" FGV EBAPE

FUNDACAO GETULIO VARGAS . )
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA E DE EMPRESAS
MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

A TRANSPARENCIA EM MANAUS: AVALIACAO DA
TRANSPARENCIA EM OBRAS PUBLICAS DE
MOBILIDADE URBANA

DISSERTACAO APRESENTADA A ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA E DE
EMPRESAS PARA OBTENCAO DO GRAU DE MESTRE

FERNANDO DA ROCHA MEIRA
Rio de Janeiro — 2025



" FGV EBAPE

FERNANDO DA ROCHA MEIRA

A TRANSPARENCIA EM MANAUS: AVALIACAO DA
TRANSPARENCIA EM OBRAS PUBLICAS DE
MOBILIDADE URBANA

Dissertacdo de Mestrado apresentada a Escola
Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas
da Fundacdo Getulio Vargas, como requisito para a
obtencdo do titulo de Mestre em Administracdo
Publica.

Area de concentracdo: Administracdo Pablica
Orientador: Prof. Dr. Robert Gregory Michener

Rio de Janeiro — 2025



Dados Internacionais de Catalogag&o na Publicagéo (CIP)
Ficha catalogréfica elaborada pelo Sistema de Bibliotecas/FGV

Meira, Fernando da Rocha

A transparéncia em Manaus: avaliacédo da transparéncia em
obras publicas de mobilidade urbana / Fernando da Rocha Meira. —
2025.

169 f.

Dissertacdo (mestrado) — Escola Brasileira de
Administracéo Plblica e de Empresas, Centro de Formacao
Académica e Pesquisa.

Orientador: Robert Gregory Michener.

Inclui bibliografia.

1. Transparéncia na administracéo publica. 2. Obras
publicas. 3. Transporte urbano. 4. Manaus (AM). I. Michener,
Robert Gregory. Il. Escola Brasileira de Administracdo Publica
e de Empresas. Centro de Formacdo Académica e Pesquisa.
lll. Titulo.

CDD — 354.76277

Elaborada por Marcelle Costal de Castro dos Santos — CRB-7-RJ-007517/0




W FGV

FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAD PUBLICA E DE EMPRESAS

MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAD PUBLICA
FOLHA DE APROVACAD

FERMANDO DA ROCHA MEIRA

A TRANSPARENCIA EM MANAUS: AVALIACAD DA TRANSPARENCLA EM OBRAS PUBLICAS DE MOBILIDADE
URBAMNA™.

DrsseRTACAD APRESENTADA A0 Curso DE MESTRADD PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAD PUBLICA QUE COMFERIU O GRAU DE MESTRE EM

ADnuNISTRACAD PUBLICA.
Dara oa peFesa: 27/10/2025

ASSINATURA DOS MEMBROS DA BANCA EXAMINADORA

PreSiDENTE DA Comissio Exanmimaponra: Pror. ROBERT GREGORY MICHENER

SCACTNIND Fd FTROMIC AN CASSWA LD ELITADNMARINTE
Prior. ROBERT GREGORY MICHENER PrOF. PADLO GIOVANNI CARLO DE RENZIO
it TADOR MEraSRO INTERND - FGW

SCACTNIND Fd FTROMIC AN
PrOF? CLAUDIA FERREIRA DA CRUZ
MEnas®o ExTenno / LIFR]

i oe Jameno, 27 o Qutueso oe 2025,

ARG F FTROMCAMENTE

AN ELITROAICAMENTT >
PrOF. FLAWIO CARVALHO DE VASCONCELOS PROF. ANTONIO DE ARALID FREITAS JUNIOR
DaRETOR Prd-Remon o Ensing, Pesouiss £ Pos-Grapusgio

ESTE £ UM TRABALHD CRMNAL OKDE FOI VERIFICADSA A MAD £S5 TENCA DE PLAGHD E DE UTIIZACAT DE INTELIGEMCLA AATIFHIAL, HAD EXPLIOITADS, WO CDRPG DO TRABSLHO
ATESTADO PELO ALUNCHA) & ORmIENTADOR[A). ESTE DOCUMENTS MG COMPERS TITULO. PARA TAL DEVERAD SER CUMPHDOL OL RECUETOL 00 PROSIAMS DF PAS

A

D4Sign :
ntd assinade eletronicaments, conforme MP 2.200-2/01, Art



AGRADECIMENTOS

Agradeco primeiramente a Deus, pelo dom da vida, por ter preservado minha saide e
me concedido as forcas necessérias para superar cada desafio desta jornada. Reconheco que
esta conquista s6 foi possivel através da Sua graca: "Porque dEle, e por Ele, e para Ele, sdo

todas as coisas; gléria, pois, a Ele eternamente. Amém" (Romanos 11:36).

Aos meus familiares, expresso minha profunda gratiddo por toda a paciéncia e
compreensdo durante minhas auséncias. Obrigado pelas oracBes incessantes que me
sustentaram espiritualmente e por toda a ajuda pratica e emocional que me ofereceram

incondicionalmente, amo todos vocés.

Ao meu orientador, Professor Robert Gregory Michener, 0 meu muito obrigado pela
orientacdo segura neste mestrado. Agradeco pela paciéncia na conducdo deste trabalho e pela
ajuda valiosa, fundamentais para 0 meu crescimento académico e para a conclusdo desta

pesquisa.

Por fim, estendo meu agradecimento a todos os amigos de trabalho que, de alguma
forma, ajudaram e colaboraram para que este objetivo fosse alcangado, oferecendo suporte e

incentivo ao longo do caminho.



RESUMO

Objetivo — O principal objetivo desta dissertacdo é avaliar o nivel de transparéncia das obras
publicas de mobilidade urbana no municipio de Manaus, comparando a divulgacdo de dados
com os requisitos da Lei de Acesso a Informacéo (LAI) e do padrdo internacional de
Contratacdo Aberta (Open Contracting).

Metodologia — A pesquisa adotou uma abordagem mista e multifacetada, garantindo a
robustez dos resultados por meio da Triangulacdo de Dados. A coleta integrou a anélise de
conformidade em quatro indices nacionais (ITGP, ATRICON, EBT, FGV), a analise de
quatro estudos de caso (obras de mobilidade) usando o Guia de Infraestrutura Aberta (GIA), a
aplicacdo de questionarios a 28 auditores e entrevistas com 5 auditores de controle externo do
TCE/AM.

Resultados — Os resultados validaram o conceito de transparéncia seletiva, onde a gestao
prioriza a conformidade burocratica (transparéncia nominal) em detrimento da efetiva.
Identificou-se uma lacuna critica entre os documentos considerados essenciais pelos auditores
e os efetivamente disponibilizados, com extrema opacidade (pontuacéo zero) nas fases de
Planejamento e Entrega de Projetos, impedindo a fiscalizacdo da qualidade dos ativos
publicos.

Limitagdes — As limitagOes incluem a amostra restrita a quatro obras de mobilidade urbana e
a amostragem intencional dos auditores, o que pode introduzir vieses de selecao e restringir a
generalizacdo dos resultados para outros contextos ou tipos de obras.

Aplicabilidade do trabalho — O trabalho oferece um diagndstico preciso que serve como
guia para a reformulacédo de politicas publicas municipais, sugerindo a adogéo de dados
abertos e tecnologias como BIM para transformar obrigaces legais em efetiva
responsabilizacéo e melhoria da governanga.

Contribuicdes para a sociedade — O estudo contribui para o fortalecimento do controle
social ao expor as barreiras técnicas a fiscalizacdo cidada e ao propor mecanismos para migrar
de uma cultura de sigilo para uma transparéncia utilitaria que permita o monitoramento real
dos gastos publicos.

Originalidade — O estudo inova ao aplicar uma metodologia de triangulacdo que combina
indices nacionais, percepcao de especialistas e analise empirica detalhada via GIA para
diagnosticar a "caixa-preta" informacional em fases especificas do ciclo de vida da obra no
contexto amazonico.

Palavras-chave: Transparéncia; obras publicas; controle social; Manaus; Lei de Acesso a
Informacéo.

Categoria do artigo: Dissertacdo de Mestrado.



ABSTRACT

Purpose — The main objective of this dissertation is to assess the level of transparency of
public works for urban mobility in the municipality of Manaus, comparing data disclosure
with the requirements of the LAI and the international Open Contracting standard.

Design/Methodology — The methodology adopted a mixed and multifaceted approach,
ensuring robustness through Data Triangulation. Data collection integrated compliance
analysis across four national indices (ITGP, ATRICON, EBT, FGV), the analysis of four case
studies using the Open Infrastructure Guide (GIA), surveys with 28 auditors, and interviews
with 5 external control auditors.

Findings — The results validated the concept of selective transparency, where municipal
management prioritizes bureaucratic compliance, resulting in nominal transparency. A critical
gap was identified between what auditors consider essential for oversight and what is actually
available, with extreme opacity found in the Project Planning and Delivery phases.

Research limitations — Limitations include the sample size restricted to four specific works
and the intentional sampling of auditors, which may limit the generalization of results to other
geographic contexts or types of infrastructure.

Practical implications — The work contains immediate practical implications and serves as a
guide for reformulating municipal public policies, advocating for the urgent adoption of an
open and utilitarian data policy to transform legal obligations into effective accountability.

Social implications — The study helps strengthen social oversight by identifying structural
barriers to citizen monitoring and proposing solutions to empower society with better data for
auditing public spending.

Originality — This research offers a novel contribution by using data triangulation to
empirically validate the "informational black box™ in specific phases of the construction
lifecycle within a complex subnational context.

Keywords: Transparency; public works; social control; Manaus; Access to Information Law.

Paper category: Master's thesis.
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1. INTRODUCAO

A transparéncia na Administracdo Publica transcendeu o papel de mero preceito
administrativo para se consolidar como um pilar fundamental da governanca democratica e
da integridade institucional, conforme consagrado no principio constitucional da
publicidade no Brasil (Brasil, 1988) e detalhado pela Lei de Acesso a Informacdo (LAI),
Lei n°® 12.527, de 2011 (Brasil, 2011). Contudo, a robustez do arcabougo normativo, que
exige a divulgacdo proativa de informacdes (transparéncia ativa) e a capacidade de
resposta a solicitacGes (transparéncia passiva), nem sempre se traduz em efetividade na
pratica administrativa, resultando em um complexo paradoxo institucional. A literatura
especializada j& alertava sobre a dualidade entre a promessa e 0s perigos da divulgagdo
total (full disclosure), destacando que a transparéncia s6 é bem-sucedida quando a
informacdo € ndo apenas abundante, mas sobretudo utilizavel e compreensivel para o
publico fiscalizador (Fung; Graham; Weil, 2007). A simples obediéncia formal a lei sem a
garantia de dados Uteis e processaveis caracteriza a transparéncia nominal, um conceito
que se contrapOe a transparéncia efetiva (Heald, 2006; Michener; Bersch, 2013), e que se
manifesta de forma aguda nos setores de alto risco, como o de infraestrutura e obras
publicas.

Nesse contexto de desafios e lacunas, esta dissertacdo de mestrado profissional
propde-se a avaliar o nivel de transparéncia das obras publicas de mobilidade urbana no
municipio de Manaus. O foco neste setor justifica-se pelo alto volume de recursos e pelo
impacto direto e diario na vida da populacéo, tornando-o um objeto critico para o controle
social. A metodologia contrasta 0 cumprimento formal da Lei de Acesso a Informacéo
(LAI) com a efetividade dos dados para o controle social. O objetivo € preencher uma
lacuna critica na literatura académica sobre o tema. Segundo Michener (2019), essa
literatura tem se concentrado excessivamente em medir apenas 0s impactos diretos e
quantificdveis da transparéncia, negligenciando os efeitos graduais e o fortalecimento
institucional, que exigem métodos de avaliacdo mais holisticos, como o rastreamento de
processos.

O estudo abordado esta embasado na literatura sobre a gestdo ética de obras pois

analisa a transparéncia seletiva, impondo um padrdo de comportamento onde a
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administracdo utiliza a divulgagéo limitada e de baixo risco para gerenciar sua imagem
politica, em vez de fomentar a “accountability substancial”.

Desta forma, a contribuicdo teorica reside em analisar o desalinhamento entre a
visibilidade e a capacidade de inferéncia dos dados (Michener; Bersch, 2013), propondo
que a utilidade da informac&o é o fator decisivo para a efetividade da transparéncia, e que a
mera presenca de um portal (transparéncia nominal) ndo garante o controle. O estudo
utiliza o modelo de Contratacdo Aberta (Open Contracting), que estabelece um padrao
internacional para a divulgacdo abrangente de informacdes em todas as fases do ciclo de
contratacdo publica, desde o planejamento até a execucdo dos pagamentos (OCP, 2020),
como principal referencial analitico para medir a qualidade do dado em Manaus.

Vale destacar que no contexto empirico nacional ilustra essa dicotomia com dados
estatisticos preocupantes. No cenario global, o Brasil registrou em 2025 a pior nota
historica no indice de Percepgdo da Corrupgdo (IPC) da Transparéncia Internacional, um
declinio que reflete problemas crénicos na aplicacao de leis anticorrupgdo e na fragilidade
da supervisdo do setor publico, notadamente em questbes de conflito de interesses e
financiamento (Transparéncia Internacional, 2025). Em a&mbito doméstico, o Indice de
Transparéncia e Governanca Publica — Capitais (ITGP), de 2024, revelou que a média
nacional de transparéncia foi classificada apenas como "regular” (55,2 pontos), e apenas
seis capitais alcancaram resultados satisfatorios (Vitéria, Recife, Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte e Jodo Pessoa). Os resultados negativos sdo frequentemente impulsionados
pela opacidade em setores estratégicos , sendo a transparéncia sobre obras publicas o item
com o pior desempenho médio entre as capitais, registrando uma nota de apenas 34,3
pontos em 100 (Transparéncia Internacional, 2024). Esta deficiéncia sistémica estd
diretamente ligada ao custo da ineficiéncia e da méa gestdo: o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) reportou que as obras paralisadas no setor de transporte dobraram, representando
um montante de aproximadamente R$ 10,3 bilhdes em investimentos engavetados (CNN
Brasil, 2025), enquanto a Camara Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC, 2025)
estima um desperdicio total de até R$ 215 bilhdes em obras inacabadas no pais. A urgéncia
em tratar a transparéncia nesse setor, que custa anualmente cerca de 20% do PIB em
caréncia de infraestrutura (SIENGE, 2024; FIESP, 2024), é, portanto, uma questdo de

politica publica prioritaria e de seguranca econdmica nacional.
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A fragilidade da transparéncia manifesta-se de forma ainda mais intensa em
contextos subnacionais, particularmente na Regido Norte, onde capitais como Manaus
enfrentam desafios institucionais e de capacidade técnica notaveis (Rocha et al., 2023). O
indice de Transparéncia e Governanca Plblica (ITGP, 2025) apontou que os estados do
Norte e Nordeste registraram os piores resultados do pais na dimensdo de Transparéncia de
Obras Publicas. Manaus, como metropole amazonica em rapido desenvolvimento, ilustra
um cenario paradoxal de transparéncia formal versus substancial: apesar de ter alcancado o
"Selo Ouro” da ATRICON com um indice de 89,27%, que atesta a conformidade com as
exigéncias de presenca de dados nos portais, a avaliacdo da Transparéncia Internacional —
Brasil (2024) apresentou uma classificacdo "Regular" (45,4/100) e uma nota de apenas
13,6/100 na categoria de obras publicas. Essa divergéncia sugere que as metodologias de
checklist focadas na transparéncia ativa (simples presenca de categorias de informacéo)
ndo conseguem capturar a deficiéncia na transparéncia substantiva (qualidade,
profundidade e usabilidade dos dados disponiveis). As deficiéncias identificadas por
estudos locais incluem a falta de atualizacdo e padronizacdo das informacdes, a auséncia de
dados detalhados sobre a execucdo financeira e a descontinuidade de informacdes devido a
rotatividade de servidores, que, juntas, inviabilizam o controle social efetivo (Rocha et al.,
2023). Essa lacuna, acentuada pela insatisfagdo na transparéncia passiva — onde o
municipio demonstrou opacidade estratégica ao recusar responder solicitagdes sobre temas
sensiveis, como gastos com publicidade e gestdo de TI, mesmo com capacidade de
processamento (Barros; Venturini, 2019) —, compromete a fiscalizacdo e enfraguece a
confianca publica. Casos locais ampliam o panorama da opacidade: o Tribunal de Contas
do Amazonas (TCE-AM, 2021) revelou a investigacdo de 426 obras publicas inacabadas
ou paralisadas, com contratos que ultrapassam R$ 1,3 bilh&o, demonstrando que a auséncia
de transparéncia em documentos de execucao facilita o desperdicio de recursos.

A problematica central deste estudo pode ser enunciada pela seguinte questdo: o0s
dados governamentais sobre as obras publicas no municipio de Manaus estdo em
conformidade com os requisitos de transparéncia exigidos pela Lei de Acesso a
Informacéo, e de que forma os portais e as plataformas digitais podem ser aprimorados
para garantir maior acessibilidade e controle social? A escolha deste tema se justifica pela

urgente necessidade de fortalecer os mecanismos de transparéncia publica e de controle
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social na capital amazonense, especialmente em obras de mobilidade urbana, que
envolvem grandes volumes de recursos e impactam diretamente a vida da populagéo
(Rocha et al., 2023). O desenvolvimento urbano e social da regido depende da clareza na
execucdo desses empreendimentos, tornando Manaus um estudo de caso ideal para
investigar a efetividade da transparéncia em contextos subnacionais complexos.

Para responder a essa problemaética, o Objetivo Geral da pesquisa é avaliar o grau
de transparéncia de uma amostra representativa de obras publicas do municipio de Manaus,
com base nos critéerios estabelecidos pela Lei de Acesso a Informacdo. Para tal, o estudo se
propde a: (1) analisar a conformidade dos portais de transparéncia da Prefeitura de Manaus
com a LAI, com foco em documentos essenciais como cronogramas e or¢camentos; (2)
comparar a transparéncia das obras de Manaus com metodologias de avaliacdo de
instituicbes renomadas, como a Fundacdo Getulio Vargas, o Radar da Transparéncia
(ATRICON), a Escala Brasil Transparente (EBT) e a Transparéncia Internacional (ITGP);
(3) identificar os obstaculos que dificultam a transparéncia no setor de obras publicas; e (4)
avaliar casos especificos de obras a luz do nivel de transparéncia exigido pela LAI.

No gue concerne a metodologia, esta investigacao adota uma abordagem qualitativa
e multifacetada (Pinho; Sacramento, 2020), essencial para a apreensdo de fendémenos
complexos, cuja validade e aprofundamento foram assegurados pela Triangulacdo de
Dados (Denzin; Lincoln, 2018). O desenho da pesquisa se desdobrou em cinco fases. O
processo de coleta de dados concentrou-se em dois eixos principais: o Estudo de Caso
Multiplo (Yin, 2018), abrangendo quatro obras de mobilidade urbana em Manaus
(Terminal 6, Complexo Viario Rei Pelé, Viaduto Méarcio Souza e Complexo Viario José
Fernandes) , cuja transparéncia ativa foi mensurada pela aplicacdo adaptada do Guia de
Infraestrutura Aberta (GIA) da Transparéncia Internacional; e a Consulta a Especialistas,
realizada em duas etapas para obter dados de expertise (Creswell; Creswell, 2021): a
aplicacdo de um questionario quantitativo (Escala Likert adaptada) a 28 auditores, e a
condugdo de entrevistas semiestruturadas com cinco Auditores de Controle Externo do
TCE/AM (Minayo, 2014), focadas na usabilidade, processabilidade e seletividade da
informagdo publica. A fase de validagcdo integrou o conhecimento empirico dos auditores
com a Analise Comparativa (Bardin, 2011) dos critérios de conformidade de quatro
relevantes indices de transparéncia publica brasileiros (ATRICON, ITGP, EBT-360 e
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FGV-PTP). Essa integracdo sisteméatica de dados permitiu transcender a simples
verificacdo de compliance, fornecendo uma interpretacdo aprofundada do gap entre a
exigéncia normativa e a pratica da divulgacdo, e sustentando as conclusbes sobre a
prevaléncia de uma transparéncia nominal e a manifestacdo de opacidade estratégica no
contexto municipal.

Os resultados da pesquisa demonstram que, embora os portais de transparéncia da
Prefeitura de Manaus apresentem conformidade formal com alguns requisitos da LA,
caracterizando um alto desempenho na infraestrutura digital do portal (83,33% no Mddulo
1 do GIA), existem lacunas criticas na qualidade e na completude dos dados, o que
compromete a efetividade do controle social. O estudo constatou a prevaléncia de um
padrdo de transparéncia seletiva onde a administracdo municipal cumpre o minimo legal
(divulgando contratos e notas fiscais) e, intencionalmente, omite documentos criticos para
a responsabilizacdo. O achado mais robusto € a confirmacdo de uma “caixa-preta"
informacional nas fases de Planejamento e Entrega da Obra, que registraram uma
pontuacdo de 0% de transparéncia (Modulos 2 e 8 do GIA). Essa auséncia de publicidade
de documentos essenciais como Estudos de Viabilidade Técnica e Econdmica (EVTEA) e
o registro final (As-Built) , somada ao uso predominante de formatos fechados (PDF) que
limitam a processabilidade e a inferibilidade dos dados, inviabiliza a fiscalizagdo da
racionalidade do gasto ex ante e a conformidade da entrega ex post. Essa discrepancia entre
a conformidade formal e a transparéncia substancial sugere que, apesar de Manaus atender
a alguns critérios de transparéncia ativa, a usabilidade dos dados € insuficiente para
fortalecer a governanca e mitigar os riscos de corrupcdo no setor de obras publicas,
apontando para a necessidade de solugdes concretas para 0 aprimoramento dos
mecanismos de divulgacao de informacdes.

Esta dissertacdo almeja oferecer contribuicGes significativas tanto para o campo
académico quanto para a pratica da gestdo publica em Manaus. No ambito tedrico, o estudo
aprofunda a compreensdo sobre a efetividade da transparéncia em obras publicas,
reforcando a critica as metodologias de checklist e validando a transparéncia seletiva como
um padrdo de comportamento politico-administrativo (Michener, 2015). Em termos de
contribuicdo pratica, o trabalho oferece um diagnostico preciso das lacunas de

transparéncia que serve como guia para a reformulacdo das politicas pablicas municipais
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(Rocha et al., 2023), focando na adog¢do de um modelo de dados abertos e na priorizagao
da divulgacdo de dados dinamicos e técnicos para a fiscalizacdo, visando o fortalecimento
do controle social, capacitando a sociedade para uma fiscalizagdo mais robusta e
informada. Tais propostas buscam migrar a cultura da gestdo do cumprimento nominal
para a transparéncia utilitaria, capaz de produzir melhores resultados na governanca. As
limitagGes da pesquisa incluem a amostra restrita a quatro obras e o foco na transparéncia
ativa, 0 que pode restringir a generalizacdo dos resultados.

Este trabalho estd dividido em seis capitulos principais. Apos esta Introducédo, o
Capitulo 2 aprofundara a probleméatica de pesquisa, detalhando o contexto teorico e
empirico, e apresentara as hipoteses a serem testadas, fundamentando a base conceitual do
estudo. A seguir, sera realizada uma revisdo bibliografica detalhada, abordando a
transparéncia em obras publicas e o controle social. O capitulo sobre metodologia descreve
as técnicas de coleta e analise de dados. Na parte final, serdo apresentados os resultados e
as discussoes, seguidos pelas concluses, sugestdes de melhorias e anexos

2. REVISAO DA LITERATURA

2.1 O CONTEXTO LEGAL E CONCEITUAL DA TRANSPARENCIA PUBLICA E DA
TEORIA DA AGENCIA

2.1.1. Fundamentacdo Teodrica: A Teoria da Agéncia e o Arcabouco Legal

A dindmica entre a gestdo publica e a sociedade pode ser compreendida,
primariamente, através da Teoria da Agéncia (Pasquali; Mello, 2023; Zuccolotto; Teixeira,
2019). Nessa perspectiva, o Estado, como principal, delega a execucdo de obras a gestores
e empresas, que atuam como agentes, 0 que cria uma inerente assimetria de informacéo
(Freitas, 2023; Michener; Nichter, 2022). A complexidade técnica da documentacdo de
obras, como projetos executivos, planilhas orcamentérias detalhadas e termos aditivos,
aumenta essa assimetria, dificultando a fiscalizacdo por parte do cidaddo leigo (Freitas,
2023). Nesse sentido, a transparéncia e a accountability estdo intrinsecamente ligadas, pois
a primeira € um pré-requisito para a segunda, que exige dos agentes publicos a

responsabilidade de explicar suas a¢Ges e 0 uso de recursos (Zuccolotto; Teixeira, 2019).
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Como resposta institucional a essa assimetria, a publicidade firmou-se como um
dos cinco principios explicitos que regem a Administracdo Publica, conforme o Art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988. Sua esséncia — a divulgacdo de atos oficiais, contratos e
despesas — visa, em sua origem, combater o sigilo e o0 uso privado da coisa publica
(Pinho; Sacramento, 2009). No Brasil, isso se materializa por um robusto arcabouco legal
(Freitas, 2023; Paes; Lima; Santos, 2023), cujos pilares sdo a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), a Nova Lei de Licitacbes (Lei n® 14.133/2021) e, centralmente, a Lei de
Acesso a Informacdo (LAI). A LAI estabeleceu a publicidade como regra e o sigilo como
excecdo (Rodrigues, 2020), exigindo tanto a transparéncia ativa (divulgagdo proativa)
quanto a passiva (resposta a pedidos), sendo esta Ultima um "teste mais exigente" do
compromisso governamental por obrigar respostas a demandas ndo antecipadas (Paes;
Lima; Santos, 2023; Freitas, 2023).

2.1.2. A Transparéncia: Nominal vs. Efetiva

Apesar do arcabouco legal, a mera publicacdo de atos ndo garante o acesso real a
informacdo. Um edital de licitacdo ou um extrato de contrato publicado em diario oficial,
por exemplo, muitas vezes carece de detalhes, formatacdo acessivel e contextualizagdo
(Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Para que a transparéncia sirva aos propositos
democréaticos, € preciso ultrapassar o cumprimento formal da lei — a chamada
transparéncia nominal, que gera uma falsa sensacdo de conformidade (Heald, 2006) — e
alcancar a transparéncia efetiva.

A transparéncia efetiva ocorre quando a informacéo é util, compreensivel e de fato
utilizada pela sociedade para o controle social (Rodrigues, 2020; Zuccolotto; Teixeira,
2019). A literatura mede essa utilidade através da visibilidade (completude e
acessibilidade) e da inferibilidade (capacidade de permitir conclusdes precisas) (Michener,
2023; Michener; Bersch, 2013). A publicacdo de documentos em formatos nédo abertos,
como o PDF, exemplifica a transparéncia nominal: embora visivel, ndo possui a
inferibilidade necessaria para analises automatizadas e cruzamento de dados, limitando sua
utilidade pratica (Freitas, 2023).

2.1.3. O Debate Académico: Transparéncia-Meio e Transparéncia-Fim
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A disting&o entre formalidade e utilidade remete a uma dicotomia fundamental no
debate académico: a transparéncia como um "meio" instrumental ou como um "fim"
deontoldgico. A visdo instrumental (transparéncia-meio) trata a publicidade como uma
ferramenta para alcancar objetivos de governanca, como a estabilidade fiscal e a confianca
dos mercados (Kosack; Fung, 2014; Kopits; Craig, 1998). Contudo, a literatura aponta que
a conexao causal entre a ferramenta (0 meio) e o resultado desejado, como a accountability
(o fim), € incerta e frequentemente fragil (Fox, 2007).

Em contrapartida, a visdo deontoldgica (transparéncia-fim) desvincula o valor da
transparéncia de suas consequéncias utilitarias, postulando o Direito de Acesso a
Informagéo (DAI) como um direito humano fundamental e pilar da democracia, nédo
apenas uma politica opcional (Riegner, 2017). Na pratica, a tensdo é constante: enquanto a
visdo deontoldgica justifica moralmente a abertura, a visdo instrumental alerta que a
transparéncia excessiva, sem propésito claro, pode ter limites e prejudicar a eficiéncia
administrativa, minando a deliberacdo confidencial necessaria a negociacdo politica
(Fukuyama, 2015; Etzioni, 2014).

2.1.4. A Transparéncia Seletiva e seus Riscos

Essa tensdo instrumental abre espaco para a transparéncia seletiva, definida como
uma prética estratégica de gestdo da informacdo onde organizacdes divulgam dados
benignos para obscurecer um desempenho geral negativo, num processo de
"desacoplamento institucional” (Roszkowska-Menkes; Aluchna; Kaminski, 2024; Marquis;
Raynard, 2015). Esta pratica é facilitada pela arquitetura de dados abertos e pela limitacao
cognitiva do publico, descrita por Etzioni (2014) na critica ao "auditor de poltrona"
(armchair auditor): cidaddos comuns muitas vezes ndo conseguem processar 0 volume de
dados brutos, criando uma "ilusdo de abertura” que serve para ofuscar a realidade.

De forma ainda mais critica, a literatura aponta para o "lado sombrio" da
transparéncia (D'Angelo; Ranalli, 2019). “Lobbyistas” e grupos de interesse, sendo
consumidores eficientes de informacdo, podem usar a transparéncia como "arma" para
pressionar legisladores. Em reagdo, agentes puablicos adotam a seletividade como
contramedida estratégica para recuperar espaco de manobra politica longe desses grupos,

gerenciando a percepcéo publica enquanto cumprem a lei apenas formalmente.
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2.1.5. Aplicacéo Pratica em Obras Publicas

Esses riscos tedricos materializam-se criticamente na gestdo de infraestrutura. Em
obras publicas, a aplicacdo do principio da transparéncia exige a divulgacdo de
documentos em todo o ciclo de vida do projeto, excedendo o mero contrato. Conforme a
Transparéncia Internacional - Brasil (2022), isso inclui desde o Estudo Técnico Preliminar
(ETP) na fase de planejamento até cronogramas fisico-financeiros e boletins de medicéo na
execucdo. A auséncia desses documentos gera uma assimetria informacional que encobre
ineficiéncias e impossibilita a fiscalizagdo real, fendmeno que Flyvbjerg (2014) descreve
como "sobrevivéncia dos mais inaptos” (survival of the unfittest), onde a opacidade
estratégica permite que 0s piores projetos sejam executados.

O uso de tecnologias da informacdo, como o0s portais de transparéncia municipais
(ex: Manaus), é essencial para operacionalizar esse principio e reduzir a assimetria de
informagdes (Carvalho; Caldas, 2024; Paes; Lima; Santos, 2023). No entanto, o desafio
reside na qualidade da informacéo disponibilizada e na discrepancia entre a conformidade
de jure e a conformidade de facto (Michener; Nichter, 2022). Em sintese, a legitimidade na
administracdo publica depende de uma governanga que assegure uma transparéncia nédo
meramente formal, mas substancial, tornando a informacéo visivel, inferivel e capaz de

sustentar uma accountability efetiva.

2.1.6 A Dimenséao Substancial do Controle Social

A moderna doutrina administrativista, representada por Justen Filho (2025) e Di
Pietro (2024), tem reiterado que a legitimidade da Administracdo Publica contemporanea
ndo repousa apenas na legalidade estrita dos atos, mas na sua capacidade de dialogar com
os administrados. Nesse contexto, o controle social deixa de ser um mero apéndice
fiscalizatério para se tornar um elemento central da governanca publica, operando o que se
convencionou chamar de accountability vertical. Essa modalidade de controle exige que o
Estado ndo apenas tolere, mas fomente ativamente a participacdo cidadd, superando a
cultura do sigilo e do insulamento burocratico que historicamente marcou a gestdo estatal
brasileira, transformando o cidaddo de simples destinatario de servigos em um agente ativo

de monitoramento e validacéo das escolhas publicas.
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No entanto, a transicdo para esse modelo participativo enfrenta desafios
operacionais significativos na atualidade. Conforme observam Teixeira, Sena e Silva
(2024), a promocao da accountability social depende da existéncia de canais institucionais
permeaveis e responsivos, como ouvidorias ativas e conselhos gestores fortalecidos,
capazes de processar as demandas da sociedade civil. Os autores destacam que, sem
estruturas que traduzam a linguagem técnica da burocracia para uma linguagem acessivel,
o0 controle social corre o risco de se tornar indcuo ou capturado por grupos de interesse
especificos, falhando em sua missdo de democratizar a gestao dos recursos publicos.

Corroborando essa andlise, Machado e Probst (2024) argumentam que a
efetividade do controle social estd diretamente ligada a qualidade da transparéncia
oferecida pelos entes federados. Para esses autores, a disponibilizacdo massiva de dados
em portais da transparéncia, embora cumpra requisitos legais, muitas vezes gera um
paradoxo de opacidade por excesso de informagdo ndo estruturada. Assim, para que o
controle social exerca impacto real na gestdo democratica, é imperioso que a
Administracdo Publica invista em inteligibilidade e em pedagogia civica, garantindo que a
sociedade disponha das ferramentas cognitivas necessarias para auditar a execucdo das

politicas publicas e cobrar resultados efetivos.

2.2 A MULTIDIMENSIONALIDADE DA TRANSPARENCIA E AS METODOLOGIAS
DE AVALIAGAO EM OBRAS PUBLICAS

A transparéncia, na gestdo pulblica contemporanea, exige uma avaliacao
aprofundada para que se torne um instrumento eficaz de controle social (Rocha et al.,
2023). Em um contexto complexo como o de obras publicas, onde a assimetria
informacional entre o Estado e o cidaddo € inerente, a utilizacdo de métodos e indices de
avaliacdo torna-se indispensavel para um escrutinio efetivo da gestdo (Transparéncia
Internacional - Brasil, 2022).

A literatura académica e as praticas de governanca global tém desenvolvido
diversas abordagens para mensurar a transparéncia. Internacionalmente, organizacdes
como a CoST (Construction Sector Transparency Initiative ), que foi rebatizado de
Infrastructure Transparency Initiative, que avalia o Indice de Transparéncia da

Infraestrutura (ITI), e o Open Budget Index (OBI), utilizam uma matriz de critérios para
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diagnosticar a conformidade dos governos (Colombino; Rosa, 2024; CoST, 2023). Quanto
ao ITI, ele mensura o nivel de transparéncia na infraestrutura publica e a qualidade dos
processos que a viabilizam. Ademais, a avaliacdo da transparéncia da infraestrutura pode
ser aplicada no nivel nacional e no subnacional, este recurso pode ser usado para melhor
compreender e fortalecer a transparéncia em diferentes instituigdes.

Apesar de serem uteis, a avaliacdo por meio de indices é criticada por poder falhar
na captura da totalidade do fenémeno, uma vez que um ente pode obter uma alta pontuacéo
ao publicar um grande volume de dados desatualizados ou em formatos que ndo permitem
a reanalise (Silva et al., 2024).

Em resposta a essa limitacdo, o paradigma da Contratacdo Aberta (Open
Contracting) emerge como uma abordagem global que pode ser aplicado no Brasil e busca
aprimorar a divulgacao de informacdes em todas as fases de uma obra. Isto sera detalhado
em secdo especifica. Ressalta-se que os principios da contratagdo aberta, no ambito do
Governo Aberto, sdo: transparéncia, participacdo social, accountability (ou
responsabilizacdo) e inovacgdo tecnoldgica. Estes principios aprimoram a gestdo publica,
visando o fornecimento de bens e servi¢os publicos a populacdo por meio de processos
abertos, colaborativos e tecnol6gicos.

A seu turno, no ambito nacional, o Padrdo de Dados de Contratacdo Aberta
(OCDS) néo é um padrdo legalmente obrigatério a ser aplicado diretamente no Brasil seja
por forca de lei federal ou por regulamento da Unido. Todavia, a Lei n.° 14.133/2021
(Nova Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos (NLLC)) impds a obrigatoriedade de
maxima transparéncia e publicacdo de dados abertos e padronizados via o Portal Nacional
de Contratagdes Publicas (PNCP), elevando o Brasil ao nivel avancado de maturidade em
transparéncia. Essa obrigacdo legal de publicar o ciclo completo das contratacdes em
formato estruturado, utilizando "Tabelas de Dominio™ e "Regras de Conformidade™ do
PNCP, alcanca os objetivos de interoperabilidade e combate a corrupcéo pretendidos pelo
Open Contracting Partnership (OCP), resultando em um robusto alinhamento funcional
com o OCDS, que ¢ assimilado, mas nao formalmente imposto como especificacdo técnica

Unica.

2.2.1 Metodologias de Avaliacdo da Transparéncia


https://www.google.com/search?cs=1&sca_esv=1aa16c03c23fb674&q=transpar%C3%AAncia&sa=X&ved=2ahUKEwi46riQyPqPAxUeH7kGHfTjCWEQxccNegQIAhAB&mstk=AUtExfB45jlZtAvRzVMNUrBODWwKhchGqV7cze-7zLzJPvBI6Q977p9h3bw5MwGiiwlgqjMulDuKz6PH3nxOqw9Ls6Xg2quZgJh1D6FPiy402JCmJvUqX8I5ReWq8o-XVPTvUG6hWI95LH9Py3-FDOgqh_pW8n3c9wfskjfJHhVmbeYgk40QH8avN38RaTZCVqCIa-mR&csui=3
https://www.google.com/search?cs=1&sca_esv=1aa16c03c23fb674&q=participa%C3%A7%C3%A3o+social&sa=X&ved=2ahUKEwi46riQyPqPAxUeH7kGHfTjCWEQxccNegQIAhAC&mstk=AUtExfB45jlZtAvRzVMNUrBODWwKhchGqV7cze-7zLzJPvBI6Q977p9h3bw5MwGiiwlgqjMulDuKz6PH3nxOqw9Ls6Xg2quZgJh1D6FPiy402JCmJvUqX8I5ReWq8o-XVPTvUG6hWI95LH9Py3-FDOgqh_pW8n3c9wfskjfJHhVmbeYgk40QH8avN38RaTZCVqCIa-mR&csui=3
https://www.google.com/search?cs=1&sca_esv=1aa16c03c23fb674&q=accountability&sa=X&ved=2ahUKEwi46riQyPqPAxUeH7kGHfTjCWEQxccNegQIAhAD&mstk=AUtExfB45jlZtAvRzVMNUrBODWwKhchGqV7cze-7zLzJPvBI6Q977p9h3bw5MwGiiwlgqjMulDuKz6PH3nxOqw9Ls6Xg2quZgJh1D6FPiy402JCmJvUqX8I5ReWq8o-XVPTvUG6hWI95LH9Py3-FDOgqh_pW8n3c9wfskjfJHhVmbeYgk40QH8avN38RaTZCVqCIa-mR&csui=3
https://www.google.com/search?cs=1&sca_esv=1aa16c03c23fb674&q=inova%C3%A7%C3%A3o+tecnol%C3%B3gica&sa=X&ved=2ahUKEwi46riQyPqPAxUeH7kGHfTjCWEQxccNegQIAhAE&mstk=AUtExfB45jlZtAvRzVMNUrBODWwKhchGqV7cze-7zLzJPvBI6Q977p9h3bw5MwGiiwlgqjMulDuKz6PH3nxOqw9Ls6Xg2quZgJh1D6FPiy402JCmJvUqX8I5ReWq8o-XVPTvUG6hWI95LH9Py3-FDOgqh_pW8n3c9wfskjfJHhVmbeYgk40QH8avN38RaTZCVqCIa-mR&csui=3
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No Brasil, a avaliacdo da transparéncia é realizada por diferentes metodologias,
cada uma com seu enfoque particular. Em um contexto de obras publicas, onde a
complexidade técnica e a assimetria informacional sdo intrinsecas, a utilizacdo de
metodologias de avaliacdo e indices se torna indispensavel para o controle social

(Transparéncia Internacional - Brasil, 2022).

2.2.1.1 Guia de Transparéncia Ativa (GTA)
O Guia de Transparéncia Ativa: Obras de Infraestrutura (GTA), elaborado pela

parceria entre a Transparéncia Internacional - Brasil e o Conselho Nacional de Controle

Interno (CONACI), é uma das referéncias mais completas para o setor de engenharia,

promovendo a transparéncia e o acesso a informacdo sobre o planejamento, a gestdo, a
execucdo e 0 monitoramento de obras de infraestrutura. O documento estabelece diretrizes
para a divulgacdo de dados em formatos abertos e centralizados, com linguagem simples e
acessivel (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). O guia fornece uma matriz de 76
categorias de informacdo, associadas a cada fase da etapa da obra, detalhando os
documentos essenciais para a fiscaliza¢do, o que o torna a abordagem mais pormenorizada
e técnica para a avaliacdo da transparéncia em obras (Transparéncia Internacional - Brasil,
2022).

O objetivo principal do GTA é subsidiar a atuacdo dos 6rgdos de controle interno
para fortalecer a transparéncia e o acesso a informacéo sobre o planejamento, a gestdo, a
execucdo e o monitoramento de obras de infraestrutura, ressalta-se que a metodologia do
Guia se alinha com os principios do Open Contracting, ao defender a divulgacao proativa e
em tempo real de informac6es sobre todo o ciclo de uma obra (OCP, 2021).

2.2.1.1.1 Exemplos de fomento a transparéncia ativa do Guia de
Transparéncia Ativa (GTA)

A transparéncia ativa no setor de infraestrutura &€ amplamente reconhecida como

uma estratégia de prevencdo essencial para mitigar os altos riscos de corrup¢do e ma

gestdo, inerentes a complexidade técnica e ao volume de recursos desses projetos (Zhai et

al., 2021). A eficécia da transparéncia depende da publicacdo proativa de informacdes que


https://conaci.org.br/
https://conaci.org.br/
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sejam Uteis, padronizadas e em formatos abertos, facilitando o controle social efetivo
(Owusu, Chan e Shan, 2019; Transparéncia Internacional - Brasil; CONACI, 2022).

Em sintese, os exemplos de transparéncia ativa demonstram uma tendéncia global
para a padronizacdo técnica da divulgacdo de dados, o uso estratégico do
georreferenciamento e o investimento em mecanismos de engajamento civico, elementos
considerados cruciais para a integridade do setor (Monteiro, Masiero e Souza, 2020;
Transparéncia Internacional - Brasil; CONACI, 2022).

Um modelo relevante € o Mapalnversiones, uma iniciativa regional do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) para a América Latina e o Caribe. A plataforma
utiliza mapas interativos e georreferenciados para visualizar os investimentos publicos e de
infraestrutura. O grande diferencial dessa ferramenta € o componente de participacdo
cidada, que permite aos usuarios enviar fotos das obras e registrar denuncias,
transformando o cidaddo em um agente de fiscalizacdo e gerando ganhos de eficiéncia
mensuraveis nos projetos (Transparéncia Internacional - Brasil; CONACI, 2022).

No ambito federal brasileiro, o Cadastro Integrado de Projetos de Investimento
(CIPI), gerido pelo governo, é uma ferramenta central que disponibiliza informacdes
georreferenciadas sobre empreendimentos custeados com recursos orgamentarios,
permitindo o acompanhamento da alocacdo de verbas publicas em suas fases iniciais
(Transparéncia Internacional - Brasil; CONACI, 2022).

Em nivel subnacional, destacam-se plataformas que trazem detalhamento sobre a
execucdo fisica das obras. O Governo do Estado do Amazonas, por exemplo, por meio da
Secretaria de Estado de Infraestrutura e Regido Metropolitana de Manaus (Seinfra), criou o
Mapa Vivo de Obras, que apresenta, em uma Unica plataforma, informacgdes sobre as obras
do governo estadual. Para cada obra sdo ofertadas as seguintes informac6es: localizacdo
(mapa georreferenciado), nimero do contrato, periodo de vigéncia, periodo de execucdo,
situacdo, orgdo fiscalizador, setor beneficiado, contratante, contratado, data de entrega,
valores, informacOes sobre os fiscais da obra, fotos e percentual executado. O Mapa fica
disponivel dentro do Portal de Transparéncia do estado. De maneira similar, 0 Mapa de
Obras (Rio Grande do Sul) e o Cadastro Digital de Obras (Ronddnia) fornecem detalhes de
contratacdo e status de execucdo, sendo que a ferramenta gaucha é um exemplo de adeséo

ao principio de Dados Abertos, permitindo o download integral da base de dados para
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escrutinio independente. O municipio de S&0 Paulo, com 0 projeto Obras Abertas,
exemplifica o engajamento civico ao disponibilizar o monitoramento por regido, 0
download de dados em formato aberto e um canal direto para denlncias e reclamagdes da

populacéo.

2.2.1.2 Guia de Infraestrutura aberta (GI1A)

O Guia de Infraestrutura Aberta (GIA), publicado pela Transparéncia
Internacional — Brasil, representa a adaptacao nacional das melhores praticas internacionais
de transparéncia em obras publicas (Lima; Dominguez; Morgado, 2023), é uma
metodologia modular concebida para instrumentalizar o controle social na fiscalizacdo de
projetos de alto risco.

O GIA harmoniza a estrutura de avaliagdo da maturidade institucional
do ITI/CoST com o rigor técnico do Padrdo de Dados de Contratacdo Aberta (OCDS),
promovido pela Open Contracting Partnership (OCP) (Salm Junior et al., 2024).

O GIA é composto de 89 indicadores de transparéncia que sdo distribuidos pelos
seus 9 modulos de avaliacdo. Em suma, a metodologia consiste na avaliagdo modular do
ciclo de vida do empreendimento (Modulos 1 a 9), por meio de indicadores que penalizam
a auséncia de documentos técnicos e de planejamento essenciais, como os Estudos de
Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental (EVTEA) — Modulo 2 — e os relatérios de
execucdo e entrega — Modulo 8. A mensuracao final da transparéncia é realizada mediante
a atribuicdo de pontuacdes (0, 0.5 ou 1) por indicador, com a nota final calculada em uma
escala de 0 a 100, classificando o resultado como Baixa (0-39), Regular (40-69) ou Alta
(70-100) (Lima; Dominguez; Morgado, 2023).

2.2.1.3 O Radar da Transparéncia da ATRICON
O Radar da Transparéncia Publica, desenvolvido pela ATRICON, destaca-se por
sua relevancia para os 6rgaos de controle externo. O método fiscaliza o cumprimento de
normas como a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) por meio de um sistema de pontuacdo que reflete as exigéncias técnicas e

normativas dos Tribunais de Contas. Isso gera um ranking de notas entre 0 a 100,
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classificando os entes publicos em diferentes niveis de qualidade da informacéo:
"Inexistente”, "Critico", "Deficiente", "Mediano" e "Elevado"” (ATRICON, 2024).

A ATRICON desenvolveu uma matriz de fiscalizagcdo que reflete a perspectiva e
as exigéncias do controle externo para a avaliacdo da gestdo publica. Essa matriz,
detalhada na Resolugdo n° 09/2018 da referida entidade, serve como um guia para 0s
auditores na verificagdo de 16 critérios de transparéncia (como a divulgacdo de despesas e
licitacdes), divididos em exigéncias "essenciais” (50% da nota), "obrigatorias” (25%) e

"recomendadas” (25%).

2.2.1.4 A Escala Brasil Transparente (EBT) da CGU
A Escala Brasil Transparente (EBT), da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
configura-se como uma das mais abrangentes, avaliando tanto a transparéncia ativa,
verificando a publicacdo de informagfes, quanto a transparéncia passiva, simulando
pedidos de acesso a informacdo (CGU, 2021). O método da EBT busca quantificar a
lacuna entre 0 que a lei exige e o que é de fato praticado, um problema amplamente
documentado na literatura que aponta para a deficiéncia na implementacdo da LAl em

nivel subnacional (Nascimento et al., 2023; Schwaitzer; Michener, 2020).

2.2.1.5 O Método da Fundacédo Getulio Vargas (FGV)

A Metodologia de Transparéncia Ativa, da Fundacdo Getulio Vargas
(FGV), distingue-se por sua abordagem multifacetada e critica. A metodologia da FGV
excede a verificacdo formal, analisando a qualidade e a completude da informacéo
divulgada em diversas dimensdes da gestdo publica (Schwaitzer; Michener, 2020). O foco
na qualidade da informacdo é central, buscando garantir que os dados sejam "visiveis" e
"inferiveis", ou seja, que sejam completos, faceis de encontrar e que permitam ao cidadao

tirar conclus6es precisas (Rodrigues, 2020).

2.2.1.6 O Método do Indice de Transparéncia e Governanca Publica (ITGP)
O Indice de Transparéncia e Governanca Publica (ITGP), desenvolvido pela
Transparéncia Internacional — Brasil, configura-se como uma das principais ferramentas

metodologicas para a avaliacdo continua da gestdo publica em nivel subnacional,
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abrangendo capitais, municipios, estados e assembleias legislativas. O indice além de
verificar a conformidade legal, atua como um instrumento de governanga visando
mensurar a evolucdo e induzir a melhoria continua dos entes avaliados, fomentando a
competicdo positiva e 0 reconhecimento de boas praticas (Transparéncia Internacional -
Brasil, 2024).

Para isso, 0 ITGP se estrutura em seis dimensfes analiticas que garantem uma
avaliacdo holistica da gestdo. Essas dimensdes englobam os aspectos legais e normativos, a
qualidade das plataformas de divulgacdo (Portais da Transparéncia), a transparéncia
administrativa e governanca, a fiscalizacdo de obras publicas ( verificando a divulgagéo de
licitagdes, contratos, projetos e 0 acompanhamento da execugédo das obras), a transparéncia
financeira e orcamentaria, e a dimensdo de comunicacdo, participacdo social e
engajamento.

A classificacdo dos entes, que varia em uma escala de 0 a 100 pontos, é construida
por um procedimento de calculo que atribui pesos distintos a cada indicador (0.5, 1 ou 2
pontos) com base em sua relevancia legal ou estratégica. Um elemento crucial dessa
metodologia é a normalizacdo da pontuacdo, que garante que cada uma das seis dimensdes
contribua de maneira equivalente para o resultado final, evitando que eixos com maior
volume de indicadores ofusquem a importéncia de dimensfes como a participacdo ou a
integridade (Transparéncia Internacional - Brasil, 2023). A aplicacdo do ITGP tem
permitido a pesquisa académica diagnosticar a qualidade da transparéncia: estudos
recentes, como a andalise das capitais nordestinas, apontam que, embora a conformidade
legal e a existéncia de plataformas digitais apresentem pontuacdes elevadas, persistem
lacunas significativas na transparéncia financeira e na comunicagdo com o cidadéo (Silva,
Carvalho; Souza, 2024; Correa, Santos; Rotta, 2021).

2.2.2 Métricas Internacionais de Transparéncia em Obras: ITI, CoST e a

Comparacao Global com o Brasil

Enquanto as metodologias nacionais focam na realidade local, a gestdo publica
contemporanea exige métricas internacionais que avaliem a accountability substantiva e a
capacidade de mitigar os riscos de corrupcdo inerentes ao setor de infraestrutura. A

complexidade e o volume de recursos envolvidos em grandes obras exigem que 0S
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mecanismos de fiscalizagdo se alinhem a padrdes que foquem na qualidade do dado
técnico, e ndo apenas na quantidade do dado fiscal. E neste cenario que se inserem o
Infrastructure Transparency Index (IT1), da Infrastructure Transparency Initiative (CoST),
e 0 Open Budget Survey (OBS)

2.2.2.1 O Modelo de Transparéncia da Infraestrutura (ITI) e suas Dimensdes
de Avaliacéo
Conforme introduzido na secdo 2.2, o ITI serve como o principal referencial
mundial para avaliar a transparéncia e a integridade em projetos de capital. Sua
metodologia € abrangente, buscando medir ndo apenas a presenca de documentos, mas
a maturidade institucional de um pais ou ente subnacional para gerar, gerenciar e publicar
dados complexos em todas as fases do ciclo de vida de um empreendimento (CoST
International, 2025; CoST, 2023). Abaixo, detalham-se suas quatro dimensdes estratégicas
que, em conjunto, permitem um diagndstico aprofundado do nivel de transparéncia e
governanca na infraestrutura pablica:

1.  Ambiente Favoravel (Enabling Environment): Esta dimensdo avalia a
solidez do marco legal e regulatorio que suporta a transparéncia, incluindo a existéncia de
leis de acesso a informacéo eficazes, a definicdo de padrBes de transparéncia setoriais e a
infraestrutura digital disponivel.

2. Capacidades e Processos (Capacities & Processes): Foca na aptiddo técnica
e operacional dos 6rgaos executores, mensurando o conhecimento da equipe, o treinamento
e a capacidade de implementar procedimentos internos para a divulgacdo tempestiva de
informacOes. A baixa pontuacdo nesta dimensdo frequentemente sinaliza gargalos
gerenciais e a retencdo de documentos cruciais por deficiéncias de gestao.

3. Participacdo Cidadd (Citizen Participation): Examina a qualidade e a
efetividade dos mecanismos de engajamento social, verificando se a sociedade é capaz de
utilizar a informagdo divulgada para o controle social e se existem canais responsivos
para feedback e dendncias.

4. Divulgacdo de InformagOes (Information Disclosure): Auditora o
cumprimento do principio do full disclosure (Fung; Kosack, 2014) através da publicacdo

de dados técnicos em todas as fases do projeto (preparacdo, contratacdo, execucao e
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entrega). Esta dimensdo é vital para expor a transparéncia seletiva, que tende a omitir
documentos cruciais.

Ao avaliar estas quatro dimensdes, o ITI atua como um instrumento de politica
publica, identificando areas de fragilidade e induzindo reformas. Por exemplo, a avaliacao
do ITI no Equador levou a recomendagdes especificas para fortalecer as capacidades de
gestdo e processos, alem de sugerir a implementacdo efetiva do Open Contracting Data
Standard (OCDS), padrdo técnico cujos detalhes e importancia serdo aprofundados na
secdo 2.3. Em El Salvador, o indice avaliou a transparéncia e a qualidade de processos
de 43 projetos de infraestrutura, totalizando $473 milhdes de ddlares em valor analisado
(CoST, 2023). Essa aplicagdo pratica demonstra que o ITI ndo é um diagnéstico passivo,

mas um indice para a melhoria da governanca de infraestrutura.

2.2.2.2 A Comparacéo Global e o Paradoxo da Transparéncia no Brasil

O contraste entre as métricas globais e o desempenho brasileiro setorial
demonstra um paradoxo de transparéncia significativo: o pais apresenta exceléncia na
transparéncia orcamentaria geral, mas falha criticamente na transparéncia especifica de
projetos de infraestrutura.

O Open Budget Survey (OBS) de 2023 classificou o Brasil com 80% de
pontuacdo no indice de transparéncia orcamentaria, superando a média global de 45% e
liderando a América Latina. Contudo, 0 mesmo relatério expde um déficit democratico ao
registrar apenas 17% no indicador de Participacdo Publica (International Budget
Partnership, 2024). Essa discrepancia de 63 pontos percentuais, que reflete o padréo de
transparéncia nominal (Michener, 2023), é exacerbada pela opacidade no setor de obras.

Apesar do mercado de infraestrutura do Brasil ser robusto, avaliado em US$
41.28 bilhdes em 2025, com o Novo Programa de Aceleracdo do Crescimento (Novo PAC)
mobilizando US$ 142.2 bilhdes em investimentos até o final de 2024 (Mordor Intelligence,
2025), a Avaliacdo de Transparéncia do Novo PAC (baseada na metodologia do GIA/TI-
Brasil, 2024, ja referenciada) registrou uma pontuacédo alarmante de apenas 8,15 pontos em
100 na transparéncia ativa de obras (Transparéncia Internacional - Brasil; CoST, 2024).

Esse volume financeiro colossal em um cenario de opacidade setorial acentuada cria uma
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vulnerabilidade sistémica ao desperdicio e a corrupcéo, conforme alertado pela OCDE
(Davidson; Judah, 2023).

O baixo desempenho do Brasil contrasta de forma critica com paises que
implementaram rigorosamente os padrdes do ITI/OCP. A Costa Rica, por exemplo,
alcancou 67,0 pontosno ITlI de 2025 (CoST International, 2025), demonstrando
maturidade avangada na Divulgagdo de Informagfes e superando o Brasil na métrica
setorial. De forma semelhante, paises que adotaram o padrdo de dados abertos (cujos casos
de sucesso, como o da Ucrania, serdo detalhados na secdo 2.3) apresentaram ganhos de
eficiéncia, contrastando com a estagnacao brasileira.

Em resumo, a analise comparativa das métricas ITl, CoST, OBS e GIA revela
que o Brasil apresenta uma politica de transparéncia de alta conformidade legal no ambito
fiscal agregado (80% no OBS), mas de baixo desempenho setorial na infraestrutura. O
baixo indice de transparéncia em obras (8,15% no GIA/Novo PAC) configura uma falha
estratégica de governanca que impede o controle social substantivo em investimentos de
longo prazo, demandando a urgente reorientacdo da politica de divulgacdo para dados
técnicos, utilizaveis e processaveis (Pereira; Oliveira, 2023; TCU, 2025). Essa necessidade
de estruturacdo de dados conecta-se diretamente ao paradigma da Contratacdo Aberta
(Open Contracting), que sera detalhado a seguir.

2.3 A CONTRATACAO ABERTA (OPEN CONTRACTING): UMA FERRAMENTA
PARA A TRANSPARENCIA EM OBRAS

A Contratacdo Aberta (Open Contracting) € reconhecida como a principal
referéncia mundial para garantir a transparéncia em obras de infraestrutura, com o objetivo
de promover a integridade e a eficiéncia que transcendem a simples conformidade legal
(Adam; Fazekas, 2023; Bauhr et al., 2020). Este paradigma preconiza a transparéncia ativa,
exigindo a publicacdo detalhada de dados e documentos em todas as fases do ciclo de vida
do contrato, desde o planejamento (incluindo estudos de viabilidade) até a execugdo (com a
divulgacdo de cronogramas e aditivos) (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022).

O modelo, promovido pela Open Contracting Partnership (OCP) utiliza o Padrao
de Dados de Contratacdo Aberta (OCDS), € um modelo ndo proprietario, o qual sugere a

reformulacdo no processo de compras publicas com foco em resultados, para facilitar a
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anélise em larga escala e a identificacdo de riscos de corrup¢do ou anomalias, como
sobreprecos ou concentragdo de contratos (OCP, 2021; Salm et al., 2024). A adogéo do
OCDS permite que dados que se encontravam fragmentados em diferentes sistemas sejam
consolidados em formatos padronizados e passiveis de processamento por maquinas, como
CSV ou JSON. Essa estruturacdo € um pré-requisito essencial para que a informagdo se
torne efetivamente utilizavel e reutilizavel, qualificando-a para a fiscalizagdo em larga
escala por parte da sociedade e dos 6rgdos de controle (Honig et al., 2023). Estudos
recentes reforcam que a aplicacdo colaborativa de um padrédo de dados abertos é crucial
para o fortalecimento do controle social nas contratages publicas (Salm et al., 2024).

Para implementar esse modelo, 0 Guia Rapido da OCP (2021) sugere estratégias
praticas, como a digitalizacdo de sistemas e a melhoria da interacdo com as partes

interessadas.

2.3.1 Documentacdo técnica na Perspectiva Contratacdo Aberta (Open

Contracting)

O Open Contracting enfatiza a importancia de se divulgar um conjunto de
documentos nas etapas de uma obra publica (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022).
Na secdo 2.4.2, Tabela 2 , sdo apresentados documentos exigidos por forca legal (Lei Lei
n°® 14.133/2021 e LAI) e infralegal (Resolugdo n° 27/2012 do TCE-AM, normativos e
manuais) alinhados com o padrdo OCDS, tem-se, por exemplo: Programa de Necessidades
/Justificativa da Obra; Orcamento Detalhado (Planilhas e Composicao de Pre¢os); Contrato

Administrativo; e outros.

2.3.2 Exemplos de Contratacdo Aberta (Open Contracting)

A Tabela 1, que retne exemplos de Open Contracting em diversas nacdes,
evidencia que a transparéncia e a padronizacao de dados contratuais sdo tendéncias globais
que transcendem fronteiras geograficas, gerando impactos positivos diretos na gestdo

publica.

Tabela 1 — Exemplos de Obras Publicas e Projetos de Governanga com Open Contracting,

Agrupados por Pais/Regido
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Medicamentos

direta de medicamentos

2020
com reducdo de precos

Tipo de o _ Principais
Ne° ) Descricdo do Projeto | Ano .
Obra/Projeto Resultados/Beneficios
BRASIL (América Latina)
Veiculo Leve sobre
] Dados abertos de contratos,
Trilhos de Salvador com o
3 2023- estudos ambientais e
1 VLT Salvador 36 km e 34 estac0es,
) ) ) 2025| andamento das obras para
maior projeto do tipo no o
] acompanhamento publico
pais
Corredores de Corredor Ouro Verde 2019 Transparéncia em contratos e
2 Transporte - com estacdes BRT e 2022 execucdo conforme padréo
Campinas integracdo modal OCDS
) o Plataformas
Projeto Mobilidade L o o
tecnoldgicas integradas Contratos publicos acessiveis
3 do Futuro - Sdo 5 2021 y )
] para gestdo de no padrdo Open Contracting
José dos Campos .
mobilidade urbana
CHILE (América Latina)
_ _ Intervencdes Experimentagdo com dados
Projeto Ciudad . 2020- L
4 temporarias de abertos e participacao
Emergente ] . 2025 o
urbanismo tatico comunitaria
Sistema para compra
c Portal de 2019-

Economia de US$ 9 milhdes

no primeiro ano

CANADA (Internacional)

Estratégia Infraestrutura para _
) ) ) 2021-| Dados abertos de projetos e
6 Nacional de ciclovias, pontes e
) o 2026 | contratos conforme OCDS
Transporte Ativo sinalizacéo
COLOMBIA (América Latina)
. Plataforma e-GP | Sistema eletrénico de

Regional

2022

compras

transacional vs. 23% no resto

95% de uso do sistema
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governamentais do pais

MEXICO (América Latina)

Infraestructura | Plataforma digital para o
] ] 2019-| Aumento da competicdo e
8 Abierta - Nuevo projetos de ]
] _ 2023 |nimero de novos fornecedores
Leon infraestrutura estadual

UCRANIA (Internacional)

Sistema eletronico Economia média de 30% e
Plataforma _ . |2016- .
9 nacional de contratagéo aumento de 45% no numero de
ProZorro o 2023
publica fornecedores

Plataforma de
10 DOZORRO monitoramento cidaddo

da contratacao publica

2016-| Mais de 700.000 usuarios
2025 |identificaram 30.000 violagdes

Fonte: Autoria Propria (2025). Compilado a partir de relatérios oficiais da Open Contracting Partnership
(OCP), Open Government Partnership (OGP), governos nacionais e publicacdes académicas especializadas.

O modelo de Open Contracting tem sido aplicado com sucesso em diversos
paises. A OCP destaca exemplos como o da Ucrania, que desenvolveu uma plataforma de
contratacdo nacional aberta e transparente chamada ProZorro (OCP, 2021). Na Colémbia,
a publicacdo de planos de aquisicdo detalhados resultou em um aumento mensuravel da
concorréncia entre os fornecedores de programas de refeicdes escolares (OCP, 2021). Em
um estudo sobre o or¢camento participativo na Cidade do México, o0 modelo demonstrou
como a participacdo dos cidaddos no planejamento do gasto publico, com transparéncia e
acesso a informacdo, pode melhorar a qualidade dos servigos e obras (Jiménez Martinez,
2023). No Brasil, destaca-se o compromisso assumido pelo governo para aplicacdo do
Open Contracting em projetos de infraestrutura, evidenciado nas mais de 13,9 mil obras de
mobilidade e desenvolvimento urbano entregues desde 2019 (BRASIL. Ministério do
Desenvolvimento Regional, 2022). Em projetos de transporte como o VLT Salvador e os
Corredores de Campinas, o foco esta na publicacdo de contratos, estudos ambientais e
relatérios de execucdo em formato aberto, facilitando a fiscalizagdo civica (Centro de
Politica e Economia do Setor Publico (CEPESP), 2021).
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2.4 TRANSPARENCIA EM OBRAS PUBLICAS: DESAFIOS, ESPECIFICIDADES E
DOCUMENTOS ESSENCIAIS

A execucdo de obras publicas € uma das atividades mais complexas e de maior
impacto da administracdo estatal, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI, 2025)
projeta que, mesmo com um investimento total de R$ 277,9 bilhdes em 2025, a
participagdo no PIB cairé para 2,21%, um patamar inferior aquele de 2024. Tais projetos
mobilizam grandes volumes de recursos, exigem conhecimentos técnicos especializados e
influenciam diretamente a vida dos cidaddos. Em um contexto de crescente demanda por
infraestrutura e por servicos publicos de qualidade, a gestdo eficiente e ética desses
projetos tornou-se uma prioridade (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Nesse
cenario, a transparéncia deixa de ser um mero detalhe e se transforma em um pilar
fundamental da gestdo. E por meio dela que se pode mitigar os riscos de corrup¢do, ma
gestéo e ineficiéncia, problemas cronicos que historicamente assolaram o setor (Zhai et al.,
2021; Godoi; Godoi, 2025).

Destarte, a falta de transparéncia em obras publicas na capital e no contexto
regional do Amazonas manifesta-se em uma série de problemas sisttémicos, como a
precariedade na gestdo de projetos e a opacidade em procedimentos de controle. Insta
salientar como ja mencionado anteriormente, o Tribunal de Contas do Amazonas (2021)
investigou 426 obras publicas inacabadas ou paralisadas, com contratos que totalizavam
cerca de R$ 1,3 bilh&o, cenario que o Ministério Publico de Contas do Amazonas (2024)
continuou a apurar (TCE-AM, 2021; MPC-AM, 2024). Além disso, a auséncia de normas
municipais que oferecem protecdes a denunciantes (Transparéncia Internacional - Brasil,
2024), bem como a falta de transparéncia em consultas publicas para a revisdo de
regulamentos, como o Codigo Ambiental (Cenarium, 2024), evidenciam que a opacidade
se estende a varios niveis da gestdo publica e do controle social.

Os desafios de transparéncia e o risco de corrup¢do sdo ainda mais visiveis em
casos especificos, como o que envolve a Construtora Etam. Apesar de ser investigada pela
Policia Federal por corrupcdo e lavagem de dinheiro, a empresa continuou a receber
contratos milionérios da Prefeitura de Manaus para servi¢cos como a contengdo de erosdes e
a construcdo de viadutos (Radar Amazoénico, 2024a; Radar Amazonico, 2024b). A falta de

placas de identificagdo em obras da empresa, como o viaduto da Avenida das Torres,
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impede a fiscalizagdo popular (Radar Amazonico, 2024b), e dados do Governo do
Amazonas apontam que a construtora concluiu apenas 4 de 11 obras contratadas, com
projetos de alto valor, como a Rodovia AM-010, paralisados apos receberem mais de R$
300 milhdes (Amazonasl, 2024). Em outro caso emblematico, o Ministério Publico do
Estado do Amazonas (2020) denunciou uma ex-secretaria de Infraestrutura por tentar
subornar um servidor para que emitisse laudos falsos sobre a qualidade das obras, o que
resultou na desativacdo de um laboratério publico e na contratagdo de uma empresa
privada por R$ 133 milhdes para realizar o mesmo servico (MPAM, 2020), demonstrando

a subversao deliberada dos mecanismos de controle.

2.4.1 Transparéncia em Obras de Mobilidade Urbana: Oportunidades e Desafios

Especificos

As obras de mobilidade urbana apresentam desafios e oportunidades de
transparéncia que as diferenciam de outros tipos de projetos de infraestrutura. A relevancia
social e o impacto direto e didrio na vida da populacdo conferem a esses projetos uma
visibilidade que, em tese, deveria impulsionar a transparéncia e o controle social.

Obras de mobilidade urbana, como a construcdo de viadutos, terminais de
integracdo ou corredores de Onibus, estdo diretamente ligadas a politicas de
desenvolvimento social e econdémico. A transparéncia sobre esses projetos néo se limita a
dados financeiros, mas abrange informacgdes sobre o planejamento urbano, estudos de
impacto ambiental e de vizinhanca (EIV), e os beneficios esperados para a populacdo. A
auséncia de divulgacéo desses estudos preliminares, por exemplo, impede o controle social
de avaliar se o projeto é de fato a melhor solucdo para a cidade.

Um dos maiores desafios da transparéncia em obras de mobilidade urbana reside
na sua fragmentacdo. Em uma cidade como Manaus, 0s projetos podem envolver multiplas
secretarias (de infraestrutura, de meio ambiente, de planejamento urbano), diferentes
esferas de governo (municipal e estadual) e fontes de financiamento variadas (recursos
préprios, convénios com o governo federal ou financiamentos internacionais) (Rocha et al.,
2023; Medeiros, 2021). A auséncia de uma plataforma unificada dificulta o acesso do
cidaddo a informagdes, visto que o cidaddo precisa navegar por diferentes sites para
encontrar dados fragmentados e, muitas vezes, desatualizados. A Open Contracting
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Partnership (OCP) (2021), em seu guia, ressalta que a centralizacdo dos dados em um
portal Unico é uma das diretrizes para promover a transparéncia, um principio que ainda se
mostra um desafio para a gestdo publica brasileira em nivel local.

Outro ponto critico &€ a assimetria informacional entre os especialistas
(engenheiros, auditores, gestores) e a populacdo em geral. A documentagdo técnica de uma
obra — como projetos executivos, planilhas orgcamentérias detalhadas, composi¢des de
custos e termos aditivos — é complexa e cheia de termos técnicos que um cidaddo comum
dificilmente compreende (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Para que a
transparéncia seja efetiva, ndo basta publicar o documento. E necessario que a informagao
seja apresentada em uma linguagem simples, com resumos explicativos, visualizagdes
gréficas e dados em formatos abertos que permitam a reanalise por jornalistas e
académicos (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). A falta de padronizacdo desses
portais e a auséncia de documentacdo em linguagem acessivel, sdo problemas recorrentes
nos sites amazonenses (Rocha et al., 2023), sdo obstaculos reais para o exercicio do
controle social.

A transparéncia em obras de mobilidade urbana oferece, contudo, grandes
oportunidades. Por seu impacto direto no cotidiano, esses projetos tém o potencial de
engajar a populacdo em um nivel mais profundo, estimulando o controle social de forma
organica. A utilizacdo de ferramentas como mapas interativos, que mostram a localizacéo e
0 status das obras, e a criacdo de canais de denuncia online, como o "Obras Abertas" da
Prefeitura de S@o Paulo, sdo exemplos de boas praticas que podem ser replicadas
(Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Como caso de transparéncia internacional de
obras publicas, a pesquisa de Maria Pache-Durdn e Maria Teresa Nevado-Gil (2019)
enfatiza a divulgacdo de informacdo responsavel pelos governos locais espanhois ao
apontar, em geral, a informacdo mais divulgada esta relacionada com a contratacdo de
servicos e obras publicas, em contraste com a informacgdo de carater ambiental, que € a
menos difundida. O indice de divulgagdo (IDE — Indice de Divulgacio por eixo de
Anadlises) para o eixo de analise 4, "Informacdo sobre a contratacdo de servicos e obras
publicas", foi 0 mais alto entre todos os eixos, atingindo 15.30% do total. Além disso, 0s
resultados detalhados (IDI- indice de Divulgagio por Item) mostram que 100% dos sites
dos governos locais analisados publicam o perfil do contratante. Por outro lado, a
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informacgdo menos divulgada é a do eixo 5, "Informacdo ambiental”, apresentando o menor
indice de divulgacéo (IDE) de 7.49%.

O estudo de caso de Manaus, com foco em obras como o Terminal 6 e os
Complexos Viarios, permitiu analisar essas dinamicas. Ao comparar 0s documentos
exigidos pela legislagdo com o que é de fato publicado, e ao confrontar a transparéncia
percebida com a transparéncia real, serd possivel identificar ndo apenas as falhas, mas
também alguns obstaculos institucionais e operacionais que a administracdo publica

municipal enfrenta.

2.4.2 Documentos e Informacdes Relevantes em Cada Fase do Ciclo da Obra
(Planos, Editais, Contratos, Aditivos, MedicGes)

Do ponto de vista da engenharia e da gestdo de projetos, uma obra publica é um
processo que se desenvolve em fases interconectadas, desde sua concep¢do até a sua
entrega e operacdo. A falta de transparéncia em qualquer uma dessas etapas pode ter
consequéncias significativas em termos de custos, prazos, qualidade, impactos ambientais
e trabalhistas.

A titulo de exemplo, no impacto ambiental, a opacidade na fiscalizacdo tem
contribuido diretamente para a degradacdo de biomas essenciais, manifestada, por
exemplo, pela invasao de terras e grilagem em Unidades de Conservagéao sensiveis, como a
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel Rio Negro, evidenciando o custo da ilegalidade
facilitada (Transparéncia Internacional; WWF-BRASIL, 2021).

Continuando, a Resolugdo n° 27/2012 do Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE/AM) e as orientagOes técnicas do Instituto Brasileiro de Auditoria de
Obras Publicas (IBRAOP), por exemplo, detalham a necessidade de transparéncia e
controle em cada etapa, estabelecendo a obrigatoriedade de uma documentacdo completa e
organizada (TCE/AM, 2012). O Guia de Transparéncia Ativa para Obras de Infraestrutura,
da Transparéncia Internacional - Brasil (2022), categoriza essas informac6es e documentos
em 27 temas, organizados por fases, 0s quais serviram como base analitica para esta
dissertacdo.

A Tabela 2 sintetiza os principais artefatos documentais, seus conteudos e 0s

responsaveis por sua elaboracdo, desde o planejamento até a entrega final da obra,
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conforme critérios estabelecidos principalmente na Resolucao n° 27/2012 do TCE-AM, Lei
n® 14.133/2021, no Guia de Transparéncia Ativa: Obras de Infraestrutura, da Transparéncia
Internacional - Brasil (2022) e demais normatizacGes técnicas administrativas. Em suma

All

apresenta "o qué" (o documento), "como” (o conteudo essencial), quem™ (o responsavel) e

0 "porqué” (a base legal).

Tabela 2 - Matriz de Documentos e Responsaveis nas Etapas de uma Obra
Publica, com fundamentacéo legal.

Documento Descrigdo / Contetido Responsavel Fundameptagao
S g « Normativa /
Principal Essencial pela Elaboracédo Relevanci
elevancia
| FASE 1: PLANEJAMENTO E PREPARACAO
Lei n®14.133/2021
(Art. 69);
Egtugi(_)s de Anédlise de demanda, A Recomendages do
Viabilidade . - Orgéo _ «
(EVTEA) / vuibll_ldade te(_:n|(~:a, Demandante / TCU; Resolucéo
econdmica, avaliacdo de . TCE/AM n° 27/2012
Estudos . ) o Equipe de
L impacto ambiental, analise de . (Anexo Il - Estudos
Tecnicos . e Planejamento .
Prelimi riscos e justificativa da obra. anteriores que
reliminares
assegurem
viabilidade).
Documento que expde 0 .
Progra}ma de objetivo da obra, demonstra a qu_lee de Lei n®14.133/2021
Necessidades / . x Planejamento / 0 m TON. (=]
NS necessidade da contratacéo e A (Art. 6° e 79); Guia
Justificativa da ~ : Area
apresenta a solucdo mais OCDS.
Obra . Demandante
vantajosa.
Lei n®14.133/2021
Anteproieto / Define o objeto, Engenheiro (Art. 6% e 79);
(Eprojetc quantitativos, especificacdes, || Projetista ou [|[Resolu¢cdo TCE/AM n°
Projeto Basico P " 0 1] ‘ot
prazo e subsidios para a Area 27/2012 (Art. 29,11, 'a
/ Termo de L
A - fiscalizacdo. Base para a Demandante e Anexo Il -
Referéncia R -
licitag&o. (TR) Requisitos para
Elaboracéo).
Conjunto de elementos Lei n® 14.133/2021
Projeto detalhidos ara a execucao Engenheiro (Art., 6%; Resolucdo
J€ P , ¢ Projetista (com || TCE/AM n° 27/2012
Executivo e || completa da obra: desenhos, . .
Detalhamentos memoriais descritivos regisiro no (Art. 22 11, ‘&’ -
, ' CREA/CAU) Exigido quando
calculos, etc. e
necessario).
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Composicéo de

méo de obra), BDI e
encargos sociais.

Orcamento Estimativa de custos, precos Lei n®14.133/2021
’ 0)- N

Deta_lhado unitérios, insumos (material, Projetista / (Art, 6%; Resolucdo

(Planilhas e TCE/AM n° 27/2012

Orcamentista

(Anexo II, item 2.4 -

Ambiental (se

ambiental, medidas

Precos) Orgamento).
. Lei n® 14.133/2021
Cronograma. | DIAATENC descos e | Exgenes | (ar. o Resoc
Fisico- execug P J€ TCE/AM n° 27/2012
. . projecdes de desembolso paral| Equipe de .
Financeiro . « (Anexo II, item 2.5 -
controle do projeto. Orcamentacéo
Cronograma).
Autorizacoes legais Orgéos Lei n° 14.133/2021;
. : Orlzagoes fegals, Jaos. Resolugdo TCE/AM n°
Licenciamento avaliacdo de impacto Ambientais

(Processo), com

27/2012 (Art. 20, 11, '

aplicavel) || mitigadoras e condicionantes || obtencio pelo || Emggnmg de~ licengas
0s 0rgéos
para a obra. Contratante
competentes).
Plano de Estratégia para publicar Equipe de Lei n®12.527/2011
x dados e documentos abertos || Planejamento / |[ (LAI); Guias do Open
Gestédo da .
A durante todas as fases do Gestor do Contracting
Transparéncia . .
projeto. Contrato Partnership.
| FASE 2: LICITACAO E CONTRATACAO |
Instrumento convocatério Unidade de Lei n®14.133/2021
Edital de COM rearas. Critérios tECnicos Contratos, com (Capitulo IV);
Licitacdo e mi% uta{ do contrato e ’ analise da  ||Resolucdo TCE/AM n°
Anexos - e Assessoria  ||27/2012 (Art. 2°, 11, 'b',
requisitos de habilitacéo. g .
Juridica item 1).
Registro formal de todos 0s Agente de Lein® 14.133/2021
Atas e Processo atc?S' sessBes. iuloamentos Contratacdo / || (Art. 56); Resolucédo
Administrativo reéursos a(’JI'Ju d?ca 30 6 : Pregoeiro / TCE/AM n° 27/2012
da Licitacdo h » adjudicag Comissdo de || (Art. 2°, 11, 'b", itens 5,
omologagéo. o
Licitagdo 8e9).
Formalizacdo do vinculo Lei n®14.133/2021
Contrato j_ur|d|~co, estabelece?do Unidade de (ICaE)ltqu VI); .
Administrativo obrlgag_ogs, prazos, valores e Contratos Resolucdo TCE/AM n
condicdes de execucao e 27/2012 (Art. 2°, 11,
pagamento. 'c).
< . . Engenheiro
anoigiote | Pt toreponetvl | bt |Resouo ToEAM v
ponsab _ [€CICO PElo projeto, Fiscal / 27/2012 (Art. 22, 11,
de Técnica fiscalizagéo e execucéo da . .
Responsavel ).
(ART) obra. -
Técnico

FASE 3: EXECUCAO E FISCALIZACAO
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Documento que formaliza o

Lei n®14.133/2021

Acompanhame
nto

qualidade, prazos e
conformidade da execucéo.

Ordem de inicio da execucéo dos Fiscal / Gestor || (Art. 105); Resolugédo
Servico servigos ou de uma etapa do Contrato TCE/AM n° 27/2012
especifica do cronograma. (Art. 2°, 11, 'e").
o Registro legal e cronolégico .
Diario de de todas as ocorréncias na Rgsp_onsavel Normas do CONFEA,;
Obras (RDO) / - . Técnico pela ~ 5
. obra (atividades, clima, Resolucdao TCE/AM n
Livro de essoal, equipamentos Obra 27/2012 (Art. 2°, 111)
Ordem P ! equip ' (Contratada) o
visitas, etc.).
Relatorios de Avaliacdo periddica do Fiscal do
Fiscalizacdo e ||cumprimento das obrigacdes, Contrato Lei n®14.133/2021;

(Técnico e/ou
Administrativo)

Manuais do TCU.

Boletins de
Medicéo e

Quantificacdo dos servicos
executados no periodo para
faturamento e solicitacéo de

Contratada
(elaboracéo)
com ateste do

Lei n®14.133/2021
(Art. 111); Resolucdo
TCE/AM n° 27/2012

Justificativas

escopo), devidamente
instruidas e justificadas.

Notas Fiscais Fiscal do 0 11 tr o
pagamento. Contrato (Art. 29,11, 'g' € § 99).
R\??S'Sgizs Evidéncias visuais do Fiscal, Resolugdo TCE/AM n°
(Fotos/Videos) andamento da obra e Contratada e/ou || 27/2012 (Art. 2°, 11, i’
o Atas de documentacdo de decisdes e Equipe de - Registro de
Reuniio alinhamentos técnicos. Gestédo imagens).
Termos Formalizacéo de alteracbes Gestor do Lei n®14.133/2021;
. contratuais (valor, prazo, Resolucdo TCE/AM n°
Aditivos e Contrato / Setor

de Contratos

27/2012 (Art. 2°, 11, 'c',
item c.2).

FASE 4: CONCLUSAO E ENTREGA

Construido)

executada, incluindo

alteracdes.

Termos de  [|Atestado formal de conclusdo|| Fiscal Técnico || Lein®14.133/2021
Recebimento ||(provisorio) e de atendimento (TRP) e (Art. 116); Resolugéo
(Provisorio e integral as exigéncias Gestor/Comissa || TCE/AM n° 27/2012

Definitivo) contratuais (definitivo). 0 (TRD) (Art. 20,11, 'h").

Relatorio F~|nal Slr)tese técnica, financeira e Gestor do Orientacdes do TCU:
de Execucéo e [[social dos resultados da obra, =
~ ) o Contrato / Lei n®12.527/2011
Prestacdo de para fins de auditoria e
. Contratada (LAD.
Contas transparéncia.
Desenhos e especificacbes

Projeto "As- técnicas que refletem Contratada Resolucdo TCE/AM n°

Built" (Como || fielmente a obra como foi 27/2012 (Art. 2°, 11,
(Construtora)

).
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- Comprovagéo do

Certificados de . . . .
g cumprimento de normas Contratada, || Legislagdo ambiental;

Conformidade ||, " L -~ o ; ;

e Licdes técnicas/ambientais e anélise (|Fiscais e Equipe|| Manuais do Banco
co critica para aprimoramento |[de Planejamento Mundial.
Aprendidas X
de projetos futuros.

Fonte: Autoria Prépria (2025). Com base na legislagdo federal (Lei n® 14.133/2021), na Resolu¢do n°
27/2012 do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM), no Guia de Transparéncia Ativa: Obras
de Infraestrutura, da Transparéncia Internacional - Brasil (2022) e na normatizacdo técnica e administrativa
aplicavel ao periodo de 2019 a 2025 (TCU, TRT-2) (BRASIL, 2021).

Na fase de planejamento, a publicidade dos documentos define a prépria
legitimidade e racionalidade do empreendimento. Artefatos como os Estudos Técnicos
Preliminares (ETP), o Projeto Basico e o Projeto Executivo constituem a espinha dorsal da
justificacdo técnica e econbmica da obra (Lei n°® 14.133/2021, art. 18, I). A auséncia de
acesso a tais estudos inviabiliza a verificacdo da pertinéncia e viabilidade do projeto antes
mesmo de sua contratacdo, uma lacuna critica apontada por estudos em projetos de
mobilidade urbana (Kreutz; Lock, 2020). A inadequacdo do projeto basico, por sua vez, é
uma irregularidade recorrente identificada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
reforcando a necessidade de escrutinio publico sobre estes documentos para prevenir
sobrepreco e falhas de engenharia (TCU, 2019).

A fase de licitacdo e contratacdo € 0 momento em que a transparéncia atua como
mecanismo de garantia da isonomia e combate a fraudes. A divulgacdo integral do Edital,
do Contrato e de seus eventuais Termos Aditivos, conforme preconiza a Lei n°
14.133/2021 (arts. 54 e 91), € imprescindivel. A falta de publicidade apropriada nestas
etapas € um ponto nevralgico que favorece a ocorréncia de conluios e outras
irregularidades graves (TCU, 2019). O monitoramento de contratos e aditivos, como
defende a Transparéncia Internacional, é crucial para fiscalizar alteracbes de escopo e
custos que frequentemente mascaram problemas de gestdo e corrupcdo (TCU, 2024).

Durante a execucdo e fiscalizacdo, a transparéncia se torna uma ferramenta de
acompanhamento em tempo real. O acesso publico a documentos dindmicos como o
Cronograma Fisico-Financeiro, os Boletins de Medicéo e, crucialmente, o Diario de Obras,
permite a correlacdo entre o avanco fisico e os desembolsos financeiros. Auditorias do

TCU frequentemente apontam para divergéncias entre medices e pagamentos,
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evidenciando a importancia da publicidade desses registros (TCU, 2019). A baixa
disponibilizacdo de informagdes sobre obras, com um indice de publicacdo de apenas
24,61% segundo o Radar da Transparéncia Publica, e a notoria auséncia dos Diarios de
Obras nos portais, representa uma grave barreira ao controle, como ressaltado pela
Resolugdo n° 27/2012 do TCE/AM e pelo IBRAOP (ATRICON, 2023).

Por fim, na fase de conclusdo e recebimento, a transparéncia chancela a
responsabilidade do Estado sobre o bem publico entregue. A publicacdo dos Termos de
Recebimento Provisorio e Definitivo e da documentacdo "As-Built” formaliza a aceitacao
da obra e atesta sua conformidade com o contratado, sendo um ponto de controle final
essencial, conforme metodologias da Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2021). A
omissdo desses termos deixa a sociedade sem informacdes conclusivas sobre a qualidade e

a responsabilidade técnica e legal pela obra finalizada.

2.4.3 Andlise dos Desafios na Implementacdo da Transparéncia em Obras Publicas

Este topico se dedica a analisar as principais barreiras a transparéncia em obras
publicas, a partir da perspectiva de especialistas e pesquisadores da area. Um dos
principais obstaculos € a resisténcia institucional e a cultura da opacidade. Historicamente,
a gestdo de obras publicas operou em um ambiente de sigilo e discricionariedade, onde a
informagdo era tratada como poder e ndo como um direito do cidaddo. Mudar essa cultura
é um processo lento e complexo. O artigo de Alves (2021) evidencia que a transparéncia
orcamentaria no Brasil é desafiada pela divergéncia entre a previsdo e a execucdo da
despesa, onde as decisdes sobre os gastos publicos, em termos praticos, sdo tomadas em
gabinetes, fora do processo orcamentério formal. Essa pratica ilustra como a resisténcia
institucional excede o sigilo, estabelecendo mecanismos legais que tornam a transparéncia
nominal. A falta de resposta a pedidos de informacao, por exemplo, é um problema comum
que evidencia a inércia administrativa, enquanto a auséncia de um fluxo processual e a
falta de engajamento dos servidores sdo fatores que dificultam a divulgagdo de
informacdes, conforme apontado por analises sobre o tema (CR2, 2023).

Outro desafio significativo € a fragmentacdo e a falta de padronizacdo das
informagdes. Os projetos de obras, especialmente os de mobilidade urbana, envolvem uma

vasta quantidade de documentos e dados produzidos por diferentes 6rgéos e entidades. A
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auséncia de um padrédo de dados dificulta o cruzamento de informaces e a sua analise em
larga escala. Um relatério da Transparéncia Brasil (2022) identificou sérios obstaculos para
0 acompanhamento sistematico de processos de compras, pois ndo ha informacdes
suficientes nas bases de dados para fazer a conexao entre elas, impedindo o rastreamento
completo de cada processo. A problematica da fragmentacdo de dados ndo se restringe a
um contexto isolado; uma auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) revelou que
mais da metade dos municipios avaliados em oito estados ndo disponibiliza documentos ou
informacOes especificas sobre suas obras publicas, publicando-os de forma que néo
permite o exercicio efetivo do controle (TCU, 2022).

A capacidade técnica e a escassez de recursos tecnologicos também sdo barreiras
reais. A manutencdo e a atualizacdo constante de portais de transparéncia, a digitalizacao
de documentos e a publicacdo de dados em formatos abertos exigem investimentos em
infraestrutura de tecnologia e em capacitagdo de servidores. A falta de um sistema robusto
e centralizado resulta na divulgacdo de dados incompletos ou desatualizados. Conforme
constatado em analises de portais de transparéncia, a publicacdo de informacGes
financeiras e de obras frequentemente ocorre fora dos prazos legais, 0 que é considerado
uma grave irregularidade pelo Tribunal de Contas (CR2, 2023).

A assimetria informacional entre o Estado e o cidaddo também é um desafio
persistente. A complexidade técnica dos documentos de uma obra, como o Projeto Basico,
as planilhas orcamentarias e os relatérios de medicdo, sdo de dificil interpretacdo para o
publico leigo. A transparéncia deve, portanto, ser acompanhada de uma linguagem
simples, de resumos explicativos e de visualiza¢des de dados que facilitem o entendimento
por parte da populagdo. Nesse sentido, os Estados Unidos aprovaram o Plain Writing Act
de 2010 (Lei da Escrita Simples), que exige que as agéncias federais utilizem uma
comunicacdo clara, concisa e bem organizada em documentos dirigidos ao publico, com o
objetivo de "melhorar a eficacia e a responsabilizacdo das agéncias federais perante o
publico”, estabelecendo um padrdo legal de inteligibilidade para a informacédo
governamental. A auséncia dessa linguagem didatica e a mera publicacdo de arquivos sem
a possibilidade de analise, criam uma transparéncia "zumbi”, que ndo informa e ndo

empodera o cidadao (Regly; Souza, 2021).
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Além disso, a fragilidade da transparéncia passiva representa um desafio direto
para o controle social. A LAI, ao garantir o direito de solicitar informagdes, oferece um
caminho para a fiscalizacdo, mas se os 6rgaos ndo respondem ou respondem de forma
insatisfatdria, o mecanismo perde a sua eficidcia. A transparéncia passiva ainda €
insuficiente na gestdo publica do Estado do Amazonas, que foi classificado como Né&o
Responsivo (Nota F) em avaliacbes de gerenciamento geral da lei, comprovando uma
inacdo institucional crdnica. Manaus, por sua vez, exibiu um padrdo de opacidade
estratégica, principalmente em temas politicamente sensiveis. Em pedidos de informacao
sobre Gestdo de Tecnologia da Informacéo (TI) e tratamento de dados pessoais (um tépico
de pesquisa especifico no relatorio), o municipio demonstrou capacidade de processamento
(100% de taxa de resposta formal), mas com uma taxa de adequacao/precisdo de 0% em
todas as perguntas, conforme observado em estudo de Barros e Venturini (2019). Essa
negacao de acesso disfarcada de cumprimento legal também se manifestou na recusa em
responder a solicitacdes sobre os altos gastos com publicidade oficial, que superavam R$
40 por habitante e representavam quase 2% do orcamento municipal, reforcando a hipétese
de que o sigilo é mantido para evitar o escrutinio em areas de alta vulnerabilidade fiscal. O
questionario e entrevistas aos auditores de controle externo, que compde a metodologia
desta dissertacdo, busca justamente capturar a percepcdo desses especialistas sobre esses
desafios, para além dos dados formais, permitindo identificar as barreiras operacionais e
culturais que minam a efetividade da transparéncia.

Por sua vez, no que diz respeito a transparéncia ativa, 0 panorama na regido
amazonica revelou um cumprimento notavelmente deficiente das obrigacGes legais,
conforme destacado por pesquisadores como Michener (2020). O Poder Executivo do
Amazonas demonstrou uma falha estrutural generalizada na transparéncia ativa,
alcancando notas nulas (0.00) em categorias cruciais como Estrutura Organizacional,
Despesas, Licitacdes e Convénios. Essa auséncia de divulgacdo proativa, que contraria a
determinacdo constitucional da informacéo publica como res publica, sugere uma evasdo
politica sistematica do dever de publicidade (Padilha; Michener; Contreras, 2021). Ja em
Manaus, a capital apresentou um indice Geral de Transparéncia Ativa (IGTA) de 37,
indicando um desempenho ligeiramente superior, mas ainda assim fragmentado. Em

andlises focais, como a transparéncia de convénios federais com Organizagdes Sem Fins
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Lucrativos (OSFLs), a cidade obteve apenas 2,00 pontos, falhando em divulgar dados
essenciais para o controle social, como a finalidade e o status da prestagéo de contas dos

recursos transferidos.

2.4.4 Propostas para o Aprimoramento da Transparéncia em Obras Publicas
em Manaus

A melhoria da transparéncia em obras publicas transcende 0 mero cumprimento
legal, exigindo que entes municipais, como Manaus, transacionem para a integracdo de
tecnologias que assegurem a integridade e o controle social preventivo do ciclo de vida da
infraestrutura. A urgéncia desta transicdo é sublinhada pelo contexto nacional, onde a
ineficiéncia administrativa e as falhas no planejamento sdo fatores preponderantes para a
existéncia de um volume significativo de obras paralisadas e inacabadas no pais, causando
um desperdicio estimado em bilhdes de reais (CBIC, 2025; CNN Brasil, 2025).

Para mitigar esse risco de desperdicio, € crucial que a transparéncia municipal
incorpore a Modelagem da Informacédo da Construcdo (BIM), cujo uso para orcamentacédo
e controle de execucdo é obrigatorio na esfera federal desde 2024 (Decreto n°
10.306/2020). O BIM gera um modelo virtual preciso que automatiza a extracdo de custos,
conferindo integridade ao orcamento e prevenindo o sobrepreco logo na fase de projeto,
uma falha comum identificada pelos Tribunais de Contas (TCU, 2025). A capital Curitiba
exemplifica essa evolucdo ao instituir sua Politica de Transparéncia em Obras Publicas
(TOP), que exige o detalhamento de estudos preliminares, projetos basicos e o uso de
mapas interativos, demonstrando o compromisso com a rastreabilidade e a qualidade dos
projetos (Curitiba, 2025).

Em paralelo, a transparéncia ativa requer a padronizacdo e a centralizacdo da
divulgacdo de dados em formatos abertos e utilitarios. O modelo federal Obrasgov.br
estabeleceu-se como um referencial de exceléncia, sendo premiado em 2024 por sua
capacidade de consolidar e sistematizar as informacGes fisico-financeiras de obras em
formato inteligivel, facilitando o controle social (MGI, 2024). No ambito municipal, a
plataforma Obras Abertas da Prefeitura de Sdo Paulo também oferece um canal direto para
dendncias, georreferenciamento e dados detalhados da execucdo, reforcando a participacédo
social (Prefeitura de Sdo Paulo, 2022,).
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Esta abordagem proativa combate a opacidade estratégica, que se manifesta na
omissdo de informagdes técnicas criticas. Por exemplo, observatérios sociais em outras
cidades brasileiras ja identificaram a inclusdo injustificada de elementos estruturais, como
muros de arrimo, em projetos de infraestrutura que elevam o custo final sem necessidade
técnica comprovada, demonstrando como a falta de transparéncia no planejamento fomenta
o0 desperdicio (Transparéncia Internacional — Brasil, 2022 ).

Por fim, a agenda de transparéncia deve ser expandida para o ciclo de vida
completo do empreendimento, superando a visdo restrita a0 custo de construcdo. E
fundamental que a divulgacdo inclua a previsao de destinacdo or¢camentéria para o custeio
operacional pos-obra, medida essencial para combater o problema das estruturas
concluidas que permanecem inutilizadas por falta de recursos para o seu funcionamento — a
exemplo de dezenas de Unidades de Pronto Atendimento (UPAs) em todo o Brasil
(Transparéncia Internacional — Brasil, 2022). No campo da inovacgéo radical, a tecnologia
Blockchain (DLT) surge como uma ferramenta promissora, oferecendo a possibilidade de
criar registros imutaveis e auditaveis de medicdes e transacdes contratuais, elevando a
confianca publica e a eficacia na prevencdo da corrupgcdo em contratacdes publicas (Veiga,
2022). Ao integrar a precisédo do BIM, a plataforma de dados abertos e a transparéncia do
custo total de propriedade, Manaus pode estabelecer um novo padréo de governanga para a

infraestrutura amazonica.

25 A GOVERNANCA DA TRANSPARENCIA ATIVA: RESPONSABILIDADE
INSTITUCIONAL E CONTROLES INTERNOS EM MANAUS

No contexto municipal, a atribuicdo de responsabilidade pela gestédo dos fluxos de
transparéncia ativa € tipicamente centralizada no 6rgdo maximo de controle interno. Em
Manaus, a Controladoria-Geral do Municipio (CGM) recebeu o mandato explicito, por
meio da Lei Municipal n® 2.944/2022, de "realizar a gestdo do Portal da Transparéncia do
Poder Executivo Municipal”. Essa centralizacdo formal visa alinhar a politica de
transparéncia a funcdo de controle, fiscalizacdo e integridade, em consonancia com 0s
principios constitucionais da publicidade e da eficiéncia.

Contudo, a responsabilidade pela informacao substancial em obras publicas &, por
natureza, horizontal e dividida. Enquanto a CGM administra a plataforma (o meio de
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divulgacdo), a obrigacdo de gerar, validar e fornecer os dados técnicos e dindmicos (o
contetdo, como Planilhas Orcamentarias, Projetos Basicos e Relatorios de Execucao) recai
sobre as secretarias setoriais executoras, como a Secretaria Municipal de Infraestrutura
(SEMINF). Essa divisdo imp6e um desafio de governanga, pois a qualidade da
transparéncia depende da capacidade do 6rgao central (CGM) de impor o regime de
informacdo tempestiva e completa as &reas operacionais. A Tabela 3 sintetiza a
distribuicdo dessa responsabilidade institucional.A Tabela 3 sintetiza a distribuicdo dessa
responsabilidade institucional.

Tabela 3 - Sintese da Responsabilidade Institucional pela Transparéncia Ativa no
Executivo Municipal de Manaus

Ato Legal Responsabilidade Competéncia e Atribuicdo | Fundamentacao Legal
0 Lega
J Institucional Chave (Lei/Artigo)

Garantia da Divulgacéo )
Lei n®12.527/2011

(LAI) e Lein®
14.133/2021 (NLLC)

Arcabouco | Prefeito/Autoridade Proativa (Transparéncia
Federal Méaxima Ativa) e da resposta

tempestiva a LAl

Realizar a gestéo e

] atualizacdo do Portal da Lei Municipal n°
Arcabouco | Controladoria-Geral .
o . Transparéncia do Poder 2.944/2022 (Art. 3°,
Municipal |do Municipio (CGM) ] o
Executivo Municipal e da Xll e XV)
Ouvidoria.

Geracado, validacgdo e envio
Resolucdo TCE/AM n°

Secretarias dos dados técnicos e )
Arcabougo o o 27/2012 e Guia
o Executantes (Ex: |[dindmicos (EVTEA, Diario de o
Regulatério _ _ . .| Transparéncia Ativa
SEMINF) Obras, Boletins de Medicéo) a

) (T1-Brasil, 2022)
CGM para publicacao.

Fonte: Autoria Prdpria (2025).

26 O PAPEL DOS ATORES DE CONTROLE E A EFETIVIDADE DA
FISCALIZACAO
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2.6.1 Os Orgdos de Controle Externo (Tribunais de Contas) e a sua Atuacdo na
Fiscalizacdo de Obras Publicas

No Brasil, o Controle Externo é exercido, em nivel federal, pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e, nos estados e
municipios, pelas Assembleias Legislativas e Camaras Municipais, com o auxilio dos
respectivos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs) e Municipais (TCMs) (BRASIL, 1988).
A principal missdo dos TCs é fiscalizar a aplica¢do dos recursos publicos, julgar as contas
dos gestores e aplicar sangdes em caso de irregularidades. Em projetos de engenharia, a
atuacdo dos TCs é de suma importancia, pois a sua fiscalizacdo atua como um mecanismo
de prevencdo contra a ma gestdo e a corrupcao, além de contribuir para a melhoria da
qualidade e da eficiéncia das obras (Fernandes, 2020).

O trabalho do auditor de obras em um Tribunal de Contas é de alta complexidade,
exigindo expertise técnica em engenharia civil, além de conhecimento juridico e contabil,
para analisar projetos, planilhas orcamentarias e relatorios de medigdo. Para auxiliar nessa
tarefa, os TCs e entidades como o Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas
(IBRAOP) e a Transparéncia Internacional - Brasil (2022) produzem guias e resolucdes
que orientam a fiscalizacéo e a avaliacdo de obras. A Resolucéo n° 27/2012 do Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM), por exemplo, estabelece os procedimentos de
controle interno para obras e servicos de engenharia, detalhando a documentacao
necessaria para a fiscalizacdo em cada fase do projeto (TCE/AM, 2012). O cumprimento
dessas exigéncias, como a criacdo de uma "pasta de obra™ completa e a atualizacdo de
dados sobre o andamento fisico e financeiro, ¢ fundamental para o trabalho do auditor e
para a transparéncia publica.

A atuacdo dos TCs, no entanto, é indissociavel da transparéncia. A divulgacédo de
relatorios de auditoria, acorddos e decisdes, que é uma obrigacao legal, é o que permite que
a sociedade e outros 6rgaos de controle acompanhem a fiscalizacdo e cobrem providéncias
(TCE/AM, 2012). Estudos recentes de controle externo, como o de Santana (2022) e o de
Freitas (2023), buscam ir além da fiscalizacdo tradicional, propondo indicadores de
desempenho para aprimorar a atuacdo dos TCs e identificando as barreiras que impedem
uma fiscalizacdo mais eficaz. A dissertacdo de Freitas, em particular, aponta que a falta de
fluxo processual, o desengajamento de servidores e a falta de padronizacdo de dados séo
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obstaculos que afetam a transparéncia nos TCs e, por extensdo, a fiscalizagdo de obras
(Freitas, 2023).

Em um contexto de escassez de recursos e de um grande numero de obras em
andamento, como em Manaus, a fiscalizacdo dos TCs é fundamental. No entanto, ela ndo ¢é
suficiente. A transparéncia de alta qualidade, em formatos acessiveis e com linguagem
simples, € 0 que permite que o trabalho do controle externo seja complementado pelo
controle social, que atua como um multiplicador da fiscalizacdo (Transparéncia
Internacional - Brasil, 2022). A andlise desta dissertacdo, ao utilizar uma matriz de
avaliacdo multifacetada, que incorpora os critérios de fiscalizacdo dos TCs, busca criar
uma ferramenta que possa ser utilizada tanto por auditores quanto por cidaddos,
fortalecendo a colaboracdo entre os diferentes atores de controle e aprimorando a

governanca publica em Manaus.

2.6.1.1. A Reagdo Contemporanea do Controle Externo: Medidas Coercitivas
e Padronizacao.

Diante do cenario de opacidade diagnosticado, observa-se uma reorientacdo na
postura das instancias de controle externo, que passaram a adotar medidas coercitivas para
mitigar a assimetria informacional. A primeira e mais contundente medida refere-se a
atuacdo interventiva do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) através da
emissdo sistematica de medidas cautelares para a suspensdo de licitacGes e contratos que
apresentem vicios de publicidade ou detalhamento técnico insuficiente. Casos recentes
envolvendo grandes empreendimentos de infraestrutura e servigos essenciais, como as
intervengdes em aterros sanitarios e contratos de pavimentacdo, demonstram que a Corte
de Contas tem utilizado o poder de barreira administrativa para impedir que a execuc¢édo de
despesas ocorra sem o devido lastro de transparéncia ambiental e orcamentaria, forcando o
gestor a corrigir a opacidade dos editais antes do prosseguimento dos certames (TCE-AM,
2023; PORTAL O PODER, 2023).

Simultaneamente as agdes punitivas, verifica-se um esforco institucional para a
padronizacdo normativa da transparéncia, visando alinhar os portais locais as diretrizes
nacionais de dados abertos. Em resposta aos baixos indices de avaliagdo obtidos em

rankings nacionais, 0s 0rgaos de controle passaram a exigir a ades&o estrita aos critérios do
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Programa Nacional de Transparéncia Publica (PNTP), promovido pela Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon). Essa medida busca superar a
fragmentacdo dos dados municipais atraves da imposicdo de matrizes de fiscalizacdo que
penalizam a auséncia de informacgdes essenciais, obrigando a administracdo publica a
migrar de um modelo de divulgacdo voluntaria e desestruturada para um sistema de
transparéncia ativa padronizada, que garanta a rastreabilidade dos recursos desde a origem
até a entrega do bem publico (ATRICON, 2024; TCE-AM, 2025).

Por fim, destaca-se a implementacdo de diagnosticos integrados voltados ao
mapeamento de obras paralisadas, uma iniciativa que visa expor 0S passivos de
infraestrutura ocultos pela falta de atualizacdo dos portais de gestdo. A articulagéo entre o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e as cortes de
contas estaduais resultou na elaboracdo de inventarios detalhados que correlacionam a
paralisacdo de empreendimentos a deficiéncia nos projetos bésicos e a falta de
transparéncia nas fases iniciais de planejamento. Essa estratégia de "exposic¢ao diagnostica™
atua como uma medida corretiva de longo prazo, pois ao evidenciar o volume de recursos
imobilizados por falhas informacionais, pressiona politicamente o Executivo a adotar
praticas de governanga mais robustas, como a publicacdo de cronogramas fisico-
financeiros realistas e documentos de acompanhamento e recebimento das obras,

essenciais para a retomada e conclusdo funcional (TCU, 2024; TCE-AM, 2024).

2.6.2 O Papel do Auditor de Obras na Analise da Conformidade

O auditor de obras, enquanto especialista em controle externo ou interno,
desempenha uma funcao crucial no sistema de fiscalizagdo da gestdo publica. Sua expertise
técnica em engenharia civil e seu profundo conhecimento das normas e legislacdes
aplicaveis, como a Lei n° 14.133/2021, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei de
Acesso a Informagdo (LAI), o posicionam como um ator indispensavel na andlise da
conformidade e na identificagdo de irregularidades (Freitas, 2023).

A analise de conformidade de uma obra, na perspectiva do auditor, se inicia no
exame dos documentos de planejamento e projeto. Para um auditor, a auséncia de um
Estudo Técnico Preliminar (ETP) ou de um Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e

Ambiental (EVTEA) néo é apenas uma falha formal de transparéncia, mas um indicativo
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de que a obra pode ter sido concebida sem uma justificativa técnica ou econémica solida
(Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Da mesma forma, a falta de publicidade do
Projeto Basico e do Projeto Executivo impede a verificacdo da adequacdo técnica da
solucdo de engenharia e a compatibilidade dos custos com o mercado, o que favorece o
superfaturamento e outras irregularidades. Os auditores utilizam metodologias e guias,
como as orientagcdes do IBRAOP e as resolugdes do TCE/AM, para realizar essa analise de
forma sistematica e rigorosa (TCE/AM, 2012).

Na fase de execucdo, o auditor se concentra em fiscalizar a performance do
projeto, confrontando o que foi pago com o que foi executado. Para isso, ele depende de
informagdes como os cronogramas fisico-financeiros, os boletins de medigdo e os Diarios
de Obra (Transparéncia Brasil, 2023; Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). A
auséncia desses documentos ou a sua desatualizacdo compromete diretamente a capacidade
do auditor de verificar se a obra esta dentro do prazo e se 0s pagamentos estdo alinhados
com o avanco fisico. A auditoria de obras publicas, por exemplo, frequentemente encontra
este tipo de problema ao fiscalizar projetos paralisados ou atrasados em diversos
municipios, buscando identificar irregularidades que a auséncia de dados evidencia (TCE-
PR, 2024). A percepcdo do auditor sobre essas lacunas é de suma importancia para a
pesquisa, pois sua experiéncia profissional o torna capaz de identificar os riscos de méa
gestdo que a falta de transparéncia evidencia.

O auditor precisa de dados que sejam completos, padronizados e em formatos que
permitam a reanalise (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Um documento
digitalizado em PDF, por exemplo, embora possa ser visivel, ndo possui a "inferibilidade"
necessaria para a realizacao de célculos e cruzamentos de dados, o que limita o trabalho de
fiscalizacdo (Schwaitzer; Michener, 2020). A transparéncia, na visdo do auditor, s6 €
efetiva quando a informacdo é util e utilizavel para a fiscalizagéo.

Para esta dissertacdo, o papel do auditor é valorizado duplamente: primeiro, ao
utilizar a sua perspectiva técnica e normativa para a construgdo de uma matriz de
avaliacdo, que baliza a analise dos documentos e dados das obras em Manaus; segundo, ao
utilizar um questionario (disponivel aqui) para capturar a sua percepcao sobre os desafios

da transparéncia e os obstaculos que a falta de informac&o impde a fiscalizacao.
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2.6.3 A Efetividade do Controle Social na Fiscalizagdo: da Opinido a Agdo
Cidada

Enquanto os auditores dos Tribunais de Contas representam o controle externo
formal, o controle social refere-se a participacdo do cidaddo, individualmente ou de forma
organizada (via ONGs, observatorios sociais), na fiscalizacdo das acBes do governo
(ENAP, 2024). A LAI, em sua esséncia, foi desenhada para ser a principal ferramenta deste
tipo de controle.

Contudo, para que o controle social saia da esfera da "opinido™ e se transforme em
"acdo cidadd", a informacdo publica precisa superar barreiras significativamente maiores
do que as enfrentadas pelo controle interno. O auditor possui conhecimento técnico e poder
coercitivo para requisitar dados; o cidaddo comum depende exclusivamente da
transparéncia ativa e da qualidade dos portais.

A principal condi¢do para o controle social, além do acesso a informacéo de
qualidade, é a capacidade de a sociedade processar a informacdo. A complexidade técnica
de documentos de engenharia, como planilhas or¢camentarias detalhadas e relatorios de
medicdo, cria uma assimetria informacional que favorece o Estado e as empresas
contratadas em detrimento do cidaddo (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Nesse
contexto, a transparéncia s6 se torna efetiva quando a informacdo é apresentada em
linguagem simples, com resumos didaticos e visualizagdes de dados que facilitem o
entendimento por parte do publico leigo.

A auséncia de um padrdo de comunicacdo acessivel, um problema recorrente nos
portais de transparéncia do Amazonas (Rocha et al., 2023), é um obstaculo real para o
controle social, pois desmotiva a participacdo e a fiscalizagcdo. Para que a fiscalizagdo
social seja efetiva, é necessario que o cidaddo tenha meios para registrar suas observacoes,
questionamentos e denuncias. A OCP, em seu manual, defende a criacdo de mecanismos
de reclamacdo e supervisdo, como plataformas online que permitam aos cidadaos
apresentar preocupacdes sobre a execucdo de contratos publicos (OCP, 2021).

No Brasil, o manual "Controle Social de Obras Publicas" da Transparéncia Brasil
(2023) serve como um guia para que o cidaddo possa documentar e formalizar suas
dendncias junto a oOrgdos como o Ministério Publico e os Tribunais de Contas. A

efetividade desses canais, no entanto, depende da capacidade do governo de responder de
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forma transparente e de dar um retorno sobre as denlncias recebidas. Ademais, a
transparéncia passiva, por meio do e-SIC, deveria ser esse canal, mas 0s estudos
demonstram que a sua efetividade é limitada, com baixa taxa de resposta e de qualidade
nas informacGes (Schwaitzer; Michener, 2020). A fragilidade do mecanismo de resposta

gera um sentimento de cinismo e desilusdo que afasta o cidad&o da fiscalizacao.

2.6.4 Obstaculos a Participacdo Social e o Papel da Transparéncia para o seu
Fortalecimento
Um dos principais entraves a transparéncia e a participacdo social é a assimetria
informacional e a complexidade técnica dos dados (Davidson; Judah, 2023). Para um
cidaddo comum, a documentacdo de uma obra, que inclui projetos basicos, planilhas
orcamentarias e composicdes de custos, é de dificil compreensdo, o que cria uma barreira
técnica para o exercicio da fiscalizagdo (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). A
falta de uma linguagem simples, de resumos didaticos e de visualizagbes de dados que
facilitem o entendimento da informacdo € uma forma de opacidade que desmotiva a
participacdo (Rocha et al., 2023). A transparéncia, nesse contexto, deve exceder a simples
publicacdo de documentos em PDF (imagem) para se tornar um processo de comunicagdo
que busca capacitar o cidadao para o exercicio do controle (Paes; Lima; Santos, 2023).
Outro obstaculo é a desorganizacdo e a fragmentacdo das informacgdes. Em um
ambiente onde os dados sobre obras sdo distribuidos em diferentes portais, sem uma
padronizacdo ou uma ferramenta de busca eficiente, a fiscalizacdo se torna uma tarefa
ardua e desmotivadora (Rocha et al., 2023). O diagnostico da Transparéncia Brasil (2019)
ja apontava que a falta de acesso a informacfes em municipios prejudicava o controle
social. A falta de um sistema centralizado, que integre os dados de diferentes secretarias e
esferas de governo, é um problema comum em Manaus e em outras cidades brasileiras. A
solucéo para essa barreira reside na adogdo de um modelo de Contratagdo Aberta (Open
Contracting), que preconiza a publicacdo de dados em formatos estruturados e em uma
Unica plataforma, permitindo que a sociedade e os 6rgdos de controle cruzem informacoes
de forma automatizada e eficaz (OCP, 2021).
Por fim, a cultura da opacidade e a resisténcia burocratica sdo obstaculos

enraizados na gestdo publica. A dissertacdo de Freitas (2023), que analisa as barreiras a
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transparéncia em Tribunais de Contas, identifica a auséncia de um fluxo processual e a
falta de engajamento dos servidores como fatores que dificultam a divulgagdo de
informacdes, um problema que pode ser estendido a gestdo de obras. A transparéncia, na
visdo de alguns gestores, pode ser vista como um risco, e ndo como uma oportunidade de

aprimoramento.

3. METODOLOGIA

Este trabalho empregou uma abordagem metodolégica qualitativa e multifacetada
(Pinho; Sacramento, 2020), essencial para aprofundar a compreensdo de fendmenos
complexos, como a transparéncia em obras publicas e a percepcdo dos agentes de controle.

A integracdo metodoldgica, fundamental para a validacdo por meio da
Triangulacdo (Denzin; Lincoln, 2018), se deu em cinco fases principais: a primeira
consistiu na andlise comparativa dos critérios de conformidade de quatro importantes
indices de transparéncia publica brasileiros, utilizando a Anélise de Conteldo para extrair e
sistematizar categorias (Bardin, 2011); a segunda envolveu a aplicacdo de um questionario
digital com Escala Likert adaptada (Likert, 1932; Santos et al., 2022) para auditar as
percepcdes de 28 auditores especialistas em controle de obras publicas de Manaus; a
terceira consistiu na realizagdo de entrevistas semiestruturadas com cinco Auditores de
Controle Externo do TCE/AM, selecionados por amostragem intencional, para obter dados
exploratdrios e descritivos sobre a usabilidade, processabilidade e a alegada seletividade da
transparéncia de dados publicos, fundamentada nas diretrizes da Pesquisa Qualitativa
(Minayo, 2014); a quarta aplicou a metodologia adaptada do Guia de Infraestrutura Aberta
(GIA) da Transparéncia Internacional como base para a avaliagdo detalhada do nivel de
transparéncia de quatro estudos de caso de obras de mobilidade urbana de grande
relevancia em Manaus, seguindo o rigor do Estudo de Caso Multiplo (Yin, 2018) e
utilizando a Andlise Documental (Ludke; André, 1986) para quantificar a pontuacdo de
transparéncia de cada obra; e a quinta fase realizou a Triangulacdo de Dados, confrontando
os resultados da comparacdo dos indices, as pontuacdes do GIA para os estudos de caso, as
percepcdes do questionario e as informacdes das entrevistas, para validar as conclusdes e

interpretar o significado dos resultados para além da anélise numérica.
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Dessa forma, foi escolhida uma metodologia qualitativa porque a meta era
aprofundar a compreenséo dos fendmenos complexos, como a resisténcia institucional e a
precisdo de instrumento avaliativos, que ndo seriam plenamente apreendidos por uma
analise exclusivamente quantitativa, excedendo a simples verificacdo da presenca de dados
para interpretar o seu significado (Pinho; Sacramento, 2020; Yin, 2018).

Embora robusta, a metodologia ndo estd isenta de limitagdes. A natureza do
Estudo de Caso Multiplo (Yin, 2018), focada em apenas quatro obras de mobilidade
urbana em Manaus, implica uma limitagdo na generalizacdo dos resultados para outros
contextos geogréficos ou tipos de obras. Além disso, a amostragem intencional dos
auditores, embora essencial para garantir a expertise dos entrevistados, introduz o risco de
vieses de selecdo e de viés de resposta (Ludke; André, 1986), onde as percep¢des dos
especialistas podem ser influenciadas por suas experiéncias profissionais especificas ou
pela tendéncia a respostas socialmente desejaveis (Likert, 1932). Tais vieses foram
mitigados, contudo, pela Triangulacdo de Dados (Denzin; Lincoln, 2018) entre a percep¢éo
subjetiva dos auditores e os dados objetivos extraidos da Analise Documental (Bardin,
2011) das obras.

3.1 COLETA DE DADOS

Inicialmente, para avaliar o nivel de transparéncia, foram selecionadas quatro
obras publicas de mobilidade urbana na cidade de Manaus escolhidas para o estudo de
caso: Terminal 6 (Santa Etelvina), Complexo Viario Rei Pelé, Viaduto Marcio Souza e
Complexo viario José Fernandes.A selecdo destas obras justifica-se por sua alta
visibilidade e impacto social, o que as torna ideais para um exame detalhado da
transparéncia em projetos de alto impacto social, 0 que ndo seria possivel em uma pesquisa
em larga escala. Uma vez escolhidos os casos, havia que coletar os registros documentais
para fins de avaliag&o.

Na etapa de coleta, foram registrados documentos publicos (Anexo E) das quatro
obras de mobilidade urbana de Manaus, obtidos nos portais de "Gestdo de Obras" e
"Portais de Transparéncias de Manaus". Complementarmente, foram extraidas noticias em
sites de jornais locais relacionadas a essas obras (data de inauguragéo e o status atual das

obras na gestdo). Em segundo, foram coletados dados e metodologias dos quatro principais
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indices de transparéncia do pais sobre Manaus diretamente de seus sites oficiais (ITGP,
Radar da Transparéncia Publica, EBT 360° e PTP). Por fim, foram obtidas informacdes
sobre transparéncia e obras em artigos, dissertacGes e teses publicadas em sites cientificos,
que subsidiaram material para embasar este trabalho. A partir dessa coleta documental e
bibliografica, as percepcdes dos agentes de controle foram capturadas em duas etapas:
primeiramente, pela aplicagdo de um questionério digital (Google Forms) a 28 auditores,
com perguntas fechadas avaliadas por Escala Likert adaptada; e, na sequéncia, por meio de
entrevistas semiestruturadas com cinco Auditores de Controle Externo do Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM), focadas em aprofundar a discussdo sobre
quatro eixos tematicos: Concepcdo e Planejamento, Acompanhamento e Execucéo,

Usabilidade e Processabilidade do Dado, e Entrega e Racionalidade da Divulgacao.

3.2 ANALISE DE DADOS

Segundo Rocha et al., 2023; Zuccolotto; Teixeira, 2019, a pesquisa adotou uma
abordagem que combina a andlise documental e a analise de conteddo, examinar a
documentacdo formal disponibilizada pelas entidades governamentais e o conteddo
especifico dessas informacdes, a fim de aferir a qualidade e a completude dos dados. Sendo
aplicada em cinco fases interligadas.

Na fase 1, realizou-se uma analise comparativa inicial das categorias e/ou critérios
de conformidade extraidos das metodologias dos quatro principais indices de transparéncia
publica utilizados no Brasil em relacio as obras publicas da cidade de Manaus: o indice de
Transparéncia e Governanca Publica (ITGP) da Transparéncia Internacional, focado em
obras de infraestrutura (Transparéncia Internacional — Brasil, 2022); o Radar da
Transparéncia Puablica da ATRICON, que avalia o cumprimento de critérios de
transparéncia em 6rgaos publicos (ATRICON, 2024); a Escala Brasil Transparente 360° da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), que verifica a publicacdo de informagbes (CGU,
2021); e a metodologia do Programa de Transparéncia Publica (PTP) da Fundacdo Getulio
Vargas (FGV), que avalia a transparéncia ativa de acordo ao artigo 8 da LAI. Além disto
h& métricas de comparacdo de Manaus com outras capitais a partir do ITGP, tendo em vista

ser um indice com sete indicadores especificos de obras (OBR01 a OBROQ7).
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Na fase 2, foi empregada a metodologia do Guia de Infraestrutura Aberta (GIA)
da Transparéncia Internacional (adaptada por Meira, 2025), que foi aplicado como base
para calcular a transparéncia de cada uma das quatro obras, além de sintetizar os critérios
mais relevantes para a realidade das obras em analise (Monteiro; Teixeira, 2024). E
importante destacar, que em relacdo a metodologia contida no Guia de Infraestrutura
Aberta da Transparéncia Internacional, este trabalho nao incluiu o “Moédulo 4 — Consultas
Livres, Prévias e Informadas a Povos Indigenas, Quilombolas e Comunidades Tradicionais
(doravante “CLPI”)” e também ndo abordou o “Moddulo 9 — Elementos Especificos para
Concessoes” para gerar a matriz adaptada, pois as obras de mobilidade urbana selecionadas
para o estudo de caso ndo estdo situadas em territorios indigenas, quilombolas ou de
comunidades tradicionais e foram contratadas e executadas sob o regime de gestdo direta
ou de licitacdo e contratos administrativos, e ndo por meio de concessdes de servicos
pablicos ou PPPs (Transparéncia Internacional - Brasil, 2023). A matriz adaptada permitiu
a identificacdo e a categorizacdo de informacgdes-chave sobre cada obra, como: detalhes do
contrato, custos e cronogramas.

Posteriormente, as informacGes adquiridas por meio da matriz adaptada foram
quantificadas para obter uma pontuacdo final de transparéncia para cada uma das quatro
obras. O célculo foi fundamentado na atribuicdo de pesos a cada item da matriz, refletindo
a importancia de cada documento no ciclo de vida da obra, conforme o Guia de
Infraestrutura Aberta da Transparéncia Internacional (Transparéncia Internacional - Brasil,
2023). Essa etapa forneceu um panorama numérico da conformidade de cada projeto com
0s critérios de transparéncia, servindo de parametro para a comparacdo e para a
identificacdo de padrdes.

Ademais, a partir da pontuacdo atribuida a cada obra foi estabelecido uma
classificacdo dos molulos estabelecidos no proprio GIA: classificacdo baixa, regular e alta,
Tabela 7.

Na sequencia, ap6s a aplicagdo do GIA foi realizado uma anélise dos dados
coleados das 4 obras sobre 23 documentos técnicos por fase da obra, tendo como
pardmetro a documentagdo técnica exigida na Resolugdo n° 27/2012 do Tribunal de Contas
do Estado do Amazonas (TCE-AM) e no Guia de Transparéncia Ativa: Obras de
Infraestrutura, da Transparéncia Internacional - Brasil (2022).
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Adicionalmente, foram apresentadas informacfes do portal gestdo de obras e
jornais eletronicos, a saber: irregularidades/melhorias identificadas na execucédo e pés-
obras; data de inauguracéo; e dados contratuais e de situacdo das obras.

Na fase 3, aplicou-se um questionario digital (Google Forms) a 28 auditores,
especialistas em controle de obras publicas da cidade de Manaus, escolhidos por sua
expertise técnica e conhecimento pratico, a partir de uma selecdo por amostragem
intencional, conforme (Costa, 2023; Lima; Santos, 2022). O questionario digital foi
composto por perguntas fechadas, que permitiu quantificar as percep¢des dos auditores
sobre a transparéncia ao fornecer dados numéricos avaliados de acordo com a Escala Likert
adaptada (disponibilizado aqui e encontrado no Apéndice A deste trabalho). A Escala
Likert € uma ferramenta que mede o grau de concordancia ou discordancia de um
entrevistado em relacdo a uma afirmacao (Santos et al, 2022).

As perguntas para os questionarios foram retiradas diretamente de alguns critérios
definidos na Resolucdo 27/2012 TCE/AM e no GTA. Esta abordagem garantiu que as
questdes englobassem aspectos especificos e relevantes de auditoria em obras, alinhado
com as melhores préaticas de controle e integridade (Rocha et al., 2023; Grimes; Nasif;
Pereira, 2022). Essa metodologia se coaduna com os principios do Open Contracting ao
orientar os 6rgdos de controle a publicarem, espontaneamente e de forma estruturada,
dados e documentos sobre obras, facilitando o acesso a informag&o e 0 monitoramento por
parte da sociedade.

Os documentos verificados no decorrer do questionario abrangem, mas nao se
limitam a (Transparéncia Brasil, 2023): Fase de Planejamento (Planos de trabalho e
estudos de viabilidade), Fase de Licitacdo e Contratacdo (Editais, contratos e aditivos),
Fase de Execucdo (Cronogramas fisico-financeiros, relatérios de medicdo, faturas,
relatorios de auditoria e ordens de servico) e Fase de Conclusdo (Relatdrios finais e termos
de recebimento).

Na fase 4, foi realizada uma entrevista semiestruturada, escolhida por permitir a
profundidade na investigacdo dos juizos de valor dos especialistas, mantendo o
alinhamento com os objetivos da pesquisa. A selecdo dos sujeitos ocorreu por amostragem
intencional (por conveniéncia e julgamento), visando garantir a validade e a expertise do

material empirico. Foram entrevistados cinco (5) Auditores de Controle Externo do
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Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM), profissionais diretamente
responsaveis pela fiscalizacdo da legalidade e eficiéncia dos contratos de obras municipais.
A participacdo de todos os sujeitos se deu mediante consentimento e sob a garantia de
anonimato (designados por Al a A5).

O roteiro de entrevista foi desenvolvido com o proposito especifico de testar a
hipotese de transparéncia seletiva e a falha na entrega de dados substanciais e dindmicos.
Os eixos tematicos foram estruturados a partir das seguintes etapas das obras (TCU, 2025;
Transparéncia Internacional, 2025):

1. Concepgdo e Planejamento (EVTEA/ETP): Focado na transparéncia dos estudos
preliminares, que sdo os documentos-chave na fase de viabilidade e racionalidade
do gasto. Este eixo € vital, pois a falha no planejamento é uma das principais causas
de insucesso em obras (TCU, 2025).

2. Acompanhamento e Execugédo (Dados Dindmicos): Direcionado aos documentos de
fiscalizacdo (Diario de Obras, medicOes), essenciais para 0 monitoramento e
controle da execucdo e a mitigacao de falhas e atrasos (Ferreira; Lima, 2022).

3. Usabilidade e Processabilidade do Dado: Este eixo mensurou a dimensdo da
acessibilidade e usabilidade da informacdo (Araujo, 2020), avaliando o formato de
publicacdo (aberto vs. PDF/Imagem) e como ele afeta a eficacia e a eficiéncia do
trabalho do auditor, conforme preconizam os Planos de Dados Abertos (CGU,
2024).

4. Entrega e Racionalidade da Divulgacdo: Por fim, investigou a seletividade da
transparéncia, abordando a publicacdo de documentos finais (As-Built) e a
motivagdo do gestor em priorizar o dado financeiro (accountability fiscal) em
detrimento do dado técnico (accountability de desempenho) (Transparéncia
Internacional, 2025).

Para consulta integral, o roteiro completo da entrevista encontra-se detalhado no
Apéndice B desta dissertacdo. O tratamento dos dados coletados foi realizado através da
Analise de Contetdo na modalidade categorial tematica, cujos resultados estdo discutidos
no Capitulo 4.3.

Por fim, sobreveio a etapa 5, em que os resultados dos dados coletados e das

informacdes obtidas nos questionarios foram integrados e analisados. A validacdo dos
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resultados foi garantida por meio da Triangulacdo de Dados, onde foram combinadas
maltiplas fontes e métodos para investigar um mesmo fendmeno, que se deu pela
convergéncia dos resultados obtidos da comparacdo dos quatro indices de transparéncia
sobre 0 escopo de obras da prefeitura de Manaus; da percepc¢éo dos auditores (questionario
e entrevistas semiestruturadas); e da pontuacdo dos quatro estudos de caso em relagéo ao
GIA (Denzin; Lincoln, 2018). Os resultados do Indice de Transparéncia no GIA de cada
obra foram confrontados com as percepcdes dos auditores e com a comparacao dos indices.
A analise combinada de dados quantitativos (obtidos da matriz adaptada) e qualitativos
(provenientes dos questionario e das entrevistas) fortaleceu as conclusdes deste trabalho,
permitindo que a pesquisa oferecesse uma compreensdo detalhada dos desafios e
oportunidades para aprimorar a transparéncia na gestdo publica (Transparéncia
Internacional - Brasil, 2023). Este processo permitiu ultrapassar os nimeros, identificando
0s obstaculos a transparéncia que podem estar relacionados a questdes gerenciais,
tecnoldgicas ou culturais (Silva, 2022).

4. RESULTADOS

A Secdo 4 apresenta os resultados empiricos que validam o padrdo de
transparéncia seletiva na gestdo de obras publicas em Manaus, um achado que diferencia a
conformidade formal da efetividade no controle social. Inicialmente, o Panorama da
Governanca e Transparéncia (Secdo 4.1) estabelece o diagndstico ao contrastar 0s critérios
de quatro metodologias nacionais (ATRICON, CGU, Transparéncia Internacional - Brasil,
e FGV), revelando um cenério de aderéncia limitada e lacunas de divulgacao recorrentes
(ATRICON, 2025; FGV, 2024; Transparéncia Internacional - Brasil, 2025). Em seguida, a
Analise do Questionario dos Auditores (Secdo 4.2) quantifica a percepcdo dos especialistas
sobre a utilidade dos dados, demonstrando um "gap" critico entre a alta essencialidade dos
documentos técnicos e sua baixa disponibilidade nos portais (Batista et al., 2020; Rocha et
al., 2023). Essa lacuna reforca a tese de que a mera infraestrutura digital de transparéncia é
insuficiente para um escrutinio efetivo (Michener, 2019). O estudo aprofunda esse
diagndstico com a Validacdo da Hipotese de Transparéncia Formal e Seletiva por meio de
entrevistas (Segdo 4.3), onde os auditores confirmam a omissdo sisteméatica de dados

dindmicos, como Diarios de Obras e Planilhas Orcamentarias, o que impede a
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responsabilizacdo efetiva (Pereira; Oliveira, 2023). A Andlise dos Resultados sobre as 4
Obras (Secédo 4.4), utilizando a metodologia do Guia de Infraestrutura Aberta
(Transparéncia Internacional - Brasil, 2025), fornece evidéncias empiricas desse padrdo,
revelando pontuacdo zero nas fases cruciais de Planejamento e Entrega dos projetos
(Carvalho; Melo, 2022). Por fim, o ciclo de anélise culmina na Triangulacdo de Dados
(Secdo 4.5), que integra os resultados das avaliagOes quantitativas, qualitativas e dos
estudos de caso para confirmar a conclusdo central de que a opacidade € estratégica e

concentrada nas etapas mais vulneraveis do ciclo de vida da obra (Michener, 2023).

41 O PANORAMA DA GOVERNANCA E TRANSPARENCIA EM OBRAS
PUBLICAS NO CONTEXTO BRASILEIRO

Nesta secdo hd um panorama das principais metodologias de avaliacdo de
transparéncia em obras publicas no contexto brasileiro e de Manaus, destacando as
diferentes perspectivas que cada uma oferece. Ao analisar os critérios de instituicdes como
ATRICON, CGU, Transparéncia Internacional - Brasil e FGV, é possivel compreender
como cada framework se concentra em aspectos distintos, desde a verificacdo detalhada de
conformidade até a analise da usabilidade e utilidade da informacdo. Tais metodologias
atribuem pesos e critérios distintos, revelando diferentes dimensdes da transparéncia em
um ente publico (FGV, 2024; Transparéncia Internacional - Brasil, 2025). Essa analise
permite identificar pontos de convergéncia e de divergéncia entre os achados, bem como as

lacunas que cada metodologia possui, além de permitir um diagnostico multifacetado.

4.1.1 Andlise Critica das Metodologias de Avaliacdo de Transparéncia Ativa

A avaliacdo da transparéncia em obras publicas se fundamenta em um conjunto de
abordagens que refletem diferentes teorias sobre o que constitui a publicidade ideal. Cada
ferramenta de avaliacdo possui uma ldgica subjacente que define quais aspectos da
transparéncia sdo mais valorizados e como a conformidade é mensurada (Transparéncia
Internacional - Brasil, 2025; FGV, 2024). Em Manaus, foram utilizados quatro principais
indices de transparéncia publica em relacdo as obras publicas.

O Programa Nacional de Transparéncia Publica (PNTP), liderado pela ATRICON,

utiliza uma abordagem baseada em um checklist detalhado e minucioso para avaliar a
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transparéncia ativa (ATRICON, 2025). Sua metodologia se estrutura em critérios
especificos para diversas areas da gestdo publica, incluindo a secdo dedicada as obras. A
analise do PNTP foca na presenca ou auséncia de dados, como o objeto da obra, a empresa
contratada, o percentual concluido e os precos contratados e pagos. Por sua vez, a
metodologia do Radar atribui pesos a cinco itens de verificagdo para cada critério, como
Disponibilidade, Atualidade e, de forma notavel, Gravacdo de Relatérios em formato
editavel (ATRICON, 2025).

Além disso, o Indice de Transparéncia e Governanca Publica (ITGP) da
Transparéncia Internacional - Brasil busca uma anélise mais ampla, integrando indicadores
de governanca e integridade que extrapolam a conformidade com a LAI (Transparéncia
Internacional - Brasil, 2025). A dimensdo de "Obras Publicas” do ITGP abrange diversos
critérios, avaliando desde a execucdo orcamentaria e fisica até a publicacdo de estudos de
impacto ambiental, licencas e a realizacdo de audiéncias publicas (Transparéncia
Internacional - Brasil, 2025).

A seu turno, a Escala Brasil Transparente (EBT-360) da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) se distingue por atribuir peso igualitario a transparéncia ativa e passiva, com
50% da nota para cada categoria (CGU, 2021). A abordagem oferece uma visdo holistica
em consonancia com a LAI, uma vez que a capacidade de resposta a pedidos de
informacdo, o cumprimento de prazos e a protecdo da identidade do requerente séo tdo
relevantes quanto a divulgacdo proativa (CGU, 2021). A metodologia avalia a
transparéncia de obras em critérios transversais, como Licitaces, Contratos e Obras
Publicas, valorizando a divulgacdo de dados basicos e a capacidade de gerar relatérios em
formato aberto (CGU, 2021).

Por fim, a metodologia da Metodologia de Transparéncia Ativa do PTP da
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) é a mais sofisticada, baseando-se nos 8 principios
originais de dados abertos (Completo, Primario, Oportuno, Acessivel, Processavel por
Maquina, Nao discriminatorio, Nao proprietario e Livre de licenca (OPEN GOV DATA,
2012) e no artigo 8 da LAI para avaliar a qualidade e utilidade da informacdo, em vez de
um checklist de requisitos especificos para obras (FGV, 2024; OGP, 2024). O foco
principal recai sobre a Completude, Processabilidade, Tempestividade e Acessibilidade dos
dados. A Processabilidade, que exige dados em formato editavel e ndo proprietario, tem
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um peso significativo e é considerada um dos pilares da metodologia (FGV, 2024). A

metodologia possui critérios que avaliam licitacBes, contratos, despesas e receitas,

convénios . A analise de obras é feita de forma indireta, por meio da avaliacdo despesas

dados de despesas e licitagdes subjacentes (FGV, 2024).

4.1.2 Diagndstico da Transparéncia em Obras em Manaus: Andlise

Consolidada

A avaliagédo da transparéncia em Manaus, conduzida por diferentes metodologias,

revela um cenério de conformidade limitada e lacunas de divulgacéo que se manifestam de

forma recorrente. A andlise consolidada dos resultados, apresentada nas tabelas a seguir,

permite uma visao mais aprofundada das deficiéncias e dos pontos de divergéncia entre 0s

frameworks de avaliagéo.

Quadro 1 - Comparativo das Metodologias de Avaliacdo de Transparéncia em Obras

Publicas

Metodologia

Foco Metodoldgico
Principal

Critérios Especificos para
Obras

Requisitos de Dados
Abertos/Usabilidade

ATRICON
(Radar de
Transparéncia
Publica) -
PNTP

Checklist detalhado
de itens de
transparéncia ativa.

10.1: Relagdo de Obras
(Dados gerais). 10.2: Precos
Contratados.10.3: Precos
Pagos (Medic¢6es). 10.4: Obras
Paralisadas (Motivo e tempo
de paralisagéo)

Disponibilidade,
Atualidade, Série
Historica, Gravagdo
de Relatdrios, Filtro
de Pesquisa.

ITGP
(Transparéncia
Internacional)

Andlise de
governanca e
integridade, além
de transparéncia.

OBR.01 (Financeiro):
Execucéo
(empenho/pagamento),
medicdes (pagas/a medir) e
relatérios de medicao.
OBR.02 (Fisico): Localizagdo,
fotos, % execucdo, prazos,
atrasos/paralisacGes e contatos

OBR.03 (Planejamento):
Plano de Contratagdes Anual

Pontuacéo parcial
(gradual). Valoriza
plataformas de obras
georreferenciadas,
dados em formato
aberto e a publicacéo
ativa de documentos
técnicos (projetos e
licencas) e ndo apenas
tabelas financeiras.
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(PCA) centralizado .
OBR.04 (Fiscalizacdo):
Identificacdo dos fiscais do
contrato (nome/CPF) .
OBR.05 (Impacto): Estudos de
Impacto (EIA/RIMA ou EIV)

OBR.06 (Licenciamento):
Licencas ambientais emitidas
(integra e status) .
OBR.07 (Participacgéo):
Audiéncias publicas sobre
editais de licitacdo

EBT-360 Abordagem Critério 14 (Obras Formatos abertos para
(CGU) holistica com peso Publicas):Dados essenciais relatérios, consulta
igual para para acompanhamento: por favorecido,
transparéncia ativa Obijeto e Valor total. existéncia de e-SIC.
e passiva. Empresa contratada
(CNPJ/Razéo Social).
Datas de inicio e término
(previsto/real).
Valor pago e Percentual de
execucéo.
Situacdo atual da obra.
PTP (FGV) Avaliacdo por Pode-se avaliar as obras de Baseado nos 8

principios de
Governo Aberto
(Completude,
Processabilidade,
Tempestividade e
Acessibilidade
como foco) e Art. 8
da LA

forma indireta: dados de
Licitagdes, Contratos,
Despesas e Receitas
subjacentes

principios originais de
dados abertos
(Completo, Primério,
Oportuno, Acessivel,
Processavel por
Maquina, N&do
discriminatério, Nao
proprietario e Livre
de licenca). A
Processabilidade
(formato editavel e
nao proprietario) é um
pilar com peso
significativo. Prioriza-
se formatos CSV,
XLS, etc

Fonte: Autoria Propria (2025).
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Quadro 2 - Avaliacao da Transparéncia em Obras Publicas de Manaus: Consolidagédo dos

Resultados
iealalsla Critérios Resultado Critérios Critérios N&o Observagoes/
g Avaliados Manaus Atendidos Atendidos Justificativas

ATRICON (Radar de Transparéncia Publica) - PNTP

Disponibilidade,

N&o indicava o

10.1 Obras: data de inicio, Atualidade, |
etapas, percentual x Gravagdo de perc:entua
concluido, status e NHD AlISTelE i Relatérios e conclm_dg nema

previsdo de concluséo? Filtros de preV|sao~de

: concluséo.

Pesquisa

10.2 Quantitativos e os Dlsponl_bllldade, ) N&o é possivel

R . Atende Atualidade e Gravagéo de exportar a

precgos unitarios e totais . . . . ~

Parcialmente Filtros de Relatorios informagéo em

contratados? . -

Pesquisa formato editavel.

Disponibilidade,

Né&o divulga os

_ Atualidade, quantitativos
HELS QU x Gravacdo de executados e 0s
executados e 0s pregos Nao Atende - Relatérios e Drecos
i ?
Petie i Filtros de efetivamente
Pesquisa praticados.
10.4 Relagdo das obras
mgg(fg'sj‘::: Cgr?st:\rl‘glo o Disponibilidade, Tt S
inexecij %0 ttgm orériap do Atende Atualidade e Gravacdo de paralisado e
; ¢ P Parcialmente Filtros de Relatorios documento de
objeto do contrato e a data Pesquisa lisaci
prevista para o reinicio da g paralisagao.
sua execuc¢do?
ITGP
OBROL. (i) execucéo
orcamentaria (valores Sem valores A prefeitura nio
empenhados, pagos e empenhados, possui uma
liquidados), (ii) valores 0 i pagos, Igtaforma Ue
pagos em cada medicéo e liquidados e a?en da ato dgs os
valores que ainda seréo relatorios de requisitos
medidos, e (iii) relatorio medicéo d '
de medicéo?
OBRO2. (i) localizacao da Localizacio e Atrasos, % de Possui apenas
obra, (ii) imagens, (iii) 0.5 ¢ execucéo, dias localizacdo e

nome dos representantes e

imagens

de vigéncia

imagens.




71

formas de contato, (iv)
data de inicio e fim da
obra, (V) etapas atrasadas,
tempo de atraso e eventual
indicacdo de paralizacdo
da obra, (vi) percentual de
execucdo de cada etapa, e
(vii) contagem de dias da
vigéncia do contrato.

OBRO3. Publica o Plano
de Contratacdes Anual de

toglqs 0s Orgéos Publicagio Né&o publica o
municipais de forma ) Plano de
. P 0 centralizada do ~
centralizada, incluindo os Plano Contratacdes
0rgdos responsaveis por Anual.
contratagdes de obras
publicas?
OBRO4. Informag0es — . pr efeitura
L. Publicagéo divulga
sobre os fiscais dos . .
. T incompleta de parcialmente as
contratos, incluindo: (i) . ~
BN e 0.5 nome e informacdes
nome e (ii) namero do . g
. . registro/CPF sobre os fiscais
registro funcional e/ou o
dos fiscais dos contratos de
CPF? o
obras publicas.
OBRO5. Publica os
estudos e respectivos
relatorios que descrevem
0s impactos esperados N&o publica os
pelas obras publicas N estudos e
Publicagdo de -
contratadas pelo ente relatorios que
. estudos e
avaliado como o Estudo 0 relatérios como descrevem 0s
de Impacto Ambiental EIA e RIMA impactos
(E1A) e Relatdrio de esperados pelas
Impacto Ambiental obras.
(RIMA) e/ou o Estudo de
Impacto de Vizinhanca
(EIV)?
OBRO6. Publica
informacdes sobre as
licencas ambientais Publicacéo N&o publica as
emitidas pelo municipio, 0 incompleta informacdes
incluindo: (i) integra da sobre licencas sobre licencas
licenca emitida, (ii) ambientais ambientais.

namero da licenga, (iii)
nome do 6rgédo
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licenciador, (iv) atividade
licenciada, (V) tipo da
licenca, (vi) data de
emissao, (vii) validade e
(viii) status (vigente,
renovada, encerrada)?

OBRO7. Audiéncias ou
consultas publicas para
discussado de edital de

Publicacdo de

N&o publica as

licitacdo de contratacéo de mfsoorlr)nrzgges mf:gg;zg:es
obras publicas municipais, NS o
incluindo: (i) 0 - reall.zﬂaga_m de real.lAza(;_ao de
chamamentb (ii) audiéncias e audiéncias ou
I baée para consultas consultas
discussio do edital e (ii) aislfes publicas.
colaboragdes recebidas?
EBT-360
Critério 14 Dados para
acompanhamento: Objeto, Atende
VP CUEICER Todos os integralmente
contratada, data de 0.25 - = graim
inl'cio/término, valor I'eqUISltOS (0N I‘eC!UISltOS
pago/percentual de avaliados.
execucdo, situacao atual
PTP (FGV)

Avaliag&o indireta por
meio dos critérios de
despesas e licitacOes e
contratos

Indiretamente

Disponibilidade
e Completude
dos dados de

despesas e
licitacOes

relacionados a

obras

Processabilidade
dos dados

A metodologia
PTP ndo possui
um critério
direto para obras,
mas avalia a
qualidade dos
dados de
despesas e
contratos com
base nos
principios de
Completude,
Processabilidade,
Tempestividade
e Acessibilidade.
A falta de dados
em formato
aberto e editavel
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compromete a
pontuacdo em
Processabilidade,
um principio
central da
metodologia.

Fonte: Autoria Propria (2025).

Quadro 3 - Andlise de Convergéncia e Divergéncia dos Critérios de Obras em Manaus

Critério de Transparéncia
(Generalizado)

Metodologias que o Avaliam

Status de Atendimento
em Manaus

Critérios Atendidos
(Similares)

Divulgacdo de dados béasicos de contratos de
obras.

Atendido
(Parcialmente)

Critérios Atendidos
(Divergentes)

Divulgacéo de plataforma de obras com
execucdo orcamentéaria (valores empenhados,
liquidados e pagos).

Divergente

Critérios Nao Atendidos
(Similares)

Divulgacéo do progresso fisico das obras
(percentual concluido, previsao de concluséo).

Nao Atendido

Critérios Ndo Atendidos
(Unicos ou Especificos)

Divulgacéo de informacdes sobre obras
paralisadas.

Nédo Atendido

Critérios Ndo Atendidos
(Unicos ou Especificos)

Publicacdo de estudos ambientais (EIA/RIMA) e
licengas ambientais para obras.

Nédo Atendido

Fonte: Autoria Propria (2025).

A andlise critica dos critérios de transparéncia em obras publicas no municipio de

Manaus revela um padrdo de divulgacdo que se classifica como transparéncia seletiva,

onde a conformidade legal € priorizada em detrimento da substancia do dado (Pereira;

Oliveira, 2023). Essa avaliacdo multifacetada, realizada a partir da triangulacdo de

metodologias como o Radar da Transparéncia (ATRICON), a Escala Brasil Transparente

(EBT) e o indice de Transparéncia e Governanca Publica (ITGP), estabeleceu a base para

uma discussdo aprofundada das convergéncias e divergéncias nos mecanismos de

accountability municipal. O foco desta analise recai sobre a utilidade e a processabilidade

das informac0es, que séo indispensaveis para o controle social efetivo (Michener, 2019).
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O primeiro ponto de analise refere-se a Divulgacdo de dados bésicos de contratos
de obras, um critério classificado como Atendido (Parcialmente) pela gestdo municipal.
Metodologias convergentes reforcam essa constatacdo: o Radar da Transparéncia, por meio
do critério 10.2 (Quantitativos e Precos Contratados), aponta o status "Atende” para a
Disponibilidade, enquanto o ITGP (OBRO2, com 0,5) e a EBT (com 0,25) indicam a
presenca de informacdes fundamentais sobre o ato de contratagdo. O atendimento parcial
deste critério sugere que a administracdo cumpre o requisito elementar da transparéncia
fiscal, garantindo a publicidade do compromisso financeiro e dos detalhes contratuais
basicos, um padrdo de accountability exigido minimamente pela legislacdo (Pinho;
Sacramento, 2020; Batista et al., 2020).

Em contraste, o critério de Divulgacdo de plataforma de obras com execucao
orcamentaria (valores empenhados, liquidados e pagos) apresentou um status Divergente,
indicando uma falha critica na processabilidade da informacdo. Embora o ITGP OBRO1
atribua a pontuacdo 1, sugerindo que os valores de execucdo orcamentaria estdo
formalmente presentes, o Radar 10.2 impde um "N&o Atende" para o requisito de
"Gravacao de Relatérios” em formatos abertos. Essa dicotomia é crucial, pois, como a
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) adverte, a falta de formatos ndo proprietarios (como CSV
ou XML) para dados de execucdo anula a utilidade da informacéo, pois impede a analise
em larga escala e o cruzamento de dados, confirmando que a informacéo esta disponivel,
mas ndo no formato ideal para o controle (FGV, 2024; Salm et al., 2024).

A discrepancia de pontuacdo na avaliacdo da EBT-360 é um ponto de atencdo.
Conforme o Quadro 2, a cidade "cumpre todos os requisitos" do Critério 14, que verifica a
transparéncia ativa da informacéo da obra (Objeto, valor total, empresa contratada, data de
inicio/término, valor pago/percentual de execucdo, situacdo atual).

Todavia, essa conformidade diverge com a situacao fatica da obra. O Radar 10.1
(que indica "Nao Atende") € a evidéncia mais clara dessa divergéncia, e o baixo score de
0,5 no ITGP OBRO02 (que mede o percentual concluido e a previsdo de conclusdo) a
reforca.

Isso sugere que a simples conformidade com a existéncia da informagdo (transparéncia
ativa, pontuada pela EBT-360) ndo garante a realidade fatica da obra. O EBT-360 pode ter

apenas verificado a existéncia desses dados, sem verificar a qualidade do dado, sua
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tempestividade ou a sua integracdo com a transparéncia passiva. Essa contradicdo
demonstra que a avaliagdo da transparéncia é um processo complexo e ndo linear, onde o
atendimento formal a um critério ndo se traduz, necessariamente, em uma nota de
exceléncia (CGU, 2021; Michener, 2015).

Ademais, a divulgacdo de informac@es sobre obras paralisadas também é avaliada
como N&o Atendido, constituindo uma lacuna especifica em informacgdes de alto risco. O
Radar da Transparéncia (critério 10.4) é a unica metodologia que imp8e uma exigéncia
explicita e obrigatoria para a divulgacdo detalhada do motivo, responsavel e previsao de
reinicio de obras paralisadas. O ndo atendimento a este critério, apesar de o ITGP OBR02
abordar o tema parcialmente (com pontuacgéo 0,5), sinaliza a omissdo de dados granulares
essenciais para a fiscalizacdo de crises e desperdicio de recursos publicos, uma questdo de
alta relevancia no contexto nacional (Santos; Valetim, 2023; TCU, 2025).

Por fim, a Publicacdo de estudos ambientais (EIA/RIMA) e licengas ambientais
para obras revela a limitacdo do escopo da transparéncia municipal, sendo classificada
como Ndo Atendido. O ITGP, por meio dos indicadores OBR05 e OBRO06, é a Unica
metodologia a incluir formalmente a dimensdo ambiental e de impacto social, resultando
em pontuacdo zero para Manaus. Este achado demonstra que a visdo de transparéncia da
administracdo publica local é restrita aos aspectos financeiros e contratuais, falhando em
incorporar as praticas de Governanca Aberta e Sustentabilidade. Tal omissdo impede o
escrutinio pablico ex ante sobre os impactos ambientais e sociais, uma falha critica em
metrépoles amazodnicas (Pache-Duran; Nevado-Gil, 2019; Transparéncia Internacional,
WWE-Brasil, 2021).

4.1.3 ITGP: métricas de Manaus com outras capitais
Vale destacar, também, que o Indice de Transparéncia e Governanca Publica
(ITGP), desenvolvido pela Transparéncia Internacional - Brasil, apresenta-se como
indicador definitivo para a avaliacdo da transparéncia em obras publicas nesta pesquisa. A
escolha fundamenta-se na especificidade granular de sua metodologia, a qual isola a
dimensdo de infraestrutura em sete indicadores criticos (OBR0O1 a OBR0O7). Dentre outras
métricas que tendem a validar a "transparéncia nominal” baseada na mera existéncia de

portais, o ITGP avalia a "transparéncia efetiva™ ao exigir a publicidade de dados dindmicos
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e complexos, tais como a execucdo orcamentaria detalhada por medicdo, estudos de
impacto ambiental e a realizagdo de audiéncias publicas especificas para 0s
empreendimentos. Essa abordagem permite diagnosticar com precisdo a qualidade da
informacdo ofertada, distinguindo entre a conformidade burocratica e a verdadeira
accountability.

A aplicagdo da métrica do ITGP revela que o desempenho de Manaus é critico
quando contrastado com referéncias nacionais, expondo um descompasso entre a
capacidade econdmica da capital e suas praticas de governanga. Com uma pontuacéo de
apenas 13,64 na dimensdo de Obras Publicas, Manaus ocupa uma posi¢do distante do
benchmark nacional, Vitéria (ES), que alcangou a nota 95,45. Este abismo de mais de 80
pontos sinaliza que a opacidade na capital amazonense ndo deriva de barreiras tecnologicas
insuperaveis, visto que uma gestdo municipal de exceléncia é factivel no cenério brasileiro.
Além disso, ao comparar Manaus com outras metrépoles de grande porte e complexidade,
como Sdo Paulo (59,09) e Belo Horizonte (50,00), observa-se que o elevado PIB de
Manaus néo se traduziu em mecanismos eficientes de controle social sobre a infraestrutura
(IBGE, 2023; Transparéncia Internacional - Brasil, 2024).

No contexto regional, a analise via ITGP desconstrdi a hipétese de que desafios
logisticos ou regionais justificariam o baixo desempenho. Manaus € superada
significativamente por capitais da Regido Norte com orcamentos e estruturas
administrativas menores. Palmas (TO) lidera a regido com 36,36 pontos, seguida por Porto
Velho (RO) e Rio Branco (AC), ambas com 31,82. O fato de Porto Velho apresentar um
indice de transparéncia em obras mais de duas vezes superior ao de Manaus evidencia que
a restricdo de dados na metrépole amazonense pode ser interpretada como uma lacuna de
gestdo estratégica, e ndo como uma imposicao das condi¢des regionais.

A analise comparativa dos dados do ITGP de 2024, detalhada a seguir, ilustra a
posicdo relativa de Manaus frente a capitais selecionadas por critérios de lideranca
regional, porte econdmico e referéncia nacional (Transparéncia Internacional - Brasil,
2024):

e Vitoria (ES) — Benchmark Nacional: A capital capixaba atingiu a pontuagdo de

95,45 na dimensdo de obras publicas, estabelecendo-se como a referéncia de
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exceléncia no pais. A diferenca positiva de mais de 80 pontos em relagcdo a Manaus
demonstra a viabilidade de uma politica de dados abertos plena .

e Sdao Paulo (SP) e Belo Horizonte (MG) — Pares Econémicos: As metropoles do
Sudeste, que compartilham com Manaus a caracteristica de gerir grandes
orcamentos e complexidade urbana, obtiveram pontuacbes de 59,09 e 50,00,
respectivamente. O desempenho superior destas capitais indica que o porte da
cidade ndo € um impeditivo para a transparéncia.

e Palmas (TO) — Lideranca Regional: Com uma pontuacdo de 36,36, Palmas lidera o
ranking na Regido Norte, apresentando um desempenho mais de duas vezes
superior ao de Manaus, refutando o determinismo regional como causa da
opacidade.

e Porto Velho (RO) — Comparativo Regional: A capital de Rondodnia registrou 31,82
pontos, superando Manaus em aproximadamente 18 pontos. Este dado reforca que
capitais com menor capacidade orcamentaria na mesma regido geografica
conseguem oferecer maior transparéncia em infraestrutura.

e Manaus (AM) — Objeto de Estudo: Com 13,64 pontos, a capital amazonense figura
na parte inferior do ranking, caracterizando um cenario de baixo desempenho que

corrobora a hipotese de transparéncia seletiva.

4.2 RESULTADO DA APLICAC}AO DO QUESTIONARIO AOS AUDITORES

Este segmento se concentra na exposicdo e andlise critica dos resultados de um
questionario digital aplicado a auditores. A construcdo do instrumento de pesquisa
fundamentou-se nos critérios de transparéncia definidos pela Resolugdo n° 27/2012 do
TCE-AM, bem como nas diretrizes do Guia de Transparéncia Ativa: Obras de
Infraestrutura da Transparéncia Internacional - Brasil (2023).

A metodologia empregada, em conjunto com a Escala Likert adaptada, permitiu a
mensuracdo quantitativa de percepc6es qualitativas dos entrevistados, oferecendo uma base
empirica solida para a compreensdo das praticas de transparéncia em obras publicas na
cidade de Manaus. O foco da analise proposta neste item consiste em avaliar a percepcao

dos auditores sobre a relevancia (essencialidade) e a acessibilidade (disponibilidade) de
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documentos técnicos, combinando com uma avaliacdo geral da Transparéncia em obras

publicas.

4.2.1 Respostas das questdes da Secédo 1 - Avaliacdo Geral da Transparéncia

Na secdo geral do questionario buscou-se analisar a percepg¢do de auditores acerca
de quatro pilares cruciais para a otimizacdo da transparéncia, sao eles: a tempestividade na
atualizacdo de documentos, a disponibilidade de canais de interacdo para o controle social,
a periodicidade de midias visuais e a necessidade de um portal de obras integrado. As
perguntas e as respectivas respostas sdo apresentadas, seguidas por uma anélise.

A consolidagdo das respostas pode ser previamente verificados no Gréfico 1, a
sequir:

Gréafico 1 - Secdo Geral Consolidada - Perguntas e Respostas

1. Tempestividade dos Documentos

27 (96.4%)

Vocé considera importante que os documentos da obra Tempestividade dos Documento ' 1(3.6%)
sejam atualizados periodicamente, com indicagao da ultima
alteragao? (Escala de 1a 5, sendo 1"nada de acordo" e 5

“totalmente de acordo")

23 (821%)
2. Canal para Denuncias 2. Canal para Dendncias [[LE
Os portais de transparéncia publica devem disponibilizar 2(7.1%)
um canal (chat ou formulario) para denuncias especificas
sobre obras publicas. (Escala de 1a 5, sendo 1"nada de 23 (821%)

acordo” e 5 "totalmente de acordo")

3. Periodicidade de Midia

Se uma obra dura em média 6 meses, qual a periodicidade
ideal para publicacao de fotos e de videos que demonstrem
a evolugao da obra? (Opgoes: Até 15 dias, Até 30 dias, Até
3 meses)

4. Portal Integrado

Em uma escala de 0 até 5, qual o nivel de necessidade da
existéncia de um portal de transparéncia com todas as
informagodes de cada obra?

Fonte: Autoria Propria (2025).

3. Periodicidade de Midia E
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4. Portal Integrado . 1(3.6%)
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I Resposta de Maior Prioridade (Ex: Nota 5, "Até 30 dias”)

I Resposta de Segunda Prioridade (Ex: Nota 4, "Até

4.2.1.1Tempestividade na Atualizagdo de Documentos
Pergunta do Questionario: "Vocé considera importante que os documentos da obra

sejam atualizados periodicamente, com indicacdo da Gltima alteragdo? (Em qual grau vocé
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estd de acordo com as seguintes afirmacdes, sendo 1 'nada de acordo' e 5 'totalmente de
acordo")?"

A publicacdo de documentos sem a devida atualizacdo pode torna-los ineficazes,
uma vez que dados defasados podem encobrir problemas na execucdo da obra, como
atrasos, aditivos contratuais sem justificativa ou divergéncias entre o planejamento e o que
foi de fato construido.

Dito isto, os resultados da pesquisa demonstram um consenso entre os auditores.
Dos 28 respondentes, 27 (96,4%) atribuiram a nota méxima (5) a importancia da
atualizagdo periodica dos documentos de obras, com a devida indicacdo da Ultima
alteracdo. Apenas 1 (3,6%) respondente marcou 4 (Concordo parcialmente). Tal percepg¢ao
unanime por parte dos especialistas sublinha que a auséncia de informacdes tempestivas
sobre a execucdo de obras publicas em Manaus constitui um impedimento significativo a
fiscalizacdo. Este achado se alinha com a literatura que distingue entre transparéncia
nominal e substantiva (Creswell; Creswell, 2021), evidenciando que a disponibilizagéo de
informacBes sem a devida periodicidade compromete tanto a utilidade quanto a

confiabilidade dos portais como ferramentas de controle.

4.2.1.2. Necessidade de Canais de Interacdo para Obras Publicas

Pergunta do Questionario: "Os portais de transparéncia publica deveriam
disponibilizar um canal (chat ou formulario) para denincias e davidas especificas sobre
obras publicas. (Em qual grau vocé esta de acordo com as seguintes afirmacées, sendo 1
'nada de acordo’ e 5 'totalmente de acordo’)?"

Apesar de ser incomum no ambito nacional chats exclusivos de denuncia de obra,
inclusive em Manaus, a cidade tem outros meios que possibilitem em tese a obtencdo de
dados sobre obras: Ouvidoria (Fala.BR), Fale Conosco/Contato e Sistema Eletrdnico do
Servigo de Informagdes ao Cidadéo (e-SIC).

Nesse sentido, a pesquisa avaliou a percep¢éo dos auditores sobre a importancia de
portais de transparéncia oferecerem canais de interagdo, como chats ou formularios para
dendncias e duvidas especificas, revelou um apoio expressivo. Vinte e trés dos 28
participantes (82,1%) atribuiram a nota maxima (5), indicando que esta caracteristica é

vista como essencial para aprimorar a transparéncia e a fiscalizacdo de obras. As demais
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respostas se dividiram entre a nota 4 (10,7% dos respondentes) e a nota 3 (7,1% dos
respondentes), sem que houvesse qualquer discordancia. Este alto grau de consenso reforga
a premissa de que a transparéncia efetiva deve transcender a divulgacdo passiva de dados,
evoluindo para um mecanismo de didlogo que capacite o cidad&@o no pleno exercicio de seu

papel fiscalizador.

4.2.1.3. Periodicidade Ideal para a Publicacdo de Midias Visuais

Pergunta do Questionario: "Se uma obra dura em média 6 meses, qual a
periodicidade ideal para publicacdo de fotos e de videos que demonstrem a evolucdo da
obra? (Opcdes de resposta: Até 10 dias, Até 30 dias (Mensal), Até 3 meses (Trimestral),
Outro)"

O estudo buscou mensurar a periodicidade ideal para a publicacdo de material
visual, considerando uma obra com duracdo média de seis meses. Os resultados indicam
uma preferéncia evidente por atualizages frequentes. Dos 28 participantes, 22 (78,6%)
consideraram que a periodicidade ideal é "Até 30 dias (Mensal)", enguanto trés (10,7%)
apontaram uma frequéncia de "Até 10 dias" e outros trés (10,7%) optaram por "Até 3
meses (Trimestral)". A preferéncia pela publicacdo mensal corrobora a necessidade de um
acompanhamento continuo e tempestivo, alinhando-se com as praticas de gestdo e
fiscalizacdo de obras. Esta periodicidade permite uma verificacdo mais agil do avanco do
projeto e a deteccdo precoce de possiveis problemas, como atrasos ou interrupcoes,
demonstrando que a transparéncia visual € um elemento-chave na percepcdo de

governanca em obras publicas.

4.2.1.4. Necessidade de um Portal de Obras Integrado
Pergunta do Questionario: "Em uma escala de 0 até 5, qual o nivel de necessidade
da existéncia de um portal da transparéncia ou portal de sistema de gestdo de obras com
todas as informacgdes de cada obra? (Sendo 0 'nenhuma necessidade’ e 5 'necessidade
méaxima’)"
A pesquisa sobre a percepgéo dos auditores acerca da necessidade de um portal ou
sistema de gestdo que concentre todas as informacgdes de uma obra revelou um consenso

quase total. Dos 28 participantes, 25 (89,3%) atribuiram a nota maxima (5), indicando
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"necessidade maxima" de tal portal, enquanto dois (7,1%) marcaram 3 (necessidade
moderada) e um (3,6%) deu nota 4 (alta necessidade). O alto grau de concordancia entre 0s
especialistas, que resultou em uma média de 4,79 para a pergunta, reforca a critica de que a
atual dispersé@o de dados compromete a inferibilidade da informacéo, ou seja, a capacidade
do publico interpretar e tirar conclusdes precisas a partir dos dados disponibilizados. Esta
demanda por um portal integrado é uma resposta direta a ineficacia do modelo de
transparéncia fragmentado, alinhando-se ao conceito de Contratacdo Aberta (Open
Contracting) e ao Padrdo de Dados de Contratacdo Aberta (OCDS), que preconizam a
publicacdo de dados em formatos estruturados e em uma Unica plataforma (Open
Contracting Partnership, 2023).

4.2.1.5. Consolidacdo da Secdo Geral

As respostas da Secdo Geral do Questionario ressaltam a urgéncia em
implementar aprimoramentos significativos nos mecanismos de transparéncia em obras
publicas. A percepcdo dos auditores converge para a necessidade de informacdes
tempestivas e atualizadas, a criacdo de canais de comunicacdo bidirecionais, a publicacdo
frequente de midias visuais e a consolidagdo de todos os dados em um portal integrado. A
adogdo dessas medidas ndo sé possibilita a mitigacdo da lacuna entre a transparéncia
nominal e a efetiva, mas também capacitaria a sociedade para um exercicio mais robusto e
tecnoldgico do controle social, fundamental para a governanca e a integridade na gestédo

publica.

4.2.2 Segdo 2 - Essencialidade de Documentos para o Controle Social -

Resumo dos Resultados do Questionario sobre Essencialidade
A transparéncia, para ser considerada substantiva e Gtil ao controle social, deve
ultrapassar a mera divulgacao de dados financeiros, abrangendo informac@es técnicas e de
planejamento que sdo fundamentais para a compreensdo da obra desde sua concepgao
(Rocha et al., 2023). A publicidade de documentos como estudos preliminares, projetos
basicos e orcamentos € essencial para permitir o exame sobre a pertinéncia e a viabilidade

do projeto (Transparéncia Internacional - Brasil, 2022). Tais informac6es séo a base para a
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fiscalizagdo preventiva, permitindo a analise da conformidade e da economicidade antes
mesmo da fase de execucao.

A pesquisa buscou avaliar a percepc¢édo dos auditores sobre a essencialidade desses
documentos na sua rotina de fiscalizagdo, atribuindo como essenciais 0s documentos que
foram avaliados com as notas 4 (Muito Essencial) e 5 (Mais Essencial) na Escala Likert.
Os resultados, detalhados na Tabela 4, revelam que a maioria dos auditores considera o
conjunto de documentos de planejamento como altamente essenciais.

Nas respostas, as Planilhas Orcamentarias, que detalham os custos da obra, foram
consideradas essenciais por 25 dos 28 participantes (89,29%), o que sublinha o seu papel
central na andlise de precos e na prevencdo de sobrepreco (Batista; Rocha, 2024). De
forma similar, o Projeto Basico, ou anteprojeto e/ou Termo de Referéncia foi classificado
como essencial por 24 auditores (85,71%), indicando que a falta de acesso a esses
documentos compromete a capacidade de fiscalizar a fundamentacdo técnica e legal do
projeto. Os Estudos técnicos preliminares (técnica, ambiental, econdmica e outros), que
justificam a necessidade e a viabilidade do empreendimento, foram considerados
essenciais por 21 participantes (75,00%), o que demonstra a importancia da fase de pré-

projeto para o controle.
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Tabela 4 - Documentos essenciais em ordem decrescente

31 - Menos Essencial @2 - Baixa Essencialidade O3 - Essencial Moderado @4 - Muito Essencial @5 - Mais Essencial

Documentos Essenciais

Planilhas Orgamentarias [ 11
Boletins de Medicdo Mensais
Projeto Basico, ou anteprojeto e/ou Termo de Referéncia [ 2 ]
Fotos ou videos atualizados com datas [T

Relatdrios de Fiscalizagdo e Acompanhamento

Projeto Executivo [ 3 ]
Composigdo de Precos Unitarios I S
Memorial de Calculo [ 2 ]
Informacé&o sobre paralisacGes (motivo e duragéo) D11
Desenhos Técnicos [ 2 ]
Contratos [ 3 1
Termos Aditivos do Contrato e suas justificativas [ 2 ]
Notas Fiscais e comprovantes de pagamento [ 3 1]
Diario de Obras ( [ 4 ]
Estudos técnicos preliminares (técnica, ambiental, econémica e outros) [ 3 ]
Memoriais Descritivos [ 2 1
"As-Built" - O que foi construido Y S
Cronograma Fisico-Financeiro Y S
Termo de Recebimento Provisério e Definitivo [ 4 ]
Justificativa da obra e indicagdo da solugéo escolhida I -
Edital de Licitagdo e Anexos [ 2 1

Licenciamento ambiental (se necessario)

Atas de Julgamentos, Adjudicagdo e Recursos interpostos I T

M~

30

Fonte: Autoria Prépria (2025).

A alta valoragdo desses documentos de planejamento e execucgdo reflete a
experiéncia pratica dos auditores, que entendem a fragilidade de uma fiscalizacdo reativa.
A lacuna entre a essencialidade e a disponibilidade, apontada em pesquisas sobre o tema
(Batista et al., 2020), & um obstaculo real ao aprimoramento da transparéncia. A percepcao
dos auditores corrobora a tese de que a transparéncia efetiva exige um fluxo continuo de
informagdes que permita 0 acompanhamento da obra de forma dindmica, e ndo apenas
estatica, conforme preconiza o conceito de Open Contracting (Open Contracting
Partnership, 2023).
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4.2.3 Secdo 3 - Percepcdo sobre as Auditorias em Obras da Prefeitura de
Manaus: Percepgéo sobre a Disponibilidade e Completude dos Documentos (n
= 25)

De inicio, vale destacar que dos 28 auditores participantes, 25 (89%) informaram
que ja realizaram auditoria em alguma obra publica da Prefeitura de Manaus, ou seja, uma
pergunta qualificadora. Desta forma 25 auditores foi a populacdo para esta pergunta de
disponibilidade e completude documental, as outras perguntas anteriores seguiu-se a
populacéo de 28 auditores.

A transparéncia efetiva ndo se limita & percepcdo de que determinados
documentos sdo essenciais para a fiscalizacdo; ela se materializa na pratica, por meio da
disponibilidade e completude dessas informacdes nos portais publicos (Rocha et al., 2023).
A lacuna entre o que é percebido como importante para o controle e o que é de fato
disponibilizado nos canais oficiais € um indicativo critico da qualidade da governanca e da
maturidade do sistema de prestacdo de contas (Batista et al., 2020).

A pesquisa analisou a percep¢do dos auditores sobre a facilidade de acesso e o
nivel de completude de 23 documentos técnicos, com base em suas experiéncias de
auditoria. Os resultados, compilados na Tabela 5, indicam uma grande heterogeneidade na
pratica da transparéncia. Os documentos mais disponiveis, classificados como -
Completamente disponivel, foram os Contratos e as Notas Fiscais e comprovantes de
pagamento, com 10 votos cada. Essa alta disponibilidade sugere um cumprimento formal
das obrigacOes da Lei de Acesso a Informacédo (LAI), que prioriza a publicidade de dados
financeiros e contratuais. No entanto, a auséncia de documentos técnicos e de
planejamento essenciais para uma fiscalizacdo aprofundada foi frequentemente reportada.
Documentos como os Estudos técnicos preliminares e 0 “As-Built” foram classificados

como - N&o localizado ou inexistente (valor 1) por 10 e 16 auditores, respectivamente.
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Tabela 5 - Percepcéo sobre a Disponibilidade e Completude dos Documentos

m 1 - N&o localizado ou inexistente m 2 - Genérico ou insuficiente 03 - Parcialmente apresentado @4 - Quase completo @5 - Completamente disponivel

Documentos Disponiveis
Contratos ( I -
Notas Fiscais e comprovantes de pagamento [ 3 1
Termo de Recebimento Provisério e Definitivo ( [ 5
Edital de Licitagdo e Anexos [ 5 ]
Boletins de Medigdo Mensais [ 6 ]
Planilhas Orcamentarias ( Y
Composigdo de Pregos Unitarios ( [ 4 ]

Atas de Julgamentos, Adjudicagdo e Recursos interpostos 7 | N - T N ; S |

Diario de Obras ( I
Termos Aditivos do Contrato e suas justificativas 7 | § ) I S
S

Cronograma Fisico-Financeiro ( [ 4

Memoriais Descritivos [ 4 ]

Licenciamento ambiental (se necessario) 7 a4 717 3 1
Memorial de Célculo [ 3 1]

Desenhos Técnicos 8

e ) O |

Relatérios de Fiscalizag&o e Acompanhamento 7 | I I o HE ) N B |
[ 3 1

| I - S — I

Projeto Executivo

Projeto Basico, ou anteprojeto e/ou Temrmo de Referéncia 10

Informagdo sobre paralisagdes (motivo e duragdo) [ & ]
Estudos técnicos preliminares (técnica, ambiental, econémica e outros) Y S b
Fotos ou videos atualizados com datas 7 | A—

Justificativa da obra e indicagdo da solugdo escolhida [ 3 1 b

"As-Built" - O que foi construido [ 2 1 )

30

Fonte: Autoria Prdpria (2025).

4.2.4 Anélise dos Percentuais de Essencialidade dos Documentos Técnicos

A avaliacdo da percep¢do dos auditores sobre a essencialidade dos documentos
técnicos é um passo fundamental para compreender quais informagdes sdo mais
valorizadas para a fiscalizacdo de obras publicas. A transparéncia, nesse sentido, é efetiva
apenas quando fornece dados que sdo Uteis para o controle externo e o escrutinio publico
(Batista et al., 2020).

A pesquisa buscou quantificar a percepcdo dos auditores, categorizando como
essenciais os documentos que receberam as notas 4 (Muito Essencial) e 5 (Mais Essencial)

na Escala Likert. Conforme o Gréafico 2, a média geral de essencialidade para os 23
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documentos avaliados foi de aproximadamente 79%, com um desvio padréo de 9,7 pontos
percentuais. Essa baixa disperséo, corroborada pela visualizagdo no Gréfico 3, indica que o
grupo de especialistas compartilha um entendimento comum sobre o que é crucial para
uma fiscalizacéo rigorosa.

A percepcdo dos auditores destaca a importancia de documentos que permitem o
acompanhamento detalhado da execugdo da obra. O maior nivel de essencialidade foi
atribuido aos Boletins de Medicdo Mensais e aos Relatérios de Fiscalizacdo e
Acompanhamento, ambos com 92,86%. Esse resultado sublinha a necessidade de um fluxo
continuo de informagdes que valide o avango fisico e financeiro do projeto. Da mesma
forma, as Planilhas Orcamentéarias, as Fotos ou videos atualizados com datas e as
Informacdes sobre paralisagdes (motivo e duracdo) foram consideradas essenciais por
89,29% dos participantes.

Por outro lado, documentos como as Atas de Julgamentos, Adjudicacdo e
Recursos interpostos e o Licenciamento ambiental apresentaram percentuais inferiores a
70%, embora ainda sejam percebidos como relevantes. Essa distin¢do sugere que, para 0S
auditores de obras, a essencialidade de um documento estad diretamente ligada a sua
utilidade para o acompanhamento e a verificagdo técnica da execucdo. A alta valoracdo de
documentos de execucdo e controle, como os Boletins e os Relatorios, demonstra a
demanda por um modelo de transparéncia que ultrapasse a divulgacéo formal, focando na

utilidade dos dados para o controle publico.
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Gréfico 2 - Percentual de Essencialidade dos Documentos Técnicos

Relatérios de Fiscalizagao e Acompanhamento
Boletins de Medicao Mensais

Planilhas Orcamentarias

Informagé&o sobre paralisagdes (motivo e duragdo)
Fotos ou videos atualizados com datas

Termos Aditivos do Contrato e suas justificativas
Projeto Béasico, ou anteprojeto efou Termo de Referéncia
Memorial de Calculo

Desenhos Técnicos

Memoriais Descritivos

Contratos

Projeto Executivo

Cronograma Fisico-Financeiro

Composicao de Pregos Unitarios

Notas Fiscais e comprovantes de pagamento

Estudos técnicos preliminares (técnica, ambiental, econémica e outros)

Edital de Licitacdo e Anexos

"As-Built" - O que foi construide

Termo de Recebimento Provisério e Definitive
Justificativa da obra e indicacao da solucao escolhida
Diério de Obras

Licenciamento ambiental (se necessério)

Atas de Julgamentos, Adjudicacao e Recursos interpostos

Fonte: Autoria Prépria (2025).
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Gréfico 3 - Percentual de Essencialidade dos Documentos Técnicos (com Média e
Desvio Padréo)

. - —=- Média 79.04%
Boletins de Medico Men | i 1 oo (as 75%)

Relatérios de Fiscalizacdo & Acompanhanm

Planilhas Orgamenta ..

Fotos ou videos atualizados comn datas

Informacaoe sohre paralisagbes (motivo e duracag)
Memorial de Calculo

Desenhos Tecnicos

Termos Aditivos do Contrato e suas justificativas
Projeto Basico, ou anteprojeto efou Termao de Referencia
Memoriais Descritivos

Contratos

Composigdo de Pregos Unitarios

Projeto Executivo

Cronagrama Fisico-Fnanceiro

Motas Fiscals e comprovantes de pagamento

Estudos técnicos preliminares (bécnica, ambiental, econdmica & autros)
Edital de Licitacho & Anexos

“As-Built” - O que foi construido

Didrio de Obras

Termo de Recebimento Provisdrio e Definitivo
Justificativa da obra e indicagdo da solugdo escolhida
Licenciamente amblental {5e necessario)

Atas de Julgamentos, Adjudicacio e Recursos interpostos

Media - DF (69.33%]

] 50
% Essencial

Fonte: Autoria Propria (2025).

4.2.5 Andlise da Disponibilidade dos Documentos Técnicos

A transparéncia em obras publicas € efetiva somente quando os documentos
essenciais para a fiscalizacdo estdo prontamente disponiveis e completos nos canais de
acesso. A simples divulgagdo de informagdes que atendem a requisitos minimos, sem
considerar a utilidade para o controle, pode resultar em uma forma de opacidade
estratégica (Michener, 2023).

A analise da disponibilidade dos 23 documentos técnicos questionados, com base
na percepcdo dos auditores, aponta para um cenario de grandes desafios quanto a
facilidade de acesso, conforme demonstrado no Gréfico 5 e compilados no Gréfico 4, a
seguir. A média geral de disponibilidade foi de apenas 44%, com um desvio padrdo de 20,7
pontos percentuais, indicando uma alta heterogeneidade na divulgacdo dos documentos.
Documentos de natureza financeira e contratual, como Contratos e Notas Fiscais e
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comprovantes de pagamento, apresentaram o0s maiores indices de disponibilidade, com
72% de concordancia na categoria Disponivel. A alta taxa de disponibilizacdo desses
documentos sugere que a gestdo publica prioriza informagfes que atendem aos requisitos
formais da Lei de Acesso a Informacdo (LAI), mas que sdo insuficientes para uma
fiscalizacdo técnica aprofundada (Rocha et al., 2023).

Em contraste, informacdes de planejamento e execucdo, que sdo fundamentais
para 0 acompanhamento técnico da obra, demonstram um cenario de baixa disponibilidade.
De acordo com o demonstrado nos dados, os Estudos técnicos preliminares e 0 documento
“As-Built”, por exemplo, foram classificados como "N&o localizado ou inexistente" por 10
e 16 auditores, respectivamente, resultando em um percentual de disponibilidade de apenas
12% e 8%. Outros documentos técnicos essenciais, como 0 Projeto Executivo e o
Memorial Descritivo, também apresentaram baixos indices de disponibilidade, com

percentuais de apenas 24% e 48%.
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Grafico 4 - Percentual de Disponibilidade dos Documentos Técnicos, percepcao dos
auditores

Notas Fiscais e comprovantes de pagamento
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Fonte: Autoria Prépria (2025).
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Graéfico 5 - Percentual de Disponibilidade dos Documentos Técnicos (com Média e Desvio
Padrao)
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4.2.6 Analise Comparativa — Essencialidade x Disponibilidade

A anélise conjunta da percepcdo de essencialidade dos documentos com sua
efetiva disponibilidade nos portais publicos é o ponto crucial desta pesquisa, pois revela a
distancia entre o que se espera de uma gestdo transparente e o que de fato é praticado. A
lacuna entre esses dois elementos, denominada como “gap”, evidencia as falhas sistémicas
qgue comprometem a eficacia do controle social.

O Gréfico 6 sistematiza visualmente essa assimetria. A interpretacdo dos dados
deve considerar a magnitude do afastamento entre as variaveis: quanto maior a amplitude
entre o indice de essencialidade (demanda de controle) e o indice de disponibilidade (oferta
informacional), maior é a severidade da opacidade técnica naquele quesito especifico.

A andlise dos dados revela uma discrepancia substancial. Documentos

classificados como imperativos para a fiscalizacdo, a exemplo das Informacbes sobre
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paralisagdes (motivo e duracdo) — com 89,29% de essencialidade —, apresentam uma
disponibilidade residual de apenas 12%, configurando um gap expressivo de 77,29 pontos
percentuais. De modo analogo, os Relatorios de Fiscalizacdo e Acompanhamento (92,86%
de essencialidade) registram apenas 48% de disponibilidade, resultando em um gap de
44,86 pontos percentuais. Tal lacuna constitui um achado critico da pesquisa, sugerindo
que a administracdo publica de Manaus nédo prioriza a publicidade de informacdes de alto
valor estratégico para o controle social e a auditoria de obras.

Em contraste, documentos de menor essencialidade, como Notas Fiscais e
comprovantes de pagamento (75% de essencialidade), ttém uma alta disponibilidade (72%),
com um “gap” de apenas 3 pontos percentuais. Esse padrio seletivo de divulgagdo
demonstra uma “transparéncia de fachada”, onde o cumprimento de requisitos formais se
sobrepde a necessidade de fornecer dados Uteis para uma auditoria aprofundada e um
controle social efetivo.

Essa lacuna entre a importancia percebida dos documentos (Gréfico 6) e a sua
efetiva disponibilidade reflete um “gap” na transparéncia, onde a divulgacdo de dados ndo
atende ao propdsito de capacitar os 6rgdos de controle externo e a sociedade para uma
fiscalizacdo efetiva (Batista et al., 2020). Ademais, essa discrepancia (Gréafico 6) entre a
alta essencialidade e a baixa disponibilidade de documentos técnicos cria uma forma de
opacidade estratégica, onde a administracdo publica cumpre a formalidade da lei, mas ndo
fornece as informacgdes necessarias para uma fiscalizacdo substancial. A auséncia de
documentos como o Diario de Obras ou o "As-Built" inviabiliza a verificacdo da
conformidade da obra entregue com o projeto original, o que é um fator critico para a
eficacia do controle e para a luta contra a ma-gestdo (Transparéncia Internacional - Brasil,
2022). O cenario observado em Manaus demonstra que, apesar dos avan¢os na legislacgéo,
a transparéncia em obras publicas ainda se configura como um processo de méo Unica, que

negligencia a demanda por dados que fundamentam uma anélise técnica e aprofundada.
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Grafico 6 - Comparacdo entre Essencialidade e Disponibilidade dos Documentos Técnicos
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Fonte: Autoria Prépria (2025).

4.2.7 Anélise de Correlacéo entre Essencialidade e Disponibilidade
Para investigar se a percepcdo dos auditores sobre a essencialidade dos
documentos técnicos se alinha com a sua efetiva disponibilidade nos portais publicos, foi
realizada uma andlise de correlacdo. O objetivo foi verificar se ha uma associacao
estatisticamente significativa entre a importancia que os especialistas atribuem a um

documento e a frequéncia com que esse mesmo documento é encontrado.
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Os resultados da anélise de correlagdo, no entanto, indicam uma desconexao entre
0 que é valorizado e o que é praticado. O coeficiente de correlacdo de Pearson de 0,16 e o
coeficiente de Spearman de 0,14, ambos com p-valor superior a 0,05, demonstram que a
correlacdo entre a essencialidade e a disponibilidade dos documentos € positiva, mas
estatisticamente fraca e sem significancia. Esse resultado corrobora a existéncia de um
hiato critico, onde a prética de transparéncia nédo reflete as necessidades dos auditores de
obras, reforcando a tese de que a transparéncia em Manaus € mais nominal do que
substantiva (Batista; Rocha; Santos, 2020).

4.3 RESULTADO DAS ENTREVISTAS: VALIDAC}AO DA HIPOTESE DE
TRANSPARENCIA FORMAL E SELETIVA

O presente topico tem por objetivo apresentar os resultantes da Analise de
Contetido Qualitativo realizada sobre as entrevistas com cinco Auditores de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM). A alta e consistente
convergéncia dos depoimentos valida a hipotese central desta pesquisa: a transparéncia das
obras publicas municipais em Manaus € formal e seletiva, ineficaz para o controle
substantivo e social.

A andlise das cinco entrevistas (Tabela 6) demonstrou uma convergéncia
extremamente alta entre os auditores, fornecendo um embasamento empirico sélido que
sustenta a hipotese central.

Os resultados empiricos demonstram que a politica de divulgacdo foca no
cumprimento burocrético de requisitos legais minimos, omitindo sistematicamente os
dados essenciais que permitiriam o questionamento da racionalidade do gasto, da qualidade
da execucdo e da responsabilidade por falhas.

Tabela 6 - Achados por fase da obra

Categoria Achado Consolidado Evidéncias Chave

Achado 1: Opacidade Extrema na Fase de Planejamento (ETP/EVTEA)

Nivel classificado como "zero" ou

Nivel de "praticamente nada". O ETP/EVTEA
Transparéncia é tratado como um documento
interno e pro forma.

"Eu acho que quase nada de
transparéncia™ (A5); "Geralmente
€ uma peca pro forms"” (Al).




Impacto no
Controle

Omissao ou baixa qualidade do
estudo inicial (sondagem, trafego)
levam a problemas estruturais e de

custo que soO sdo detectados na

execucdo avancada ou apos a
concluséo.
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5/5 Auditores citaram casos onde
a auséncia de sondagem gerou
aditivos de custo (ex: fundacéo)
ou onde falhas de planejamento
(Viaduto do Manda, anexo sem
energia) inviabilizaram a obra.

Achado 2: Omissao Estrutural de Dados D

indmicos (Execucéo)

Acesso ao Diario
de Obras

O Diério de Obras (DO) ndo é
publicado nos portais e é de dificil
acesso, sendo considerado "de posse
da construtora”.

"Eu ndo me lembro de ter acesso a
explique [o DO]" (Al); "O Diério
de obra é de posse da construtora”
(A4); "NOs ndo temos acesso aos
diarios de obra no portal” (A3).

Impacto na
Responsabilidade

A auséncia do registro (DO e
medicdes tempestivas) impede a
atribuicéo de responsabilidade por
atrasos, facilitando pedidos de
aditivos de prazo e valor sem
justificativa.

5/5 Auditores correlacionaram a
falta de registro com a dificuldade
de aplicar multas e a facilidade em

conceder aditivos, gerando uma

imunidade a sancéo.

AcC

hado 3: Barreira Técnica a Usabilidade (Processabilidade)

Formato Adotado

Uso majoritario de PDF ou Imagem
para dados técnicos (planilhas,
orcamentos), em detrimento do

formato aberto (Excel/CSV), que é o

exigido pela lei.

"Varios documentos ali sdo
gerados no formato dificil quase
nados escaneado” (A1); "E um
grau muito baixo que os dados sao
disponibilizados de maneira
processada” (A2).

O formato inadequado € uma barreira
técnica que onera o auditor, forcando

"Acredito que nos atrasa em torno
de 30, 40% do tempo" (A3); "Eu

Prejuizo a x n&o vou ficar digitando servico
. retrabalho de conversdo (usando S 2.
Auditoria e por servico" (Al); "O trabalho [de
IA/OCR) e limitando a escala e a i atival fi .
rofundidade da analise analise qu_ant.ltgt!va] Ica muito
P ' mais dificil" (A2).
Achado 4: Racionalidade da Omissdo (Seletividade e Burocracia)
A divulgacéo prioriza documentos "Prioriza-se o0 cumprimento
. financeiros (Contratos/Notas Fiscais)|  burocratico da lei" (A2); "O
Seletividade . oA \ A
Racional para cumprir a exigéncia legal pessoal entende que iss0 néo €
minima (Lei 4.320/64), em uma questdo contabil [dado
detrimento da substancia técnica. técnico]" (A3).
O documento formal (Termo de
Recebimento) é publicado, mas o As-| ,, . .
. ! As-Built ele era nunca vi, nunca
« Built (registro de como a obra . " .
Documentagéo . N 2 vi em lugar nenhum” (A4);
i realmente foi construida) é " .
Final Essencial para a fase de uso e

"dificilmente visto" e ndo é pratica
comum, prejudicando a manutengéo

futura.

manutencdo™ (A5).

Fonte: Autoria Prépri

a (2025).
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4.3.1 Discusséo dos Resultados

No Achado 1 (Opacidade do Planejamento) demonstra que a fase inicial de
concepcao e planejamento é o ponto de maior vulnerabilidade do controle. A classificacao
da transparéncia como "nivel zero" (A4, A5) e a caracterizacdo do ETP como “peca pro
formato" (A1) demonstram que o cumprimento da formalidade burocrética precede a
substancia técnica (Gomide et al., 2021).

A omissdo do estudo de viabilidade impede que o controle questione a
racionalidade da decisao inicial, sendo um fator que contribui para a "miopia alocativa” e a
ma gestdo dos recursos (Rodrigues; Almeida; Fossati, 2024). Esta falha € a base da mé
alocacdo de recursos:

"Geralmente € um € uma peca pro forms que ndo tem realmente a natureza técnica
do que é um estudo preliminar.” (A1)

Agora no Achado 2 (Omissdo de Dados Dindmicos), como o Diéario de Obras (DO),
revela uma falha sistémica na cadeia de accountability horizontal. A ndo publicacdo do DO
e dos Boletins de Medicdo € um mecanismo eficaz para evitar a responsabilizacdo por
desvios e atrasos (Ferreira; Lima, 2022).

A auséncia do registro continuo impede o controle de mérito e facilita a concessdo
de aditivos:

"A auséncia desse registro € o fato principal de um amuto [multa] muito por tras...
ela vai pedir os aditivos de prazo que ela quiser.” (A4)

A falha na divulgacdo do DO também compromete o Controle Social, pois frustra
as expectativas de engajamento civico em governanca digital (Souza, 2024).

O Achado 3 (Barreira Técnica a Usabilidade) demonstra uma clara violacdo do
principio da Transparéncia Utilizavel, crucial para a efetividade da fiscalizacdo (Pereira;
Oliveira, 2023). O uso predominante de PDF e Imagem para dados técnicos cria uma
barreira que anula a utilidade da informacgéo (Silva, 2024).

O oOnus deste formato é transferido diretamente para o 6rgdo de controle,
configurando um "custo da fiscalizacdo™ (Santos; Costa, 2023):

"Eu acredito que nos atrasa em torno de 30, 40% do tempo... Porque a gente acaba

tendo que perdendo tempo as vezes tentando converter.” (A3)
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A limitacdo técnica compromete a escala da auditoria e a sua profundidade,
impedindo a aplicacdo de técnicas analiticas avangadas e forgando o auditor a restringir o
escopo:

"Eu ndo vou ficar digitando servigo por servico nome por nome... Se eu ja tivesse
uma planilha realmente no formato digital [aberto] era muito mais fécil pra mim fazer essa
minha memoria de célculo.” (Al).

Por ultimo, o Achado 4 (Racionalidade da Omisséo) revela que a transparéncia é
guiada por uma cultura burocréatica legalista que prioriza a conformidade financeira em
detrimento da substancia técnica (Mendes, 2023).

A divulgacdo prioriza documentos que cumprem a exigéncia objetiva da Lei n°
4.320/64, ignorando o dado de engenharia:

"O que de acordo com a letra é o suficiente pra comprovar liquidacdo e
pagamento... [Documentos técnicos] ndo vemos pelo fato de o pessoal entender que isso
ndo é uma questdo contébil." (A3)

Esta omissao € percebida como um ato deliberado para evitar o escrutinio:

"Eu tenho uma inclinacdo a pensar que realmente é proposital pra justamente
dificultar ao maximo a auditoria." (Al)

Finalmente, a omissdo do As-Built corrobora a desvalorizacdo do ativo publico,
confirmando que o foco estd no gasto legal e ndo na qualidade e durabilidade do bem
entregue (Vieira, 2021).

A convergéncia dos cinco Auditores do TCE/AM atesta que a transparéncia
seletiva é uma pratica institucionalizada que neutraliza o controle substantivo e a

accountability na gestdo das obras publicas.

4.4 ANALISE DE RESULTADOS DAS 4 OBRAS

Esta secdo dedica-se a andlise detalhada dos resultados obtidos por meio da
aplicacdo da metodologia do Guia de Infraestrutura Aberta - um guia para a sociedade civil
(Transparéncia Internacional, 2025). A avaliacdo, que abrange quatro projetos de
mobilidade urbana em Manaus (Complexo Viario Rei Pelé, Viaduto Marcio Souza,
Terminal T6 e Complexo Viario Prefeito José Fernandes — foi realizada em sete dos 9

modulos da metodologia) estabelece um panorama da transparéncia na gestdo publica,
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identificando padrdes de divulgacdo, lacunas sistémicas e suas implicagdes para o controle
social e a integridade. A abordagem comparativa dos dados visa aprofundar a compreensao
sobre as dinamicas de governanca em um contexto de engenharia civil e administracao
publica.

A Tabela 10 no APENDICE C apresenta os resultados detalhados da avaliagio
para cada um dos indicadores, permitindo uma visualizacdo completa e consolidada das

pontuacdes obtidas por cada obra.
Os resultados consolidados, que resumem o percentual de cada mddulo, séo

apresentados no Grafico 7.

Grafico 7 - Desempenho de Transparéncia por Médulo (%)
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Nota: Elaboracdo propria com base na aplicacdo da metodologia do Guia de Transparéncia Ativa -
Obras de Infraestrutura (Transparéncia Internacional, 2025) sobre dados obtidos dos portais de transparéncia
e gestdo de obras da Prefeitura de Manaus, Anexo E..

De inicio, pela percentagem do Grafico 7 e conforme a classificagdo baixa,

regular e alta do GIA (Tabela 7), com exce¢cdo do M1 que avalia o portal geral


https://drive.google.com/drive/folders/12njgZ75D1uyCJA7350qLcWdNv0q9MW1c?usp=sharing
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(classificado como alto) e do M7 da obra do Complexo Prefeito José Fernandes (classificado
como regular, pois havia algumas imagens dessa obra) todos os demais foram classificados como
transparéncia baixa.

Além disso, segundo a Tabela 10 e o Gréfico 7, o desempenho notavelmente alto
no Mddulo 1 (Diretrizes para publicacdo das informacgdes) com pontuagdo de 83,33%,
aponta para um investimento significativo em infraestrutura digital na transparéncia. A
avaliagdo indica que os portais de transparéncia de Manaus séo funcionais, oferecem
mecanismos de busca, acesso gratuito, recursos de acessibilidade e links para canais de
dendncia, como o e-SIC. Com exce¢do do Modulo 1, as pontuacdes dos demais médulos,
que avaliam a transparéncia sobre o planejamento, licitacdo e execucdo das obras, nédo
ultrapassam a marca de 36,11% (maior média ponderada no Modulo 6). Esse valor serve
como um indicativo da auséncia de dados substanciais. Ele demonstra que, embora a
plataforma digital (o0 "contéiner") para a transparéncia esteja bem desenvolvida, ela ndo é
efetivamente utilizada para divulgar o conteudo substancial que permite o controle social
efetivo (Machado, 2024).

Tabela 7 - Classificacdo de acordo com a pontuacéo

TRANSPARENCIA PONTOS

baixa 0-39
regular 40-69
alta 70-100

Fonte: Transparéncia Internacional - Brasil (2023).

As maiores e mais consistentes lacunas de transparéncia foram identificadas nas
fases iniciais e finais dos projetos. O Mdédulo 2 (Fase de Planejamento) e o0 Mddulo 8 (Fase
de Entrega da Obra) obtiveram pontuacdo de 0% em todas as quatro obras avaliadas,
Tabela 10 no APENDICE C. Isso significa que documentos cruciais, como estudos de
viabilidade técnica, econdémica e ambiental (EVTEA), Plano Plurianual (PPA) e relatorios

finais de execucdo do contrato, ndo estdo disponiveis publicamente. A auséncia desses
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dados impede que a sociedade civil avalie a propria justificativa da obra e verifique a sua
conclusdo e conformidade, criando uma “caixa-preta” que impede a fiscalizagdo em
momentos cruciais do projeto (Carvalho; Melo, 2022).

A fase preliminar (Modulo 3) apresenta pontuacdes igualmente baixas (entre
3,33% e 10%), principalmente devido a falta de informacfes sobre o licenciamento
ambiental. O Quadro 4 (item 5) a seguir detalha que documentos como o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e o Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) ndo foram
encontrados em nenhuma das obras.

Nas fases de licitacdo (Modulos 5 e 6), a transparéncia é parcial. Embora atos
formais como editais e a lista de empresas licitantes estejam disponiveis, documentos
como projetos basicos e executivos, pareceres juridicos e propostas detalhadas dos
licitantes estdo ausentes, o que impede a comparacdo de custos e solucdes e fragiliza o
controle social (Nogueira, 2021).

Na sequéncia, a tabela abaixo apresenta a analise detalhada da disponibilidade e
publicidade de 23 documentos, conforme os ditames da Lei de Acesso a Informacédo (LAI).

A avaliacdo foi realizada nos portais de transparéncia da Prefeitura de Manaus (Portal da

Transparéncia e Portal de Gest&o de Obras).

Quadro 4 — Avaliacdo detalhada da fases das obras publicas disponibilidade de 23
documentos técnicos por fase da obra, conforme Resolucdo 27/2012 TCE/AM e GTA

Documento das Complexo Terminal 6 Viaduto do Viario Prefeito Observacdes
Fases de Obras Viério Rei Marcio Souza José Fernandes
Publicas, conforme Pelé
Resolucédo 27/2012
TCE/AM e GTA
FASE 1: Planejamento e Projeto
1. Estudos Técnicos Sim Sim (Relatério | Sim (Relatério Sim (Relatério Dados

Preliminares

UEP 2020)

SEMINF
2023/24)

SEMINF 2022)

dispersos nos
Relatorios de
Gestéo.

2. Justificativa da
obra

Sim (Relatério
SEMINF
2022)

Sim (Relatério
UEP 2020)

Sim (Relatério
SEMINF
2023/24)

Sim (Relatério
SEMINF 2022)

Encontrada nos
relatorios de
gestdo, ndo nos
anexos do
contrato.
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3. Projeto Sim (Relatério | Sim (Relatério | Sim (Relatorio Sim (Relatdrio Disponiveis,
Basico/Anteprojeto SEMINF UEP 2020) SEMINF SEMINF 2022) ressalta-se que
2022) 2023/24) a execucao da
obra do
Complexo Rei
Pelé diverge do
anteprojeto.
4. Desenhos Sim, parcial Parcial Parcial Sim, parcial Disponibilidade
Técnicos (Relatério (Relatério plantas basicas,
SEMINF SEMINF 2022) porém
2022) incompleto.
5.Licenciamento Né&o Né&o Né&o Né&o -
Ambiental
6. Cronograma Sim Parcial Sim Sim Disponivel
Fisico-Financeiro (Relatorio porém sem
UEP) detalhamento
das suas
atualizacGes
7. Planilhas Néo Nao Né&o Né&o -
Orcamentarias
8. Composicéo de Né&o Né&o Né&o Né&o -
Precos Unitérios
9. Memorial de Né&o Né&o Né&o Né&o -
Célculo
10. Memoriais Parcial Parcial Parcial Parcial DescricGes
Descritivos (Relatorio (Relatério sucintas, sem 0
SEMINF) UEP) detalhamento
técnico.
FASE 2: Licitacdo e Contratacdo
11. Edital de Sim Sim Sim Sim Disponivel no
Licitacdo e Anexos Portal da
Transparéncia,
mas néo no
portal de obras.
12. Atas de Sim Sim Sim Sim Encontradas
Julgamento/Recursos nas paginas de
licitacdo dos

respectivos
RDCs.
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13. Contratos Sim (Portal de Sim (Portal de Sim (Portal de Sim (Portal de Disponivel no
Obras) Obras) Obras) Obras) Portal de
Gestéo de
Obras.
14. Termos Aditivos Sim Nao Né&o Sim Disponivel no
Portal de
Gestéo de
Obras.
FASE 3: Execugédo e Acompanhamento
15. Projeto Nao Nao Né&o Néo -
Executivo
16. Relatorios de Né&o Né&o Néo Né&o -
Fiscalizacao
17. Fotos/Videos Né&o Né&o Néo Né&o -
atualizados
18. Informacao sobre Nao Nao N&o Sim, no Disponivel
paralisagdes Relatério de apenas para o
Gestdo Complexo
2024 da Viario Prefeito
Secretaria José Fernandes.
Municipal de
Infraestrutura)
19. Boletins de Néo Nao Né&o Néo -

Medicdo Mensais

20. Notas Parcial (Portal Parcial (Portal Parcial (Portal Parcial (Portal Dados de
Fiscais/Pagamentos da da da da empenhos e
Transparéncia) | Transparéncia) | Transparéncia) | Transparéncia) pagamentos,
mas sem a nota
fiscal
correspondente.
21. Diéario de Obras Néo Nao Né&o Né&o -
FASE 4: Concluséo e Entrega
22. Termo de Nao Sim N&o Nao Disponivel
Recebimento apenas para o
Provisorio e Terminal 6.

Definitivo
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23. “As-Built” (O Né&o Né&o Né&o Né&o
que foi construido)

Fonte: Autoria Prépria (2025) sobre dados obtidos dos portais de transparéncia e gestdo de obras da
Prefeitura de Manaus, Anexo E.

A andlise dos dados no Quadro 4 (documentos ausentes ou parciais) corrobora a
tese de que a transparéncia se limita, na maioria das vezes, a atender aos requisitos formais,
negligenciando a divulgagdo de informagdes substantivas que permitam uma fiscalizacéo
robusta por parte da sociedade e dos oOrgdos de controle. Este modelo reativo, em
contraposicdo a uma transparéncia proativa e substancial (Souza, 2023), fragiliza a
governanca publica e aumenta os riscos de desvios e ineficiéncias na gestdo dos recursos.

Por fim, o Quadro 5 e o Quadro 6 representam as datas de inauguracdo das
obras(disponibilizados por jornais locais) e os dados disponibilizados no gestdo de obras.

Ha uma discrepancia entre os dados oficias do gestdo de obras, pois contam que as
obras do Complexo Viario Rei Pelé, Viaduto Marcio Souza (Viaduto Das Torres),
Complexo Viéario Prefeito José Fernandes estdo em andamento ou paralisadas, porém ja
foram inauguradas conforme jornal local. Agora em relagdo a obra do Terminal 6 a obra
foi inaugurada em setembro de 2020 e o contrato foi finalizado s6 em outubro de 2021.

A efetividade do controle externo, da engenharia civil e do controle social
depende diretamente da disponibilidade e da qualidade das informacGes. A auséncia de
dados técnicos e financeiros essenciais, conforme ilustrado nas tabelas, representa um
obstaculo ao exercicio da cidadania e da fiscalizacdo, comprometendo a integridade dos
projetos. A superacdo deste cenario exige uma mudanca de paradigma que capacite 0s
cidaddos a atuarem como fiscalizadores ativos da gestdo publica (Di Marco; Terci, 2022).

Quadro 5 - Obras de Mobilidade Urbana com as datas de inauguracéo

Obra Publica DEIE de~ Fonte de Informagéo
Inauguracao
Complexo 25 jun. PORTAL DO HOLANDA. Viaduto Rei Pelé é
Viario Rei Pelé 2025 inaugurado em Manaus: veja como vai funcionar.
Terminal 6 (T6) 26 dez. G1 AMAZONAS. Terminal 6 comecaré a funcionar
2020 na Zona Norte de Manaus a partir de terca (29).



https://drive.google.com/drive/folders/12njgZ75D1uyCJA7350qLcWdNv0q9MW1c?usp=sharing
https://www.portaldoholanda.com.br/amazonas/viaduto-rei-pele-e-inaugurado-em-manaus-veja-como-vai-funcionar
https://www.portaldoholanda.com.br/amazonas/viaduto-rei-pele-e-inaugurado-em-manaus-veja-como-vai-funcionar
https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2020/12/26/terminal-6-comecara-a-funcionar-na-zona-norte-de-manaus-a-partir-de-terca-29.ghtml
https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2020/12/26/terminal-6-comecara-a-funcionar-na-zona-norte-de-manaus-a-partir-de-terca-29.ghtml
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Viaduto Marcio

JORNAL DO COMERCIO DO AMAZONAS.

José Fernandes

Souza (Viaduto 2 Ol Viaduto na Avenida das Torres é inaugurado em
2024
das Torres) Manaus.
Complexo AGENCIA AMAZONAS. Em inauguracio do
L pIexo 27 dez. Complexo Viario Prefeito José Fernandes, Wilson
Viario Prefeito . = :
2023 Lima renova convénio que garante o passe livre

estudantil.

Fonte: Autoria Propria (2025) a partir de noticias oficiais de sites eletronicos.

Quadro 6 - Dados Contratuais e de Execucdo das Obras

Site de Gestdo de Obras da Prefeitura de Manaus

Viaduto Marcio Complexo Viéario Prefeito José
Complexo Viério . Souza (Viaduto das

Obra Rei Pelé Terminal 6 (T6) Torres) Fernandes
. 81.001.730,81 16.317.671,60 58.545.618,01 49.614.909,35
Contrato

Valor Final 81.001.730,81 16.317.671,60 58.545.618,01 49.614.909,35
Inicio do 02/01/2023 22/06/2020 01/032024 02/01/2023
contrato

TErmino to 16/12/2025 06/10/2021 22/08/2025 26/06/2024
Contrato

Termo . N N x
Aditivo Sim Nao Néao Néao
Status da . .

Obra Andamento Concluida Andamento Paralisada
Status do Em Andamento Concluido Em Andamento Suspenso
Contrato
Realizado 38% 100% 55% 85%

Fisico
Realizado

) ) 20% 100% 55% 41%
Financeiro

Fonte: Autoria Propria (2025).

4.5 TRIANGULACAO DE DADOS: A CONVERGENCIA DAS EVIDENCIAS EM

TRANSPARENCIA DE OBRAS PUBLICAS

A Triangulagdo de Dados constituiu o procedimento metodoldgico final e
essencial para conferir validade robusta e credibilidade as descobertas da pesquisa,



https://jcam.com.br/noticias/viaduto-na-avenida-das-torres-e-inaugurado-em-manaus/
https://jcam.com.br/noticias/viaduto-na-avenida-das-torres-e-inaugurado-em-manaus/
https://jcam.com.br/noticias/viaduto-na-avenida-das-torres-e-inaugurado-em-manaus/
https://www.agenciaamazonas.am.gov.br/noticias/em-inauguracao-do-complexo-viario-prefeito-jose-fernandes-wilson-lima-renova-convenio-que-garante-o-passe-livre-estudantil/
https://www.agenciaamazonas.am.gov.br/noticias/em-inauguracao-do-complexo-viario-prefeito-jose-fernandes-wilson-lima-renova-convenio-que-garante-o-passe-livre-estudantil/
https://www.agenciaamazonas.am.gov.br/noticias/em-inauguracao-do-complexo-viario-prefeito-jose-fernandes-wilson-lima-renova-convenio-que-garante-o-passe-livre-estudantil/
https://www.agenciaamazonas.am.gov.br/noticias/em-inauguracao-do-complexo-viario-prefeito-jose-fernandes-wilson-lima-renova-convenio-que-garante-o-passe-livre-estudantil/
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integrando quatro fontes primérias de evidéncia, cada qual abordando uma dimenséo
distinta da transparéncia, para validar o conceito de "transparéncia seletiva". O processo
integrou: a) a Andlise de Conformidade do municipio perante quatro frameworks nacionais
de avaliacdo (ATRICON, ITGP, EBT-360 e FGV-PTP); b) a Avaliacdo Quantitativa da
percepcdo de 28 Auditores de Controle Externo sobre a essencialidade versus
disponibilidade de 23 documentos técnicos; ¢) as Entrevistas Qualitativas com 5 Auditores
do TCE/AM sobre a usabilidade dos dados; e d) a Analise Empirica de 4 estudos de caso

de obras via metodologia do Guia de Infraestrutura Aberta (GIA).

A convergéncia dessas fontes confirmou que a gestdo publica prioriza a
divulgacdo de informagdes estaticas e de baixo risco, como Contratos e Notas Fiscais (alta
disponibilidade de 72%), em detrimento de dados dindmicos e de alta utilidade para o
escrutinio. Essa seletividade é reforcada pelo alto desempenho do municipio na
infraestrutura digital (83,33% no Modulo 1 do GIA), que contrasta drasticamente com a
penalidade em critérios de conteudo substantivo, caracterizando uma "transparéncia de

fachada", penalizada por metodologias focadas em Processabilidade (FGV-PTP).

A analise aprofundada revelou duas lacunas criticas de transparéncia que
impedem o controle substantivo. Primeiramente, a quantificacdo do desalinhamento entre a
Essencialidade percebida pelos auditores e a pratica de divulgacdo (Disponibilidade)
demonstrou um coeficiente de correlagdo estatisticamente fraco (r=0.16) , confirmando um
gap sistémico. Nesse desvio, documentos cruciais para a responsabilizacdo, como as
"Informacdes sobre paralisacGes™ (89,29% de essencialidade), apresentaram apenas 12%
de disponibilidade efetiva , gerando um gap de 77,29 pontos percentuais.
Secundariamente, a analise dos estudos de caso validou a existéncia de uma "caixa-preta"
informacional, com pontuacdo de 0% de transparéncia nos Mddulos de Planejamento e de
Entrega da Obra. Essa auséncia de publicidade de documentos essenciais como Estudos de
Viabilidade (ETP/EVTEA) e o registro final (As-Built), combinada com o uso
predominante de formatos fechados (PDF) que criam uma barreira a processabilidade dos
dados, constitui uma opacidade estratégica que neutraliza o controle substantivo e impede

a fiscalizacdo da racionalidade do gasto e da conformidade da entrega.
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4.5.1 Rigor Metodoldgico e a Validagdo das Descobertas

A secdo de triangulacdo de dados néo constitui uma mera repeticdo dos resultados,
mas uma etapa critica do processo cientifico que busca validar e aprofundar as descobertas
por meio da convergéncia de diferentes fontes de evidéncia. Em uma dissertacdo de
mestrado, esta abordagem é essencial para aumentar a fiabilidade e o rigor metodoldgico
das descobertas, ao combinar diferentes perspectivas e dados para obter uma compreensao
mais completa e credivel do fendbmeno em estudo (Creswell; Creswell, 2021). A
triangulacdo de dados ndo € apenas uma ferramenta metodoldgica, mas um principio que
garante a robustez das descobertas, especialmente em um estudo que trata de temas
complexos como a transparéncia em obras publicas em um contexto de governanca local.
A presente analise se debruca sobre a interseccdo de trés conjuntos de dados primarios: a)
o diagnostico de conformidade da transparéncia em obras publicas de Manaus, conforme
avaliado por quatro metodologias consagradas (ATRICON, ITGP, EBT-360 e FGV-PTP);
b) a percepcgéo de auditores de controle externo sobre a essencialidade e a disponibilidade
de documentos de obras; e c) a andlise empirica do nivel de transparéncia de quatro
projetos de mobilidade urbana na capital amazonense. O objetivo é demonstrar, de forma
coesa e coerente, como as conclusdes de cada uma dessas fontes se reforgam mutuamente,

conferindo maior robustez e credibilidade aos achados.

Cada fonte de dados apresenta uma perspectiva distinta sobre a transparéncia nas
obras publicas: enquanto as metodologias quantitativas, como o ITGP e a EBT-360,
fornecem uma visdo baseada em critérios predefinidos, as percepc¢des dos auditores trazem
a expertise pratica necessaria para interpretar lacunas na transparéncia. A analise empirica
valida essas descobertas ao examinar como as obras reais se alinham com as expectativas

normativas.

4.5.2 A Transparéncia Seletiva e Formal: Um Padrdo Validado por Multiplas

Fontes
A analise dos resultados revela um padrdo consistente de transparéncia em
Manaus que se manifesta de forma seletiva, priorizando a divulgacdo de informagdes

estaticas e de conformidade em detrimento de dados dindmicos e substanciais para a
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fiscalizacdo. Esta conclusdo € validada de forma tripla, emergindo de cada um dos
conjuntos de dados investigados.

A critica tedrica sobre a “transparéncia de fachada” (Michener, 2019), que
penaliza o ente publico que divulga dados sem a devida utilidade, encontra respaldo na
andlise das metodologias. O Quadro 2 e o Quadro 3 mostram que a comparacdo das
metodologias, a prefeitura de Manaus divulga dados basicos das obras, objeto, preco,
empenhos, pagamentos, porém falha na divulgacdo do acompanhamento/monitoramento da

obra, informacdes sobre aditivos, recebimento da obra e estudos ambientais (EIA/RIMA).

A auséncia também de dados em formato aberto e editavel compromete a
pontuacgéo total, um aspecto que a metodologia do Radar da Transparéncia, da ATRICON,
penaliza explicitamente no seu critério de "Gravacdo de Relatorios”. Da mesma forma, a
abordagem da Fundacdo Getulio Vargas, com seu principio de "Processabilidade"”, valoriza
a qualidade e utilidade do dado, reforcando a critica de que a transparéncia formal ndo é
suficiente (FGV, 2024). A critica de Michener (2019) sobre a “transparéncia de fachada”
encontra evidéncias claras na analise empirica realizada, especialmente nas discrepancias
entre a disponibilizacdo de informacGes formais e a real utilidade para o controle social,

conforme discutido por Rocha et al. (2023).

A transparéncia seletiva ndo sé distorce a percepcao de conformidade legal, mas
limita a capacidade da sociedade de participar ativamente na fiscalizacdo, criando uma

falsa sensacdo de controle sobre as obras publicas, ao priorizar dados de baixo risco.

Outro dado sobre o diagndstico de uma transparéncia seletiva é corroborado pela
percepcdo dos auditores. O Grafico 4 sintetiza a percepcdo dos auditores sobre a
disponibilidade dos documentos, indica que os itens com maior acesso sdo os de carater
financeiro e contratual, como "Contratos" (72%) e "Notas Fiscais e comprovantes de
pagamento” (72%). Esta alta disponibilidade formal esta em sintonia com a visdo de que a
administragdo publica cumpre com a Lei de Acesso a Informagéo, mas de forma limitada e
sem a devida completude. Esta priorizacdo de dados financeiros (exigidos pela Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei n® 4.320/64) em detrimento de informacdes técnicas
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€ uma estratégia que a gestdo publica emprega para criar uma percepc¢do de conformidade
sem expor os detalhes mais criticos para a fiscalizagdo, como a execucéo fisica da obra.

O padrdo de transparéncia seletiva é confirmado de forma empirica pela aplicagédo
da metodologia da Transparéncia Internacional aos quatro projetos de obras de mobilidade
urbana. O Gréfico 7 demonstra que todos os projetos obtiveram uma pontuacéo de 83.33%
no Mddulo 1 (Diretrizes para a Publicacdo), que avalia a infraestrutura digital. Esta
pontuacdo, no entanto, contrasta dramaticamente com 0s baixos scores nos demais
modulos, o que indica que a funcionalidade e usabilidade dos portais de transparéncia nao
sdo traduzidas em contedo substancial. O alto desempenho na avaliagdo da ferramenta,
em contraposicao a baixa pontuacdo nos mddulos de contetdo, sugere que o investimento
ocorre no "marketing da transparéncia”, em vez de uma politica de dados proativa, sendo
que € uma exigéncia da LAI. A infraestrutura esta disponivel, mas € um involucro vazio de

informagdes cruciais.

O Quadro 7 resume as principais evidéncias da triangulacdo, destacando a
convergéncia dos dados obtidos pelas metodologias avaliativas, percepcdes dos auditores e

analise empirica.

Quadro 7 - Sintese da Triangulacdo: Padrdo de Transparéncia Seletiva

Fonte de Dados Evidéncia da Seletividade Referéncia no
Material
Andlise das Quadro 2 e

. O Radar 10.2 (Quantitativos e Precos Contratados)
Metodologias aponta como "Atende” (para Disponibilidade). A | Quadro 3
EBT com 0,25 e o ITGP com 0,5 para OBR02
reforcam que informagdes bésicas estdo presentes.
Porém varios outros critérios como informacdes
sobre obras paralisadas, estudos ambientais e
progresso fisico da obra.

Percepcdo dos | Alta  disponibilidade = de  documentos | Gréfico 4
Auditores financeiros (Contratos e Notas Fiscais) em
contraste com a baixa disponibilidade de
documentos técnicos.
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Anélise dos | Pontuacdo de 83.33% no Modulo 1 | Gréfico7

Projetos (usabilidade e infraestrutura do portal) em
(Transparéncia contraste com o0s baixos scores nos demais
Internacional) modulos de conteudo.

Fonte: Autoria Propria (2025).
453 O "Gap" entre Essencialidade e Disponibilidade: A Realidade da
Opacidade
A discrepancia entre o que os auditores consideram essencial para a fiscalizacéo e
0 que é de fato disponibilizado nos canais oficiais € um dos achados mais significativos da
pesquisa. Esta lacuna, ou "gap", ndo € um problema isolado, mas uma falha sistémica

validada pela triangulacéo de dados.

O Gréfico 6 é a evidéncia-chave para esta conclusdo. A analise comparativa entre
0s percentuais de essencialidade e disponibilidade revela lacunas notaveis. O "As-Built",
por exemplo, considerado essencial por 71.43% dos auditores, tem uma disponibilidade de
apenas 8%, resultando em um "gap" de 63.43 pontos percentuais. Da mesma forma, a
"Informacgdo sobre paralisacdes” (89.29% de essencialidade) tem apenas 12% de
disponibilidade. A falta de correlagcdo estatistica entre essencialidade e disponibilidade,
conforme indicado por um coeficiente de Pearson de r=0.16 , reforca que a pratica de
transparéncia ndo esta alinhada as necessidades do controle externo . A desconexao entre o
que os auditores precisam e 0 que a gestdo publica oferece indica que a politica de
divulgacdo ndo € guiada pela légica da accountability, mas por uma agenda propria que

prioriza dados de baixo risco.

O ‘'gap' identificado reflete ndo apenas uma falha na implementacdo da
transparéncia, mas também uma resisténcia a exposi¢cdo de informacfes que poderiam
permitir um controle social mais eficaz. Tal desconexdo pode ser interpretada como uma
falha estratégica em vez de uma mera deficiéncia operacional. Este 'gap' ndo apenas
dificulta o controle social, mas enfraquece a propria governanca publica, pois limita a
capacidade da sociedade de questionar as decisfes do governo. A falta de transparéncia nos
dados técnicos e de execugdo cria um ambiente onde praticas de méa-gestdo podem

prosperar sem serem desafiadas.
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O Quadro 4, que detalha a disponibilidade de 23 documentos em quatro projetos,
corrobora de forma empirica o "gap" percebido pelos auditores. O documento "Diério de
Obras," considerado essencial por 19 dos 28 auditores , é classificado como "Auséncia
total" nos quatro projetos avaliados. O mesmo padrdo se repete para as "Planilhas
Orcamentérias," que, apesar de serem altamente essenciais (89.29%), ndo foram
encontradas em nenhum dos portais. A auséncia de informagfes técnicas e de execucao,
tanto na percepcao dos auditores quanto na analise empirica, cria uma "caixa-preta” na fase

de execucdo que inviabiliza o controle social e 0 combate a ma-gestéo.

Por fim, a falta de dados dindmicos e de alta utilidade é penalizada pelas
metodologias de forma sistémica. O Quadro 3 mostra que o critério de progresso fisico
(PNTP 10.1) é "Néo Atendido" pelo Radar da Transparéncia. A metodologia da FGV-PTP,
por sua vez, penalizaria a falta de "Gravacdo de Relatorios” em formato aberto, um ponto
que a andlise empirica do Radar da ATRICON identifica como uma falha especifica . A
ITGP também penaliza a auséncia de um acompanhamento detalhado de execucdo
(OBRO1, OBRO02). A convergéncia da penalidade metodolégica com o "gap" de
essencialidade e disponibilidade, e a auséncia empirica de documentos, revela que a lacuna
de transparéncia ndo € um problema isolado de Manaus, mas uma falha que ¢é

universalmente reconhecida e penalizada por frameworks de avaliacdo de alto nivel.

Tabela 8 - Triangulacdo do "Gap": Essencialidade vs. Disponibilidade

Documento % % Gap Evidéncia
Essencialidade Disponibilidade (em Empirica
pp) (Analise de
Projetos)
Informagéo 89.29% 12.00% 77.29 Disponivel
sobre apenas para 0
paralisacdes Complexo

Viario Prefeito
José Fernandes.

"As-Built" 71.43% 8.00% 63.43 Auséncia total
em todos os
projetos.
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Estudos 75.00% 12.00% 63.00 Auséncia total,
técnicos dados dispersos
preliminares nos relatorios
de gestdo.
Diario de | 67.86% 48.00% 19.86 Auséncia total
Obras em todos o0s
projetos.

Fonte: Autoria Propria (2025).

4.5.4 A "Caixa-Preta" do Ciclo de Vida da Obra: Opacidade nas Fases Criticas

O Gréfico 7 evidencia que a pontuacdo de 0% para o Modulo 2 (Fase de
Planejamento) e o Modulo 8 (Fase de Entrega da Obra) em todos os quatro projetos
avaliados demonstra uma auséncia total de publicidade de documentos essenciais nessas
fases. Isso inclui estudos de viabilidade, Planos Plurianuais (PPA) e relatérios finais de
execucdo do contrato. O percentual de 0% nessas fases criticas demonstra que o ente
publico opta por uma "opacidade preventiva." A falta de divulgacdo na fase de
planejamento impede que a sociedade civil questione a propria pertinéncia da obra ou a
solugéo escolhida, enquanto a falta de transparéncia na fase de entrega impossibilita a
verificacdo da conformidade entre o que foi projetado e o que foi entregue. A auséncia de
transparéncia nessas fases impede que a sociedade participe ativamente das decisdes
cruciais sobre as obras, 0 que pode resultar em projetos mal planejados ou mal executados.
A falta de transparéncia também impede o cumprimento da funcdo fiscalizadora da
sociedade e dos orgdos de controle, prejudicando a qualidade da gestéo publica.

A percepcdo dos auditores corrobora o achado empirico. O Grafico 4 mostra que
documentos como "Estudos técnicos preliminares” (12% de disponibilidade) e o "As-Built"
(8% de disponibilidade) estdo entre os menos acessiveis. O Grafico 2 confirma que os
auditores consideram esses documentos altamente essenciais (75% e 71.43%,
respectivamente). A triangulacdo entre o achado empirico (zero de pontuacdo) e a
percepcdo dos auditores (baixa disponibilidade) implica na existéncia da "caixa-preta.” A
experiéncia pratica dos especialistas em controle externo confirma que a opacidade nas
fases de planejamento e entrega ndo é um artefato da metodologia, mas um obstaculo real a

fiscalizacéo.
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O caréter sistémico da opacidade nas fases criticas é reforcado pela analise da
ITGP. A Tabela 10

pontuacdo zero nos critérios que avaliam a publicacdo de estudos de impacto ambiental

no no APENDICE C mostra que os quatro projetos obtiveram

(OBRO05) e audiéncias publicas (OBRO07). Esta falha demonstra uma desconexao entre a
politica de transparéncia de Manaus e uma agenda mais ampla de governanga e
sustentabilidade (Transparéncia internacional - Brasil, 2025). A falha em divulgar
informacBes ambientais e sociais e em responder as demandas dos auditores por canais de
interacdo revela que a "caixa-preta” excede a dimensdo técnica e financeira da obra. Ela
abrange a dimensdo socioambiental e de participacdo social, indicando que a politica de
transparéncia é restrita e ndo alinhada com as melhores préaticas de Governanga Aberta e

integridade publica (Michener, 2019; Rocha et al., 2023).

Tabela 9 - Opacidade nas Fases Criticas: Convergéncia das Evidéncias

Fase do Projeto

Evidéncia da
Auséncia
(Andlise de
Projetos)

Evidéncia da
Opacidade (Percepc¢éo
de Auditores)

Evidéncia da
Penalidade (Analise
de Metodologias)

Planejamento

Pontuacao de
0% no Modulo
2 paraos 4
projetos.

Baixa disponibilidade
de Estudos técnicos
preliminares (12%).

Pontuacédo 0 no
critério OBR05
(Estudos Ambientais)
do ITGP.

Execucéo

Baixa
pontuacao no
Médulo 7
(média de
36.11%).

Baixa disponibilidade
de Diério de Obras
(48%) e Relatorios de
Fiscalizacdo (48%).

Falha nos critérios
PNTP 10.1 e OBR02
da ITGP que avaliam

progresso fisico.

Entrega

Pontuacao de
0% no Médulo
8 para os 4
projetos.

Baixa disponibilidade
de "As-Built" (8%) e
Termo de Recebimento
Provisoério e Definitivo
(64%).

Inclusao de critérios
de relatérios finais de
execucdo e licenca de

operacdo do ITGP.

Fonte: Autoria Prdpria (2025).

4.5.5 Recomendacges para 0 Aprimoramento da Transparéncia
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Com base nas lacunas identificadas pelos resultados, sugere-se uma reestruturacao
das politicas de transparéncia para que a divulgacdo de dados em obras publicas. H& que
abandonar o modelo seletivo e reativo para um modelo proativo e substantivo. E
fundamental que a administracdo publica de Manaus — entre outros municipios brasileiros
— invista na reestruturacdo das plataformas de transparéncia, com foco na melhoria da
usabilidade e no acesso a dados em formatos abertos e pesquisaveis.

A adocdo de tecnologias emergentes, como blockchain, também pode garantir a
integridade e a auditabilidade dos dados publicados. O governo do Brasil, em parceria com
0 projeto Construa Brasil, estd explorando o uso de blockchain para promover maior
transparéncia, eficiéncia e controle, desburocratizar a administragcdo das obras e reduzir
custos. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) também tem analisado a aplicacdo de
blockchain para acelerar a transformacéo digital. Além disso, a aplicacdo da Inteligéncia
Artificial (IA) é uma ferramenta poderosa para aprimorar a fiscalizacdo. Tribunais de
contas, como o TCU, ja utilizam IA para analisar grandes volumes de dados, identificar
padrdes e detectar possiveis fraudes, tornando o trabalho dos auditores mais agil e
preventivo. A implementacdo de mecanismos de controle social mais robustos, como
canais de interacdo e ouvidorias especificas para obras, € crucial para que a sociedade civil
se torne um parceiro ativo na fiscalizagdo. Por fim, a politica de transparéncia deve ser
expandida para além do aspecto financeiro e contratual, implementando legalmente a
exigéncia da OCP no ambito nacional e ndo apernas com forca de recomendacéo, isso
possibilitaria incorporar dados das fases de planejamento e de entrega, como estudos de
impacto ambiental, projetos executivos e relatorios finais de execucdo, preenchendo as

lacunas sistémicas que atualmente impedem uma fiscalizagdo completa e eficaz.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A anélise empreendida sobre a transparéncia publica em obras na cidade de
Manaus validou a hipotese central do estudo, a qual estabeleceu uma distincdo
fundamental entre a transparéncia como obrigacdo legal e sua efetividade como
instrumento de controle social. Os achados empiricos demonstraram que a adesdo do
municipio a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) manifesta-se predominantemente em sua

dimensdo formal, conforme j& foi observado em estudos sobre o contexto brasileiro
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(Zuccolotto; Teixeira, 2019), sem, contudo, conferir capacidade de forma substancial e util
a fiscalizacdo externa. Essa discrepancia reflete a predominéncia de uma transparéncia
nominal — uma divulgacdo de dados gerenciada de modo a ser insuficiente para viabilizar
um controle social robusto e significativo — constituindo, na pratica, uma forma de
opacidade estratégica (Michener, 2013; Fan, 2017; Stohl; Stohl, 2016). Esta subse¢&o
explora essa conclusdo, conectando os resultados empiricos as contribuicbes teoricas e
apontando as implicac6es para a governancga local.

A avaliacdo das plataformas de transparéncia, conforme demonstrado no Grafico
7 (Média por Madulo, %), confirmou que a infraestrutura digital do municipio de Manaus
é tecnicamente funcional, obtendo uma pontuacédo de 83,33% no Mddulo 1 da metodologia
da Transparéncia Internacional, que avalia diretrizes e usabilidade do portal. No entanto, a
analise do conteudo disponivel revelou uma fragilidade sisttmica na divulgacdo
substantiva. A queda abrupta nas pontuacfes dos modulos subsequentes, como
Planejamento e Licitagdo, que ndo atingiram 36,11% (média méxima no Mdodulo 7),
evidencia que a funcionalidade da plataforma ndo corresponde a utilidade da informacao
publicada. Essa dicotomia entre a forma operacional do portal e o conteddo técnico dos
dados € a principal contribuicdo empirica, mostrando que a simples existéncia de um portal
ndo é sindnimo de transparéncia efetiva, corroborando a literatura que diferencia a
publicidade de dados de sua relevancia e utilidade para o reuso e a analise (Honig; Lall;
Parks, 2023).

A percepcdo dos auditores, detalhada no Grafico 6 (Comparacdo entre
Essencialidade e Disponibilidade), corrobora essa fragilidade ao demonstrar que a busca
por informacdes essenciais apresenta-se ineficiente, configurando um desalinhamento entre
a oferta institucional e a demanda do controle. Documentos considerados cruciais para a
fiscalizacdo, como os boletins de medi¢do mensais (com 92,86% de essencialidade) e os
relatdrios de fiscalizacdo (com 92,86% de essencialidade), apresentaram um gap acentuado
de disponibilidade efetiva. Os auditores valorizam informacgdes dinamicas sobre a
execucdo da obra para o exercicio da accountability de desempenho, mas a administracdo
publica prioriza a divulgacao de dados estaticos e formais, um desalinhamento que impede
a efetiva fiscalizacdo e o controle de mérito (Batista; Rocha; Santos, 2020; Pereira;
Oliveira, 2023). Essa divergéncia entre a essencialidade e a disponibilidade reflete uma
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lacuna critica na governanca municipal e aponta para a auséncia de uma cultura de
transparéncia voltada para o usuério da informacéo.

A correlacdo entre a percepcdo dos auditores sobre a essencialidade dos
documentos e a sua disponibilidade nos portais puablicos, conforme mensurado pelo
Gréafico 6, constitui um dos achados mais significativos do estudo. Os coeficientes de
correlagéo de Pearson e Spearman, com valores de 0,16 e 0,14, respectivamente, indicaram
uma correlacdo estatisticamente fraca e sem significancia. Essa auséncia de correlacdo
confirma a hipltese de que a pratica de transparéncia se restringe a uma transparéncia
nominal que ndo reflete as necessidades reais dos fiscalizadores, 0o que aponta para um
déficit estrutural de inferibilidade entre o que é oferecido e o que é requerido para um
controle social robusto (Michener; Bersch, 2013). A analise dos estudos de caso (Quadro
4) reforca esta conclusdo, demonstrando que documentos cruciais para a fiscalizacdo de
custos e o acompanhamento diario, como planilhas orgcamentérias e diarios de obras, ndo
foram localizados em nenhum dos quatro projetos analisados, o que inviabiliza a analise de
sobrepreco e a responsabilizacdo pela execucdo. Este achado valida a percepcdo dos
auditores de que a transparéncia é projetada para dificultar a fiscalizacdo aprofundada
(TCU, 2025).

A opacidade nas fases criticas do ciclo de vida da obra constitui um entrave
fundamental & accountability substantiva. O estudo de caso do Complexo Viario Rei Pelé
revelou que a obra finalizada apresenta diferencas significativas em relacdo as plantas
originais, conforme indicou o Relatério de Gestdo de 2022. Esta discrepancia, somada a
auséncia de informagbes sobre termos aditivos em outros projetos, levanta
questionamentos sobre a transparéncia do processo de execucao e as alteracfes de projeto.
A situacdo do Complexo Viario Prefeito José Fernandes, como detalhado no Quadro 6,
demonstrou uma paralisacdo com 85% de execucdo fisica e apenas 41% de execucdo
financeira, sugerindo um potencial desperdicio de recursos publicos, sem uma justificacdo
clara disponivel (Salm et al., 2024). Esses exemplos ilustram como a falta de transparéncia
em fases estratégicas da obra, como o acompanhamento fisico-financeiro e a publicacdo do
registro final (As-Built), fragiliza a governanca e o controle externo.

A pesquisa contribui para a literatura ao demonstrar que a transparéncia efetiva

ndo se limita a publicacdo de documentos, mas exige uma reorientacdo estratégica que
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priorize a usabilidade e a "Processabilidade™ dos dados. A abordagem da Fundacdo Getulio
Vargas (FGV, 2024), que se alinha integralmente com a agenda de Dados Abertos
preconizada pela CGU (2024), é a que melhor se adapta a este cenario, pois a falta de
formatos abertos, como a postagem de documentos apenas em PDF “imagem”, torna a
informacdo “inservivel" para o controle social tecnoldgico. Tal barreira técnica e
operacional impede a analise de dados em larga escala, aumentando o custo da fiscalizacdo
e limitando a profundidade do escrutinio, o que esvazia o potencial da transparéncia digital
(Salm Junior, 2024).

A superacdo desses desafios exige uma abordagem integrada que combine
politicas de dados abertos com metodologias de avaliagdo que valorizem a utilidade real da
informacdo, permitindo que a sociedade civil atue como parceira na promoc¢do de uma
gestdo puablica mais integra e eficiente (Transparéncia Brasil, 2023). Para que a
transparéncia em Manaus ultrapasse o nivel formal, o enfoque deve ser deslocado para a
publicacdo proativa e tempestiva de dados de engenharia, como Diarios de Obras e
Projetos Executivos, conforme preconizam as melhores praticas de governanca e de
controle (TCU, 2025). Somente com a eliminacdo da opacidade nas fases de planejamento
(Médulo 2) e entrega (Mddulo 8) sera possivel que a transparéncia promova a

accountability substantiva, mitigando o risco de irregularidades e desperdicio de recursos.

6. CONCLUSAO

Esta pesquisa avaliou a transparéncia das obras publicas de mobilidade urbana em
Manaus e seu principal achado empirico reside na validacdo do conceito de transparéncia
nominal e seletiva, que se manifesta na priorizacdo da divulgacdo de informacdes estaticas
e de baixo risco (como contratos e notas fiscais), em detrimento de dados dindmicos e
técnicos essenciais para 0 escrutinio. Essa pratica gera um déficit estrutural de
inferibilidade (Batista et al., 2020 ), comprometendo a capacidade da sociedade de tirar
conclusdes precisas sobre a gestdo dos projetos.

A consequéncia mais grave dessa seletividade é a confirmacédo de uma opacidade
estratégica concentrada nas fases mais criticas do ciclo de vida da obra. A analise empirica
demonstrou pontuacao de 0% de transparéncia nos Maddulos de Planejamento e Entrega da
Obra (Mddulos 2 e 8 do GIA ). A auséncia de documentos cruciais como 0s Estudos de
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Viabilidade Técnica e Econdémica (ETP/EVTEA) e o registro final (As-Built), somada a
omissédo de Planilhas Orcamentérias e Diarios de Obras, inviabiliza a fiscalizagdo da
racionalidade do gasto ex ante e a verificacdo da conformidade da entrega ex post. Esse
padrdo de omissdo ndo é meramente operacional, mas estratégico, buscando blindar a
gestdo contra o questionamento do mérito e da execucdo do projeto, fragilizando a
accountability substantiva.

A analise quantitativa demonstra uma correlacdo estatisticamente fraca (r=0.16 )
entre a alta essencialidade dos documentos percebida pelos auditores e a sua efetiva
disponibilidade nos portais. Essa desconexdo, que resultou em gaps de mais de 77 pontos
percentuais em informacgdes sobre paralisacbes e aditivos, indica que a politica de
transparéncia ndo € guiada pela logica do controle externo. A prevaléncia de formatos
fechados (PDF/Imagem), em contraste com o modelo de dados abertos (CSV/JSON),
constitui uma barreira técnica que anula a Processabilidade dos dados, elevando o custo da
fiscalizacdo para a sociedade e para 0s proprios 6rgaos de controle, como confirmado nas
entrevistas com os Auditores do TCE/AM.

Em termos de contribuicdo pratica, este estudo oferece um diagndstico preciso que
serve de guia para a reestruturacdo da governanca municipal. A superacao da transparéncia
nominal exige a implementacdo da engenharia de governanca, baseada na triade BIM,
Open Data e Transparéncia do Custo Total de Propriedade, alinhada a exemplos nacionais.
Propfe-se a obrigatoriedade da Modelagem da Informacdo da Construcdo (BIM) para
garantir a integridade dos custos, conforme o marco legal federal (Decreto n°
10.306/2020). O modelo de plataforma deve replicar o sucesso do Obrasgov.br e
incorporar a dimensdo de engajamento social de projetos como o Painel de Obras de
Curitiba e as consultas publicas ativas da Prefeitura de Sdo Paulo.

Como limitacdo, a pesquisa restringiu-se a uma amostra de quatro obras de
mobilidade urbana em Manaus; a generalizacdo dos resultados para outras cidades ou
naturezas de obras deve ser cautelosa. Além disso, a dependéncia de dados publicos de
transparéncia ativa, passiveis de omissdo ou desorganizacdo, impde um limite
metodoldgico.

Para a agenda de pesquisa futura, sugere-se a investigacao das causas institucionais

da opacidade estrategica em Manaus, a incluséo de entrevistas com gestores publicos para
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entender os motivos das lacunas, e a aplicacdo de métricas de inferibilidade e usabilidade
em um numero ampliado de municipios. A integracdo dessas tecnologias e a reorientacdo
da cultura administrativa sdo o caminho para que Manaus avance rumo a uma gestao
publica integra, transformando a transparéncia de um ato de divulgacdo para um atributo

inerente a qualidade da governanca.
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APENDICES

APENDICE A — Roteiro dos questionarios realizados com os auditores

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

Titulo da Pesquisa:

A Transparéncia em Manaus: Avaliacdo de Nivel de Transparéncia em Algumas
Obras Publicas Relacionadas a Mobilidade Urbana, Conforme a Lei de Acesso a

Informagéo
Pesquisador Responsavel:
Fernando da Rocha Meira
Mestrando em Administracdo Publica — FGV/EBAPE

Auditor de Obras Publicas
rocha.meira@gmail.com | (92) 99192-8191

Orientador:

Professor Dr. Gregory Michener — FGV/EBAPE

1. Apresentacdo da Pesquisa

Vocé estd sendo convidado(a) a participar de uma pesquisa académica
desenvolvida como parte de uma dissertagdo de mestrado profissional em Administragdo
Publica. O objetivo do estudo é avaliar o nivel de transparéncia de obras publicas em

Manaus, especialmente no setor de mobilidade urbana, com base na Lei de Acesso a
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Informagdo (Lei n° 12.527/2011) e em metodologias consagradas de avaliacdo de
transparéncia publica.

2. Procedimento de Participacao

A participacdo consiste no preenchimento de um questionario eletronico, com
duracdo estimada de 7 a 10 minutos. As respostas serdo utilizadas exclusivamente para fins
académicos, visando a producdo de conhecimento e ao aprimoramento das praticas de

transparéncia e controle social.

3. Confidencialidade e Anonimato

Sua identidade ndo sera registrada em nenhum momento. O formulario ndo coleta
endereco IP, nome, e-mail ou qualquer outro dado pessoal identificavel. Os dados serdo
tratados de forma confidencial, anbnima e agregada, e utilizados apenas pelo pesquisador e
seu orientador.

4. \/oluntariedade

A participacdo nesta pesquisa é totalmente voluntaria, sem qualquer tipo de
remuneracao ou obrigatoriedade. Vocé pode recusar-se a participar ou desistir a qualquer
momento, sem prejuizo.

5. Riscos e Beneficios

A pesquisa ndo apresenta riscos fisicos ou psicoldgicos diretos. Entretanto,
reconhece-se que o tema pode envolver percepcdes institucionais sobre transparéncia e
fiscalizacdo. Participar representa uma oportunidade de reflexdo critica sobre a atuacéo dos
Orgdos publicos e poderd contribuir para o aprimoramento das politicas de acesso a

informacdo e fiscalizacdo de obras publicas.

* Indica uma pergunta obrigatéria
Vocé leu e compreendeu o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido acima, e

concorda em participar da pesquisa? *
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o Sim

o Néo

Formulario de Auditoria — Obras Publicas da Prefeitura de Manaus

Este formulario aborda a percepgéo geral do auditor sobre transparéncia em obras publicas,
aborda a percepcdo de documentos essenciais para o controle social e, por fim, a avaliagéo
da presenca e completude de documentos técnicos nas auditorias de obras da prefeitura de

Manaus.

Descricdo das Secoes:

O formulario é composto por trés secdes principais, cada uma com um foco especifico na

avaliacdo da transparéncia de obras publicas:
e Secdo 1: Avaliacdo Geral da Transparéncia
e Secdo 2: Essencialidade Documental para Controle Social

e Secdo 3: Percepcédo da Auditoria em Obras
O formuléario serd anénimo, sem identificacdo dos auditores que responderem.

# Para 0 avanco para a Secdo seguinte, precisa responder todas as perguntas!

Secdo 1 - Avaliacdo Geral da Transparéncia

Em qual grau vocé esté de acordo com as seguintes afirmacdes, sendo 1 "nada de acordo™ e
5 "totalmente de acordo™:
Vocé considera importante que os documentos da obra sejam atualizados periodicamente,

com indicacdo da Ultima alteracao?*

nada de 1 2 3 4 5 totalmente

acordo de acordo
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Os portais de transparéncia publica deveriam disponibilizar um canal (chat ou formulario)
para dendncias e duvidas especificas sobre obras publicas. *
nadade 1 2 3 4 5 totalmente
acordo de acordo

0 0 0 0 0

Se uma obra dura em média 6 meses, qual a periodicidade ideal para publicacdo de fotos e
de videos que demonstrem a evolugdo da obra? *

o Ate 10 dias

o Até 30dia

0 Até 3 meses

0 Other:
Em uma escala de 0 até 5, qual o nivel de necessidade da existéncia de um portal da
transparéncia ou portal de sistema de gestdo de obras com todas as informacdes de cada

obra? *

Secdo 2 - Essencialidade de Documentos para o Controle Social

De 1 a 5, qual a importancia dos seguintes documentos para o controle social e a

fiscalizacdo de uma obra publica pela sociedade?

# Escala de Importancia para Controle Social e Fiscalizacao:

e 1 (Menos Essencial): O documento tem utilidade muito limitada para o controle

social. Sua auséncia raramente afeta a fiscalizagéo social.

e 2 (Baixa Essencialidade): Pode ser util em casos especificos, mas ndo é exigido ou

relevante na maioria das analises.
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e 3 (Essencial Moderado): Tem fungdo auxiliar. Ajuda o controle social, mas néo é

um documento critico.

e 4 (Muito Essencial): Importante. Sua presenga melhora substancialmente a

compreensdo e a fiscalizacéo da obra.

e 5 (Mais Essencial): Indispensavel. Sem ele, o controle social e a transparéncia

ficam seriamente comprometidos.

Documentos Técnicos*

1- 3-
2 - Baixa _ 4 - Muito | 5 - Mais
Menos o Essencial ) )
| Essencialidade Essencial | Essencial
Essencial Moderado
Estudos técnicos
preliminares (técnica,
_ . 0 0 0 0 0
ambiental, econdmica e
outros)
Justificativa da obra e
indicacdo da solucéo o] o] 0 0 o]
escolhida
Projeto Basico, ou
anteprojeto e/ou Termo o] o] o] o] o]
de Referéncia
Desenhos Técnicos o] o] o] o] o]
Licenciamento
ambiental (se o] o] 0 0 o]
necessario)
Cronograma Fisico-
0 0 0 0 0

Financeiro
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Planilhas Orcamentérias o]
Composicéo de Precos
Unitarios °
Memorial de Célculo o]
Memoriais Descritivos o]
Edital de Licitacéo e
Anexos °
Projeto Executivo o]
Atas de Julgamentos,
Adjudicacdo e Recursos 0
interpostos
Contratos o]
Termos Aditivos do
Contrato e suas o]
justificativas
Relatorios de
Fiscalizacdo e 0
Acompanhamento
Fotos ou videos
atualizados com datas °
Informacédo sobre
paralisacfes (motivo e o]
duracéo)
Boletins de Medicéo
Mensais °
Notas Fiscais e
comprovantes de 0
pagamento
Diério de Obras 0
Termo de Recebimento o]
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Provisorio e Definitivo

"As-Built" - O que foi

construido

Pergunta de Qualificagéo.

Vocé ja realizou auditoria sobre alguma obra publica da Prefeitura de Manaus?

o Sim

o Naéo
Secéo 3 - Percepcdo sobre as Auditorias em Obras da Prefeitura de Manaus

Com base na sua experiéncia de Auditoria, para cada documento, por favor, avalie a

facilidade de acesso (disponibilidade) e o nivel de completude (integralidade) com que foi

encontrado.

# Escala de Avaliacdo, com base na média dos documentos auditados:

1. Na&o localizado ou inexistente: O documento nao foi encontrado.

2. Genérico ou insuficiente: O documento existe, mas ndo serve para uma analise

adequada.

3. Parcialmente apresentado: Faltam dados importantes.

4. Quase completo: Com pequenas falhas formais.

5. Completamente disponivel: Fornecido de forma integral.

Documentos Técnicos™

1-Naéo 3-
_ 2 - ) 4 - 5-
localizado . Parcialment
Genérico ou Quase | Completamente
ou e
o insuficiente completo disponivel
inexistente apresentado
Estudos técnicos
preliminares (técnica, 0 (o] 0 0 0

ambiental, econémica
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e outros)

Justificativa da obra e

indicacdo da solucgéo 0
escolhida
Projeto Basico, ou
anteprojeto e/ou 0
Termo de Referéncia
Desenhos Técnicos o]
Licenciamento
ambiental (se 0
necessario)
Cronograma Fisico-
Financeiro °
Planilhas
0
Orgcamentérias
Composigéo de
Precos Unitarios °
Memorial de Célculo o]
Memoriais
Descritivos °
Edital de Licitacédo e
Anexos °
Projeto Executivo o]
Atas de Julgamentos,
Adjudicacéo e o]
Recursos interpostos
Contratos o]
Termos Aditivos do
Contrato e suas o]

justificativas
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Relatorios de
Fiscalizagéo e

Acompanhamento

Fotos ou videos
atualizados com datas

Informacéo sobre
paralisacfes (motivo

e duracdo)

Boletins de Medicéo

Mensais

Notas Fiscais e
comprovantes de

pagamento

Diéario de Obras

Termo de
Recebimento
Provisorio e

Definitivo

"As-Built" - O que foi

construido
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APENDICE B — Roteiro das entrevistas semiestruturadas realizadas com os auditores

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) para Entrevista

Titulo da Pesquisa: A Transparéncia em Manaus: Avaliacdo de Transparéncia de
Obras Publicas

Pesquisador Responsavel: Fernando da Rocha Meira (Mestrando em Administracéo
Publica — FGV/EBAPE)

1. Convite e Objetivo da Pesquisa

Vocé estéd sendo convidado(a) a participar de uma entrevista complementar a pesquisa de
Mestrado Profissional em Administracdo Publica. O objetivo principal é obter sua
perspectiva técnica e especializada como Auditor de Obras sobre a qualidade e a utilidade
(transparéncia substantiva) das informacdes divulgadas sobre obras publicas em Manaus.

2. Procedimento de Participacéo

A participacdo consiste em uma entrevista semiestruturada com duracdo estimada de 10 a
20 minutos. As perguntas abordardo temas como a dificuldade de acesso a documentos de
planejamento (EVTEA) e de execugdo (Diério de Obras, MedicOes), e a utilidade do
formato dos dados (planilhas vs. PDF).

3. Confidencialidade e Anonimato

e Sua identidade ndo sera revelada em nenhum momento.
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e Os dados e as citacbes serdo utilizados de forma confidencial e agregada, sendo
identificados apenas pelo seu perfil funcional (ex: “Auditor de Obras, Tribunal de
Contas”).

e As informacdes serdo utilizadas exclusivamente para fins académicos na

dissertacédo e em publicacdes dela derivadas.
4. Voluntariedade e Riscos
e Sua participacdo é totalmente voluntaria e ndo remunerada.
e Vocé pode se recusar a responder qualquer pergunta ou interromper a entrevista a
qualquer momento, sem que isso cause qualquer prejuizo ou dnus profissional.
e A pesquisa ndo apresenta riscos fisicos ou de ordem legal. Qualquer risco esta
limitado a reflex&o sobre a rotina de trabalho.

5. Registro da Entrevista (Gravacao e Consentimento)

A entrevista pode ser registrada por gravacdo de audio para garantir a precisao da

transcrigéo e fidelidade das suas citagdes.

Formato de Consentimento Sugerido:

O consentimento deve ser obtido de forma verbal e gravado no inicio da entrevista de
audio, como alternativa ao termo assinado, dada a natureza do ambiente de trabalho.

Registro no inicio da gravacao:

Pesquisador: “Eu, Fernando da Rocha Meira, confirmo que o(a) senhor(a)

leu ou compreendeu este

Termo. O(A) senhor(a) concorda livremente com a gravagdo desta entrevista e com 0 uso
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anonimo de suas respostas, identificadas apenas como ‘Auditor de Obras’, para a pesquisa

de Mestrado?”

Entrevistado: “Sim, eu concordo com os termos e dou meu consentimento.”

Declaragéo de Consentimento

Eu, [Espaco para 0 nome do Entrevistado], declaro que li e compreendi os termos desta
pesquisa e recebi o esclarecimento de todas as minhas duvidas. Autorizo a participacdo na
entrevista e 0 uso das minhas declaracbes de forma andnima e confidencial para fins
estritamente académicos, conforme descrito.

() Concordo em participar da entrevista e autorizo a gravacao de audio.

() Concordo em participar da entrevista, mas NAO autorizo a gravacdo de audio (a

entrevista sera registrada apenas por anotacdes do pesquisador).

Manaus, de Outubro de 2025.

Assinaturas:
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Secdo 1: Explora a auséncia de transparéncia na fase critica de concepg¢éo do projeto.

Em qual grau vocé considera que os estudos de viabilidade técnica e as justificativas
(EVTEA/ETP) para uma obra sdo transparentes e acessiveis ao publico antes da licitacéo
em Manaus?
e Como essa opacidade inicial afeta a capacidade do Tribunal de Contas de
questionar a prépria pertinéncia, adequacao técnica ou o custo inicial do projeto?
e Pode me citar um caso real ou hipotético onde a auséncia do Estudo de Viabilidade
ou do Projeto Basico causou um problema que sé foi detectado muito a frente na
fiscalizacdo da obra?

Secdo 2: Foca nos documentos dinamicos (Diario de Obras, Medicdes, Paralisacfes) que

os auditores consideraram essenciais, mas indisponiveis.

Em qual grau vocé acha que a informacédo dinamica e de acompanhamento (como o Diario
de Obras, Boletins de Medicdo ou Informacdo sobre ParalisacGes) é acessivel e atualizada
nos portais (Portal de Transparéncia/Gestdo de Obras)?

e Explica de que forma a falta de acesso continuo a esses documentos impede a
fiscalizacdo de sobrepreco (pagar por algo ndo executado) ou a verificagdo do
cumprimento de cronograma?

e Pode me dar um exemplo de uma auditoria em que a indisponibilidade do Diério de
Obras ou do Boletim de Medicdo atrasou ou comprometeu a deteccdo de uma

irregularidade?

Secdo 3: Diferencia a publicacdo formal do dado utilizavel para andlise, tocando no

conceito de Processabilidade.

Em qual grau vocé avalia que a informacdo técnica publicada (como Planilhas

Orcamentarias, Desenhos Técnicos ou Cronogramas) estd em um formato
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processavel/analisavel (ex: planilha aberta/CSV) em vez de um formato fechado (ex: PDF
de imagem)?
e Como o formato de publicacdo adotado (0 uso de PDFs, por exemplo) afeta a
agilidade e a escala da sua analise como auditor?
e Pode me citar um caso em que um dado era essencial e estava publicado, mas o

formato o tornou tdo trabalhoso que limitou a profundidade da auditoria?

Secdo 4: Aborda as fases de entrega e a percepcao geral da politica de divulgacao.

Em qual grau vocé considera que os documentos de Entrega e Aceite de uma obra (como
0 Termo de Recebimento Definitivo ou o "As-Built" — o que foi construido) sdo publicados
de forma completa?

e Explica por que o municipio prioriza a divulgacdo de documentos financeiros
(Contratos, Notas Fiscais) e omite justamente os documentos que o auditor mais
considera essenciais, como os de planejamento e fiscalizacdo?

e Pode me dar um exemplo de uma obra finalizada (mesmo que inaugurada) onde a
auséncia do As-Builtou do Termo de Recebimento impediu ou dificultou a

fiscalizacdo posterior sobre a qualidade e conformidade?
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Tabela 10 - Avaliacdo Detalhada da Transparéncia por Modulo e Indicador
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Dimenséesou Indicadores Complexo Viaduto Terminal Complexo
Viario Marcio T6 Viario
Rei Pelé Souza Prefeito
José
Fernandes
Moddulo 1 - Diretrizes para publicacdo das informacgdes
Centralizag&o: Existéncia de portal que centraliza 0.5 0.5 0.5 0.5
informaces sobre as obras do ente avaliado
Usabilidade do portal: possui mecanismo de busca 1 1 1 1
e filtragem de dados
Usabilidade do portal: permite acesso gratuito e 1 1 1 1
n&o-discriminatorio aos dados
Usabilidade do portal: possui canal para envio de 1 1 1 1
duvidas, problemas ou sugestdes
Usabilidade do portal: possui manuais e tutoriais 0 0 0 0
para a compreensao e o uso dos dados
Linguagem: possui mecanismos de acessibilidade 1 1 1 1
para pessoas com deficiéncia
Linguagem: utiliza recursos graficos, mapas, e/ou 1 1 1 1
visualizacGes dos dados e de imagens
Transparéncia passiva: possui link para acessar o 1 1 1 1
sistema e-SIC
Canal de denlncia: possui canal de dendncia ou 1 1 1 1
ouvidoria que recebe denuncias de corrupgédo
Pontuacgdo do Modulo 1 (%) 83.33 83.33 83.33 83.33
Modulo 2 - Fase de Planejamento
Instrumentos de planejamento: Plano Plurianual 0 0 0 0
(PPA)

Instrumentos de planejamento: Plano de 0 0 0 0

Contratactes Anual (PCA)
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Instrumentos de planejamento: Planos setoriais 0 0 0 0
Instrumentos de planejamento: Portfdlio de projetos 0 0 0 0
prioritarios
Estudos de viabilidade: Estudo técnico preliminar 0 0 0 0
(EVTEA)
Estudos de viabilidade: Termo de referéncia para a 0 0 0 0
contratacao da sua elaboracdo (EVTEA)
Estudos de viabilidade: Manifestacdo dos 6rgaos 0 0 0 0
sobre a aprovacdo ou recusa do EVTEA
Estudos de viabilidade: Avaliacdo estratégica do 0 0 0 0
componente socioambiental
Pontuacdo do Médulo 2 (%) 0 0 0 0
Maodulo 3 - Fase preliminar e riscos socioambientais
Estudos prévios: Anteprojeto 1 1 0 1
Estudos prévios: Avaliacdo dos riscos da 0 0 0 0
contratacao
Estudos prévios: Autorizagdo da autoridade 0 0 0 0
competente
Estudos prévios: Designacao do local do 0.5 0.5 0.5 0.5
empreendimento e o registro de posse do terreno
Processo de Licenciamento: Estudo de componente 0 0 0 0
indigena ou quilombola
Processo de Licenciamento: Estudo de Impacto 0 0 0 0
Ambiental (EIA) e Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA)
Processo de Licenciamento: Termo de referéncia 0 0 0 0
para a contratagdo de sua elaboracéo (EIA e RIMA)
Processo de Licenciamento: Chamamento para 0 0 0 0
realizacdo de audiéncias publicas
Processo de Licenciamento: Ata e relatorio de 0 0 0 0
devolutiva da audiéncia publica
Processo de Licenciamento: Manifestacdo dos 0 0 0 0
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orgdos envolvidos em relacéo aos EIA e RIMA
Processo de Licenciamento: Licenca Prévia 0 0 0 0
Audiéncias publicas: Chamamento para realizacdo 0 0 0 0
de audiéncias ou consultas publicas sobre o edital
Audiéncias publicas: Documentos-base para 0 0 0 0
audiéncia ou consulta publica sobre o edital
Audiéncias publicas: Ata e relatorio de devolutiva 0 0 0 0
de audiéncia ou consulta publica sobre o edital
Audiéncias publicas: Colaborag6es recebidas nas 0 0 0 0
audiéncias e consultas publicas realizadas
Pontuacao do Mddulo 3 (%) 10 10 3.33 10
Madulo 5 - Fase interna da licitagdo
Documento do Edital: Parecer juridico autorizando 0 0 0 0
a publicagéo do edital
Projeto basico: ART ou RRT do(s) responsavel(eis) 0 0 0 0
pelo projeto basico
Projeto béasico: Projeto basico 0 0 0 0
Projeto basico: Termo de referéncia (projeto béasico) 0 0 0 0
Projeto executivo: ART ou RRT do(s) 0 0 0 0
responsavel(eis) pelo projeto executivo
Projeto executivo: Projeto executivo 0 0 0 0
Projeto executivo: Termo de referéncia (projeto 0 0 0 0
executivo)
Edital publicado: Ato convocatdrio para licitacdo e 1 1 1 1
anexos
Edital publicado: Edital de licitagdo 1 1 1 1
Propostas recebidas: Empresas licitantes 1 1 1 1
Propostas recebidas: Propostas apresentadas pelos 0 0 0 0
licitantes
Pontuacdo do Mddulo 5 (%) 27.27 27.27 27.27 27.27
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Mddulo 6 - Fase externa da licitagdo

Avaliagéo das propostas: Atos de adjudicacéo e 1 1 1 1
homologacao da licitacdo
Avaliacao das propostas: Ato de designacdo da 0 0 0 0
comisséo de licitagdo e/ou agente de contratacdo
Avaliacdo das propostas: Composi¢ao da comissdo 0 0 0 0
de licitacdo e nome do agente
Avaliacdo das propostas: Atas das reunides da 0 0 0 0
comissdo de licitagédo
Avaliagéo das propostas: Despacho de anulagéo ou 0 0 0 0
de revogacédo da licitagdo
Licenciamento ambiental: Plano Basico Ambiental 0 0 0 0
(PBA)
Licenciamento ambiental: Parecer técnico dos 0 0 0 0
orgaos envolvidos
Licenciamento ambiental: Documento da vistoria 0 0 0 0
técnica
Licenciamento ambiental: Licenca de Instalacdo 0 0 0 0
Contrato: Proposta vencedora 0 0 0 0
Contrato: Informagdes gerais sobre 0s contratos 1 1 1 1
firmados
Contrato: Extrato do contrato 1 1 1 1
Aditivos: Estudos e pareceres técnicos e juridicos 0 0 0 0
relacionados ao aditamento
Aditivos: Integra dos eventuais aditivos contratuais 1 0 0 1
Empresa contratada: Caracterizagdo das empresas 1 1 1 1
contratadas
Empresa contratada: Links para o Cadastro 0 0 0 0
Nacional de Empresas Iniddneas e Suspensas
(CEIS)
Pontuacdo do Mddulo 6 (%) 31.25 25 25 31.25
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Médulo 7 - Fase de execugdo contratual e monitoramento

Fases e cronogramas: Localizacdo da obra 1 1 1 1
Fases e cronogramas: Imagens da obra 0 0 0 1
Fases e cronogramas: Representantes (prepostos) 1 1 1 1
Fases e cronogramas: Cronograma de execucdo do 0 1 0 1
projeto
Fases e cronogramas: Execucdo do cronograma 1 1 0 1
planejado
Fases e cronogramas: Relatdrio de medicdes 0 0 0 0
Contrato: Nomes dos fiscais dos contratos 1 1 1 1
Contrato: Programa de integridade da empresa 0 0 0 0
responsavel pela obra
Contrato: Relatorios de auditorias 0 0 0 0
Contrato: Sanc6es e multas aplicadas 0 0 0 0
Financiamento da obra: Nomes dos financiadores 1 1 1 1
Financiamento da obra: Valores investidos 1 1 1 1
Financiamento da obra: Salvaguardas 0 0 0 0
socioambientais de investidores
Financiamento da obra: Relat6rios das auditorias 0 0 0 0
socioambientais
Reunides com comunidades: Calendario de 0 0 0 0
reunides com a populacao impactada
Reunides com comunidades: Atas das reunides 0 0 0 0
Execucdo das condicionantes: Execucédo das 0 0 0 0
medidas presentes no Plano Basico Ambiental
Execucdo das condicionantes: Termo de 0 0 0 0
Compromisso de Compensacdo Ambiental (TCCA)
Pontuacdo do Mddulo 7 (%) 33.33 38.88 27.77 44.44
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Madulo 8 - Fase de entrega da obra

Atendimento ao contrato: Relatério final de 0 0 0 0
execucdo do contrato

Entrega da obra: Relatério final de implantacdo dos 0 0 0 0
Programas Ambientais

Entrega da obra: Parecer técnico dos 6rgdos 0 0 0 0
envolvidos

Entrega da obra: Relatoérios de vistorias técnica 0 0 0 0

Entrega da obra: Licenca de operagédo 0 0 0 0

Compensacéo financeira: Valores gerados e 0 0 0 0

destinados para compensacao financeira

Compensagcéo financeira: Valores recebidos por 0 0 0 0
compensagdo financeira

Pontuacao do Modulo 8 (%) 0 0 0 0

Média de Transparéncia Geral (%) 26.45 26.35 23.81 28.04

Nota: Elaboragdo propria com base na aplicacdo da metodologia do Guia de Transparéncia Ativa - Obras de
Infraestrutura  (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2025) sobre dados obtidos dos portais de
transparéncia e gestdo de obras da Prefeitura de Manaus, Anexo E.


https://drive.google.com/drive/folders/12njgZ75D1uyCJA7350qLcWdNv0q9MW1c?usp=sharing
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ANEXOS
Anexos sobre os estudos de casos

Os anexos abaixo consolidam a documentacdo coletada em diferentes portais, que
serviram de base para a analise desta dissertacdo, organizados por obra puablica. A
disposicdo dos dados reflete a sua origem em diferentes plataformas da Prefeitura de
Manaus, refletindo a dispersdo das informacbes e evidenciando a fragmentacdo da

transparéncia, 0 que por si sO ja demonstra a dificuldade de fiscalizacéo e de acesso.
ANEXO A — Complexo Vidrio Rei Pelé (Rotatéria do Produtor)
1.1. Contrato e Anexos (Portal de Gestéo de Obras):

e Contrato n° 122/2022-SEMINF: Documento que detalha a
contratacdo da Construtora Amazoénidas LTDA, com valor de R$
81.001.730,81.

e Ordem de Servigo, Termos de Contrato e Portarias: Conjunto de
documentos que formalizam a execucdo da obra e designam 0s
fiscais.

e Termos Aditivos: Ndo foram encontrados termos aditivos para a

obra nos documentos anexos.
1.2. Informages Financeiras (Portal da Transparéncia):

e Empenhos Anulados: Identificacdo de R$ 23.333.333,33 em
empenhos anulados em 2022.

e Pagamentos: Relatorios de pagamentos a Construtora Amazonidas
LTDA nos anos de 2022 a 2024.

1.3. Dados de Gestdo (Relatério de Gestdo SEMINF 2022):

e Anteprojeto: Descricdo do projeto original, incluindo a planta de

implantacéo e secOes transversais.
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e Status da Obra: InformacgGes sobre o percentual de realizacéo fisica e

financeira da obra.
ANEXO B — Terminal 6
2.1. Contrato e Anexos (Portal de Gestdo de Obras):

e Contrato n° 019/2020-SEMINF: Documento que formaliza a
contratagdo da Construtora Etam LTDA, com valor de R$
16.317.671,60.

e Ordens de Servico e ARTs: Documentos técnicos que atestam a
regularidade da execucdo e o responsavel técnico.

e Termo de Recebimento Provisério e Definitivo: Documentos que

confirmam a concluséo e entrega da obra.
2.2. Informacdes Financeiras (Portal da Transparéncia):

e Empenhos e Pagamentos: Relatérios de pagamentos & Construtora
Etam LTDA nos anos de 2020 e 2021.

2.3. Dados de Gestdo (Relatorio de Gestdao UEP 2020):

e Status da Obra: Informacbes sobre a conclusdo da obra e o

percentual de execucéo fisica e financeira.
ANEXO C — Viaduto do Marcio Souza (Viaduto das Torres)
3.1. Contrato e Anexos (Portal de Gestdo de Obras):

e Contrato n° 007/2024-SEMINF: Documento de contratacdo da Construtora
Etam LTDA, com valor de R$ 58.545.618,01.

e Ordens de Servico e Cronograma Fisico-Financeiro: Documentos que
detalham a programacéo da obra.

3.2. Informacgdes Financeiras (Portal da Transparéncia):
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e Empenhos e Pagamentos: Relatorios de pagamentos a Construtora Etam
LTDA, que ainda estdo em andamento.

3.3. Dados de Gestdo (Relatorio de Gestdo SEMINF 2024):
e Status da Obra: Detalhes sobre a execucao da obra e os desafios técnicos.
ANEXO D — Complexo Viario Prefeito José Fernandes (Bardo do Rio Branco)
4.1. Contrato e Anexos (Portal de Gestdo de Obras):

e Contrato n° 121/2022-SEMINF: Documento de contratacdo da Construtora
Amazonidas LTDA, com valor de R$ 49.614.909,35.
e Ordens de Servico e Portarias: Documentos que formalizam a execucéo e a

fiscalizacéo da obra.
4.2. Informagdes Financeiras (Portal da Transparéncia):

e Empenhos Anulados: Identificacdo de R$ 10.000,00 em empenhos
anulados.

e Pagamentos: Relatérios de pagamentos a Construtora Amazénidas LTDA.
4.3. Dados de Gestdo (Relatdrio de Gestao SEMINF 2022 e 2024):

e Anteprojeto: Descricdo do projeto original.

e Status da Obra: Informagdes sobre a paralisacdo da obra, com a indicacédo
de 85% de execucdo fisica.

e Divergéncia de Execucdo: Mencéo no relatorio de 2024 sobre a paralisacao,

mas com percentual de execucdo fisica de 85% e financeira de 41%.

Foram encontrados 0s seguintes arquivos nos portais, corroborando com o
descrito acima:

ANEXO — E: Figuras nos portais de transparéncia de Manaus

Disponivel no link: Anexo E.


https://drive.google.com/drive/folders/12njgZ75D1uyCJA7350qLcWdNv0q9MW1c?usp=sharing

