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1 INTRODUCAO

As crescentes exigéncias por obras de infraestrutura nos paises em desenvolvimento,
associadas ao aumento da complexidade dos projetos, tém gerado importantes
desafios para a gestao de obras publicas. Entre eles, Iyer, Chaphalkar e Joshi (2008)
destacam a criagao de formas de contratacio e de administracio dos projetos que
evitem os aumentos de custo e prazo. Segundo dados da literatura, em particular
os estudos internacionais, as divergéncias de tempo e de custo em grandes obras
publicas parecem ser um fenémeno global. Nos dltimos setenta anos, registra-se
uma superagio de custo médio de 28% (Flyvbjerg, Holm e Buhl, 2002; 2003),
com poucos avangos e incorporagdes tecnolégicas.

A gestao de grandes projetos ¢, muitas vezes, um desafio para o setor publico
e para os gerentes de projeto, porque os objetivos nio sao claramente identificados
(Kwak ez al., 2014a, 2014b), o gerenciamento por processos formais nao estd em
vigor (Patanakul, 2014) e os custos e beneficios sao dificeis de medir e justificar
(Zwikael e Smyrk, 2012). O grande vulto dos projetos publicos também contribui
para uma grande quantidade de incertezas que os tornam dificeis de planejar,
implementar e gerenciar eficazmente; além disso, os governos em todo o mundo estao
agora sob pressdo para atender as necessidades publicas com restritos orcamentos

(Chih e Zwikael, 2015).

Lie Guo (2011) e Bruijn e Leijten (2008) também atribuem as complexidades
dos megaprojetos aos aspectos técnico, social e gerencial, os quais s3o reflexos das
grandes dimensoes das obras de infraestrutura. Nelas, os desafios a serem enfrentados
exigem solugbes tnicas e inovadoras, devido aos elevados impactos locais e interesses
difusos que ampliam e potencializam as restrigoes. Além dos esforgos para garantir
o adequado funcionamento do processo construtivo, gerenciar grandes projetos
exige agilidade para se antecipar e contornar problemas.

1. Este capitulo é uma verséo modificada de Carvalho, Paula e Gongalves (2017).
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O objetivo deste texto é analisar os acertos e as dificuldades de gerenciamento
de projetos, comparando-os com as boas prdticas consagradas na literatura
nacional e internacional, e propor uma lista de verificagao para apoiar a gestao
do grande empreendimento. Para isto, o trabalho traz um estudo de casos sobre
seis grandes obras brasileiras de infraestrutura, selecionadas segundo a opiniao de
especialistas do governo federal.

2 ASPECTOS TEORICOS SOBRE GERENCIAMENTO DE PROJETOS

O propésito desta segio ¢ oferecer subsidios tedricos a respeito dos principais
elementos relacionados com a temdtica pesquisada: 7) conceitos de projeto; 7z) partes
interessadas; 777) melhores préticas; e i) principias causas de falhas e/ou dificuldades
do seu gerenciamento, com foco na aplica¢io em contratacoes publicas. Para isso,
faz-se necessdrio, primeiramente, discorrer de forma breve sobre o processo de
politicas publicas para identificar a interface que ele possui com o gerenciamento
de projetos, a fim de elucidar sua interagio com outros estdgios.

2.1 A implementacéo das politicas publicas

A execucio dos empreendimentos publicos passa por um processo intenso de
discussoes entre atores e interesses variados, que pode ser descrito como ciclo
de politicas publicas, ou policy cycle. Conforme descreve Paula (2015), as atividades
politicas iniciam-se pela selecao de solucoes a partir de particularidades que buscam
adequar os meios aos fins desejados. Neste ambiente convergem trés fluxos (os
problemas, as solugées e a politica) — em busca de influenciar na percepgio dos
atores politicos sobre determinado problema—, que por sua vez formulario uma
agenda para a atuagio governamental sobre esta visio.

A etapa seguinte a formagao da agenda publica transcreve um conjunto
de decisoes que envolvem a alocagio imperativa de valores sobre o uso dos bens
publicos (Rua, 2009). Com a aprovagio das politicas publicas, dd-se seguimento
a sua implementacio, etapa que articula os recursos para alcancar os objetivos
estabelecidos. Enquanto o monitoramento subsidia as atividades de implementagao,
com o objetivo de entregar determinado produto, as avaliagoes sobre os resultados
alcancados com determinado investimento sdo voltadas para os agentes envolvidos a
fim de retroalimentar o ciclo e permitir o aprimoramento do processo e do suporte
a elaboragao de novas politicas publicas (Paula, 2015).

Ao abordar a implantacio dos empreendimentos de infraestrutura sob a
forma de um projeto, entende-se que: 7) a priorizagio entre empreendimentos jd
foi definida nas etapas anteriores do ciclo de politicas publicas; 7) sio entregues a
implementacio os aspectos e requisitos gerais do empreendimento, cabendo nesta
etapa detalhar e definir a melhor forma para executar o projeto; 77i) ela também estd
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sujeita a interferéncias de atores, mas em uma menor intensidade; 7v) ela depende
principalmente de um adequado arranjo de recursos; e ) cabe a0 monitoramento
(e ao controle) atuar incisivamente nas atividades de implementa¢ao para manter
o projeto dentro dos seus objetivos, ficando a cargo da avaliacio mensurar os
resultados e os impactos com a entrega do empreendimento. Neste trabalho, o
foco na implementagao das politicas publicas sob a forma do gerenciamento de
projetos estd direcionado as diretrizes vigentes para a execug¢do das obras publicas,
estabelecidas pelas leis n® 8.666/1993 e n°® 12.462/2011 — respetivamente, a Lei
de Licitagdes e o Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC).

As parcerias pablico-privadas no Brasil também sao uma forma de contratagao,
regida pela Lei n® 11.079/2004, cujas caracteristicas bdsicas sdo: 7) valor do contrato
igual ou superior a R$ 20 milhées; 7) periodo de prestacio de servigo igual ou
superior a cinco anos; 7iz) contratagao conjunta de obras e servicos; e 72) existéncia de
contraprestagio pecunidria do parceiro publico ao privado. As concessdes podem ser
na modalidade patrocinada — ou seja, hd a concessio de servicos publicos ou de obras
publicas e, caso envolva uma tarifa cobrada dos usudrios, terd uma contraprestagio
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado. Como consequéncia, as
praticas atualmente utilizadas pelos agentes publicos para o gerenciamento de obras
concentram-se apenas em um elemento de um projeto: os contratos.

2.2 0 gerenciamento de projetos

Segundo o Project Management Institute (PMI) (2013), um projeto é um
empreendimento tempordrio que tem o objetivo de criar um produto ou servico
Unico. A institui¢do enfatiza que o projeto é um empreendimento nao repetitivo,
caracterizado por uma sequéncia preestabelecida e l6gica de eventos, com inicio e
fim bem definidos. Destina-se a atingir um objetivo claro e tinico, sendo conduzido
por pessoas dentro de pardmetros predefinidos de tempo, custo, recursos e qualidade.

Uma vez que possui interface com diversas esferas e atores, seu escopo deve
ser suficientemente especificado e divulgado a todos os participantes, de forma que
tenda a zero a possibilidade de dividas quanto ao seu objetivo.

O gerenciamento de projetos — segundo Atkinson (1999), Meredith e Mantel
(2003), Morris e Hough (1997), Turner (1999) e Basu (2014) — identifica trés
critérios ou objetivos para avaliar o sucesso de um projeto, conhecido como o
tridngulo de ferro: o prazo, o custo e a qualidade. Eles sao interdependentes, motivo
pelo qual o sucesso do projeto depende dos critérios de aceitacao (qualidade), de
um prazo e de um or¢amento acordado.

Os aspectos do prazo e custo sdo relativamente simples de definir e medir
(Morris e Hough, 1997), mas a qualidade do projeto envolve complexidade para
definir e avaliar — embora tenha recebido alguma aten¢io no meio académico
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(Heisler, 1990; Turner, 2002). Turner (2002) estd entre os poucos autores que
tentam definir mais claramente a qualidade de um projeto, utilizando duas
dimensoes: a qualidade do produto e do processo. As orientacoes para a qualidade
nos organismos de gestao de projetos reconhecidos internacionalmente também
refletem os procedimentos de design e exigéncias do processo (APM, 2007; PMI,
2013 e PRINCEZ2, 2009).

Portanto, para um bom gerenciamento de projetos, nio resolve cumprir o
prazo sem se atentar ao custo e aos cumprimentos dos requisitos de qualidade
acordados. O foco deste estudo estd no atendimento do prazo para entender por que
as obras estudadas apresentaram atrasos, considerando que houve disponibilidade
de recursos financeiros no periodo.

2.3 As praticas de gerenciamento de projetos

De forma resumida, a Association of Project Management (APM) (2007) organiza
onze componentes voltados para auxiliar todas as etapas do projeto (iniciagao,
planejamento, execu¢io, monitoramento e encerramento), apresentados a seguir:

¢ definir e esclarecer a finalidade;

*  definir seus requisitos, especificando a qualidade das entregas e a estimativa
de recursos e prazos;

* claborar um caso de negécios para justificar o investimento;
*  garantir formas de financiamento do empreendimento;
*  desenvolver e implementar um plano de gestao;

* motivar e liderar a equipe para a entrega, fortalecendo a gestao dos riscos,
dos problemas e das alteragoes;

*  monitorar o progresso a partir do seu plano;

®  gerir o orgamento;

* manter a comunica¢do com as partes interessadas e a organizagao;
* exercer uma gestao provedora; e

*  garantir o encerramento de forma controlada.

As dreas de conhecimento sdo o gerenciamento das seguintes partes do
projeto: 7) integragao; 77) escopo; #ii) tempo; iv) custos; v) qualidade; v7) recursos
humanos; vii) comunicagdes; viii) riscos; ix) aquisices; e x) partes interessadas.
Elas representam um conjunto completo de conceitos, termos e atividades que
compdem o campo profissional; o campo de gerenciamento de projetos; ou a drea
de especializagio. O gerenciamento de um projeto, para PMI (2013), caracteriza-se
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pela aplicagao de conhecimentos, habilidades, ferramentas e técnicas as atividades
do projeto, a fim de cumprir os seus requisitos.

O Projeto em Ambiente Controlado (Project in a Controlled Environment —
PRINCEZ2) (2009), por sua vez, ¢ uma metodologia estruturada em processos
e constituida por oito componentes bdsicos: estudo do negécio, organizacio,
planos, controles, gerenciamento de riscos, qualidade de um ambiente de projeto,
desenho do gerenciamento e controle de mudangas. Para proporcionar apropriados
mecanismos de validacio e controle em cada fase, o PRINCE2 trabalha também
com um conceito elaborado em oito estdgios: 7) defini¢io; 77) diregao; i7z) iniciagio;
iv) planejamento; v) controle; vi) geréncia da entrega; viz) geréncia das fases;
e viii) encerramento.

2.4 0 gerenciamento precario como causa dos atrasos nas obras

A precariedade do gerenciamento aumenta as possibilidades de um ou mais
requisitos para o sucesso de um projeto (o prazo, o custo e a qualidade) nao
serem atendidos. Segundo Larsen e# al. (2015), as principais causas do insucesso
no cumprimento dos prazos dos projetos pablicos foram o atraso na entrega dos
produtos, a intermiténcia do financiamento, as interferéncias nos processos causadas
por outras autoridades, a precariedade do planejamento, os erros ou omissdes no
trabalho de construgio e a falta de identificagiao e acompanhamento preliminar
das principais necessidades das obras.

A indefini¢ao do escopo do projeto também pode levar a insatisfagao de partes
interessadas simplesmente porque as suas expectativas nao foram cumpridas (Cano
e Lindén, 2011). Esta situacdo pode igualmente conduzir a erros, mudancas de
proprietdrio e retrabalhos, que muitas vezes sao fontes de atrasos no cronograma

(Love, Irani e Edwards, 2004; Hwang e Ho, 2011).

Alsehaimi, Koskela e Tzortzopoulos (2013) verificaram que os motivos dos
atrasos se aglomeram em torno de dois temas: gestao e ambiente de projeto (obra).
O estudo revelou que fatores relacionados @ m4d gestao sio comuns na maioria
dos casos analisados, como o planejamento e o controle ineficaz, a md gestao
local, a comunicagio ineficiente entre as partes envolvidas e a confiabilidade na
disponibilidade de materiais. Na India, Doloi et al. (2012) acrescentam, como
fatores mais criticos de atraso nas construgoes, a falta de compromisso do contratado
e o contrato abaixo do padrao.

Santos, Starling e Andery (2015) e Gonzélez e al. (2014) identificaram
como obsticulos: 7) a duragio irrealista do contrato; 77) a falta de compatibilizagao
dos projetos; iii) o atraso em revisoes e aprovagdes de documentos do projeto
pelo contratante; e i) os erros nos levantamentos de quantitativos/planilha e nas
investigacoes de solo como os principais fatores de atraso. Percebe-se que estas causas
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surgem a partir da fragilidade no planejamento (especificamente o detalhamento
do escopo) e no monitoramento e controle dos projetos, gerando inseguranca e
duvidas na realizagao das atividades. A fragilidade das informagées fornecidas nesta
etapa também contribuiu para gerar expectativas otimistas de tempo e custo, fora
da realidade do projeto. Conforme explica Park ez al. (2010), este descompasso
reduz a qualidade e a produtividade durante a construgao e no produto final.

2.5 A contratacdo de obras publicas

Por se tratar de administragao publica, a fase de execugao ¢é realizada por empresas
contratadas por meio de licitagoes publicas. Os resultados da fase de planejamento
sa0 dados de entrada para esta etapa, que deve ser revestida de atengdes e cuidados
para garantir o sucesso do projeto.

Abordando a legislagdo brasileira, Senna (2014) distingue as obras conforme as
possibilidades de financiamento privado em um contexto de capacidade de geragio
de receita do empreendimento. Isto gera uma variagdo, desde uma participagao
totalmente puablica até uma totalmente privada, passando por uma diversidade de
arranjos entre esses dois extremos. Segundo este autor, hd um pequeno grupo
de projetos de investimento considerados autossustentdveis, caracterizados pela alta
capacidade de geracdo de receita: as concessoes, suportadas pelas leis n® 8.987/1995
e n°9.074/1995, em que o financiamento ¢é totalmente privado. No intermédio, hd
um grupo de projetos considerados parcialmente sustentados com contraprestagio
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado, em um arranjo denominado
parceria publico-privada (PPP), instituido pela Lei n® 11.079/2004. Na outra
ponta, a maior parte dos financiamentos para investimentos em infraestrutura
vem dos orgamentos publicos, pois tais projetos ndo tém capacidade de geragao de
receita advindas de sua exploracio capazes de atrair o capital privado. Sao as obras
publicas em sentido estrito, conforme as leis n® 8.666/1993 e n° 12.462/2011.

Apés a alteragio legislativa que desobrigou a adogo do critério de julgamento
de técnica e prego (Lei n® 12.462/2011), os 6rgaos contratantes passaram a pautar
suas licitantes pelo critério de menor prego, implicando em uma desfiguracio do
modelo brasileiro em relagao as referéncias internacionais, como cita Cibinic,
John e Christopher (2011), Scott et al. (2006), NCHRP (2006) e¢ Gransberg e
Shane (2015). Um outro modelo de contratagio publica, usado em contratos
americanos e japoneses — o best value* —, visa incluir os requisitos de contratagao
além do menor prego.

2. Uma definicdo simples de sistemas de selecao, best value é simplesmente a escolha do construtor sobre a base de
algo diferente de preco sozinho (Scott et al, 2006).
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2.6 Monitoramento e controle

Além de gerenciar o contrato, os gestores devem dar atengio as possiveis mudangas
ou alteragdes e seus respectivos impactos. Um cuidado extra refere-se ao
gerenciamento de um portfélio pelo érgao publico, em que determinado
objetivo é constituido por projetos que sdo inter-relacionados por meio do
compartilhamento de recursos ou por utilizagao de vérias técnicas, componentes
e versoes de produtos. Como tal, a gestao do 4mbito do produto é a base de
qualquer projeto e ¢ extremamente complexa nos casos em que a concepgio
de projeto de engenharia sdo naturalmente interligados.

Prever o desempenho do projeto de construcao é essencial ao seu
acompanhamento e controle. Encontra-se na literatura cientifica internacional
aplicacoes de vdrios métodos que se referem ao controle do custo e do prazo,
tais como técnicas de valor agregado, légica fizzy, teoria do julgamento social e
rede neural.

Os resultados dos métodos sao tteis para avaliar o status do projeto em
determinados momentos e avaliar os pontos de referéncia que descrevem sua
eficiéncia. A¢des proativas permitem o controle com base na melhor previsao do
desempenho em diferentes horizontes (Li, Moselhi, e Alkass, 2006), utilizando
técnicas de andlise de séries temporais com dados integrados de produtividade
histérica e produtividade campo em curso (Hwang e Liu, 2005).

Conforme comentado, existem diversas técnicas ou ferramentas usadas para
controlar os custos e os prazos. Cabe ao gestor identificar e aplicar a que melhor se
adapte &s necessidades do projeto, a fim de registrar formalmente o seu desempenho.
A aplicagao deve ser sistémica, isto ¢, verifica como os resultados impactam outras
dreas de interesse e conhecimento — escopo, prazo, custo, qualidade, comunicagio,
risco, aquisigoes, recursos humanos e partes interessadas —, retroalimentando o
processo até o seu encerramento.

2.7 0 encerramento de um projeto

A fase de encerramento pretende proporcionar a aceitagio do produto e reconhecer
que os objetivos estabelecidos na fase de iniciagio foram alcangados, ou que ele nao
tem mais nada a contribuir. O principal beneficio de encerrar adequadamente um
projeto ¢ a retroalimentagao dos processos com o fornecimento de informagées
sobre as li¢des aprendidas, processo este que permite dar uma maior maturidade
a projetos futuros.

O encerramento baseia-se nas atividades que identificam as reivindicagoes em
aberto e atualizam os principais documentos do empreendimento, como os projetos
de engenharia as build. Davis (2014) explica que o ponto-chave quando se encerra
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um projeto, portanto, é verificar e documentar se as partes interessadas tiveram suas
expectativas atendidas, principalmente ao produto final, custo, tempo e qualidade.

A revisao bibliogréfica demonstrou que hd um vasto referencial técnico sobre
gerenciamento e, em especial, esclareceu os diversos aspectos que nao devem ser
negligenciados durante todo o ciclo de vida do projeto. A partir das informagdes
estudadas e analisadas, a se¢io a seguir propée diretrizes para a melhoria das agdes
governamentais a fim de visar o melhor gerenciamento de projetos puablicos de
infraestruturas, além de apresentar, nos estudos de casos, a presenca e auséncia
destas diretrizes.

3 CASOS SELECIONADOS PARA O ESTUDO

Conforme explica Gomide (2015), a pesquisa sobre as condicionantes para a
execugdo de obras de infraestrutura desenvolvida pelo Ipea estd pautada em estudos
e comparagio de casos selecionados segundo a modalidade de execugio e eixo de
investimento. O quadro 1 apresenta as obras selecionadas conforme estes critérios
e a modalidade de execucio.

QUADRO 1

Projetos de investimentos selecionados para estudo e comparacao
Modalidade de execugao Casos do tipo A (eixo) Casos do tipo B (eixo)
Direta Usina Termoelétrica (UTE) Candiota Il (energia) Pavimentacao da BR-163 (logistica)
Indireta Bus Rapid Transit (BRT) Sul do Distrito Federal (urbano-social) Metr6 de Salvador (urbano-social)
Privada Usina Hidrelétrica (UHE) Teles Pires (energia) Nova Transnordestina (logistica)

Elaboracdo dos autores.

Para todos os empreendimentos foi realizada uma pesquisa documental e de
campo, visando reunir as principais caracteristicas e aspectos que favoreceram ou
comprometeram o andamento das obras. A partir destes levantamentos, as subse¢oes
seguintes caracterizam brevemente os empreendimentos e destacam as anotagoes
relevantes sobre o gerenciamento destes projetos. A dltima subsec¢ao retne
as informagdes destacadas para apontar como estas iniciativas estdo relacionadas
as melhores priticas de gerenciamento, apresentadas anteriormente.

3.1 UHE Teles Pires

A construcio da UHE Teles Pires foi incorporada ao PAC em 2010 e é considerada
um caso do tipo A neste estudo, uma vez que o andamento da obra cumpriu
com o prazo previsto inicialmente. O escopo foi desenvolvido a partir de diversos
estudos preliminares que viabilizaram o planejamento de implantagao e execu¢ao
da obra. Ainda assim, o licenciamento socioambiental apresentou conflitos com
a Fundagio Nacional do Indio (Funai) devido 4 presenca de terras indigenas na
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regido do empreendimento. Apesar da paralisagio da obra pelos indigenas por
sessenta dias, o prazo final nio foi comprometido.

A implantagio do empreendimento foi vinculada ao interesse do contratado
para o fornecimento de energia, trazendo beneficios para o cumprimento dos prazos
estabelecidos. Além disto, foram destacados no estudo como aspectos favordveis
a implantagio do empreendimento: 7) a expertise na gestao de obras da empresa
contratada; 77) a execugdo continuada das tarefas entre turnos diurnos e noturnos
(vinte e quatro horas por dia, sete dias na semana); 7i7) a comunicagao entre atores
interessados; e 7) a manipulacio da documentagio do empreendimento. Neste
ultimo caso, a adequada sistematizacio da documentagao contribuiu decisivamente
para responder aos questionamentos do Ministério Publico Federal.

Apesar do éxito na implantagiao do empreendimento, o levantamento de
informagoes sobre a UHE Teles Pires apontou como ponto negativo, relacionado
ao gerenciamento da obra, a falta de comunicagdo entre os responsdveis dos
setores elétrico e de transporte, parceria esta que poderia trazer beneficios para
execugio da obra.

3.2 BRT Sul do Distrito Federal

A implantagio do Sistema de Transporte do Eixo Sul foi parte integrante dos
programas dos governos do Distrito Federal (2007-2010) e federal (PAC 2).
Considerando que os acréscimos de valor e de prazo ocorreram antes dos recursos
federais serem aportados ao projeto, a implantagio deste empreendimento foi
considerada como um caso do tipo A, tendo em vista o adequado andamento da
obra desde entio.

Destaca-se que a execu¢io do empreendimento utilizou a modalidade de
contratagdo por preco unitdrio de servigos, bens e equipamentos, e que houve
a defini¢io prévia do escopo da obra. Porém, as diversas modificagoes durante a
execugdo dos servigos e a falta de comunicagio entre os agentes gerou falhas durante
a elaboragio do projeto executivo. Como consequéncia, a obra sofreu alteragoes
que atrasaram seu cronograma.

Segundo o relatério sobre o empreendimento, a implantagio do BRT Sul
nio enfrentou grandes entraves, relacionados ao licenciamento socioambiental, que
constituissem motivo de atraso. Tal desimpedimento se deve, principalmente, pelo
fato de a obra ter pertencido ao programa de transporte do Distrito Federal, o Plano
Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade (PDTU), cujo licenciamento prévio
incorporava parte significativa deste projeto. Além disso, a gestao do licenciamento
destacou-se pelo acompanhamento constante e especifico dos érgaos executores
responséveis pelos assuntos relacionados.
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Para promover o desimpedimento fundidrio ao longo do trajeto, o relatério
descreve duas solugdes distintas. Por um lado, uma negociagao exitosa entre os
gestores do projeto e representantes da Policia Rodovidria Federal (PRF) resultou na
transferéncia do posto desta instituiio, localizado na BR-040, para a antiga sede do
Primeiro Distrito Regional de Policia Rodovidria Federal no Distrito Federal. Esta
negociagao dilatou o prazo de execu¢ao da obra, mas permitiu dar continuidade
a implantagao do tracado original no respectivo trecho. Por outro, as negociagoes
para a transferéncia de um conjunto de comércios locais em outro trecho nio foram
consumadas, forcando uma revisao geométrica do tracado.

Apesar de 0 andamento da obra ter ocorrido a bons termos, o relatério aponta
também os seguintes aspectos negativos: ) obra ainda incompleta; 77) lentidao no
processo de implementagio do projeto durante o periodo em que esta ocorreu com
recursos locais; /i) defasagem das tabelas de valores — Sistema de Custos Referenciais
de Obras (Sicro) e Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcio
Civil (Sinapi); 7v) intervenc¢io do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF);
e v) inconsisténcias e deficiéncias do projeto bdsico, que geraram uma revisio de
valores e atrasos para o inicio. No que diz respeito a relagdo com a sociedade civil,
percebem-se também lacunas na comunicagio do projeto com atores interessados,
especificamente com a populagio atingida.

3.3 UTE Candiota IlI

A construgio da UTE Candiota III foi incluida no PAC em 2006. Segundo o
relatério sobre o empreendimento, a construgao foi realizada por meio de uma
dispensa de licitagao, viabilizada pelo acordo internacional entre os governos do
Brasil e da China.

O contrato adotado para a implantagio da UTE Candiota III foi formulado
a partir de um modelo do International Federation of Consulting Engineers
(Fidic), que recomenda contratos do tipo engineering, procurement, construction
(EPC) lump sum turnkey. As obras realizadas por meio de um contrato deste tipo
possuem como caracteristica a aquisi¢do conjunta de uma empresa para realizar
todas as atividades de engenharia, fornecimento de equipamentos e construgio.

Duas instincias de apoio a gestdo foram citadas no relatério sobre o
empreendimento como diferenciais importantes para o adequado andamento das
obras: as unidades de gerenciamento do projeto (UGPs) e a unidade de apoio técnico
(UAT). A UGP apresentava uma estrutura enxuta e foi composta por recursos
humanos qualificados, selecionados dentro do quadro geral da Companhia de Geragao
Térmica de Energia Elétrica (CGTEE) especialmente para o projeto. Parte integrante
da UGB, a UAT foi formada por consultorias especializadas nas dreas de engenharia,
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qualidade, seguranca, planejamento e controle e meio ambiente, complementando
as capacidades necessdrias para a implementagao do empreendimento.

O relatério destaca também como aspectos favordveis na gestao da implantagio
do empreendimento: i) a pré-atividade; i7) a expertise na construgio de usinas
similares; 777) a ampla comunicagdo entre as partes técnicas do projeto; e i) a
realizacdo de estudos de viabilidade sélidos. A proatividade da CGTEE foi
reconhecida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) ao recomendar que a empresa
nio fosse penalizada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) devido aos
atrasos causados por fatos externos a empresa. Conforme relatado, a gestao eficiente
das informagées sobre custo, prazo e documentagio relacionada ao empreendimento
permitiram um controle detalhado do processo para posterior auditoria.

A comunicagio com atores externos também ¢ ressaltada pelo relatério como
importante aspecto para o adequado andamento das obras. Durante uma entrevista
com técnicos do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renoviéveis (Ibama) sobre a obra selecionada, a falta de informagio e didlogo com o
empreendedor é um dos principais entraves no processo de licenciamento ambiental.

Apesar de as caracteristicas fisicas do empreendimento minimizarem os
conflitos fundidrios, persiste o descontentamento pelos impactos ambientais
causados pela operagao do complexo de Candiota. Impactos pela emissao de
poluentes na atmosfera foram apontados em 1987 pelo Uruguai, resultando
na elaboragao da Ata de Jaguarao para realizar uma série de monitoramentos
iniciados em 1990.

Mesmo considerando o processo de implantagio da UTE Candiota III
exitoso, outras dificuldades na construcio do empreendimento foram relatadas, a
saber: greve de trabalhadores; atrasos na emissdo do ato autorizativo e da emissao
da licenca de instalagao; reequilibrio de pregos decorrente do aumento do aco no
mercado nacional,; necessidade de “tropicalizacdo” do projeto civil; e demora na
liberagao dos equipamentos importados pela Receita Federal.

3.4 Ferrovia Transnordestina

A implantagao da ferrovia Transnordestina possui caracteristicas contratuais e
regulatérias bastante diferenciadas. Em 2006, quando a obra foi estabelecida pelo
governo federal junto & Companhia Ferrovidria do Nordeste (CFN), o contrato
de concessdo vigente era composto por regras estabelecidas na década de 1990 e
atribufa a obrigacdo de construgio da ferrovia ao poder concedente (Unido), sendo
facultada & concessiondria a aceitagio para operar a linha.

As atividades necessdrias para a implementagao do empreendimento foram
distribuidas entre entes publicos e privados. As desapropriagoes foram desmembradas
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das demais atividades do projeto e delegadas a um ator com baixa relagao com o
empreendimento, o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).
Apesar da expertise na implantacio de rodovias, estas atividades sio estranhas aos
ordenamentos juridicos da institui¢o, e a decisao do DNIT pela judicializagio de todos
os processos sobrecarregou as comarcas locais. Além disso, a nao realizacio de consultas
prévias a outros 6rgaos interessados e o descontentamento das populagoes locais gerou
complicagoes ao processo de desapropriacio.

Além das dificuldades fundidrias e financeiras, as indefinicées de tracado e
a precdria comunicagio entre atores tém criado outras restrigoes a continuidade
das obras. Atividades menos complexas e desimpedidas sao priorizadas para dar
celeridade ao andamento, resultando em um cronograma com tarefas concomitantes
com estudos mais elaborados para definir as solu¢des mais adequadas em outros
segmentos mais complexos. Estas tarefas, por sua vez, passam a determinar o
caminho critico do cronograma.

Na implanta¢io da ferrovia Transnordestina, constrangimentos com a Capela de
Sao Luiz Gonzaga, a variante das cidades no lote SPS-09, os condicionantes
de ruidos e o projeto Convida Suape demonstram a dificuldade com o escopo do
projeto e o desimpedimento de atividades criticas para o andamento das obras.
Além disso, a construgio da barragem de Serro Azul, a dificuldade para comprovar
as compensagoes ambientais, os atritos com comunidades quilombolas, os ruidos na
relacdo com a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e as constatacoes
do TCU quanto a necessidade de informagdes analiticas para a aprovacio de recursos
sinalizam as dificuldades na gestao da comunicagao e da documentacio do projeto.
Estas dificuldades, inclusive, motivaram uma revisio das obrigacoes contratuais
que impactaram negativamente no fluxo financeiro do empreendimento.

Além disto, percebe-se o descompasso entre a defini¢ao do tracado e o
licenciamento socioambiental, bem como na execugao de atividades entre segmentos
do mesmo empreendimento. Conforme descreve o relatério sobre a ferrovia, os
estudos da concessiondria foram feitos apenas dois anos apds o inicio das obras,
impactando no seu cronograma fisico inicial. Outros aspectos também sinalizam
as dificuldades com a gestao do projeto, como o descumprimento de preceitos
expressos na licenga de instalagao (LI) e os atritos junto a sociedade civil e 6rgaos

como Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agrdria (Incra), Funai e
Fundacao Cultural Palmares (FCP).

3.5 Metrd de Salvador

Parte integrante do PAC desde 2007, a implantagio do metrd de Salvador foi marcada
por problemas financeiros. Enfatizada na execugio do contrato SG-12, a precariedade
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da gestao e do monitoramento também podem ter contribuido para desencadear as
dificuldades apresentadas a seguir.

O metrd de Salvador foi inicialmente concebido sob a forma de concessio
conjunta da implantagio, do fornecimento de sistemas e material rodante e da
operagio. Este modelo passou por alteracoes ao longo deste periodo, recaindo no
desmembramento destas etapas em trés contratacoes distintas. Além disto, um fato
relevante para as dificuldades de implantagao deste empreendimento esté relacionado
a mudanga de fonte de recursos. Com a assunc¢ao da contrapartida do Banco Mundial
pelo governo federal em 2005, foram registrados sucessivos atrasos na transferéncia
de recursos e pagamentos dos contratados.

O relatério sobre a implanta¢do do metrd de Salvador destaca a andlise das
dificuldades em: 7) projetos bésicos; 77) gestdo e monitoramento; 777) fiscalizacio
e supervisio; e i) conclusio processos de desapropriagdes instaurados em 2002.
Este relatério registra também a constante atuagao das entidades de controle,
identificando sobreprecos e impedindo a liberagio dos recursos.

3.6 BR-163/PA

Essa obra ¢ parte integrante do PAC e do PAC 2 desde 2007 ¢ 2011, respectivamente.
Os 1.024 km de pavimentagao da BR-163/PA foram divididos por trechos e
executados sob a forma de doze lotes. Até o encerramento do relatério sobre o
empreendimento, todos os lotes com data inicial de conclusao superada sofreram
atrasos nos cronogramas ¢ aditivos nos valores contratados.

Baseando-se em cinco relatérios de levantamento de fiscalizagao de auditoria
e nos acérdaos publicados pelo TCU, o relatério sobre a BR-163/PA destaca nove
problemas na sua implantagio, relacionados a gestao e a0 monitoramento de obras:

* superfaturamento decorrente de itens pagos em duplicidade;

* irregularidades graves na condugio do processo licitatério e contratual;
* liquidacio irregular da despesa;

* alteragdo injustificada de quantitativos;

* execugdo de servigos com qualidade deficiente;

* fiscalizagdo ou supervisio deficiente ou omissa;

* ineficiéncia e controle insuficiente na andlise de projetos;

*  pouca integracio entre setores; e

*  precério controle e acompanhamento das obras.
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As dificuldades na contratagio, nos pagamentos e na qualidade indicam
a necessidade de aprimoramento dos métodos de controle dos processos e dos
servigos contratados. Neste caso especifico, o TCU apontou, em seus relatérios,
a existéncia de um deficit no controle e no acompanhamento das obras. Como
resultado, as deficiéncias nos projetos bésicos, na fiscalizagdo, na integracio e
nas gestoes de pessoal, contratos e projetos imputaram custos adicionais a obra
devido a indefini¢oes de escopo e nos projetos subsequentes.

Foram criados vérios programas que compoem o plano bdsico ambiental
integral do empreendimento, com projetos que tratam de questoes vinculadas as
obras e as boas préticas construtivas, de cunho regional e que se complementam e
se inter-relacionam. Porém, eles nao apresentaram todas as informagoes cobradas
a gerenciadora ambiental para sua fiscalizagao, como, por exemplo, todos os gastos
efetuados no licenciamento ambiental.

3.7 Conclusao sobre os estudos de caso

Nesta subse¢ao, serdo destacados os aspectos mais importantes para o aprofundamento
do estudo sobre a condicionante de gerenciamento de obras. Os relatérios sobre
os empreendimentos permitiram comparar sete aspectos em comum, conforme
apresentado no quadro 2.

QUADRO 2

Resumo dos principais aspectos identificados nas obras selecionadas
Empreendimento Definicdo clara Conltr‘ato Tempo dg atraso Aumento | Gestao clara Percalgos com Pefcalgos‘com

do escopo definido (em média) | do custo | do contrato | a sociedade |meio ambiente

UTE Candiota Ill Sim Sim 360 dias Sim Sim Nao N&o'
BRT Sul do Distrito Federal Sim Sim 360 dias Sim Sim Sim Néo
UHE Teles Pires Sim Sim - Sim Sim Nao Nao
Transnordestina Néo Néo 2.520 dias Sim Nao Sim Sim
Metré de Salvador Néo N&o 810 dias Sim Néo Sim Néo
BR-163/PA Sim Sim | 973a2.526dias| Sim Nao Nao Nao

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' O percalco apresentado pelo relatdrio da obra esté relacionado a operacdo do empreendimento.

O quadro 3 resume a aten¢do dada por cada obra para cada de fase do
gerenciamento de projeto.
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QUADRO 3
Resumo de cada obra com as fases de gerenciamento
Obras Iniciacdo Planejamento Execucdo Monitoramento e controle | Encerramento
UTE Candiota Ill Presente Presente Presente Presente Presente
BRT Sul do Distrito Federal | Parcialmente Presente Presente Presente Parcialmente
UHE Teles Pires Presente Presente Presente Presente Presente
Transnordestina Ausente Ausente Ausente Ausente Ausente
Metrd de Salvador Ausente Ausente Ausente Ausente Ausente
BR-163/PA Ausente Ausente Presente Ausente Ausente

Elaboracdo dos autores.

4 DIRETRIZES GERAIS PARA O GERENCIAMENTO DE OBRAS PUBLICAS

Os trés modelos de gerenciamento apresentados anteriormente enfatizam, de
maneira comum, a defini¢io do escopo, o planejamento do projeto, a execugao do
plano, o monitoramento, o controle das atividades e dos resultados e 0 encerramento.
Patanakul ez al. (2016) sugerem recomendagoes para os profissionais gestores

publicos relacionadas ao gerenciamento de projetos.

Todos os projetos deverdo ser especificos, atingiveis e abrangentes, com
beneficios claros.

A equipe de projeto deve se concentrar fortemente no design de produto,
propondo melhorias continuas na qualidade do processo e adotando
estratégias e tecnologias para aperfeigoar o resultado do empreendimento
ao longo do tempo de utiliza¢do da sua vida dtil, melhorando o
desempenho do produto final.

Os gerentes devem envolver partes interessadas durante o desenvolvimento,
incluindo o estabelecimento de acordos, se necessério.

Equipes devem organizar um projeto de grande escala, com subprojetos
e uso integrado de programas para coordenar as atividades.

Para minimizar o impacto da influéncia politica, as equipes devem
assegurar que o projeto estd em alinhamento com a legislacio vigente e
estratégias da organizacao.

Os 6rgaos publicos devem estabelecer e utilizar processos de gerenciamento
especificos. Além disso, o controle deve ser reforcado, pois a autoridade
¢ compativel com a responsabilidade.

A fim de apresentar propostas para a melhoria das agoes governamentais,
sao desenvolvidas listas de verificacio de diversos aspectos que impactam no
gerenciamento do prazo de um empreendimento. Elas s2o um produto do referencial
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tedrico e das recomendacoes legais para a contratagio de obras publicas apresentados
anteriormente, e cada uma ¢ relacionada a uma fase, que buscou responder os
questionamentos abaixo relacionados.

1) Iniciagao: O que deve ser a formatagio do negécio? Como e em que
apoiar a administracio, de forma técnica, na tomada de decisao?

2) Planejamento: Quais os elementos suficientes e claros para apoiar a
contrata¢io do projeto?

3) Execucdo: O deve ser considerado na contratagao? O que deve ter em
um contrato que permita o monitoramento e o controle, independente
das formas de contratacao?

4) Monitoramento e controle: O que devem ser considerados como itens
essenciais para monitorar e controlar o projeto?

5) Encerramento: Como avaliar o sucesso de um projeto a partir dos
requisitos propostos?

Apesar de as subsegoes seguintes detalharem os itens que compéem algumas
listas de verificagdo, cabe ao futuro usudrio, agente governamental, verificar se
todos estdo presentes em um novo projeto e adaptd-los a realidade particular dos
aspectos que julgarem importantes para facilitar o gerenciamento.

4.1 Fase de iniciacdo

Esta fase se destina a disponibilizar informagdes suficientes para definir e confirmar
o escopo do projeto, além de subsidiar a defini¢do do objeto de licitagio segundo
as recomendagdes da Lei de Licitagoes e do RDC. Para tanto, sugere-se coletar,
conhecer ¢ analisar informagées para esclarecer ¢ documentar os seguintes itens:

* as ligoes aprendidas de projetos semelhantes;

* o nivel de servigo desejado, demonstrando, justificando, definindo e
apresentando a visao global e estética do empreendimento;

* a miéxima eficiéncia do projeto, visando a seguranca e economia na
execugio, conservagio e operacio do ativo;

e as estimativas de recursos;
*  os impactos a0 meio ambiente e a sociedade;
*  osindices de custos, a previsio orcamentdria e o vinculo com as politicas vigentes;

*  0s beneficios e indices ambientais e sociais, visando a funcionalidade e
a adequacio ao interesse publico;
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* as necessidades empresariais e/ou politicas;
*  os possiveis riscos;

*  as possiveis restri¢des (tempo, custo, qualidade ou outros fatores intrinsecos
ao projeto);

*  0srequisitos e as expectativas das partes interessadas; e
* aequipe, as responsabilidades e as autoridades.

As informagoes coletadas sobre estes itens sao sistematizadas para responder
as seguintes questoes sobre o projeto: 7) por qué? — determinando o propésito; ) o
qué? — descrevendo o produto; 7ii) quando? — indicando o tempo; i) quanto? —
expondo o custo; e ) quais os envolvidos? — definindo as partes interessadas.

Para atender necessidades, alguns produtos precisam ser gerados, como
estudos de viabilidade técnica, econdémica e ambiental dos projetos de um portfélio,
anteprojeto das alternativas escolhidas, estimativas paramétricas de custo e uma
matriz de riscos. Todos estes documentos devem fornecer dados de entrada também
para as etapas que antecedem a implementagao das politicas publicas (percepgao e
defini¢ao do problema, formagio da agenda e formulagio das politicas ptblicas)
para subsidiar a decisdo com base em evidéncias, de forma factual, e nio por
inferéncias. PMI (2013) e PRINCE2 (2009) propoem preparar o termo de abertura
para sistematizar e documentar estas informagoes, validados pelos idealizadores e
patrocinadores e outros necessdrios.

4.2 Fase de planejamento

A segunda fase do projeto descreve as agoes necessdrias para esclarecer e documentar
0 escopo, refinar os objetivos e definir a linha de a¢do necessdria para alcangar os
objetivos para os quais o projeto foi desenvolvido, a fim de efetivar a sua contratacio
propriamente dita. Segundo a Lei de Licitagoes e 0 RDC, estas atividades sao
desenvolvidas na fase de licitacoes, para o desenho dos contratos.

4.2.1 Defini¢do do escopo

A definicao completa do escopo de um projeto durante os primeiros estdgios
assegura a sua execu¢do suave ¢ bem-sucedida (Fageha e Aibinu, 2014), ou seja, o
sucesso do detalhamento e execugio do projeto é altamente dependente do nivel de
esforgo despendido durante a fase de defini¢ao. Quando um projeto prossegue para
as etapas de implementacio com defini¢do insuficiente de um ou mais elementos,
pode ser submetido a diferentes expectativas e ter interpretagoes conflitantes entre
as partes interessadas (Atkinson, Crawford e Ward, 2000).
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Esta defini¢do tem como insumo todos os elementos descritos na fase de
inicia¢ao, de forma a esclarecer as condigoes de contorno e definir a forma
de monitoramento dos seus requisitos e encerramento por meio de uma matriz de
rastreabilidade, que deve identificar para a organizadora/executora os requisitos
das partes interessadas e dos documentos, bem como as regras e os objetivos do
negécio. Em atencio a legislacao brasileira, os requisitos sao definidos sob a forma
do anteprojeto ou estudo preliminar. Os aspectos de detalhamentos necessdrios,
estimativas de custos e prazos e as reservas de contingéncia também devem ser
observados no preenchimento da matriz de requisitos dos documentos.

Informagées sobre o comissionamento; as responsabilidades e papéis dos atores;
e as formas de financiamentos também sio importantes insumos para a etapa de
planejamento. Além disso, ela deve esclarecer e detalhar o escopo total do esforgo,
definindo e refinando seus objetivos e desenvolvendo o curso de agdes necessdrias
para estabelecer o custo, o prazo, a qualidade, os recursos humanos, os riscos, a
comunicagio e as expectativas das partes interessadas. Com base nestas e outras
informagoes, sugere-se que nesta fase o gestor documente objetiva e detalhadamente:
i) a especificagio dos requisitos; i7) as premissas; 7i7) a matriz de rastreabilidade de
requisitos; 7v) o escopo do produto; v) as exclusdes (ndo escopo); vi) as restrigdes;
vii) as formas e critérios de controle, reprogramacio, aceitagio de atividades e de
fases; viii) as formas para solicitagio, registro, controle e aceitagio de mudangas;
e ix) as formas e critérios de controle e aceita¢io do escopo e do produto final.

4.2.2 Andlise dos documentos de projeto de todas as disciplinas ou areas

Este item merece uma especial aten¢ao, pois, conforme a literatura brasileira aponta,
um dos grandes entraves para as obras publicas sdo os problemas associados a
concepgio e ao desenvolvimento dos projetos (Bretas, 2010; Perez, 2011). Além
de permitir identificar antecipadamente inconsisténcias na concepgio e reduzir os
custos com retrabalhos e adequacoes, a andlise pode ser usada como um lembrete
de itens e atividades que exigem atengio durante a vida do projeto (Levy, 2012).

o setor publico, esta etapa é normalmente realizada durante a elaboracio
No setor publ ta etap Iment lizada d te a elaborag
dos projetos bdsicos e executivos. Caso sejam desenvolvidos pelo setor privado,
podem constar ou serem objeto dos produtos exigidos pelos contratantes: 7) as
formas de sistematizagao, identificacio e arquivamento, inclusive de mudangas;
ii) os desenhos do projeto; 777) as especificagoes; 7v) um memorial descritivo; v) os
padroes e procedimentos de execugdo; vi) as normas de execugao; e v7i) a indicagao
da legislagao das formas de cumprimento.

A Lei de Licitagoes e o RDC exigem a sistematizacio das informagées para o
processamento das contratagoes e a definicao do valor estimado de uma contratagio
integrada. Entretanto, a organizagio das demais informagées sobre o projeto é
importante também para integrar diversas disciplinas, atender atores externos
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(mas importantes para o processo), acompanhar os servigos, remover restrigdes
e conduzir as atividades com maior tempestividade. Por este motivo, a defini¢ao
prévia pela administragao publica das formas de sistematizagao das informagoes
envolvidas em um empreendimento permite a padronizacio e, consequentemente,
um melhor processamento dos dados fornecidos por diversos atores.

4.2.3 Definicdo do contrato

Um projeto pode ser estabelecido como parceria, empreendimento conjunto,
consércio ou alianga entre vérias organizagoes por meio de contratos ou acordos.
Todas as informagdes — como escopo, custo, prazos, riscos, qualidade, comunicagio
e recursos humanos — devem estar no contrato. Recomenda-se a ado¢io de uma
postura cuidadosa durante a elaboragao, buscando conhecer e prevenir possiveis
reivindicagoes por meio do detalhamento dos seguintes itens:

*  escopo claro do projeto;

* local de execugio, com suas facilidades ou dificuldades;

*  prazos de mobilizacio, execugio, entrega e desmobilizagao;
*  entregas intermedidrias (marcos contratuais);

* documentos integrantes (desenhos, especificagoes, memorial descritivo,
planilhas de quantidades, cronogramas, requisitos de qualidade etc);

* obrigagoes e responsabilidades da contratada, relativos a mao de obra,
fornecimento de materiais, equipamentos e execugio dos servicos;

*  obrigagdes e responsabilidades da contratante, relativas a liberagao de
dreas, fornecimento de utilidades e outras;

* formas de contratagio, pagamento e reajustes;

* requisitos de seguranga que impactam diretamente nos quesitos
do empreendimento;

e critérios de levantamento de quantidades de servigos;

e critérios de medicio e aceitacdo dos servicos executados;

e consideracées sobre servigos extracontratuais;

e critérios de comunicacio entre os envolvidos;

*  consideragdes relativas a reclamacoes, a demandas e ao replanejamento;
* multas, garantias e seguros; e

e  rescisao contratual.
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Apesar de a Lei de Licitagoes e do RDC dedicarem secoes especificas para
indicar os elementos necessarios aos contratos firmados pela administragao publica,
¢ importante considerar também os quesitos favordveis a condugao das atividades,
como os critérios de comunicacio (alinea m).

5 GESTAO AMBIENTAL

Desde a promulgagao da Lei n° 6.938/1981 e da Resolugao do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama) n°® 1/1986, a execugio das obras publicas deve
ser antecedida por estudos ambientais que indiquem os impactos, as restri¢oes
e as compensagdes para a implantagao e operagido dos empreendimentos.
A aplicagio rigorosa da legislacao pelos 6rgaos competentes impée a contratantes
e contratados constrangimentos que impactam diretamente os custos e 0s prazos
dos empreendimentos.

As consideragoes relativas a0 meio ambiente sao apresentadas por intermédio de
planos e relatérios que abrangem duas etapas: o levantamento e a elaboragio do plano
de atendimento aos requisitos. A partir destas etapas, podem ser destacados dois
aspectos para o gerenciamento da implantacio e operagio de um empreendimento.

* Levantamentos dos requisitos que impactam diretamente no sistema de
planejamento e controle, relacionados ao escopo — como a necessidade
de sistemas especificos de tratamento de residuos —, prazos — de uma
atividade, como obrigatoriedades de documentos e relatérios para emissao
de licengas— e custo — como a exigéncia de instalagao de um equipamento
especial diferente do previsto inicialmente no projeto —, ou outros critérios.

* Informagoes e agbes necessdrias ao atendimento de condicionantes e
obtengio das licencas de instalagdes e operacoes para a implantagio de
projetos, com restri¢oes relacionadas a compensagoes na regido ou local
da obra, legislagao, normas, padroes ou certificages.

6 GESTAO FUNDIARIA

O gestor de obra publica deve se preocupar com os casos nos quais serd necessario
desapropriar bens, avaliando quais os impactos que estas desapropriacdes podem causar
em escopo, prazo, custo e riscos envolvidos. Isso porque as atividades e necessidades para
o desimpedimento da obra podem alcancar complexidades que exigem a elaboracio
de planos especificos, uma vez que podem demandar mais tempo para sua finalizacio.

A mesma atengio deve ser dada ao resultado final. Para permitir a comunicagio
e aprovacio das mudangas as partes interessadas do projeto, além da alteragao de
documentacoes, recomenda-se destacar: ) as acoes necessdrias a liberacao de 4reas
para implantacio de projetos; 7z) a verificagdo dos impactos nos prazos necessarios
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a0 processo de desapropria¢do, que geram mudangas no custo, escopo, risco e prazo
total; 7i7) a comunicagao e aprovagao de possiveis mudangas; eiv)o gerenciamento
e de seus respectivos impactos.

7 FINANCIAMENTO

As consideragoes relativas ao financiamento, do ponto de vista do planejamento,
visam o levantamento de requisitos que influenciam diretamente no andamento
do projeto. Esses requisitos estao relacionados a liberagao de verbas que podem
impactar tanto o inicio quanto o desenvolvimento de uma atividade, uma etapa
ou mesmo todo o projeto.

O PMI (2013) descreve os processos requeridos para levantar (dispor) e administrar
os recursos financeiros. Comparado com o gerenciamento do custo, o planejamento
do financiamento estd mais preocupado com as fontes de receita e o fluxo de caixa
liquido do projeto do que com os controles rotineiros de recursos. Recomenda-se que o
planejamento do financiamento de obras publicas aborde os seguintes itens: 7) indicagao
da(s) fonte(s) e o montante de recursos orgamentdrios; 7) identificagio dos requisitos
de financiamento que impactam no escopo do projeto, no prazo de execugio e nos
riscos; e 7i7) quais as fases ou atividades sdo afetadas pelos requisitos de financiamento.

7.1 Fase de execucao da obra

Esta fase consiste na efetiva contratagio da obra a partir dos referenciais legais
sobre licitagoes e contratagoes publicas, concessio e PPPs. Além ao arcabougo legal
brasileiro, hd a necessidade de atender os normativos e os contornos das principais
deliberagoes redigidas pelos 6rgaos de controle sobre contratacio de obras publicas.

Um fato relevante na fase de execucio dos projetos é a adequada disposigao
e conciliagao das competéncias em busca de mitigar os riscos. Conforme afirmam
Caldeira e Carvalho (2015), o tema gestao de riscos ainda nio estd bem entendido e
difundido na administragao publica federal. As mudangas legislativas e consequentes
novas orientagdes jurisprudenciais tém exposto a necessidade de uma melhor
distribuicdo das obrigacoes entre os agentes envolvidos na contratagio, execugio
e operacio dos ativos.

Para que o processo seja equinime e transparente, ¢ necessario o estabelecimento
de um fluxo decisério ao longo da execucio das atividades que requerem mapeamento
e mensuragio dos fatores que representem ameagas e oportunidades para o sucesso.
A partir deste mapeamento sio definidas acoes para contornar eventualidades e
sinistros, bem como definir os responsdveis pela mitigagdo e responsabilizagao
perante os riscos envolvidos.

Atualmente, esta fase ¢ desenvolvida, principalmente, pelos agentes privados,
com o contratante piblico tendo o controle. Ainda assim, a partir da homologacio
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da contrata¢do, a administragao puiblica deverd, em fungao do tipo de contrato
firmado, priorizar, aprovar e emitir autorizagoes de trabalho.

7.2 Fase de monitoramento e controle

O gestor deverd executar o plano de monitoramento e controle para cada um dos
requisitos detalhados na fase de planejamento do projeto, pois a natureza complexa
do gerenciamento exige o uso de ciclos repetidos de feedbacks para a realizagao
de anilises adicionais. A medida que mais informagées ou caracteristicas do
projeto sdo coletadas e entendidas, é provével que seja necessdrio realizar ajustes ou
planejamentos adicionais. Esta fase é pautada por: 7) procedimentos de controle de
mudangas, inclusive os passos para modifica¢do, aprovagio e validacio dos padroes,
planos, procedimentos ou de quaisquer documentos do projeto; ) procedimentos
de controles financeiros; 77i) procedimentos de gerenciamento de questdes e defeitos,
que definem as formas de identificacdo, controles, solugio e acompanhamento
dos itens de aglo; 7v) requisitos de comunica¢des da organizacio e entre atores;
v) procedimentos de controle de riscos, incluindo categorias, modelos de declaragao,
e definigoes e matrizes de probabilidade e impacto; e v7) critérios de avaliagio de
propostas e de medigao de desempenho.

Para obras publicas, a legislacio aplicdvel impée os direitos e os deveres da
fiscalizagio, porém o monitoramento e o controle devem ser planejados. A partir dos
dados de desempenho, analisam-se os impactos deste planejamento e, se necessrio,
replanejam-se e gerenciam-se as mudangas — isso deve ser ciclico para cada resultado.
O controle dos projetos exige uma postura proativa dos gestores ¢ da equipe envolvida,
pois é a fase na qual se atribui o trabalho a ser realizado, monitorando-o e relatando
o progresso para subsidiar decisoes sobre medidas corretivas que mantém o projeto
dentro da tolerincia acordada entre as partes interessadas.

Apesar da relevincia desta fase, ndo ha termos legais que extrapolem o simples
acompanhamento das obras publicas, sendo comum a contrata¢do de empresas
especializadas para auxiliar o representante da administracio especialmente designado
para a fiscalizagao dos contratos. Os critérios técnicos para selecionar a empresa
vencedora nestes certames devem ser suficientes para levantar e sistematizar as
informagoes estabelecidas na fase de planejamento para que o gestor:

e acompanhe, analise, registre e comunique o progresso em uma frequéncia
predeterminada para cada tipo de projeto;

*  avalie regularmente o desempenho real com o plano do projeto, indicando
agoes corretivas ou preventivas;

e  verifique o cumprimento das diretrizes padronizadas e instrugoes gerais
de trabalho para a execugao;
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* mantenha uma base de informagdes precisas e oportunas a respeito do(s)
produto(s) do projeto, como o andamento das entregas, o progresso do
cronograma e os custos incorridos pelas partes interessadas;

* monitore, aprove ou submeta a aprovagéo, registre, comunique e
certifique-se da execucio e dos resultados das alteracoes que impactam
no andamento do projeto;

*  determine, analise e controle o progresso, destacando as mudangas feitas na
linha de base do seu cronograma e informando as datas reais de inicio e término,
porcentagem completa e duragio restante para o trabalho em andamento;

* determine e analise os impactos do desempenho do cronograma no
projeto como um todo (custo, qualidade, escopo e risco);

e controle os custos;

* analise o desempenho em relagao ao custo;

* analise as reservas de contingéncias;

*  analise, acompanhe e identifique novos riscos, indicando variagoes e tendéncias;

* monitore os requisitos para implementagio dos planos de respostas aos
riscos, revisando-os caso necessirio;

* avalie a eficdcia do processo de gestao dos riscos durante todo o projeto;
* monitore os relacionamentos das partes interessadas; e
*  aplique sang¢des acordadas nos contratos para garantir o escopo.

O gestor pode incluir outros itens que julgue necessdrios para um determinado
projeto em funcio do tipo de contratagao publica. Isso porque hd um maior esforco
de monitoramento em contratos a pre¢o unitdrio que em um a prego global,
mas em ambos os casos a responsabilidade recai sobre o gestor. Por este motivo,
recomenda-se que todas as agdes de monitoramento e controle sejam registradas
e documentadas formalmente.

7.3 Fase de encerramento

Como todo projeto tem um fim determinado, resta verificar se os objetivos foram
atingidos, com a satisfagdo de todos os envolvidos. O encerramento de cada
fase representa um ponto natural de reavaliagio das atividades realizadas e em
andamento para indicar a necessidade de modificagio ou término: pode-se referir
a este momento como um ponto de verificagio, um marco, uma andlise ou revisao
de fase, ou um ponto de término. Em muitos casos, para que seja considerada como
encerrada, hd a necessidade de aprovagio do encerramento de uma fase.
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No caso das contratagoes publicas nacionais, a legislacio brasileira estabelece as
entregas proviséria e definitiva como formas de encerramento, conforme estabelecido
no art. 73 da Lei n° 8.666/1993. Sendo um projeto publico, também cabe avaliar
a posteriori se ele atingiu a fungio social para a qual foi proposto, com o cumprimento
de objetivos mais amplos, a identifica¢do de iniciativas complementares e o
aprimoramento das politicas pablicas futuras. Por fim, recomenda-se que, na fase
de encerramento de um projeto, o gestor deve observar os itens relacionados a seguir.

*  Finalizar as reivindicagoes em aberto e atualizar os registros, a fim de refletir
os resultados finais e de arquivar essas informagoes para uso futuro.

*  Verificar a linha de base do escopo para garantir a conclusio, considerando
todas as alteragdes ocorridas.

*  Firmar o recebimento provisério e definitivo dos servigos contratados.

e Qualificar fornecedores, com o intuito de montar um banco de dados,
visando conhecer melhor as empresas que atuam no setor.

*  Verificar se o projeto alcancou o grau de satisfagao das partes interessadas —
inclusive sua func¢io social, econémica e ambiental —, a qualidade desejada,
o custo estimado e o prazo estabelecido.

*  Registrar as licoes aprendidas.

Resumidamente, projetos ptblicos devem seguir processos formais de:
i) planejamento e estimativa; i7) gestio de risco; 77Z) monitoramento e controle;
iv) mudancgas de processo de gestio; v) governanga; e vi) documentagio de
licoes aprendidas. Todavia, hd a necessidade do desenvolvimento de processos
de gerenciamento especificos, e cada 6rgao do governo deve ser capaz de adaptar
0s seus processos para a sua forma de gesto.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme apresentado, existem diversas praticas para o gerenciamento de projetos,
os quais possuem em comum o estabelecimento de processos bem definidos e
a sistematizagdo das informagées para dar agilidade a decisdo estratégica e ao
gerenciamento da implantagio de um empreendimento. As etapas de iniciagao
e, principalmente, de planejamento sio fundamentais para o sucesso de qualquer
tipo de projeto. E nesta fase que sio definidos e descritos o escopo, os critérios e as
formas de monitoramento, controle e encerramento. Juntamente com ferramentas
desenhadas para integrar especialistas e contratantes, a defini¢ao do escopo também
proporciona uma boa comunicagio entre as necessidades da obra com as respectivas
institui¢des formais e informais de suprimento.
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As peculiaridades do setor ptiblico implicam na criagao ou no aprimoramento
continuo de técnicas que garantam o sucesso das politicas puablicas, a partir
do estabelecido em leis e pela Constituicao Federal de 1998. Por este motivo,
as sugestoes deste trabalho nio possuem a pretensio de substituir as priticas
reconhecidas internacionalmente, mas tém como objetivo conjugd-las com a
realidade do setor publico federal.

Este texto visou identificar, por meio dos estudos de casos de obras publicas
de infraestrutura, os principais motivos de atraso no que refere ao gerenciamento,
propondo, a partir da literatura nacional e internacional, diretrizes para melhorias
na administragao publica. Destacou-se nesta andlise a importancia que possui o
gerenciamento eficiente do empreendimento para o sucesso nos casos em que
foram registrados menores atrasos na entrega das obras (casos do tipo A), enquanto
nio ficou evidenciado nenhum método global de gerenciamento das obras que
apresentaram maiores atrasos no cronograma (casos do tipo B).

Os estudos sobre os casos do tipo A evidenciaram um gerenciamento mais
estruturado dos projetos, enaltecido pelos entrevistados como caracteristica relevante
para o sucesso na implanta¢io dos empreendimentos. Os agrupados no tipo B
convivem ou conviveram com dificuldades recorrentes apresentadas no estudo
do estado da arte sobre o tema. Neles, ficaram evidentes as fragilidades nas fases
de inicia¢do e planejamento das obras publicas, em que s3o reunidas diversas
informagoes e detalhados o escopo e os procedimentos que contribuem para o seu
bom andamento. A associagio entre as melhores préticas aos requisitos legais para
contratacdo de obras publicas, apresentadas em sego especifica, permitiu indicar
diretrizes gerais que contribuem para o sucesso na execugao.

Os estudos preliminares bem elaborados; a comunicagao adequada entre
atores; a definicdo clara da coordenacio da implantagio do projeto, das tarefas
e das obrigagoes; e o intenso monitoramento sio alguns aspectos presentes nas
melhores préticas para o gerenciamento de obras, resultando na qualidade dos
projetos e facilitando a integra¢ao das diversas especialidades e a interlocucao entre
atores, por exemplo. Um empreendimento de infraestrutura publico é complexo,
demandando agoes sistemadticas, integradas e constantes. O todo deve ser sempre
identificado, discutido, analisado e resolvidos por meio de solu¢des sustentdveis
que visem o melhor para todos os envolvidos.
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