?
Acredita gue isso pode reduzir ou aumentar os riscos guanto ao borm andamento das obras?

Como vipd avalia o risco do Proinfancia guanto &s falhas e Instabilidades do SIMEC? Cite algumas &
coma elas podern impactar no bom andamento das obras.

Ao detectar umna restricdo ou irregularidade na obra, o municipio & informado a respeito? Se sim,
eles costurnam responder rapidamente? 5e ndo, vocd conskdera que essa sefla uma af3o importante
para ewitar a problemas na execugdo das obras? Impacta no andamento da obra?

Como é feita a comunicacdo nessa coordenacdo para criar interfaces entre as outras? Costurna ter
ruldo?

H4 um canal de atendimentas aos municipbos em caso de dividas em relag3o a desembolso,
prorrogacio e questies relativas a execugdo da obra? Se sim, avalia gue ele reduz os risoos de
problemas com o Programa? Se ndo avalia que se tivesse, reduziria os riscos de problemas com o
Programa?

11

Costurmnam haver falhas na comunkcacd o entre os sistemas utilizados para os procedimentos da drea?
Se sim, 5o impacta de forma grave, leve ou moderada nos processos da coondenagdo?

13 fod realizado algum trabalho de apoio e ofentagdo aos municipios quanto as obras do Programa,

nos ditimos anos? Se ndo, acha que seria vidvel para reduzir falhas no Programa? Se sim, acredita
que contribulu para a redugdo de falhas no Programa?

14 fod felto algum trabalho de avaliagdo das obras canceladas, paralisadas e inacabadas para saber
onde estdo as falhas no processo? Sa sim, foram temadas medidas com as informagies decse
trabalho? Se ndo, acredita gue esse trabalho contribuiria positivarente para o Proinfancia?

Existe uma padronizacdo guanto a imputacdo de restricdo e inconformidade nas obras? 1sso é daro
para os municlpdos? Eles tém conhecimento de como as restrigdes podem impactar no andamernto
das obras no que diz respeits ao pagamento?

H4 critérios estabelecidos para a andlise das prorrogacies dos termos de compromisso? Identifica
falhas nesse processo que contribuem para paralisapbes nas obras?

Ha um critério de analise das parcelas de desembolso das obras? Eles contribuemn para o bam
andarmento das obras ou dificultam? Os municipbos t8m conhecimento deles?
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Roteiro de Enfrevista para andlise de risco

Data: 2206/ 2020

Hora indcioyffirm: 11:00 - 11:17
Entrevistado: Estevdo 4153
Cargo/fungdo: Coordenador

CORAP (auditoria interma)

1 | Acredita gue o trabalho de auditoria no que tange o Proinfancia tem contribuldo positivamente para
o fumcionamenta do Programa, de forma a minimizar seus riscos?

2 | A Auditoria acompanha o atendimento das ocorréncias dos Grgdos de confrole direclonadas as dreas
envolvidas com o Programa? Se sim, como € feito esse acompanhamento? 5 ndo, acredita que se o
fizesse, as ocarnéncias poderiam impactar de forma mails efetiva no Programa?

3 | Ha participagdo dos servidorestécnicos na tomada de decisdes da coordenagdo?
Acredita gue is50 pode reduzir ou aumentar os riscos guanto ao trabalho de avditoria interna ¥

4 | 14 ientificaram falhas na gestdo do programa por parte do FRDE? Se sim, como 530 tratadas?

5 | Como é feita a comunicagdo nessa coordenagdo para criar interfaces entre as outras ¥ Costuma ter
ruldo?

B | As dreas envolvidas com o Programa s3o informadas tempestivamente de observaglies relevante
feitas pela auditoria? Coro é feito esse processo?

Etapas do programa’?

Bunicipio ou fnde?

T | Acredita gue as coordenagfes envolvidas com o Proinfancia apresentam resisténcia as
recormendapbes sugeridas pela Auditaria? 5e sim, como procede nesses casos P 5e ndo, percebe que
as recomendagdes sdo atendidas e contribuemn para a melhoria do Programa?

8 | Existe histdrico de fralde no Programa? Se sim, guais medidas foram tomadas?

g | 14 foram mapeados os processos oriticos do Programa relativos as apbes do FNDE? Se ndo, avalia
coma relevante esse mapeamento para a identificac®o de riscos no Programa? e sim, eles foram
repassados para as dreas cormespondentes?




Roteiro de Entrevista para andlise de risco

Data: 20/07/2020

Hora inicloyfirm: 9:15 - 10:30

Entrevistado: Andrea Alves da Silva

Cargo/fungdo: Coordenadora Geral
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LGLEMN [drea responsdvel pela promogacio do | ermo de Lompromisso & encaminhamento do pagamenta)

1 | Ocadastro inicial dos municiplos que buscam a pactuagio de obras do Proinfincia com o FMDE visa
eliminar algum risco futuro em relacdo a execucdo da obra?

2 | Como é feita a previsdo financeira do Proinfancia®

3 | Quais os trdmites apds a aprovacdo da solicitagdo de desembolso? Mentifica algum grau de risco
Nesse processo?

4 | identifica falhas no processo de solicitacdo pagamento das obras? Se sim, como séo tratadas? Se
ndo, como & realizado o processo?

5 | Ha participacio dos servidores/técnicos na tomada de decisfies da coordenagdo?

Acredita que sso pode reduzir ou aumentar os fscos guanto ao bom andamento das obras do
Proinfancia?

B | Comovaood avalia o risco do Proinfincia guanto as falhas e instabllidades do SIMEC? Cite algumas e
comio elas podem impactar no bom andamento das obras.

T | Costurmnam haver falhas na comunicacdo entre os sistemas utilizados para os procedimentos da drea?
e sim, isso impacta de forma grave, leve ou moderada nos processos da coordenagio?

& | Como é felta a comunicagdo nessa coordenacdo para criar interfaces entre as outras? Costurna ter
rulda?

9 | HA um canal de atendimentd aos munbcipios em caso de dividas em relacdo ao cadastro da abra,
prorrogacio de Termo de Compromisso ou desernbolso? Se sim, avalia que ele reduz o3 riscos de
problemas com o Programa? Se ndo avalla que se tivesse, reduzirla os riscos de problemas com o
Programa?

0 | A prorogacio dos termos de comgromisso atende critérios tSonicos pré-estabelecidos ¥ Se sim, eles
sdo curmnpridos?

11 | I3 foram mapeados os processos oriticos do Programa relativos as apbes do FNDE? Se ndo, avalia
coma relevante esse mapeamento para a identificac®o de riscos no Programa? Se sim, eles foram
repassados para as dreas correspandentes?
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Roteiro de Entrevista para analise de risoo

Data: 23/07/2020
Hora indcioyfim: 9:15 - 10:30
Entrevistado: Patricia Costa

Cargo/fungdo: Coordenadora Geral

CGPES [drea responsdvel pelo PAR e cadastro inkcial da obra)

1 | O cadastro inicial dos municpios (disgndsthoo) que buscam a pactuagio de obras do Proinfincia com
0 FNDE visa eliminar algum risco futuro em relacdo a ndo conclusdo da obra?

2 | O Relatdrio de avallacdo da execugdo de prograrma de governo n? B0 de implantagdo de escolas para
educacdo infantil da CGU apontou, em dezf2017, gue o Proinfancia tem baixa eficdcia e falha no
planejamento. Ocorreram mudangas nos processos que envilvem as obras do Proinfancia dessa data
até os dias de hoje, em relagdo ao PAR? Se sim, quals? Se ndo, pode dtar alguma falha de
planejamento do Programa?

Como & felto o planejaments do diagndstics para cadastro das obras do Proinfincia?

4 | identifica falhas no processo de diagndstico das obras do Proinfdncia ? Se sim, como s3o tratadas? Se
ndo, como é realizado o processo?

5 | Ha participacio dos servidores/técnioos na tomada de decislies da coordenagdo?

Acredita que 550 pode reduzir ou aumentar os fsoos guanto as bom andamento das obras do
Proinfancia?

& | Comowvook avalia o risco do Proinfancia guanto as falhas e Instabilidades do SIMEC? Cite algumas e
como elas podem impactar no bom andamento das obras.

T | Costurnam haver falhas na comunicacdo entre os sistamas utilizados para os procedimentos da drea?
Se sim, 550 impacta de forma grave, leve ou moderada nos processos da coordenagdo?

& | Como & felta a comunicacdo nessa coordenagdo para criar interfaces entre as outras? Costuma ter
ruldo?

9 | Ha um canal de atendiments aos municipkos em caso de dividas em relaco a0 diagndstioo do PAR,
suas apbes e subaphes? Se sim, avalia gue ele reduz o risoos de problermas com o Programa? Se ndo
avalia gue se tivessa, reduziria os riscos de problemas com o Programa?

10 | Foram estabelecidas regras para a realizacdo do disgndstico dos municfpios e para a sua aprovagao,
nogue tange a construcdo de creches? Considera que essa primeira selecdo tende a excluir os
municipbos gue tenderiam a ndo ter éxito na construcdo de creches?

11 | O nowvo ciclo do PAR fol elaborado em consondncia com o PME. Voo obserda gue o disgndstico segue
essa referéncia e gue Isso fol um facilitador para Estados e municipios apresentaremn a sua demanda
educacional¥?

L
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Roteiro de Entrevista para analise de risco

Data:
Hora inicio/fim:
Entrevistado:

Cargo,/funcio:

SEB (drea responsavel pelo apoio aos dirigentes municipais de educagdo, gestdo e planejamento dos
programas educacionais)

[

Desde a concepcdo do Proinfincia até os dias atuais, o que mudou no Programa em relacdo as suas
diretrizes?

E feita uma revisdo do Programa a cada ciclo do PAR ou ele vem se repetindo sem ajustes?

13 identificaram falhas na gestio do programa por parte do MEC? 3e sim, como 530 tratadas?

A SEB acompanha o alcance das metas do EIE.L@QQE?
Acredita gue os recursos destinados ao Programa sao suficientes para sua execucao?

Vocé identifica melharias no Programa para gue ele se torne mais eficaz?

Comao & feita @ comunicacdo nessa secretaria para criar interfaces com o FMDE? Costuma ter ruido?
Ha umn canal de atendimento acs municipios em caso de ddvidas em relacdo & gestdo do Proinfangia?
Se sim, avalia que ele reduz os riscos de problemas com o Programa? 52 ndo avalia que se tivesse,
reduziria os riscos de problemas com o Programay

Acredita gue o5 resultados do E@,ﬂ_ﬁ,ﬁkﬁﬂ sdo condizentes com a Meta 1 do PME?

13 foram mapeados os processos criticos do Programa relativos ao trabalho desenvolvido pela SEB?
Se ndo, avalia como relevante esse mapeamento para a identificagdo de riscos no Programa? Se sim,
eles foram repassados para as areas correspondentes?

== I = R Y N ]

E'\ﬂ

Legenda de cores [MPOG, 2017)

Estratégicos: metas gerais, alinhadas com sua missao
Operagdes: utilizacdo eficaz e eficiente dos recursos
Comunicagdo: confiabilidade de relatdrios

Conformidade: cumprimento de l2is e regulamentas aplicavels




APENDICE D — Questionarios pré-teste

Pesquisa sobre o Proinfancia - Fiscais

Meu nome & Camila Lima Milhomem, sou servidora do FHDE e alune do Mestrado
Profizeional em Gestio Publica do Programa de Pde-Graduagio em Gestdo Publica, da
Universidade de Brasilia. Estou realizando uma peaguiza sobre a gestio de riscos do
Frograma Proinfancia, e esse guestiondrio tem o objetivo de levantar informagbes acerca da
visio dos municipios sobre as diferentes etapas do Programa.

Conto com & sua colaboragBo para que o FNDE poasa melhorar os seus processos,
buscando melhorias em relagio ao Proinfancia e um auxilio efetivo aos municipios gquanto a
conclusGo das obras.

* Required

Skip to question 15kip to guestion 1

Dados do respondente

1. Qual o cargo que vocé ocupa na prefeitura do municipio? *
Mark only one aval.

() Engenheiro ou Arquiteto - Fiscal de obras do Municipic
|:‘ Engenheiro ou Arquiteto - Chefe do setor de obras
() Secretdric de Obras

() Técnico responsdvel

() Outros

2. Haquanto tempo trabalha com as obras do Proinfancia? *
Mark only one aval.

) Menos de 1 ano

LS

" )De1ad4anos

LS

) Mais de 4 anos

LS
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3. Selecione o seu Estado: *

Mark only one oval.
C me
C OPA
C_Rs
(_sp
C OMA

Sobre o Programa Proinfancia

4. 1.De forma geral, considera o SIMEC um sistema facil de trabalhar? *

Mark only ane oval.

Discordototalmente ( ) ( ) ( 1 (1 [ | Concordo totalmente

5. 2. Teve alguma dificuldade quanto a insercao de documentos e informagdes no
SIMEC? *

Mark only one oval.

1 2 3 4 5

Discordototalmente ( | ( | [ | [ | [ | Concordo totalmente

6. 3. Os materiais utilizados na obra costumam ser de boa qualidade? *

Mark only one oval.

Discordototalmente (' (0 (1 [ 1 [ Concordo totalmente
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7. 4.Eoferecida 4 equipe envolvida com o Programa, a possibilidade de
treinamento/atualizacio tempestivamenta? *
Mark only one oval.
1 2 3 4 5
Dizcordo totalmente 1 (1 [ Concordo totalmente
8. 5. Haum ambiente de comunicagio adequado entre as equipes que trabaltharm
com o Programa? *
Mark only one oval.
1 2 3 4 5
Discordo totalmente | 0 0 Concordo totalmente
9.

4. Costuma haver troca constante de usudrios do sisterna SIMEC sem
transferéncla de conhecimenta? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente J 1 () Concordo totalmente

10. 7. Ca=zo tenha necessitado de auxilio da FMDE, teve dificuldacde em ser
atendida? *

Check all that apply.
|:| Sim
[ | MEo



11.

7.1 5e vocé respondeu SIM para a questao anterior, erm qual ou guais etapas do
Programa vocé teve dificuldade de atendimento quando recorreu ao FMDE? *

Check ail that apply.

| | Cadastramento da obra no PAR

[ ] LicitagBo

[ ] contratagdo

| | Projeto

[ ] Solicitagio de desembolso

|:| Prorrogacao de Termo de Compromisso
| | PrestagBo de contas

|_| Outras

12, 8. Ja participou de eventos do FMDE de capacitagio sobre o sistema e

13.

orientagdes sobre os Programas? *

Check ail that apply.

[] s8im
L

8.1. Caso tenha respondido SIM para a questio anterior, avalia que a
capacitacio e as orientagdes contribuiam para o bom andamento da obra? *

Mark only one owval.

Dizcordo totalmente Concordo totalmente
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14. 7.0 Proinfancia do seu municipio ja estad em construgao ha quanto tempa? Ou
ja foi concluida? *

Mark only one oval.

) Maisde 1 ano
{_ )De1adanos
() Mais de 4 anos
() Jé foi concluido

15. 10. Caso tenha utilizado um projeto padrao do FMNDE, identificou alguma falha
relevante no projeto?

Mark only one ovsl

Discordototalmente [ () [ (1 [ ) Concordototalmente

16, 11 Caso utilize projetos elaborados pelo FNDE, eles costumam ser executadaos
exatamente como sao definidos pela Autarquia®?

Mark only one oval

Discordo totalmente :_' - :_' i :.' :_' '_: :_' '_: Concordo totalmente

17. 1% As obras do municipio s&o regularmente acompanhadas por um fiscal? *

Mark only one oval

Discordo totalmente - :_' i :.' :_' '_: :_' '_: Concordo totalmente
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18.

19.

21.
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13. Considera que a quantidade de engenheiros no municipio é suficiente para
fiscalizar as obras sob sua responsabilidade? *

Mark only one oval.

Discordototabmente ( | ( ) ( ) ( 1 [ ) Concordo totalmente

_— —_— —_— —_— —_—

14. Existermn procedimentos efou instrugdes de trabalho padronizados na
prefeitura? *

Mark only one aval.

Discordo totalmente (  ( ) ( ) ( ) [ 1 Concordo totalmente

15. As restrigdes e irregularidades apontadas no SIMEC sdo atendidas com
prontidac? *

Mark only one oval.

Discordototalmente [ | ( | ( ) ( | [ | Concordo totalmente

16. As supervisbes realizadas pelas empresas de supervisao ou por técnicos do
FNDE contribuiram para o bom andamento dal(s) obra(s)? *

Mark only one aval.

Discordo totabmente 7 7 0 (7 1 Concordo totalmente



22

17. Ja houve irregularidades na gestdo municipal do Programa? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente [ » ( | ( ) [ | ( | Concordototalmente

18. Recebaram apoio do FMDE na fase inicial da obra? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente [ » ( | ( ) [ | ( | Concordototalmente

19. O terreno escolhido para a construcdo da(s) creche(s) é adequado? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente [  ( | ( ) [ | ( | Concordototalmente

20. Ao observar falhas graves na execugao da superestrutura da obra (lajes,

pilares. vigas). os servigos costumam ser refeitos? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente [  ( | ( ) [ | ( | Concordototalmente
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26. 21.E comum haver atrasos no cronograma de realizacio das obras? *

Mark only one oval.

Discordototalmente (| () [ (1 [ | Concordo totalmente

27, 22 O municipio teve algum problema com a empresa contratada para a
construgio de obras do Proinfancia? *

Mark only one oval

Discordo totalmente ) 0 () [ 1 [ | Concordo totalmente

28. 23 Observa qgue o abandono da empresa de construgao é um fator recorrente
nos projetos do FNDET =

Mark only one oval.

Discordo totabmemte 0 (0 0 (1 (| Concordo totalmente

29.  24. As trocas de gestores municipais impactaram na execugio da obra? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente ) () [ 1 [ | Concordo totalmente
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30. 25. As agdes necessarias no SIMEC (como solicitacao de pagamento e de
prorrogacao de prazo, por exemplo) sdo claras desde o inicio do processo? *

Mark only one oval

Discordo totalmente Concordo totalmente

31. Obrigada pela participac¢ao!

This content is nesther areated nor endorsed by Google
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Pesquisa sobre o Proinfancia - Gestores

Meu nome & Camila Lima Milhomem, sou servidora do FNDE e aluna do Mesirado
Profissional em Gestdo Pablica do Programa de Pds-Graduacio em Gestao Pablica, da
Universidade de Brasilia. Estou realizando uma pesquisa sobre a gestdo de riscos do
Programa Proinfancia, e esse questiondrio tem o objetiva de levantar infarmagdes acerca da

visdo dos municipios sobre as diferentes etapas do Programa.

Conto com a sua colaboracio para que o FNDE possa melhorar 08 seus processos,
buscando melharias em relagdo ao Proinfancia e um auxilio efetive acs municipios guanto A

conclusio das obras.
* Required

Skip to question 15kip to guestion 1

Dades do respondente

1. Qual o cargo gue vocé ocupa na prefeitura do municipio? *
Mark only one oval.

() Prefeito
() Secretdrio de Educagio
() Dirigente Municipal de Educago

() Outros

2. Haquanto tempo trabalha com as obras do Proinfancia? *
Mark only one oval.

) Menos de 1 ano
 iDe1adanos

() Mais de 4 anos
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3. Selecione o seu Estado: *

Mark only one oval.

(_IMe
C_Pa
(__JRs
( sp
_IMA
Sobre o Programa Proinfancia

4. 1. De forma geral, o SIMEC & um sisterna facil de trabalhar? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

5. 2. Avalia como suficiente a documentacao inicial exigida pelo FNDE para o
cadastramento das obras no PAR.*

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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7. 4.E oferecida a equipe envolvida com o Programa a possibilidade de
treinamento/atualiza¢do tempestivamente? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

8. 5.Haum ambiente de comunicagdo adequado entre as equipes que trabalham
com o Programa? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente % : Concordo totalmente

9. 6. Costuma haver troca constante de usuarios do sistema SIMEC sem
transferéncia de conhecimento? *

Mark only one oval.

Discordo totaimente | 7 Concordo totalmente

10. 7 Caso tenha necessitado de auxilio do FNDE, teve dificuldade em ser
atendido? *

Mark only one oval.
__)sim

() Ngo



11.

7.1 5e vocé respondeu SIM para a questdo anterior, em qual ou quais etapas do
Programa voce teve dificuldade de atendimento quando recorreu ao FNDE?

Check all that apply.

| | Cadastramento da obra no PAR

| | Licitagde

| | Contratagdio

|| Projetn

| | Solicitagdo de desembolsa

: Prorrogacdo de Termo de Compromisso
|| Prestagdo de contas

[ ] Outras

12.  B. Ja participou de eventos do FNDE de capacitagdo sobre o sistema e

13.

orientagGes sobre os Programas? *

Mark only one owal.

[ Sim

T

B.1. Caso tenha respondido SIM para a guestdo anterior, avalia que a
capacitacdo e as orientagdes contribuiam para o bom andamento da obra?

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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14. 9.0 Proinfancia do seu municipio ja esta em construgdo ha quanto tempo? Ou
ja foi concluido? *

Mark only one oval.
() Mais de 1 ano
( )De1a4anos

() Mais de 4 anos

() Ja foi concluldo

15. 10. Caso tenha utilizado um projeto padrdo do FNDE, identificou alguma falha
relevante no projeto?

Mark only one oval.

Discordo totalmente )  Concordo totalmente

16. 11. Os recursos repassados sempre foram destinados para a obra pactuada,
sem permanecerem em conta por um longo periodo? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

17. 12, As obras do municipio sdo regularmente acompanhadas por um fiscal? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente © 7 7 7 7 [ 7 [ Concordototalmente




18. 13. Considera gue a quantidade de engenheiros no municipio & suficiente para
fiscalizar as obras sob sua responsabilidade? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

19. 14. Existem procedimentos efou instrugdes de trabalho padronizados na
prefeitura? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

20. 15. Ao longo da execugao da obra foi cbservado aumento nos custos? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

21. 16, As supervisdes realizadas pelas empresas de supervisao ou por técnicos do
FMDE contribuiram para o bom andamento dals) obra(s)? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmenta Concordo totalmente
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22. 17 Ja houve irregularidades na gestdo municipal do Programa?

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

23. 18. Os recursos foram repassados conforme eram solicitados, em um prazo de
ateé 3 meses apos a aprovagao técnica do FNDET *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

24. 19, ApoSs a aprovagao do termo de compromisso, o municipio ja tinha um
planejamento de todas as etapas da construgao? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

25.  20. Em caso de necessidade de promogagao de prazo do termo de
compromisso, a solicitagao sempre foi feita no prazo? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmenta Concordo totalmente



26.  21. O municipio teve alguma dificuldade na fase de licitacao? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

27. 22, O municipio teve algum problema com a empresa contratada para a
construcao de obras do Proinfancia? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

2B. 23.Voce considera gue a demora no repasse de recurso pode impactar na

paralisac3o da obra? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

29. 24, As trocas de gestores municipais impactaram na execugio da obra? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

134



30. 25. As agdes necessarias no SIMEC (como solicitagdo de pagamento e de
prorrogagao de prazo, por exemplo) sdo claras desde o inicio do processo? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

31. Obrigada pela participagao!

This content is neither created nor endorsed by Goagle
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APENDICE E — Questionarios Fiscais e Gestores

Pesquisa sobre o Proinfancia - Fiscais

Meu nome & Camila Lima Milhomem, sou servidora do FMNDE e aluna do Mestrado
Profissional em Gestdo Publica do Programa de Péds-Graduacio em Gestdo Publica, da
Universidade de Brasilia. Estou realizando uma pesquisa sobre a gestao de riscos do
Programa Proinfancia, e esse questiondrio tem o objetive de levantar informagtes acerca da
vigdo dos municipios sobre as diferentes etapas do Programa.

Sua participacido é de fundamental importdncia para que o FNDE possa melhorar 0s seus
processos, buscando avangos em relagio ao Proinfancla e um auxilio efetivo aos municipios

quanto a4 conclusdo das obras.
* Required

Skip to gquestion 15kip 1o guestion 1

DADOS DO RESPOMDENTE

1.  Qual o cargoffuncio que vocé ocupa na prefeitura do municipio? *

2. Haguanto tempo trabalha com as cbras do Proinfancia? *
Mark only one oval.

) Menos de 1 ano

Y

( IDe1ladanos

[ ) Mais de 4 anos

e,

3. Selecione o seu Estado: *

Mark only one oval.

MG
(_IPaA
(_Jms
__sp

SOBRE O PROGRAMA PROINFANCIA
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4. 1. De forma geral, considera o SIMEC um sistema facil de trabalhar? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente =~ = | } ( Concordo totalmente

5. 2. Teve alguma dificuldade quanto a inser¢do de documentos e informagdes no
SIMEC? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente | ( (1 [ Concordo totalmente

6. 3. Os materiais utilizados na obra costumam ser de boa qualidade? *

Mark only one oval,

Discordo totalmente = (. [ | [ o [ = Concordo totalmente

7. 4.E oferecida a equipe envolvida com o Programa, a possibilidade de
treinamento/atualizagdo tempestivamente? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente [ ( o ( (| [ | Concordo totalmente




8. 5. Haum ambiente de comunicagio adequado entre as equipes que trabalham

com o Programa? *

Mark anly one oval.

Digcordo totalmente Concordo totalmente

9, 4. Costuma haver troca constante de usuarios do sistema SIMEC sem
transferéncia de conhecimenta? *

Mark anly one oval.

Dizcordo tatalmente Concordo totalmente

10. 7 Caso tenha necessitado de auxilio do FMNDE, teve dificuldade em ser
atendido? *

Check all that apply.

[ ] sim

—

[ | N@o
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11.

7.1 5e voce respondeu SIM para a questdo anterior, ern gual ou quais etapas do
Programa vocé teve dificuldade de atendimento quando recorreu ao FNDE?

Check all that apply.

| | Cadastramento da obra no PAR

|| Licitagdo

| | Contratagdio

| | Projeta

| | Solicitagdo de desembolso

: Prorrogacdo de Termo de Compromisso

|| Prestago de contas

| | Preenchimento no SIMEC

; Abandono da empresa ou paralisacio de obras
[ Outros

12.  B. Ja participou de eventos do FNDE de capacitagdo sobre o sistema e

13

orientagdes sobre os Programas? *

Check all that apply.

[ sirm

—J

[ Mo

B.1. Caso tenha respondido SIM para a questao anterior, avalia que a
capacitagdo e as orientacoes contribuiam para o bom andamento da obra?

Mark only one oval.

Discardo totalmente Concordo totalmente
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14. 9.0 Proinfancia do seu municipio ja esta em construgao ha quanto tempo? Ou
ja foi concluido? *

Mark only one oval.

() Mais de 1 ano
( )De1la4anos
(") Mais de 4 anos

() Ja foi concluido

15. 10. Caso tenha utilizado um projeto padrdo do FNDE, identificou alguma falha
relevante no projeto?

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

16. 11. Caso utilize projetos elaborados pelo FNDE, eles costumam ser executados
exatamente como sdo definidos pela Autarquia?

Mark only one oval.

Discordo totalmente = | Concordo totalmente

17. 12, As obras do municipio sdo regularmente acompanhadas por um fiscal? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente D ) __ Concordo totalmente

140



141

18. 13. Considera que a quantidade de engenheiros no municipio é suficiente para
fiscalizar as obras sob sua responsabilidade? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

19. 14. Existem procedimentos efou instru¢des de trabalho padronizados na
prefeitura? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

20. 15.Asrestricdes e irregularidades apontadas no SIMEC sao atendidas com
prontidao? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

21.  16. As supervisoes realizadas pelas empresas de supervisdo ou por técnicos do
FMDE contribuiram para o bom andamento dals) obrals)? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente




22. 17 Ja houve irregularidades na gestdo municipal do Programa? *

Mark anly one oval.

Discarda totalmente Concordo totalmente

23. 18. Receberam apoio do FNDE na fase inicial da obra? *

Mark anly one oval.

Discarda totalmente Concordo totalmente

24. 19. O terrenc escolhido para a construgdo dals) creche(s) & adequada? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

25. 20. Ao observar falhas graves na execugdo da superestrutura da obra (lajes,

pilares, vigas), os servigos costumam ser refeitos? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente
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26. 21 E comum haver atrasos no cronograma de realizagio das obras? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

27.  22. O municipio teve algum problema com a empresa contratada para a
construgdo de obras do Proinfancia? *

Mark only one oval.

Discordo totalmenta Concordo tatalmente

28. 23. Observa gue o abandono da empresa de construcac € um fator recorrente

nos projetos do FNDE? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

29. 24 As trocas de gestores municipais impactaram na execucgdo da obra? *

Mark only one oval.

Dizscordo totalmente Concordo tatalmente
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25. As agdes necessarias no SIMEC (como solicitagdo de pagamento e de
prorroga¢ao de prazo, por exemplo) sdo claras desde o inicio do processo? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente = ) Concordo totalmente

26. Qual sugestdo ou critica vocé pode fazer para contribuir com o Programa?

OBRIGADA PELA PARTICIPACAO!

Thia content is neither created nor endorsed by Google.

Google Forms
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Pesquisa sobre o Proinfancia - Gestores

Meu nome & Camila Lima Milhomem, sou servidora do FNDE e aluna do Mestrado
Profissional em Gestio Pdblica do Programa de Pds-Graduacio em Gestio Pablica, da
Universidade de Brasilia. Estou realizando uma pesquisa sobre a gestdo de riscos do
Programa Proinfancia, e esse guestiondrio tem o objetiva de levantar informactes acerca da
visdo dos municipios sobre as diferentes etapas do Programa.

Sua participacéo é de fundamental importdncia para que o FMDE possa melhorar os seus
processos, buscando avancos em relagdo ao Proinfancia e um auxilio efetive aos municipios

quanto & conclusdo das obras.
* Required

Ekip to question 15kip to guestion 1

DADOS DO RESPONDENTE

1. Qual o cargoffungdo gue voceé ocupa na prefeitura do municipio? *

2. Haqguanto tempo trabalha com as obras do Proinfancia? *

Mark only one oval.

—

[ ) Menos de 1 ano

e,

-

" IDe1adanos

—

) Mais de 4 anos

e,

3. Selecione o seu Estado: *
Mark only one oval.
M6
C PA
(RS
COsp

SOBRE O PROGRAMA PROINFANCIA
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1. De forma geral, o SIMEC & um sistema facil de trabalhar? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

2. Avalia como suficiente a documentagao inicial exigida pelo FMDE para o
cadastramento das obras no PAR. *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

3. Considera que as pessoas que trabalham com a execugdo do Programa
Proinfancia estdo preparadas para desenvolver o servigo correspondente a cada
urma delas? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

4. E oferecida 4 equipe envolvida com o Programa a possibilidade de
treinamento/atualizacio tempestivamente? *

Mark only one oval.

Discorda totalmente Concordo totalmente
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8. 5. Haum ambiente de comunicagio adequado entre as equipes gue trabalham
com o Programa? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

9. & Costuma haver troca constante de usuarios do sistermna SIMEC sem
transferéncia de conhecimento? *

Mark only one oval.

Digcorda totalmente Concordo tatalmente

10. 7. Caso tenha necessitado de auxilio do FMNDE, teve dificuldade em ser
atendido? *

Mark only one oval.

11.  715e vocé respondeu SIM para a questio anterior, em gual ou quais etapas do
Programa voce teve dificuldade de atendimento quando recorreu ao FNDE?

Check all that apply.

| | Cadastramento da obra no PAR

|| Lieitaggio

| | Contratacdio

[ ] Projeto

| | Solicitagdo de desembolso

: Prorrogacdo de Termo de Compromisso
| | Prestagdo de contas

[ | Outras
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12.  B. Ja participou de eventos do FNDE de capacitagdo sobre o sistema e
orientagdes sobre os Programas? *

Mark only one oval.
) Sim

() Nio

13. 8.1 Caso tenha respondido 5IM para a questdo anterior, avalia que a
capacitagdo e as orientacdes contribuiam para o bom andamento da obra?

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

14. 9.0 Proinfancia do seu municipio ja esta em construgao ha quanto tempoa? Cu
ja foi concluida? *

Mark only one aval.

) Mais de 1 ano
{ JDeladanos
:_ Mais de 4 anos

() Jé foi concluide

15. 10. Caso tenha utilizado um projeto padréo do FNDE, identificou alguma falha
relevante no projeta?

Mark anly one oval.

Dizcordo totalmenta Concordo totalmente



16. 1. Os recursos repassados sempre foram destinados para a obra pactuada,

semn permanecerem em conta por um lengo periodo? *

Mark anly one ovail.

Discordo totalmenta Concordo tatalmente

17. 12, As obras do municipio sdo regularmente acompanhadas por um fiscal? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo tatalmente

18. 13. Considera que a quantidade de engenheiros no municipio & suficiente para

fiscalizar as obras sob sua responsabilidade? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

19. 14, Existemn procedimentos efou instrugdes de trabalho padronizados na
prefeitura? *

Mark anly one oval.

Discardo totalmenta Concorde totalmente

149



150

20. 15. Ao longo da execugdo da obra foi observado aumento nos custos? *
Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

21. 16. As supervisOes realizadas pelas empresas de supervisao ou por técnicos do
FNDE contribuiram para o bom andamento da(s) obra(s)? *

Mark only one oval

Discordo totalmente Concordo totalmente

22. 17. Ja houve irregularidades na gestdao municipal do Programa?

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

23. 18. Os recursos foram repassados conforme eram solicitados, em um prazo de
até 3 meses apos a aprovagdo técnica do FNDE? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente




24, 19. ApSs a aprovagao do termo de compromisso, o municipio ja tinha um
planejamento de todas as etapas da construgao? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

25. 20. Em caso de necessidade de prorrogagdo de prazo do termo de
compromisso, a solicitagdo sempre foi feita no prazo? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

26.  21. O municipio teve alguma dificuldade na fase de licitagao? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

27, 22. O municipio teve algum problema com a empresa contratada para a
construgao de obras do Proinfancia?

Mark only one oval.

Discordo totalmente Coneordo tetalmente
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28. 23. Voce considera que a demora no repasse de recurso pode impactar na
paralisacdo da obra? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

20. 24, As trocas de gestores municipais impactaram na execugdo da obra? *

Mark anly one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

30. 25. As acdes necessarias no SIMEC (como solicitacio de pagamento e de
prorrogacgao de prazo, por exemplo) s3o claras desde o inicio do processo? *

Mark only one oval.

Discordo totalmente Concordo totalmente

31.  26. Qual sugestdo ou critica wvocé pode fazer para contribuir com o Programa?

OBRIGADA PELA PARTICIPAGAO!



