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INTRODUCAO

A infraestrutura é responsavel pelo desenvolvimento de um local e é frequentemente
citada como um importante elemento para o desenvolvimento dos paises. As cidades
dependem de transporte publico eficiente, energia limpa, edificios sustentdveis, redes
de comunicacdo de alta velocidade, estradas e vias inteligentes e redes de coleta de
residuos com estacdes de tratamento de esgoto, para propiciar melhores condicdes
ambientais e de qualidade de vida das pessoas. De acordo com o Banco Mundial (2018),
a infraestrutura é fundamental para o desenvolvimento econdmico sustentado e para a
integragdo dos mercados interno e internacional, bem como para o acesso a

oportunidades econ6micas para todos.

Empreendimentos de infraestrutura exigem longos periodos, na casa de varios anos, a
partir da autorizagdo até sua efetiva entrega, apresentam complexidade consideravel,
seja pelas obrigacdes legais, caracteristicas técnicas ou quantidade e influéncia de
partes interessadas, e costumam apresentar particularidades comuns como estouros de

orcamento e atrasos.

A estruturacdo e o planejamento dos empreendimentos de expansado, considerando
todo o seu ciclo de vida, exige o conhecimento e a analise de todas as interdependéncias
entre as entregas principais e entregas complementares, ou atividades de apoio, a fim
de permitir que o gestor estabeleca controles mais eficazes sob determinadas entregas,

para atender as expectativas dos stakeholders e alcangar o sucesso do projeto.
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DIAGNOSTICO

IMPORTANCIA ECONOMICA DOS PROJETOS DE INFRAESTRUTURA

Projetos de infraestrutura representaram nas duas ultimas décadas cerca da metade do
Produto Interno Bruto (PIB) do setor da constru¢cdo no Brasil. De acordo com a
Classificagao Nacional de Atividades Econ6micas (CNAE 2.0), classificagdao oficialmente
adotada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o setor da construcado
estd dividido em construcdo de edificios, obras de infraestrutura e servicos
especializados para construcdo. Nas duas ultimas décadas, na economia brasileira, a
parcela média de participacdo da industria da construcdo no PIB do Brasil foi de 4,6%

(IBGE, 2020).

No campo das obras de infraestrutura, o CNAE (2020) as subdivide em: a) construcdo de
rodovias, ferrovias, obras urbanas e obras-de-arte especiais; b) obras de infraestrutura
para energia elétrica, telecomunica¢des, dgua, esgoto e transporte por dutos; e c)
construcdo de outras obras de infraestrutura. No ambito do transporte
metroferrovidrio, o CNAE considera as obras de esta¢des para trens e metropolitanos a
parte das obras de infraestrutura, classificando-as como construcdo de edificios (CNAE,
2020). Em geral, a literatura aborda obras de infraestrutura de acordo com as quatro
dimensbes, sendo elas: a) transporte; b) energia; c) saneamento basico; e d)

telecomunicac¢des (WEF, 2012).
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Para o aumento das taxas de crescimento no Brasil, ou para melhorar o acesso e a
qualidade dos servicos de infraestrutura estima-se que serdo necessarios indices de
investimento em infraestrutura acima dos apresentados pelo setor da construgao como

um todo, ou seja, acima de 5% do PIB (RAISER et al., 2017; CBIC; BNDES, 2019).

Estudos do Banco Mundial apontam que a deficiéncia na infraestrutura de transportes
e logistica reduz a competitividade dos produtores no ambito dos mercados regionais e
globais. A maior lacuna da infraestrutura no Brasil estad no setor de transportes que, ao
longo dos ultimos anos, recebeu menos de um tergo de investimento que seria exigido
nessa area. Entre 2006 e 2015 o investimento em transportes ficou proximo a USS 118
bilhdes, a valores de 2015. Para os préximos 10 anos estima-se a necessidade de

investimentos na ordem de USS 350 bilhdes (RAISER et al., 2017).

Devido ao fato da demanda global ter permanecida reprimida apds a recessao global de
2007-2008, e da piora da perspectiva econOmica identificada no primeiro semestre de
2020 por causa dos efeitos secundarios da COVID-19 (SOUZA JR. et al., 2020), os
investimentos em empreendimentos de infraestrutura destacam-se como receitas para
despertar o crescimento econdmico. O aumento do investimento em infraestrutura
publica afeta a produgdo tanto no curto prazo, aumentando a demanda agregada
através do multiplicador fiscal e aglomerac¢ado ao investimento privado, quanto no longo
prazo, expandindo a capacidade produtiva da economia com um estoque de

infraestrutura mais alto (IWF, 2014).
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CENARIO DO GERENCIAMENTO DE EMPREENDIMENTOS NO BRASIL

Com a maior participacdo das empresas privadas no setor brasileiro de infraestrutura, a
entidade publica passou a atuar como gestora, reguladora e integradora de projetos e
servicos (PAULA et al., 2017), com a presenca do setor privado, muitas vezes, em todas
fases do ciclo de vida de um empreendimento, seja na sua concepgao, desenvolvimento

e implementacgao.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do Fiscobras!, é o 6rgido federal
responsavel pela fiscalizagdo das obras publicas no Brasil e tem como objetivo verificar
a correta aplicacdo dos recursos publicos em prol da sociedade (TCU, 2019). A
periodicidade anual é consoante ao art. 29, inciso Il da Resolu¢do-TCU 280, de
15/6/2016, que estabelece o ciclo Fiscobras como “o periodo compreendido entre 12 de
setembro e 30 de agosto do ano subsequente, no qual sdo executadas as respectivas

fiscalizacdes” (Brasil,2016).

Cada problema registrado nos relatérios de auditoria é classificado de acordo com a
gravidade do indicio da irregularidade, conforme os tipos de irregularidades graves
definidos no art. 118 da Lei 13.707/2018 - LDO/2019 (BRASIL, 2018): a) Irregularidade

com recomendacdo de paralisacdo (IGP); b) Irregularidade com recomendacdo de

! Fiscobras é “o plano de fiscalizacdo de obras do Tribunal de Contas da Unido, de periodicidade anual, o
qual contempla empreendimentos selecionados em conformidade com as determinagdes das
respectivas Leis de Diretrizes Orcamentdrias (LDO)” (TCU, 2019).
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retencdo parcial de valores (IGR); e c) Irregularidade que ndo prejudica a continuidade

da obra (IGC).

O TCU (2019) destaca a detecgdo de alto percentual de indicios de irregularidades graves
nos empreendimentos auditados no ambito dos Fiscobras nos ultimos anos, de acordo

com a demonstracdo histérica desse indice apresentada no Gréfico 1.

Grafico 1 - Percentual de fiscalizag6es do TCU em 2019 com achados graves.
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Fonte: Coinfra/Siob apud TCU, 2019.

Indicio de irregularidade grave é um fato indicativo de que a obra esta sendo contratada
ou executada de forma irregular, podendo causar danos a sociedade (TCU, 2019). Além
de situacdes como sobrepreco ou superfaturamento, que sdo imediatamente
associadas com prejuizo financeiro, ha casos de restricdo ao cardter competitivo da
licitacdo, ma qualidade da obra contratada, entre outros, que também podem

caracterizar indicios de irregularidades graves (TCU, 2019).
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O TCU (2019) pondera que das obras para as quais foram detectados indicios de
irregularidade grave, as que tiveram recomendacdo de paralisacdo, ja haviam sido
identificadas em exercicios anteriores e, apds verificacao pelas equipes de auditoria, os

indicios graves permaneceram.

Como resultado da fiscalizagdo de 79 obras publicas em 2019 pelo TCU, 249 achados
relevantes foram identificados, dignos de relato pelos auditores. Desses achados
relevante, 35% sdo referentes a problemas em contratos fiscalizados e 25% referentes
as irregularidades relacionadas a gestao temeraria, atrasos ou paralisa¢dao de obra por
omissdo do gestor (TCU, 2019). O Quadro 1 agrupa os principais problemas identificados

pelas auditorias do TCU no ano de 2019.

Nas 1.688 fiscalizacbes do TCU realizadas durante um periodo de 10 anos, as trés
principais ocorréncias sdo: a) sobrepreco/ superfaturamento, com 79% de incidéncia; b)
projeto basico deficiente, inexistente ou desatualizado, com 69% de incidéncia; e c)
falhas na composicdo de custos expressos na planilha orcamentaria, com 44% de

incidéncia (TCU, 2018).

A fim de apresentar uma andlise em nivel municipal a respeito dos problemas de
implantacdo de projetos, Raiser et al. (2017) analisaram e extrairam os resultados das
auditorias de 2015 da Controladoria-Geral da Unido (CGU), com a selecdo, de forma
aleatodria, de 96 contratos em 59 municipios. Os recursos federais cobriram o valor total
do contrato em 88 desses casos. O valor médio do volume de recursos dos projetos foi

de RS 15,5 milhdes, com um valor maximo de RS 216 milhdes. De forma ainda mais
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evidente que no caso dos projetos federais de infraestrutura, a capacidade de gestao foi

o principal problema.

Quadro 1 — Achados das auditorias do TCU em 2019.

Achados de Auditoria % de incidéncia

Descumprimento do cronograma fisico-financeiro 44%
Outras irregularidades na execuc¢do do contrato 39%
Sobreprego / superfaturamento 34%
N3o cumprimento das leis de licitacdes e contratos 32%
Planejamento deficiente das contratagdes 32%
Atraso ou paralisacdo da obra por acdo ou omissdo do gestor 26%
Gestdo temeraria 21%
Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado 18%
Descumprimento contratual de exigéncias legais pela contratada 14%
Fiscalizacdo contratual inexistente ou deficiente 9%
Auséncia de estudos capazes de comprovar a viabilidade do projeto 9%
Aditivos irregulares, injustificados ou nao celebrados 4%
Boas praticas em projetos 4%
Auséncia de efetividade da obra 3%
Boas praticas em gestdo 3%
Auséncia de condi¢cdes adequadas de seguranca das obras/rodovias 1%
Auséncia de licengas e autorizagdes necessarias a licitacdo, contratagao, 1%
execuc¢ao da obra ou funcionamento do empreendimento

Dotagdo orgamentdria incompativel com a execugdo do objeto 1%

Fonte: Adaptado do TCU (2019) pelos autores.

O Quadro 2 resume os principais problemas identificados pelas auditorias da CGU.
Quase a metade dos projetos apresentou problemas relacionados a baixa capacidade
de gestdo do governo local (47%), com erros em procedimentos administrativos e
contratuais, e problemas como atrasos na execucao fisica das obras (46%). Discrepancia
entre as obras e o objeto contratado (20%), deficiéncia no projeto basico (10%) e
resultados de baixa qualidade (31%). Com frequéncia, resultados mediocres derivam da

baixa qualidade dos vencedores da licitagdo (10% dos casos). Os atrasos levaram obras
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gue deveriam ter sido concluidas em um ano ou dois a se estenderem por cinco ou seis

anos (RAISER et al., 2017).

Quadro 2 - Principais problemas identificados pelas auditorias da CGU.

Problema % de incidéncia

Atrasos ou falhas de processamento do governo local 47%
Atrasos na execugao 46%
Baixa qualidade das obras 31%
N3o cumprimento das leis de licitacdes e contratos 30%
Superfaturamento, sobrepreco ou pagamentos por servigos ndo 299%
concluidos

Execucdo interrompida durante a auditoria 20%
Discrepancia entre as obras e o objeto contratado 17%
Execucgao parcial 16%
Deficiéncia no projeto bdésico 10%
Atrasos na liberagdo de recursos pelo governo federal 9%
Atrasos ou erros de procedimento pelo governo federal 8%
Conflitos/obstaculos envolvendo instituigGes reguladoras ou judiciais 8%
Plano de obras inadequado 6%
Execuc¢do nao iniciada 5%
Monitoramento deficiente pelo governo federal 4%
Aditivo de acréscimo de valor 1%
Atrasos ou erros de procedimento pelo governo estadual 1%

Fonte: Banco Mundial (2017).

Conforme estudo do Banco Mundial, a experiéncia relativamente malsucedida do PAC
demonstra que a falta de recursos ndo era o maior obstaculo em detrimento dos
investimentos publicos, mas as sim as deficiéncias das instituicbes e processos que
regeram o planejamento, a gestdo e a implementacdo (RAISER et al., 2017). A eficiéncia
dos gastos estd associada com a capacidade de planejamento, orgamento e gestao de
ativos de infraestrutura. Essa analise implica que as a¢des das autoridades brasileiras,

em relagado as politicas publicas, precisam ser complementadas por esforgos mais fortes

caty
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de planejamento, desenvolvimento do portfélio de projetos, gestdo de contratos,
supervisdo publica, entre outros aspectos de governanca da infraestrutura (RAISER et

al., 2017).

No Brasil ha desafios que precisam ser trabalhados de forma consistente e harmonica
para impulsionar a retomada dos investimentos de infraestrutura. Esses desafios estao
relacionados ndo somente as etapas de execuc¢do, ou seja, com as disciplinas da
engenharia e construcao, mas principalmente com um conjunto de desafios ao longo da
cadeia de valor da infraestrutura que precisam ser abordados de forma consistente
(CBIC; BNDES, 2019). Essa cadeia de valor estd relacionada com o planejamento e
estruturacdo de projetos, financiamento/ funding, execucdo, e protecdo do
investimento. Deficiéncias no planejamento e estruturacdo de projetos esta relacionada

com desequilibrio financeiro na execucdo e operacao.

Percebe-se que a aprovacao dos projetos carece de processo de selecdo e priorizacdo
pois o investimento em infraestrutura bem sucedido caminha em parceria a uma
estratégia abrangente de desenvolvimento, e as instituicdes existem para ajudar a
selecionar os projetos certos e a implementd-los com eficacia (RAISER et al., 2017; CBIC;

BNDES, 2019).

Na etapa inicial do empreendimento, referente ao planejamento e estruturacao dos
projetos de design, destaca-se a necessidade de assegurar uma estruturacao adequada

de projetos para que se consiga garantir um fluxo de projetos para frente, uma

10
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previsibilidade, até a mobilizacdo das etapas seguintes da cadeia a fim de desenvolver

capacidades (CBIC; BNDES, 2019).

O TCU recomendou sucessivamente, por meio de seus relatdrios, o fortalecimento da
capacidade de planejamento das etapas iniciais dos projetos, a elevacdao dos padrdes
para projetos basicos de engenharia, a melhoria dos processos de identificacdo e
mitigacdo de riscos na fase preparatéria dos projetos a fim de evitar interrupgdes
durante a implementacdo, o enrijecimento das exigéncias de viabilidade econémica e

financeira, e 0o aumento da eficacia das licitagdes (TCU, 2015; TCU, 2018; TCU, 2019).

A baixa qualidade no desenvolvimento dos projetos de infraestrutura pode gerar mais
dificuldades, custos adicionais e estouro de prazos ao longo das etapas seguintes na

cadeia, principalmente em sua execucao.

Na etapa de execucdo, referente a engenharia e construcdo, as dificuldades e
morosidades que ocorrem durante a execucdo dos trabalhos, para obtencdo de licencas
ambientais e desapropriagdes, muitas vezes afetam os custos e aumentam os prazos

dos empreendimentos (CBIC; BNDES, 2019).

De acordo com o trabalho realizado por Capobiango et al. (2019) com base,
principalmente, nos Relatdrios de Fiscalizagdo por Sorteios Publicos da CGU,
compreendidos entre 2004 e 2015, verificou-se que, muitas vezes, os prefeitos e
administradores publicos cometem irregularidades por desconhecimento da parte
técnica, da legislacdo e das normas. Embora isso ndo seja uma desculpa pelas

irregularidades observadas, demonstra um possivel sintoma da falta de capacitacao dos

11
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gestores, destacando a importancia de um maior engajamento do setor publico na
qualificacdo dos atores publicos perante treinamentos ou quaisquer atividades

capacitatorias.

COMPLEXIDADE EM EMPREENDIMENTOS

Um estudo da IBM (2010), com diretores executivos, destacou que a complexidade dos
projetos deve aumentar, e mais da metade dos entrevistados expressou duvida na
capacidade de lidarem com isso. Seis a cada dez diretores executivos disseram que o
novo ambiente econémico é significantemente mais complexo. Com poucas exceg¢des,
os diretores executivos concordaram que o novo ambiente econbmico é
substancialmente mais voldatil, muito mais incerto, cada vez mais complexo e

estruturalmente diferente.

O Project Management Institute (PMI, 2013) salienta que, a partir do momento que a
organizacdo entender que seu trabalho é complexo, "ela tem que funcionar de forma a
navegar melhor aquela complexidade”. O sucesso e a falha dessas organizacdes estdo
relacionados com a forma que elas preveem, compreendem e navegam essa
complexidade. A complexidade possui diferentes significados para diferentes pessoas
em diferentes organizacdes (PMI, 2013). Conforme Pich et al. (2002), a complexidade
significa que muitas acdes diferentes e parametros de eventos interagem, o que torna

dificil avaliar o efeito dessas ac¢des.

De acordo com o resultado da pesquisa do PMI (2013) com gerentes de projetos,

representada no Quadro 3, a caracteristica definidora da complexidade em

12
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empreendimentos mais apontada (57%) estd relacionada a quantidade de partes

interessadas que precisam ser gerenciadas. Em segundo lugar (48%) foram destacadas

as caracteristicas relacionadas aos aspectos ambiguos do projeto (PMI, 2013), os quais

sao referentes a falta de consciéncia da equipe do projeto sobre certos eventos ou seus

efeitos (PICH et al., 2002).

Quadro 3 - Caracteristicas da complexidade em empreendimentos.

Caracteristicas . % 9e .
incidéncia
Multiplas partes interessadas 57%
Ambiguidade dos aspectos, recursos, fases, etc. do projeto 48%
Influéncias de autoridades/ politicas significativas 35%
Desconhecimento dos aspectos, recursos, fases, etc. do projeto 33%
Governanga do projeto dindmica (mutante) 29%
Influéncias externas significativas 28%
Uso de uma tecnologia que é novidade para a organizagao 26%
Uso de uma tecnologia que ainda ndo esta totalmente desenvolvida 25%
Influéncias interpessoais ou sociais internas significativas 23%
Ambiente altamente regulamentado 18%
Duracgdo do projeto excede o ciclo de tecnologias relevantes 10%

Fonte: PMI (2013).

Hertogh e Westerveld (2010) pesquisaram a percep¢ao dos profissionais em relacdo a
grandes projetos de infraestrutura e definiram seis tipos de complexidade em projetos:
tecnolégica, social, financeira, juridica, organizacional e temporal. Os autores
organizaram esses elementos em dois atributos de complexidade: a) do detalhe,
caracterizado por grande nimero de componentes correlacionados; e b) dinamica, com

caracteristica de potencial desenvolvimento ao longo do tempo (auto-organizagdo e co-

13
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evolucdo) ou compreensdo e previsibilidade limitadas, conforme apresentado no

Quadro 4 - Exemplos de complexidade do detalhe e dinamica para os seis tipos.

Dimensdes da

Complexidade

Complexidade do detalhe

Complexidade dinamica

Tecnoldgica

Social

Financeira

Juridica

Organizacional

Temporal

Produtos de grande escala/ escopo
complexo.

Muitas interligagdes entre os elementos do
produto.

Grande numero de partes interessadas.
Muitos relacionamentos e interfaces entre as
partes interessadas.

Custos dificeis de calcular para todos os
elementos do produto.

Dificuldade em definir os custos envolvidos
no projeto.

Grande numero de aprovagoes e
autorizacdes, muitas vezes relacionadas.
Legislacdo e politicas abrangentes tém um
impacto significativo no contetdo e no
processo.

Grande numero de organizag¢des envolvidas.
Grande numero de processos inter-
relacionados.

Grande numero de contratos.

Planejamento das entregas individuais e suas
relagdes com as demais entregas.

Nova tecnologia.
Incerteza técnica.

Mudangas de interesses ao longo do tempo.
Diferentes entendimentos e percepgdes.
Mudancgas de colaboradores do projeto.

AlteragGes nas condi¢Ges de mercado.

Diferentes percepgdes sobre defini¢cbes e acordos.
Erros estratégicos de interpretacdo, viés de
otimismo e viés de pessimismo.

Leis que podem ser alteradas, inexistentes e
conflitantes.

As pessoas buscam brechas ou tentam burlar
normas ou leis.

Grande numero de decisdes com a melhor
solucgdo incerta.

Encontre e mantenha pessoas motivadas
adequadas ao desafio.

O desenvolvimento futuro afeta a organizacdo
que fornece o projeto

Longo prazo com desenvolvimentos continuos.
Sem processo de implementagao sequencial
(passo a passo), os processos sdo realizados em
paralelo.

O planejamento contém grande numero de
incertezas e de processos pouco claros.

Fonte: Hertogh e Westerveld (2010).

No estudo Pulse of the Profession do PMI (2018), a complexidade advinda da

concorréncia acirrada (organizacional), das disrup¢des continuas da tecnologia, das
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mudancas do mercado (financeira) e das mudancas sociais, demonstra que o sucesso
ndo é mais impulsionado por um Unico fator. O resultado final é que as organizacdes
devem tratar a natureza da complexidade pelo fato de que ela ndo vai deixar de existir

e vai somente aumentar (PMI, 2013).

Para o PMI (2018), as organizagdes inteligentes entendem que praticas comprovadas de
gerenciamento de projetos levam a um maior sucesso e a menos desperdicio, pois dao
apoio, mantém o foco e entregam resultados, com os seguintes destaques: a)
patrocinadores executivos ativamente envolvidos usam a sua influéncia em uma
organizacdo para superar ativamente os desafios, comunicando o alinhamento do
projeto a estratégia, removendo barreiras e promovendo a mudanca organizacional; b)
o controle do escopo do projeto é necessario visto que as organizacdes que o faz podem
economizar dinheiro, aumentar a satisfacdo do cliente e melhorar os beneficios dos
projetos, com o intuito de cumprirem seus objetivos e lucrarem com oportunidades,
estabelecendo feedback com o cliente e adotando abordagens iterativas que permitam
mudancas controladas da entrega no meio do caminho, e c¢) capacidades crescentes de
entrega de valor, minimizando os riscos, controlando os custos e atuando de forma
eficiente em relacdo a adaptacdo as mudancas das condicdes do mercado. As
organizacdes que possuem essas capacidades fazem uso de todas as abordagens de
gerenciamento para a entrega de projetos, sendo elas preditiva, iterativa, incremental

e agil, e usam aquela que atenda as necessidades do projeto e da organizacao.
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EMPREENDIMENTOS DE INFRAESTRUTURA

Os empreendimentos de infraestrutura possuem trés fases caracteristicas, sequenciais,
sendo elas: a) concepgao; b) desenvolvimento; e c) implementagdo. Essas fases sao
estruturadas de tal forma que os requisitos técnicos e de empreendimento sdo
naturalmente desenvolvidos, refinados e detalhados a medida que as entregas sao
concluidas. Empreendimentos metroferroviarios, como os do Metr6 de Sdo Paulo,

compartilham dessas mesmas caracteristicas.

Concepgao

A fase de concepg¢ao pode ser antecedida por uma etapa de elaborac¢ao de estudos de
alternativas. A partir do momento que é selecionada uma alternativa para ser
implementada, por meio de avaliacdo multicritério e avaliagcbes de questbes externas
gue podem condicionar a tomada de decisdo (BNDES, 2018), o empreendimento tem

condicdo de ser aprovado pelos patrocinadores.

Na fase da concepcdo, o empreendimento de infraestrutura é autorizado? e os
elementos de gerenciamento do empreendimento comegcam a ser estruturados pela
equipe do projeto. A elaboracdo do cronograma geral do empreendimento considera o
detalhamento das entregas, pertencentes a fase da concep¢do, em subentregas até o

nivel de atividade. As fases posteriores geralmente sdo mantidas no nivel das principais

2 Em gerenciamento de projetos o documento que autoriza o inicio é o Termo de Abertura do Projeto.
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entregas devido a disponibilidade insuficiente de informagdes e dados para permitir o

detalhamento.

A principal entrega da fase de concepc¢do é o projeto conceitual® de engenharia, que
retne estudos e projetos em vdrias areas de conhecimento. E elaborado considerando
projetos de design e planos existentes relacionados com o empreendimento, ou que
possam afetd-lo em vista de possiveis interferéncias fisicas e diretrizes legais, técnicas,
ambientais, urbanisticas, entre outras. O projeto conceitual apresenta, de forma
técnica, todos os elementos de contornos necessarios e fundamentais a elaboracao do
projeto basico, antecedendo este, de acordo com a Figura 1 (BRASIL, 1993; BRASIL

2016).

Em alguns empreendimentos a fase de concepcdo pode contemplar a validacdo do
projeto conceitual. Isso acontece para os casos em que, na etapa que antecede a fase
de concepcdo, os estudos de alternativas foram elaborados com o mesmo nivel de
caracteristicas do projeto conceitual. Nesses casos, a validacdo do projeto conceitual

pode requerer, eventualmente, algumas complementacdes.

Ao final da fase de concepcdo, com a maioria das subentregas concluidas e mais
informacdes e dados disponiveis, as entregas da fase seguinte, de desenvolvimento, sdo

detalhadas no cronograma geral em subentregas e atividades.

3 Também conhecido como projeto funcional ou anteprojeto de engenharia.
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Durante as fases, ou entre uma fase e outra, podem ser estabelecidos marcos de
avaliagdo ou portdes com a intengdo de avaliar se o nivel de maturidade até aquele
ponto é suficiente para permitir o desenvolvimento das entregas seguintes, e se o

empreendimento continua aderente aos objetivos estratégicos.

Figura 1 — Ciclo de vida dos empreendimentos de infraestrutura.

Legislacao

Diretrizes Estratégicas

Inicio/ Termo de Abertura do
Empreendimento

v

Avaliagio A Avaliagdo B Operacdo

Licenca de E
Operagdo E

Validagao EIA-RIMA/
Licenga Prévia

Licenga de Instalagao

Estudos de
Alternativas

Estudos . Autorizacao p/

Ambientais - SR Inicio da Obra
iy (P .
ﬂu Projeto
Relatdrio de H Conceitual

Licitagdes

Projeto basico

Licitagdes i
Projeto Executivo .." Obra Civil e Implantagdo de Sistemas
.

Gerenciamento de Riscos

G I do de Mud

i Comunicacdo

Gerenciamento integrado do Escopo, Cronograma e Custos

Fonte: Crédito dos autores.
Desenvolvimento
Na fase de desenvolvimento a principal entrega é o projeto basico, elaborado a partir
do projeto conceitual. A elaboracao do projeto bdsico antecede a contratacdo das obras

e servicos de engenharia, conforme a Figura 1, os quais sdao necessariamente executados

com o projeto executivo.
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O projeto basico é referente ao conjunto de elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado para caracterizar a obra ou o servico, ou o complexo de
obras ou de servigos objeto da licitacdo. E elaborado com base nas indicacdes do projeto
conceitual, que garanta a viabilidade técnica, o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a

definicdo dos métodos e do prazo de execucdo (BRASIL, 1993; BRASIL, 2016b).

Ao final da fase de desenvolvimento, com grande parte das subentregas concluidas e
mais informagdes e dados disponiveis, as entregas da fase de implementagcdo sdo
detalhadas, no cronograma geral, em subentregas e atividades. Esse detalhamento
permite o estabelecimento de marcos contratuais de implantacdo e modelos de
cronogramas para compor os editais de contratacdo das entregas principais da fase de

implementagao.

Os gestores dos empreendimentos podem considerar, durante a preparacdo da
documentacdo de contratacdo do projeto bdsico, a entrega de uma estrutura analitica
do projeto alinhada com o escopo definido pelo respectivo projeto bdsico e com as
planilhas de quantitativos. Isso facilita o planejamento da fase de implementacdo e a

alocacdo e controle de custos do empreendimento.

A estrutura analitica do projeto pode ser organizada por disciplinas, para
empreendimentos concentrados fisicamente em determinado local. Para
empreendimentos distribuidos fisicamente numa regido, como estradas e obras

metroferrovidrias, a estrutura analitica do projeto referente a fase de implementagao
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pode ser organizada por unidades construtivas ou trechos de operacdo, nos niveis
superiores, a fim de auxiliar na priorizacdo e conclusdo de entregas parciais ao longo do

prazo previsto para implantagao.

Implementagao

Na fase de implementac¢do sdo destacadas duas entregas principais, o projeto executivo
e a obras e servicos de engenharia. O projeto executivo é caracterizado pelo conjunto
dos elementos necessarios e suficientes a execu¢do completa da obra, de acordo com
as normas técnicas pertinentes (BRASIL, 1993). O projeto executivo é elaborado a partir
do projeto basico, conforme a Figura 1, detalhando os aspectos construtivos (BNDES,
2018). O projeto executivo pode ser elaborado a parte do contrato da obra, por empresa
alheia a esta, ou pela mesma contratada, contudo carece de avaliacdo adequada para

escolher a estratégia mais favoravel ao plano do empreendimento.

As obras e os servicos de engenharia requerem o atendimento de requisitos legais, de
controle do ente publico, e a garantia de fiel atendimento ao projeto executivo para
mitigar riscos de execuc¢ao contratual que podem ser gerados durante a implementacao.
Devido a isso destaca-se a importancia do ente publico contar com os servicos de
gerenciamento de empreendimentos para garantir sua qualidade e a conformidade

legal (BNDES, 2018).

A fim de apoiar as entregas principais dos empreendimentos de infraestrutura, outras
entregas complementares sdo necessarias, sendo elas: a) licenciamento ambiental; b)

aquisicbes e contratacdes; c) desapropriacdo. As entregas principais e as entregas
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complementares dos empreendimentos de infraestrutura estao representadas na

Figura 1.
Licenciamento ambiental

Os processos de licenciamento ambiental fazem parte dos projetos de infraestrutura e
sdo organizados em trés etapas: a) licenca ambiental prévia, que atesta a viabilidade
ambiental do empreendimento considerando as caracteristicas do local e de tecnologia;
b) licengca ambiental de instalacdo, que a depender do 6rgdo licenciador autoriza a
realizacdo das obras com base nos projetos bdsico ou executivo e estudos ambientais
complementares; e c) licenca ambiental de operacdo, que autoriza as atividades
operacionais necessarias, apos atendimento dos requisitos da licenca de instalacao.
Contudo, como destacado, alguns érgdos licenciadores podem acrescentar mais uma
etapa ao processo de licenciamento, referente ao atendimento de certos requisitos

ambientais, pela contratada, para autorizar o inicio das obras.

O processo de licenciamento precisa ser bem instruido pelo gestor em todas as suas
fases para ndo gerar atrasos na implantacdo. E recomendada a elabora¢do de um
documento de consulta prévia, dirigido a autoridade publica responsavel pelo
licenciamento, informando as caracteristicas do projeto e solicitando instrucdes e

prazos para o processo.

Cada etapa do licenciamento ambiental tem grande relagcdo e dependéncia com as
subentregas de cada fase do empreendimento, conforme a Figura 1. Problemas nas

subentregas do projeto conceitual, do projeto bdsico ou do projeto executivo podem
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afetar a emissdo da licencga prévia, da licenca de instalacao, e da licenca de operacao. A
entrega referente a licenca de instalacdo também tem relacdo com a desapropriacao,
visto que alguns estudos ambientais somente podem ser realizados a partir de certo

ponto do processo de desapropriagao.

As obras de infraestrutura sé podem ser executadas apds a aprovagdo do plano de
reassentamento e medidas compensatérias e do projeto de trabalho social, quando
houver desapropriacdes, dos projetos basico e executivo e da obtencdo da licenca de

instalacdo, em geral (BNDES, 2018).

Alguns processos de licenciamento ambiental sdo lentos e complexos (TCU, 2018), os
guais precisam ser considerados quando do planejamento e elaboracdo do cronograma

geral, principalmente para o detalhamento das atividades relacionadas.

Aquisicoes e contratagdes

As aquisicbes e contratacles, ou licitacbes, antecedem as entregas principais e
complementares de cada fase do empreendimento. Geralmente sdo contratadas
empresas especializadas para elaborar os projetos, elaborar estudos ambientais a fim
de subsidiar o licenciamento ambiental, realizar o cadastramento dos imdveis e planos
de reassentamento para auxiliar o processo de desapropriacao, e executar e supervisao

e acompanhamento técnico das obras e servicos de engenharia.

Isso impde ao ente publico o planejamento das aquisicdes e contratagcdes com

antecedéncia, a fim de evitar atrasos no processo ou na contratacdo. Os projetos
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precisam estar evoluidos a ponto de conter elementos suficientes para dar condicées a
elaboracdo dos editais de contratacdo das entregas posteriores. Essas entregas devem
ser consideradas no cronograma, com detalhamento adequado, a fim de permitir a
identificacdo das subentregas que devem ser priorizadas para ndo comprometer as

metas assumidas.

A estratégia eventualmente adotada no processo de aquisicdo e contratacao, inclusive
guando do agrupamento de determinadas entregas em editais comuns a fim de reduzir
o prazo do empreendimento, deve considerar também a legislacdo e os procedimentos
especificos definidos no contrato, na regulamentacdo, nas instru¢des normativas dos
agentes financeiros e nos entendimentos dos tribunais de contas, inclusive aqueles do

Tribunal de Contas da Unido (BNDES, 2010).

Desapropriagdes

As desapropriacdes sdo essenciais para a implantacdo dos empreendimentos de
infraestrutura. Quando da implantacdo em regiées com adensamento populacional, o
processo de desapropriacdo pode ser acompanhado por outro processo, o de

reassentamento.

Quando do detalhamento das atividades no cronograma geral é importante considerar,
de forma adequada, os tramites das desapropriacdes e os de acordos entre diferentes

entes publicos para cessdo ou permuta de areas.
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A entrega referente as desapropriacbes tem grande dependéncia com o
desenvolvimento dos projetos, pois as dreas necessarias para o empreendimento

precisam ser mapeadas e identificadas.

CONCLUSOES

Empreendimentos de infraestrutura sdo importantes pecas na mecanica do
desenvolvimento dos paises, tém significante participacao no PIB e podem ser utilizados

como instrumentos impulsionadores da economia.

Destacam-se, contudo, caracteristicas ambientais, legais, socias e técnicas, inerentes a
eles, que os tornam complexos, exigindo assim abordagens gerenciais especificas de

acordo com cada fase.

Em vista desse conhecimento gerencial exigido, grande parte dos gestores ndao possuem
conhecimento e capacitag¢ao suficientes para lidar com essas caracteristicas inerentes,
refletindo em falhas de planejamento referentes, principalmente, a falta de
compreensdao das entregas e subentregas correspondentes ao escopo e suas

dependéncias, bem como de praticas ineficazes de gestdo durante a implementacao.

As caracteristicas dos principais problemas identificados durante as fases de
gerenciamento dos empreendimentos de infraestrutura no Brasil apontam que esses

problemas poderiam ser minimizados ou eliminados com o uso sistematico de métodos
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e técnicas de gerenciamento de projetos, para ajudar a reduzir as incertezas e permitir

respostas de acordo com a complexidade desses empreendimentos.

Empreendimentos de infraestrutura apresentam caracteristicas comuns em relagdo ao
ciclo de vida, composto por fases que evoluem em relagcao as entregas, até a ultima fase

referente a execuc¢do da obra.

Salienta-se a extrema importancia relacionada a compreensdo do escopo e seu
detalhamento, com base nas definicdes e especificagdes do empreendimento, para
permitir que o cronograma possa ser estabelecido considerando as entregas principais
e complementares, as subentregas e as atividades, nas fases de concepcgao, de
desenvolvimento e de implementacdo, suportados por um processo de controle

integrado de mudanca e pelo gerenciamento de riscos.

A abordagem holistica considerando a visdo completa do escopo do empreendimento,
a disponibilidade de um cronograma com nivel de detalhamento adequado, as
abordagens necessarias de acordo com as caracteristicas de complexidade do
empreendimento e os fatores que podem afetar tanto o escopo quanto o cronograma,

pode evitar falhas e melhorar a probabilidade de sucesso do empreendimento.
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