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RESUMO

Palavras chaves: Transferéncias voluntarias, contratos de repasse, clausula

suspensiva, rotatividade, efetividade.

O presente artigo apresenta um estudo sobre as transferéncias voluntarias de
recursos do Or¢camento Geral da Unido - OGU para os entes federativos, Estados e
Municipios, por meio de convénios, contratos de repasse e termos de cooperacgao.
Para este estudo foi considerado o contrato de repasse, que € 0 instrumento
administrativo usado na transferéncia dos recursos financeiros, por intermédio de
instituicdo financeira publica federal. Foi realizada uma pesquisa quantitativa, por
meio de questionarios respondidos pelos servidores dos municipios vinculados a
Caixa Econdmica Federal - GIGOV/BR (Geréncia de Governo Brasilia), dentre eles
0s que integram a Regido de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno —
RIDE/DF, tendo como referéncia os contratos de repasse assinados no exercicio de
2013. O objetivo foi aferir as percepc¢des dos respondentes sobre o impacto da alta
rotatividade dos servidores da administracdo publica na efetiva transferéncia de
recursos do OGU, considerando a importancia do quadro técnico de pessoal para o
municipio na implementacdo dos programas governamentais. O questionario teve
limitacGes que foram compensadas com outras fontes de dados; e com isso, foi feita
a discusséo dos resultados obtidos.



SUMARIO

RS0 ] 51U 07:X 0 T 5
2 FUNDAMENTAGAO TEORICA ...ttt 6
2.1 Normas orientadoras das transferéncias voluntérias de recursos do OGU........... 6
2.2 Instrumento de planejamento e execugdo de politicas publicas...........cccoeeeeeinnnns 7
2.3 Celebracao de contrato de repasse com clausula suspensiva...........ccccccvvvvvnnnnn.. 8
2.4 Inscricdo em restos a pagar e risco de cancelamento dos contratos.................... 9
2.5 Administracdo Publica — Executor do CONtrato..........coeeeeeevveevviiiiiieeeeeeeeeeiiiennnnn 10
2.6 Gestao de recursos humanos no setor publiCo .........ccooeiiiiiiiiiiiiiiiec e 11
2.6.1 Rotatividade N0 Servigos PUDIICO ........ccooeiiiiiiiiiiiiiieee e 12
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS.......cooiieieieeieeeeceeteeeee e, 14
00 R T o To T o [N =TT [ 7= W 14
3.2 Coleta de dAUOS ... .coeeeeeiiiiiie et 14
3.3 POPUIAGAD € AMOSIIA ... 15
4 ANALISE DOS RESULTADOS ......oovieteeeeetecteete ettt ettt ettt 16
4.1 Apresentacao dos resultados fiNANCEIr0S............uuviiiiieeeeeeiieeeee e 16
4.2 Analise dO QUESLIONANIO .....cceeeiieeee e 19
4.2.1 Rotatividade dos integrantes da equipe técnica...........cccceeeeeeeiieiiiieeeeeee 19
4.2.2 Entrega da documentacéo para o efetivo inicio de obra contratada ................ 20
4.2.3 Rotatividade da equipe técnica x retirada da clausula suspensiva................... 21
4.2.4 Satisfacdo, remuneracdo € PerspPecCtiVas ..........coceeviiiiiiiiiiiiiiiiie e 22
5 CONCLUSAO. ...ttt e s s e 23
R RS TU oIS o= PP 24
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .....c.oviiiieiiiisieieiee e 26

APENDICES . ... oo e e e 28



1. INTRODUCAO

As transferéncias voluntarias de recursos financeiros do Orgamento Geral da
Unido-OGU sao realizadas por meio de convénio, termo de compromisso e contrato
de repasse. Sao regulamentados pela Portaria Interministerial CGU/MF/MP n°
507/2011 e constituem importante fonte de recursos para os Estados, Distrito
Federal e Municipios implementarem politicas publicas, em parceria com o governo
federal.

O Governo Federal vem utilizando cada vez mais as transferéncias voluntarias
de recursos financeiros para as Prefeituras executarem projetos de interesse local.
As oportunidades de desenvolvimento de politicas com o aporte de recursos federais
ainda tém como entrave a baixa capacidade de municipios menores apresentarem
projetos, pela prépria inexisténcia de profissionais habilitados a produzi-los
(LASSANCE, 2012, p. 29).

Diante desse contexto, a presente pesquisa pretendeu responder a seguinte
pergunta: de que forma a alta rotatividade da equipe técnica de servidores
municipais compromete a apresentacdo dos documentos necessarios para
autorizacdo do inicio da execucdo das obras e aquisicdo de equipamentos, objeto
dos contratos de repasse?

A hipétese inicial de resposta era de que a alta rotatividade dos integrantes
da equipe técnica responsavel pela elaboracdo dos projetos, considerando que ao
longo da vigéncia do contrato a equipe muda, agravando em épocas de transicdo de
governos, compromete o efetivo inicio das obras.

Baseado nessa hipGtese, o objetivo geral foi investigar o impacto da alta
rotatividade de servidores da administracdo publica na efetiva transferéncia de
recursos do OGU para os municipios, visando a reducéo de bloqueio de empenhos
em restos a pagar da Unido, proporcionando mais efetividade na execucdo dos
contratos.

O motivo principal que justificou essa pesquisa refere-se a grande quantidade
de obras que ndo sao efetivamente iniciadas devido ao ndo cumprimento dos
requisitos contratuais exigidos nos contratos de repasse.

Ressalta-se que, diante dos constantes contingenciamentos dos recursos
disponiveis no Orcamento da Unido, faz-se necessario encontrar solucbes para

melhoria dos processos e com isso evitar o cancelamento desses contratos.



O método de pesquisa utilizado foi a descritiva e exploratoria. Na primeira
etapa de desenvolvimento do trabalho foram realizadas pesquisas bibliogréaficas,
leitura de documentos oficiais, legislacbes vigentes com a finalidade de obter
informacdes para desenvolver a fundamentacao tedrica.

Na segunda etapa foi realizada uma pesquisa de campo junto aos municipios,
vinculados a Caixa Econdmica Federal - GIGOV/BR (Geréncia de Governo Brasilia).
Os questionarios foram encaminhados por meio eletrdnico aos servidores dos
municipios, porém somente cinco questionarios foram respondidos e devolvidos.
Dessa forma, a pesquisa realizada se caracterizou como estudo de caso.

A segunda etapa consistiu, também, em realizar uma analise financeira dos
contratos de repasse celebrados no exercicio de 2013, cujo objetivo foi apurar os
valores de empenhos bloqueados e os motivos de cancelamentos dos contratos por
Restos a Pagar da Unido em 2015 (RAP — 2015).

A pesquisa mostrou que os servidores percebem a importancia desse recurso
financeiro para o desenvolvimento do municipio e reconhecem a caréncia de
pessoal técnico e qualificado para execucdo desses projetos que trazem grandes

beneficios a comunidade.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 Normas orientadoras das transferéncias voluntar ias de recursos do
Orgcamento Geral da Uniéo.

Os repasses de recursos da Unido séo realizados mediante transferéncias
voluntarias e formalizados por meio de termos de cooperacao, convénios e contratos
de repasse. Para celebracdo do contrato é necessario que 0s convenentes atendam
as condicOes estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, na Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO, na Lei de Licitacbes e Contratos — Lei n°
8.666/1993, no Decreto n° 6.170/2007, na Portaria Interministerial MP/MF/CGU n°
507/2011, e demais normas aplicaveis.

O art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei complementar n° 101, de

04/05/2000, define transferéncias voluntarias:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos a outro ente da
federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira,



gue nado decorra de determinagdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude.

Nascimento (2006) define contrato de repasse como instrumento utilizado
para transferéncias de recursos financeiro da Unido para Estados, Distrito Federal e
Municipios, por intermédio de instituicdo financeira oficial federal, destinados a
execucao de programas governamentais. A Caixa Econémica Federal é a instituicao
financeira, mandataria da Unido, que mais atua nessa modalidade de transferéncia.

O Decreto n° 6.170/2007 da Presidéncia da Republica dispde sobre normas
relativas aos recursos da Unido transferidos mediante a celebracdo de convénios,
contratos de repasse e termos de cooperacao.

A LDO regula aspectos relativos a operacionalizacdo das transferéncias,
especialmente os percentuais de contrapartida devidos pelos interessados.

O Decreto Presidencial atualmente € regulamentado pela Portaria
Interministerial MP/MF/CGU n° 507/2011, que revogou a Portaria Interministerial
MP/MF/CGU n° 127/2008, a qual instituiu a utilizagdo do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal — SICONV.

A Lei de Licitacbes estabelece diretrizes para as fases de celebracéo,
execucgao e prestacao de contas dos convénios.

Ao longo do texto serdo utilizadas as expressfes contrato de repasse e
convénio que, de acordo com a Portaria Interministerial 507/2011, aplicam-se a

ambos as mesmas normas.

2.2 Instrumento de planejamento e execucado de polit icas publicas

O SICONV é o sistema do governo federal, onde sdo registrados todos 0s
atos relativos ao processo de operacionalizacdo das transferéncias de recursos. O
interessado em celebrar convénio ou contrato de repasse devera apresentar
proposta e plano de trabalho naquele sistema, os quais seréo analisados de acordo
com a viabilidade e adequacéo aos objetivos do programa governamental.

Para Orzil, Amorim e Simdes (2012) o SICONV constitui novo paradigma,
com a introducdo de importante instrumento nesse cenario: o controle social; a
sociedade civil e a propria comunidade poderdo também, por se tratar de um

sistema de acesso livre, acompanhar e fiscalizar o gasto publico.



O contrato de repasse apresenta quatro fases: proposicdo, celebracéo,
execucdo e prestacdo de contas. Apos identificar as necessidades e prioridades
locais, o interessado busca 0s recursos necessarios para implementar o projeto. As
areas consideradas prioritarias do governo federal tém mais chances de terem
projetos selecionados. Normalmente sédo as areas de planejamento urbano, saude,
saneamento basico, obras de infraestrutura e habitacdo de interesse social.

A fase de celebracdo de contrato € bem rigorosa, pois nessa etapa 0s
proponentes devem cumprir uma seérie de requisitos e exigéncias previstos na LRF e
na LDO. Além disso, o instrumento contratual € formalizado com clausulas
suspensivas e enquanto a condicdo néo se realizar, a celebracdo pactuada néo tera
efeito.

ApoOs o atendimento de todas as exigéncias contratuais, o contrato entra na
fase de execucao. A execucao financeira consiste na liberagdo de recursos de
acordo com o cronograma de desembolso previsto no plano de trabalho. Enquanto a
execucao fisica diz respeito ao procedimento licitatorio e demais atos de acordo com
a evolucao fisica e financeira do objeto contratual.

A prestacdo de contas é a etapa final do contrato de repasse e deve ser
apresentada ao 0rgao repassador do recurso até sessenta dias apOs expirar a
vigéncia ou a conclusdo do objeto, o que ocorrer primeiro. Tem por objetivo verificar
a regular aplicacdo dos recursos. Para o Tribunal de Contas da Unido, de nada
adianta ter executado bem as fases anteriores do convénio, se a prestacdo de
contas néo for apresentada tempestiva e convenientemente (TCU, 2014).

Adicionalmente, € importante que os convenentes figuem atentos a cada fase
do convénio, pois existem prazos que devem ser cumpridos rigorosamente, a fim de
evitar que o contrato seja rejeitado, cancelado, tenha prestacdo de contas nao

aprovadas e inscricdo em tomada de contas especial.

2.3  Celebracao de contrato com clausula suspensiva

Os contratos de repasse poderdo ser assinados com clausulas suspensivas,
isso significa que o contrato € celebrado com exigéncias e o convenente tem um
prazo de nove meses, prorrogavel uma unica vez, por igual periodo, a contar da data
da celebracéo, para apresentar a documentacdo pendente. Sobre isso a Portaria

Interministerial 507/2011, diz que:



Art. 37. Nos convénios, o projeto basico ou o termo de referéncia
devera ser apresentado antes da celebracdo do instrumento, sendo
facultado ao concedente exigi-lo depois, desde que antes da
liberacéo da primeira parcela dos recursos.

§ 2° O projeto béasico ou o termo de referéncia devera ser
apresentado no prazo fixado no instrumento, prorrogavel uma Unica
vez por igual periodo, a contar da data da celebracdo, conforme a
complexidade do objeto.

§ 3° O prazo de que trata o 8 2° ndo podera ultrapassar 18 (dezoito)
meses, incluida a prorrogacéo, se houver.

Compete ao convenente apresentar, no decorrer do prazo para atendimento
da condicdo suspensiva, os documentos: projeto de engenharia, titularidade da area
de intervencdo e licencas ambientais, conforme descrito no art. 6° da Portaria
Interministerial 507/2011:

lll - elaborar os projetos técnicos relacionados ao objeto pactuado,
reunir toda documentacdo juridica e institucional necessaria a
celebracao do convénio, de acordo com 0s normativos do programa,
bem como apresentar documentos de titularidade dominial da &rea
de intervencdo, licencas e aprovacbes de projetos emitidos pelo
orgdo ambiental competente, érgdo ou entidade da esfera municipal,
estadual, do Distrito Federal ou federal e concessionérias de servi¢cos
publicos, conforme o caso, e nos termos da legislacéo aplicavel;

A entrega dos documentos técnicos dentro do prazo estabelecido e
aprovacao do projeto bésico pela mandataria implicardo na resolugcdo da condicao
suspensiva. Com isso, 0 convenente esta autorizado a realizar o processo licitatorio
e posteriormente dar inicio ao objeto contratual. A partir desse momento o contrato
entra na fase de execucéo.

Contudo, o que se observa sédo as diversas dificuldades apresentadas pelos
gestores municipais de apresentar a documentacdo técnica, dentro do prazo
estabelecido pela Portaria. Caso a condicdo ndo seja atendida no referido prazo, os

empenhos serdo bloqueados por Restos a Pagar e com risco de cancelamento.

2.4  Inscricdo em Restos a Pagar e risco de cancelam  ento dos contratos.

Decorrido o prazo, sem 0 cumprimento das exigéncias, 0S recursos
empenhados séo blogueados por Decreto e possivel cancelamento da despesa em
Restos a Pagar ndo processados do Governo Federal. As despesas nao

processadas sao aquelas empenhadas no exercicio anterior, mas ainda nao
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liquidadas e nao pagas. Conforme Albuquerque, Medeiros e Silva (2008, p. 368) nos
orgaos do Governo Federal, os restos a pagar terdo validade até 31 de dezembro do
exercicio financeiro subsequente. Se até essa data ndo houver inicio efetivo da obra,
tais contratos serdo cancelados.

O Decreto n° 8.407, de 24 de fevereiro de 2015, dispde sobre a realizagao, no
exercicio de 2015, de despesas inscritas em restos a pagar nao processados,
alterou o dispositivo do Decreto n° 93.872 de 23 de dezembro de 1986, em especial
no que se refere a validade dos restos a pagar inscritos no encerramento do

exercicio financeiro de emissao da Nota de Empenho, conforme transcrito abaixo:

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condicdo de n&o processados e
ndo liguidados posteriormente terdo validade até 30 de junho do
segundo ano subsequente ao de sua inscri¢cdo, ressalvado o disposto
no § 3°”.

§ 3° Permanecem validos, apo0s a data estabelecida no § 2°, os restos
a pagar nao processados que:

| - Refiram-se as despesas executadas diretamente pelos 6rgdos e
entidades da Unido ou mediante transferéncia ou descentralizacdo aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, com execucéo iniciada até a
data prevista no § 20;

Cabe ressaltar que, para esse estudo, foi considerado os contratos de
repasse celebrados no exercicio orcamentario de 2013. Com base no Decreto
8.407/2015 o convenente deveria comprovar o inicio da execucdo do objeto do
contrato até 30/06/2015, sob pena de cancelamento dos empenhos.

Ante o cenario apresentado, verifica-se que muitos municipios ndo evoluem
0s contratos para a fase de execugdo, portanto ndo recebem autorizagdo para o
inicio de execucao do objeto contratual. O éxito nesta fase depende de seguir o
planejamento estabelecido no plano de trabalho aprovado e atendimento as normas

reguladoras.

2.5 Administracdo Publica — Executor do contrato.

O executor do contrato de repasse € 6rgdo ou entidade da administracédo
publica das esferas estadual, distrital ou municipal sobre o qual recai a
responsabilidade pela execucédo dos objetos, conforme definidos no instrumento de

que trata o Art. 1° da Portaria Interministerial 507/2011, a saber:
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Xl — executor/fornecedor: pessoa fisica ou juridica de direito publico
responsavel pela execucdo de obra ou fornecimento de bem ou
servico, nos termos da Lei n°® 8.666, de 1993, e demais normas
pertinentes matéria, a partir de contrato de execu¢do ou fornecimento
firmado com 6rgdo ou entidade da administracdo publica direta ou
indireta, de qualquer esfera de governo, consorcio publico ou entidade
privada sem fins lucrativos.

Os oOrgaos e entidades publicas que receberem recursos da Unido por meio
de convénios e contratos de repasse estdo obrigados a observar as disposi¢oes
contidas na Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, Lei n°® 8666/93, e demais
normas federais pertinentes ao assunto, quando da contratacéo de terceiros. Todas
as informacfes e documentacdo sobre os participantes e as respectivas propostas
das licitagcdes, bem como as informagdes referentes as dispensas e inexigibilidades
deverao ser registradas no SICONV.

Os contratos séo firmados para execucéo de obra ou fornecimento de bens e
servicos. No caso da execucao de obras pode ser direta ou indireta. A execucéo é
direta quando realizada pelos préprios 6rgdos administrativos. A execucédo indireta
resulta da contratag&o de terceiros.

A execucdo de obras ou servicos de engenharia depende de prévia
designacao de representante da Administracdo, devidamente capacitado para atuar
no acompanhamento e fiscalizagdo dos contratos, nos termos do art. 67, da Lei n. °
8.666/93:

Art. 67: A execucado do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada
por um representante da Administragdo especialmente designado,
permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de
informacdes pertinentes a essa atribuicao.

Em todos os casos compete a administracdo publica a efetiva execucéo e
fiscalizacdo do contrato, além de assegurar a integridade, a qualidade técnica dos
projetos e da execucdo dos produtos e servicos conveniados. Para isso, deve
manter profissional ou equipe técnica constituida de profissionais habilitados e com

experiéncia necessaria para acompanhamento da execuc¢ao do contrato.

2.6 Gestao de Recursos Humanos no Setor Publico

Com as inovacdes e tendéncias globais, as entidades do setor publico tém
realizado mudancas substanciais na maneira como gerenciam Seus recursos

humanos. Com isso, a exigéncia dos cidaddos quanto a eficacia, efetividade e
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transparéncia das acdes e dos servicos prestados pela Administracdo Publica vem
crescendo a cada ano. Esse contexto impele o Estado a transformacdes estruturais.

No entanto, o acréscimo de qualidade necessaria nos servigcos publicos exige,
essencialmente, a transformacao de um modelo de acédo governamental burocratica,
insulada e centrada nos meios para uma gestao voltada para resultados.

Sabe-se que essa mudanga passa por um aprimoramento da gestdo de
pessoas no setor publico. Isso porque o desempenho dos agentes publicos afeta
diretamente o padrao dos servi¢os prestados a sociedade. Sob esse prisma, verifica-
se a premente necessidade da implementacdo de mudancas que constituirdo a
gestdo estratégica de pessoas, cujos principais mecanismos e instrumentos sao:
Planejamento de Recursos Humanos, Gestdo de Competéncias e Capacitacao
Continuada, conforme Pantoja, Camdes e Bergue (2010).

A administracdo de recursos humanos no setor publico possui algumas
peculiaridades que sdo oriundas da prépria natureza das organizagbes que
compdem esse setor. “O setor publico tem como seu principal cliente a sociedade
(...) para tanto, necessita manter um quadro perene de profissionais capacitados,
motivados e comprometidos com a prestacdo de servicos de qualidade.”
(Nascimento, 2014, p. 10).

Nesse cenario, as organizagdes do setor publico estdo se empenhando para
selecionar e reter trabalhadores qualificados, incluindo nesse contexto servidores
efetivos, comissionados e terceirizados, como elemento central na organizacao.

Cabe salientar que o quadro de agentes do 6rgao publico deve ser composto
por servidores que possuam conhecimentos técnicos, além de um conjunto de
habilidades e atitudes compativeis com as atribuicbes que exercera. Com base
nisso, Pantoja, Camdes e Bergue (2010, p. 22) comenta que “a logica da gestao de
competéncias pode se enquadrar a condi¢cdo das organizacfes publicas, uma vez
que no contexto atual elas se deparam com mudancas cada vez mais rapidas e

constantes das demandas dos cidadaos (...).”

2.6.1 Rotatividade no servi¢o publico
Chiavenato (2008, p. 89) define rotatividade de pessoal como “o fluxo de
entrada e saida de pessoas de uma organizacdo, ou seja, as entradas para

compensar as saidas das pessoas nas organizacoes”.
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A rotatividade de pessoal no servico publico € definida como a saida e
entrada de servidores, podendo ser voluntaria (a pedido do préprio servidor) ou
involuntaria (por iniciativa da organizacdo). Essa movimentacéo de pessoal se aplica
tanto aos servidores efetivos, que ingressaram por meio de concurso publico, quanto
aos ocupantes dos cargos em comisséo, de livre nomeagé&o e exoneragao.

Percebe-se que em diversos casos nem mesmo a estabilidade que o servigo
publico oferece, consegue reter o servidor. H4 quem abra mé&o desse beneficio para
ter o proprio negocio e crescer profissionalmente na iniciativa privada.

Esse fenbmeno € preocupante, pois em um ambiente de competicao
globalizada, onde a forca de trabalho estd em busca de saldrios mais altos, os
governos locais apresentam escassez de pessoal capacitado, sobretudo em areas
técnicas.

Héa varios fatores que tentam explicar por que os profissionais permanecem
na organizacdo ou a deixam. Conforme o RHportal (2015), falta de motivacao,
desenvolvimento profissional, remuneracdo, busca de uma melhor colocacao
profissional, qualificacéo e infraestrutura adequada estdo entre 0s principais motivos.

Chiavenato (2008, p. 90) ressalta que a rotatividade ndo é uma causa, mas
sim a consequéncia de variaveis internas e externas. Dentre as variaveis externas
estdo as oportunidades de emprego disponiveis no mercado de trabalho, e internas
estdo as oportunidades de crescimento interno.

Nesse contexto, verifica-se que governos locais enfrentam dificuldades em
reter profissionais qualificados no seu quadro técnico. Isso acarreta deficiéncias e
fragilidades no desempenho das atividades. Conforme Orzil, Amorim e Simdes
(2012) dentre as deficiéncias e fragilidades apontadas no processo de transferéncias
voluntarias de recursos, registradas em auditorias realizadas nos ultimos anos — a
maior delas, e causa das demais, refere-se a caréncia de pessoal treinado, capaz de
bem gerenciar os convénios.

Adicionalmente, a movimentacdo de pessoal impacta diretamente na
implementacdo da politica publica, visto que para execucdo dos contratos de
repasse € necessario que o o6rgao disponha de equipe técnica com a devida
qualificagéo, infraestrutura adequada e, sobretudo comprometimento e motivagao.

Em relacdo ao tema proposto, alguns tedricos do federalismo, dentre eles

Lassance (2012), afirma que o0s municipios assumiram tarefas e poderes, sem
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necessariamente contarem com a retaguarda administrativa e técnica necessaria ao

desempenho das novas fungoes.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
3.1 Tipo da Pesquisa

A presente pesquisa é caracterizada como descritiva e exploratéria, com a
utilizacdo de dados quantitativos e qualitativos. O método empregado visa identificar
opinides e percepgbes da populacdo estudada. Tais pesquisas envolveram
levantamentos bibliograficos, questionario e entrevistas com pessoas experientes no

problema, conforme Gil (2008).

3.2 Coleta de Dados

Essa pesquisa teve como principal fonte de investigacdo a exploragao
documental: documentos oficiais, contratos, relatorios, artigos publicados na internet
e analise documental da legislacdo vigente que regulamenta as Transferéncias
Voluntérias de recursos.

Os instrumentos adotados para coleta de dados sdo oriundos do questionario
encaminhado por meio eletrbnico aos servidores ativo ocupantes de cargos de
provimento efetivo e cargos em comissdo, denominados Gestor Municipal de
Convénios — GMC e Secretario Municipal de Obras.

Contudo, cumpre ressaltar que houve limitacdo da pesquisa de campo,
considerando que a amostra é pequena e a expectativa de retorno do questionario
respondido ndo atingiu ao numero de respostas esperado, e com isso implicou
diminuicao da representatividade da amostra.

Esse fato gerou a necessidade de se proceder a andlise de contetdo dos
documentos oficiais, e dos relatérios disponibilizados no site Portal de Governo

http://portalgoverno.caixa/asp/rap/, sob gestdo da Caixa Econdémica Federal —

Geréncia de Governo Brasilia — GIGOV/BR, mandataria da Unido, responsavel pela

celebracéo e operacionalizagéo dos contratos de repasse.
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A populagéo é constituida pelos municipios vinculados a GIGOV/BR, dentre

eles os que integram a Regido de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno —

RIDE/DF, contemplados com as transferéncias voluntarias do OGU. A extenséo da

amostra € composta por quarenta e cinco municipios que celebraram contratos de

repasse com clausula suspensiva em 2013, conforme se verifica na figura 1.
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Figura 1 — Municipios vinculados a GIGOV/BR — Unive

rso amostral
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4. ANALISE DOS RESULTADOS

Os dados coletados na pesquisa foram estruturados de duas formas: a
primeira objetivou analisar os relatorios financeiros com a finalidade de apurar os
valores de empenhos bloqueados, os motivos e a quantidade de contratos que
foram incluidos na lista dos Restos a Pagar — RAP 2015, pelo Decreto 8.407/2015.

Em seguida, procedeu-se a uma analise dos itens do questionario para aferir
as percepgoes dos respondentes sobre o impacto da alta rotatividade dos servidores
da administracdo publica na efetiva transferéncia de recursos do OGU, em

consonancia com o objetivo central deste trabalho.

4.1  Apresentacéo dos resultados financeiros

A seguir, serdo apresentados os resultados financeiros dos empenhos
bloqueados e cancelados pelo RAP 2015, referente ao periodo pesquisado.

O Decreto do RAP foi editado em fevereiro de 2015, determinado a
mandatéaria que bloqueasse os empenhos dos contratos celebrados no exercicio de
2013 que ainda nao tinham recebido autorizagdo de inicio de obras ou que se
encontravam em situacdes de clausula suspensiva. O prazo estabelecido
inicialmente para cumprimento do Decreto foi até junho de 2015, prorrogado por
mais seis meses, expirando em dezembro/2015. Na contagem total de prazos, o
convenente teve 28 meses para efetivamente iniciar a execugao do objeto.

Atendendo ao disposto no Decreto do RAP/2015, a Caixa Econdmica Federal

apurou o total de empenhos bloqueados, conforme detalhado na tabela 1. Vejamos:

Tabela 1 — Empenhos bloqueados - 24/02/2015

Total Contratado em 2013 Bloqueado em 2015
Contratos assinados | R$ 258 milhdes R$ 100 milhdes (38,76%)
Municipios 45 32

Cerca de 40% dos contratos assinados nao tinham iniciado as obras na
publicacdo do RAP/2015.
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B Clausula Suspensiva

E Normal

69%

Gréfico 1: Empenhos bloqueados

Cabe ressaltar que o bloqueio é uma fase que antecede ao cancelamento do
empenho. Conforme se verifica no grafico acima, a situagdo de clausula suspensiva
corresponde a 69% dos empenhos bloqueados, isso significa que 0 convenente por
ocasido da assinatura do contrato ndo apresentou a documentacdo exigida,
restando pendéncias. A situacdo normal representa 31% dos empenhos bloqueados,
significa que houve atendimento da clausula suspensiva, todavia o contrato ndo
evoluiu até o processo licitatorio.

Diante dessas situacdes, 0s municipios ndo estdo autorizados a iniciar a
execucdo das obras, estando a maioria dos contratos com clausula suspensiva
ensejando o risco potencial de ndo se alcancar as metas e objetivos propostos
nessa acao do governo (TCU, 2014).

Em 31 de dezembro de 2015, data final para regularizar as pendéncias, a
mandataria apurou um saldo de contratos cancelados que totalizavam o montante

conforme apresentado na tabela 2.

Tabela 2 — Empenhos cancelados — 31/12/2015 - RAP/2 015

Total Bloqueado em 2015 (Cancelado em 2015
Contratos assinados R$ 100 milhdes R$ 42 milhdes
Municipios 32 15

Como se vé na tabela 2, 42% dos empenhos bloqueados ndo conseguiram
cumprir as exigéncias técnicas e nao iniciaram suas obras no prazo estabelecido e

foram cancelados.



empenhos foram cancelados pelo RAP 2015.

Tabela 3 — Justificativa dos convenentes para 0s em
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A tabela 3 ilustra a situacdo dos contratos e 0s motivos pelos quais 0s

penhos cancelados

EVOLUCAO SITUACAO
ITEM | MUNICIPIO | PROGRAMA/OBJETO DO DO JUSEINF{/(EA’\\ITQ’(GEDO
CONTRATO CONTRATO
1 XXX Planejamento Urbano Suspensiva Cancelado IrprSS|b|I|dade
técnicas
2 XXX ATER Normal Cancelado Nao re_a_llzoy_ o}
processo licitatério
3 XXX Seguranca Publica Normal Cancelado Nao re.a.hzoru. 0
processo licitatério
4 XXX Seguranca Publica Normal Cancelado Néo re.alllzo'u. 0
processo licitatério
5 XXX CREAS Suspensiva Cancelado Irpp955|bllldades
técnicas
6 XXX Aqwsu;oe; caminhdes Extinta Cancelado Desisténcia a pedido
Pipa do convenente
7 XXX Planejamento Urbano Suspensiva Cancelado Irpp955|b|l|dades
técnicas
8 XXX Planejamento Urbano Suspensiva Cancelado IrprSS|b|I|dades
técnicas
9 XXX Biblioteca Publica Suspensiva Cancelado Irpp955|b|l|dades
técnicas
10 XXX Patrulha mecanizada Extinta Cancelado Desisténcia a pedido
do convenente
11 XXX Infraestrutura Urbana Extinta Cancelado Desisténcia a pedido
do convenente
12 XXX Pocos tubulares Suspensiva Cancelado Irpp955|bllldades
profundos técnicas
13 XXX Infraestrutura Urbana Suspensiva Cancelado Desisténcia a pedido
do convenente
14 XXX Infraestrutura esportiva Suspensiva Cancelado Irpp955|b|l|dades
técnicas
15 XXX Infraestrutura esportiva Extinta Cancelado Desisténcia a pedido
do convenente
16 XXX Acessibilidade turistica Suspensiva Cancelado Desisténcia a pedido
do convenente
Cancelado Nao atendeu o prazo
17 XXX Infraestrutura esportiva Suspensiva para regularizar a
Suspensiva
Cancelado Nao atendeu o prazo
18 XXX Infraestrutura esportiva Suspensiva para regularizar a
Suspensiva
Cancelado Ndo atendeu o prazo
19 XXX Infraestrutura esportiva Suspensiva para regularizar a
Suspensiva
Cancelado Nao atendeu o prazo
20 XXX Infraestrutura esportiva Suspensiva para regularizar a
Suspensiva
Cancelado Ndo atendeu o prazo
21 XXX Infraestrutura esportiva Suspensiva para regularizar a
Suspensiva
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19%

49% @ Clausula Suspensiva
® Normal
O Extinta

Gréfico 2: Empenhos cancelados - RAP/2015

Verifica-se, da andlise dos contratos cancelados, que a obra nao foi
efetivamente iniciada até 31 de dezembro de 2015, ou seja, ndo houve execucao
fisica dos objetos. Deste universo, 49% dos contratos foram cancelados por néo
atendimento da condicdo suspensiva; 32% atenderam a condicdo suspensiva,
passando para a situacdo normal, porém 0s convenentes ndo evoluiram o contrato
até o processo licitatério; e 19% foram cancelados a pedido do convenente.

Dentre as justificativas apresentadas pelos convenentes, estdo as
impossibilidades técnicas, conforme se verifica nos itens 1, 5, 7, 8, 9, 12 e 14 da
tabela 3. Depreende-se dessas justificativas que a capacidade técnica da equipe é

um indicativo que dificulta a apresentacao do projeto.

4.2  Andlise do questionario

Os itens do questionario foram analisados com a finalidade de aferir as
percepc¢des dos respondentes sobre o impacto da alta rotatividade dos servidores da
administracdo publica na efetiva transferéncia de recursos do OGU. Dessa forma, as
perguntas foram agrupadas em quatro fatores que devem ser observados a fim de
alcancar maior efetividade na execugdo dos contratos de repasse, conforme

evidenciados a seguir.

4.2.1 Rotatividade dos integrantes da equipe técnic a

O grupo de perguntas que compde esse fator objetivou identificar se a equipe
técnica, composta por Secretario de Obras, Engenheiro Civil, Gestor Municipal de
Convénio-GMC, operador SICONV, dentre outros, responsavel pela apresentacao

dos documentos, permanece a mesma no periodo de 2013 a 2016.
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Ao analisar as respostas desse grupo verificou-se que o0s integrantes da
equipe técnica, com exce¢do do GMC que possui cargo efetivo, ndo permaneceram
0s mesmos no referido periodo. Segundo Lopes (2015, p. 13) “a alta rotatividade dos
cargos decorrentes das trocas politicas ensejadas por rearranjos das coalizbes de
governo reduziria a capacidade de planejar o ciclo de execucdo das politicas
publica”.

Com relacdo a composicdo da equipe técnica ndo foi possivel fazer uma
correlacdo direta entre manter ou ndo uma equipe. De acordo com 0s poucos
questionarios respondidos observa-se que houve contratacdo e cancelamento de
contratos, tanto nos municipios que apresentaram rotatividade de pessoal da equipe
técnica, quanto naqueles municipios que permaneceram com a mesma equipe
técnica, no periodo pesquisado. Com isso, conclui-se que os dados nao foram

suficientes para se ter uma resposta significativa.

4.2.2 Entrega da documentacédo para o efetivo inicio  de obra contratada

Esse fator aborda itens relacionados as variaveis que impactam na entrega da
documentacdo necessaria para a retirada da clausula suspensiva dentro do prazo
acordado. Para isso foram analisados os itens das questdes 2 e 4 do questionario.

A questdo 2 é composta de 8 itens, e foi solicitado as respondentes que
atribuissem notas de 1 a 5, sendo 1 para os itens que mais impactam e 5 para o0s

gue menos impactam na entrega da documentacédo para o efetivo inicio de obra.

Tabela 4 — Analise do questionario encaminhado para 0S municipios

Itens MEDIA DAS NOTAS
Rotatividade da equipe 1,2
Qualificacdo da equipe 1,9
Capacidade técnica da equipe 1,6
Motivacdo 1,8
Complexidade da documentacéo 3,8
Dificuldade de terceirizar o projeto 2,4
Dificuldade de comunicacdo coma CAIXA 3,4
Outros 0,4

Ao analisar os resultados dessas questbes observou-se que a maioria dos
respondentes concorda que a rotatividade de pessoal da equipe € o item que mais
compromete a entrega da documentacao; em seguida os respondentes sinalizaram

que capacidade técnica, motivagdo e qualificacdo da equipe técnica, principalmente
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nos pequenos municipios, também dificultam a entrega da documentacdo para
autorizacdo do efetivo inicio de obra, conforme se verifica na tabela 4.

As organizacOes precisam dispor de pessoas competentes e motivadas para
produzir. Elas ndo podem escolher se treinam ou ndo seus funcionarios, porque as
pessoas sdo admitidas com qualificacdes genéricas e toda organizacdo tem suas
peculiaridades (LACOMBE, 2005, p. 311).

Segundo Lacombe (2005) para evitar o risco da saida de pessoal treinado,
varias precaucdes podem ser tomadas, uma delas € ndo concentrar o treinamento
em poucas pessoas, deve-se treinar um grupo maior, de forma a diluir o

conhecimento e diminuir os riscos de perda.

4.2.3 Rotatividade da equipe técnica x retirada da  clausula suspensiva

O objetivo desse fator consiste em avaliar se a rotatividade da equipe técnica
compromete a entrega da documentacéo para retirada da condicdo suspensiva. Para
isso foram elaboradas perguntas do tipo aberta, conforme se observa na tabela 5.

Tabela 5 — Resultado do questionario enviado parao s municipios

Pergunta Respostas F %
Sim. Apos as mudancas faz-se
Na sua percepcao, a alta rotatividade | necessério nova fase de

da equipe técnica dos servidores adaptagao/acompanhamento dos 5 [100%
pode comprometer a apresentacdo | contratos e a experiéncia e o treinamento
dos documentos necessarios para séo perdidos.

autorizacao do inicio do Objeto?

Total 5 [100%
- A falta de continuidade é o grande
problema, pois ndo tem sequéncia. 2 40%
De que maneira a rotatividade da
equipe técnica de engenharia pode |- Dificuldade na correcdo dos projetos 1 | 20%
impactar na retira da clausula elaborados por outro profissional.
suspensiva?
- Adequacéo do projeto ao jeito do novo 1 20%
profissional.
Total 5 |100%
O que poderia ser feito para que a - Capacitacdo da equipe. 2 40%
rotatividade de servidores néo - Quadro técnico formado por servidores
impactasse na entrega da efetivos. 2 40%
documentacao para retirada da
cldusula suspensiva? - Mais profissionais na equipe. 1 20%
Total 5 [100%

Numero de pesquisados: 5
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Cabe ressaltar que foi analisado um nimero muito reduzido de respostas, dessa
forma a pesquisa deve ser considerada mais como um estudo de caso do que
inferéncia da amostra.

Ao analisar os resultados apresentados na Tabela 5, constata-se, hovamente,
gue os respondentes concordaram que a rotatividade da equipe técnica dos servidores
compromete a entrega da documentacdo. Além disso, relataram também que por se
tratar de cargos politicos e ndo técnicos, a alta rotatividade sempre sera empecilho da

uniformizacéo do inicio da execucao até a prestacéo de contas final de um convénio.

4.2.4 Satisfacdo, remuneracao e perspectivas

Considerando alguns aspectos que podem impactar na alta rotatividade da
equipe técnica, foram analisadas nesse ultimo fator as variaveis satisfacdo com as
condicdes fisicas do ambiente de trabalho, remuneracéo e perspectivas de crescimento
e desenvolvimento na organizagdo. Para as respostas, foi utilizada uma escala

variando de totalmente satisfeito a totalmente insatisfeito, conforme grafico 3.

P 3

AMBIENTE DE REM UNERACAO PERSPECTIVA DE
TRABALHO CRESCIMENTO

B Totalmente satisfeito
O Satisfeito 3 2 2

@ Indeciso 0 1 il
O Insatisfeito 2 2 2
@ Totalmente insatisfeito o - o

Grafico 3 — Satisfacdo da equipe técnica

No que se refere as condigfes fisicas do ambiente de trabalho, 3 respondentes
afirmaram que estéo satisfeitos, enquanto os outros 2 estéo insatisfeitos. Questionados

sobre a remuneracgédo, se estava condizente com as atividades realizadas, verificou-se
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gue 2 responderam que estao insatisfeitos, outros 2 satisfeitos e 1 indeciso. Quanto a
perspectiva de crescimento, 2 vislumbram algum crescimento na organizagdo, enquanto 2

nao visualizam e 1 indeciso.

5. CONCLUSAO

O presente artigo teve como estudo investigar o impacto da alta rotatividade
de servidores da administracdo publica na efetiva transferéncia de recursos OGU,
visando reduzir o numero de contratos cancelados e proporcionando mais
efetividade na execucg&o dos convénios.

Constata-se que 0s principais entraves para 0S municipios iniciarem a
execucdo da obra se referem a auséncia de apresentacdo de projetos de
engenharia, pendéncias técnicas que impossibilitam a aprovacdo do projeto e
pendéncias de comprovacédo de titularidade da area de intervencdo. Os municipios
anualmente sado contemplados com os recursos do OGU, mas perdem 0s recursos
por demora no inicio da execucdo fisica da obra, contrariando o Principio
Constitucional da Eficiéncia.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014) discutiu esse tema em Relatorio
de Auditoria e ressaltou a necessidade dos municipios se prepararem melhor para
executar tempestivamente 0s recursos por meio de convénios e contratos de
repasse; e se atentarem para 0S prazos contratuais, pois o inadimplemento das
politicas publicas idealizadas gera resultados negativos para toda a sociedade. O
orgado de controle reconhece essa deficiéncia e propde algumas medidas para
minimizar essas adversidades.

Com base no referencial tedrico e nos resultados obtidos com a pesquisa,
verificou-se que a hipétese inicial foi confirmada. De acordo com os respondentes da
pesquisa, a rotatividade € um dos principais itens que impacta no efetivo inicio de
obra contratada. Além do mais, sinalizaram outros fatores que também impactam no
efetivo inicio da obra: qualificacéo, capacidade técnica da equipe e motivacao.

A pesquisa mostrou que a rotatividade da equipe impacta diretamente na
capacidade técnica e na qualificacdo da equipe, considerando que na medida em
gue o servidor capacitado para o desempenho das suas atividades pode a qualquer

momento se desligar da organizacgao, restando dificuldade de treinar equipe quando
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se tem grande rotatividade. Pode-se citar, como exemplo, 0os cargos comissionados,
principalmente em épocas de transicdo de governos.

De acordo com os dados apresentados, os respondentes afirmaram que a
alta rotatividade causa um impacto muito negativo no andamento de obras e projetos
do municipio, pois desde a saida de um engenheiro até a contratagdo de outro,
demanda algum tempo. Relataram também que nem sempre a equipe anterior deixa
todos os documentos na prefeitura. Isso faz com que a nova equipe tenha
dificuldades em prosseguir com 0s projetos e em certos casos € necessario refazer
até o que ja havia sido feito.

No que se refere as limitacbes deste estudo, vale ressaltar que o foco da
pesquisa se limitou a quarenta e cinco municipios, portanto, uma amostra muito
pequena. Ademais, 0s questionarios se limitaram a um ndamero reduzido de
respostas, ndo sendo possivel uma andlise estatistica mais aprofundada.
Recomenda-se um estudo futuro ampliando a extensdo do universo para outros

municipios para se obter uma analise mais aprofundada e ampliacdo dos resultados.

51 Sugestoes

A partir da pesquisa realizada, em consonancia com o objetivo desse estudo,
propde-se algumas ferramentas que possam contribuir para a melhoria do processo,
tornando-o mais rapido e mais efetivo. A seguir:

a) Padronizacdo de projetos, aquisicdes e editais; utilizacdo de sistema de

Registro de Precos de maneira a abrandar gargalos referentes a licitacao.
Sugestao do TCU - Ac6rdao n° 184/2014.

b) Disponibilizacdo no SICONV da FVP — Ficha de Verificagdo Preliminar,
para 0os convenentes terem conhecimento no momento do cadastramento
da proposta do convénio. A FVP consiste em uma ficha que relaciona
toda documentacdo necesséaria e suficiente para o inicio da analise
técnica de engenharia. Trata-se de uma proposta gue ja existe e esta de
acordo com as normas da mandataria — Caixa Econdmica Federal. O
modelo dessa ficha esta disponibilizado no apéndice.

c) Capacitacdo continua para 0s municipios, com o objetivo de entender
todos os itens constantes da FVP, mesmo sendo autoexplicativos.
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d) Intensificar a colaboracdo entre os municipios limitrofes, possiblitando a
troca de experiéncias.

e) Implantar nas Prefeituras a politica de gestdo do conhecimento, de modo a
compartilhar as licdes aprendidas.

f) Extensdo do Projeto Representante Caixa aos demais municipios. Hoje ja
existe esse projeto na Caixa Econdmica Federal. Consiste em designar um
empregado da GIGOV exclusivamente para prestar atendimento focado
nos municipios com mais de 100 mil habitantes, sobretudo nos contratos
nas éareas de habitacdo, saneamento bésico, mobilidade urbana e
melhoria da Gestdo Publica para atender e orientar tecnicamente a

Prefeitura.
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N° SIAPF / SIIGF N° SICONV (Conv énio) N° FVP Instrucées |
XKXXXX XKXXXX KXXXX
1 IDENTIFICACAO |/|N Vigente do Programa
Gestor GIGOV SR
Ministério das Cidades GIGOVBR
Programa Ag&do/Modalidade

Proponente/Tomador Municipio/UF

Prefeitura Municipal o 200K

Objeto Data da assinatura
Execucdo de melhorias de pavimentagédo asfaltica na Av xwxx, retirados os trechos

danificados, reforco e estabilidade da base e lancamento de uma nova camada asfaltica OOOKK
Empreendimento (nome/apelido) Localidade/Enderego

Execucdo de melhorias de pavimentacgédo asfaltica Av.
Principal xo0x OOOKK

Descrigdo do Empreendimento

Execucédo de melhorias de pavimentacédo asfaltica da avenida principal do bairro »oox

2 Documentagao necessaria para analise técnica Situacéo

DOCUMENTACAO BASICA

1 Plano de Trabalho.

2 Quadro de Composicéo de Investimento.

3 Planta de localizacéo da intervencgéo.

4 Coordenadas geogréficas.

5 Memorial Descritivo.

6 Orgcamento Detalhado com indicagdo de BDI, fontes e cédigos de composi¢cdes de senicos.

7 Detalhamento do(s) indice(s) de BDI(s) adotado(s) com declaracéo sobre aliquota ISS e base de céalculo.
8 Detalhamento das composi¢cdes de servicos para fontes ndo SINAPI/SICRO.

9 Detalhamento dos encargos sociais para fontes ndo SINAPI/SICRO.

10 |Cronograma Fisico-Financeiro.

11 |Memédria de céalculo de quantidades.

12 |ART/RRT de projeto(s).

13 |ART/RRT de orgamento.

14 | Outras ART/RRT necessarias (relatério de sondagem etc).

15 |Aprovagéo pelo Municipio.

16 |Dispensa, licengca ambiental prévia ou outra manifestacdo do érgdo ambiental.

17 |Declaragao de manutengédo, guarda e operacdo de senigos/equipamentos pelas Concessionarias no

caso de implantacédo de redes de agua e/ou esgoto.

18 |Declaragdes de viabilidade ou existéncia de fornecimento de agua, energia, coleta de esgoto e residuos
solidos emitidas pelas Concessionarias.

19 |Outras licencas, outorgas e autorizagdes necessarias.

20 |Outras declaragdes do Tomador ou de demais 6rgdos.

21 |Titularidade da area de intervencéo.

PAVIMENTAGCAO URBANA

Descricéo geral do sistema \Jiario existente e sua correlagdo com o projeto.

Descrigcéo do sistema proposto.

1

2

3 Leiaute da pavimentacdo com definicdo de no minimo largura, comprimento e areas.

4 Planta de locagédo dos eixos das ruas com identificagdo dos trechos pavimentados e tipo de
pavimentagao.

Perfil longitudinal das ruas.

Secdes transversais tipo.

Indicagdo de areas de jazidas e bota-fora.

5
6
7 Quadro de cubagem de wolumes de aterro e de corte.
8
9

Para pavimentac&o nova, projeto de calgcadas para circulagéo de pedestres.

10 |Projeto de sinalizac&o varia vertical e horizontal das obras novas de pavimentac&o ou de recapeamento.

11 |Projeto de placas denominativas no inicio e fim dos logradouros publicos.

12 |Declaragdo do Tomador responsabilizando-se pela conservagdo e manutengéo periédica dos dispositivos
de sinalizacéo.

Outros documentos néo relacionados acima:

3 Concluséo
» Apto para andlise técnica de engenharia, com as observagdes e/ou pendéncias abaixo.

@ N&o apto para andlise técnica de engenharia, devido as observagdes e/ou pendéncias abaixo.
3.1 Observacgdes

ART's/RRT's devidamente quitadas.

3.2 Documentos pendentes para prosseguimento da analise de engenharia

Brasilia, 05 de janeiro de 2016
Local e data

Profissional responsav el |:| Duas assinaturas
Nome:

Matricula:

CREA/CAU:
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