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SINOPSE

Este trabalho tem por objetivo discutir o gerenciamento das obras publicas brasileiras, tendo
em vista que as peculiaridades do setor pablico implicam a criagio ou o aprimoramento
continuo das técnicas para garantir o sucesso das politicas publicas. A partir de uma revisao
da literatura e das préticas reconhecidas internacionalmente para o gerenciamento de
projetos, foram apresentados brevemente o processo de politicas ptblicas para identificar
a sua interface com o gerenciamento de projetos e os principais elementos relacionados a
temadtica: conceitos de projeto, partes interessadas, melhores préticas e principias causas
de falhas ou de dificuldades do seu gerenciamento com foco na aplicagio em contratagdes
publicas. Um estudo de casos de obras publicas de infraestrutura buscou apontar as
principais causas dos atrasos no que se refere ao gerenciamento. Como resultado, esta
andlise apontou a presen¢a de um gerenciamento eficiente do empreendimento nos
casos em que foram registrados menores atrasos na entrega das obras (casos do tipo A),
mas nao ficou evidenciado nenhum método global de gerenciamento das obras que

apresentaram maiores atrasos no cronograma (casos do tipo B).

Palavras-chave: gerenciamento de projeto; infraestrutura; politica pablica; obra publica.






APRESENTACAO

Este texto integra o conjunto de produtos da pesquisa Condicionantes Institucionais a
Execucio do Investimento em Infraestrutura, desenvolvida pelo Ipea, com a colaboragao
de pesquisadores de diversas universidades brasileiras. Apesar de a taxa de investimento
em infraestrutura ter se elevado na passagem da década de 2000 para a de 2010, em
funcio da disponibilidade de recursos fiscais e dos esforgos do Programa de Aceleragio
do Crescimento (PAC), diversos estudos apontaram dificuldades na execu¢io desses
investimentos tanto pelo setor piblico quanto pelo setor privado. Desse modo, a
pesquisa investigou fatores de ordem institucional que impactam o cronograma e o
orgamento da execucio de grandes obras, entre os quais: a qualidade dos projetos de
engenharia, a coordenagio governamental, o licenciamento ambiental, a atuagao dos
6rgaos de controle e a participagao da sociedade civil. A pesquisa se baseou no estudo e na
comparagio de casos, isto é, nos projetos que compdem a carteira do PAC em diferentes
eixos de investimento (logistico, energético e social-urbano) e implementados por
diversas modalidades (pelo setor publico, pela iniciativa privada, pelo governo federal e
por estados e municipios). Paralelamente, foi aplicado, por meio de uma parceria com
a Escola Nacional de Administragao Publica (Enap), um questiondrio para mais de 2
mil servidores federais do setor de infraestrutura com o objetivo de identificar o perfil
desses funciondrios e os principais constrangimentos para a sua atuagao efetiva. Acredita-se
que os achados proporcionados pela pesquisa como um todo possam contribuir para
o entendimento da atuagio do Estado brasileiro em uma drea pouco estudada, mas
essencial para o desenvolvimento econdémico, social e ambiental — sobretudo para a

melhoria dos processos de planejamento e da gestio desses investimentos.
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1 INTRODUCAO

As crescentes exigéncias por obras de infraestrutura nos paises em desenvolvimento,
associadas a0 aumento da complexidade dos projetos, tém gerado importantes desafios
para a gestdo de obras publicas. Entre eles, estio o desenvolvimento de formas de

contratagdo e de gestao de projetos que evitem os aumentos de custo e prazo (Iyer,

Chaphalkar e Joshi, 2008).

Nio sdo poucos os paises em desenvolvimento nos quais ocorrem significativos
aumentos de custo e prazo nos projetos (Odeh e Battaineh, 2002), e, segundo dados
da literatura, em particular os estudos internacionais, as divergéncias de tempo e custo
em grandes obras puablicas parecem ser um fendmeno global. Nos tltimos setenta anos,
registra-se uma superagao de custo médio de 28% (Flyvbjerg, Holm e Buhl, 2002;

2003), com poucos avangos e incorporagoes tecnoldgicas.

A gestao de grandes projetos publicos é, por trés motivos, um desafio para
o setor publico e os gerentes de projeto: os objetivos do empreendimento nao sio
claramente identificados (Kwak ez al., 2014a; 2014b); o gerenciamento do projeto por
processos formais nao estd em vigor (Patanakul, 2014); e ¢ dificil medir e justificar os
custos e os beneficios (Zwikael e Smyrk, 2012). O grande vulto dos projetos ptiblicos
também contribui para que tenham longas duragées, grandes orcamentos, vdrias partes
interessadas e uma grande quantidade de incertezas que lhe comprometem a eficicia
de planejamento, implementagao e gerenciamento. Além disso, os governos em todo
o mundo estio agora sob pressdo para atender as necessidades publicas com restritos
orcamentos (Chih e Zwikael, 2015).

Lie Guo (2011) e De Bruijn e Leijten (2008) também atribuem as complexidades
dos megaprojetos aos aspectos técnico, social e gerencial, os quais s3o o reflexo das
grandes dimensoes das obras de infraestrutura. Nelas, os desafios a serem enfrentados
exigem solugdes Unicas e inovadores, com elevados impactos locais e interesses difusos
que ampliam e potencializam restri¢oes ao projeto. Além dos esforcos para garantir o
adequado funcionamento do processo construtivo, gerenciar grandes projetos exige
agilidade para antecipar e contornar problemas nao sé tecnoldgicos. Por esse motivo,

quanto mais gerenciével for um projeto, menores sao 0s riscos para o seu fracasso.
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Além dos recorrentes contingenciamentos de recursos, a baixa execugio do orcamento
planejado para obras de infraestrutura indica a dificuldade que o governo federal brasileiro
possui para implementar politicas pablicas. Em 2014, apenas 32,3% do orcamento federal

autorizado para os sistemas de transportes, saneamento e energia foi realizado.

Assim como nos projetos privados, o sucesso de determinada politica nao se limita
ao controle dos gastos, mas deve alcangar o publico-alvo e satisfazer as necessidades
de determinada sociedade. Li e Guo (2011) enfatizam que, em diversos paises, os
megaprojetos em infraestrutura nio estio produzindo resultados favordveis, uma vez
que dificilmente atendem aos requisitos de custo, tempo e satisfagao dos stakeholders.
Por esse motivo, estabelecer processo que permita lidar com as peculiaridades nas
execugdes de obras de infraestrutura é fundamental para garantir o sucesso das

politicas publicas.

O objetivo desta pesquisa é analisar, por meio dos estudos de caso, os acertos
e as dificuldades de gerenciamento do projeto, comparando-o com as boas préticas
consagradas na literatura nacional e internacional, além de propor uma lista de
verificagdo para apoiar a gestdo dos grandes empreendimentos. Para isso, o trabalho
traz um estudo de casos sobre o gerenciamento de seis grandes obras brasileiras de

infraestrutura, selecionadas segundo a opinido de especialistas do governo federal.

Apés estaintrodugio, a préxima segao apresenta as principais etapas e os elementos
indicados pela literatura para a gestao efetiva de projetos. A partir desses preceitos, a
terceira segao discorre sobre as caracteristicas dos empreendimentos selecionados e os
aspectos de gestdo favordveis e desfavordveis ao cumprimento do cronograma fisico

nessas obras, com foco no prazo.

Uma vez que foi constatado que as dificuldades para a implantagio desses
empreendimentos perpassaram pela precariedade ou pela auséncia de elementos importantes
para o seu gerenciamento, a quarta secio sistematiza as melhores praticas em gestao de
projetos numa lista de verificagio aplicada a projetos publicos, visando contribuir para a
melhoria dos resultados nas obras contratadas. Na quinta e tltima se¢do, apresentam-se

as consideracdes finais aplicadas a este estudo.

1. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>.
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2 ASPECTOS TEORICOS SOBRE GERENCIAMENTO DE PROJETOS

O propésito desta segio é oferecer subsidios tedricos para os principais elementos
relacionados a temdtica pesquisada: conceitos de projeto, partes interessadas, melhores
préticas e principias causas de falhas ou dificuldades do seu gerenciamento, com foco na
aplicagdo em contratagdes publicas. Faz-se necessdrio, porém, discorrer brevemente sobre
o processo de politicas publicas, para se identificar a sua interface com o gerenciamento
dos projetos discutidos neste trabalho. Espera-se, assim, elucidar a interagio desses

empreendimentos com outros estdgios de um ciclo de politicas publicas.

2.1 A implementacao das politicas publicas

A execugao dos empreendimentos puiblicos passa por um processo intenso de discussoes
entre atores e interesses variados, que pode ser descrito por meio do ciclo de politicas

publicas, ou policy cycle, apresentado esquematicamente na figura 1.

FIGURA 1
Descricao esquematica do ciclo de politicas publicas

m Problemas, solucbes Q Percepcéo e

e politicas definicdo do
Demandas “problema”
Suporte
Avaliacédo Policies Politics Formacao da agenda

monitoramento

m Implementacéo e <:j Formacao das politicas

Fonte: De Paula (2015).
Conforme descreve De Paula (2015), as atividades politicas iniciam-se pela

selecao de solugoes particulares que buscam adequar os meios aos fins desejados. Nesse

ambiente, convergem trés fluxos — os problemas, as solugoes e a politica —, os quais, por

11
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sua vez, na busca por influenciar a percep¢ao dos atores politicos sobre determinado

problema, formulario uma agenda para a atuacio governamental.

A etapa seguinte  formac¢ao da agenda publica transcreve um conjunto de decisoes
e acoes tomadas 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.
¢ q ¢ )

Uma vez que os resultados e os impactos reais de certas politicas pablicas podem
nao corresponder aos efeitos esperados, existem as atividades de monitoramento
e avaliagio das iniciativas. Enquanto o monitoramento subsidia as atividades de
implementa¢io com o objetivo de entregar determinado produto, as avaliagdes sobre
os resultados alcangados com determinado investimento sao voltadas para os agentes
envolvidos, de modo a retroalimentar o ciclo e permitir o aprimoramento do processo

e do suporte a elabora¢io de novas politicas ptblicas (De Paula, 2015).

Outros segmentos, protagonizados pelos programas sociais, reconhecem que a
dificuldade para o sucesso das politicas publicas estd relacionada a sua implementagio,
referindo-se a elas como o “elo perdido” de um processo ciclico. Os casos selecionados
para este estudo representam, em parte, a implementacio das politicas puablicas de

energia, mobilidade e logistica.

Ao abordar a implanta¢io dos empreendimentos de infraestrutura sob a forma
de um projeto, entende-se que: 7) a priorizagio entre empreendimentos ja foi definida
nas etapas anteriores do ciclo de politicas publicas; i7) sao entregues a implementagao os
aspectos e os requisitos gerais do empreendimento, cabendo nesta etapa detalhar e definir
a melhor forma para executar o projeto; ii7) a implementacao também estd sujeita a
interferéncias de atores, mas em uma menor intensidade; iv) a implementagao depende
principalmente de um adequado arranjo de recursos; e ») cabe a0 monitoramento (e ao
controle) atuar incisivamente nas atividades de implementagao para manter o projeto
dentro dos seus objetivos, ficando a cargo da avaliagio mensurar os resultados e os

impactos com a entrega do empreendimento.

Ou seja, neste trabalho, o foco na implementagio das politicas publicas

sob a forma do gerenciamento de projetos estd direcionada a execuc¢do fisica dos

12
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empreendimentos, abordagem comumente utilizada pelos empreendedores privados.
As diretrizes vigentes para a execucido das obras publicas estio estabelecidas pelas
leis n> 8.666/1993% e 12.462/2011,® respetivamente, a Lei de Licitagoes ¢ o Regime
Diferenciado de Contratacoes (RDC).

A Lei de Licitagoes foi especialmente criada para dar maior transparéncia,
economicidade e impessoalidade as contratagoes de obras publicas. Apés dezoito anos,
a realizagio de grandes eventos no pais e as dificuldades para a execucio de obras
publicas levaram a criagio do RDC, para dar principalmente maior agilidade a estas
iniciativas. A Lei de Licitagoes e o0 RDC estabelecem procedimentos para a utilizagao
dos recursos publicos, os quais permitem identificar macroetapas para o gerenciamento

das obras publicas, apresentadas esquematicamente na figura 2.

FIGURA 2
Macrofases de execucao de obras publicas a partir das leis n° 8.666/1993 e 12.462/2011

[ Acompanhamento'

Recebimentos
provisorio e
definitivo

Anteprojeto e Execugao das

estudos técnicos Projeto basico Projeto executivo

. obras e servicos
preliminares

Elaboracdo dos autores.
Nota: ! As atividades de acompanhamento também podem ser realizadas desde a elaboracao dos projetos, quando contratados conjuntamente com a execucdo das obras.

Segundo o § 29, art. 9° da Lei n° 12.462/2011, o anteprojeto deve reunir
documentos técnicos suficientes para caracterizar a obra ou o servigo. Nessa fase sio
desenvolvidos estudos para demonstrar e justificar o programa de necessidades, a visao
global dos investimentos, as defini¢des quanto ao nivel de servigo desejado, bem como
os estudos para definir parimetros da obra, da execucdo, da operagio, do interesse
publico, da acessibilidade ¢ do ambiente. Os projetos bdsicos e executivos decorrem
do detalhamento progressivo do escopo das obras, visando uma maior compreensao
da solucio, das técnicas e dos métodos construtivos e da forma de contratagiao, bem
como atender a normas pertinentes e garantir uma maior precisao orcamentdria e dos

cronogramas fisico-financeiros.

2. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>.
3. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/L12462.htm>.
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Apesar de a Lei de Licitagoes prever a execugao direta pela Unido, atualmente as
obras e os servigos sdo executados majoritariamente pelo setor privado, por meio de
diferentes regimes de contratagiao. O acompanhamento dos contratos firmados pelas
instituigoes puablicas é evocado pelo art. 67 da Lei n® 8.666/1993, que recomenda o
registro das ocorréncias relacionadas e das devidas providéncias para o cumprimento
do contrato. A entrega desses objetos é formalizada por meio de termos de recebimento

provisérios e definitivos, estabelecidos pelo inciso I do art. 73 da mesma lei.

As parcerias publico-privadas (PPPs) no Brasil também sio uma forma de
contratagio, regidas pela Lei n® 11.079/2004.* A lei estabelece como caracteristicas
bésicas das PPPs o valor de contrato igual ou superior a R$ 20 milhoes, com periodo
de prestacdo de servigo igual ou superior a cinco anos, a contrata¢io conjunta de obras
e servicos, além da existéncia de contraprestagio pecunidria do parceiro publico ao
privado. As concessoes podem ser na modalidade patrocinada, que é a concessao de
servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, uma

contraprestacao pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado.

Essas leis se concentram na contratacio de obras publicas, desdobrando diversas
recomendagdes para garantir a impessoalidade, a transparéncia, a delimitacdo, a
execugao e o encerramento dos contratos. Como consequéncia, as prdticas atualmente
utilizadas pelos agentes publicos para o gerenciamento de obras publicas se concentram

apenas em um elemento de um projeto: os contratos.

2.2 0 gerenciamento de projetos

De acordo com Jugend e Silva (2014), o tema gerenciamento de projetos estd
constantemente presente na pauta didria das organizagoes, haja vista que as atuais
demandas exigem a condug¢io simultinea de diferentes projetos dentro de prazos
restritos estabelecidos e com qualidade e or¢amentos rigorosos. Na engenharia, setor

em que a complexidade dos empreendimentos é grande, um eficiente gerenciamento

4. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>.
5. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/ 1995/Iei-8987- 13-fevereiro-1995-349810-publicacaooriginal-
1-pl.html>.
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de projeto pode garantir o sucesso e reduzir os impactos de atrasos e mudancgas que

ocorrem durante a execu¢io do empreendimento.

Segundo o Project Management Institute (PMI):

um projeto é um empreendimento tempordrio com o objetivo de criar um produto ou servico
Unico. A institui¢io enfatiza que o projeto é um empreendimento nio repetitivo, caracterizado
por uma sequéncia preestabelecida e légica de eventos, com inicio e fim bem definidos.
Se destina a atingir um objetivo claro e Gnico, sendo conduzido por pessoas dentro de parimetros

predefinidos de tempo, custo, recursos e qualidade (PMI, 2013).

Uma vez que possui interface com diversas esferas e atores, o escopo do projeto
deve ser suficientemente especificado e divulgado a todos os participantes, de forma

que tenda a zero a possibilidade de diividas quanto ao seu objetivo.

Um fator-chave que distingue o gerenciamento dos projetos de gestao ¢é a
caracteristica de finitude, ji que estd voltado para um produto a ser entregue em um

periodo de tempo finito. Ao contrério da gestdao, que é um processo continuo.

O objetivo universal de um projeto de construgio é completé-lo no prazo
e dentro do or¢amento, atendendo aos requisitos de qualidade estabelecidos ¢ a
outras especificagoes. Para conseguir atingir esse objetivo, os esforcos substanciais no
gerenciamento do processo de construgao devem ser continuos, e isso nao pode ser

feito sem um sistema de planejamento e controle.

Para que haja um bom gerenciamento de projetos nio basta cumprir o prazo; é
preciso atentar para o custo e cumprir os requisitos de qualidade acordados. A literatura
atrela esses trés aspectos no conhecido “tridngulo de ferro”, porém o foco deste estudo
¢ enfatizar o nio atendimento do prazo, para responder a seguinte questao: se havia

recurso financeiro, por que as obras estudadas apresentaram atrasos?

As vantagens advindas de um projeto bem gerenciado se resumem, basicamente,
a uma execugao sem maiores divergéncias do planejamento. Para garantir essa sintonia,
um sistema de controle recolhe periodicamente dados reais de custo e prazo e, em
seguida, os compara com o planejado, de forma a identificar possiveis desvios (Pewdum,

Rujirayanyong e Sooksatra, 2009). Dessa forma, o fluxo de informagées entre os agentes
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atuantes no projeto ¢ um fator decisivo para garantir um bom andamento do projeto e

a satisfagao das partes envolvidas.

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 (os quais formam jd citado tridngulo de ferro): o prazo,
o custo e a qualidade. Estes critérios sao interdependentes, motivo pelo qual o sucesso do

projeto depende dos critérios de aceitagio (qualidade), prazo e orcamento acordado.

O prazo e o custo dos projetos sdo relativamente simples de se definir e se medir
(Morris e Hough, 1997), mas definir e avaliar a sua qualidade é mais complexo — embora
esse aspecto tenha recebido alguma aten¢io no meio académico (Heisler, 1990; Turner e
Simister, 2000). Turner e Simister (2000) estdo entre os poucos autores que tentam definir
mais claramente a qualidade de um projeto utilizando duas dimensées: a qualidade do
produto eaqualidade do processo. As orientacoes paraa qualidade do projeto nos organismos
de gestao de projetos reconhecidos internacionalmente (AMP, 2007; PMI, 2013; Prince2,
2009) também refletem os procedimentos de design e exigéncias do processo.

2.3 As praticas de gerenciamento de projetos

Apés as defini¢oes sobre o gerenciamento do projeto, é importante enfatizar como os
principias guias (Association for Project Management— AMP; PMI; e Projects in Controlled

Environments — Prince2) sistematizam o gerenciamento para contratagdes puiblicas.

A disciplina gerenciamento de projetos jd percorreu um longo caminho desde
a sua moderna introduc¢io na constru¢io de projetos, no final dos anos 1950. Agora,
jd estabelecida, ela coordena todo o processo de desenvolvimento de um produto,
iniciando pelaideia inicial do cliente e prosseguindo para coordenagio do financiamento,
elaboragao do planejamento, controles legais de aprovacao, sustentabilidade, selegao da
equipe e desenvolvimento de projetos (design), constru¢ao, comissionamento, revisoes

do projeto e transferéncia da coordenagio da gestao das instalagoes (Ciob, 2014).
De forma resumida, a AMP (2007) organiza onze componentes voltados para

auxiliar todas as etapas do projeto (inicia¢io, planejamento, execugao, monitoramento

e encerramento), conforme apresentados a seguir:
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* definir e esclarecer a finalidade do projeto;

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

* elaborar um caso de negécios para justificar o investimento;
* garantir formas de financiamento do empreendimento;
* desenvolver e implementar um plano de gestdo para o projeto;

* motivar e liderar a equipe para a entrega do projeto, fortalecendo a gestao dos
riscos, dos problemas e das alteragoes no projeto;

* monitorar o progresso do projeto a partir do seu plano;

* gerir 0 orgamento do projeto;

* manter a comunica¢do com as partes interessadas e a organizacio do projeto;
* gestdo provedor; e

* encerramento do projeto, de forma controlada.

O gerenciamento de um projeto, conforme o PMI (2013), se caracteriza pela aplicagao
de conhecimentos, habilidades, ferramentas e técnicas relativas as atividades do projeto, a fim
de cumprir os seus requisitos. Segundo o referido guia, o gerenciamento tipico de projetos
inclui a aplica¢do e a integracio apropriadas de dez dreas de conhecimento especifico. Uma
drea de conhecimento representa um conjunto completo de conceitos, termos e atividades
que compdem um campo profissional, o campo de gerenciamento de projetos, ou uma
drea de especializagao. As dreas de conhecimento sio: 7) gerenciamento da integragao do
projeto; 7i) gerenciamento do escopo do projeto; i7i) gerenciamento do tempo do projeto;
iv) gerenciamento dos custos do projeto; v) gerenciamento da qualidade do projeto;
vi) gerenciamento dos recursos humanos do projeto; vii) gerenciamento das comunicagoes
do projeto; viii) gerenciamento dos riscos do projeto; 7x) gerenciamento das aquisi¢oes do

projeto; e x) gerenciamento das partes interessadas do projeto.

As dreas de conhecimento englobam 47 processos de gerenciamento, logicamente
agrupados em cinco grupos de processos, os quais representam as etapas de um projeto,

conforme a seguir descrito.

1) Grupo de processos de iniciagiao — consiste nos processos executados para definir
um novo projeto ou uma nova fase de um projeto existente por meio da obtengao
de autorizago para iniciar o projeto ou a fase.

17




Rio de

Janeiro, marco de 2017

Grupo de processos de planejamento — consiste nos processos necessirios para
definir o escopo do projeto, refinar os objetivos e definir a linha de acio necessaria
para alcancar os objetivos para os quais o projeto foi criado.

Grupo de processos de execu¢io — consiste nos processos realizados para executar
o trabalho definido no plano de gerenciamento do projeto para satisfazer as
especificagoes do projeto.

Grupo de processos de monitoramento e controle — consiste nos processos exigidos
para acompanbhar, analisar e controlar o progresso e o desempenho do projeto,
identificar quaisquer dreas nas quais serdo necessdrias mudancas no plano e iniciar
as mudangas correspondentes.

Grupo de processos de encerramento — consiste nos processos executados para
finalizar todas as atividades de todos os grupos de processos, visando encerrar
formalmente o projeto ou a fase.

O Prince2, por sua vez, ¢ uma metodologia estruturada em processos e

constituida por oito componentes bdsicos: estudo do negdcio, organizagio, planos,

controles, gerenciamento de riscos, qualidade de um ambiente de projeto, desenho do

gerenciamento e controle de mudangas (Prince2, 2009). Para proporcionar apropriados

mecanismos de validagdo e controle em cada fase do projeto, o Prince2 trabalha com o

conceito de gerenciamento de projeto sob a forma de oito estdgios: 7) definir o projeto;

iz) dirigir o projeto; 7iz) iniciar o projeto; i) planejar o projeto; v) controlar a fase; v7) gerenciar

a entrega do projeto; viz) gerenciar as fases do projeto; e vizi) encerrar o projeto.

O quadro 1 retne as definigbes utilizadas por estas principais préticas de

gerenciamento de projetos.

QUADRO 1
Fases e principais atividades, segundo as praticas de gerenciamento de projetos

Praticas

Fases e principais atividades

PMI Processos de iniciacdo

Processos de Processos de Processos de monitoramento e Processos de
planejamento. execugao. controle. encerramento.

Definicdo da finalidade do
projeto, de seus requisitos,

Monitoramento do progresso;

Entrega do projeto; gestdo do orcamento; Encerramento do projeto.

AMP - Plano de gestdo. )
do caso de negdcios e das gestdo provedor < -
o manutengao da comunicagdo.
formas de financiamento.
. Definicéo do projeto, da Planejamento do Controle da fase;
Prince2

sua direcdo e de seu inicio. | projeto.

- gerenciamento da entrega do projeto; | Encerramento do projeto.
gerenciamento das fases do projeto.

Elaboracao dos autores.
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2.4 0 gerenciamento como causa dos atrasos nas obras

A precariedade do gerenciamento aumenta as possibilidades dos requisitos do projeto
(o prazo, o custo e a qualidade) nao serem atendidos. Larsen ez /. (2015) avaliaram o
efeito de 26 fatores de tempo, custo e qualidade em projetos de construgao publica,
conforme determinado pelos gerentes do setor publico de projetos. As principais causas
de insucesso no cumprimento dos prazos dos projetos publicos identificadas pelos
autores foram o atraso na entrega dos produtos, a intermiténcia do financiamento, as
interferéncias de outras autoridades no processo, a precariedade do planejamento do
projeto, os erros ou as omissoes no trabalho de construgio e a falta de identificagao e

acompanhamento preliminar das principais necessidades das obras.

Em relagio ao custo, Larsen ez 2/. (2015) atribuem cinco fatores com maior efeito
sobre o orcamento: os erros ou as omissdes nos servicos especializados terceirizados
(principalmente consultorias); as inconsisténcias nos documentos; a inclusao tardia de
usudrios que afetam o projeto ou sua fungio; a falta de estudos prévios; e mio de
obra inexperiente ou pouco qualificada. Ao discorrer sobre os fatores que impactam
negativamente na qualidade das obras publicas, os autores enfatizam os fatores que
impactam o tempo (erros ou omissdes no trabalho de construgio, intermiténcia do
financiamento, precdrio planejamento dos projetos e interferéncias politicas sobre
reducio de custos ou do tempo) e custo (inconsisténcias nos documentos, mao de obra

inexperiente ou pouco qualificada).

A indefinicio do escopo do projeto também pode levar 2 insatisfagio por partes
interessadas do projeto simplesmente porque as suas expectativas nao foram cumpridas
(Cano e Lidén, 2011). Pode igualmente conduzir a erros, mudangas de proprietdrio e
retrabalhos, os quais sdo muitas vezes fontes de atrasos no cronograma e de aumento
dos custos (Love, Irani e Edwards, 2004; Hwang e Ho, 2011).

Alsehaimi, Koskela e Tzortzopoulos (2013) também examinaram a maioria da
literatura disponivel sobre atraso nas obras publicas nos paises em desenvolvimento,
incluindo uma série de estudos sobre os atrasos na industria da construgio civil saudita.
Verificaram que os motivos dos atrasos se aglomeram em torno de dois temas: gestao e
ambiente de projeto (obra). O estudo descobriu que fatores relacionados a4 ma gestao
de projeto sdo comuns & maioria dos estudos analisados, embora eles variem em sua

importincia de um estudo para outro. Para os autores, a gestao estd relacionada a fatores
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que incluem o planejamento e o controle ineficaz, a ma gestdo local, a comunicagio

ineficiente entre as partes envolvidas e a confiabilidade na disponibilidade de materiais.

Doloi ez al. (2012) pesquisaram os fatores mais criticos de atraso nas construgoes
da India e destacaram, além da indefinicao do escopo do projeto, a falta de compromisso
do contratado, a gestdo ineficiente, a falta de coordenagio local, o planejamento

inadequado, a falta de comunicagio e o contrato abaixo do padrao.

Yang et al. (2010) argumentam que a identificagao das responsabilidades sociais,
a comunica¢io tempestiva ¢ a entrada de informagdes no projeto sio trés importantes
fatores criticos de sucesso na perspectiva de gerentes de projeto. E de acordo Ricardino,
Silva e Alencar (2013), o risco associado a formagao de preco decorre da qualidade da
informagio disponivel em relagao ao escopo de trabalho a ser executado, especialmente
em contratos por preco global. Assim, especificagoes pouco detalhadas sobre o produto

também ocasionam maiores desvios no orcamento de referéncia.

No Brasil, Santos, Starling e Andery (2015) identificaram, por meio de entrevistas,
as cinco causas com maior potencial para afetar o prazo dos empreendimentos publicos
em Minas Gerais: 7) duragdo do contrato irrealista; 77) falta de compatibilizagio dos
projetos; 7ii) atraso em revisoes e aprovagdes de documentos de projeto pelo contratante;
e 7v) erros nos levantamentos de quantitativos e planilha, e nas investigacoes de
solo. Percebe-se que estas causas surgem a partir da fragilidade no planejamento
(especificamente o detalhamento do escopo) e do monitoramento e do controle dos

projetos, gerando inseguranga e ddvidas na realizacao das atividades.

De acordo com o estudo realizado por Gonzélez et al. (2014), o atraso no
desempenho de projetos de construgao e as falhas no seu planejamento também foram
a causa mais prejudicial para o desempenho destes empreendimentos. A fragilidade
das informagoes fornecidas nesta etapa também contribuiu para gerar expectativas
de tempo e custo fora da realidade do projeto. Conforme explica Park ez a/. (2010),
este descompasso reduz a qualidade e a produtividade durante a constru¢io e em seu
produto final.

Um primeiro grupo de situacoes que influencia o sucesso dos projetos estaria

associado, segundo Cheng (2014) e Doloi ez al. (2012), a questdes conjunturais
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do desenvolvimento dos empreendimentos. Nesse grupo, podem ser destacados:
i) problemas macroecondmicos que por questdes cambiais, inflaciondrias etc. geram revisoes
contratuais; iz) condi¢oes ambientais adversas para a realizagao das obras; 777) atrasos nos
pagamentos aos empreiteiros por parte das empresas publicas, considerados por Gomes
(2007) problema frequente na realidade brasileira; 7iv) questdes laborais capazes de gerar

paralisagdes e custos adicionais; e ») flutuagio no custo dos materiais.

Outro grupo de situagoes prejudiciais ao projeto estd associado a deficiéncias
nos mecanismos de gestao dos empreendimentos na execugao das obras. Nesse grupo,
destacam-se os problemas relativos 2 auséncia de mecanismos e procedimentos eficientes
de fiscalizacao das obras ou a postura de pouco comprometimento por parte dos agentes
publicos (Rodrigues, 2010; Perez, 2011; Cheng, 2014; Doloi ez al., 2012). Outro ponto
critico nesse grupo diz respeito a auséncia de mecanismos de planejamento financeiro
antes da execucio e ao controle e monitoramento de custos durante a execugio (Cheng,
2014; Doloi et al., 2012; Ramabodu e Vester, 2010).

O ultimo grupo de situagdes estaria associado aos aspectos politicos. Na literatura,
relatam-se situacoes em que, por pressoes politicas, reduz-se o prazo de concep¢io dos
empreendimentos. A isso se somam ambientes de desenvolvimento de projetos pouco

transparentes, conforme indicam Flyvbjerg, Holm e Buhl (2004).

As mudangas também sdo as principais causas de atrasos e aumento dos custos
nos projetos de constru¢ao (Zhao et al., 2010). Resultados analiticos revelam que
“mudangas na exigéncia do cliente” sdo as principais causas de atrasos em ambas as
fases de planeamento e concepgao (Yang e Wei, 2010). Estas mudancas sio geralmente
impostas para encobrir variagdes no escopo de trabalho e nas quantidades de materiais,

bem como em erros de projeto e de medigoes (Al-Nuaimi ez a/., 2010).

Uma das conclusoes mais interessantes a partir destes trabalhos é que as principais
causas parecem se agrupar em torno do gerenciamento e do ambiente do projeto
(Abdullah e Koskela, 2008). Nesse tltimo caso, existem fatores adicionais que causam
atrasos nos paises em desenvolvimento, tais como falta de financiamento, incapacidade
técnica, empresas locais menos experientes, um ambiente de negécios subdesenvolvido,
complexidades dos sistemas juridicos e regulamentares e questdes socioculturais.

A revisao da literatura e dos resultados da andlise mostram que os fatores que causam
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atrasos na constru¢ao de projetos de construgio sao na sua maioria idénticas em todos

os paises em desenvolvimento (Toor e Ogunlana, 2008).

Com base no estudo de Patanakul ¢z 4/, (2016), foram identificadas em trés paises,
Estados Unidos, Reino Unido e Austrdlia, seis caracteristicas principais de projetos publicos
que impactam no desempenho. Sao eles: 7) seus resultados ndo atenderem as necessidades do
governo porque os beneficios visados nao foram corretamente definidos e medidos; 7) seus
servico de produto sio de longa vida; 77) hd vdrias partes interessadas; i) sio megaprojetos
grandes e complexos; 2) sdo suscetiveis a ambiente e dinAmica politica; e v7) utilizam
obrigatoriamente um processo formal que torna a gestdo bastante singular, exigindo das

agéncias governamentais uma aten¢ao maior na sua capacidade de gestao de projetos.

Segundo Santos, Starling e Andery (2015), o modelo tradicional de gestao de
empreendimentos publicos convive com dificuldades potencializadas pela falta de integragio
entre as fases de projeto e producio, em parte causada pelos mecanismos de contratagio
impostos pelalegislacio de contratagao de obras publicas, no caso brasileiro. No planejamento
e na execugao dos empreendimentos, nio sio consideradas as interdependéncias entre

atividades, nem sao considerados, no inicio do projeto, potenciais riscos.

Na indtstria da construgio, desde o planejamento inicial até o inicio da operagao e
da manutencio, partes especificas sio envolvidas, e as expectativas podem afetar negativa e
positivamente a implementagio do projeto (Olander, 2007). Esses grupos sio formados,
minimamente, pelo cliente, pela equipe de gerenciamento de projetos e de design e por
atores impactados direta (contratados, subcontratos, fornecedores e funciondrios da obra)
ou indiretamente pelas obras (comunidades locais, corpos de financiamento e as

autoridades governamentais).

Nesse sentido, autores como Aaltonen (2011), Atkinson (1999), Toor e
Ogunlana (2010), Turner (2004), Wateridge (1998), Yang ¢ Wei (2010) e muitos
outros concluiram que a implementagao bem-sucedida do projeto é impossivel sem a
definigao de partes do projeto, ou seja, das partes interessadas. Arditi e Murat Gunaydin
(1997), Marosszeky ez al. (2002) e Heravi ez al. (2015) reforgaram essa afirmagao, mas,
embora o desempenho do projeto dependa de um bom relacionamento entre as equipes
e entre os contratantes, os projetistas ¢ o proprietdrio nas fases iniciais do projeto, esta

necessidade nao foi evidenciada em diversos tipos de projeto.
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2.5 O planejamento e as incertezas

De acordo com Atkinson, Crawford e Ward (2006), existem trés principais dreas de
incertezas: a incerteza nas estimativas, a incerteza relacionada as partes do projeto e
as incertezas relativas as fases do ciclo de vida do projeto. Por isso, o planejamento do
prazo e dos custos de determinado projeto deve ser razoavelmente dimensionado com

certa contingéncia, para que os potenciais riscos possam ser cobertos durante todo o
seu ciclo de vida (Chou, Yang e Chong, 2009; Elkjaer, 2000; Yang, 2005).

Quando se trata de riscos, existem duas visoes diversas acerca do seu significado.
A visao mais ampla e difundida, utilizada pela Federation of European Risk
Management Association (Ferma), pela International Organization for Standardization
(ISO) 31000, pelo Project Management Body of Knowledge (PMBOK) e Shampu
(acrénimo de Shape, Harness and Manage Project Uncertainty), trata do risco como
uma condi¢do incerta, uma combinagio de probabilidades cujas consequéncias poderao
ser tanto positivas quanto negativas, dependendo de suas fontes e causas. Desse modo,
as oportunidades sao mais bem aproveitadas, e as ameagas podem ser reduzidas ou
eliminadas. A metodologia Risman trata o risco somente como um fator de ameaga, de

modo que os resultados sejam sempre negativos.

O Guia PMBOK (PM]I, 2013), os modelos de gerenciamento de risco do Prince2
(2009) e os normativos da ISO seguem uma metodologia semelhante, conforme

demonstrado no quadro 2.

QUADRO 2

Processos de gerenciamento de riscos, por modelo
Modelo de gerenciamento Processos de gerenciamento
Guia PMBOK Planejar o gerenciamento dos riscos; identifica-los; realizar sua analise qualitativa;

' efetuar sua andlise quantitativa; planejar as respostas aos riscos; e controla-los.

Prince2. |dentificar; avaliar; planejar; implementar; e comunicar.
Norma IS0, traduzida pela Associacéo Brasileira de Normas Estabelecimento do contexto; processo de avaliagao de riscos; tratamento de riscos,
Técnicas (ABNT) . monitoramento e analise critica, comunicagéo e consulta.

Fonte: Caldeira (2015).
Elaboracdo dos autores.

Para que o processo de gerenciamento de riscos em projetos seja eficaz, é importante

que ele seja ciclico e dindmico, independentemente do modelo de gerenciamento usado.

Convém que as etapas desse gerenciamento de riscos em projetos sejam periodicamente
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analisadas de forma critica ao longo do projeto, considerando-se a prépria natureza

dinAmica na qual os projetos estao inseridos.

Segundo Caldeira (2015), um processo abrangente de gestao de riscos requer
compreensdo clara de cada risco e seu impacto potencial, para que este possa ser
continuamente avaliado durante todo o ciclo de vida de um projeto. Se a administracio
nao pode ver explicitamente a conexao entre um determinado risco e o impacto potencial,
entdo a gestao do risco durante a execugao serd dificil. Por conseguinte, deve ser claro, na

prética, como cada estimativa de risco identificada estd ligada ao impacto estimado.

De outra forma, verifica-se que o nivel de maturidade do projeto serd determinante
para a definicao do valor a ser alocado a titulo de contingéncia, uma vez que quanto
maior o nivel de maturidade do projeto, menor a imprecisao do orcamento e menor
também o valor da contingéncia. Analogamente, quanto menor o nivel de maturidade

do projeto, maior a imprecisao do or¢amento e maior também o valor da contingéncia.

Para a definigao do valor e do cronograma de referéncia para um certame de uma
obra ptblica ou do valor de uma proposta de um licitante, tanto a administragio quanto
os potenciais contratados devem incluir provisoes nas linhas de base de seus custos e
de seus cronogramas para riscos conhecidos, para os quais respostas contingentes ou
mitigadoras estao estabelecidas (Caldeira, 2015).

Os beneficios do planejamento e as etapas de iniciagdo incluem o aumento de
lucro, a redugio do risco e da qualidade do produto (Barker ez 4/, 2004; Gonzalez,
Alarcon e Mundaca, 2008; Hanna e Skiffington, 2010; Hwang e Ho, 2011). Por esse
motivo, Yang, Chen e Huang. (2012) enfatizam que melhorar as fases de iniciagao e
planejamento é uma potencial solugio para o problema de determinar os efeitos dos

fatores criticos de sucesso em projetos de construgio.

2.6 A contratacao de obras publicas

Por se tratar de administragao publica, a fase de execugio ¢ realizada por empresas
contratadas por meio de licitagoes publicas. Os resultados da fase de planejamento
sao dados de entrada para esta etapa, que deve ser revestida de atengoes e cuidados, de

modo a garantir o sucesso do projeto.
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Abordando a legislacao brasileira, Senna (2014) distingue as obras conforme
as possibilidades de financiamento privado dentro de um contexto de capacidade
de geragio de receita do empreendimento, variando de uma participagao totalmente
publica para uma totalmente privada e passando por uma variedade de arranjos entre

esses dois extremos.

Segundo esse autor, hi um pequeno grupo de projetos de investimento
considerados autossustentdveis, caracterizados pela alta capacidade de geragio de
receita. S3o as chamadas concessoes, cujo financiamento é totalmente privado e que

sao suportadas pelas leis n® 8.987/1995 e 9.074/1995.

No intermédio, hd um grupo de projetos considerados parcialmente sustentados,
com contraprestagao pecunidria do parceiro ptblico ao parceiro privado, em um arranjo
denominado PPP, instituido pela Lei n® 11.079/2004.

Na outra ponta, a maior parte dos financiamentos para investimentos em
infraestrutura vem dos orcamentos publicos, pois sdo projetos sem capacidade de

geragdo de receita por sua exploracio, incapazes de atrair o capital privado. Sao as obras
publicas em sentido estrito, conforme as leis n® 8.666/1993 e 12.462/2011.

Ap6s a alteracao legislativa que desobrigou a adogio 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 uma desfiguragao do modelo
brasileiro em relacio as referéncias internacionais, como o Relatério NCHRP 561
(2006) e a Sintese NCHRP 390 (2009) (Caldeira, 2015). Outro modelo de contratacio
publica, usado em contratos americanos e japoneses (o Best Value),® visa incluir os

requisitos de contrata¢io além do menor prego.

6. Métodos de aquisicdo que permitem que varios elementos possam ser considerados na escolha de um empreiteiro
com base no desempenho. Elementos objetivos incluem a experiéncia do contratante com projetos similares, conclusao
dentro do cronograma, o cumprimento de material e requisitos de fabricacdo, a atualidade e a precisdo dos processos
e o registro de seguranca. Elementos subjetivos incluem uma gestdo eficaz de subcontratantes, medidas proativas
para mitigar os impactos para propriedades adjacentes e empresas, treinamento e desenvolvimento de funcionérios e
programas, Compromisso corporativo para alcancar a satisfacdo do cliente, e relagdes com clientes. Uma definicdo simples
de sistemas de selecao Best Value é simplesmente a escolha do construtor sobre a base de algo diferente de prego sozinho
(Scott et al, 2006).
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Como conclui Caldeira (2015), os critérios técnicos devem avangar para critérios
de desempenho passado e histérico de sucesso dos contratantes, no apenas o prego ou
desdgio (desconto) na proposta. Além desse aspecto, hd necessidade de verificar se o certame
¢ competitivo de acordo com as Orientagoes de 2006 da Federal Highway Administration

(FHWA): a concorréncia deve ser considerada excelente quando existem seis ou mais lances
dentro de 20% da baixa oferta, incluindo-se a baixa oferta (FHWA, 2000).

A investigacao realizada por Caldeira (2015) sobre o dominio dos contratos
demonstrou que a aquisi¢ao de projetos de constru¢io nos paises em desenvolvimento
envolve uma quantidade significativa de burocracia, virios niveis administrativos,
cheques de aprovagao, fragmentagio de leis em matéria de contratos, altos niveis
de corrupgao, falta de coeréncia entre os contratos publicos, cultura e sistemas
administrativos locais e estrutura de autoridade. Todos estes fatores resultam em

ineficiéncias, alto custo e atrasos na construgao.

Os contratos governamentais, o contetido e a estrutura dos documentos de
aquisicio podem ser definidos integral ou parcialmente por regulamentacio. Nao
devem, porém, ser negligenciados os aspectos de cada projeto, principalmente no que
se refere a escopo, prazo, custos, qualidade, riscos e os aspectos que permitirao realizar
o monitoramento e o controle das obras, de forma a assegurar o entendimento de

todos os envolvidos.

ComoapresentaGransbergezal. (2015), umnovosistemaestisendoimplementado nos
Estados Unidos para atuar em duas fases das obras rodovidrias publicas (o planejamento
e a execugdo), conhecido como gerente de construgao/contratante-geral (construction
manager/general contractor - CMGC), também chamado de construgao manager-at-risk.
E um sistema integrado de equipe com abordagem para o planejamento, o design e a
construcio, de modo a controlar cronograma e or¢amento e garantir a qualidade para
o dono do projeto. A equipe é composta por proprietdrio, designers, engenheiros e

gerente de risco.

O CMGC fornece um meio para negociar a reparticido dos riscos entre o
proprietério e o contratante por meio de seu mecanismo de pregos. O preco do projeto
¢ estabelecido apés a adjudicagio do contrato de servigos de pré-constru¢io, quando

o design é avangado a um ponto que o contratante pode fornecer um prego com uma
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contingéncia minima para os potenciais aumentos de escopo. O objetivo desse método
¢ envolver a construgio especializada em situagao de risco desde o inicio do processo
de design, para melhorar a construtibilidade, gerenciar riscos e facilitar a execugio
simultinea de concepgao e construgio, de forma que o proprietdrio mantenha o controle

sobre os detalhes — assim como ocorre em um projeto de concepgao-construgio.

2.7 0 monitoramento e o controle

Além de gerenciar o contrato, os gestores devem dar atengio as possiveis mudangas ou
as alteragoes e a seus respectivos impactos no projeto. Um cuidado extra refere-se ao
gerenciamento de um portfélio de projetos pelo érgao publico em que determinado
objetivo ¢ constituido por projetos inter-relacionados por meio do compartilhamento de
recursos ou por utilizagao de vérias técnicas, componentes e versdes de produtos. Como
tal, a gestdo do produto ¢ a base de qualquer projeto, sendo extremamente complexa

nos casos em que a concepgao de projeto de engenharia é naturalmente interligada.

Abrantes e Figueiredo (2014) sugerem que estes casos utilizem uma abordagem
para estruturar o alcance dinimico em carteiras por meio da modelagem de recursos.

Apesar de tornar o gerenciamento mais complexo, proporciona melhores resultados.

Prever o desempenho do projeto de construgio ¢é essencial para o seu
acompanhamento e controle. Encontra-se na literatura cientifica internacional
aplicagdes de vdrios métodos, tais como técnicas de valor agregado, 16gica fuzzy, teoria

do julgamento social e rede neural no que refere ao controle do custo e do prazo.

Considerado como um método deterministico, a técnica do valor agregado (VA)
assume, em geral, que a eficiéncia do desempenho alcangado até a data do balanco
permanece inalterada em todo o resto do projeto, ou que o desempenho serd
como planejado até a data do balango (Christensen, 1992; Fleming e Koppelman,
2000; Alshaibani, 1999; Chih e Zwikael, 2015). O conceito do método do VA se
concentra em variagdes de custo e cronograma, a fim de identificar potenciais desvios

no cronograma e nos custos.
Diekmann e Al-Tabtabai (1992) propuseram um método baseado na teoria

de julgamento social para proporcionar uma abordagem para “prever o futuro” com

base em um conjunto de indicios provenientes de julgamento humano no lugar de
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algoritmos puramente matemadticos. Moselhi, Hegazy e Fazio (1991) aplicam légica
fuzzy para prever possiveis desvios de custos e atrasos no cronograma da construgio.
Kaastra e Boyd (1996) desenvolveram redes neurais artificiais como ferramenta de
previsio eficiente, identificando uma tendéncia. Lowe, Emsley e Harding (2000)
desenvolveram modelos de regressao do custo para estimar o custo de construgio de

edificios na fase inicial dos projetos.

Os resultados dos métodos sao tteis para avaliar o status do projeto em
determinados momentos e avaliar os pontos de referéncia que descrevem a sua
eficiéncia. Ag¢des proativas permitem o controle de projetos com base na melhor
previsio do desempenho do projeto em diferentes horizontes (Li, Moselhi e Alkass,
2000), 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 técnica que melhor
se adapte as necessidades do projeto, para registrar formalmente o seu desempenho. A
aplicagdo, porém, deve ser sistémica, isto ¢, verificando como os resultados impactam
outras dreas de interesse e conhecimento (escopo, prazo, custo, qualidade, comunicagio,
risco, aquisicoes, recursos humanos e partes interessadas), retroalimentando o processo

até o seu encerramento.

2.8 0 encerramento de um projeto

A fase de encerramento ¢é para proporcionar a aceitagio do produto do projeto e
reconhecer que os objetivos estabelecidos na fase inicial foram alcancados, ou para
constatar que o projeto nao tem mais nada a contribuir. O principal beneficio de
encerrar adequadamente um projeto é mesmo a retroalimentagio dos processos, com o
fornecimento de informacoes sobre as licoes aprendidas, processo este que permite dar

uma maior maturidade a projetos futuros.

O encerramento do projeto consiste nas atividades que identificam as
reivindicagdes em aberto e atualizam os principais documentos do empreendimento
(como os projetos de engenharia as build). Por esse motivo, o encerramento formal,
documentado, do projeto pode contribuir indiretamente, mas decisivamente, para a

liberagao dos recursos organizacionais para utilizagao em novos empreendimentos.
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Conforme PMI (2013), durante o encerramento do projeto, o seu gestor deve
se antecipar revisando todas as informagdes sobre a conclusio das fases anteriores,
assegurando que as atividades estao completas e que o projeto alcangou os objetivos
desejados. J4 que o escopo do projeto é medido em compara¢io com o plano de
gerenciamento, o gerente do projeto deve revisar a linha de base do escopo para garantir
a conclusio antes de considerar o projeto encerrado. O encerramento do projeto ou
de uma das suas fases também serve para investigar e documentar os motivos das agoes

realizadas nos casos em que o projeto foi encerrado antes da sua conclusio.

O encerramento de um projeto requer o envolvimento de todas as partes
interessadas e apropriadas no processo. Davis (2014) concluiu que a percep¢io de
sucesso por parte dos atores envolvidos foi tao significativa quanto as percepgoes dos
critérios definidos para mensurar o desempenho real do projeto. O ponto-chave quando
se encerra um projeto, portanto, é verificar e documentar se as partes interessadas
tiveram suas expectativas atendidas, principalmente quanto a produto final, custo,
tempo e qualidade.

A titulo de finalizagdo, a revisao bibliografica demonstrou que hd um vasto referencial
técnico sobre gerenciamento de projetos e clareou especialmente os diversos aspectos que nao
devem ser negligenciados durante todo o ciclo de vida do projeto. A partir das informagoes
estudadas e analisadas, a secdo a seguir propoe diretrizes para a melhoria das agoes
governamentais, a fim de melhorar o gerenciamento de projetos publicos de infraestruturas,

e apresenta, nos estudos de casos, a presenga e a auséncia dessas diretrizes propostas.

3 CASOS SELECIONADOS PARA O ESTUDO

Conforme explica Gomide (2015), a pesquisa sobre as condicionantes para a execugdo de
obras de infraestrutura desenvolvidos pelo Ipea estd pautada por estudos e na comparagio

de casos selecionados segundo a modalidade de execugio e o eixo de investimento.

Seis grandes obras de grande porte que fizeram ou fazem parte do PAC foram
selecionadas e agrupadas em dois eixos. No primeiro eixo, composto pelos casos do
tipo A, rednem-se as trés obras que apresentaram pouco ou nenhum atraso em relagao

aos cronogramas fisicos iniciais de execu¢io. Os casos do tipo B sao formados pelas trés
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obras que apresentaram atrasos expressivos de execugio. O quadro 3 apresenta as obras

selecionadas segundo esses critérios e a modalidade de execugao.

QUADRO 3

Projetos de investimentos selecionados para estudo e comparacao
Modalidade de execucao Casos do tipo A (primeiro eixo) Casos do tipo B (segundo eixo)
Direta Usina Termoelétrica (UTE) Candiota Il (energia) Pavimentacdo da BR-163 (logistica)
Indireta Bus Rapid Trafic (BRT) do Distrito Federal, Eixo Sul (urbano-social) Metrd de Salvador (urbano-social)
Privada Usina Hidrelétrica (UHE) Teles Pires (energia) Nova Transnordestina (logistica)

Elaboragdo dos autores.

Para todos os empreendimentos, foi realizada uma pesquisa documental e de
campo visando reunir as principais caracteristicas desses empreendimentos e os
aspectos que favoreceram ou comprometeram o andamento das obras. A partir desses
levantamentos, as subsegoes seguintes caracterizam brevemente os empreendimentos
e destacam as anotagoes relevantes sobre o gerenciamento desses projetos. A tltima
subse¢do retine as informacoes destacadas para apontar como essas iniciativas estao

relacionadas as melhores priticas de gerenciamento apresentadas anteriormente.

3.1 UHE Teles Pires
A construgio da UHE Teles Pires foi incorporada no PAC em 2010 e ¢ considerada

neste estudo um caso do tipo A, uma vez que o andamento da obra cumpriu com o
prazo previsto inicialmente. O objetivo, as principais caracteristicas, o valor e o prazo

sdo apresentados no quadro 4.

QUADRO 4
Principais dados da UHE Teles Pires
Objetivo Construgao de uma usina hidrelétrica para producao de 1.820 MW.
Principais caracteristicas Estrutura com cerca de 1,1 mil metros quadrados de diversos tipos de concreto.
Valor R$ 4 bilhges.
Prazo da obra 60 meses.

Elaboracdo dos autores.

A defini¢io do escopo da UHE Teles Pires foi desenvolvida a partir de diversos
estudos preliminares que viabilizaram o planejamento da implantagao e a execugio
da obra. Ainda assim, o licenciamento socioambiental apresentou conflitos com a

Fundacio Nacional do Indio (Funai), devido & presenca de terras indigenas na regiao
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do empreendimento. Apesar da paralisagao da obra pelos indigenas por sessenta dias, o

prazo final nio foi comprometido.

Com umalocaliza¢io mais concentrada no territdrio, adesapropria¢io e os acordos
fundidrios nao obstruiram a implanta¢io do empreendimento e nao inviabilizaram as
atividades econdmicas locais — com a excegdo de apenas uma propriedade no Pard. A este
respeito, as negociagoes entre representantes da UHE Teles Pires e proprietdrios de terras
locais foram exitosas em 60% das desapropriages, realizadas sem questionamentos
judiciais. Apesar dos proprietdrios remanescentes questionarem o valor oferecido pela
empresa, a justica acolheu as propostas oferecidas pela Companhia Hidrelétrica Teles
Pires (CHTP), nio incorrendo em um aumento significativo do desembolso esperado

pela empresa.

A implanta¢io 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
implantagao do empreendimento: a expertise na gestao de obras da empresa contratada;
a execugdo continuada das tarefas entre turnos diurnos e noturnos (24 horas por sete
dias); a comunicagio entre atores interessados; e a manipula¢io da documentacio do
empreendimento. Neste ultimo caso, a adequada sistematizagio da documentagio
contribuiu decisivamente para responder aos questionamentos do Ministério

Puablico Federal.

Apesar do éxito na implantacio do empreendimento, o levantamento de
informagdes sobre a UHE Teles Pires apontou como pontos negativos relacionados
ao gerenciamento da obra a falta de comunicagao entre os responsdveis do governo
do setor elétrico e o setor de transporte, parceria que poderia trazer beneficios para

execugao da obra.

3.2 BRT-Sul do Distrito Federal

A implantacio do sistema de transporte do Eixo Sul foi parte integrante dos programas
dos governos do Distrito Federal (2007-2010) e federal (PAC 2). Considerando-se que
os acréscimos de valor e prazo ocorreram antes de os recursos federais serem aportados

ao projeto, a implantagao deste empreendimento foi considerada um caso do tipo A,
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tendo em vista o adequado andamento da obra desde entao. O objetivo, as principais

caracteristicas, o valor e o prazo sio apresentados no quadro 5.

QUADRO 5
Principais dados do BRT-Sul

Objetivo Construgdo de sistema de dnibus para integrar regides administrativas do Distrito Federal.

Principais caracteristicas | Corredor de transporte em pavimento misto, composto por dois terminais de integracdo, quinze estagdes e quinze passarelas.

Valor Valor atual de R$ R$ 760,7 milhdes.

Prazo da obra Planejado em dezoito meses, mas em 2015 alcangou trinta meses.

Elaboracao dos autores.

Destaca-se que a execu¢do do empreendimento utilizou a modalidade de
contratagdo por preco unitdrio de servigos, bens e equipamentos, e que o escopo da
obra foi definido previamente. As diversas modificagoes durante a execugao dos servigos
e a falta de comunicacio entre os agentes, porém, gerou falhas durante a elaboragao do
projeto executivo. Como consequéncia, a obra sofreu alteragoes que geraram atrasos no

s€u cronograma.

Segundo o relatério sobre o empreendimento, a implantagio do BRT-Sul
nao enfrentou grandes entraves relacionados ao licenciamento socioambiental
que constituissem um motivo de atraso da obra. Esse desimpedimento se deve,
principalmente, ao 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 da construgao. Além disso, a gestao
do licenciamento desse empreendimento se destacou pelo acompanhamento constante

e especifico dos érgaos executores responsdveis pelos assuntos relacionados.

Para promover o desimpedimento fundidrio ao longo do trajeto do empreendimento,
o relatério descreve duas solugoes distintas. Por um lado, uma negociagio exitosa entre
os gestores do projeto e os representantes da Policia Rodovidria Federal (PRF) resultou
na transferéncia do posto desta institui¢ao localizado na BR-040 para a antiga sede do
1° Distrito Regional de Policia Rodovidria Federal no Distrito Federal (1° DRPRF/DF).
Essa negocia¢do dilatou o prazo de execugdo da obra e permitiu dar continuidade
a implanta¢do do tragado original no respectivo trecho. Por outro lado, as
negociagoes para a transferéncia de um conjunto de comércios locais em outro

trecho nio foram consumadas, forcando uma revisao geométrica do tracado.
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Destacam-se também os conflitos para a construgio do Terminal Park Way, o qual

nao foi implantado por motivos or¢amentdrios.

Apesar de o andamento da obra ter ocorrido a bons termos, o relatério aponta
também os seguintes aspectos negativos: obra ainda incompleta; lentidao no processo de
implementagdo do projeto durante o periodo em que esta ocorreu com recursos locais;
defasagem das tabelas de valores — do Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro)
e do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcao Civil (Sinapi);
a intervencao do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF) e as inconsisténcias
e deficiéncias do projeto bdsico geraram uma revisao de valores e atrasos no inicio da
obra. No que diz respeito a relagao com a sociedade civil, percebem-se também lacunas
na comunicagao do projeto com atores interessados, especificamente com a populagio
atingida pela obra.

3.3 UTE Candiota lll

A construgao da UTE Candiota III foi incluida no PAC em 2006. Segundo o relatério
sobre o empreendimento, a construcio foi realizada por meio de uma dispensa de
licitagao, viabilizada pelo acordo internacional entre os governos do Brasil e da China.
O quadro 6 redne as principais informagées sobre o objetivo, as caracteristicas, o valor

e os prazos para a implantagao deste empreendimento.

QUADRO 6
Principais dados da UTE Candiota IlI
Objetivo Construcdo de uma usina termoelétrica para producdo de 350 MW.
Principais caracteristicas Estruturas, dutos e reservatérios metalicos.
Valor R$ 1,5 bilhao.
Prazo da obra 60 meses.

Elaboracao dos autores.

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) Turnkey
Lump Sum. As obras realizadas por meio desse tipo de contrato possuem como
caracteristica a aquisi¢ao conjunta de uma empresa para realizar todas as atividades de

engenharia, fornecimento de equipamentos e construgao.
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A presenca de duas instincias de apoio & gestao foi citada pelo relatério sobre
o empreendimento como diferenciais importantes para o adequado andamento das
obras — Unidade de Gerenciamento do Projeto (UGP) e 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 Geragio Térmica
de Energia Elétrica (CGTEE) especialmente para o projeto. Parte integrante da UGD,
a UAT foi formada por consultorias especializadas nas dreas de engenharia, qualidade,
seguranga, planejamento e controle e meio ambiente, complementando as capacidades

necessdrias para a implementa¢io do empreendimento.

O relatério destaca também como aspectos favordveis a gestao da implantagio do
empreendimento a pré-atividade e a expertise na construgao de usinas similares, a ampla
comunicagio entre as partes técnicas do projeto ea realizagao de estudos de viabilidade s6lidos.
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 informacdes sobre o custo, o prazo e a documentagio relacionada ao

empreendimento permitiram um controle detalhado do processo para posterior auditoria.

A comunicagio com atores externos também é ressaltada no 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
Renoviveis (Ibama) sobre a obra selecionada, a falta de informagao e o didlogo com o

empreendedor sio 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 Jaquarao

para realizar uma série de monitoramentos iniciados em 1990.

Mesmo considerando-se o processo de implantagao da UTE Candiota I1II exitoso,
outras dificuldades na constru¢io do empreendimento foram relatadas, a saber: greve
de trabalhadores; atrasos na emissio do ato autorizativo e da licenca de instalacio (LI);

reequilibrio de precos decorrente do aumento do ago no mercado nacional; necessidade
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de “tropicaliza¢ao” do projeto civil; e demora na liberagao dos equipamentos importados
pela Receita Federal. Essas restrigoes, entretanto, nio impactaram significativamente

no andamento das obras.

3.4 Ferrovia Transnordestina

A implantagio da ferrovia Transnordestina possui caracteristicas contratuais e
regulatdrias bastante diferenciadas. Em 2006, quando a obra foi contratada pelo governo
federal junto & Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), o contrato de concessiao
vigente era composto por regras estabelecidas na década 1990. Esse contrato atribuia
a obrigacio da construgio da ferrovia ao poder concedente (a Unido), sendo facultada
a concessiondria a aceita¢do para operar a linha. Dessa forma, o concessiondrio nao

possuia responsabilidades pelo andamento e pela entrega da obra.

QUADRO 7

Principais dados da ferrovia Transnordestina
Objetivo Interligacéo do interior da regido Nordeste aos portos de Pernambuco e Maranhdo.
Principais caracteristicas Ferrovia classe mundial com 637 km de extenséo distribuidos em dois ramais.
Valor R$ 11,2 bilhdes.
Prazo da obra 132 meses (concluséo prevista para 2017).

Elaboracdo dos autores.

Com o novo contrato firmado para a ferrovia Transnordestina em 2014, essa
responsabilidade foi atribuida ao concessiondrio, estabelecendo-se regras mais claras
e prazos com penalidades pelo seu descumprimento. O que nao era bem especificado
como direito do concessiondrio passa a ser sua obrigacao, vinculando a concessiondria
aos Orgaos intervenientes da administragio puablica na drea de transportes — Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes (DNIT) e Valec Engenharia, Constru¢des e Ferrovias S.A. Por esse
motivo, o relatério sobre o empreendimento enfatiza que nio ¢ possivel identificar
a modalidade de contratagio do empreendimento (PPP, concessio ou contratagio
indireta). O arranjo institucional do projeto ferrovia Transnordestina é uma espécie de
PPP na prética, pois é uma concessio financiada pelo Estado, mas nio se enquadrada
em uma concessdo patrocinada nos moldes da Lei n® 11.079/2014.”

7. Segundo o art. 2, § 1° da Lei n® 11.079/2004, concessdo patrocinada é a concessao de servicos publicos ou obras
publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuarios contraprestagao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.
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As atividades necessdrias para a implantagio do empreendimento foram
distribuidas entre entes publicos e privados. Por um lado, as desapropriagoes
foram desmembradas das demais atividades do projeto e delegadas a um ator com baixa
relagao com o empreendimento (o DNIT). Apesar da expertise na implantacao de rodovias,
essas atividades sdo estranhas aos ordenamentos juridicos da instituigio, e a decisio do
DNIT pela judicializagao de todos os processos sobrecarregou as comarcas locais. Além
disso, anao realizagao de consultas préviasaoutros 6rgaos interessados e o descontentamento

das populagoes locais geraram complicagdes ao processo de desapropriagao.

Por sua vez, a execu¢do das obras e a operagao da ferrovia foram delegadas a empresa
privada Transnordestina Logistica S.A. (TLSA), sendo sujeita ao desimpedimento
fundidrio promovido pelo DNIT. Num primeiro momento, a TLSA se associou
a Construtora Norberto Odebrecht para execugio das obras de infraestrutura, mas
a empresa deixou o empreendimento devido a falta de pagamento pelos servigos
realizados. Em seguida, a TLSA optou por contratar diretamente outras empresas do
setor, encontrando dificuldades para implantar os trechos no estado do Ceard, devido a

falta de entendimento sobre o valor a ser pago as empresas.

Além das dificuldades fundidrias e financeiras, as indefini¢des de tragado e a precdria
comunicagio entre atores tém criado outras restricoes a continuidade das obras. Atividades
menos complexas e desimpedidas sio priorizadas para dar celeridade ao andamento das
obras, resultando em um cronograma com tarefas concomitantes aos estudos elaborados
para definir as solu¢des mais adequadas em outros segmentos mais complexos. Essas

tarefas, por sua vez, passam a determinar o caminho critico do cronograma da obra.

Na implantagao 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 para
desimpedir 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 relagio com a ANTT e as
constatagoes do TCU quanto a necessidade de informagoes analiticas para a aprovagio
de recursos sinalizam as dificuldades na gestao da comunicagao e da documentacio do
projeto. Essas dificuldades, inclusive, motivaram uma revisao das obrigagdes contratuais

que impactaram negativamente no fluxo financeiro do empreendimento.
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Além disso, percebe-se o descompasso entre a definicdo do tragado e o
licenciamento socioambiental, bem como com a execugio 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 gestido do projeto, como o descumprimento de preceitos expressos na LI e os
atritos junto a sociedade civil e aos 6rgaos como Incra, Funai e Funda¢io Cultural
Palmares (FCP).

3.5 Metro de Salvador
As principais caracteristicas sobre o metr6 de Salvador sdo apresentadas no quadro 8.

QUADRO 8
Principais dados do metré de Salvador

Objetivo Construgdo da linha 1 do metrd de Salvador.

0 empreendimento compreende 11,9 km de linhas metrovidrias, com oito estacdes entre Lapa e Piraja, sendo 1,4 km em via

Principais caracteristicas N . ) . L
P subterrénea, 5,8 km em superficie e 4,7 km em via elevada com obras civis a cargo do consércio Metrosal.

Valor R$ 488.818.080,00.

Prazo da obra 192 meses (concluido em 2014).

Elaboracdo dos autores.

Parte integrante do PAC desde 2007, a implantagao do metrd de Salvador foi
marcada por problemas financeiros relacionados a gestao e a0 monitoramento das obras.
Enfatizada na execug¢do do contrato SG-12, a precariedade da gestao e do monitoramento

pode ter contribuido para desencadear as dificuldades apresentadas a seguir.

O projeto do metrd de Salvador foi inicialmente concebido sob a forma de
concessao conjunta da implantagao, com fornecimento de sistemas e material rodante,
e da operagio. O modelo passou por alteragées ao longo desse periodo, recaindo no
desmembramento dessas etapas em trés contratagdes distintas. Além disso, uma das
dificuldades de implantagio do empreendimento foi a mudanca da fonte de recursos.
Com a assungdo da contrapartida do Banco Mundial pelo governo federal em 2005,
foram registrados sucessivos atrasos na transferéncia de recursos e pagamentos

dos contratados.
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O relatério sobre a implantagao do metrd de Salvador destaca para andlise as

dificuldades a seguir.

1) A deficiéncia dos projetos bdsicos, os quais passaram por aditivos sem formalizacio
e apresentaram €rros.

2) A precariedade da gestao e do monitoramento das obras devido a informalidade
dos aditivos, ao descumprimento das especificagoes do projeto, a execugio
de servicos de baixa qualidade contrato SA-01 e ao andamento da obra com
licengas vencidas.

3) Fiscalizagdo e supervisao omissas na execucio do Contrato n® SA-12, acarretando
o acondicionamento inadequado de sistemas de operacio.

4) Dificuldades para concluir processos de desapropriacoes instaurados em 2002.

O relatério registra também a constante atuagio das entidades de controle,

identificando sobrepregos e impedimento, portanto, da liberagao dos recursos.

3.6 BR-163, no Para

A obra de pavimentagio da BR-163 ¢ parte integrante do PAC desde 2007 e do
PAC 2 desde 2011. Os 1.024 km da estrada foram divididos por trechos e executados
sob a forma de doze lotes. Até o encerramento do relatério, todos os lotes com
data inicial de conclusio superada sofreram atrasos nos cronogramas e aditivos nos

valores contratados.

QUADRO 9
Principais dados da BR-163/PA
Objetivo Pavimentagao de 1.024 km da BR-163, de Guaranta do Norte, no Mato Grosso, a Santarém, no Para.

Projeto desenvolvido em 1990 e considerado em 2000, no EIA-Rima e na execucdo atual, contando com: /) pista simples
com 7,0 m de largura (duas faixas de trafego); /i) dois acostamentos de 1,5 m cada; iii) faixa de dominio de 80,0 m no total;
iv) 64 pontes de concreto; v) revestimento da pista de 6 cm (alguns trechos com 12 cm); vi) éreas de influéncia direta, com
2 km em cada lado da rodovia; e vii) area de influéncia indireta, com 50 km de largura de cada lado da rodovia.

Principais caracteristicas

Valor R$ 2,2 bilhdes (PAC 1, com R$ 752,8 milhdes; e PAC 2, com R$ 1,5 bilhdo).

Prazo da obra 96 meses (conclusdo prevista para 2017).

Elaboracdo dos autores.
Baseando-se em cinco relatérios de levantamento de fiscalizacio de auditoria

e dos acérdaos publicados pelo TCU, o relatério sobre a BR-163/PA destaca nove

problemas relacionados a gestao e a0 monitoramento de obras.

38




Texto para
Discussao
Gerenciamento de Obras Publicas

1) Superfaturamento decorrente de itens pagos em duplicidade.

\®)

) Irregularidades graves na condugao do processo licitatério e contratual.

W

) Liquidagao irregular da despesa.

N

) Alteragio injustificada de quantitativos.

N

) Execugao de servigos com qualidade deficiente.

©)

) Fiscalizagdo ou supervisio deficiente ou omissa.

~

) Ineficiéncia e controle insuficiente na andlise de projetos.

oo

) Pouca integracio entre setores.
9) Precdrio controle e acompanhamento das obras.

As dificuldades na contratagio, nos pagamentos e na qualidade indicam a
necessidade de aprimoramento dos métodos de controle dos processos e dos servigos
contratados. Nesse 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 bdsicos, na ﬁscalizag;’io, na integragao € nas gestoes de
pessoal, de contratos e de projetos imputaram custos adicionais a obra, devido a

indefini¢coes de escopo e nos projetos subsequentes.

Foram criados vdrios programas ambientais que compéem o plano bésico
ambiental integral do empreendimento, alguns dos quais tratam questoes vinculadas
as obras e as boas prdticas construtivas. De cunho regional, eles se complementam e
se inter-relacionam, porém nao apresentaram todas as informagdes necessdrias para
fiscalizacdo exigida pela gerenciadora ambiental, como todos os gastos efetuados no

licenciamento ambiental.

3.7 Conclusao sobre os estudos de caso

Nesta subsegao serao 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 nas colunas do quadro 10.
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QUADRO 10

Resumo dos principais aspectos identificados nas obras selecionadas
Empreendimento Deginigéo clara Conltrlato Tempo aproximado Aumento Gestao clara Percalgos com Pergalgos c_om 0

0 escopo definido de atraso (dias) do custo do contrato a sociedade meio ambiente

Candiota Sim Sim 360 Sim Sim Néo Néo'
BRT-Sul Sim Sim 360 Sim Sim Sim Nao
UHE Teles Pires Sim Sim - Sim Sim Néo Nao
Transnordestina Nao Nao 2.520 Sim Nao Sim Sim
Metré de Salvador Nao Nao 810 Sim Nao Sim Nao
BR-163 Sim Sim 973 a2.526 Sim Nao Néo Néo

Elaboracao dos autores.
Nota:" Segundo o relatdrio, o percalco relaciona-se & operacao do empreendimento.

O quadro 11 resume a dedicagio das obras para cada de fase do gerenciamento

do projeto.

QUADRO 11

Resumo de cada obra, por fases de gerenciamento
Obras Iniciacdo Planejamento Execucdo Monitoramento e controle Encerramento
Candiota Presente Presente Presente Presente Presente
BRT-Sul Parcialmente Presente Presente Presente Parcialmente
UHE Teles Pires Presente Presente Presente Presente Presente
Transnordestina Ausente Ausente Ausente Ausente Em construgdo
Metré de Salvador Ausente Ausente Ausente Ausente Ausente
BR-163 Ausente Ausente Presente Ausente Em construgao

Elaboracdo dos autores.

A partir das cinco fases comuns para o gerenciamento de um projeto —
inicia¢do, planejamento, execu¢io, monitoramento e encerramento, sugeridas pela
literatura especializada e apresentadas no quadro 1 —, os aspectos que impactaram no
andamento das obras selecionadas decorrem, principalmente, das fases de iniciago e

do planejamento de um projeto.

As atividades realizadas para a iniciacdo das obras do BRT-Sul e a geracio de
energia (UTE Candiota III ¢ UHE Teles Pires) foram destacadas pelos estudos sobre
os empreendimentos como um importante fator para o adequado andamento dos
cronogramas. Além de vincular a execugdo das obras a lucratividade do empreendedor,
as defini¢oes claras e prévias do escopo a partir de estudos sélidos e da gestao da
constru¢io da UTE Candiota III e da UHE Teles Pires se destacaram como elementos

que contribuiram para mitigar restrigdes ambientais e com a sociedade.
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A implantacao da UHE Teles Pires foi precedida de uma série de estudos que
sistematizaram as informagées integradas a um planejamento mais amplo da bacia
hidrografica (o inventdrio da bacia hidrogrifica do rio Teles Pires). Além da qualidade
dos estudos prévios, o relatério sobre a implantagio da UTE Candiota III destacou
como favordveis a0 bom andamento das obras o modelo de contrato e o reconhecimento
da proatividade da gestao pelos administradores entrevistados — aspectos estes definidos

no inicio de um projeto.

A modalidade de contratagio utilizada nos empreendimentos para geragao de
energia (0o EPC Turn Key Lump Sum) transfere para a contratada (as epecistas) a
responsabilidade pela elaboragao e pela execugao da obra, e permite maior integragao
entre os projetos bdsico e executivo, o fornecimento de materiais e equipamentos,
a construcio de obras e a pré-operagio. De forma geral, as epecistas usam intensos
métodos e ferramentas para o gerenciamento de grandes empreendimentos, o que
garante o andamento das obras dentro dos quesitos desejdveis. A obra da UTE
Candiota III, por exemplo, foi realizada por meio de uma estrutura orientada
para projeto, com a criagio de uma UGP e uma UAT tempordria, mas dedicadas
exclusivamente ao empreendimento desde a fase de estudo de viabilidade até o

comissionamento da usina.

A obra do BRT-Sul foi realizada por meio de um modelo muito criticado
atualmente (a empreitada por preco unitdrio de servios, bens e equipamentos).
O pagamento é feito com a entrega das unidades feitas, confiando-se que os quantitativos
para a execugdo nao variam muito. O desempenho positivo em um empreendimento
com esta caracteristica corrobora para evidenciar requisitos importantes de iniciagio
(adequado arranjo da gestdo), planejamento (adequado arranjo das tarefas) e controle

(intenso monitoramento dos recursos) para mitigar atrasos na execug¢ao das obras.

A inovagao no trabalho do Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito
Federal (DER/DF) foi a criagio de uma comissio de engenharia formada por trés
engenheiros com atribuicdes e responsabilidades especificas para a implementagio
das tarefas centrais da obra — execuc¢do, projeto, atividades burocrdticas e relagoes
institucionais. A estratégia de elaborar os projetos executivos e o licenciamento
de instalagao em subtrechos, concomitantes a execugio da obra para garantir sua

continuidade, também contribuiram para o bom andamento das obras do BRT-Sul.
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Além disso, a Caixa Econémica Federal (Caixa) fez avaliagoes constantes das execugoes
fisica e or¢amentdria do contrato por meio da cria¢io do Grupo de Gestao Integrada
(GGI) — composta por financiador, proponente e institui¢des que influenciam o contrato
com a Caixa —, garantindo-se a articulagdo entre atores governamentais e fomentando
a relagao interfederativa. A fase de monitoramento e controle passa a ser consequéncia
das fases anteriores, requerendo intensa iniciativa das equipes com diversos atores para

mitigar restri¢des e controlar e documentar o avango e as alteragoes do projeto.

Outro destaque observado na comparagio entre os casos do tipo A é a gestao
das informagées sobre o empreendimento, definida durante o planejamento de
um projeto. Segundo o relatério sobre a UHE Teles Pires, a disponibilizagao
tempestiva das informagées frustrou paralizagdes da obra por questionamento de
atores. Na UTE Candiota III, o fluxo de informacées entre os atores técnicos e o
6rgao de controle foi reconhecido como ponto favordvel para garantir o adequado
andamento da obra. Apesar do reconhecimento da interag¢do da drea técnica da
implantacao do BRT-Sul, a precdria comunica¢io com a sociedade resultou na
supressao de uma estagao de embarque e desembarque de passageiros. Nessa obra
nio foram evidenciados métodos globais para o gerenciamento do projeto, pratica
que, em tese, poderia ter contribuido para melhorar a comunicagao entre atores e

mitigar os percal¢os com a sociedade.

Asdificuldades de comunicagao com atores locais e para comprovar compensagoes
ambientais foram destacadas como restrigoes importantes para a implantagio da ferrovia
Transnordestina. Além disso, as alteragdes nas defini¢oes e a formatagio do negécio
no decorrer da execugao do empreendimento nas duas obras ferrovidrias (ferrovia
Transnordestina e metr6é de Salvador) inviabilizaram qualquer planejamento prévio.
Percebe-se também que a execugdo dessas obras nao foi precedida de um escopo bem

definido, resultando em atrasos de diversos trechos.

Na BR-163/PA, a pouca integracio entre as dreas do DNIT, o distanciamento
e o desconhecimento dos servidores na maioria das dreas, apontados pelo TCU,
podem ter dificultado uma gestdo mais eficiente do projeto. Apesar de fatores
exdgenos impactarem negativamente os investimentos federais, as dificuldades no
planejamento financeiro e os curtos prazos de execugio também comprometeram a

qualidade dos estudos e dos projetos. Nesse empreendimento, o impacto negativo
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no cronograma da atuagao constante do controle também sugere uma dificuldade do
projeto na comunicagio com atores relevantes externos. No relatério sobre o metrd
de Salvador, os questionamentos do TCU sio categéricos em apontar as dificuldades

para o monitoramento da obra.

Conforme serd visto, as etapas de inicia¢do e, principalmente, de planejamento
sao fundamentais para o sucesso de qualquer tipo de projeto. E nessa fase que sio
definidos e descritos o escopo, os critérios e as formas de monitoramento, controle
e encerramento dos projetos. Juntamente com ferramentas desenhadas para integrar
especialistas e contratantes, a definicido do escopo também proporciona uma boa
comunicagio entre as necessidades da obra, com as respectivas institui¢oes formais e

informais de suprimento.

4 DIRETRIZES GERAIS PARA O GERENCIAMENTO DE
OBRAS PUBLICAS

O objetivo de discorrer sobre as principais caracteristicas e os fatores que impactam
no tridngulo de ferro, especialmente no cumprimento dos prazos, foi atingido a partir
das andlises dos estudos de caso e do embasamento teérico da arte do tema. Os trés
modelos de gerenciamento apresentados anteriormente enfatizam de maneira comum a
defini¢ao do escopo, o planejamento do projeto, a execu¢io do plano, o monitoramento

e o controle das atividades e dos resultados e o encerramento.

Patanakul ez al. (2016) sugerem recomendagoes préticas para o gerenciamento de

projetos aos profissionais gestores publicos. A saber:

* todos projetos deverio ser especificos, atingiveis e abrangentes, com beneficios claros;

* acquipe de projeto deve se concentrar fortemente no design do produto, propondo
melhorias continuas na qualidade do processo, adotando estratégias e tecnologias
para melhorar o resultado do empreendimento ao longo do tempo e a utilizagao
da sua vida util (melhorando o desempenho do produto final);

*  os gerentes de projeto devem envolver partes interessadas durante o desenvolvimento
do projeto, incluindo o estabelecimento de acordos, se necessério;

43




Rio de Janeiro, marco de 2017

equipes de projeto devem organizar um projeto de grande escala em subprojetos e
uso integrado de programas para coordenar as atividades do projeto;

para minimizar o impacto da influéncia politica, as equipes de projeto devem
assegurar que o projeto esteja em alinhamento com a legislacao vigente e as
estratégias da organizagao; e

os 6rgaos publicos devem estabelecer e utilizar processos de gerenciamento
especificamente para projetos publicos, sendo o controle refor¢ado pelo dono do
projeto, cuja autoridade é compativel com a responsabilidade.

Buscando apresentar propostas para a melhoria das agbes governamentais

no problema em questdo, esta segio desenvolve uma lista de diversos aspectos que

impactam no gerenciamento do prazo de um empreendimento. As listas apresentadas

nas subse¢des seguintes sao um produto do referencial teérico e das recomendagoes

legais para a contratagao de obras publicas apresentados anteriormente.

As fases estabelecidas nessas diretrizes sao os grupos de processo sugeridos no

PMI (2013), a saber: iniciagdo, planejamento, execu¢io, monitoramento e controle

e encerramento. A principal distingao para o setor publico estd na fase de execucio,

representada pela contrata¢io do projeto obedecendo-se aos requisitos legais de compras

de bens e servicos.

Cada fase buscou responder aos seguintes questionamentos.

1)

Fase de iniciacdo: qual deve ser a formatagao do negdcio na iniciagao do projeto?
O que deve apoiar a administragdo, de forma técnica, na tomada de decisdo para
formatac¢ao do negécio?

Fase de planejamento: quais os elementos suficientes e claros para apoiar a contratagio
do projeto?

Fase de execugdo: o que deve ser considerado na contratagio? O que deve conter
um contrato para permitir o monitoramento e o controle, independentemente das
formas de contratagao, ja que as funcoes do contratante sio planejar e controlar?

Fase de monitoramento e controle: o que deve ser considerando essencial para
monitorar e controlar o andamento do projeto?

Fase de encerramento: como avaliar o sucesso de um projeto a partir dos requisitos
propostos para o projeto?
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Apesar de as subsecoes seguintes detalharem os itens da lista de verificagao, cabe
ao futuro usudrio, agente governamental, verificar se todos os itens estao presentes
em um novo projeto e adaptd-los a particular realidade dos aspectos que julgarem

importantes para facilitar o gerenciamento dos projetos.

4.1 Fase de iniciacao

Esta fase se destina a disponibilizar informagdes suficientes para definir e confirmar
o escopo do projeto e subsidiar a definicio do objeto de licitagio segundo as
recomendagdes da Lei de Licitagoes e do RDC. Para tanto, sugere-se coletar, conhecer

e analisar informagoes, de modo a esclarecer e documentar os seguintes itens:

* asligoes aprendidas de projetos semelhantes;

* o nivel de servi¢o desejado, demonstrando-se, justificando-se, definindo-se e
apresentando-se a visao global e estética do empreendimento;

* amdxima eficiéncia do projeto visando a seguranga e 2 economia na execugio, na
conservagio e na operagio do ativo;

® a5 estimativas de recursos;
*  os impactos a0 meio ambiente e 4 sociedade;
* o indices de custos, a previsio orcamentdria e o vinculo com as politicas vigentes;

*  os beneficios e os indices ambientais e sociais visando & funcionalidade e 4 adequagio
ao interesse publico;

* as necessidades empresariais e politicas;
*  0s possiveis riscos;

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

* os requisitos e as expectativas das partes interessadas; e

* aequipe, as responsabilidades e as autoridades.

As informagoes coletadas sobre estes itens sdo sistematizadas para responder as
seguintes questoes sobre o projeto: 7) por qué (propdsito)?; 7z) o qué (descri¢ao do produto)?;

iii) quando (tempo)?; 7v) quanto (custo)?; e v) quais os envolvidos (partes interessadas)?
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No sistema politico, estes questionamentos sao normalmente realizados para
justificar os investimentos publicos. Conforme descreve De Paula (2015), a formacio
da agenda governamental envolve a discussdo e a disputa pela pauta por vérios atores.
Além do uso argumentativo e do grau de atuacio e de influéncia dos agentes, este

g g ¢ g
processo ¢ normalmente subsidiado por informagdes que buscam desmistificar as
diversas demandas existentes, como informacoes bdsicas sobre custos e beneficios ou
¢

sobre os subsistemas de monitoramento e avaliacio.

Para atender a essas necessidades, alguns produtos precisam ser gerados, como
estudos de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA) dos projetos de um
portfélio, do anteprojeto das alternativas escolhidas, das estimativas paramétricas de
custo e da matriz de riscos. Todos esses documentos devem fornecer dados de entrada
também para as etapas que antecedem a implementagio das politicas publicas (percepgao
e defini¢do do problema, formagio da agenda e formulagio das politicas publicas) de

modo a subsidiar a decisao com evidéncias, de forma factual, e ndo por inferéncias.

Os procedimentos iniciais de projeto visam, portanto, reunir informagoes
relevantes sobre o empreendimento a fim de caracterizar seu escopo e verificar sua
viabilidade e pertinéncia. Segundo Prince2 (2009), nada deve ser feito até que estas
informacoes sejam confirmadas e usadas para subsidiar decisdes mais racionais sobre a

implanta¢io do empreendimento.

O PMI (2013) e o Prince2 (2009) propéem preparar o termo de abertura para
sistematizar e documentar estas informagées, que deverio apresentar os requisitos listados

a seguir, validados por idealizadores e patrocinadores e por outros atores necessdrios.

1) O propésito do projeto, a descri¢io do produto e do escopo, o tempo e os recursos
e suas fontes necessdrios para a realizacio.

O gerente designado para o projeto e a sua equipe.

A necessidade do projeto considerando-se aspectos empresariais, politicos e sociais.

As premissas e as restrigoes a serem consideradas.

4) Os usudrios que receberao o produto do projeto.
) Os critérios de aceitagao das entregas.

Ciritérios de comunicacio.
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8) As possiveis mudangas.

9) A identificacio dos riscos e dos planos de contingéncias.

4.2 Fase de planejamento

A segunda fase do projeto (fase de planejamento) descreve as acoes necessdrias para
esclarecer e documentar o escopo do projeto, refinar os objetivos e definir a linha de
a¢ao necessdria para alcancar os objetivos para os quais o projeto foi desenvolvido, a fim
de efetivar a sua contratagao. Segundo a Lei de Licitagdes e 0 RDC, estas atividades sao

desenvolvidas na fase de licitagdes para o desenho dos contratos.

O PMI (2013) adiciona e modifica algumas dreas de conhecimento e boas
préticas, de modo a permitir maior aderéncia as caracteristicas e as especificidades dos
projetos da industria de construgao, incomuns aos projetos dos demais segmentos. Esta
adaptacio destaca os aspectos de meio ambiente, seguranca do trabalho, financiamento
e reclamacoes e demandas. Para cada uma dessas dreas, os requisitos escopo, prazos,

custos, e outros fatores que impactam o sistema devem ser atendidos.

4.2.1 Definicdo do escopo

A definigao completa do escopo de um projeto durante os primeiros estdgios assegura
a execugdo suave e bem-sucedida do plano (Fageha e Aibinu, 2014). O sucesso do
detalhamento e da execugio do projeto ¢é altamente dependente do esforco despendido
durante a fase de defini¢dao do escopo. Quando um projeto prossegue para as etapas
de implementagio com definicdo insuficiente de um ou mais elementos, ele pode ser
submetido a diferentes expectativas e ter interpretagées conflitantes entre as partes

interessadas (Atkinson, Crawford e Ward, 20006).

A defini¢io do escopo tem como insumo todos os elementos descritos na fase de
iniciagao, de forma a esclarecer as condigoes de contorno do projeto e definir a forma
de monitoramento dos seus requisitos e o encerramento do projeto por meio de uma
matriz de rastreabilidade. A matriz de rastreabilidade de requisitos deve identificar para
a organizadora ou executora os requisitos das partes interessadas e dos documentos de

projeto, bem como as regras e os objetivos do negdcio.
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Melo (2012) cita de forma resumida algumas medidas para gerenciar

eficientemente o escopo:

* definir o escopo com clareza;

* planejar com antecedéncia o escopo do projeto, como ele serd gerenciado, controlado,
reprogramado e encerrado;

* clucidar os requisitos por meio de todos os envolvidos no projeto e entender que
todo esse processo poderd tomar uma boa parte do tempo;

* claborar uma estrutura de andlise de projeto (EAP) para todo o ciclo de vida do projeto;

* verificar o escopo e todos os documentos de requisitos nas etapas de entrada e

saida de dados; e

* controlar o escopo medindo-se o desempenho do projeto.

Em atencio 2 legislagio brasileira, os requisitos dos projetos sio definidos sob
a forma do anteprojeto ou de estudos preliminares. Os detalhamentos necessdrios,
as estimativas de custos e prazos, e as reservas de contingéncia também devem ser

observados no preenchimento da matriz de requisitos dos documentos de projeto.

Informagoes sobre o comissionamento do projeto, as responsabilidades e os papéis
dos atores, e as formas de financiamentos também sao importantes insumos para a etapa
de planejamento. Além disso, a etapa de planejamento deve esclarecer e detalhar o
escopo total do esfor¢o, definindo-se e refinando-se seus objetivos, e desenvolvendo-se
o curso de agdes necessdrias para estabelecer o custo, o prazo, a qualidade, os recursos
humanos, os riscos, a comunicagao e as expectativas das partes interessadas. Todos os
guias citados anteriormente recomendam que estes requisitos sejam detalhados em

documentos formais para permitir identificar como o projeto deverd gerenciado.

Para preservar o escopo do projeto, as mudancas deverio ser formalmente
solicitadas, aprovadas e gerenciadas. Ainda assim, ¢é possivel que essas mudangas

acarretem replanejamento e alteragdes de documentos.

Com base nessas e noutras informagoes, sugere-se que nesta fase o gestor

documente objetiva e detalhadamente os seguintes itens:

* aespecificacio dos requisitos do projeto;

* as premissas;
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* a matriz de rastreabilidade de requisitos;

* 0 escopo do produto;

* as exclusdes do projeto (nio escopo);

*  as restricoes do projeto;

* asformas e os critérios de controle, a reprogramacio, a aceitagio de atividades e fases;
* as formas para solicitaglo, registro, controle e aceitagdo de mudangas; e

* as formas e os critérios de controle e a aceitagao do escopo e do produto final.

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

Este item merece uma especial atengao pois, conforme a literatura brasileira aponta, um
dos grandes entraves para as obras publicas sao os problemas associados a4 concepgao e
desenvolvimento dos projetos (Bretas, 2010; Perez, 2011). Além de permitir identificar
antecipadamente inconsisténcias na concepg¢ao do projeto e reduzir os custos com retrabalhos
e adequagoes, a andlise do projeto pode ser usada como um lembrete de itens e atividades
que exigem atengio durante a vida do projeto (Levy, 2012). Registrar as normas e a legislacio
vigente, por exemplo, permite avaliar avarias durante a operagao do empreendimento ou

ampliar sua destinacio por meio de adequacdes menos onerosas.

No setor publico, essa etapa ¢ normalmente realizada durante a elaboracio dos
projetos bdsicos e executivos. Uma vez que sao desenvolvidos pelo setor privado, os

seguintes itens podem ser objeto dos produtos exigidos pelos contratantes:

* as formas de sistematizacio, identificagdo e arquivamento, inclusive de mudangas;
* os desenhos do projeto;

*  as especificagoes;

* o memorial descritivo dos servicos;

* os padrdes e os procedimentos de execugio dos servigos;

* as normas de execu¢io dos servicos; e

* aindicacdo da legislacdo e as formas de cumprimento.

A Lei de Licitagoes ¢ o RDC exigem a sistematizagio das informagoes para o
processamento das contratagoes ¢ da definicao do valor estimado de uma contratagao

integrada. Entretanto, a organizacio das demais informagées sobre o projeto é importante
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também para integrar diversas disciplinas, atender aos atores externos mas importantes ao
processo, acompanhar os servigos, remover restri¢oes e conduzir as atividades com maior
tempestividade. Por esse motivo, a defini¢ao prévia pela administragao puiblica das formas de
sistematizagao das informagoes envolvidas em um empreendimento permite a padronizagio

e, consequentemente, um melhor processamento dos dados fornecidos por diversos atores.

4.2.3 Definicao do contrato

Um projeto pode ser estabelecido como uma parceria, um empreendimento conjunto,
conséreio ou alianga entre vdrias organizagoes por meio de contratos ou acordos. Todas
as informac;(’)es, Como €escopo, custo, prazos, riscos, qualidade, comunicagao, recursos

humanos devem estar no contrato.

Recomenda-se a ado¢ao de uma postura cuidadosa durante a elaboragio de
contratos, buscando-se conhecer e prevenir possiveis reivindicacoes mediante o

detalhamento dos seguintes itens em um contrato:

* escopo claro do projeto;

* local de execucio, facilidades ou dificuldades locais;

* prazos de mobilizagdo, execugio, entrega e desmobilizacio do projeto;
* entregas intermedidrias (marcos contratuais);

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

*  obrigagoes e responsabilidades da contratada relativos & mao de obra,® ao fornecimento
de materiais, aos equipamentos e a execugao dos Servigos;

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

* formas de contratacio, pagamento e reajustes;
* requisitos de seguranca que impactam diretamente nos quesitos do empreendimento;

* critérios de levantamento de quantidades de servigos;

8. Recomenda a utilizacdo das diretrizes do Pmbok® (PMI, 2004) com foco no Project Safety Management e descreve os
processos requeridos para assegurar a execugdo do projeto de constru¢do com o cuidado apropriado, a fim de prevenir
acidentes que possam causar danos pessoais ou materiais. O objetivo é assegurar os aspectos de seguranca e salde do
publico que possa estar exposto ao projeto.
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e critérios de medicio e aceitacdo dos servicos executados;

* consideracoes sobre servicos extracontratuais;

e critérios de comunicacio entre os envolvidos;

* consideragoes relativas a reclamagées, demandas e replanejamento;
* multas, garantias e seguros; e

* rescisio contratual.

Apesar de a Lei de Licitagdes e 0o RDC dedicarem se¢oes especificas para indicar os
elementos necessdrios aos contratos firmados pela administracio publica, é importante
considerar também os quesitos favordveis a condugio das atividades, como os critérios

de comunicacio (alinea m).

4.2.4 Gestao ambiental
Desde a promulgagao da Lei n® 6.938/1981° e da resolugao Conama n°® 1/1986, a

execugao das obras publicas deve ser antecedida por estudos ambientais que indiquem
os impactos, as restrigbes e as compensagoes para a implantagio e a operagao dos
empreendimentos. A aplicagao rigorosa da legislagao pelos 6rgaos competentes impoe
a contratantes e contratados constrangimentos que impactam diretamente nos custos
e nos prazos dos empreendimentos. Por isso, essa disciplina é objeto recorrente das

reclamag6es sobre os impactos negativos nos cronogramas de uma obra publica.

As consideragoes relativas ao meio ambiente sao apresentadas por meio de planos
e relatérios que abrangem duas etapas: o levantamento de requisitos e a elaboragio
do plano de atendimento aos requisitos do meio ambiente. A partir desses estudos,
podem ser identificados e destacados os seguintes aspectos para o gerenciamento da

implantagao e da operacio de um empreendimento.

1) Levantamentos dos requisitos que impactam diretamente no sistema de planejamento
e controle, relacionados a escopo, prazos ou outros critérios:

a) os que interferem no escopo, como a necessidade de sistemas especificos de
tratamento de residuos;

9. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm>.
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b) os que interferem no prazo de uma atividade, como obrigatoriedades de
documentos e relatérios para emissio de licengas; e

¢) os que interferem nos prazos e no custo, como a exigéncia de instalagio de um
equipamento especial diferente do previsto inicialmente no projeto.

2) Informagdes e agbes necessarias ao atendimento de condicionantes e obtengao das
licengas de instalagdes e operacoes para a implantagio de projetos:

a) restrigoes especificas relacionadas & compensagoes na regiao ou no local da obra; e

b) restri¢des relacionadas a legislagao, normas, padrées ou certificagdes.

4.2.5 Gestao fundiaria

O gestor de obra publica deve se preocupar com os casos em que for necessdrio
desapropriar bens, avaliando os impactos que estas desapropriagdes podem causar
no escopo, No prazo, nos custos e nos riscos do projeto. Isso porque as atividades e
as necessidades para o desimpedimento da obra podem alcangar complexidades que
exigem a elaboracio de planos especificos. Uma vez que essa disciplina pode demandar
mais tempo para sua finalizacio, cabe ao gestor monitorar esse periodo para verificar e
analisar se o intervalo implica mudangas no €sCopo, NO prazo, NOs CUStos € NOs riscos

do projeto. A mesma atencio deve ser dada ao resultado final.

Paraaprovar as mudangas do projeto, alterar todas as documentagoes influenciadas
por estas modificacdes e comunicar as partes interessadas, recomenda-se destacar os

seguintes itens:

* verificar agbes necessdrias 4 liberagio de dreas para implantagao de projetos;

* verificar os impactos dos prazos necessdrios do processo de desapropriacio que
geram mudangas no custo, no escopo, no risco e no prazo do projeto;

* comunicar e aprovar as possiveis mudangas; e

* gerenciar as mudancas e os seus respectivos impactos.

4.72.6 Financiamento

As consideragoes relativas ao financiamento, do ponto de vista do planejamento, visam
a0 levantamento de requisitos que impactam diretamente no andamento do projeto.
Esses requisitos estao relacionados a liberagao de verbas que podem impactar o inicio, o

desenvolvimento de uma atividade, uma etapa ou mesmo o projeto. A Lei de Licitagoes e
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o RDC recomendam expressamente que os recursos a serem utilizados em determinado

empreendimento tenham vinculagao ao planejamento or¢amentdrio central.

O Project Financial Management descreve os processos requeridos para levantar
(dispor) e administrar os recursos financeiros para o projeto. Comparado com o
gerenciamento do custo, o planejamento do financiamento preocupa-se mais com as
fontes de receita e o fluxo de caixa liquido do projeto do que com os controles rotineiros

de custos de recursos.

Recomenda-se que o planejamento do financiamento de obras publicas aborde

os seguintes itens:

* indica¢do das fontes e 0 montante de recursos orcamentdrios;

* identificagdo dos requisitos de financiamento que impactam no escopo do projeto,
no prazo de execugio, os riscos; e

* identificagdo das fases ou das atividades que sao impactadas pelos requisitos
de financiamento.

4.3 Fase de execucao da obra

Esta fase consiste na efetiva contratagio da obra a partir dos referenciais legais sobre
licitagoes e contratagdes publicas, concessao e PPPs. Além do arcabougo legal brasileiro,
ha a necessidade de atender aos normativos e aos contornos das principais deliberagoes

exaradas pelos 6rgaos de controle sobre contratagao de obras publicas.

As fiscalizagbes de obras realizadas pelo TCU, por exemplo, representam
uma importante fonte de dados para as fases de planejamento e execucdo, sendo
fundamentais para conhecer os principais problemas existentes na contratagio e na
execugdo de obras no pais (Baeta, 2012). As informagées sobre o cumprimento da
legislagio podem ser consideradas dados de entrada, licées aprendidas ou benchmarks,
de forma a evitar impactos no escopo, no prazo, no custo, na qualidade e nos riscos
envolvidos. Ressalta-se que os aspectos de escopo, prazo, custo e qualidade ji foram

regularmente discutidos pelos érgaos de controle.

Fato relevante na fase de execucio dos projetos é a adequada distribuicio e

conciliagio das competéncias em busca de mitigar os riscos. Conforme afirmam
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Caldeira e Carvalho (2015) na andlise realizada em sua pesquisa, o tema gestao de
riscos ainda no estd bem entendido pela administragio publica federal, sendo pouco
difundido. As mudangas legislativas e consequentes novas orientagoes jurisprudenciais
tém exposto a necessidade de uma melhor distribuigao das obrigacoes entre os agentes

envolvidos na contratagio, execugdo e operacio dos ativos.

Para que o processo seja equinime e transparente é necessdrio o estabelecimento
de um fluxo decisério ao longo da execugio das atividades, o que requer o mapeamento
e a mensuragdo dos fatores que representem ameagas e oportunidades para o sucesso
do empreendimento. A partir desse mapeamento, sio definidas agoes para contornar
eventualidades e sinistros, bem como definir os responsdveis pela mitigagio e

responsabilizagio perante os riscos envolvidos.

Esta fase ¢ atualmente desenvolvida principalmente pelos agentes privados,
recaindo para o contratante publico o controle dessas atividades. Ainda assim, a partir
da homologacio da contratagio, a administragao publica deverd, em func¢io do tipo de

contrato firmado, priorizar, aprovar e emitir autoriza¢oes de trabalho.

4.4 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. A natureza complexa
do gerenciamento de projetos exige o uso de ciclos repetidos de feedbacks para a
realizagio de andlises adicionais. A medida que mais informacoes ou caracteristicas
do projeto sao coletadas e entendidas, é provédvel que seja necessdrio realizar ajustes ou

planejamentos adicionais.

A fase de monitoramento e controle é pautada por: 7) procedimentos de controle
de mudangas, inclusive os passos para modificagao, aprovagao e validagio de padroes,
planos, procedimentos ou quaisquer documentos do projeto; i) procedimentos de
controles financeiros; 7i7) procedimentos de gerenciamento de questoes e defeitos
que definam suas formas de identificagdo, controle, solugio de questoes e defeitos e
acompanhamento dos seus itens de a¢io; iv) requisitos de comunicagoes da organizacio
e entre atores; v) procedimentos de controle de riscos, incluindo-se categorias de

riscos, modelos de declaragio de riscos, definicoes de probabilidade e impacto,
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e matriz de probabilidade e impacto; e vz) critérios de avaliagao de propostas e de

medi¢io de desempenho.

Para obras publicas, a legislagao aplicdvel impde os direitos e os deveres da fiscalizaczo.
Como o monitoramento e o controle, porém, deve ter sido planejada, e, a partir dos dados
de desempenhos, deve analisar os impactos desse planejamento e, se necessario, replanejar e

gerenciar as mudangas. Isso deve ser ciclico para cada resultado de desempenho.

O controle dos projetos exige uma postura proativa dos gestores e da equipe
envolvida. E a fase em que se atribui o trabalho a ser realizado, monitorando-o, e se
relata o progresso para subsidiar decisdes sobre medidas corretivas que mantém o projeto
dentro da tolerdncia acordada entre as partes interessadas. As principais atividades
desenvolvidas na fase de controle sio: a autorizagio, a revisio e o recebimento de
tarefas concluidas; a atualiza¢do tempestiva das informacoes sobre o andamento do
projeto, evidenciando-se pontos positivos e negativos; e a andlise, 0 monitoramento
e o aprimoramento das questoes relacionadas aos riscos e ao desencadeamento das

medidas corretivas.

Apesar da relevancia dessa fase, nao hd explicitacoes legais que extrapolem
o simples acompanhamento das obras publicas, sendo comum a contratagio de
empresas especializadas para auxiliar o representante da administracio especialmente
designado para a fiscalizagdo dos contratos. Os critérios técnicos para selecionar a
empresa vencedora nesses certames devem ser suficientes para levantar e sistematizar
as informacoes estabelecidas na fase de planejamento, a fim de permitir ao gestor as

atividades apresentadas a seguir.

1) Acompanbhar, analisar, registrar e comunicar o progresso do projeto em uma
frequéncia pré-determinada para cada tipo de projeto.

2) Avaliar regularmente o desempenho real do projeto em relagio ao seu plano,
indicando agdes corretivas ou preventivas, se necessario.

3) Verificar o cumprimento das diretrizes padronizadas e das instru¢oes gerais de
trabalho para a execugao do projeto visando atender seus requisitos.

4) Manter uma base de informagdes precisas e oportunas a respeito dos produtos do
projeto, como o andamento das entregas, o progresso do cronograma e os custos
incorridos pelas partes interessadas.
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5) Monitorar, aprovar ou submeter & aprovagao, registrar, comunicar e certificar-se da
execugdo e dos resultados das alteragées que impactam no andamento do projeto.

6) Determinar, analisar e controlar o progresso do projeto, destacando as mudangas feitas
na linha de base do seu cronograma e informando as datas reais de inicio e término, a
porcentagem completa e a duragio restante do trabalho em andamento. Algumas técnicas
para o acompanhamento do projeto sao a andlise das tendéncias, os métodos do caminho
critico e da corrente critica (quando aplicdvel) e o gerenciamento do valor agregado.

7) Determinar e analisar os impactos do desempenho do cronograma no projeto como
um todo (custo, qualidade, escopo e risco).

8) Controlar os custos.

9) Analisar o desempenho em relagio ao custo.

10) Analisar as reservas de contingéncias ao longo do projeto.

11) Analisar, acompanhar e identificar novos riscos, indicando variagoes e tendéncias.

12) Monitorar os requisitos para implementagio dos planos de respostas aos riscos,
revisando-os caso necessdrio.

13) Avaliar a eficicia do processo de gestao dos riscos durante todo o projeto.
14) Monitorar os relacionamentos das partes interessadas no projeto.

15) Aplicar sangoes acordadas nos contratos para garantir o escopo do projeto.

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

4.5 Fase de encerramento

Como todo projeto tem um fim determinado, resta verificar se os objetivos propostos
foram atingidos com a satisfagao de todos os envolvidos. O encerramento de uma fase
ou do projeto ocorre com alguma forma de transferéncia ou com a entrega de um

produto desimpedido, de modo que se dé seguimento as atividades subsequentes.
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O encerramento de cada fase do projeto representa um ponto natural de
reavaliagio das atividades realizadas e em andamento para indicar a necessidade de
modificagdes ou término do projeto. Pode-se referir a esse momento como um ponto
de verifica¢do, um marco para andlise ou revisio de fase, ou um ponto de término. Em
muitos casos, hd a necessidade de aprovagio do encerramento de uma fase de alguma

forma, para que seja considerada encerrada.

No caso das contratagdes publicas nacionais, a legislacdo brasileira estabelece as
entregas provisorias e a entrega definitiva, como formas e documentos necessirios para
o encerramento de um projeto, conforme estabelecido no art. 73 da Lei n® 8.666/1993.
Sendo um projeto publico, também cabe avaliar 2 posteriori se foi cumprida a fun¢io social
para qual ele foi proposto, por meio da execugio de objetivos mais amplos, da identificagio

de iniciativas complementares e do aprimoramento das politicas publicas futuras.

Por fim, recomenda-se que, na fase de encerramento de um projeto, as seguintes

acoes sejam estabelecidas e documentadas objetivamente.

1) Finalizar as reivindicagbes em aberto, a atualizagao dos registros, para refletir os
resultados finais, e efetuar o arquivamento dessas informagées para uso futuro.

2) Verificar a linha de base do escopo para garantir a conclusio, considerando-se todas
as alteragoes ocorridas no projeto.

3) Firmar o recebimento provisério e definitivo dos servigos contratados.

4) Qualificar fornecedores, com o intuido de montar banco de dados, visando conhecer
melhor as empresas que atuam no setor.

5) Verificar se o projeto alcangou os seguintes objetivos:

a) grau de satisfacio das partes interessadas, inclusive a sua func¢ao social, econdmica
e ambiental;

b) qualidade desejada;
¢) custo estimado; e
d) prazo estabelecido.
6) Registrar as ligoes aprendidas.

Resumidamente, hd a necessidade de desenvolver os processos de gerenciamento

de projeto especifico, e cada érgio do governo deve ser capaz de adaptar os seus
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processos a sua forma gerir projetos. Projetos publicos devem seguir processos formais
de planejamento € estimativa, gestao de risco, monitoramento e controle de processos,

mudangas das gestao, governanga e documentago das licoes aprendidas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme apresentado, existem diversas prdticas para o gerenciamento de projetos,
os quais possuem em comum o estabelecimento de processos bem definidos e a
sistematizagdo das informacoes, a fim de dar agilidade a decisio estratégica e ao
gerenciamento da implantagio de um empreendimento. As peculiaridades do setor
publico implicam a cria¢io ou o aprimoramento continuo das técnicas, para garantir o
sucesso das politicas publicas 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 praticas reconhecidas internacionalmente, mas visa conjugi-las a realidade

do setor publico federal.

Este trabalho buscou identificar, por meio de estudos de obras publicas de
infraestrutura, as principais causas de atraso no gerenciamento desses empreendimentos,
propondo, a partir da literatura nacional e internacional, diretrizes para melhorias na
administragao publica. Destacou-se nesta andlise a importincia do gerenciamento
eficiente do empreendimento para o sucesso nos casos que tiveram menores atrasos na
entrega das obras (casos do tipo A), enquanto nao ficou evidenciado nenhum método
global de gerenciamento das obras que apresentaram atrasos maiores no cronograma

(casos do tipo B).

Os estudos sobre os casos do tipo A evidenciaram um gerenciamento dos projetos
mais estruturado, enaltecido pelos entrevistados como caracteristica relevante para o
sucesso na implantagao dos empreendimentos. As obras agrupadas nos casos do tipo B
convivem ou conviveram com dificuldades recorrentes apresentadas no estudo do
estado da arte sobre o tema. Nestes casos ficaram evidentes as fragilidades nas fases de
iniciagao e no planejamento das obras publicas, onde sao reunidas diversas informagoes
e detalhados o escopo e os procedimentos que contribuem para o bom andamento das
obras. A associa¢do entre as melhores prdticas aos requisitos legais para contratagio
de obras publicas, apresentadas em segao especifica, permitiu indicar diretrizes gerais

que contribuem para o sucesso na execug¢ao das obras publicas.
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Os estudos preliminares bem elaborados, a comunica¢io adequada entre
atores, a defini¢do clara da coordenacio da implanta¢io do projeto, das tarefas e das
obrigagdes e o intenso monitoramento sio alguns aspectos presentes nas melhores
préticas para o gerenciamento de obras. A qualidade dos projetos resulta de um
escopo bem definido, estudos preliminares bem elaborados ¢ um bom processo de
monitoramento; e a coordena¢do clara ao longo da implantagio facilita a integragio
das diversas especialidades do projeto e a interlocugao entre atores, por exemplo. Um
empreendimento de infraestrutura pablico é complexo e demanda agdes sistemdticas,
integradas e constantes, o todo deve ser sempre identificado, discutido, analisado e
resolvido por meio de solugdes sustentdveis que possam proporcionar o melhor para

todos os envolvidos.
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