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RESUMO

A presente pesquisa tem como tema o Gerenciamento de Aquisi¢des na Administragao
Publica. O referencial tedrico utilizado para basear esta pesquisa relaciona compras,
aquisi¢des, administracdo publica e gestdo de projetos. A gestdo das compras publicas assume
relevancia para os governos, pois sdo essenciais para o alcance dos objetivos nacionais. Foi
realizado um estudo de caso envolvendo duas universidades publicas federais brasileiras: a
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Universidade Federal de Juiz de Fora
(UFJF). Foi pesquisada a forma como ambas conduziram suas aquisicdes de
obras/infraestrutura no periodo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansao
das Universidades Federais Brasileiras (Reuni), instituido em 2007 pelo Ministério da
Educagdo. O objetivo principal foi compreender como a metodologia de Gestao de Projetos
segundo o PMBOK pode contribuir na gestdo das aquisi¢des/contratagdes de obras de
infraestrutura, no contexto das Universidades Publicas Federais pesquisadas. Por meio da
pesquisa documental, do estudo de caso e da andlise categorial tematica, verificou-se que
apesar de se observar o uso de algumas técnicas para controlar prazos e custos, a visdo
estruturada voltada ao uso de conhecimentos de gerenciamento de projetos ainda ndo era
disseminada nas obras analisadas. E que a utilizacdo da metodologia de Gestdo de Projetos
segundo o PMBOK pode contribuir para a gestdo das aquisi¢des/contratagdes de obras de
infraestrutura nas Universidades Publicas Federais pesquisadas, por meio da utilizacao das
suas ferramentas, técnicas e habilidades, favorecendo principalmente o planejamento e o
controle dos processos envolvidos. Por conseguinte, foi proposto um modelo para
gerenciamento dessas aquisicdes, baseado na pratica de Gestdo de Projetos segundo o
PMBOK, utilizando-se o mapeamento do processo Aquisi¢des de Obras de Infraestrutura,
para essas institui¢des, especificando a sequéncia das principais atividades. Foram construidos
também modelos de Procedimentos Operacionais Padrao (POP’s) que podem ser utilizados

para a realizacdo desse tipo de processo/aquisi¢ao nas universidades pesquisadas.

Palavras-chave: Aquisi¢des Publicas. Obras de Infraestrutura. Gerenciamento de Projetos.



ABSTRACT

This research has as its theme the Management of Acquisitions in Public Administration. The
theoretical framework used to base this research relates purchasing, procurement, public
administration and project management. The management of public procurement assumes
relevance for governments, as they are essential for the achievement of national objectives. A
case study was conducted involving two Brazilian federal public universities: the Federal
University of Minas Gerais (UFMG) and the Federal University of Juiz de Fora (UFJF). It
was researched how both conducted their acquisitions of works/infrastructure in the period of
the Support Program for Restructuring and Expansion Plans of Brazilian Federal Universities
(Reuni), instituted in 2007 by the Ministry of Education. The main objective was to
understand how the Project Management methodology according to the PMBOK can
contribute to the management of acquisitions/contracting of infrastructure works, in the
context of the Federal Public Universities surveyed. Through documentary research, case
study and thematic categorical analysis, it was found that despite observing the use of some
techniques to control deadlines and costs, the structured view focused on the use of project
management knowledge was not yet disseminated in the analyzed works. And that the use of
the Project Management methodology according to the PMBOK can contribute to the
management of acquisitions / contracting of infrastructure works in the Federal Public
Universities researched, through the use of their tools, techniques and skills, favoring mainly
the planning and control of the processes involved. Therefore, a model for managing these
acquisitions was proposed, based on the practice of Project Management according to the
PMBOK, using the mapping of the Acquisitions of Infrastructure Works process for these
institutions, specifying the sequence of the main activities. Models of Standard Operating
Procedures (SOPs) were also constructed that can be used to carry out this type of

process/acquisition in the researched universities.

Keywords: Public Procurement. Infrastructure Works. Project Management.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Mudanga de perspectiva de compras: 1970-2010 e além..........ccccvveevveeeereercnneennne. 19
Figura 2 — Evolugao do modelo de aquiSiGOeS .......cccvereriereriieeriieeieeeieee e e eiveeeveeeeevee e 20
Figura 3 — Metaprocesso de€ aqUISICOES ......eoueerurieriieeieeriieetieniieeteestteeteesseeeseesseesseesseesnseansnas 38
Figura 4 — Processo de COMPIAS ......cccueeruieriieriieeiieiie et esiteeteesieesteesteeenbeeseaeeseesaeeenseesssesnseas 39
Figura 5 — O ciclo de vida das aqUISICOES ........eeervreeruieeeriireeiieeeieeeeieeeereeeereeesereeessseesneeeenns 40
Figura 6 — O Planejamento de COMPIAS........ccueeevueieeiiireriireeiieesieeesieeeeveeeeveeeseeeereeeseseeenens 53
Figura 7 — Grupo de processos de gerenciamento de projetos e mapeamento de areas de
CONNECIMEITO ...ttt ettt et b ettt s bttt et sb e e nbe et e sbeenbeeatenaeenee 58
Figura 8 — Processos de Gerenciamento das AQUISIGOES. .....cuueerveeervreerveeeiereeerreeerreenreeenenes 74
Figura 9 — Situacao or¢amentaria do Projeto Campus 2000 ..........ccccvveevrieerieeenieeeieeeieeeene 79
Figura 10 — Fluxograma de Procedimentos - Execucdo Indireta de Obra Publica................. 110
Figura 11 — Diagrama geral do processo Gestao de Obras de Infraestrutura................c........ 116
Figura 12 — Diagrama detalhado do processo Gestao de Obras de Infraestrutura ................. 116
Figura 13 — Diagrama do processo Gestao de Obras de Infraestrutura: Planejamento........... 121
Figura 14 — POP Iniciacdo: Oficializacdo da Demanda ...........c.cccoceeviriiniininicncnninicene, 123
Figura 15 — POP Planejamento: Planejamento do Projeto ..........ccoecvevieeiiienieniieniieeieeee, 124
Figura 16 — POP Execugdo do Projeto: Licitagdo € Contrato..........cceevveeeveerueenreenieenieeneennn 126

Figura 17 — POP Gestao / Fiscalizagdo da Obra..........cccccuvieiiiieiiieeciee e 127



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1 — Compras governamentais do Brasil, segundo entes (2002-2019) (em % do PIB) 49
Grafico 2 — Investimentos do Reuni (em bilhOes).........cccveeeviiieiiiieeiiiicieecee e 84

Grafico 3 — Evolug@o do numero de vagas ofertadas para a graduagdo da UFJF entre 2007 e

Grafico 4 — Quantidade de Obras Contratadas pela UFJF entre 2007 e 2015.........ccoeeeeneeene. 95
Grafico 5 — Valores totais de obras contratadas pela UFJF entre 2007 ¢ 2017 (em RS).......... 96

Grafico 6 — Principais motivos de paralisacdo das obras por quantidade ............cccccceeeuneeneee. 108

LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Documentos Analisados por INStItUICAO ........ueeeevrieriieeriie e 72
Quadro 2 — Temas Definidos a priori, por objetivo eSpecifiCo .......cccvveervirerieeenieeeieeeeeeene 75

Quadro 3 — Evolugdo da Lei Orcamentaria Anual da UFJF de 2005 a 2015 ........cccccvveiieneene 95



SUMARIO

1 INTRODUCAO 11
2 REFERENCIAL TEORICO ....cueuuiumennennsensensensesssessssssssssssesssssssssssssssssssssssesssssssssasses 17
2.1 PROCUREMENT: A AREA DE COMPRAS .....ccotiimirimriitiineiseessssessssesssssesesssens 17
2.1.1 EvOlUGA0 dO PrOCUTEMENL ..........c..veeeeeeee e 18
2.1.2 Evolucao do Procurement nos Estados Unidos ............ccccueeeeeiiiiiieiiiieeeeciee e 25
2.1.3 Evolucao do Procurement na Unido EUropeia..........ccoccveeeeiieeiiieeiiieeiee e 29
2.1.4 Evolucao da Tecnologia N0 ProCUFEMENL .............cccueeeeueeeeciieeeieeeeieeenieeeeveesaneens 31

2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA E AQUISICOES PUBLICAS .........coovevviveeeeerrnnnn, 33
2.2.1 O Process0 de AQUISIGOCS ....uveeerurreeiureeeiuiresireesteeesseeessseeassseesssseesssseessssessssesessseesns 37
2.2.2 A Fungao Compras no Setor Publico e no Setor Privado ..........ccceevevveriinienienene. 41
2.2.3 Estratégia e Politicas de Aquisicdes N0 Brasil.........ccccocevieviiiiniencniinienceieee 43
2.2.4 Planejamento nas Aquisicdes PUDIICAS .........ccceevieiiiiiiiniieiecieeece e 50

23 GUIA DO CONHECIMENTO EM GERENCIAMENTO DE PROJETOS

(PMBOK) ettt ettt sttt ettt ettt nae s 55
2.4 A GESTAO DE PROJETOS APLICADA AS AQUISICOES PUBLICAS................... 59
2.4.1 Aquisicao Publica sob uma vis@0 de Projeto........ccccueeeriieerireeiieeeiieeeieeeeveeesvee s 60

2.4.2 Gestao de projetos EPC (Engineering, Procurement and Construction) nas

AQUISIGOES PUDIICAS. .....uviiiiiieciiieciie ettt et e s re e e aeeesabeeenaeesnneeens 63

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS 67
3.1 ORIENTACAO DA PESQUISA ..ot 68
3.2 TIPO DE PESQUISA ... vee e eennens 68
3.3 COLETA E ANALISE DOS DADOS ......oovmiieveeeeeeeeeeeeeeesees e 70
3.3.1 Pesquisa Documental .............cocuieiiiiiiiiiieiieie et 71

3.4 TRATAMENTO DOS DADOS .....covoeiieeeeeeeeeeeeeeeeeeseee s 73

4 RESULTADOS E DISCUSSAOQ ....cuverererrensernensessssssssssssssssssssssassasssssssssssssssssssssasssssssssss 77

4.1 APRESENTACAO DAS UNIDADES DE ANALISE ........cooooiiuieieeeeeeeeeee e, 77



4.1.1 OBras N0 REUNI....cooiiiiiiiiiiiiie e 82
4.2 DISCUSSAO DOS RESULTADOS ..ot eeeee e e e e s e eeseeseeeseesesessenn 93

5 PROPOSICAO DE FLUXO DE PROCESSO DE NEGOCIO E PROCEDIMENTOS
OPERACIONAIS PADRAO (POP’S) PARA AMPLIAR A ADERENCIA DAS

PRATICAS AS PRESCRICOES DO PMBOK 114
6 CONSIDERACOES FINAIS .....cceeeurreerrenrssnssssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 129
REFERENCIAS ...coouestertneesssessesssssssssssessesssssssssssessesssssssssessesssssssssessessasssssessassasssessassassens 133

APENDICE A — REIAtOIi0 TECIICO «.vvevevereuereeereressesessssssassessssesssssssesssssssassssssssssssssssnssssnsnens 147



11

1 INTRODUCAO

O termo administracao publica pode assumir diferentes significados. Segundo Matias-
Pereira (2020), administracdo envolve a interpretacao de objetivos a fim de transforma-los em
acdo organizacional por meio do planejamento, da organizacdo, da dire¢cdo e do controle.
Paula e Oliveira (2014) consideram que “administrar significa, ainda, gerir os recursos
publicos, o que contempla realizar politicas publicas e também dirigir, governar e cumprir a

vontade da sociedade com o objetivo de obter resultados uteis”.

Dessa forma, a administragdo publica, num sentido amplo, pode ser entendida como
todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos, instituigoes
e outras formas de conduta humana que tém por propdsito a realizacao ou o cumprimento dos
designios publicos (MATIAS-PEREIRA, 2020). Apresenta-se como um conjunto de
atividades diretamente destinadas a execugdo concreta das tarefas consideradas de “interesse
publico” ou comuns numa coletividade ou numa organizacao estatal (MATIAS-PEREIRA,
2020). Diferentemente da gestdo privada, a gestdo publica deve permitir a expressao de
valores que ndo sdo apenas instrumentais, mas politicos. Entretanto, a magnitude dos
problemas sociais brasileiros, com todas as suas sutilezas e complexidades, ¢ um tema que

desafia a capacidade de resolugdo da administracao publica.

Sendo assim, uma das formas da acdo governamental na sociedade, visando executar
aquelas tarefas de interesse publico, objetivando atender as politicas publicas, ¢ a execugdo
das aquisi¢des ou contratagcdes publicas. Segundo Thai (2009), convencionalmente, as
compras publicas serviam como uma func¢ao administrativa e a ligacao entre as atividades de
compras € os objetivos estratégicos de uma organizagdo nao era clara (HANDFIELD, 2015).
A contratagdo publica ¢ um processo complexo, agravado principalmente pela necessidade de
servir a multiplos objetivos e também a agendas politicas. As varias partes interessadas tém
propositos e valores diferentes. Além disso, esse processo ¢ orientado pelo or¢amento e

sujeito ao regramento legal e procedimentos rigidos em varios niveis (YEOW e EDLER,

2012).

Segundo Patrucco, Luzzini e Ronchi (2017) as compras publicas estdo atraindo cada

vez mais a aten¢do de académicos ao redor do mundo, com o potencial de se tornar um
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verdadeiro topico de “ponto quente” para pesquisas como resultado de seus fundamentos
teoricos e implicagdes praticas. Embora tenham sido abordadas pela primeira vez por autores
dos EUA e do Reino Unido no inicio dos anos 2000, mais paises entraram no campo ao longo
do tempo, especialmente na Europa, onde as atividades de pesquisa nos ultimos anos

aumentaram rapidamente (PATRUCCO, LUZZINI e RONCHI, 2017).

As aquisi¢cdes publicas sdo realizadas em varias etapas: surgimento da demanda
(necessidade), planejamento da aquisi¢do, execu¢ao da aquisicao (licitagdo/inexigibilidade),
contratacdo e gestdo do contrato, finalizagdo da contratacio (PATRUCCO, LUZZINI e
RONCHI, 2017). A fase de planejamento das contrata¢des publicas ¢ 0 momento de se pensar
a contratagdao e tem influéncia no éxito ou fracasso de todo o processo (ineficiéncia, precos
elevados, aumento dos riscos, problemas na execucdo dos contratos etc.). A necessidade da
contratacao deve estar alinhada aos objetivos estratégicos da organiza¢do, demonstrando para

quais metas do planejamento estratégico a aquisi¢ao contribui.

No Brasil, em 2020, foram homologados 171.305 processos de contratacao, sendo
60% realizados por dispensa de licitacdo, que totalizaram R$ 108,5 bilhdes em contratagdes
por meio do Compras.gov.br, que ¢ considerado um dos maiores sistemas de contratagdes
governamentais do mundo (BRASIL, 2021). Mas, de acordo com Motta (2010), comprar bem
ndo pode se resumir a escolha de um mecanismo de compra, mas fundamentalmente a
determinagdo clara da necessidade, a especificacao precisa do objeto e ao estabelecimento da
melhor estratégia para a aquisicdo. Segundo esse pesquisador, a baixa qualidade do gasto
publico brasileiro como decorréncia apenas da complexidade da lei, de seu apego ritualistico
excessivo e da falta de valorizagdo organizacional da fun¢do de compras, ¢ apenas
parcialmente verdadeiro. E necessaria uma visdo mais completa do problema das aquisi¢des
publicas, percebendo-a como atividade de reflexdo, analise, tomada de decisdo e interagdo

interpessoal. Nesse sentido, a gestdo das compras publicas assume relevancia para os

governos, pois sao essenciais para o alcance dos objetivos nacionais.

Todavia, o ambiente no qual as organizagdes publicas atuam, como em todos
ambientes corporativos, ¢ carregado de incertezas e riscos. Fatores econdmicos, politicos,
sociais, legais, tecnoldgicos e operacionais sao fontes de incertezas que podem influenciar no

alcance dos objetivos estratégicos. As responsabilidades e deveres da administragdo em
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relacdo ao bem publico exigem a adogdo de praticas e estratégias eficazes de gestdo. Como no
setor privado, as entidades publicas tém buscado ferramentas para aprimorar o processo de
obtengcdo de materiais ou servigos, respeitando os limites impostos pela legislacdo e as

peculiaridades do setor publico (FERREIRA, 2013).

Um exemplo de expressiva atuacdo governamental, por meio de uma politica publica
na area de educacao, foi a expansao da educagdo publica superior no Brasil, a partir do ano de
2007. Foi o chamado Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (REUNI), que teve por objetivo ampliar o acesso e a permanéncia na
educacdo superior. Com esse programa, o governo federal passou a adotar uma série de
medidas com o intuito de retomar o crescimento do ensino superior publico, criando
condigdes para que as universidades federais promovessem a expansao fisica, académica e
pedagoégica da rede federal de educacdo superior (BRASIL, 2007). Na pratica, a
implementa¢do do REUNI traduziu-se na ampliagdo do or¢amento destinado as universidades
federais em mais de 121%, ja que em 2007 o orcamento dessas institui¢des era de R$ 11,7

bilhdes, passando para R$ 25,9 bilhdes em 2012 (BRASIL, 2012a).

Nesse cendrio de expansdo das universidades federais existentes, considerando-se o
periodo compreendido entre 2007 e 2014 e, portanto, abrangendo a vigéncia do REUNI,
foram executadas e contratadas 2.440 obras (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO),
como construgdo de salas de aula, laboratorios, bibliotecas, espagos multifuncionais e
administrativos, bem como obras de infraestrutura em geral. E importante destacar, no
entanto, que em 2014, ja apds o término do prazo de vigéncia do REUNI, 18,7% das obras
ainda ndo haviam sido concluidas, o que corresponde a um total de 456 obras nado finalizadas,

ante 1.984 concluidas (BRASIL, 2012a).

As universidades publicas tém um importante papel no desenvolvimento econdmico e
social do pais. Uma de suas finalidades ¢ reduzir as desigualdades sociais em relagdo ao
acesso € a permanéncia no ensino superior nacional. Para a ampliagdo do acesso ao ensino
superior, por meio do aumento de vagas, torna-se necessario o investimento em obras e
infraestrutura para constru¢do, expansdo ou readequagdo de prédios. Nesse sentido, a gestdo
universitaria ¢ desafiada a cumprir requisitos de eficiéncia e qualidade na utilizagdo do

dinheiro publico, passando por tensdes e conflitos de diferentes ordens (LIMA e MACHADO,
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2016). Mesmo possuindo autonomia administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, as
universidades federais, como autarquias federais que sdo, t€ém o dever de obedecer aos
principios da administragao publica (Brasil, 1988), entre eles, o da moralidade e eficiéncia.
Devem também zelar pelas boas praticas de governanga da administracdo publica que dizem
respeito a estruturas, fungdes e processos, visando a garantir um planejamento e execucao que
atinjam os resultados esperados de forma transparente, efetiva e econdmica (Tribunal de
Contas da Unido, TCU, 2021). Praticas essas que tém sido constantemente verificadas e

auditadas pelos o6rgaos de controle federais.

Neste contexto, o Gerenciamento de Projetos torna-se uma relevante metodologia para
ajudar no planejamento, execucao, controle e na tomada de decisdes relativas as aquisigoes de
obras de infraestrutura. Estas acdes sao baseadas na aplicacao de conhecimentos, habilidades,
ferramentas e técnicas que geram, dentre outros beneficios, a otimiza¢@o no uso dos recursos
organizacionais, respondendo a riscos em tempo habil e gerenciando melhor as restricdes e
mudangas (PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE, PMI, 2017). Nos ultimos anos, tem-se
percebido um maior interesse da Administragdo Publica brasileira pelo Gerenciamento de
Projetos, mais notadamente a partir da implantacdo da Administracdo Publica Gerencial e a
reforma do Estado brasileiro, na década de 1990, que procurava utilizar praticas de gestdo do
setor privado no setor publico, visando a atender as necessidades do cliente-cidadao,

voltando-se mais para eficiéncia e resultados (FERREIRA, 2013).

Surge entdo a seguinte questdo: Como a metodologia de Gestao de Projetos segundo o
PMBOK (Project Management Body Of Knowledge) pode contribuir para a gestdo das

aquisigdes/contratacdes de obras de infraestrutura nas Universidades Publicas Federais?

Desse modo, o presente estudo tem como tema o Gerenciamento de Aquisi¢des na
Administragdo Publica. Seu objetivo principal ¢ compreender como a metodologia de Gestao
de Projetos segundo o PMBOK pode contribuir na gestdo das aquisigoes/contratacoes de
obras de infraestrutura, no contexto das Universidades Publicas Federais pesquisadas, e
propor um modelo mais adequado para gerenciamento dessas aquisicdes. As universidades
publicas objeto do estudo sdo a Universidade Federal de Juiz de Fora e a Universidade

Federal de Minas Gerais. O periodo analisado ¢ o de duracdo do REUNI, que demandou

vultosos recursos financeiros para as obras de infraestrutura, maior tempo de execugao,
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maiores riscos envolvidos, entre outros desafios. A pesquisa tem como pressuposto que
quando as aquisigdes publicas possuem alto risco e sdo muito importantes, devem ser

gerenciadas como um projeto, valorizando dessa forma o planejamento e o controle.

No intuito de alcangar o objetivo proposto, sdo considerados os seguintes objetivos
especificos:

1. Identificar como sdo as aquisi¢des de obras nas organizagdes-objeto do estudo e sua
importancia estratégica;

2. Identificar e analisar a utilizacdo da gestdo de projetos segundo o PMBOK como
ferramenta nas aquisi¢des de obras de infraestrutura das duas Universidades Publicas Federais
pesquisadas;

3. Propor um modelo mais adequado para gerenciamento de aquisi¢des de obras de
infraestrutura nas universidades publicas federais pesquisadas, segundo o PMBOK, por meio
da elaboracdao do fluxo do Processo de Gestdo de Obras de Infraestrutura e confeccdo dos

respectivos Procedimentos Operacionais Padrao (POP’s).

Legitimando a importancia desse tema, a Controladoria Geral da Unido (CGU), em um
relatério de avaliagdo sobre a Gestdo e Uso de Espacos pelas Institui¢des Federais de Ensino
Superior (CGU, 2019), identificou um cenério de auséncia de planejamento e estudos de
demandas para subsidiar decisdes de construcdo nas Instituicdes Federais de Ensino Superior
(IFES) brasileiras. Segundo o relatério, 80% dos investimentos imobilidrios avaliados
(construgdo, reforma, aquisi¢do e locagdo) ndo apresentaram estudos prévios de demanda.
Também foi identificado que 76% das obras pesquisadas estavam atrasadas ou paralisadas.
Esse fato vem reforgar a necessidade da adogao de praticas e estratégias eficazes de gestdao

nesses tipos de aquisigdes e contratagdes.

As experiéncias de inovacdo na administracdo publica promovem a busca da eficiéncia
e da qualidade na prestagao de servigos publicos. A relevancia da presente pesquisa baseia-se
principalmente na perspectiva referente a sua contribuicdo gerencial, diante do recente
processo de modernizacdo da Administragdo Publica brasileira. Assim, esta pesquisa colabora
ao abordar as compras e contratacdes governamentais sob o prisma da gestdo, transcendendo,
pois, reflexdes sobre aspectos legais inerentes a matéria. As contribui¢des para fins gerenciais

pretendem comportar o ferramental conferido ao gestor que almeja incrementar o desempenho
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do processo de compras e contratagdes publicas. Trata-se, entdo, de encontrar solugdes
criativas ou inéditas a problemas e a necessidades de interesse publico, incluindo novos

servicos, novas conformagdes organizacionais e otimizacgao de processos (FENILI, 2016).

Ha de se ressaltar que a Administragdo Publica tem uma légica propria, requerendo o
desenvolvimento de técnicas de gestdo adequadas. A modernizacdo da gestdo publica ndo
pode ser vista como uma mera selecdo de meios mais adequados. Ela depende da escolha dos
fins que se busca obter (PAULA, 2005). A apropriagdo de formas de gestdo tipicas de
empresas privadas pode dar lugar a adocdo de uma logica inadequada a atuagdo estatal.
Entretanto, a utilizagdo de métodos gerenciais j4 consagrados na drea privada ndo pode ser
vista como um tabu. Desde que feita com o devido critério, pode representar uma opg¢ao

legitima e interessante (FERREIRA, 2013).

Por fim, o auxilio esperado desse estudo ¢ a indica¢ao de que melhorias nos processos
de aquisigdes feitas pelas institui¢des pesquisadas podem advir das praticas do PMBOK, por
meio da utilizagdo sistematica das 10 areas de conhecimento em gestdo de projetos, nos
processos de gerenciamento de projetos, com a identificagio do fluxo dos processos,
compreensdo de suas necessidades especificas e criagdo de documentos-padrao (POP’s). Isso
contribuird para a padronizagdo dos procedimentos nessas institui¢cdes, notadamente na fase
do planejamento, acarretando melhorias nos processos € consequentemente no aumento da
qualidade dos produtos e servigos entregues. A relevancia para a sociedade estd na ampliagdo
da transparéncia € na economia em processos onerosos, fatores que vao de encontro ao

interesse publico.

Esta dissertacao esta estruturada da seguinte forma: primeiro essa introdugdo, seguida
do capitulo 2 que detalha o referencial tedrico utilizado para basear a pesquisa, relacionando
compras, administracdo publica e projetos. Os procedimentos metodoldgicos estdo
caracterizados no capitulo 3. O estudo de caso realizado, os resultados do estudo e sua
discussdao estdo descritos no capitulo 4, seguido pela proposicdo do Fluxo de Processo de
Negodcio, com Procedimentos Operacionais Padrdo, no capitulo 5. Por fim, as conclusoes

finais sdo expostas e as referéncias utilizadas neste trabalho sdo relacionadas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico utilizado para basear esta pesquisa relaciona compras, aquisicgoes,
administracao publica e gestdo de projetos, de modo a sustentar as conclusdes e inferéncias
oriundas do estudo proposto. Para tal, optou-se por iniciar com uma visao global sobre
compras e depois tratar mais especificamente das compras publicas, pois estas possuem uma

maior complexidade e ambientes proprios.

2.1 PROCUREMENT: A AREA DE COMPRAS

Procurement, em portugués, pode ser traduzido com o significado de obtengdo ou
aquisicdo. A funcao de aquisi¢cdes e/ou suprimentos esta associada com a atividade de prover
todos os bens, servigos e insumos necessarios para as atividades de uma organizagdo com a
qualidade demandada e com pregos e prazos competitivos. Tal fungdo estd presente tanto em
uma organizagao privada como publica (NISHIYAMA et al., 2017). O processo abrange todo
o ciclo, desde a identificacao das necessidades até o fim de um contrato ou o fim da vida util
de um ativo. Envolve a avaliacdo de opgdes e a decisdo critica de "fazer ou comprar", que
pode resultar na prestacdo de servigos internamente ou por meio de outros acordos de

fornecimento.

Segundo Kidd (2005), procurement abrange um leque de acontecimentos, desde a
necessidade de um produto/servico com qualidade, por meio da sua disponibilizagdo, até a sua
eliminagdo. Esta fungdo visa explorar oportunidades de mercado, bem como implementar
estratégias que oferecam a melhor oferta possivel para a organizagdo, acionistas e clientes.
Ressalta ndo se tratar de um tnico processo ou acdo. Aquisi¢ao ¢ mais do que fungao técnica,

mas processos estratégicos e organizacionais (HONG; KWON, 2012).

Para Bueno e colaboradores (2019) procurement se relaciona a um processo mais
amplo que inclui sourcing, fungdo de compras, abrangendo um carater estratégico, incluindo
as areas comerciais, gestdo de projetos e logistica, a gestdo dos estoques, participacdo no
processo produtivo, distribuicdo e relacionamento com clientes e fornecedores. Envolve

atividades como selecdo de fornecedores; estabelecimento de condigdes de pagamento;
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negociacdo de contratos; conformidade regulatéria; andlise e terceirizacdo. Assim

procurement ¢ um termo abrangente sob o qual a compra ¢ apenas um componente.

2.1.1 Evoluc¢iao do Procurement

Tradicionalmente, o objetivo principal do setor de aquisi¢des das organizagdes era a
atividade de comprar de modo eficiente, visando a maximizagao do lucro por meio da redugao
dos custos. No entanto, com as constantes mudancas do ambiente de mercado, impulsionadas
pelas inovacgdes, tornando o controle dos custos uma tarefa mais desafiadora, o desempenho
da aquisicdo foi se tornando mais dependente do gerenciamento eficiente da cadeia de

suprimentos (HONG e KWON, 2012).

Nesse sentido, segundo esses pesquisadores, no periodo de 1970 a 2010, o conceito de
aquisi¢des evoluiu para incorporar objetivos de longo prazo, adaptando-se aos novos
paradigmas de negdcios, num ambiente mais dindmico e competitivo. Assim, as praticas de
compras tornaram-se mais complexas. De uma mera fun¢ao de back office especializada que
apoiava funcdes dos departamentos da organizagdo, perpassando para uma atuagdo de
colaboracdo intra-organizacional, apoiando esfor¢cos multifuncionais, a aquisi¢do tornou-se
uma pratica comercial estratégica na obtencdo de vantagem competitiva sustentavel, atuando
na constru¢ao de processos integrativos e relacionamentos interorganizacionais (HONG e

KWON, 2012).
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Figura 1 — Mudanga de perspectiva de compras: 1970-2010 e além
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Fonte: Adaptagdo de Hong ¢ Kwon (2012).

Nesse contexto, como se pode observar na figura 1, a aquisicdo assume fun¢do
estratégica nas organizacdes para agregar valor ao negdcio. Seu escopo ¢ estendido do nivel
da empresa para o nivel interorganizacional, possuindo uma base de fornecedores globais e
mecanismos de governanga que envolvem varias camadas de redes de suprimentos (HONG;
KWON, 2012). A participagdo na tomada de decisdes estratégicas permite que o setor de
aquisi¢cdes compreenda e avalie os interesses de varias partes interessadas internas - a
importancia do custo para a fabricagdo, a importancia do tempo para o atendimento do pedido
ou o valor da inovacao e de novos produtos para o marketing, promovendo impacto na

conten¢do de custos, qualidade, entrega, flexibilidade e inovacao (NAIR et al., 2015).

Assim, emerge a ideia de sistema de valores (PORTER, 1985) composto de todas as
atividades primarias e de suporte, geralmente conduzidas por uma série de empresas,
necessarias para transformar matérias-primas em produtos para os usuarios finais (PRIEM;

SWINK, 2012). Considerando entdo como '"recursos" exclusivos da empresa aquelas
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capacidades dinamicas que podem ser definidas em termos de processos e rotinas
identificaveis, relacionamentos Unicos com fornecedores/parceiros € conhecimento especial
(muitas vezes refletido na tecnologia), as empresas se destacam na criagao e captura de valor.
A funcdo de aquisi¢des (gerenciamento de suprimentos) desempenha funcdes de mediagao
integral por meio de recursos de identificacdo, estabelecimento e protecdo de tais
relacionamentos (PRIEM; SWINK, 2012). Esse pensamento corrobora com Nair et al.(2015)
que observam nas funcdes de compras a existéncia de enormes diferencas de desempenho,
habilidades pessoais, experiéncias, que por sua vez podem conferir uma vantagem que ¢

dificil de replicar.
Neves (2016) destaca em sua pesquisa que a evolugdo do processo de aquisi¢ao
perpassa por seis estagios, de tal forma que as areas amaduregam suas atuacoes no sentido de

orientacdo a cadeia de valor. A figura abaixo demonstra esse movimento:

Figura 2 — Evolucdo do modelo de aquisi¢coes

Orientacdo Orientacdo Coordenagao Orientagdo Orientacdo a Orientacdo a
Transacional Comercial Supply Chain  Cadeia de Valor

Fonte: Neves (2016)

A figura 2 mostra no primeiro nivel de atuacdo um setor de suprimentos exercendo
apenas transagdes com o mercado. No nivel seguinte, o setor ja& possui uma orientacio
comercial, ndo realizando apenas transagdes rotineiras. O terceiro estdgio contempla a

coordenagao de compras, onde o setor ndo apenas transaciona e estabelece relagdo comercial
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com o mercado, mas coordena seu processo de aquisicdo minimamente. A partir dai, se da a
transi¢do entre os dois blocos do processo € ha um ciclo de transi¢do entre os niveis trés e
quatro. No quarto nivel o setor de suprimentos ja atua processualmente, exercendo em
plenitude as transagdes, as relagdes comerciais, coordenando seu fluxo de aquisigdes e
partindo para uma visdo voltada para processos. O proximo nivel ¢ a orientacdo voltada a
supply chain (cadeia de suprimentos) da organiza¢do. Segundo Neves (2016) essa atuacao vai
além da requisi¢ao de um item, sua transagdo, a relacdo comercial com os fornecedores, a
coordenagao das demandas de varios itens distintos, a gestdo dos processos de suprimentos
em geral. Essa orientacdo abrange todo o fluxo da cadeia supridora. E finalmente, o Gltimo

nivel ¢ a orientacdo a cadeia de valor, que se posiciona na cupula estratégica da organizagao.

As fungdes progressivas de gerenciamento de suprimentos reconhecem que o valor €
criado por meio de outras formas que ndo a simples economia de custos, que tem sido a
principal forma de foco de compras por muitos anos. Os diretores de compras agora
reconhecem que o posicionamento unico de compras como uma chave de fronteira na
organizagdo cria a oportunidade de estabelecer relacionamentos intermediarios como nunca
antes, levando a vantagens competitivas sustentdveis por meio de fluxos de conhecimento
entre empresas parceiras. A capacidade de uma empresa de capturar, transferir e disseminar

conhecimento pode criar formas tnicas de vantagem competitiva (HANDFIELD et al., 2015).

Segundo Hong e Kwon (2012) algumas areas do tema aquisigdes eficazes tornaram-se
foco de atengdes: aquisicdes estratégicas, abastecimento global, relacionamento com
fornecedores, sustentabilidade, aquisi¢des no setor publico e compras no setor de servigos.
Ainda segundo esses autores, as empresas enfatizam a eficiéncia (produtividade) e a eficacia
(alcance dos objetivos estratégicos). Essa integracdo entre eficiéncia e eficacia requer que as
empresas se atentem para o objetivo, o escopo, o desenvolvimento profissional, as tecnologias
e as medidas de desempenho das aquisi¢des. Com objetivos definidos alcangardo a vantagem
competitiva sustentavel. O escopo da aquisicao devera incluir estratégia, processos, produtos
e servigos em ambientes publicos e privados, globais ou nacionais, considerando fatores

culturais, politicos e sociais.

Esse escopo da aquisi¢do se enquadra ao termo Supply Chain Management (SCM),

que pode ser traduzido como a Gestao da Cadeia de Suprimentos. Segundo Ellram e Cooper
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(2014) uma cadeia de suprimentos ¢ formada por trés ou mais individuos ou organizagdes
diretamente envolvidos nos fluxos de entrada ou saida de produtos, servicos, finangas e/ou
informacdes de uma empresa para o cliente e o seu retorno. Conforme essas autoras, a gestao
da cadeia de suprimentos pode ser visualizada sob varias perspectivas. Dentre elas, destaca-se
a perspectiva do processo, onde se questiona como as atividades da cadeia de suprimentos

podem ser vinculadas e integradas, geralmente para melhorar o desempenho.

Do ponto de vista teorico, uma perspectiva de processo pode fornecer insights sobre a
relevancia de vincular atividades para melhor obter vantagem competitiva por meio da cadeia
de suprimentos. Do ponto de vista pratico, a principal contribui¢do de uma perspectiva de
processo € que ela aumenta a compreensao de quais atividades interorganizacionais e intra-
organizacionais vincular e como vincular e coordenar essas atividades pode levar a melhores
resultados (ELLRAM; COOPER, 2014). Nessa mesma linha de pensamento, Motta (2010)
aponta que no ambito da Gestdo da Cadeia de Suprimentos, o estabelecimento de parcerias
amplifica a capacidade criativa, o potencial de resolugdo de problemas e, portanto, a
eficiéncia de toda a cadeia, pois agrega aos parceiros € a empresa lider os conhecimentos de
suas respectivas equipes de trabalho. Assim, a eficiéncia da cadeia ¢ superior as eficiéncias

das empresas individualmente tomadas.

Ainda sob esse escopo ampliado das aquisi¢des, no desenvolvimento profissional
deverdo ser consideradas as necessidades de responsabilidades especificas orientadas
funcionalmente aos requisitos das tarefas socio-técnicas, qualificagdes dos recursos humanos
e aptidoes tecnologicas, pois a aquisicdo tornou-se mais que uma fun¢do técnica, mas
processos estratégicos e interorganizacionais. As tecnologias para aquisi¢des contribuem para
a simplificacdo dos processos e reducao dos desperdicios de tempo e recursos. A medi¢cao de
desempenho ¢ essencial para avaliar a performance das aquisi¢des, sobretudo a medida que os

requisitos de aquisi¢des se tornam mais complexos (HONG; KWON, 2012).

Estabelecer um forte relacionamento com as partes interessadas da unidade de
negocios oferece aos executivos de compras a oportunidade de estabelecer metas de gestdo de
suprimentos que ndo sdo apenas consistentes com as metas organizacionais, mas também
contribuem diretamente para o seu sucesso (HANDFIELD et al.,, 2015). O foco na

responsabilidade das partes interessadas internas define o papel da aquisicio como um
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"consultor confidvel", na medida em que o executivo de aquisicdes compreende os elementos
de valor criticos para o negdcio e a capacidade do mercado externo de fornecé-los. A
verdadeira responsabilidade do setor de compras ¢ construir uma estratégia que resolva a
necessidade com um conjunto geralmente amplo e dificil de condigdes de mercado
(HANDFIELD et al., 2015). A clara interpretagdo e articulacdo das necessidades do negdcio
garantem um certo grau de alinhamento com os requisitos organizacionais; isso se torna a
base para a comunicagdo eficaz das necessidades aos fornecedores externos (HANDFIELD et

al., 2015).

Segundo Handfield et al. (2015), a gestdo de suprimentos envolve tanto uma
orientagdo de equipe quanto um alinhamento de sistemas (estrutura de processos). Ocorre a
geragdao e disseminacao de informagdes na forma de requisitos das partes interessadas que
serdo claramente traduzidos na condu¢do dos processos rotinizados. Dessa forma, analisando
as necessidades das partes interessadas, examinando o mercado externo, serd criada uma

estratégia para abordar o mercado e construir contratos relacionais com os fornecedores.

Alinhado ao conceito de gestdo da cadeia de suprimentos, existe também o termo
Strategic Sourcing, que pode ser traduzido como ‘“‘abastecimento estratégico”. Segundo
Sollish e Semanik (2011) trata-se de um processo organizacional de gestdo de compras e
suprimentos usado para localizar, desenvolver, qualificar e empregar fornecedores que
agregam valor maximo aos produtos ou servigos da organizacdo compradora. Tem como
objetivo principal envolver fornecedores que se alinham com o negocio estratégico e
operacional da organizagdo. Portanto, um relacionamento de longo prazo. Motta (2010)
destaca que se trata também de uma ferramenta de analise, cujo objetivo € permitir a melhor
visualizacao dos elementos envolvidos na aquisi¢do de bens e servicos, possibilitando o
desenvolvimento de estratégias mais eficientes de compra. Relata que o Strategic Sourcing ¢
mais um exemplo de conceito de negdcios privados que foi utilizado pelo governo federal
norte-americano, a partir de 2005, visando reducao de custos e aumento da eficiéncia da

maquina publica.

Sob a perspectiva de projetos, o gerenciamento de aquisi¢des se torna mais relevante
ainda, devido as peculiaridades desse esfor¢o temporario, que impde condi¢des de aquisicoes,

contratagdes € suprimentos com restrigdes mais severas que o ambiente de operagdes. Essa
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caracteristica temporaria dos projetos faz com que o relacionamento com os fornecedores seja
unico e transitorio, a0 mesmo tempo. O carater singular do projeto, onde muitas vezes
ocorrem mudancas de requisitos, variagcdes no escopo, atendimento de urgéncias, acaba por
provocar constantes negociacdoes ¢ mudancas nos contratos de aquisi¢cdes ja em andamento

(FERRARI, 2006).

Em uma ampla pesquisa de revisao de literatura sobre gerenciamento de aquisi¢des em
projetos, De Aragjo et al. (2017) destacaram que os resultados revelaram que o processo de
compras pode ter que considerar novas perspectivas, como a relacdo cliente / fornecedor,
devido a importancia de haver parcerias com fornecedores que atendam as necessidades
organizacionais. Ressaltou a influéncia significativa que os fornecedores t€ém sobre o sucesso
ou fracasso dos projetos, uma vez que seus desempenhos afetam os resultados de todo o
esfor¢co de negocios, reforcando a importancia dos critérios e métodos de selecdo e avaliacao

desses fornecedores, melhorando assim a confianca das partes interessadas.

Deep et al. (2018), também em uma revisdo analitica de literatura sobre riscos em
aquisicdes colaborativas em projetos de construgdo e infraestrutura na Australia, indicam que
o conceito de aquisicdo colaborativa ¢ uma ideia um tanto nova em construcdo, sendo a
parceria o termo mais conhecido para descrever a abordagem colaborativa. Recomenda que a
realizagdo do projeto provavelmente aconteca quando a maioria das partes incluidas
trabalharem juntas para o beneficio do empreendimento em oposicdo ao beneficio de si
mesmas de forma autdnoma. Estratégias de parceria atraentes reforcam as redes da cadeia de

suprimentos para exibir colaboragao responsiva de longo prazo.

Nesse sentido, segundo Vitasek (2016), as batalhas comerciais deste século serdo
vencidas com a contribui¢ao do poder dos fornecedores. O campo de jogo ndo ¢ mais sobre o
menor custo ou melhor valor, mas sim um relacionamento altamente colaborativo com
fornecedores que podem ajudar a impulsionar a transformagdo e a inovagdo. Trata-se de
compreender verdadeiramente como criar valor para a organizagdo por meio de sua base de
suprimentos e liberar o poder transformador e inovador de relacionamentos altamente

colaborativos com fornecedores.
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Atualmente, o setor de aquisicdes também tem sido beneficiado com ferramentas que
automatizam e tornam mais inteligentes as atividades relacionadas a cadeia de suprimentos —
¢ o que se denomina de Compras 4.0 ou Procurement 4.0. Rejeb et al. (2018) destacam que a
mudanca da cadeia de suprimentos para uma rede da cadeia de valor estd incorporada na
evolucdo do Procurement 4.0 e que qualquer organizacdo que adote solucdes digitais
inovadoras pode ganhar uma posicdo competitiva a0 mesmo tempo em que aumenta a
transparéncia e reduz os riscos. Uso de solugdes tecnoldgicas integradas, recursos de nuvem,
plataformas e processos digitais, que passam a estar presentes em todos os setores da

organizag¢do, otimizando os processos como um todo.

Essa nova forma de procurement ¢ apoiada por sistemas que coletam todas as
informacdes e atividades relacionadas com a aquisicao (REJEB, A., SULE, E., KEOGH, J.,
G., 2018). Segundo esses autores, para conseguir isso, varias tecnologias estdo sendo
implantadas para alavancar a fun¢do de aquisicdo, como andlises de big data, robotica,
internet das coisas, blockchain e contratos inteligentes. Segundo Pinto (2019), as principais
dimensdes de mudangas para a area de compras nesse novo ambiente tecnologico sdo: Nova
proposta de valor da area de Procurement, Interface com fornecedor, Inovacao, Mudanca no
que compram e como compram, Cadeia de suprimentos digital e gerenciamento de
fornecedores, Utilizacdo de dados de Compras, Processos e ferramentas digitais, Organizagao
e estrutura, Pessoas, Cultura. O uso da tecnologia nas praticas de aquisicdo alcanca a
eficiéncia de custos, simplificando processos e reduzindo o desperdicio de tempo e recursos

(HONG; KWON, 2012).

Dessa forma a area de Procurement podera aumentar sua proposta de valor dentro das
organizagdes, se beneficiando dessas novas oportunidades, criando novos modelos de
negocios, passando de um centro de custos para centro de lucros, vinculando conhecimento
externo essencial e competéncias comerciais internas, tornando-se um agil lider de inovagao

organizacional (PINTO, 2019).

2.1.2 Evolu¢ao do Procurement nos Estados Unidos

Segundo Carril (2020), as aquisi¢des sao um grande componente do or¢amento federal

dos Estados Unidos. No ano fiscal de 2018, concessdes de contratos federais totalizaram US $
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835 bilhdes, representando 20% do total de despesas federais e dois tercos dos gastos
discricionarios. Os contratos sdo concedidos em niveis altamente descentralizados, com mais
de 3.000 escritoérios de contratacdo diferentes que fazem parte de uma agéncia executiva ou
independente. A for¢a de trabalho encarregada da contratagao publica ¢ composta por mais de
35.000 funcionarios contratantes cuja principal fungdo ¢ planejar, executar e acompanhar as

compras realizadas por suas unidades.

Duggan and Carril (2018) relatam em seu trabalho de pesquisa que o Departamento de
Defesa americano (Department of Defense -DoD) ¢ a agéncia do governo federal que mais
gasta recursos do or¢amento em contratos de aquisicao. Uma caracteristica singular dos gastos
com defesa nos EUA ¢ sua ampla terceirizacao: obrigagdes de contrato de aquisi¢do entre o
Departamento de Defesa (DoD) e o setor privado representa cerca de metade do orcamento de
defesa. Ao mesmo tempo, quase dois ter¢os de todos os gastos do contrato pelo governo

federal ¢ concedido pelo DoD.

Yukins (2017) registra que o Procurement nos Estados Unidos remonta desde a
Guerra Revolucionéria (Guerra de Independéncia dos EUA 1775-1783), quando o Congresso
Continental americano organizou e reorganizou varias vezes o sistema de compras para
abastecer o Exército Continental. E essa relagdo muito proxima entre o Congresso € as
compras, principalmente as compras de defesa, continua até¢ hoje. Desde o inicio, o sistema
federal americano desenvolveu um meio de abordar a qualificacdo do contratante em seu
Regulamento de Aquisi¢do Federal (Federal Acquisition Regulation ou FAR). O FAR
estabelece objetivos de politica e principios orientadores, bem como um conjunto uniforme de

procedimentos para orientar o processo de aquisi¢ao.

Durante essas primeiras décadas da republica, o governo federal também comecgou a
delegar grande poder de decisdo aos oficiais contratante (YUKINS, 2017). O principio de que
quando contrata, 0 governo age nao como um soberano, mas como uma parte contratante
sujeita ao estado de direito, cresceu com o sistema; esse principio € as concomitantes
suposi¢cdes de que o governo deve agir de boa fé e estd sujeito a um processo de disputa
evoluiram como principios fundamentais do sistema dos EUA. Desde muito cedo, o governo
e seus contratados comecaram a desenvolver os conceitos legais que definem suas relagdes

hoje. Cobrancas por entregas no prazo, penalidades por inadimpléncia, aversao ao risco por
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parte do governo federal, medos de fraudes, estrito cumprimento dos requisitos, amplos
poderes de inspe¢do, rescisdo de contratos por conveniéncia, foram questdes de embates

sempre presentes nessas relacdes (YUKINS, 2017).

Brunjes (2020) por sua vez, destaca que as estratégias de gerenciamento baseadas no
mercado sd3o uma prioridade para os executivos federais ha mais de 30 anos. Mecanismos
especificos que foram propostos incluem privatizagdo completa, aumento da terceirizagdo,
terceirizagdo mais competitiva € maior concorréncia entre as agéncias governamentais por
recursos escassos. Conforme esse pesquisador, desde Reagan, os presidentes americanos
sempre tentaram aproveitar os beneficios dos mercados privados para melhorar a eficiéncia
dos programas publicos. O ex-presidente Trump afirmou muitas vezes que era uma prioridade
para ele e sua administragdo tornar o governo mais profissional. Percebe-se assim essa clara
tendéncia dos governos americanos em aumentar a extensdo da utilizagdo de abordagens

administrativas comerciais nas aquisi¢des publicas.

Nos Estados Unidos, no nivel do governo federal, as compras publicas sdo conduzidas
com maior grau de autonomia pelas agéncias e departamentos de Estado. O conjunto de
normas da regulacdo de compras norte-americano (FAR) estrutura o sistema de contratagao
publico-privada, mas também prevé mecanismos que facilitam a assimilagdo de risco e
incerteza, elementos chave para o processo inovativo (YUKINS, 2017). Ainda segundo esse
pesquisador, houve uma evolugao do sistema de licitagdo selada ou lacrada (que ainda ¢ usada
regularmente para aquisi¢des com especificagdes bem definidas pelo governo, como projetos
de construgdo) para o amplo uso das negociacdes competitivas multilaterais (no final do
século XX), que se tornaram muito mais importantes. Tais mudangas foram impulsionadas
pela crescente dependéncia do governo federal ao setor privado na obtencao de tecnologias de
ponta, por avangos tecnologicos e mudangas de mercado e também pelo desejo de tornar as

compras mais eficientes e obter melhor valor.

Yukins (2017) relata que um dos principais métodos de licitagdo nas aquisi¢des
federais, relacionado com negociagdes competitivas multilaterais, ¢ o método do didlogo ou
negociacao competitiva (no inglés, competitive dialogue). Trata-se de um mecanismo previsto
na FAR, que ao possibilitar a interacdo dos representantes do poder publico com os potenciais

contratados, tende a contribuir para a escolha da proposta mais vantajosa ao poder publico,
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ndo necessariamente com o menor preco (YUKINS, 2017). Essas interagdes ocorrem por
meio de Reunides e trocas durante o processo de planejamento de aquisicdo, por meio de
trocas e negociagdes escritas € por meio de apresentacdes orais (embora sejam opcionais) €

debriefings ap6s a premiagao.

A lei americana de compras federais passou por varias mudangas importantes nas
ultimas décadas, em grande parte impulsionadas pelo Congresso, incentivando a competi¢ao
total e aberta, regularizando o papel do Government Accountability Office (GAO), que atua
como um fiscalizador das aquisi¢des federais, auxiliando o Congresso. As reformas
legislativas continuam, em grande parte, por meio de mudangas incrementais aprovadas por

meio da legislacao anual de autorizacao de defesa (YUKINS, 2017).

Segundo Brunjes (2020), nos Estados Unidos, a principal estratégia para incentivar a
concorréncia tem sido o uso de contratos onde empresas privadas competem para garantir o
direito de fornecer para o governo. Os defensores dessa abordagem ha muito argumentam que
o proprio processo de licitagdo competitiva deve resultar em economia de custos e
desempenho aprimorado. Entretanto, Brunjes (2020), nessa mesma pesquisa, questiona se
realmente a concorréncia no processo de contratacdo conduz a um melhor desempenho do
contrato federal, argumentando que as relagdes entre o contratante e a agéncia, as experiéncias
compartilhadas, junto com outros fatores, podem ser mais importantes quando se busca

melhorar o desempenho do contratado.

No sistema federal dos EUA, existem dois tipos basicos de contratos: de preco fixo e
com base em custos. Contratos de preco fixo (que incluem contratos de preco fixo firme
("chave na mao" ou "solugdo completa") e contratos de prego fixo com ajustes de precos
econdmicos (por inflagdo, por exemplo). Contratos de reembolso de custos, em contraste, sao
normalmente usados para projetos mais arriscados, porque o governo presumivelmente
absorve grande parte dos riscos de custo e desempenho. Embora os contratos de reembolso de
custos sejam menos comuns, eles constituem um subconjunto importante do mercado federal:
muitos dos maiores contratos, para desenvolvimento de armas, por exemplo, sdo feitos com

base em reembolso de custos (YUKINS, 2017).
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Motta (2010) descreve em sua pesquisa que o sistema de compras norte-americano
adota conceitos e ferramentas da iniciativa privada (viés empresarial) visando contribuir para
a eficiéncia no gasto publico, sem, no entanto, abrir mdo da caracteristica publica da
legalidade e transparéncia. Cita as aquisicdes baseadas em performance, o Competitive
Sourcing (fornecimento competitivo) e o Strategic Sourcing, que € considerado parte da

politica norte-americana de aquisi¢des federais desde 2005.

2.1.3 Evolucao do Procurement na Unido Europeia

A Unido Europeia (UE) ¢ uma unido econdmica e politica de caracteristicas unicas
constituida por 27 paises (Estados Membros — EMs), que, Reunidos, representam grande parte

do continente europeu. E o principal bloco comercial do mundo (EUROPA, 2021).

Conforme explica Moreira e Morais (2002), a UE tem como base o Tratado de Roma,
firmado em Margo de 1957. Esse tratado ndo estabeleceu regras especificas sobre compras
governamentais, definindo apenas principios gerais, tais como livre circulagdo de bens e
servicos, liberdade de estabelecimento, nado-discriminacdo em razao da nacionalidade,
proibicdo de restricdes quantitativas de importagdes e exportagdes ou de medidas com efeito
equivalentes. Assim, para o estabelecimento de um mercado Unico de compras
governamentais era necessaria a defini¢do de regras comuns que garantissem seguranca €
transparéncia sobre normas e procedimentos. Essas regras especificas tomaram a forma de
diretivas determinando a aplicagdo daqueles principios gerais aos mercados de compras

governamentais.

Segundo Squeff (2015) as primeiras legislagdes comuns sobre compras publicas da
UE remontam a década de 1970. Naquele momento a preocupacdo inicial era superar a
fragmentacdo dos mercados nacionais de procurement. Com o decorrer do tempo, o objetivo
das diretivas comuns foi ampliado para apoiar os compradores na garantia do melhor value
for money ou do resultado economicamente mais vantajoso. Atualmente, outros objetivos de
politicas publicas sdo contemplados nas diretivas, possibilitando que as aquisigdes e
contratacdes abordem temas como a prote¢do ambiental, o apoio a organizagdo inovadora e as

compras socialmente responsaveis, de modo que as revisdes que a UE fez das diretivas
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ampliaram o escopo das compras para areas anteriormente nao reguladas, e reforcaram sua

efetividade como um instrumento de politica.

Guarnieri ¢ Gomes (2019) citam que, no contexto do Reino Unido, houve a
constatagdo do aumento do interesse do governo nos beneficios das melhores praticas de
compras, associando-as com as praticas do setor privado. Apontam também que o corpo de
conhecimento sobre compras estratégicas no setor publico estd mais concentrado nos paises
desenvolvidos, que possuem algumas das melhores praticas que podem ser adotadas e
estudadas em economias em desenvolvimento ou emergentes, nas quais a fraude e a

corrupcao nas compras publicas sdo muito comuns.

Nijboer, K., Senden, S. e Telgen, J. (2017), discutem o fato de que programas e
iniciativas politicas semelhantes, como centros de competéncia e kits de ferramentas online,
coexistam fortalece a ideia de que os paises parecem se inspirar uns nos outros. Identificam a
disposicdao dos paises em desenvolvimento de atualizarem suas boas praticas de compras
publicas com o resto do mundo. Os paises da Europa tém sua propria legislacao nacional de
compras sob a égide das Diretivas da Unido Europeia. Flynn (2018) relata que a Comissao
Europeia atua como o principal definidor de regras institucionais (emissdo de diretivas) para
os contratos publicos no Espaco Econdmico Europeu (EEE). Segundo Squeef (2015) as
diretivas de procurement da UE sdao diretivas de “coordenacdo” e nao promovem a
padronizagdo das normas dos Estados Membros de forma detalhada. Assim, elas permitem
que eles legislem além dos requisitos minimos estabelecidos. Esta orientagdo politica e de
apoio tem como objetivo fazer com que as aquisi¢des desempenhem um papel estratégico na

prestacao de servigos publicos.

Marrara (2016) relata que até 2014, o direito comunitdrio das licitagdes na
Comunidade Europeia (CE) apoiava-se especialmente nas Diretivas 2004/17/CE e
2004/18/CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho. A primeira tratava da contratagcdo
por entidades dos setores de dgua, energia, transportes e servicos postais; a segunda, de
contratos de obras, bens e servigos, os chamados contratos instrumentais da Administragao.
Ainda segundo esse pesquisador, objetivando rever e modernizar essa legislacdo,
incrementando a eficiéncia na gestdo da despesa publica e fomentando objetivos sociais

comuns, em 2014 foram editados trés novos diplomas normativos: as Diretivas 2014/23,
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2014/24 e 2014/25. Segundo Foss (2019) essas diretivas ndo revogam ou alteram as normas
sobre as aquisi¢cdes publicas dos paises membros da Unido Europeia, mas sim estabelecem
diretrizes que podem ser incorporadas em seus sistemas juridicos visando a uniformizagdo de

regras e parametros para um mercado comum europeu, também para as compras publicas.

2.1.4 Evolucio da Tecnologia no Procurement

A utilizagao das tecnologias da informagdo e comunicagdo (TIC) sdo fatores essenciais
para a melhoria da integracdo e coordenacgdo das cadeias de suprimentos das organizac¢des. O
termo e-procurement teve sua origem nas tecnologias de informacdo. Segundo ITO e
SANTOS (2020), define-se como e-procurement a utilizagao das ferramentas da tecnologia da
informacgao para toda a execucdo e gestdo do processo de aquisicdo de um bem ou de um
servi¢o, dentro de um ambiente digital: gestdo da informacdo para a modelagem do contrato e
dos requerimentos subjetivos para a contratacdo, sele¢do concorrencial ou ndo do contratado,
bem como a celebragdo do contrato e formalizagdao do instrumento contratual além da propria

gestdao da execucao do acordado.

Concha e Anrique (2012) relataram em sua pesquisa sobre um estudo feito em 2009 na
Suécia sobre implementacdo de compras eletronicas publicas nas entidades governamentais
suecas. Naquele estudo foi evidenciado que os usuarios perceberam beneficios, como
economia de tempo, economia de custo, aumento no cumprimento de contratos com
fornecedores e um melhor controle de gastos devido ao uso do sistema. Beneficios foram
percebidos com melhor acesso a informagdo e na organizagdo de um processo de aquisi¢ao
mais simplificado e padronizado. Além disso, o estudo identificou beneficios na coordenagao
com as entregas. Em resumo, perceberam, ja naquela época, que o uso de meios eletronicos na

contratacao propiciava um aumento no processo de eficiéncia.

Segundo informagdes extraidas de CIPS (2021) as empresas nao podem mais pensar
na estratégia de tecnologia como algo separado da estratégia de negodcios. Nao apenas a
escolha da tecnologia deve ser pertinente ao contexto de negdcios de uma organizagdo, mas
também ¢ crucial ter uma estratégia de tecnologia disruptiva abrangente, em vez de empregar

a tecnologia aos poucos. Descrevem que a tecnologia impulsiona a criacao e entrega de valor
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externo, criando um ambiente perfeito em toda a rede de fornecimento da empresa, clientes e

consumidores, reguladores, 6rgaos governamentais e outras partes interessadas.

Eficacia em custos ¢ um dos primeiros beneficios do uso das tecnologias digitais,
seguido pela capacidade em tempo real, agilidade e transparéncia. Adotar uma visdo mais
estratégica e de longo prazo permitird que as organizacdes usem a tecnologia para fazer muito
mais do que reduzir custos; em ultima analise, poderia permitir que aumentassem a eficiéncia
dos processos e modelos de negocios existentes - e criassem outros mais fortes. Ainda
conforme esse instituto, as principais tendéncias em tecnologia de compras sdo: Integracao
estratégica de transformacao digital; ado¢do de sistemas de inteligéncia artificial; sistemas de
seguranca cibernética e protecdo; Utilizacdo de Big Data para conduzir decisdes e

infraestrutura Blockchain.

Os paises da OCDE estao cada vez mais integrando seus sistemas de e-procurement
com outros sistemas de TI do governo demonstrando o ritmo acelerado da transformacgao
digital e integracdo do servigo publico. Muitos paises comegaram a integrar sistemas de
aquisi¢ao eletronica com sistemas de assinatura eletronica e faturamento eletronico. Enquanto
apenas 37% dos paises da OCDE relataram algum tipo de integracdo com outros sistemas de
TI do governo na Pesquisa de 2016, essa porcentagem aumentou para 72% na Pesquisa de
2018, seguindo a tendéncia de cobrir todo o ciclo de compras publicas com e- solucdes de
compras, desde o planejamento e preparagdo até a execugao e pagamento do contrato (OCDE,

2019).

Segundo Ito e Santos (2020), no Brasil, o Governo eletronico ¢ a expressao do Estado
adaptada a realidade social do século XXI, que demanda solu¢des mediadas por tecnologia,
ofertando aos cidaddos servicos estatais em ambiente digital. O portal Comprasnet,
atualmente renomeado para COMPRAS.GOV.BR, centraliza uma parte relevante dos
procedimentos de selecdo dos contratados pela Administragdo Publica Nacional,
congregando, num so espaco digital, diversas orientagdes e oportunidades de contratacao com
entidades publicas, além de integracdo com outros subsistemas governamentais. O Governo
Federal tem promovido constantes incrementos nessa plataforma eletronica. A simplificagao,
padronizagdo e modernizagdo das contratagcdes fazem parte do programa de transformacao

digital que o Governo tem promovido de maneira ampla em sua administragao.
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2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA E AQUISICOES PUBLICAS

Segundo Harper et al. (2016) as compras publicas encontram-se numa intercessao
entre as politicas publicas, a burocracia, os cidadaos e o setor privado, o que as tornam
extremamente complexas, com todos os desafios politicos e técnicos que esses fatores

envolvem.

Nas ultimas décadas, os regulamentos de compras governamentais e procedimentos
tém sido areas de reformas. Thai (2015) destaca que a contratacdo publica continua a evoluir
tanto conceitualmente quanto organizacionalmente e que essa transformagdo vem se
acelerando desde a década de 1990, a propor¢ao que os governos sao pressionados a serem
mais eficientes. Questdes como restrigdes or¢amentarias; reducdo do tamanho do governo;
demanda publica por maior transparéncia na contratacdo publica; e maiores preocupagdes
sobre eficiéncia, justica e equidade estdo continuamente na pauta de preocupacdes de governo
dos paises. Além disso, os profissionais de compras publicas tém enfrentado um ambiente em
constante mudanca caracterizado por tecnologias emergentes, aumentando a escolha de
produtos, as preocupagdes ambientais e as complexidades dos acordos comerciais
internacionais e regionais. Esse pesquisador registra também que os formuladores de politicas
tém usado cada vez mais as compras publicas como uma ferramenta para atingir as metas

socioecondmicas.

O Estado Brasileiro, seguindo um movimento internacional, tem passado por
mudangas na sua forma original de atuagdo como prestador direto dos servigos publicos.
Intensificacdo nas privatizagdes e terceirizagdes, aumento nos processos de concessoes de
servicos publicos, utilizagdo mais freqiiente das parcerias publico-privadas, reformas
trabalhista e previdenciaria, criagdo da Lei do Teto de Gastos, ajustes fiscais, sdo agdes

representativas desse fendmeno, configurando-se ao chamado Estado Minimo.

Mais notadamente, nas ultimas trés décadas, tem-se verificado uma rotinizagao das
reformas no setor publico, vistas como um movimento global de natureza coordenada, que
incentiva os governos a se modernizarem e adotarem as “melhores praticas” de gestdo
publica. Trata-se do surgimento de uma rede global de reforma do setor publico, impulsionada

e facilitada por redes internacionais de atores, organizacgdes e instituigoes (PAL e IRELAND,
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2009). Esses pesquisadores apontam que um dos fatores impulsionadores desse movimento
global foi a New Public Management — NPM (Nova Gestao Publica) que, apesar da aceitagao
variavel por diferentes paises, tornou-se rapidamente uma ortodoxia, onde se pregava que as
formas mais antigas de governanga teriam que ser alteradas e reformadas. Também se percebe
a atuacdo dos agentes de transferéncia internacional, como o Banco Mundial e a Organizacao
para Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) na promoc¢ao dessas reformas, por
meio da énfase na importancia do Estado e da boa governanga para o desenvolvimento

econOmico e a estabilidade social.

Essa reforma do setor publico ou da administracdo publica foi definida como uma
reforma em nivel nacional, no que diz respeito aos elementos sistémicos do Estado Nacional
ou do sistema de administra¢do publica. O foco esta no aparato administrativo ou de gestao do
Estado. Ainda segundo esses pesquisadores, a reforma do setor publico parece estar
permanentemente na pauta da maioria dos governos em todo o mundo. A governanga e a
qualidade do setor publico sdo agora consideradas varidveis centrais do sucesso social e

econOmico.

Nesse sentido, as aquisi¢des governamentais e sua gestdo sdo fatores de aten¢do dos
governos, principalmente nesse escopo de reformas. A aquisicdo publica ¢ uma das mais
importantes funcdes de gestdo publica, sendo utilizada como uma ferramenta para se alcancar
objetivos econdmicos, sociais, entre outros. E uma das atividades econémicas governamentais
mais importantes considerando os valores envolvidos nesta atividade (THAIL 2001). O setor
publico pode desempenhar diferentes fungdes econdmicas: regulador, distribuidor, produtor,
consumidor, empregador ou inovador. Porém, o potencial do setor piblico como motor do
lado da demanda ¢ relevante. A contratagdo publica tem um forte impacto em todas as formas
de prestacdo de servigos publicos. Em seu relatorio bienal de 2019 (Government at a Glance),
o Comité de Governanga Publica da OCDE registrou que os gastos com satude representaram
a maior parcela dos gastos com compras publicas, representando cerca de 30% nos paises
dessa organizagdo. Os contratos publicos representaram 11,8% do produto interno bruto (PIB)

e 29% das despesas do governo geral na OCDE em 2017 (OCDE 2019).

A contratacao publica tem cumprido diferentes papéis, desde a operacionaliza¢ao do

fornecimento de bens e servigos as atividades do Estado, até¢ a implementacdo de objetivos
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estratégicos dos governos, que vao além dos objetivos econdomicos (valor para o dinheiro),
incluindo objetivos sociais (valor publico). Segundo Trammell et al. (2020) apds os primeiros
anos da New Public Management, o foco em compras se direcionou para a governanga €
incluiu a rede de gestdo, colaboragcdo e cooperacao entre varias partes interessadas (ou seja,
empresas, agéncias sem fins lucrativos, organizagdes governamentais). A contratagdo publica
ampliou seu escopo e alcance desde o objetivo de menor custo até a governanga, colaboragao,

sustentabilidade e digitalizacao.

Segundo Nijboer et al. (2017) os governos tém se tornado cada vez mais ativos na
implementa¢do de politicas de compras publicas e o fazem de varias maneiras. Essas formas
podem variar de requisitos legais a sugestoes "leves" de pratica. Por exemplo, ¢ obrigatorio
usar outros critérios de adjudicagdo que ndo apenas o pre¢o na Unido Europeia. Portanto, as
agéncias compradoras também devem especificar outros critérios, como a qualidade, a serem
usados na sele¢do da melhor oferta (Diretivas Europeias, 2014). Isso corrobora com a
discussdao de Flynn e Davis (2014), onde relatam que as pressdes sobre as financas publicas
desde a crise financeira global de 2007 forcaram uma reavaliagdo do papel das compras
publicas, com alguns argumentando que deveria ser alavancado para o crescimento

econdmico interno e a criacdo de empregos.

Khan (2018) explica que s3ao quatro os pilares das aquisigdes publicas:
Legislagao/Regulagao; Arranjo Institucional e Capacidade de Gestao; Operagdes de Aquisi¢ao
e Mercado; Integridade e Transparéncia. Ele cita ainda os sete principios globalmente aceitos
nos sistemas de aquisi¢cdes publicas: valor pelo dinheiro, economia, integridade, aptidao ao
proposito, eficiéncia, transparéncia e justica. Conforme o relatorio da OCDE (2011) sobre o
Sistema de Integridade da Administragao Publica Federal Brasileira, o Brasil ja reconhece o
papel-chave desempenhado pelo processo de compras publicas como ferramenta estratégica
para o suprimento de bens e servigos publicos, mas reconhece também que ¢ uma atividade

vulneréavel a ocorréncia de desperdicio e a mé conduta.

O Banco Mundial divulgou, em 2016, um relatorio sobre aquisi¢des publicas, onde foi
realizado um benchmarking de compras governamentais apresentando uma analise cruzada de
paises em 77 economias mundiais sobre questdes que afetam a forma como o setor privado

faz negdcios com o governo (WORLD BANK GROUP, 2016). Concentrou-se no ciclo de
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compras publicas na perspectiva do setor privado. Esse ciclo comec¢a com a identificagdo de
uma necessidade e termina com a execugdo de um contrato, seja para entrega de um bem,
prestacao de servigo ou execucao de obra. As principais conclusdes dessa pesquisa foram:

1. A transparéncia dos regulamentos de contratacao publica estd longe de ser 6tima.

2. H4 um claro movimento em direcdo ao uso de meios eletronicos na realizagdo de contratos
publicos. A digitalizagdo de aquisicdes pode reduzir as interacdes pessoais que oferecem
oportunidades de corrupgao.

3. Embora vérias economias tenham regulamentagdes de compras publicas modernas e
solidas, sua implementagdo na pratica fica para tras.

4. Os custos de transacdo ainda sdo altos em varias instancias ao longo do processo de

contratagdo publica: garantia da proposta, advogados etc.

Ainda segundo esse relatorio, a transparéncia e o acesso a informag@o continuam a ser
uma prioridade em cada etapa do processo de contratacdo, desde a primeira concepcdo da
necessidade da entidade compradora, passando pela adjudicagdo do contrato e até a entrega
final e pagamento. Varios elementos da fase de planejamento podem pesar muito na decisdao
de um fornecedor de responder a uma licitagdo. O facil acesso a um plano de aquisi¢des €
fundamental para antecipar e planejar a preparacdo de uma proposta. Especificacdes
detalhadas da licitagdo - declarando claramente os requisitos a serem atendidos e o método de
avaliacdo usado pela entidade adquirente na avaliagdo das propostas - s3o essenciais para que
um fornecedor avalie suas chances de ganhar o contrato. Para promover a transparéncia e
ajudar os licitantes a identificar licitacdes futuras que possam interessa-los e conceder-lhes
mais tempo para preparar uma oferta viavel, as entidades contratantes devem ser solicitadas a
publicar seu plano de licitacdes. O relatério também destaca que a internet ¢ o canal mais

comum usado para a publica¢dao do plano de compras e editais.

Nijboer et al. (2017) relatam em sua pesquisa, onde foram realizadas entrevistas com
representantes das aquisigdes de alguns paises em desenvolvimento, que estes indicaram
durante as entrevistas que o Banco Mundial ¢ visto como referéncia para o estabelecimento de
regras e regulamentos de aquisi¢des. Esses paises tendem a copiar ou adaptar ligeiramente as
regras do Banco Mundial para seus proprios regulamentos. Para outras questdes de aquisicao,

como e-procurement, eles olham para os paises desenvolvidos e em desenvolvimento.
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Harper et al. (2016) concluiram, em seus estudos, que a existéncia de uma agéncia de
compras publicas ¢ critica para o proprio processo de reforma e também para o desempenho
das aquisicoes publicas em um determinado pais. Uma agéncia responsavel pela politica e
monitoramento ¢ necessaria para equilibrar os, as vezes, objetivos concorrentes que um pais
tem, seja o combate a corrupgdo, promogdo da transparéncia, valor pelo dinheiro, eficacia e

eficiéncia.

Percebe-se que as mudangas estdo impactando sobre como a fun¢do de compras
executa seus processos € procedimentos internos e externos para atingir seus objetivos. As
interagdes entre varios elementos, capacidades profissionais, recursos orcamentarios, estrutura
organizacional de compras centralizada ou descentralizada, regras e politicas de controle

interno, todos precisam de atenc¢ao e influenciam o desempenho das aquisi¢des.

Como pode ser visto, além de uma estrutura regulatoria solida, também ¢ necessario o
apoio de mecanismos eficientes para fortalecer o sistema de aquisigdes publicas.
Principalmente os relativos ao ciclo das aquisi¢des, mais notadamente na fase de
planejamento. Os governos tém procurado identificar riscos e oportunidades no sentido de

corrigir anomalias, tornando seus sistemas de aquisicao mais eficientes, transparentes € justos.

2.2.1 O Processo de Aquisicoes

A vis3o das compras e contratagdes como uma fun¢do da administragdo publica esta
baseada na defini¢do sistémica dos seus componentes e relacdes como processos
interdependentes que perpassam o conjunto dos orgdos e t€ém como eixo fundamental o
suprimento dos bens e servigos (THAI 2001). Deve ser considerado que os processos de
aquisi¢des publicas sdo complexos e envoltos num extenso e variado volume de normas,

regulamentos e procedimentos.

Segundo Fernandes (2019) o ciclo das aquisi¢des ¢ constituido pelas etapas de
identificacdo de necessidades, especificagdo do produto e do fornecimento, divulgagdo ao
mercado e analise/sele¢do de propostas, escolha dos fornecedores, negociagdo de pregos e de

condigdes, elaboragdo e celebracdo do contrato, recebimento, inspe¢do € armazenamento do
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bem, controle de estoques e reposi¢ao. No caso de contratos de prestacdo de servigos, inclui a

etapa de gestao dos contratos.

Por sua vez, o Manual do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre aquisi¢des

publicas identifica as fases do processo de aquisi¢des conforme a figura 3:

Figura 3 — Metaprocesso de aquisicoes
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Fonte: TCU, 2012.

A Oficializagdo da demanda consiste num documento, assinado pelo requisitante, que
explicita a necessidade da contratacdo em termos do negdcio da organizagdo. O Planejamento
da contratagdo ¢ a fase que recebe como insumo uma necessidade de negocio e gera como
saida um edital completo, incluindo o termo de referéncia ou projeto bdasico para a
contratagdo. Envolve a execucao dos Estudos Técnicos Preliminares, constru¢cao de um Plano
de Trabalho, a elabora¢do do Termo de Referéncia ou Projeto Basico e outras etapas da fase
interna. A Sele¢do do Fornecedor ¢ a fase que recebe como insumo o edital completo, e gera
como saida o contrato assinado e tornado publico, por meio da publicagdo do extrato do
contrato. A gestao do contrato ¢ a fase que recebe como insumo o contrato e gera como saida
uma solu¢do, que produz resultados, os quais atendem a necessidade que desencadeou a

contratagdo.

Motta (2010), em sua pesquisa sobre aquisi¢des publicas, distingue as seguintes fases

desse Pprocesso:
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Figura 4 — Processo de Compras
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Podemos observar na figura 4 o destaque para as fases de Definicdo da Demanda e
Especificagdo, como estratégicas. O pesquisador registra que definir a demanda, significa
atender a uma necessidade empresarial e na medida em que ¢ adequadamente tomada, ou seja,
o produto ou servi¢o a ser adquirido ¢ tido como realmente necessario, todo o restante do

processo de compras sera responsavel pela obtengdo de um mal ou bom resultado.

Em um relatério do World Bank Group (2016), que teve como objetivo a avaliagao
dos sistemas de aquisi¢des publicas em 77 economias mundiais, servindo de apoio a tomada
de decisdes sobre politicas de compras e reformas, por meio do fornecimento de dados
compardveis sobre ambientes que influenciam a capacidade das empresas privadas de fazer
negdcios com governos, percebe-se a preocupagdo de modernizar e reformar os sistemas e
institui¢des de aquisicao. Esse documento estrutura o ciclo de vida das compras a partir da
perspectiva do setor privado em quatro fases. Na primeira fase, de preparacao das licitagdes, a
entidade adquirente prepara o terreno para o resto do ciclo de licitagdes, avaliando suas

necessidades, realizando pesquisas de mercado para identificar solugdes que o setor privado
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pode oferecer e elaborando as especificacdes técnicas para avaliar as licitagdes. Na segunda
fase, de apresentacdo de propostas, ela deve anunciar a aquisi¢do ao setor privado para que
potenciais licitantes possam criar € enviar suas propostas. Na terceira fase, avaliacao das
propostas, avalia as propostas apresentadas. Na quarta fase, adjudicagdo e execucao dos
contratos, atribui o contrato ao fornecedor que apresentou a oferta vencedora e supervisiona a

execucao do contrato. A figura abaixo descreve esse ciclo:

Figura 5 — O ciclo de vida das aquisicoes
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Fonte: Benchmarking Public Procurement , 2016 — Banco Mundial.

Segundo informagdes contidas no relatdrio citado, na fase de planejamento (Preparing
bids) ocorrem as atividades de divulgar a avaliagdo das necessidades da entidade aquisidora;
publicar o plano de aquisi¢cdes; anunciar o convite a apresentagdo de propostas; incluir
elementos-chave no antincio de concurso e nos documentos do concurso. Ja na fase seguinte,
selecdo (Submitting bids) estdo presentes as atividades de apresentacdo eletronica de
licitagdes; determinagdo do tempo minimo concedido para apresentagdo de lances e seguranca
da proposta, quando necessaria, ¢ regulamentada. Na fase de avaliacdo (Evaluating bids)
ocorre o julgamento das ofertas submetidas. A avaliagdo das propostas deve seguir as
especificagdes técnicas e outros critérios de premiagdo detalhadas na documentagdo do
concurso. Por fim, a fase da concessdo e execugdao de contratos (Awarding and executing
contracts) onde ocorre o periodo de suspensao para os licitantes contestarem a concessao;
prazo regulamentar para processar o pagamento; penalidades em caso de atraso no

pagamento.

Motta (2010), analisando o processo de aquisi¢oes, afirma que a qualidade dos
produtos e servigos adquiridos ¢ uma das varidveis centrais do processo de aquisi¢ao e ela esta
diretamente relacionada a especificagdo do que se deseja adquirir. Conclui que a definicao de

uma boa aquisi¢do vai além da mera obten¢ao do menor preco de um produto ou servi¢o, mas



41

prima pela otimizacdo na obtencdo de recursos ou o melhor valor para a Administraciao

Publica.

2.2.2 A Funcio Compras no Setor Publico e no Setor Privado

O processo de compras publicas € uma etapa importante para a concretizagao de agdes
por parte do poder publico que visam executar as politicas e garantir direitos aos cidaddos. A
geracdo de valor publico ¢ também atingida por meio das compras e contratagdes feitas pela
Administragdo Publica. A partir desse entendimento, podem-se distinguir as compras no setor
publico e no setor privado nas suas finalidades e em seus recursos. Na seara privada o
objetivo final das aquisi¢des ¢ o de gerar resultado, lucro para a empresa e acionistas. No
setor publico as aquisi¢des buscam garantir direitos visando o bem comum aos cidadaos.
Quanto aos recursos, o setor publico tem a obrigagdo legal de usar de modo eficiente o

dinheiro arrecadado de toda a sociedade, com transparéncia e responsabilidade.

Segundo Arlbjorn e Freytag (2012), no setor publico, regras e regulamentos claros
desempenham papéis decisivos na forma como as compras sdo organizadas. As aquisi¢coes
publicas podem representar um alto valor quando comparadas as do setor privado. No entanto,
os objetivos do setor publico, e, portanto, também para compras publicas, sdo mais amplos do
que o lucro de uma tUnica empresa. Esses objetivos incluem a entrega de uma extensa
variedade de servigos publicos, incluindo lei e ordem, satde, servigos sociais, educagao,
defesa, transporte e meio ambiente. O escopo da maioria das organizacdes do setor publico &,
portanto, muito mais amplo do que o ambito das empresas privadas em termos de diversidade
e necessidades dos clientes atendidos. A contratagdo publica estd sujeita a regras especificas, a
fim de garantir que esses bens e servicos sejam adquiridos a precos competitivos. A
transparéncia € obrigatéria. Em contrapartida, ndo ha uma legislagdo que estabeleca regras
para compras privadas e, ndo necessitando de seguir processos preestabelecidos, ¢ possivel
uma maior flexibilidade para que as empresas estabelegam procedimentos proprios de agdo,

diferentemente do que ocorre no setor publico (COSTA, 2019).

Fenili (2016) aponta em sua pesquisa que ha uma menor predisposicdo do gestor
publico em correr riscos, se comparado com o privado. Segundo o pesquisador, isso acontece
devido a menores recompensas no setor publico, bem como a menores tolerancias a falhas em

empreitadas, que poderdo ser punidas pelos 6rgaos publicos de controle. Essa constatagdo
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corrobora com David (2021) ao reconhecer que o excesso de rigor dos 6rgaos publicos de
controle acaba por inibir processos de gestdo, provocando temor dos gestores ao tomarem
decisoes, sendo mais conservadores em suas agdes. Isso provoca menor velocidade e
dinamismo da gestdo publica, pois o foco passa a ser na possivel reacdo dos orgios de
controle, deixando em segundo plano os objetivos essenciais da gestdo. Empresas privadas
podem considerar falhas como parte integrante da gestdo de riscos de um programa ou

projeto.

Motta (2010) destaca que a fun¢do compras no setor privado também segue um fluxo
definido, que ¢ pautado ndo pelo cumprimento estrito de um rito, mas pela necessidade
permanente de geracdo de resultados. O comprador privado moderno trabalha pela reducao
dos custos totais, tendo uma visao mais ampla do processo de aquisi¢cdo. Porém, comumente,
segundo Motta (2010), o processo privado de compras percorre trés fases, quais sejam:
defini¢des estratégicas (planejamento da aquisi¢do), processo de selecdo e gestdo de contratos.
A grande diferenca esta no modo de sele¢ao do fornecedor, pois enquanto na administragao
privada ha margem para a selecdo de uma proposta que concilie qualidade e preco, no servigo
publico, embora a legislagao preveja que as aquisi¢des devam ser fundamentadas na proposta

mais vantajosa, 0 menor preco prevalece na aceitacdo da proposta do fornecedor.

Purchase, Goh e Dooley (2009) identificam que os objetivos estratégicos no setor
privado sdo geralmente centrados na maximizagao do lucro, enquanto os objetivos do governo
incluem justica, igualdade, democracia, responsabilidade publica, eficiéncia, competitividade,
equilibrio de interesses e defesa politica. A responsabilizacdo e a garantia da auséncia de
corrupgao foram consideradas significativamente mais importantes nas organizacdes publicas
do que os objetivos padroes de eficiéncia e maximizagdo de lucros. Para evitar a corrupcao e
garantir a probidade e a responsabilidade, o setor governamental introduziu requisitos
regulamentares estritos em torno do processo de aquisi¢do. Conforme esses pesquisadores
explicam, essas regulamentacdes resultam em um alto grau de formalizacao e burocracia em
torno do processo de aquisi¢ao. O pessoal de compras do setor privado nao ¢ restringido por
regras de divulgacdo rigorosas, o que lhes permite implementar relacionamentos proximos e

estratégicos com fornecedores em vdrias transagdes por um longo periodo de tempo.
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O conceito de compras mudou de uma orientagdo de lucro de curto prazo para uma
estratégia de negdcios central que também estéd relacionada a sustentabilidade. A aquisi¢do ¢
um dos principais processos da cadeia de valor que tem um impacto significativo na qualidade
e na inovacado (HONG e KWON, 2012). Sendo assim, o setor publico podera se valer das
estratégias j& utilizadas no campo privado, tais como: os fornecedores poderdo atuar como
parceiros estratégicos, necessitando de um bom entendimento dos processos e necessidades de
negodcios de seus clientes; o compartilhamento de informagdes aberto e oportuno, requerendo
assim esforcos de toda a organizagao de planejamento e implementagao das aquisi¢des; uma
melhor coordenacgdo entre departamentos multifuncionais resultando em decisdes de aquisi¢ao
e resultados eficazes (areas de planejamento, compras, operagdes, pagamento e distribuicao);
aquisicdo orientada para o verde ¢ uma iniciativa estratégica proativa para promover
resultados de negocios sustentdveis que estd muito além dos conceitos tradicionais de
melhoria de processos; mudanca de foco no baixo custo para aumentar a satisfacdo do cliente
adicionando valor aos produtos. E por fim, com a crescente importancia das compras publicas
e seu impacto nas dimensdes sociais € econdmicas, ¢ necessario enfatizar a construgdo de uma

parceria solida entre entidades publicas e privadas (HONG e KWON, 2012).

2.2.3 Estratégia e Politicas de Aquisi¢oes no Brasil

A area de compras publicas esta passando por inumeras mudancas, desde o redesenho
de seu papel e de seus objetivos, sobressaindo assim sua fungdo estratégica dentro das
organizagoes publicas. Entender e discutir as compras publicas a partir de uma visdo sistémica
¢ fundamental. Neste contexto, a governanca e a gestdo das compras publicas devem ser o
foco do processo, tendo uma visao multidimensional e que envolve todo o ciclo das compras
publicas, integrando-se ao planejamento organizacional. A governanca de aquisi¢cdes busca
alinhar as politicas e as estratégias de gestdo das compras as prioridades da organizagao,
assegurando a utilizagdo eficiente de recursos. Além disso, pretende otimizar a
disponibilidade e o desempenho dos bens adquiridos, atenuar riscos € garantir a transparéncia

dos resultados.

Nesse sentido, deve-se ressaltar que o valor agregado aos servigos publicos ¢ refletido
em aquisigdes mais inteligentes, considerando objetivos da organizagdo, com critérios bem

definidos e controles adequados. Também héa valor agregado relacionado a agilidade do
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processo, pois com o planejamento evita-se que as compras de produtos, a execugdo de
servigos, bem como a execu¢do de grandes projetos sejam canceladas por irregularidades
detectadas pelos 6rgaos de controle no andamento do processo (GUARNIERI e GOMES,
2019).

Segundo Harper et al. (2016), entre 2007 e 2013, os sistemas de compras publicas na
América Latina e no Caribe passaram por um processo critico de reforma. Essas reformas,
consideradas como avancos, incluiram a criagao de plataformas de compras eletronicas, o
estabelecimento de estruturas legais mais abrangentes, a profissionalizacdo do pessoal de
compras, o uso de compras para promover objetivos sociais e a inclusdo de critérios verdes
nas oportunidades de licitagdo. Incluem ainda na reforma das aquisi¢des publicas o
enquadramento juridico (legislagdo) e o estabelecimento de uma agéncia de contratagdao
(Agéncia de Compras). Conforme os autores relatam, a experiéncia da regido mostrou ser
fundamental a existéncia de uma agéncia com uma politica dedicada e funcdo de
monitoramento que impulsione a mudanga, garantindo que novas regras e regulamentos como
parte da modernizacao das estruturas juridicas sejam implementadas, favorecendo o combate
a corrupgdo, promog¢ao da transparéncia, valor pelo dinheiro, eficicia e eficiéncia. Outro
elemento da reforma, segundo os autores, foram as aquisicdes governamentais eletronicas,
sendo um tipo de reforma tecnoldgica com o objetivo de aumentar a transparéncia e eficiéncia
em termos de custos (maior competi¢ao e menores custos de transagdo) e economia de tempo

(processos simplificados).

No Brasil, o processo de compras esta basicamente definido nas disposicdes da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, que impds que a contratagao de obras e servigos, bem como a
aquisicdo de materiais, seja realizada mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢des. O arcabougo de leis e normas que regulamentam as aquisi¢des
publicas também tem sido afetado pela movimentagdo internacional de transformacgdo e
convergeéncia de regras e procedimentos. A globalizacdo dos mercados, integragdo econdmica
entre os paises, abertura comercial e comércio eletronico, além das experiéncias de reforma na

administracdo publica, impulsionam essas mudancas (FERNANDES, 2019).

Conforme explica Fernandes (2014), a trajetéria brasileira de mudancas nessa area

acompanhou a constru¢do das estruturas organizacionais da administragdo publica,
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destacando que as alteragdes da estrutura legal de compras, desde os anos 1930, evidenciaram
uma diversidade de visdes, orientagdes, modelos e énfases, tais como: aproximagao com as
praticas do mercado, organizacdo das compras como funcao administrativa, constru¢ao de um
campo especializado de conhecimentos e técnicas, estabelecimento de instrumentos de
controle sobre o processo de compras, simplificacdo e agilizagdo de procedimentos. Com a
aprovacao da lei geral de licitagdes (Lei 8666), em 1993, foram incorporadas regras rigorosas,
detalhistas e exaustivas, voltadas para a prevencdo da corrupcao e do direcionamento das
contratagdes publicas. Fernandes (2014), em sua pesquisa, constata a existéncia de evidéncias
de uma trajetoria pendular das mudancas no decorrer do tempo, ora buscando flexibilizacao
das regras e procedimentos, ora optando pelo enrijecimento dos estatutos, acompanhado da

uniformizagao da sua aplicacao.

Segundo Fernandes (2019), nos ultimos anos, as inovacdes introduzidas nessa
estrutura legal e normativa se concentraram em trés mudancas-chave cujo alcance e impactos
foram decisivos para a trajetoria da area. Sao elas o Pregdo (no ano 2000), o Registro de
Precos (criado em 2001) e o novo Regime de Contratacdo das Obras de Engenharia (criado
em 2011). O pregdo inovou os procedimentos de negociacao e sele¢do das propostas por meio
dos leildes reversos, intensificando a competi¢do e reduzindo o custo das compras publicas,
sendo atualmente, a modalidade de licitagdo mais utilizada. Entretanto, Fernandes (2019)
argumenta que o pregdo nao equaciona aspectos de qualidade e adequagdo as necessidades,
variaveis dependentes do planejamento e de estratégias de compra. Sobre o registro de pregos,
utilizado principalmente em contratagdes padronizadas, o pesquisador descreve que seu uso
permite contornar a complexidade procedimental da licitagdo e fraquezas técnicas das equipes
em atender tempestivamente as necessidades. Todavia, pode se prestar apenas como artificio
para queimar etapas procedimentais, resultando em perda de eficiéncia e qualidade nas
aquisi¢des. Ja o novo regime de contratacdo de obras (Regime Diferenciado de Contratagido —
RDC) reduziu prazos, simplificou regras, introduzindo procedimentos de selecdo e
negociagao incorporados dos avangos procedimentais do pregao, para incentivar a competi¢ao

e a assuncao dos riscos de execugdo dos projetos pelos contratados.

Fernandes (2019) também identifica avangos recentes nas compras e contratacdes
publicas para além das mudangas legais e normativas nas regras de licitacao. Cita a criagcdo de

novos formatos de contratagcdo, tais como os cartdes corporativos, acordos de nivel de
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servigos com os terceirizados, contratacdo de servigos compartilhados entre varios orgios e
negociacao direta dos pregos de passagens. A utilizagdo de novas metodologias e ferramentas
de gestdo das compras também ¢ considerada um avango, sendo exemplo os novos sistemas e
metodologias de planejamento das compras, a gestdo de contratos e a avaliagdo de
fornecedores, integracdo das licitagdes ao orcamento e construcdo de indicadores gerenciais
sobre a area. Avancos também sdo percebidos por meio da incorporagdo de objetivos
socioecondmicos pelo Estado, fomentando micro e pequenas empresas e introduzindo
parametros de sustentabilidade ambiental nas compras e contrata¢des, alinhando as iniciativas
da 4rea a agenda internacional. Entretanto, Fernandes (2019) constata limitacdes nesses
avancos em razao da necessidade do fortalecimento institucional da area, que ainda carece de

estruturacao em algumas partes do ciclo do suprimento.

Recentemente foi sancionada, com vetos pelo presidente da republica, no dia 1° de
abril de 2021, a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (n° 14.133/2021 de 1° de
abril de 2021) que cria um novo marco legal para substituir a Lei das Licitagdes (Lei
8.666/1993), a Lei do Pregao (Lei 10.520/2002) e o Regime Diferenciado de Contratacdes -
RDC (Lei 12.462/11). A nova lei padroniza e digitaliza processos, além de estabelecer a
forma eletronica como principal meio de contratagdo publica. Entre outras mudangas, insere
no Cddigo Penal um capitulo especifico para tratar dos crimes em licitacdes e contratos
administrativos, prevendo penas para quem admitir, possibilitar ou dar causa a contratagdo
direta fora das hipoteses previstas em lei. Cria também o Portal Nacional de Contratagdes
Publicas (PNCP), que ¢ o sitio eletronico oficial destinado a divulgagdo centralizada e
obrigatdria dos atos exigidos pela Nova Lei de Licitagdes, por meio do qual os 6rgdos e as
entidades dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio de entes federativos podem realizar
suas contratagdes, podendo propiciar maior visibilidade e transparéncia a diversos processos

de compras publicas.

Em relagdo as fases da licitacdo, segundo a Nova Lei de Licitagdes, primeiro deve
acontecer a etapa de propostas e julgamento, para que sé depois seja feita a andlise dos
documentos de habilitacio apenas da empresa vencedora. E uma forma de agilizar o processo.
Cria como nova modalidade de licitagdo o “didlogo competitivo”, que se aplica aos casos em
que a Administracao Publica possui um objeto contratual complexo a ser licitado, mas ndo

sabe a melhor solugdo para atender a necessidade publica. Surgem também novos critérios de
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julgamento além daqueles previstos na legislacdo anterior, sendo eles, segundo o artigo 33, o
de maior desconto, melhor técnica ou contetido artistico e de maior retorno econdmico, além
daqueles da Lei 8.666/93: menor prego, técnica € prego € maior lance, este ultimo no caso de

leildo.

Outro ponto importante da Nova Lei de Licitagdes ¢ que ela continua a prever que a
exigéncia de garantia contratual ¢ uma opg¢ao do gestor publico, como previsto no art. 96. A
grande novidade, porém, estd no art. 102, que descreve a possibilidade de o edital exigir como
garantia de contratos de obras e servigos de engenharia seguro-garantia, estabelecendo que,
em casos de inadimplemento contratual, cabera a seguradora concluir o objeto contratado
(BRASIL, 2021). Esta nova Lei entrou em vigor na data de sua publicacdo, mas a revogacao
da Lei 8.666/93 (antiga Lei das Licitagdes) aconteceu somente depois de decorridos 2 (dois)
anos da publicagdo. Nesse periodo a Administragdo conviveu com os dois regramentos,
podendo optar entre eles (art.191/ Lei 14.133/2021). Pode-se perceber que essa nova lei
pretende reforcar a estratégia centralizadora das aquisi¢des governamentais, agilizar o

processo licitatério e trazer mais transparéncia para os gastos publicos.

Segundo Fernandes (2015) a estrutura organizacional das atividades de compra e
contratacdo pode assumir configuracdes variaveis, envolvendo caracteristicas de centralizagao
e descentralizacdo com maultiplos arranjos intermedidrios que combinam os dois atributos.
Pode-se encontrar a presenga de 6rgao central ou agéncia com atribuigdes de condugdo do
processo de compras; o compartilhamento de atribuigdes entre um 6rgdo coordenador e areas
de compras nos demais 6rgdos ou a descentralizag¢do das atividades, a cargo de cada 6rgao. O
modelo misto compatibiliza a centralizacdo da supervisao e da aplicacdo da norma com ampla
descentralizacdo das funcgdes operacionais. O papel estratégico que as compras publicas
tendem a assumir implica em adotar formatos de organizagdo que combinem centralizagio e
descentralizacdo em multiplos e diversificados arranjos, apoiados na utilizacdo intensiva das

tecnologias de comunicagao eletronica (FERNANDES, 2015).

Atualmente, nas aquisi¢des publicas brasileiras, ocorrem as compras compartilhadas e
as centrais de compra de entes federados, proporcionando uma economia de esforgos e
recursos por meio da diminui¢do de processos iguais, uma reducdo dos valores contratados

em virtude do ganho de escala com compras de maior volume, melhor planejamento das
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compras rotineiras e ganhos na gestdo patrimonial, com reducdo de custos de manutengdo

(TERRA e CARLOS, 2018).

A estrutura nacional de compras publicas federais tem como ponto de referéncia o
Sistema de Servicos Gerais (SISG), que estrutura o processo de compras no ambito da
administragdo direta do Poder Executivo Federal. O o6rgdo central do SISG ¢ a Secretaria de
Gestdo, do Ministério da Economia. O SISG surge como parte integrante de um sistema
administrativo organico que engloba toda a Administragdo Publica Federal, num esfor¢o de
coordenacdo das atividades de logistica publica com vistas em maior eficiéncia (BRASIL,
2017). Atuando como sistema auxiliar do SISG, existe o SIASG que se destina a
implementagao de suas atividades, sendo visto como um instrumento de apoio, transparéncia
e controle na execucdo das atividades do SISG, por meio da informatizacdo e
operacionalizacdo do conjunto de suas atividades, bem como no gerenciamento de todos os
seus processos. O SIASG ¢ o sistema onde sdo realizadas as operagdes das compras
governamentais dos orgaos integrantes do SISG. O Sistema inclui: divulgagao e a realizagdo
das licitagdes; emissdao de notas de empenho; registro dos contratos administrativos;
catalogacdo de materiais e servi¢os e cadastro de fornecedores. Existe também a Central de
Compras, unidade integrante da Secretaria de Gestdo, que ¢ responsavel pelo
desenvolvimento, proposicdo e implementagdo de modelos, mecanismos, processos €
procedimentos para aquisi¢ao, contratagdo, alienacao e gestao centralizadas de bens e servigos
de uso em comum pelos o0rgaos e pelas entidades do Poder Executivo Federal, conforme o
Decreto n°. 9.035, de 20 de abril de 2017 (BRASIL, 2018). Atualmente o sistema
Compras.gov.br conta com um escopo ja ampliado das demais etapas do ciclo de vida da

compra publica.

Entretanto, de acordo com Motta (2010), diferentemente dos casos privado e federal
norte-americano, as aquisi¢des publicas federais brasileiras, a época da pesquisa, ndo estavam
calcadas no resultado, mas no cumprimento estrito do rito legal. Em um estudo mais recente,
realizado por Foss (2019), verificou-se que o excesso de formalismo e a pouca flexibilidade,
seja no processo de contratagdo ou na combinagdo das modalidades existentes, ainda sdo
gargalos para as compras publicas no Brasil. Contrapondo-se a isso, mais recentemente 0s
normativos nacionais sobre aquisi¢des t€ém dado mais atengdo ao planejamento das

aquisicoes. Como exemplo, a Instrucdo Normativa n° 40/2020 — SEDGGD/SEGES/ME,
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dispde sobre a elaboracdo dos Estudos Técnicos Preliminares; e a Portaria n® 13.623/2019, do
Ministério da Economia (ME), determinou a elaboracdo de um Plano de Centralizacdao das
Contratagdes Publicas (PCCP) pelos o6rgaos e entidades da Administragao Publica federal,
com o objetivo de reduzir as unidades descentralizadas de compras, promovendo a

centralizagdo e a racionalizag¢do dos processos (BRASIL, 2019; BRASIL, 2020).

O mercado brasileiro de compras governamentais abrange as esferas nacional e
subnacional do setor publico do pais. Como ¢ usual na literatura que aborda o tema politica de
compras publicas, para as trés esferas da Federacdo, os gastos com tais aquisicdes sao

calculados em propor¢ao do PIB, como podemos analisar no grafico abaixo:

Grafico 1 — Compras governamentais do Brasil, segundo entes (2002-2019)

(em % do PIB)

150 4 14,0
14.0 13.0 13,2 13.5 13,2 13.1
d " 128 | 127 12,8 ;
130 4 122 120 12,4
12,0 ' 12
1,04 10,1 10,2
10,0 94 94

25 23 25

25 2.5 2
5 22 | 24 | &2 | o4 21 20 . 19 18 18 | 19

1,0 - 21
0.0

I I I I I I I I I [ | I I I I I
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

—&— Uniao —i— Estados —&— Municipios Total Brasil

Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA 2021

O grafico 1 mostra, como propor¢do do PIB, que o pico do mercado de compras
governamentais ocorre em 2008, quando atingiu 14%. Torna visivel também sua queda, ao
longo do periodo analisado, com parte significativa dessa redugdao concentrada na Unido, com
queda moderada dos estados e estabilidade dos municipios. Segundo IPEA (2021) a crise
econdmica recente, a inocuidade das desoneracdes fiscais, a queda nas arrecadagdes
tributdrias, a manutengdo (e o aprofundamento) do ajuste fiscal, a rigidez do sistema

or¢amentario do pais e a crise da Petrobras, em conjunto, podem ser apontados como os
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principais elementos desencadeadores da diminui¢do observada no mercado de compras

governamentais brasileiro no periodo recente.

Mesmo com uma queda expressiva verificada nas compras governamentais, estas
ainda continuam a movimentar vultosos recursos orcamentarios. A titulo de informacao, o
Governo Federal desembolsou mais de R$ 38 bilhdes de reais com os pagamentos de
aquisi¢des somente no ano de 2019, considerando-se bens e servigos em geral (PAINEL DE
COMPRAS, 2020). Desse modo, a boa governanga das aquisi¢des torna-se imprescindivel
para o correto uso desses recursos publicos. Nesse ponto, destaca-se o papel do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) que tem se tornado referéncia nacional em orientagdes e incentivos
sobre boas praticas de governanga por organizagdes publicas, no intuito de aperfeigoar o

desempenho dessas organizagdes para a geracao de valor.

O Tribunal de Contas da Unido descreve em seu Manual Basico de Governanga um
conjunto de principios que, além de contribuirem para o alcance dos resultados pretendidos,
fortalecem a confianga da sociedade nas organizag¢des publicas. Sdo eles: capacidade de
resposta; integridade; transparéncia; equidade e participacdo; accountability; confiabilidade; e
melhoria regulatoria (TCU, 2020). Também elencou varias diretrizes a serem seguidas pelos
orgaos para o alcance da boa Governanga Publica. Como exemplos, citam-se algumas delas:
“estabelecer processos decisorios transparentes, baseados em evidéncias e orientados a riscos,
[...]; desenvolver continuamente a capacidade da organizagdo, assegurando a eficacia e
eficiéncia da gestdo dos recursos organizacionais, [...]; apoiar e viabilizar a inovacdo para
agregar valor publico [...]; estabelecer um sistema eficaz de gestdo de riscos e controles
internos; e implementar boas praticas de transparéncia” (TCU, 2020, p. 48-49). “A boa
governanga dirige a gestdo para assegurar a eficacia e eficiéncia no uso dos recursos
organizacionais [...]” (TCU, 2020, p. 148). Com essa perspectiva espera-se que as
organizagdes publicas brasileiras sejam bem governadas, atendendo aos anseios da sociedade

de forma justa e transparente.

2.2.4 Planejamento nas Aquisi¢oes Publicas

r

O planejamento de aquisi¢des como uma das atividades estratégicas ¢ considerado

muito importante e desempenha um papel vital em varias entidades de compras publicas. Com
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a assimilacdo da abordagem estratégica nas compras publicas, avancos como o planejamento
das aquisicdes e contratacdes e a consequente agregacdo das demandas e aproveitamento dos
ganhos de escala se tornaram mais utilizados (FERNANDES, 2019). Em muitas jurisdi¢des, a
contratagdo publica ¢ cada vez mais reconhecida como uma profissdo estratégica - ao invés de
uma fun¢do administrativa simples - que desempenha um papel central na prevengdo de ma

gestdo, desperdicio e corrupcao potencial e manipulagdo de licitagdes (OCDE, 2021).

No campo da Administragao Publica, o planejamento ¢ um principio. No Decreto-Lei
n°® 200/1967, estdo contemplados os principios base da Administragdo Publica, quais sejam: o
planejamento, a coordenagdo, a descentralizacdo, a delega¢do de competéncia e o controle.
Desse modo, para a realizagdo das aquisi¢cdes publicas ¢ exigido o planejamento das
contratagdes (VAZ JUNIOR, 2016). A fase de planejamento do ciclo de compras publicas é
essencial. E durante a fase de planejamento que as escolhas sobre aquisigdes sdo feitas para se
alinhar com as especificagdes do projeto. As decisdes sdo tomadas sobre como especificar os
servicos e produtos que estao sendo adquiridos, como determinar o custo apropriado e precos
aceitaveis e qual método de solicitacao ¢ mais adequado (Khan, 2018). Durante essa fase, uma
equipe de compras ¢ formada por profissionais de aquisi¢cdes, especialistas no assunto e

administradores responsaveis pelo contrato ou compra.

Segundo estudos do TCU (2012), o planejamento da contratagdo ¢ fundamental para
que a contratacdo agregue valor ao 6rgdo e os riscos envolvidos sejam gerenciados; a
contratacao deve estar alinhada com os planejamentos do 6rgdo governante superior ao qual o
orgdo esteja vinculado e os recursos envolvidos devem ser bem utilizados, ndo s os recursos

financeiros, mas também os humanos.

Vaz Janior (2016), em sua pesquisa, registra que o planejamento organizacional das
contratacdes retrata uma previsdo de futuro, seja desejado ou mesmo possivel de acontecer.
Esse pesquisador infere que para a concretizagdo do Plano deve-se atentar a estruturas,
métodos, gestao de talentos e procedimentos adequados aquilo que a teoria preconiza, para
melhor alcancar os fins esperados. H4 necessidade de integracdo das informagdes e dos
esforcos humanos, estratégicos e operacionais, diminuindo, por conseguinte, os retrabalhos e
os gastos desnecessarios de tempo e outros recursos, compatibilizando meios € minimizando

0s riscos para a concretizacao da contratagdo da melhor forma possivel.
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Reconhecendo essas caracteristicas, faz-se necessario estudar, analisar e detalhar a
etapa de planejamento das contrata¢des publicas, desde o entendimento da cadeia de valor até
o nivel dos processos internos, direcionando esforcos para os aspectos operacionais, campo
das realizagdes efetivas de transformagdo da gestdo. O objetivo ¢ agregar ao planejamento das
contratacdes a compreensdo do aspecto situacional, das legislagdes aplicadas as licitagdes, dos
contratos, dos agentes publicos, além da aplicabilidade do objeto do certame em fungdo dos

contextos do 6rgio ou entidade (VAZ JUNIOR, 2016).

Em uma pesquisa realizada por Changalima et al. (2020), os resultados mostram que o
planejamento de aquisigdes por meio de um or¢amento adequado, conformidade com as leis e
regulamentos de aquisi¢des, envolvimento dos usuarios como partes interessadas e
implementa¢ao dos planos de aquisigdes preparados influenciam na eficacia das compras
publicas. O estudo recomenda que os profissionais de compras em entidades contratantes,
especialmente aquelas do setor publico, se concentrem no planejamento de compras em
termos de preparagdo de planos de base que cumpram as leis e regulamentos de compras. Os
planos de aquisi¢do preparados devem ser bem implementados e considerar as partes
interessadas, especialmente os departamentos de usuarios dentro das organizacdes, que devem
estar envolvidos no processo de planejamento, pois fornecem as entradas necessarias em todo

0 Processo.

Nesse sentido, para concretizagdo eficaz do planejamento, torna-se necessaria a
utilizagdo de instrumentos ou mesmo metodologias de gestdo. Sdo técnicas ou modos de fazer
conferidos aos respectivos gestores publicos e as equipes gerenciadas pelos lideres
organizacionais. Comprar bem nao se resume a escolha de um mecanismo de compra, mas
primordialmente a determinacdo clara da necessidade, a especificagdo precisa do objeto e ao
estabelecimento da melhor estratégia de interacdo com o mercado, além de uma gestdo de
contratos, que permita ndo somente a manuteng¢ao dos ganhos do processo de aquisi¢do, mas

ainda possibilite reducdes adicionais de custos (MOTTA, 2010).
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Figura 6 — O Planejamento de Compras

PLANEJAMENTO DECOMPRAS
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Como se pode observar na figura 6, no modelo tradicional de planejamento de
compras, o tempo dedicado ao planejamento ¢ menor que a execu¢do em si. J& no modelo
ideal, mais tempo de dedicagdo ¢ direcionado ao planejamento, mediante a utilizagdo de
sistemas integrados, criagdo de modelos padronizados, desenvolvimento de novas politicas e

constantes capacitacdes.

Segundo Lopes (2021) a Comissdo Europeia destaca que a rigorosa definicdo das
necessidades na fase de planejamento previne a ineficiéncia resultante de despesa publica com
a aquisicdo precipitada de bens ou servigos que se revelem, a posteriori, desnecessarios por
falta de uma rigorosa avaliacdo prévia na fase de planejamento. A regulamentag¢do europeia
sobre o planejamento da contratagdo publica se baseia, em larga medida, na consagragdo
expressa do regime das consultas preliminares ao mercado. Diz a Diretiva 2014/24/EU:
“Antes da abertura de um procedimento de contratagdo, as autoridades adjudicantes podem
realizar consultas ao mercado, a fim de preparar esse procedimento e de informar os

operadores econdmicos dos seus planos de contratacdo e respectivos requisitos.” (LOPES,
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2021. Pag 271). Neste contexto, o mecanismo das consultas preliminares ao mercado visa
promover a maior certeza juridica e rigor nas tarefas preparatorias de defini¢do do objeto
contratual e do calculo do respectivo valor, em conformidade com aquilo que o mercado pode

naquele momento efetivamente oferecer para satisfazer a necessidade de contratar.

O Governo Federal tem editado normas objetivando atender aos principios da
eficiéncia e da economicidade, exigindo a aplicagdo do planejamento devido sua importancia
para a gestdo publica. Podem-se citar algumas: A Instru¢ao Normativa n°® 05/2017, publicada
pela Secretaria de Gestdo do extinto Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao —
agora Ministério da Economia —, que dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratagdo de servigos sob o regime de execugdo indireta no ambito da Administragdo
Publica federal direta, autarquica e fundacional; A Instru¢do Normativa n® 01/2019, publicada
pela Secretaria de Gestdo do Ministério da Economia, que dispde sobre Plano Anual de
Contratagdoes (PAC) de bens, servigos, obras e solugdes de tecnologia da informacdo e
comunicagdes no ambito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional e
sobre o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagcdes (PGC). O sistema PGC ¢
uma ferramenta eletronica que consolida todas as contratagdes que o orgdo ou entidade
pretende realizar no exercicio subsequente, acompanhadas dos respectivos Estudos
preliminares e Gerenciamento de riscos. A ferramenta permite a elaboragdo do PAC, por meio
de modulos de preenchimento simplificado, estruturando as informagdes relativas ao
planejamento das contratagdes publicas dos 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica
federal direta, autdrquica e fundacional. Essa consolidag¢do contribui para a organizacdao de
dados gerenciais que permitirdo ampliar a realizacdo de compras compartilhadas,
proporcionando ganhos de escala, indicando aos fornecedores suas possiveis demandas para

que estes se preparem para as futuras licitagdes com antecedéncia.

Partindo de uma programacao de compras, elaborada com base no PAC, sera possivel
maior previsibilidade na atuacdo da gestdo publica, possibilitando a maximizagdo dos
resultados institucionais e o uso racional dos recursos publicos, além de aperfeicoamento da
governanga e gestdo das aquisi¢des, também mais transparéncia e controle dos recursos com a
publica¢do dos planos. Os Planos Anuais de Contratagdes possibilitardo a articulagdo do
planejamento das contratagdes com a proposta orcamentdria; a aderéncia das contratagdes

com o planejamento estratégico da organizagdo; bem como o uso estratégico das compras
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publicas. Desde 2020, as entidades federais também sdo obrigadas a realizar um Estudo
Técnico Preliminar (ETP) ao planejar a aquisi¢ao de bens, servigcos e obras. Um ETP permite
que as entidades identifiquem necessidades e encontrem solucdes consistentes com o interesse

publico, sua estratégia, objetivos e op¢des disponiveis no mercado.

Com a utilizacdo mais efetiva do planejamento, se fard mais uso da inteligéncia de
mercado, que ¢ a informagdo sobre as caracteristicas de bens ou servigos especificos ou
setores de atividades da economia. Na aquisi¢ao, essa informacdo ajuda a identificar
oportunidades de compra com boa relacdo custo-beneficio, desenvolver estratégias que
atendem as necessidades de compra e elaborar propostas competitivas. A inteligéncia de
mercado tem dois aspectos: 1. interno: compreensao das necessidades de contratacdo 2.
externo: compreensdo das solugdes e capacidade de fornecimento e identificacdo das
tendéncias do mercado, também conhecido como pesquisa ou andlise de mercado (OCDE,

2021).

Segundo o documento da OCDE (2021), apesar das recentes reformas que introduzem
o0 PAC e a extensdo do ETP a todos os processos de aquisi¢do, o planejamento de aquisi¢oes

no Brasil continua subdesenvolvido. As reformas e sua eficdcia ainda precisam ser avaliadas.

2.3 GUIA DO CONHECIMENTO EM GERENCIAMENTO DE PROJETOS
(PMBOK)

Editado na forma de livro e atualmente na sétima edicdo (2021), o Guia de
Conhecimento em Gerenciamento de Projetos — Guia PMBOK - ¢ uma publicagdo de
diretrizes e normas do PMI (Project Management Institute, Inc.) preparadas por meio de um
processo voluntario de desenvolvimento de normas de consenso para a profissdo. Este
documento ¢ um padrdo reconhecido mundialmente para gerenciamento de projetos onde sao
descritos normas, métodos, processos e praticas estabelecidas para o tema. O conhecimento
contido neste padrao evolui a partir das boas praticas reconhecidas por profissionais de

gerenciamento de projetos que contribuiram — e contribuem — para o seu desenvolvimento.
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O Guia PMBOK também fornece e promove um vocabuldrio profissional comum para
se discutir, escrever e aplicar o gerenciamento de projetos possibilitando o intercambio

eficiente de informagdes entre os profissionais de geréncia de projetos (PMI, 2017).

Como referéncia basica, o PMBOK ¢ mais um guia que uma metodologia (PMI,
2017). Apesar de o Guia PMBOK estar em sua sétima edicdo, esse trabalho de pesquisa se
baseard no Guia PMBOK sexta edicdo. Isso se deve ao fato de que o guia mais recente s esta
disponivel para membros do PMI. A sétima edicdo traz como novidade os Principios de
Entrega do Projeto (abordando o conjunto de pontos que melhor resumem as acdes e
comportamentos geralmente aceitos da pratica de gestdo de projetos) e os Dominios de
Desempenho do Projeto que ¢ um grupo de atividades direcionadas a efetiva entrega de
resultados e que inclui importantes praticas de gestdo para um gerenciamento de projetos
eficaz. Em resumo, essa nova edicdo focaliza o projeto como entrega de valor para a
organizag¢do, fornecendo um arcabougo de como a GP e o comportamento das pessoas dentro
de uma atividade de GP deve ser. A sexta edicdo segue a forma prescritiva, abordando
principalmente as dez dareas de conhecimento e os cinco grupos de processos de

Gerenciamento de Projetos.

Sendo assim, o Guia PMBOK sexta edi¢ao se baseia em processos e subprocessos para
descrever de forma organizada o trabalho a ser realizado durante o ciclo de vida de um
projeto. Os processos descritos se relacionam e interagem durante a condugdo do trabalho e a

descri¢ao de cada um deles ¢ feita em termos de: Entradas; Ferramentas e Técnicas e Saidas.

A sexta edicdo do guia PMBOK (PMI, 2017) traz quarenta € nove processos
agrupados e integrados logicamente em cinco grandes grupos, a fim de atender os objetivos
dos projetos. Esses cinco grupos sdo: processos de iniciacdo; processos de planejamento;
processos de execucdo; processos de monitoramento e controle e processos de encerramento —
e dez areas de conhecimento distintas, a saber: gerenciamento de integracdo do projeto;
gerenciamento do escopo do projeto; gerenciamento do cronograma do projeto;
gerenciamento de custos do projeto; gerenciamento da qualidade do projeto; gerenciamento
dos recursos do projeto; gerenciamento das comunicacdes do projeto; gerenciamento dos
riscos do projeto; gerenciamento das aquisi¢des do projeto e gerenciamento das partes

interessadas do projeto.
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Assim, o guia PMBOK define quais aspectos de cada uma dessas areas de
conhecimento sdo importantes e as maneiras como elas se integram a cada um dos cinco

grupos de processos. A figura 7 representa de forma sucinta essa integracao:
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Figura 7 — Grupo de processos de gerenciamento de projetos e mapeamento de areas de
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Além disso, o PMBOK (PMI, 2017) adverte que gerenciar um projeto inclui
identificar os requisitos do projeto, adaptd-lo as diferentes necessidades, preocupagdes e
expectativas das partes interessadas e balancear as restricoes conflitantes do mesmo, que
incluem, principalmente: escopo, qualidade, cronograma, orgamento, recursos € riscos. A
relacdo entre esses fatores ocorre de tal forma que se algum deles mudar, pelo menos um
outro fator sera afetado. Por exemplo, se o cronograma for reduzido, o orgamento precisara
ser aumentado. Se ndo for possivel um aumento do orcamento para comportar essa
diminui¢do do tempo, a qualidade ou o escopo poderdo ser mitigados para se entregar um

produto em menor tempo, mas com o mesmo or¢amento (PMI, 2017).

Segundo Carvalho, Paula e Gongalves (2017), a deficiéncia do gerenciamento
aumenta as possibilidades de um ou mais requisitos para o sucesso de um projeto (o prazo, o
custo e a qualidade) nao serem atendidos. Citam que as principais causas de descumprimento
dos prazos dos projetos publicos foram o atraso na entrega dos produtos, a intermiténcia do
financiamento, as interferéncias nos processos causadas por outras autoridades, a precariedade
do planejamento, os erros ou omissdes no trabalho de construcao e a falta de identificagdo e
acompanhamento preliminar das principais necessidades das obras. Destacam também que a
indefinicdo do escopo do projeto pode levar a insatisfacdo de partes interessadas
simplesmente porque as suas expectativas ndo foram cumpridas. Sdo fatores que podem
conduzir a erros, mudangas de proprietario e retrabalhos, ocasionando atrasos no cronograma.
Consideram que estas causas surgem a partir da fragilidade no planejamento e no
monitoramento e controle dos projetos, gerando inseguranca e duvidas na realiza¢do das

atividades.

Sendo assim, o PMBOK pode ser utilizado como uma fonte confiavel para o
gerenciamento eficiente de projetos, mediante o estabelecimento de processos bem definidos,

sistematizando informacdes e facilitando as decisdes estratégicas.

2.4 A GESTAO DE PROJETOS APLICADA AS AQUISICOES PUBLICAS

Segundo Yeow e Edler (2012), o uso de técnicas de gerenciamento de projetos em
licitagdes publicas nao ¢ novo. A gestdo de projetos tem sido usada principalmente na

aquisicdo de grandes sistemas complexos, por exemplo, na aquisicdo de defesa ou na
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aquisi¢cao de grandes sistemas de TI. Conforme explicam esses pesquisadores, aquisi¢ao
complexa ¢ definida como aquela em que a especificagdo ¢ dificil de definir, inovadora, a
aquisicdo ¢ de alto risco, a concorréncia ¢ restrita a um mercado limitado, o contrato sera
baseado em modelos comerciais incomuns ou onde a aquisicdo envolve gastos elevados e
onde assessoria especializada seria necessdria para tais aquisicdes. Assim, nestes casos, a
aquisi¢ao pode ser visualizada como um grande projeto, que requer gerenciamento de projeto,
principalmente para gerenciar os riscos envolvidos e para trazer conhecimento especializado
conforme necessario. Essas aquisi¢des importantes ou complexas sao geralmente compras
Ginicas ou muito raras. E importante que o risco nessas aquisi¢des seja gerenciado de forma

adequada e isso geralmente ¢ feito por meio de técnicas de gerenciamento de projetos

(YEOW e EDLER, 2012).

2.4.1 Aquisi¢cao Publica sob uma visao de projeto

Embora o gerenciamento de projetos baseados em empresas seja ha muito tempo um
elemento basico do gerenciamento de negdcios, o gerenciamento de projetos publicos surgiu
em meados do século 20 como uma disciplina para gerenciar esfor¢cos de aquisi¢ao complexos
e unicos, como o Projeto Manhattan (desenvolvimento da bomba atdmica) e o
desenvolvimento dos primeiros misseis balisticos intercontinentais dos EUA (ECKERD e
SNIDER, 2015). A segunda guerra mundial foi também o principal contexto de
desenvolvimento de técnicas de gerenciamento e profissionalizacdo de trabalho em projetos

(LUNDIN, 2016).

O termo projeto transmite a ideia de organizacdo, planejamento e execucdo de
atividades de forma dirigida e estruturada, por pessoal qualificado, objetivos claros e
definidos, cronograma e orcamento determinados, além do prévio estabelecimento de medidas
de desempenho, controles e indicadores para avaliagdo dos resultados alcancados. Projetos
sao um meio de organizar as atividades para atingir as metas estabelecidas no plano

estratégico da organizagao.

Cleland e Ireland (2002) ja promoviam o uso de GP como uma chave para vantagem
competitiva. Eles argumentavam que a GP, embora ndo fosse a Unica solugdo para todas as

necessidades de negocios, deve ser considerada como uma parte vital da estratégia de
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negocios quando ha uma necessidade de planejamento rapido e execucdo do desenvolvimento

e entrega de produtos e servigos, ou para uma efetiva mudanca de processo organizacional.

Segundo Turner (2009) a mudanca ¢ a necessidade de administrar a mudanga por meio
de projetos afetam todas as nossas vidas, no trabalho e ambientes sociais. Os tltimos 50 anos
caracterizaram essa énfase em mudanga. As organizagdes devem adotar estruturas flexiveis
para responder ao ambiente em mudanga. Para obter vantagem competitiva, elas precisam
estar em um estado de fluxo constante para melhorar seus processos de negocios. Segundo
esse pesquisador, um projeto ¢ uma organizacdo temporaria na qual os recursos sao
destinados para fazer o trabalho e entregar a mudancga benéfica. Desse modo, sdo elementos
executores de mudancas que permitem a sobrevivéncia € o crescimento das organizagoes.
Compartilham uma preocupacao central com a organizagdo do trabalho e a promog¢ao da
mudancga. Esse pesquisador afirma que um dos principais objetivos do gerenciamento de

projetos ¢ gerenciar riscos e incerteza por meio da coordenacdo de todos os outros elementos.

Kerzner (2020), por sua vez, cita que a Gestdo de Projetos (GP) evoluiu de um
conjunto de processos recomenddvel para uma metodologia tida como obrigatoéria para a
sobrevivéncia da empresa. Descreve que apos a segunda guerra mundial houve um
crescimento da utilizacdo de GP nos EUA, motivado pela corrida armamentista da Guerra
Fria e também pela obrigatoriedade imposta pela NASA. No fim da década de 1950 e inicio
da década de 1960 os setores aeroespacial e de defesa dos EUA estavam usando a GP em
praticamente todos os projetos. Aponta que, geralmente, a GP ¢ considerada uma ferramenta
apropriada quando aplicada em um ambiente com as seguintes caracteristicas: inovagao, alto
risco, mudanca rapida. Ressalta que a gestdo de projetos esta baseada em muitos principios da
administracdo geral, tais como negociagdo, solucdo de problemas, politica, comunicagao,

lideranca e estudos de estrutura organizacional.

Esteves e Falcoski (2013) trazem algumas experiéncias da implantacao de escritorios
de projetos em universidades publicas e as evidéncias demonstram que as primeiras incursoes
com as praticas de gestdo de projetos nestas universidades (2003-2005) pareciam estar
atreladas a gestdo da infraestrutura e de obras nessas instituigdes, posteriormente se

expandindo como ferramenta de gestdo nas demais instituigdes.
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Mudar de trabalho ndo relacionado a projeto para trabalho de projeto constitui uma
inovacdo organizacional que inclui a adog¢ao de novos processos internos, estruturas e praticas
de gestdo. Fazendo referéncia ao termo projetificacdo, Lundin et al. (2015) explicam que ¢
quando algum tipo de trabalho dentro de uma empresa ou dentro de alguma outra organizagao
¢ transformado para ser executado como um projeto. Descrevem projetificagdo organizacional
como um processo de ado¢do ou adaptacdo de estruturas, processos, linguagem, rituais e
simbolos do projeto e a profissionalizacdo das praticas do projeto em varios niveis da
organizagdo. Lundin (2016) aponta que a projetificagdo ¢ um processo; ¢ um caminho
percorrido para uma maior orientagdo e uso de projetos, para a formalizagdo da gestdo de
projetos e da forma de organizacdo do projeto. Em sua pesquisa, reconhece uma reforma dos
sistemas de gestdo, enfatizando uma tendéncia global de projetificacao nas organizagdes € na
sociedade em geral. Lundin et al. (2015) explicam que os projetos sao usados em e para o

desenvolvimento estratégico e desempenham um papel de aprendizagem, bem como

incorporam o esforco estratégico.

Lundin et al. (2015) relatam que a utilizacao de projetos também no setor publico tem
aumentado em muitos paises. Os projetos sdo cada vez mais concebidos como uma forma nao
burocratica de organizar as atividades do setor publico, especialmente no trabalho de
desenvolvimento, onde acordos entre agéncias e entre organizagdes permanentes sao
necessarios, conforme reagdes a desafios novos e emergentes e buscas correspondentes para
coordenagdao e colaboragdao. A simplificagdo de agendas, os problemas que as pessoas
enfrentam nas organizacdes sdo transformados em projetos, a fim de reduzir a complexidade e
gerenciar conflitos. Esses pesquisadores concluem que “o projeto” sinaliza inovagdo,
empreendedorismo, ac¢do e determinagdo, promovendo expectativas, representando um
direcionamento para planejamento e intervengao just-in-time, sendo, nesse contexto publico,
politicamente atraente e elegante solu¢do organizacional. Afirmam que o desenvolvimento da

projetificacdo ¢, portanto, congruente com o novo discurso da gestdo publica.

De acordo com Henning e Wald (2019) a primeira medi¢do sistematica da
projetificacdo revelou que, na economia alema, 34,7% de todo o trabalho ¢ realizado na forma
de projetos (a partir de 2013). Relatam em seu trabalho que pesquisas mais recentes (em

2018) encontraram valores semelhantes para a Noruega (32,6%) e a Islandia (27,7%),
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indicando que a parcela do trabalho de projeto nas economias ocidentais avangadas parece

convergir em aproximadamente um terco do trabalho total.

Segundo Alves (2015), nas compras publicas de inovacdo alguns critérios
contribuiram para o sucesso. Os critérios que mais se destacaram da analise realizada foram: a
constitui¢do de uma equipe de projeto especializada; a necessidade de envolver os utilizadores
finais; a importancia de definir requisitos em termos de desempenho e abertos a propostas
inovadoras; informar e consultar o mercado; melhorar os requisitos apds a consulta; realizar
testes prévios a compra. Seu estudo concluiu que as compras publicas de inovacao sdo mais
eficazes a promover inovagdo nas empresas do que outras ferramentas publicas utilizadas.
Seu estudo reforga também, a importincia de ser constituida uma equipe de compras
unicamente especializada neste tipo de procedimentos (como acontece na Holanda) com
formacao técnica adequada e especifica para este tipo de desafios, possuidora de uma cultura

de gestdo de risco e uma maior abertura a novidade e a solugdes alternativas.

Winch e Cha (2020) registram em seus estudos que o governo central do Reino Unido
ha muito tempo faz esforgos significativos para melhorar o desempenho de grandes projetos,
exercendo um papel ativo no desenvolvimento de muitas das metodologias e praticas de
gerenciamento de projetos. Estes incluem Projetos em Ambientes Controlados (PRINCE 2—

Projects In Controlled Environments) ¢ Gerenciando Programas de Sucesso.

Como se pode perceber, as aquisi¢des publicas mais complexas podem ser conduzidas
sob uma visdo de projeto. Essa projetificacdo ja ¢ uma realidade em varios governos e tem
trazido resultados satisfatorios. Em seguida, serd destacado um tipo especifico de aquisi¢ao

publica complexa.

2.4.2 Gestao de projetos EPC (Engineering, Procurement and Construction) nas

Aquisicoes Pablicas

H4 um conjunto de informagdes quando se reporta a um projeto tendo EPC -
Enginnering, Procurement e Construction (Engenharia, Aquisi¢do e Constru¢do) como
modalidade de contratacdo. Na pratica, referir-se a essa modalidade de contrato significa

informar que a area de aplicagao ou de negdcios € a area de engenharia e construgdo, e que o
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contratado tem a responsabilidade de entregar ao contratante o produto (objeto do contrato ou
projeto) pronto para ser utilizado, ou seja, entregar “a chave na mao” (furnkey) do contratante
que, por sua vez, tera que pagar ao contratado um montante ja previamente definido (prego
fixo ou prego global) (BEZERRA, 2012). Também conhecido por Contratos de Empreitada
por Preco Global, os escopos assumidos pelo contratado sdo: (i) Engineering — o contratado
assume a obrigacdo de elaborar os projetos de engenharia referentes ao empreendimento de
infraestrutura; (ii) Procurement — o contratado se responsabiliza pelo fornecimento dos
materiais € equipamentos necessarios; e (iii) Construction — o contratado se obriga a executar
a etapa de constru¢do do empreendimento. Tudo isso em conformidade com os requisitos
técnicos de qualidade, seguranca e desempenho estabelecidos pelo dono da obra. O
proprietario (contratante) transfere para a contratada os riscos e a responsabilidade da entrega
do projeto concluido na data contratual, em funcionamento e com a performance estabelecida

no contrato.

Segundo a Lei 8.666/93 e a Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei 14.133/21), entre
os regimes de execucao indireta, que envolvem, portanto, o estabelecimento do método que
guiara a execucdo do contrato, estdo os de “empreitada por preco global” e “empreitada por
prego unitario”. O primeiro regime ¢ aplicavel quando se contrata a execugao da obra ou do
servigo por preco certo e total e a empreitada por preco unitario € o regime cabivel quando se

contrata a execugao da obra ou do servico por preco certo de unidades determinadas.

Conforme orientagdes do acorddo TCU n°® 1.977/2013-Plenério (TCU, 2013), o fato
determinante para definir esses dois tipos de regimes de execu¢do estd na capacidade da
Administragdo demarcar a dimensdao do objeto da contratacdo com nivel de precisdao
adequado. Dessa forma, caso o planejamento indique a possibilidade de a Administracdo
definir, com o maior nivel de precisdo possivel, os quantitativos e encargos que compdem o
objeto, o regime de execugdo cabivel serd o da empreitada por prego global, contratando-se o
empreendimento por prego certo e global, onde as medi¢des terdo como base o cumprimento
das metas de resultado fixadas no cronograma fisico-financeiro. Essa particularidade facilita a
fiscalizagdo da obra, ja que esse critério de medicdo ndo envolve necessariamente o
levantamento preciso dos quantitativos dos servigos executados. Deve haver projeto basico
com alto grau de detalhamento, com o objetivo de minimizar os riscos a serem absorvidos

pela contratada durante a execugdo contratual.
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Por outro lado, caso a Administracdo ndo possua meios de estabelecer a dimensao do
objeto, entdo serd cabivel a empreitada por prego unitario, contratando-se o objeto por pregos
certos de unidades determinadas, de modo que as medigdes terdo como base o real
quantitativo executado pelo contratado, que sera multiplicado pelo prego atribuido ao preco
unitario estabelecido no contrato. O acompanhamento do empreendimento torna-se mais
dificil e detalhado, ja que se faz necessaria a fiscalizacdo sistematica dos servigos executados.
Logo, as equipes de medi¢ao do contratante devem ser mais cuidadosas e precisas em seus

trabalhos, porque as quantidades medidas definirdo o valor real do projeto.

Outros conceitos importantes relativos a obras de engenharia, também tratados nas
Leis 8.666/93 e 14.133/21 sao os de Projeto basico e Projeto executivo. O Projeto bésico € o
instrumento que contém todas as informagdes necessarias, com nivel de precisao adequado,
para caracterizar a obra ou servigo objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicagdes dos
estudos técnicos preliminares, possibilitando a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos
métodos e do prazo de execugdo. Sdo exemplos de contetido de um projeto basico: a descrigao
detalhada do objeto a ser contratado, dos servigos a serem executados, sua frequéncia e
periodicidade, caracteristicas do pessoal, materiais e equipamentos a serem fornecidos e
utilizados, procedimentos a serem seguidos, cuidados, deveres, disciplina, gestdo da
qualidade, informagdes a serem prestadas e controles a serem adotados. Segundo constatacdes
do TCU (2020), a auséncia ou a deficiéncia de projeto bésico ¢ causa de atrasos e
cancelamentos das licitagdes, superfaturamento, aditamentos de contratos desnecessarios,

entre outros fatores que causam enormes prejuizos & Administracdo Federal.

Em relacao ao Projeto executivo, ¢ o conjunto de elementos necessarios e suficientes a
realizagdo do empreendimento a ser executado, com nivel maximo de detalhamento das
solucdes previstas no projeto basico. Conforme profere o Acérdio TCU 1849/2008 (TCU,
2008), “projetos mal elaborados sdo o primeiro passo em dire¢do a ocorréncia de problemas
numa obra, aos desperdicios de recursos € ao nao atendimento do interesse publico

conforme tem constatado este Tribunal em numerosas obras fiscalizadas.”

A gestdo de grandes projetos ¢, muitas vezes, um desafio para o setor publico.
Cardoso (2016), em sua pesquisa, constatou que o sucesso de projetos EPC esta relacionado

ao estabelecimento prévio e exato de um conjunto de procedimentos pré-definidos conhecidos



66

pelas partes envolvidas. Concluiu que a defini¢do clara e exata do objetivo inicial e do
produto final a receber pelo dono da obra e a ser entregue pelo empreiteiro representou um
dos elementos mais importantes para a correta gestdo contratual de todo o processo. Desta
forma, obteve-se uma clara definicdo do que as partes pretendiam umas das outras, a alocagdo

de obrigac¢des e direitos, incluindo-se as circunstancias excepcionais.

A modalidade de contratacdo EPC deve seguir rigida gestdo de processos e integracao
entre as equipes envolvidas. Desde o processo de concorréncia, orgamentagdo, contratagao,
suprimentos (aquisicdo dos materiais e equipamentos), fabricacdo e montagem, incluindo
também a propria gestdo do contrato. Assim sendo, a metodologia de gestdo de projetos se
constitui uma ferramenta importante nesse contexto de planejamento, execugdo e controle.
Nesse sentido, segundo Yeow e Edler (2012), aquisi¢des complexas podem ser vistas como o
proprio projeto a ser gerenciado, onde o gerenciamento de projetos pode ajudar a superar
alguns desses desafios por meio de sua capacidade de identificar, analisar e responder aos
riscos do projeto e trazer os recursos necessarios para superar algumas das deficiéncias de
capacidade. Reunindo equipe de pessoas relevantes dentro da organizagdo para entregar o

novo produto dentro de um determinado prazo e or¢amento.

Assim, essa modalidade de compra governamental precisa contemplar um
planejamento com agdo integrada, incorporando-se mais efetivamente as praticas de gestao de
projetos, com a estrutura organizacional envolvida e com os processos de trabalho delineados.
Ha motivos que destacam a importancia de uma estrutura organizacional adequada para a
efetivacdo de mudancas e o alcance de resultados nas contratacdes. Nesse contexto, o
gerenciamento de projetos torna-se o instrumento de gestdo adequado para a concretizagdo

dessa agdo governamental.

Com base nos conceitos aqui apresentados, a pesquisa foi realizada conforme os

procedimentos metodologicos descritos a seguir.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secao sdo apresentados os aspectos referentes aos procedimentos metodologicos
adotados para responder a questdo de pesquisa, bem como para atender aos objetivos do

trabalho, destacando-se os critérios e meios para a sua execugao.

A presente pesquisa tem como tema o Gerenciamento de Aquisigdes na Administragao
Publica. Foi realizado um estudo de caso envolvendo duas universidades publicas federais
brasileiras: a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMGQG) e a Universidade Federal de Juiz
de Fora (UFJF). Foi pesquisada a forma como ambas conduziram suas aquisicdes de
obras/infraestrutura no periodo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagcao e Expansao
das Universidades Federais Brasileiras (Reuni), instituido em 2007 pelo Ministério da
Educagdo, investigando-se a ocorréncia ou ndo da utilizacdo de ferramentas e instrumentos
relacionados a metodologia de Gestao de Projetos segundo o PMBOK e suas consequéncias

na execugao e resultados dessas aquisigoes.

A escolha dessas instituigoes foi devido a UFMG ser a maior universidade de Minas
Gerais ¢ a de melhor posicdo no ranking das universidades federais do Brasil, segundo a
edicdao 2022 do ranking mundial da Times Higher Education (THE), que é uma publicag¢do
inglesa vinculada ao jornal The Times, que produz uma série de rankings que estdo entre os
mais conceituados do mundo (ESTADO DE MINAS, 2021). A UFJF foi escolhida por ser o
local onde o autor dessa pesquisa trabalha e estuda atualmente. A escolha do periodo Reuni
deve-se ao fato desse ter sido um momento de aumento expressivo dos investimentos do
Governo Federal na educacdo publica brasileira, gerando consideravel expansdo fisica das
universidades publicas federais, com grandes investimentos na construcdo, expansao e

readequagdo de seus prédios (LIMA e MACHADO, 2016).

Como a investigagcdo ¢ um produto humano, e estes sao seres faliveis, e nao existe uma
formula Unica e magica para se realizar uma pesquisa ideal, este estudo ndo tem como
pretensdo encontrar uma solucdo completa e definitiva para um problema ou situagdo, mas
contribuir minimamente por meio de um pequeno passo na longa jornada em busca do

conhecimento.



68

3.1 ORIENTACAO DA PESQUISA

De forma a atender aos objetivos deste estudo, a pesquisa foi conduzida sob uma
orientagdo qualitativa, por buscar compreender o fendomeno estudado em sua complexidade. O
enfoque qualitativo parte da premissa de que existe uma realidade a se descobrir, construir e
interpretar e tem como metas descrever, compreender e interpretar os fenomenos a partir das
experiéncias dos sujeitos da pesquisa (SAMPIERI, COLLADO e LUCIO, 2013). Segundo
Bogdan e Biklen (1994), na investigacao qualitativa o investigador analisa os dados em toda a
sua riqueza, respeitando a forma que essas informagdes foram registradas ou transcritas,
partindo do pressuposto que nada ¢ trivial, que tudo tem potencial para fornecer uma
contribuicdo para o entendimento do objeto de estudo. Ainda segundo esses autores, o
investigador qualitativo tende a analisar seus dados de forma indutiva. As conclusdes sdo
construidas conforme os dados em particular sdo coletados e agrupados. De acordo com
Richardson (2008), pesquisas voltadas a perspectiva qualitativa, além de descreverem a
complexidade de determinado problema, sdo utilizadas em contextos de analise e interagao de
variaveis, de compreensao e classificacdo de processos dindmicos vividos por grupos sociais.
Dessa forma justifica-se a escolha da orientacdo qualitativa, pois se procurara entender os
processos ¢ meios utilizados nas contratagdes de obras, em seu ambiente natural e sendo o

investigador o instrumento principal de analise.

3.2 TIPO DE PESQUISA

Vergara (2013) aponta que uma pesquisa pode ser classificada quanto aos fins e
quanto aos meios. Quanto aos fins desejados foi realizada uma pesquisa descritiva, pois expoe
caracteristicas do fenomeno estabelecendo correlagdes entre metodologia de Gestdo de
Projetos segundo o PMBOK e o planejamento e gestdo de aquisicdes de obras publicas, no
contexto das organizacdes estudadas. Esse delineamento visa resguardar e preservar as
informacdes obtidas, consolidando a interlocu¢dao dos elementos apurados, sua interagdo,
reflexo e conexao, evidenciando caracteristicas do fenomeno investigado, a partir das técnicas
adotadas nos procedimentos da coleta das informacdes (VERGARA, 2013). Registra-se que

se trata de uma pesquisa aplicada, j& que tenta solucionar um problema concreto.
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Quanto aos meios, tem-se que a presente pesquisa € a0 mesmo tempo pesquisa

bibliografica, documental e estudo de caso.

E pesquisa bibliografica uma vez que, para construgdo do referencial tedrico e
contextualizagdo do caso, foram utilizadas diversas fontes de consulta, como livros, artigos
cientificos nacionais e internacionais, periddicos, dentre outros. E documental em virtude de
se utilizar documentos organizacionais, onde foram consultados elementos documentais
disponiveis ao cidaddo comum, visando entender a estrutura gerencial construida para essas
aquisi¢des, analisando diversos registros internos e externos que possuam potencial para
contribuir com a consecu¢do dos objetivos desta pesquisa, tais como resolugdes, portarias,
relatorios de gestdo, Planos de Desenvolvimento Institucionais (PDI), legislagdes, dentre
outros documentos. Gil (2008) esclarece que a pesquisa documental ¢ semelhante a pesquisa
bibliografica, diferindo-se primordialmente quanto a natureza das fontes dos dados: enquanto
a bibliografica se vale da contribuicdo de varios autores e tedricos sobre o tema estudado, a
pesquisa documental utiliza materiais que ainda ndo receberam tratamento analitico ou que
ainda podem ser reelaborados. Reforca que as fontes documentais se tornam importantes para
a deteccdo de mudangas na populagdo, sejam elas na estrutura, nas atitudes ou valores da

sociedade.

Em relacdo ao estudo de caso, foi escolhido um contrato de obras de infraestrutura da
UFJF mais um contrato do mesmo tipo da UFMG, de valores similares, executados
aproximadamente na mesma época durante o Reuni, contrastando-os com as praticas
descritivas do PMBOK — 6 edicdo, relacionadas ao Planejamento das Contratagdes e aos
Processos de Gerenciamento das Aquisigdes, a fim de verificar como foi o planejamento da
contratagdo, execucgdo, dificuldades, estrutura de gerenciamento dessas obras, desembolsos
financeiros, administragdo dos contratos, utiliza¢do ou ndo de ferramentas da metodologia de
Gestao de Projetos segundo o PMBOK. De acordo com Yin (2015), o estudo de caso pode ser
restrito a uma ou a varias unidades, caracterizando-o como unico ou multiplo e essas unidades
poderdao ser definidas como individuos, organizagdes, processos, programas, institui¢oes,
comunidades, bairros, paises. Conforme Yin (2015, p.2): “[...] A pesquisa de estudo de caso
seria 0 método preferencial em comparacdo aos outros em situagdes nas quais as principais
questdes da pesquisa sdo ‘como?’ ou ‘por qué?”. Nesse sentido, o estudo de caso mostrou-se

vantajoso para o contexto dessa pesquisa.
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3.3 COLETA E ANALISE DOS DADOS

Foi feita uma revisdo bibliografica (VERGARA, 2013) sobre as aquisigdes
(procurement) em geral, as contratagdes publicas, o planejamento organizacional e o
gerenciamento de projetos. Para acesso, consulta e pesquisa das publicacdes de interesse,
visando subsidiar o estudo em questdo e aprofundar os entendimentos sobre essa tematica,
atendendo desta forma ao objetivo especifico 1— Discutir a evolugao da area de compras nas
organizagdes — foram consultados artigos cientificos, nacionais e internacionais, dissertacdes
e teses. No primeiro momento, foram investigados artigos internacionais sobre
“procurement”, “Public Administration” e “public procurement” nas plataformas do Google
Académico e no Portal de Periodicos CAPES. Foram utilizadas as bases Scopus, Science
Direct e Web of Science. Preferencialmente, foram selecionados artigos com data de
publicagdo mais recentes, de no maximo 6 anos. Num segundo momento pesquisaram-se
artigos, publicacdes, journals e revistas internacionais pertencentes ao extrato Qualis
Periodicos, classificacdo Al e A2, area de avaliagdo Administragao Publica e de Empresas,
aplicando como termos de busca as palavras “procurement”, “public procurement”, “Public
Administration”, “Suply chain and public procurement” e “Project Management”. Da mesma
forma, preferencialmente artigos mais recentes. Também foram examinadas publicagdes
perioddicas disponiveis em bibliotecas virtuais, revistas e jornais especializados. No terceiro
momento, partiu-se para a investigacdo em publicagdes nacionais sobre Administragao

Publica e Aquisi¢des Publicas, Gerenciamento de Projetos Publicos e Privados.

Todo esse percurso de pesquisa bibliografica foi necessario para se obter um
conhecimento abrangente sobre o tema e discuti-lo de modo a desenvolver parametros que
poderiam ser confrontados com os achados na pesquisa documental. Dessa forma, foi possivel
selecionar e destacar de todo esse referencial tedrico alguns aspectos de andlise utilizados para
a discussdo. Estes foram: o escopo ampliado das aquisi¢des: aquisicdo vista como processo
estratégico e organizacional, agregando valor ao negocio (HONG; KWON, 2012);
estabelecimento de parcerias na gestdo da cadeia de suprimentos: amplifica a capacidade
criativa, o potencial de resolucao de problemas (MOTTA, 2010; ELLRAM; COOPER, 2014);
gestdo de suprimentos envolvendo estrutura de processos (HANDFIELD et al.,2015);
importancia dos critérios e métodos de sele¢ao e avaliacdo de fornecedores, melhorando assim

a confianca das partes interessadas (DE ARAUJO et al.,2017); licitagdes objetivando o
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melhor value for money ou do resultado economicamente mais vantajoso (Diretivas
Europeias); Um dos 4 Pilares das aquisi¢des publicas: Arranjo Institucional e Capacidade de
Gestao (Khan, 2018); verificagdo do metaprocesso de aquisi¢des publicas (TCU, 2010 ); a
qualidade dos produtos e servigcos adquiridos como uma das varidveis centrais do processo de
aquisicdo estando diretamente relacionada a especificagdo do que se deseja adquirir
(MOTTA, 2010); uma melhor coordenacdo entre departamentos multifuncionais resultando
em decisOes de aquisicao e resultados eficazes (areas de planejamento, compras, operacoes,
pagamento e distribuicdo) (HONG e KWON, 2012); a governanga ¢ a gestdo das compras
publicas devem ser o foco do processo, tendo uma visdo multidimensional e que envolve todo
o ciclo das compras publicas, integrando-se ao planejamento organizacional (TCU, 2021);
Planejamento de compras em termos de preparacao de planos de base que cumpram as leis e
regulamentos de compras (CHANGALIMA et al.,2020); PMBOK adverte que gerenciar um
projeto inclui identificar os requisitos do projeto, adaptd-lo as diferentes necessidades,
preocupagdes e expectativas das partes interessadas e balancear as restricdes conflitantes do
mesmo, que incluem, principalmente: escopo, qualidade, cronograma, orcamento, recursos €
riscos (PMI, 2017); fragilidade no planejamento € no monitoramento e controle dos projetos,
gerando inseguranga e duvidas na realizagdo das atividades (CARVALHO; PAULA e
GONCALVES, 2017); defini¢do clara e exata do objetivo inicial e do produto final a receber
pelo dono da obra e a ser entregue pelo empreiteiro representa um dos elementos mais

importantes para a correta gestdo contratual de todo o processo (Cardoso, 2016).

3.3.1 Pesquisa Documental

A partir da coleta de informagdes secundarias, disponiveis ao publico em geral, ao
cidaddo comum, foram selecionados e analisados dois contratos de obras, assinados e
executados pelas duas universidades federais (um contrato de cada universidade), relativos a
construcdo de prédios para as unidades administrativas, os quais serdo descritos
detalhadamente no estudo de caso. Analisaram-se também documentos institucionais relativos
ao planejamento das contratacdes (PDI, Relatorios de Gestdo), o tempo de execugdao dos
contratos, seus aditivos, modo de gestdo dos contratos, editais de licitacdes, relatorios de
auditoria interna. Essas informagdes foram acessadas nos sitios eletronicos da UFMG e UFJF,
portal de compras do Governo Federal, portal de Dados Abertos de Compras Publicas, Portal

da Transparéncia, sitios eletronicos do TCU e da Controladoria Geral da Unido (CGU).
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Segundo Poupart et al.(2012, p. 298), “... a pesquisa documental exige, desde o inicio, um
esfor¢o firme e inventivo, quanto ao reconhecimento dos depdsitos de arquivos ou das fontes
potenciais de informacao, e isto ndo apenas em func¢do do objeto de pesquisa, mas também em
funcdo do questionamento.” Esse esfor¢o consiste na tentativa de esgotar todas as pistas
capazes de fornecer informagdes relevantes, valendo-se da experiéncia pessoal, consulta
exaustiva a trabalhos analogos de outros pesquisadores, iniciativa e imaginacdo (POUPART

et al.,2012). O quadrol a seguir relaciona os principais documentos analisados.

Quadro 1 — Documentos Analisados por Instituiciao

IFES pesquisada Principais Documentos Analisados

. Proposta da UFMG para o Reuni 2008.

. Artigo: Campus 2000, uma analise necessaria.

. Sitio eletronico Campus 2000.

. PDI - UFMG 2008 -2012.

. PDI - UFMG 2013-2017.

. PDI - UFMG 2018 - 2023

. Edital de Licitagdo da obra do CTIT N.° 03/2012.

. Relatorio de Gestao da UFMG 2010 a 2014.

. Relatorio de Gestdo da UFMG 2011.

10. Relatorio de Gestao UFMG 2013.

11. Portal de Compras do Governo: dados de contratos e
UFMG empenhos da UFMG.

12. Resolucao CONSU UFMG 15/2008, de 16 de outubro
de 2008.

13. Resolucao CONSU UFMG 05/2009, de 14 de abril de
2009.

14. Sitio eletrénico da UFMG.

15. Contrato UFMG niimero 23/2012.

16. Resolugdo CONSU UFMG 08/2009, de 16 de junho de
2009.

17. Relatorio de auditoria CGU 2016, relativo a concorréncia
UFMG n° 02/2011.

18. Auditoria Operacional Sobre Obras Paralisadas do
Acordao 1079/2019 - Plenario TCU.

O 0 1N LN Wi~




UFJF

1. PDI - UFJF 2009 - 2013.

2. PDI - UFJF 2016 - 2020.

3. PDI - UFJF 2022 - 2027.

4. Relatorios de gestao 2009, 2010 e 2011.

5. Relatério de Auditoria da CGU sobre a Concorréncia
UEFIJF n° 07/2012.

6. Relatoério de auditoria CGU 2013 sobre a obra do
Observatorio Astronomico da UFJF.

7. Relatério Final de Auditoria Interna da UFJF 2015.

8. Relatorio de auditoria da CGU, 2017.

9. Portal de Compras do Governo: dados de contratos e
empenhos da UFJF.

10. Contrato UFJF ntimero 193/2012.

11. Edital de Licitagao da obra do Planetario N° 07/2012.
12. Dados do INEP 2013.

13. Projeto da Proposta Reuni UFJF, 2007.

14. Sitio eletronico da UFJF.

15. Resolugao CONSU n° 10, de 28 de abril de 2008.

16. Resolugao CONSU 2007 - Aprova adesao ao REUNI.

GERAL

1. Acordao TCU 1.079/2019.

2. Acérdao 2659/2015-TCU- Segunda Camara.

3. Acordao 2.579/2021 - TCU Fiscobras 2021: Consolidagao
das fiscalizagdes relacionadas a investimentos em obras
publicas.

4. Relatorio da CGU sobre avaliagdo da governanca da
alocagdo de recursos publicos nas universidades publicas
federais: CGU, 2020.

Fonte: elaboracdo propria, 2023.
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Foram investigadas, por meio de seus sitios na internet, as unidades administrativas da

UFJF, campus Juiz de Fora e unidades administrativas da UFMG campus Pampulha

relacionadas com o assunto obras/infraestrutura desses campi, precisamente a Pro-reitoria de

Infraestrutura e Gestao (UFJF) e a Pro-reitoria de Administragao (UFMG).

3.4 TRATAMENTO DOS DADOS

Quanto ao tratamento dos dados obtidos na pesquisa documental, foi empregada a

analise categorial temadtica, onde se procurou entender o modo pelo qual cada institui¢ao

conduziu suas aquisi¢oes, a utilizacdo de ferramentas de gestdo de projetos e criagao de

estruturas organizacionais, atendendo assim ao objetivo especifico 2 — Identificar como sdo as

aquisi¢des de obras nas organizacdes-objeto do estudo e sua importancia estratégica; e ao

objetivo especifico 3 — Identificar e analisar a utilizagdo da gestao de projetos segundo o
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PMBOK como ferramenta nas aquisi¢des de obras de infraestrutura das duas universidades

publicas federais pesquisadas.

Segundo Poupart et al.(2012), para se estabelecer ligacdes e constituir configuragdes
significativas, ¢ importante extrair elementos pertinentes dos documentos e compara-los com
outros elementos contidos no corpus documental. Desse modo, poder-se-d4 chegar a
consciéncia das similitudes, relagdes e diferengas capazes de levar a uma conclusdo
admissivel e confiavel. Richardson (2008) esclarece que a técnica mais antiga e mais utilizada
de andlise de contetido ¢ a andlise por categoria. Trata-se da decodificagdo de um texto em
diversos elementos, os quais sdo classificados e Reunidos em agrupamentos analogicos.
Dentre as possibilidades de categoriza¢dao, a mais utilizada, que também ¢ a mais répida e
eficaz, ¢ a analise por temas. Nessa técnica, os temas de um texto e as partes utilizaveis sao
extraidos de acordo com o problema de pesquisa, de forma que possa haver comparagdo com

outros textos escolhidos da mesma categoria.
As categorias e temas utilizados para analise nesta pesquisa estao descritos a seguir:
- Utilizagdo dos processos de gerenciamento das aquisi¢des, segundo o guia PMBOK:

foram analisados a existéncia dos processos constantes da figura abaixo:

Figura 8 — Processos de Gerenciamento das Aquisi¢coes

Planejar o Conduzir as Controlar as

gerenciamento das aquisicdes aquisicoes
aquisicoes

= * pbterrespostas dos * Gerenciar as relagbes
* Definir o que fazer ou fornecedores, de aquisigao,
= selecionar monitorar o
Especificar fornecedor e desempenho do

adquirir

produto/servigo = assinar contrato. T contrato e
Estabelecer critérios realizar mudancas e
de avaliagdo corregoes conforme
Preparar pedido (RFR, NECEs5aric.

RFQ, RFI)

Solicitar Propostas

Fonte: Adaptado de Guia PMBOK - Sexta edi¢do. Newtown Square, PA: Project Management Institute, 2017.

- Verificagdo da aplicagdo das areas de conhecimento em gerenciamento de projetos e
seus processos de gerenciamento relacionados as cinco fases do ciclo de vida do projeto, quais
sejam: iniciagdo, planejamento, execucao, monitoramento e controle, encerramento. Segundo

Guia PMBOK - 6* edi¢ao (PMI, 2017, pag. 553) as areas de conhecimento “sdo campos ou
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areas de especializacdo que costumam ser aplicadas ao gerenciar projetos. Uma area de
conhecimento ¢ um conjunto de processos associados com um tema especifico em
gerenciamento de projetos.” Essas areas sdao: Gerenciamento da integracdo do projeto,
Gerenciamento do escopo do projeto, Gerenciamento do cronograma do projeto,
Gerenciamento dos custos do projeto, Gerenciamento da qualidade do projeto, Gerenciamento
dos Recursos do Projeto, Gerenciamento das Comunica¢des do Projeto, Gerenciamento dos
Riscos do Projeto, Gerenciamento das Aquisi¢des do Projeto, Gerenciamento das Partes

Interessadas do Projeto.

O quadro 2 a seguir apresenta mais detalhadamente os temas definidos previamente.

Quadro 2 — Temas Definidos a priori, por objetivo especifico

Pmblen:_ta -3 Objetovo geral Obje{ﬂus Temas (definidos a piior)
pesquiza especificos
1. Agusicio vista como processo estratégico e
Identificar como | crganizacional.
s as agqusieées | 2. Estabelecimento de parcenias na gestdo da
de obras nas cadeia de supnimentos.
OfgAMNFACHes- 3. Gestiio de suprimentos envolvendo estrutura de
Como a objeto do estudo e | processes.
metodologia sua tmpor tncia 4. Importancia dos criténos e metodos de selegio
de Gestio de esfratdgica. e avaliagdo de fornecedores.
Projetos 3. Aruisicdes publicas: Arranjo Instimcional e
segundoe o Capacidade de Gestio.
PMEBOK pode | Compreender como 5. Vertficagio do metaprocesso de aquisiodes
contribuir para | a metodolegia de publicas.
o Gestdo de Projetos 6. Cualidade dos produotos e servigos adgquinidos
planejamento’ | segundo o PMBOK diretamente relacionada a especificacsio do que se
gestio das podenia contribuir deseja adquinir.
aquisicdes’con | nas aquisigbes de Identificar e 1. Governanga e a gestiio das compras integrando-
tratacdes de obras dz analizar a ze a0 planejamento organizacional
obras de infraestrutura, no utilizagio da 2. Flanejamento das aquisipdes em termos de
mfraestrutura | contexto de duas Gestio de preparacio de planos de base.
nas Universidades Projetos segundo | 3. Gerenciamento das aquisicoes identificando os
Universidades | Pablicas Federais o PMBOE como | requsites do projeto. adaptando-o as diferentes
Puoblicas brasiletras e propor | ferramenta mas necessidades. preocupagdes e expectativas das
Federas? um modelo mais aquisipbes de partes interessadas.
adequado para o obras de 4. Identificacio de fragilidades no planejamento e
gerencisments infraestrutura das | no monitoramento e controle dos projetos,
dessas aquisigdes. | duas gerando inseguranca e dovidas na realizacho das
Universidades atnadades.
Publicas Federais | 5. Defimcio clara e exata do objetivo mdesal e do
pesiuisadas. produto final
6. Gerenciamento das restrigbes conflitantes do
projeto. que mcluem principalmente: escopo.
qualidade. cronograma. orcamento. recursos e
riscos.

Fonte: elaboragdo propria, 2023.
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Relacionando as informagdes coletadas com o problema de pesquisa, identificando,
analisando, comparando, contrastando, o processo de interpretacdo dos dados colhidos foi
sendo construido, permitindo obter os significados a luz da teoria, inferéncias do corpus
documental e a geracdo de possiveis conclusdes. Na secdo a seguir o estudo de caso ¢

descrito.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Por meio desta secdo, sera discutido o objetivo especifico nimero dois desta pesquisa,
qual seja, identificar e analisar a utilizagdo da gestao de projetos segundo o PMBOK como
ferramenta nas aquisi¢des de obras de infraestrutura das duas Universidades Publicas Federais

pesquisadas.

4.1 APRESENTACAO DAS UNIDADES DE ANALISE

Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Mais antiga universidade de Minas Gerais, a origem da UFMG se entrelaga com a
historia das primeiras institui¢des de ensino superior do Estado. Foi criada em 7 de setembro
de 1927 com o nome Universidade de Minas Gerais (UMG) - uma institui¢do privada e
subsidiada pelo Estado. A UMG foi fundada por iniciativa do governo de Minas Gerais, por
meio da Lei Estadual 956 de 7 de setembro de 1927, a partir da Reunido de quatro instituigdes
de ensino superior: as Faculdades de Direito e Medicina, e as Escolas de Engenharia e de
Odontologia e Farmacia. Por meio da Lei Federal n® 972 de 16 de dezembro de 1949 a UMG
foi assumida pelo governo federal, mas somente em 1965 passa a ser chamada de
Universidade Federal de Minas Gerais, dotada de autonomia didatico-cientifica,

administrativa, disciplinar e de gestao financeira e patrimonial (UFMG, 2008a).

Sua comunidade retine cerca de 72 mil pessoas nas cidades de Belo Horizonte, Montes
Claros, Diamantina e Tiradentes, que se organizam em torno de 91 cursos de graduagdo, 90
programas de pos-graduagdo e 860 nucleos de pesquisa. Integram a UFMG quatro campi: o
campus Pampulha, que reune a Reitoria, os 6rgdos da administracdo central e a maioria das
Unidades Académicas; o campus Saude, onde se localizam a Faculdade de Medicina, a Escola
de Enfermagem e o Complexo do Hospital das Clinicas; o campus regional em Montes
Claros, onde se localiza o Instituto de Ciéncias Agrarias (ICA); e o campus cultural da UFMG
em Tiradentes. A Faculdade de Direito e a Escola de Arquitetura localizam-se na regido

central de Belo Horizonte.
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Segundo Menezes (2017), o planejamento fisico da UFMG passou por variados
periodos econdmicos, politicos, culturais e técnicos. Sua equipe foi organizada de diversas
maneiras durante a historia. Segundo Soares (2004) os prédios e as obras urbanisticas do
campus sempre foram planejados por profissionais da propria Reitoria. Uma histéria que
comegou em 1950 com a criacdo do Escritério Técnico Universitario e o Plano Pederneiras,
passando pela Prefeitura da UFMG e Diretoria de Planejamento (DIPLAN). Depois, conforme
Menezes (2017), em 1978 foi criada a Diretoria de Planejamento Fisico (DPF), vinculada a
Pro-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento (PROPLAN), com a atribui¢ao de elaborar
os projetos e os planos urbanisticos da instituicdo. Em 1987, a estrutura organizacional dos
orgaos técnicos de planejamento de projetos e obras foi revisada. Foi criado o Departamento
de Planejamento Fisico e Obras (DPFO), que era composto da DPF e da Divisao de Obras e
do Setor de Planejamento e Orgamento. Conforme explica Soares (2004), o auge dessa equipe
foi na década de 1980, quando chegou a contar com 15 arquitetos. At¢ 1997, o DPFO
prosseguiu com o planejamento fisico da instituicdo, projetando grandes obras e varias

reformas de pequeno e médio porte.

Segundo informagdes obtidas no sitio eletrénico Campus 2000 (UFMG, 2000), o
processo de crescimento da UFMG passou pela transferéncia gradativa para o Campus
Pampulha das unidades académicas situadas na regido centro-sul de Belo Horizonte, além da
reforma e modernizagdo de outros prédios e edificacdes da Universidade ja instalados na
Pampulha. Esse processo foi chamado de Programa Campus 2000. Estruturado desde 1998 e
com previsdo de término em 2009, o Campus 2000 era um antigo sonho dos fundadores da
Universidade de Minas Gerais, hoje UFMG, de construir uma “cidade universitaria”.
Integrando unidades, o Campus 2000 buscava, ainda, garantir, pela otimizagdo, o
planejamento mais adequado de recursos. Mas, o principal proposito era favorecer a

proximidade dos membros da comunidade universitaria.

Houve, naquela ocasido, o estabelecimento do contrato 245/2001, por meio de
dispensa de licitacdo, com a Fundagao de Desenvolvimento da Pesquisa (FUNDEP), que tinha
como objetivo “promover o desenvolvimento institucional por meio da gestdo e execugdo do
Projeto Campus 2000” (GOV.BR). De acordo com dados do Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI-UFMG) 2008 - 2012, os recursos financeiros para essa expansao,

estimados em R$ 125 milhdes a época, foram conseguidos por meio da venda de imdveis da
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UFMG localizados na regido centro- sul e também pelo orcamento federal. Segundo Soares
(2004), houve uma terceirizagdo radical de profissionais para a elaboragdo do Projeto Campus
2000, fazendo com que o DPFO perdesse forca técnica de decisdo, transformando-se em
apenas um depositario de informagdes. Explica que foi um erro gerencial preterir a
experiéncia acumulada do quadro técnico permanente em favor da terceirizagdo radical.
Menezes (2017) destaca que o DPFO nao dispunha de condicdes para elaborar o projeto
Campus 2000, o que justificou a criacao da equipe especial para a realizagdao desse trabalho.
Esse autor registra ainda que em 2010, foi criado um novo 6rgao denominado Departamento
de Planejamento Fisico e Projetos (DPFP) que deu prosseguimento ao Campus 2000,
elaborando planos e projetos, incluindo os demandados pelo programa Reuni. A figura 9
demonstra os vultosos recursos e também os gastos financeiros envolvidos nessa expansao.

Figura 9 — Situacdo orcamentaria do Projeto Campus 2000

Lotes do Quadra 24 952 000,00
Lotes do Quodra 9 B.265. 10,00
% B, 9 1% 26 e 27 do Quodn 32 255736000
Lote 2 da Quodra 188 0850 00
Licitopmo da area da Praca de Servicos A 400 000,00
Domcan da Copeve 10040841
Adiantomento de oluguel da Fundep TOOL.000,00
SESL 1 2.160.000,00
FDI 2004 2052344 86
Recurso praprio 176270921
Escolo de EngenhariafPCA 491.351,87
Tramsfaréncia de imdueis pora o Unido 43 366 358,00
Drescentrafizagfo do MEC para o Escola de Engenharia 2. 007T.704,00
Emendao do Boncado Mineira para o Escola de Engenharia 40:0.000,00
Recurso da Unido 5.27R.511,00
Qutras forkes da Unido LO57137.23
Emenda do Bancada Mineira para Projetos 790.303,00
Recurso destinodo pelo MEC & FACE 6.000.000,00
Recurso Finep pora FACE (o ibercr R 524.587,48) 505.127.52
Total recebido oté 30 de agosto de 2007 58.5976.060,62

Total de rendimentos oté 30 de ogosto de 2007

13.355.037.47

Total m.mg

Foouidade de Educacdo 6.538.076,94
Foruldade de Farmiacio 19.466.863,05
Departomento de Quimica £.575.518,6%
Departomento da Fisioterapia 3.5993205,95
Instituto da Ceocidncios 3.760.813.33
Foruidade de Giéncias Econdmicas 302 572 47
Escolo de Engenharia 44T 43796
Escoln de Engenharia/PCA 2 947.5H.42
Projetos BLOG5.493 37
Dresinstalogdofinstalogdo da Foculdode de Farmdia e do IGC 53564617
Areo externa 6.841.406,00
Total 124853 90535

Fonte: PROPLAN/UFMG PDI 2008-2012
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*Gastos até 30 de abril de 2007, corrigidos pelo Indice da Construgdo Civil para Belo Horizonte (ICC-BH),
calculado pela Fundagdo Gettilio Vargas.

A Proé-reitoria de Planejamento e Desenvolvimento (Proplan) passou por modificagdes
a partir de 2010. Para atender ao acrescido volume de obras que se fizeram necessarias, foi
feita reestrutura¢do funcional, criando-se a Superintendéncia de Infraestrutura e Manutengao
(SIM) em 2011, responsavel pela manutencao das edificacdes antigas e pelo projeto e
execugdo de obras novas. Os setores de projetos arquitetonicos, manutengdo predial e obras,
que antes estavam na Proplan, foram agrupados na SIM, que foi criada. Manteve-se o DPFP
na Proplan, encarregado das atividades de elaborar planos diretores, elaborar planos de
mobilidade e acessibilidade dos campi; elaborar estudos sobre a interagdo dos campi com 0s
seus entornos; elaborar modelos de padronizacdo de edificacdes, mobiliario e sistemas
ambientais; colaborar com os departamentos de projetos, manutencdo e obras ligados a SIM;

elaborar estudos e projetos especiais (UFMG, 2015).

Segundo o Relatorio de Gestao (UFMG, 2015), diversas acdes foram desenvolvidas
pelo Departamento de Planejamento Fisico e Projetos (DPFP) entre 2010 e 2014,
compreendendo o planejamento da expansdo da infraestrutura fisico-espacial da UFMG,
podendo ser destacados, por exemplo, os projetos relacionados a adesao da UFMG ao Reuni.
Todas essas agdes, dentre outras, ficaram sob a responsabilidade da SIM, constituida em 2011
e reorganizada em 2012, com a criagdo e incorporagdo do Departamento de Projetos (DP-
SIM), responsavel pelos Projetos Executivos de Obras e pelos Projetos de Reformas e de
Pequenos Servigos, enquanto as compras passaram a ser atribui¢do da Pro-reitoria de
Administragao (PRA). O DP-SIM recebeu em 2014 a atribuigdo de coordenar e elaborar os
projetos executivos das edificagdes de maior porte. A equipe técnica, anteriormente composta
predominantemente por profissionais de arquitetura, incorporou novos arquitetos, engenheiros
e outros profissionais especialistas em instalagdes prediais, estrutura e ar condicionado,
tornando-se uma equipe multidisciplinar, capaz de realizar analises de projetos de terceiros e

0 acompanhamento das interfaces com as obras.

Apesar dessa composicdo técnica especializada, consultas realizadas no Portal de
Compras do Governo (Brasil, 2018) indicaram que era uma pratica usual nos anos a partir de
2008 a contratagdo de servicos de topografia e elaboracdo de projeto executivo e

detalhamento das instalagdes. O mesmo verificou-se nos anos de 2013 e 2014, em relacdo a
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prestacdo de servigos técnicos de engenharia e arquitetura para elabora¢do de Orcamentos e
Cronogramas fisico-financeiros necessarios para execucdo de obras de construgdo e
conservagao de imoveis da UFMG. Também em relagdo a prestacdao de servigos técnicos de
engenharia e arquitetura compreendendo a elaboragdo de projetos executivos de engenharia

necessarios para a construcao e conservagdo de iméveis da UFMG.

Conforme explica Menezes (2017), em 2014 o DPFP foi designado como
Departamento de Planejamento Fisico (DPF) para que nao fosse confundido com o DP. O
DPF tinha como principal atribui¢do trabalhar com o planejamento fisico dos campi da
UFMG e o DP tinha a missdo de elaborar e gerenciar os projetos executivos da institui¢ao.
Relata também que em 2016, a Administracao Central da UFMG decidiu fundir o DP com o
DPF para formar o Departamento de Planejamento e Projetos (DPP), tornando-se o orgado
responsavel por todas as questdes relacionadas ao planejamento fisico dos campi e das
unidades da UFMG, vinculando-o a Pro-Reitoria de Administragdo (PRA) da Universidade.
Atuava assessorando a Administracdo Central na elaboracao e no gerenciamento de planos e

projetos arquitetonicos, urbanisticos e de instalagdes para a construgao civil.

Esteves e Falcoski (2013), em sua pesquisa, perceberam que a maioria das diretorias
de planejamento fisico das universidades publicas brasileiras ¢ constituida por departamentos
técnicos de arquitetura e engenharia. Esses departamentos formam verdadeiros escritorios
internos de projetos para a construcao civil nas universidades e atuam desde a concepcao de
um projeto até o detalhamento executivo e acompanhamento da obra. Também ¢ comum que
as equipes desses escritorios atuem como fiscais quando os projetos sdo provenientes de

empresas terceirizadas contratadas.

Universidade Federal de Juiz de Fora - UFJF

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), uma instituicao publica e gratuita, foi
fundada em 23 de dezembro de 1960, pela lei n°® 3858, assinada pelo entdo presidente
Juscelino Kubitschek, a partir da federalizag¢ao das cinco faculdades ja existentes na cidade. A
Faculdade de Farmécia e Odontologia (inaugurada em 1904), que nasceu dentro do Instituto
Metodista Granbery, a Escola de Engenharia, que surgiu a partir do Curso Politécnico criado

na Academia do Comércio, em 1909, a Faculdade de Economia, criada, também, no ambito
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da Academia do Comércio, em 1941, a Faculdade de Direito, criada em 1923 por iniciativa de
profissionais do setor, e a Faculdade de Medicina, criada como uma associagao civil, sem fins
lucrativos, em 1935 (PDI-UFJF, 2022). A instituicao possui atualmente mais de 90 cursos de
graduacao, 44 de mestrado e 26 de doutorado, além de especializagdes e residéncias nas areas
de saude, gestdo e docéncia. A instituicao ¢ ainda responsavel pelo Colégio de Aplicagao Jodo
XXIII, com oferta de ensinos fundamental e médio, e pelo Hospital Universitario, gerido pela
Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (Ebserh). Em seus dois campi, Juiz de Fora e
Governador Valadares, ha a formagao qualificada de 26 mil estudantes, por meio da atuagdo
de mais de 1.600 professores e 1.500 técnico-administrativos em educagado, a disponibilidade

de 18 bibliotecas, mais de 370 laboratorios e a oferta de assisténcia estudantil.

O campus-sede da UFJF, que conta com uma estrutura que se iniciou na segunda
metade da década de 1960, passou por muitas mudangas e pelo menos dois momentos de
expansdo — um ainda no inicio dos anos 90, e um maior entre o final da década de 2000 e a
primeira metade da década de 2010, no ambito do Plano de Expansao e Reestruturacao das
Universidades Federais (Reuni). O pouco planejamento estratégico para esta segunda e maior
expansdo produziu um passivo que, ainda hoje, impacta a institui¢do, seja pela necessidade de
correcao em edificagdes, seja pela edificagdo de prédios que deveriam ter sido construidos até
2014 e que ainda hoje estejam sendo realizados, ou sequer foram iniciados no periodo do
Reuni (como a Faculdade de Administragdo e Ciéncias Contabeis). A propria crise de
financiamento iniciada em 2015 e as restricdes orcamentarias que se estabeleceram a partir
dai inverteram plenamente o curso referente aos investimentos em estrutura fisica, obrigando
uma aproximag¢do muito cuidadosa quanto a projetos de maior vulto.

Nas pesquisas bibliografica e documental nao foram encontradas mais informagdes

sobre a trajetoria historica da estrutura responsavel pelas obras de infraestrutura da UFJF.

4.1.1 Obras no Reuni

O Reuni (Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansao das
Universidades Federais) fez parte do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE). O PDE,
langado em 2007, foi um conjunto de programas que visaram melhorar a educagao no Brasil,
em todas as suas etapas. Tinha um prazo de quinze anos para ser completado, tendo entre

outros objetivos, fazer da Educagao Superior um elemento-chave da integracao e da formagao
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do Brasil como nagio (TODOS PELA EDUCACAO, 2022). Segundo pesquisa de Bittencourt
at al. (2017), durante anos as instituigdes publicas de educacao superior receberam pouco ou
nenhum recurso para investir na constru¢do de novas instalacdes € na manutengdo das ja
existentes, ou ainda, para a aquisi¢cdo de equipamentos. O Reuni foi instituido em 6 de abril de
2007 pelo Decreto Presidencial n. 6.096, sob o pressuposto do importante papel das
universidades federais no desenvolvimento econdémico e social do pais, objetivando a
expansao da educacdao publica superior, como também a criagdo de condigdes para a
permanéncia de seus estudantes. Bittencourt at al. (2017) apontam que o Reuni consistia em
uma chamada publica ndo concorrencial para selecdo e apoio aos Planos de Reestruturagao e
Expansdo previamente aprovados pelos conselhos superiores das universidades federais. A
adesdo era facultativa, entretanto, 53 universidades federais aderiram a este Programa o que, a

época, representava a totalidade das mesmas.

As universidades tiveram um prazo curto para elaborar seus Planos de Reestruturagdo
e Expansdo, ndo havendo uma estratégia claramente definida para a elaboracdo destas
propostas. Foram grandes desafios assumidos pelos gestores em curto espaco de tempo,
principalmente naquelas instituigdes em que ndo havia um processo de planejamento
institucionalizado, com poucas ac¢des conectadas a seus objetivos. O Reuni foi instituido em
abril de 2007, sendo que as Universidades deveriam apresentar suas propostas até novembro

daquele mesmo ano (LUGAO at al., 2012).

Dos projetos apresentados pelas 53 IFES ao MEC, destacou-se a criagdo de cursos de
graduacdo noturnos, com carater de demanda social, direcionados a atrair alunos carentes. Em
relagcdo a infraestrutura, os planos deveriam conter todas as caracteristicas, custos e provaveis
localizagdes dos servigos a serem realizados (construgdes, reformas e ampliagdes). Porém,
ndo existiam projetos prontos que pudessem ser replicados e apés muitos anos com caréncia
de recursos, as equipes de engenharia destas instituicdes estavam desmotivadas e desfalcadas.
Nesse contexto, canteiros de obras se instalaram por varios campi para a construcao de
prédios, o nimero de alunos quase dobrou e a oferta de cursos noturnos se tornou realidade

(BITTENCOURT at al., 2017).

O grafico a seguir registra os investimentos realizados pelo Governo Federal no

Programa Reuni. Pode-se perceber o aporte de recursos no decorrer da execugao do referido
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Programa. Portanto, como pode ser visto neste grafico, houve a disponibilizacdo efetiva nao
somente dos recursos pactuados, como ainda houve um complemento de 62,55% do montante

inicial, somando um investimento total de 3,95 bilhdes.

Grafico 2 — Investimentos do Reuni (em bilhoes)

Fonte: SESuDIFES, sev 2014
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Fonte: Adaptado de Bittencourt at al. (2017).

Segundo a pesquisa contida no relatério Andlise sobre a Expansao das Universidades
Federais 2003 a 2012 (MEC, 2012), “na dimensao da infraestrutura, a fase de planejamento e
execug¢ao das obras foi apontada pelos dirigentes das Ifes como um dos motivos que causaram
transtornos administrativos e pedagdgicos.” Destaca também o “nimero reduzido de pessoal
técnico especializado para dar conta da demanda imposta pelo Reuni, em termos de
concepgdo, desenvolvimento e execu¢do de projetos arquitetonicos e executivos, bem como

para o acompanhamento e finalizacao de obras.”

Bittencourt at al. (2017) apontaram em suas pesquisas que muitas universidades
passaram a contratar profissionais terceirizados, ou mesmo empresas, para o desenvolvimento
de seus projetos e o acompanhamento e fiscalizagao de suas obras, reduzindo desta forma a
necessidade deste tipo de quadro técnico. Ressaltam que esse perfil profissional técnico ¢
essencial para o acompanhamento de todo o processo de implantagdo de uma obra, incluindo
desde a elaboragdo de projetos até sua efetiva conclusdo, avaliando a qualidade dos servigos

entregues ou prestados.

Bittencourt at al. (2017) registraram também em seus estudos que em um nimero
significativo de obras licitadas para atender o Reuni, os or¢amentos foram elaborados
seguindo somente as indicagdes dos estudos preliminares e seus respectivos projetos basicos.
A falta do projeto executivo, dos projetos complementares, da sondagem do terreno e de

quantitativos precisos, resultantes da contratagdo das obras apenas com o projeto basico,
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certamente causou implicagcdes no andamento das mesmas, acarretando, muitas vezes, em
revisdes de projetos ou até mesmo sua paralisacdo. Esses mesmos pesquisadores notaram que,
nos contratos de obras firmados e executados por “Empreitada por Preco Global”, a falta de
exatiddo nos quantitativos, ora por deficiéncias na estimativa dos servigos, ora devido ao uso
de técnicas construtivas equivocadas, induziram a confec¢do de cronogramas fisico-
financeiros falhos. Por este motivo, o planejamento e a efetiva execucdo dessas obras podem
ficar comprometidos. Para compensar tais deficiéncias, os aditivos de valor e/ou prazo
acabaram sendo utilizados de maneira a adequar o contrato as necessidades encontradas no

momento da execucdo da obra.

Todavia, atualmente sujeitadas a um or¢amento enxuto, as IFES sairam da promessa
de crescimento ordenado para se verem as voltas com obras inacabadas e projetos sem

perspectiva de sair do papel.

4.1.1.1 Obras Reuni na UFMG:

A adesdao da UFMG ao Reuni deu inicio a um novo ciclo expansdo e modernizagdo da
infraestrutura fisica da Instituicdo, denominado Campus 2010, com a implantacdo de
equipamentos de uso compartilhado, os Centros de Atividades Didaticas 1, 2 e 3, localizados
conforme as areas de conhecimento que pretendiam atender, além da reestruturacao interna e

expansao de algumas Unidades Académicas ( UFMG, 2018).

De acordo com a Resolugao N°15/2008, de 16 de outubro de 2008 (UFMG, 2008b), do
Conselho Universitario da UFMG, foi criada uma comissdao para o acompanhamento do
Projeto Campus 2010. Essa comissdo possuia atribuigdes como acompanhar a evolugdo do
cronograma das obras, a movimentagdo dos recursos financeiros das obras e emitir pareceres
sobre os orcamentos das obras a serem realizadas no Projeto Campus 2010. Era composta
pelo pro-reitor da Proplan, por 5 diretores das unidades académicas, um representante da
Comissao de Obras e Patrimdnio do Conselho Universitario, um representante dos estudantes

e um representante dos servidores técnicos administrativos.

No ambito do mesmo Projeto Campus 2010, o Conselho Universitario, por meio da

Resolugao 05/2009, de 14 de abril de 2009 (UFMG, 2009), autorizava o estabelecimento de
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contrato temporario entre a UFMG e a Fundagdo de Desenvolvimento da Pesquisa
(FUNDEP), objetivando a gestdo e execucdo de obras civis do Projeto Reuni nos campi da
UFMG. Percebe-se uma movimentagdo institucional no sentido de criar mecanismos de
gestdo para a execugao e controle das obras. Responsavel pelo gerenciamento administrativo-
financeiro do projeto com vistas a construgdo dos espacos, a FUNDEP dispunha de
departamentos especiais de compras e de pessoal — criados para atender as necessidades de

obras civis de infraestrutura do Campus 2000.

A proposta que a UFMG apresentou ao MEC, em 2008, para o Reuni, previa a
implantacdo de 30 novos cursos e a ampliacdo da oferta de vagas em outros 24, no periodo
entre 2008 e 2011. A UFMG também se comprometeu a aumentar as vagas no periodo
noturno, propiciando mais oportunidades de ingresso aos alunos carentes e/ou trabalhadores, a
desenvolver formas de apoio a permanéncia desses alunos e reduzir a evasao escolar (UFMG,
2008). Essa expansdo de cursos e vagas para o desenvolvimento do Reuni de 2008 a 2012 na
UFMG levou a previsdao de um investimento de R$ 72.830.312,93 a construcdo, expansao e

readequacdo de prédios e a melhoria da infraestrutura (UFMG, 2012).

A superlotacdo de salas de aula advinda com o Reuni despertou a necessidade de
aten¢do. Para tanto, a UFMG passou a contar com prédios novos dotados de salas de aula e
auditérios equipados com multimidia: o CAD1 (Centro de Atividades Didaticas das Ciéncias
Naturais), concluido em 2011, o CAD2 (Centro de Atividades Didaticas das Ciéncias
Humanas), em 2012, ¢ o CAD3 (Centro de Atividades Didaticas das Ciéncias Exatas),
concluido em 2015. Do total das 2.101 novas vagas propostas para o periodo de 2008-2012,
2.066 foram efetivamente implantadas e o nimero de vagas ofertadas no vestibular passou de
4.674 em 2007 para 6.670 no ano de 2012. Com a expansdo da estrutura fisica foi possivel
atender a esse nimero de alunos. Durante o periodo de vigéncia do Reuni, a UFMG nao criou
nenhum campus, o que permitiu uma melhor reestruturacdo das instalagcdes existentes e
expansdes em determinadas unidades académicas. Em estudo realizado por Lima e Machado
(2016), perceberam que a UFMG conseguiu cumprir quase que integralmente com as metas

estabelecidas em relagdo a expansdo do nimero de vagas € novos cursos.

Obra selecionada para analise:
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o CONSTRUCAO DO PREDIO DO CENTRO DE TRANSFERENCIA E INOVACAO
TECNOLOGICA - CTIT - UFMG.

Esta obra compreende a construgdo da nova sede do Centro de Transferéncia e Inovagao
Tecnologica (CT&IT), localizado no Campus Pampulha da UFMG. A edificagdao contard com
area de, aproximadamente, 3.350,00 m? distribuidos em quatro pavimentos € um pavimento
técnico na cobertura, reservado para equipamentos e sistema de coleta de energia solar.
Consta de abrigos externos para deposito de lixo, entreposto de reagentes, gases especiais,
reservatorios inferiores de agua potavel e de reuso, integrantes do projeto arquitetonico.
Regime de empreitada por preco unitdrio. Contrato numero 23/2012. Licitacdo por
concorréncia.

Valor total do contrato: RS 9.801.431,09 - Assinatura do contrato: 22/11/2012

Objeto do contrato: Execucao do servigo de construgdao do prédio do Centro de Transferéncia
e Inovagdo Tecnolégica - CTIT com area de aproximadamente 3.350,00 m? conforme
projetos arquitetonico, estrutural e de instalagdes, incluindo mao de obra, material e servigos.
Empenho: 2012NE800050

2 Aditivos: Acréscimo de R$ 385.412,60 e supressdao de R$ 454.707,31. O contrato com o
acréscimo passa de R$ 10.186.843,69 para R$ 9.732.136,38.

Valor contratual final: RS 9.732.136,38 (BRASIL, 2021).

A obra situa-se no Campus UFMG Pampulha, Belo Horizonte, Minas Gerais.

Houve mais dois outros contratos correlacionados a esse primeiro (BRASIL, 2021):

- Elaboragdo de orcamentos relativos aos projetos executivos da edificagdo do CTIT e areas
externas a ser construido no Quarteirdo V, UFMG. - R$ 38.800,00 - PROJEX
ENGENHARIA LTDA. Contrato 02/2012 - Convite 08/2011.

- Apoio a fiscalizagdo e supervisdo da obra de construgdo do prédio do Centro de
Transferéncia e Inovagdo Tecnologica - CT&IT/UFMG - R$ 1.260.998,69 - ENGESOLO
ENGENHARIA LTDA - Contrato 02/2013 - Concorréncia 08/2012.

Analisando-se o edital de licitagdo dessa obra, verificou-se que eram observadas as
disposicdes da lei 8.666/93, lei das licitagdes, exigindo atestado de capacidade operacional
com comprovacao de servicos de prestados, visita ao local da obra, indicagdo da qualificagdo
da equipe técnica, comprovagao situacao financeira da empresa, estipulando prazo final para

conclusao dos servigos (cronograma fisico-financeiro) de 540 dias consecutivos. O regime de
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execucao da obra foi o de empreitada por preco unitario, tendo como critério de julgamento o
“menor prego global”, sendo o responsavel pelo planejamento, execucdo e controle dessa obra
o Departamento de Obra - SIM/UFMG. Também foi verificado que na minuta contratual
constava o regime de execugdo (empreitada Preco unitario), estipulando condigdes de
recebimentos dos servigos e pagamentos, engenheiro responsavel em tempo integral na obra,
reajuste anual com base no Indice Nacional de Custo da Construgdo - Mercado (INCC-M),
definindo forma do acompanhamento e fiscalizacdo da obra por engenheiro e exigindo 5 anos
de garantia da obra. Pode-se observar que o edital tratava bem detalhadamente cada condigdo
da licitagdo, indicando esforco no sentido de ndo se deixarem margens para duvidas futuras.
Compunham o edital os seguintes documentos: Anexo I - Modelo de Proposta de Precos;
Anexo Il — Termo de Conciliacao Judicial; Anexo III — Minuta Contratual, Anexo IV —
Projeto Basico (acompanhado de projetos) do qual fazem parte: Anexo IV.A — Or¢amento
Detalhado do Custo Global da Obra; Anexo IV.B — Memorial Descritivo do Prédio do Anexo;
Anexo IV.C — Caderno de Memorial Descritivo e de Instalagdes; Anexo IV.D — Caderno de
Especificagdes Técnicas de Materiais de Instalagdes; Anexo IV.E — Caderno de Encargos —
Civil; Anexo IV.F — Caderno de Especificacdes Técnicas de Materiais — Civil; Anexo V —
Macro Etapas de Execu¢do; Anexo VI — Modelo de Carta de Credenciamento; Anexo VII —
Vedagao Sociedades Cooperativas; Anexo VIII — Declaragdo de Elaboragao Independente de
Proposta. Ressalta-se que para se obter o anexo IV, o licitante deveria ir pessoalmente a Secao
de Compras da SIM/UFMG. O edital também definia o escopo dos servigos por meio das

informacgdes constantes do anexo V (Macro Etapas de Execucao).

Entretanto, conforme informagdes no sitio eletronico da UFMG (UFMG, 2022), sete
obras de grande porte dessa instituicao, que foram iniciadas entre 2012 e 2013, tiveram de ser
paralisadas entre 2014 e 2015. Entre elas estd a obra do CTIT, que segundo dados da
Auditoria Operacional Sobre Obras Paralisadas do Acordao 1079/2019 - Plenério TCU (TCU,
2019), foi paralisada com 14% de execug¢do. Segundo a UFMG (UFMG, 2022), desde 2015, o
or¢amento para esse tipo de empreendimento nas Instituicdes Federais de Ensino Superior
(Ifes) tem sofrido cortes por parte do governo federal e, no caso dessa IFE, chegaram, ao
longo dos ultimos anos, a 87%. Por sua vez, a retomada da constru¢do do CTIT, que ocorreria

apenas a partir de 2022, ainda ndo foi iniciada.
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4.1.1.2 Obras Reuni na UFJF:

Na UFJF, a adesao ao Reuni se consubstanciou em um Projeto de Proposta (UFJF,
2007a) que foi apresentado e aprovado no Conselho Superior (CONSU) em outubro de 2007.
Foi constituida uma Comissao sistematizadora do Plano de Expansdo e Reestruturacdo da
UFJF para ouvir e discutir com as unidades académicas as suas respectivas propostas e, com
base nisso, consolidar o programa da instituicdo (UFJF, 2007c). Esta comissdo, composta
pelos Pro-Reitores de Planejamento e Gestdo, de Or¢amento e Finangas, de Graduacao, pelo
Coordenador de Graduagdo e pelo Secretario de Desenvolvimento Institucional, assessorava o
Reitor da UFJF no planejamento da expansdo da oferta de cursos de graduagdo presenciais.
Promovia também entendimentos com as unidades académicas da Universidade para a
construgdo de planos setoriais de expansdao, bem como sistematizava as propostas das
unidades académicas para o adequado planejamento da expansdo do conjunto da

Universidade.

Além disso, fizeram-se visitas de esclarecimento atendendo a convite das unidades
académicas. Cada uma delas, usando mecanismos e estruturas proprias, definiu seu
encaminhamento sobre a adesdo ou nio e, também, sobre a forma de expansdo. Somente apos
essas definigdes € que a comissdo sistematizou a proposta geral da UFJF. Destaca-se que
houve momentos de tensdo para essa aprovagao pelo Conselho Superior da UFJF, devido a
ndo concordancia dos estudantes em alguns pontos do programa de adesdo, ocorrendo
protestos e invasdes na sala do Conselho Superior (UFJF, 2007b). A aprovacao da adesdo ao
Reuni se formalizou por meio da Resolu¢ao n°® 15, de 25 de outubro de 2007, do CONSU
(UFJF, 2007).

Foi conferido ao Conselho Superior, uma vez aprovados os termos iniciais do Plano de
Expansdo, acompanhar as acdes da administracdo superior e das unidades académicas,
procedendo aos ajustes e revisdes necessarios. Para tanto, apos a aprovacao do projeto pelo
Ministério da Educacao, o Conselho Superior instituiu uma Comissao de Acompanhamento e
Avaliacdo do Plano de Expansdo e Reestruturagdo da UFJF (UFJF, 2008). A UFJF ingressou
no programa na primeira chamada de outubro de 2007, com vistas a implantagdo do Reuni na
instituicdo no primeiro semestre de 2008. Segundo a proposta do Plano de Expansdo e

Reestruturagdo da UFJF aprovado, o investimento total na construcdo de salas de aula,
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bibliotecas e laboratorios e a aquisicdo de equipamentos foi estimado em aproximadamente
R$ 48.000.000,00, a se realizar no periodo 2008-2012, assim como o aumento das matriculas
na graduagao para 3790 alunos. As universidades federais que tiveram seus planos aprovados
foram convocadas para assinar um pacto de metas com o MEC, abrangendo o repasse de

recursos para a institui¢ao.

De acordo com os resultados da pesquisa de Silva (2013), as discussdes sobre a adesao
ao Reuni na UFJF ndo ocorreram de forma equanime, sendo que, conforme as entrevistas
realizadas, nas unidades académicas onde aconteceram uma participacdo mais efetiva de
todos os membros da comunidade académica, os resultados e impactos obtidos com a adesdo
ao Reuni foram mais notorios, tais como, ampliacdo de vagas associadas a estruturagcdo da
grade académica. Segundo informacdes coletadas em entrevista realizada pelo pro-reitor de
Infraestrutura da UFJF em outubro de 2009 (UFJF, 2009), naquela época existia um
contingente de profissionais de engenharia e arquitetura envolvidos no planejamento e
gerenciamento daquela expansdo. Entre engenheiros e arquitetos do quadro da UFJF e de
empresas de consultoria, estiveram envolvidos 25 profissionais, com experiéncia em
universidades, além da grande equipe de colaboradores formada por projetistas, desenhistas e

orcamentistas.

Como se pode observar no grafico a seguir, na pratica a expansao vivenciada pela
UFJF foi mais expressiva do que a prevista no plano do MEC: se inicialmente a previsao era
atingir o patamar de 3.790 vagas de ingresso na graduagdo até 2012 (UFJF, 2007), naquele
ano foram ofertadas 4.003 vagas (INEP, 2013) para a graduacao na modalidade presencial.
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Grafico 3 — Evolucao do niumero de vagas ofertadas para a graduacio da UFJF entre
2007 e 2012
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Fonte: Adaptado de GUILHERME JUNIOR (2019).

Houve também crescimento expressivo de matriculas na graduagdo e na pOs-
graduacao, bem como o consequente aumento do numero de docentes e servidores técnico-
administrativos. Para suportar esse crescimento foram necessarios investimentos em obras de
reforma e ampliagdo da estrutura fisica existente, bem como a constru¢do de novas unidades
académicas, unidades administrativas, além de obras de infraestrutura e aquisi¢do de
equipamentos, aumentando assim a despesa de capital da UFJF (UFJF, 2012). Segundo
informagdes coletadas neste mesmo documento, o valor total investido no REUNI no
periodo de 2008 a 2011 chegaria a cerca de R$118 milhdes, ou seja, 142% a mais do que
foi pactuado (Relatorio Gestao 2011, pag. 168.). Empenhos para obras em 2011: 38,6
milhdes (Relatorio Gestao 2011, pag. 167).

Obra selecionada para analise:

e CENTRO DIDATICO DE ASTRONOMIA, CONSTITUIDO DE PLANETARIO E
OBSERVATORIO ASTRONOMICO, NO CAMPUS DA UFJF
Regime de execugdo das obras: empreitada por prego global. Contrato nimero 193/2012.
Licitag¢do por concorréncia.
Valor total do contrato: RS 10.499.258,03 - Assinatura do contrato: 30/11/2012
Objeto do contrato: obras de constru¢do do Centro Didatico de Astronomia, constituido de

Planetario e Observatério Astrondmico, no campus da UFJF.

Empenhos: 2012NE802471, 2012NE802472, 2012NE802477
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11 aditivos:

1. Prorrogacao de vigéncia por 150 dias e acréscimo financeiro total de R$ 322.905,99.

2. Reajuste contratual pelo INCC-M. Novo valor do contrato: R$ 11.324.000,95.

3. Prorrogagdo do prazo de vigéncia do contrato por mais 120 dias. Periodo: 14.09.2014 a
11.01.2015. Acréscimo financeiro de R$ 1.640.042,93 ao valor global inicialmente ajustado.
4. Prorrogacdo do prazo de execucao por noventa dias consecutivos.

5. Prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato por mais 90 dias. Periodo: 12.04.2015 a
10.07.2015. Inclusao dos servigos no total de R$ 1.276.794,75.

6. Prorrogagdo do prazo de vigéncia do contrato por mais 120 dias. Periodo: 11.07.2015 a
07.11.2015.

7. Prorrogagdo do prazo de vigéncia do contrato por mais 150 dias. Periodo: 08.11.2015 a
05.04.2016.

8. Prorroga¢do do prazo de vigéncia do contrato por mais 45 dias. Periodo: 06.04.2016 a
20.05.2016.

9. Prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato por mais 60 dias. Periodo: 21.05.2016 a
19.07.2016.

10. Prorrogacdo do prazo de vigéncia do contrato por mais 90 dias. Periodo: 20.07.2016 a
17.10.2016.

11. Reajuste contratual pela variagdo INCC.

Valor contratual final: RS 14.448.150,00 (BRASIL, 2021a)

Houve mais outro contrato correlacionado a esse primeiro:

- Elaboracdo de projetos especificos de engenharia e arquitetura destinados ao Centro
Didatico de Astronomia, constituido de Planetario e Observatorio Astronomico.

R$ 348.950,00 - ARCHITECH CONSULTORIA e PLANEJAMENTO LTDA.

Contrato 00046 / 2010 - Tomada de Pregos 001/2010.

Esse contrato teve 4 aditivos, 3 de prazo e 1 de valor (R$ 87.237,50), culminando no valor

final de R$ 436.187,50.

Nessa obra também se observou no Edital de licitagdo o respeito as disposi¢des
contidas na Lei 8.666/93, lei das licitagdes. Aqui, o regime de execu¢do escolhido foi o de
Empreitada por preco global, determinando o prazo maximo para execu¢do da obra de 365

dias consecutivos, exigindo atestado de capacidade operacional com comprovagao de servigos
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de prestados, comprovacdo da situagdo financeira da empresa conforme SICAF, definindo
sobre medigdes e pagamentos da obra. Na minuta contratual constava que o responsavel pela
obra seria a Coord. de Projetos/PROINFRA, regulamentava a planilha de medi¢ao, definindo
sobre a fiscaliza¢do, regulando possiveis alteracdoes de projeto, estabelecendo indice de
reajuste anual pelo INCC. Porém ndo estabeleceu garantia da obra. Os seguintes documentos
também compunham o edital: Vérias especificacdes técnicas e cadernos de encargos (anexos
I, II, IIT e IV) com o objetivo de estabelecer as diretrizes basicas para a execugdo da obra;
memoriais descritivos; volume or¢amentario; planilha de medi¢do. Analisando esses
documentos percebeu-se que eles foram confeccionados pela empresa que foi contratada para

a elaboragdo de projetos especificos de engenharia e arquitetura, para essa obra.

Terminada essa parte onde as instituigdes objeto dessa pesquisa foram caracterizadas e
suas obras foram identificadas e analisadas, parte-se agora para a discussdo dos resultados em

si, a luz das categorias de andlise tematicas escolhidas.

4.2 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Segundo TCU (2019), recorrentemente, os projetos de obras publicas de infraestrutura,
em geral, custam aos cofres publicos mais do que o inicialmente planejado, atrasam, ou nem
chegam a ser entregues. Essa constatacdo pode ser observada nas duas obras analisadas no
estudo de caso. A obra da construcao do CTIT da UFMG, apesar de sua execucao ter iniciado
ha alguns anos (em 2013), ainda ndo foi concluida e estd paralisada. A obra do Centro
Didatico de Astronomia da UFJF teve sua entrega atrasada em 915 dias e custou cerca de 38%
mais que o inicialmente planejado (aproximadamente 4 milhdes a mais), ocasionados pelos

diversos aditivos.

Conforme o Guia PMBOK, o gerenciamento das aquisi¢des do projeto inclui os
processos necessarios para comprar ou adquirir produtos, servigos ou resultados externos a
equipe do projeto. O gerenciamento das aquisi¢des tem como principais objetivos: decidir o
que sera feito e o que serd adquirido; selecionar o melhor fornecedor para cada aquisi¢ao;
monitorar as aquisi¢cdes. Seus processos sdo: Planejar o gerenciamento das aquisi¢des,

Conduzir as aquisi¢oes e Controlar as aquisigdes.



94

Em relagdo ao planejar o gerenciamento das aquisig¢des, sobre a definicdo do que fazer
ou adquirir verificou-se que as duas instituicdes pesquisadas realizavam esse planejamento
por meio de seus PDIs e Relatorios de Gestdo. Mais precisamente, no caso da UFMG,
verificou-se nos documentos analisados, que seu PDI 2008-2012 descrevia o projeto Campus
2000, além de relatar quais seriam os investimentos no Reuni — mas somente 3 obras — com
objetivos, metas e agdes. Apontava a reestruturacdo da Proplan, com a criagdo da
Superintendéncia de Infraestrutura e Manutengao — SIM — (vinculada diretamente ao Gabinete
do Reitor) contendo os setores de projetos arquitetonicos, manutengdo predial e obras, ainda
permanecendo o Departamento de Planejamento Fisico e Projetos vinculado a essa pro-
reitoria de planejamento. J4 no PDI 2013-2017 aborda o projeto de Universidade de classe
mundial, citando a proposta da criacdo do CTIT, com objetivos, metas e agdes. Inclui objetivo
de modernizacdo da administracdo geral, abrangendo a gestdo de contratos, a centralizagdo
dos processos de compras comuns, atribuindo a Proplan a responsabilidade pelo planejamento
fisico e territorial da UMFG. Estabelece a criagdo do Manual Basico de Padronizagdo de
Edificacdes e a permanente atualizagdo dos Planos Diretores dos Campi. Aponta como agao
da SIM a implantagdo da metodologia de fiscalizagdo das obras e reformas contratadas que
garanta qualidade e longa durabilidade as constru¢des da universidade. Registra a existéncia
de uma Diretoria de Tecnologia da Informacdo (DTI) responsavel por tragar as politicas
estratégicas na area, além de coordenar e acompanhar sua implementacdo. Por meio da andlise
do Relatorio de Gestao UFMG 2013, constatou-se um processo de reestruturacdo da Pro-
reitoria de Administracao, no periodo de 2010-2014, visando alcancar novas formas de gestao
com otimizacdo de custos e sinergias operacionais, devido a adesdo ao Reuni. Todas essas
acOes demonstraram um visivel esfor¢o de planejamento e estruturacdo para dar conta da
expansao fisica da institui¢do, indicando também um possivel atendimento ao processo

Planejar o gerenciamento das aquisi¢coes, do PMBOK.

Por outro lado, no caso da UFJF, esse planejamento foi mais superficial, conforme
documento PDI 2009-2013 analisado. Nele constavam os objetivos do planejamento e gestao:
controlar e fiscalizar obras que seriam executadas por empresas terceirizadas; implementar
uma moderniza¢do administrativa da UFJF, mas ndo prevendo ou indicando reestruturagao de
setores; fazer o controle financeiro, do cronograma, de qualidade e de execucdo das obras
realizadas pelas empresas terceirizadas a UFJF; destaca os investimentos que seriam feitos em

infraestrutura para o Reuni 2008-2011 (48 milhdes), mas apenas de modo geral, ndo
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detalhando sobre quais seriam as obras; coloca como ponto forte que havia uma equipe de
planejamento do espaco fisico e arquitetura do campus com conhecimento de longa data da
UFJF e muita competéncia, mas nao explica como ela estava estruturada. Foi observado
também que o PDI seguinte s6 foi construido no final de 2016, constando as obras executadas
no Reuni, aquelas ainda em execuc¢do e as paralisadas. Em relacdo aos relatérios de gestao
2009, 2010 e 2011 observou-se que apenas elencavam as obras realizadas no periodo e os
valores investidos no Reuni sem, no entanto, apontarem direcionamentos estratégicos ou

objetivos, agdes e metas especificas para as obras de infraestrutura.
A UFIJF parecia ndo estar devidamente preparada para um aumento significativo em
sua movimentagdo orcamentaria e financeira, decorrente, principalmente, dos aportes para as

obras do Reuni.

Quadro 3— Evolucao da Lei Orcamentaria Anual da UFJF de 2005 a 2015

2005 2008 iy | 2008 2005 2010 N Far | 2013 2018 2015
TOTAL 176573107 | 194249848 | 225DBED11 | 235165580 | 138435783 | 38039733 | 4356 3IT | S71095539 | E3015B7ES | GEISLFAN | TEE.TZIS0V
Pesecal 8 Encargos doclzlh 151.TTASSE | tE4284.741 | 1HTGS4THT 1S0J50B66 | 1T0SE5407 | ZMOEIN4EE | 243TE0ETT 295600081 | 500419552 | 204508635 | 451520831
MWD@P.B.IBICEMhI i 25.55.&55_ 2‘65‘}151[: 12422124 | 1291504 ?5.3"2.{6_ ) 1654 E-'-D. ! IZ‘J%M{]. ) 134 415506 | 186,541 695 L 212B01744 _2'-:.‘,.315.2?5_
Inveskimantoe 1128715 1.046. 461 3.400.000 11,500 000 40915973 029 M8 128514016 | 141080562 | 180397418 721538 T2 B1.B52.398

Fonte: PDI UFJF 2016-2020
No quadro 3, pode-se perceber um aumento elevado dos investimentos no periodo,

que atingiram o pico em 2013, caindo bastante em 2014 ¢ 2015, mas ainda bem maiores que

os de 2007/2008, inicio do Reuni.

Grafico 4 — Quantidade de Obras Contratadas pela UFJF entre 2007 e 2015

)
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Fonte: Adaptado de GUILHERME JUNIOR (2019).



96

O grafico 4 mostra que o numero de obras contratadas pela UFJF comegou a aumentar
em 2008, sendo que o pico ocorreu no ano de 2009, quando houve 35 contratagdes. Pode-se
perceber que foram muitas obras num espaco relativamente curto de tempo, considerando-se o
periodo de 2008 a 2014, fato que justificaria uma reorganizacdo estrutural e de gestao para dar

conta desse montante de obras e recursos investidos.

Grafico S — Valores totais de obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017 (em RS)
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Fonte: Adaptado de GUILHERME JUNIOR (2019).

No grafico 5 pode-se perceber claramente o aumento expressivo nos recursos
investidos nas obras contratadas, sendo que no ano de 2012 os valores incorridos representam
122 vezes os valores contratados em 2007. Ressalta-se que esses valores sdo os contratados,
pois os pagos sao desembolsados no decorrer das obras, que muitas vezes ultrapassam o ano

orcamentario.

Planejar o gerenciamento das aquisi¢des € o primeiro processo das aquisigdes e
descrevera como os demais processos irdo ocorrer por meio do Plano de Gerenciamento das
Aquisi¢des. Esse plano deve derivar de um aspecto maior, o da Governanga das Aquisigdes. A
governanga de aquisicdes busca alinhar as politicas e as estratégias de gestdo das compras as
prioridades da organizagdo, tendo uma visdo multidimensional e que envolve todo o ciclo das
compras publicas. Governanga refere-se a defini¢do do que deve ser executado (dire¢do). Ela
avalia, monitora e direciona a gestdo, por meio de mecanismos de lideranga, estratégia e
controle. Isso corrobora com o referencial tedrico sobre o escopo ampliado das aquisicoes:
aquisi¢do vista como processo estratégico e organizacional, agregando valor ao negbcio

(HONG; KWON, 2012). Também com Khan (2018), que identifica como um dos pilares das
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aquisi¢des publicas o Arranjo Institucional e Capacidade de Gestdo. A falta de planejamento
ou planejamento deficiente ¢ apontada pelo TCU como uma das principais causas de atrasos,
aumento dos custos ou até paralisagdo das obras no Brasil. Outro documento de planejamento
¢ o Plano Diretor que aborda tanto questdes de manutengdo, infraestrutura e reformas das
edificagdes, como previsdes de expansdo, areas destinadas a novas edificacdes e até expansao
das areas dos campi universitarios. Foi verificado na pesquisa que a UFJF conta, atualmente,
apenas com um Plano Diretor, versdo preliminar, feito em 2004. A UFMG conta com um
Regulamento de Uso e Ocupacdo do Solo do Campus da Pampulha da UFMG, instituido em
2009 (UFMG, 2009a). Entretanto, em seu Relatorio de Gestdo 2013, abordando o
macroprocesso Planejamento, constava a intencdo de gestdo do planejamento fisico e
territorial com o objetivo de planejar a ocupagdo e uso do solo. Abordava também o
macroprocesso Logistica, onde constava a gestdo de infraestrutura com a gestdo de obras.
Ambas as instituicdes destacam em seus PDIs mais recentes a intengdo e compromisso de

atualizar seus planos diretores.

Em resumo, pode-se acreditar que nessa categoria planejamento, a UFMG estava mais
preparada para a condugdo de suas obras do que a UFJF, haja vista sua experiéncia prévia no
chamado “Projeto Campus 2000”. A UFMG possuia uma estrutura mais robusta e organizada
para contratar e gerenciar obras, como se pdde observar no PDI 2013-2017, com metas,

objetivos e agdes nesse sentido.

Ainda na parte de planejar o gerenciamento das aquisigdes, tem-se a questdo de
especificar o produto/servico (planejar o escopo, estudos de viabilidade, programa de
necessidades, projetos basico e executivo), estabelecer critérios de avaliacdo (edital de
licitagdo, minuta do contrato, o cronograma, os custos, o gerenciamento da qualidade, dos
recursos humanos, dos riscos e das comunicacdes). O Estudo de Viabilidade objetiva analisar
a sua viabilidade em relacdo a aspectos fisicos, econdmicos e financeiros. A partir dessa
ferramenta, ¢ possivel prever, por exemplo, se a edificacdo ¢ tecnicamente viavel de acordo
com as condicdes do terreno ou com o sistema construtivo proposto; se existem recursos
financeiros e de mdo de obra suficientes para erguer a obra até o final; ou se o retorno do
investimento serd realmente o desejado em longo prazo. Esse estudo pode ajudar na
prevencado de paralisacdao de obras e desperdicio de horas trabalhadas e, consequentemente, a

tornar o processo de projeto mais eficiente e a arquitetura mais sustentavel. O Programa de
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necessidades pode ser entendido como um modelo dos componentes funcionais do
empreendimento que devem ser atendidos pelo projeto arquitetonico. O programa deve conter
as necessidades detalhadas de todos os usuérios de cada espaco da edificagdo a ser concebida
(TCU, 2019). Outros documentos como Documento de Oficializagdo de Demanda (DOD),
Estudo Técnico Preliminar (ETP) e Termos de Referéncia também permitirdo o planejamento
de solucdes completas, que atendam as necessidades expressas nas demandas, assim como a
utilizagao de listas de verificagdes contendo os itens a serem analisados nas diversas fases das
aquisi¢des (controles internos compensatorios em nivel de atividade no processo de

aquisi¢des).

Segundo relatério da CGU sobre levantamento de obras paralisadas (CGU, 2020), um
dos principais problemas que culminam na baixa qualidade dos projetos ¢ a falta de tempo
para se realizar os estudos iniciais, a exemplo: dos estudos de demanda, dos
levantamentos de campo minimos para viabilizar estudos de viabilidade técnica e
socioambiental e dos estudos de solugdes. Inclusive, por fim, cita o proprio prazo para

a elaboracao dos projetos.

Nas duas universidades pesquisadas, em relacdo a especificagdo dos servigos de obra e
estabelecimento de critérios de avaliacdo relativos as obras analisadas no estudo de caso, foi
percebida a preocupagdo em confeccionar editais de licitagdo e minutas de contratos que
observassem as disposi¢oes da lei 8666/93 e outros regulamentos correlatos. Isso corrobora
com a teoria, onde Changalima et al. (2020) citam o planejamento de compras em termos de
preparacdo de planos de base que cumpram as leis e regulamentos de compras. Nos editais
das duas instituigdes foi comum a exigéncia de atestados de capacidade operacional com
comprovagdo de servicos de prestados, visita ao local da obra, indicagao da qualificagao da
equipe técnica, comprovacao situacdo financeira da empresa, estipulagdo de prazo final para
conclusdo dos servicos (cronograma fisico-financeiro), determina¢do dos regimes de
execu¢do das obras, comprovagdo da situagdo financeira da empresa, defini¢do sobre
medicoes e pagamentos. Nos contratos constavam regulamentagdes sobre a planilha de
medi¢do, definicdes sobre acompanhamento e fiscalizagdo das obras, regulacao das possiveis
alteragdes de projeto, estabelecimento de indice de reajuste anual dos contratos. Estipulavam
também condi¢des de recebimentos dos servicos, exigéncia de engenheiro responsavel em

tempo integral na obra. Ambas as universidades contrataram empresas para a confeccdo dos
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projetos basicos e executivos relativos as obras analisadas, como foi descrito no estudo de
caso, significando um esfor¢o de planejamento. Entretanto, a presen¢a de muitos aditivos nos

contratos pode sugerir deficiéncia nos projetos das obras.

Examinando mais detalhadamente os documentos, pdde-se detectar que a UFJF, no
contrato assinado, detalhava muito resumidamente as obrigagdes da contratada, o mesmo
acontecendo na cldusula contratual “Fiscalizagdo”, faltando informagdes de como essa etapa
de fato ocorreria. Houve poucos detalhamentos sobre como se daria a execugao do contrato,
aceitacdo e recebimento da obra, ndo estabelecendo inclusive a garantia da obra pos entrega.
Ressalta-se que de acordo com o Acdrdao 2659/2015-TCU- Segunda Camara, ¢ obrigagao do
gestor verificar a durabilidade e a robustez das obras publicas concluidas, por meio de
avaliagoes periddicas, especialmente durante o periodo de garantia quinquenal. Como visto no
referencial teérico, De Araujo et al. (2017) alertaram sobre a importancia dos critérios e
métodos de selecdo e avaliacdo dos fornecedores, melhorando assim a confianca das partes
interessadas. O mesmo foi comentado por Motta (2010), analisando o processo de aquisigoes,
afirmando que a qualidade dos produtos e servigos adquiridos ¢ uma das variaveis centrais do
processo de aquisicdo e ela estd diretamente relacionada a especificacdo do que se deseja
adquirir. Pode-se concluir, dessa forma, que nesse caso ndo houve um bom atendimento ao

processo do PMBOK, especificar o produto/servico.

Conforme o documento analisado, Relatorio de Auditoria da CGU sobre a
Concorréncia UFJF n® 07/2012 (CGU, 2014), obra do Centro Didatico de Astronomia,
constituido de Planetario e Observatério Astrondmico, foram verificados alguns fatos e
ocorréncias, identificados até aquela data, quais sejam: destacam a ocorréncia de aditivos de
prazo e valor nos contratos em decorréncia de alteragcdes no projeto inicial ou inclusao de
servigos extras; fragilidades nos controles internos de licitacdes e elaboragdo de editais;
projetos basicos com alteragdes acentuadas (projetos ndo foram elaborados com nivel de
detalhamento preciso); falta de aplicagdo de multas as contratadas; fragilidades nos controles
internos para garantir a anexagdo dos registros de pesquisas de mercado, devidamente
formalizados, aos respectivos processos licitatorios; falhas nos controles internos que
permitiram a inclusdo de clausulas contratuais com previsdo de subcontratacdo total e cessao

total ou parcial de contratos, bem como previsdo de subcontratagdo parcial sem que
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houvessem critérios e limites previamente estabelecidos pela Administragdo para a sua

adocdo; detalhamento estrutural de vigas posterior a contratagao da obra.

Em outro relatério de auditoria da CGU na UFJF sobre avaliacdo da utilizagdo do uso
do espaco fisico para as atividades tipicas universitarias (CGU, 2017), foram analisados
processos de obras concluidas apos 2010, obras em execug¢do naquela época e obras
paralisadas. Destacam-se as seguintes conclusdes: as andlises indicaram que as obras nao
foram motivadas por estudos técnicos prévios, de modo a contemplar quesitos, tais como
critérios de localizacdo, previsao de demanda pelo publico-alvo, fluxo or¢amentario-
financeiro que considerasse os custos para manutencdo. Nas justificativas para a realizacdo
das obras nao constavam elementos essenciais que deveriam ser levados em consideragao
pelo gestor ao decidir pela realizacdo de um novo empreendimento que iria demandar
dispéndio de expressivo volume de recursos publicos. Houve a recomendagdo de se motivar
as contratagdes para realizacdo de obras a partir de critérios técnicos, adotando-se, para tanto,
os estudos preliminares e o gerenciamento de riscos, previstos nos arts. 7° e 8° da Instrugdo
Normativa n° 01/2018, da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gestao.

Na anadlise realizada sobre o documento Relatério Final de Auditoria Interna da UFJF
(UFJF, 2015), denominado relatorio do tipo Acompanhamento da Gestdo, as seguintes
indicacdes destacaram-se: recomendava a elaboracdo e implementagdo de manual de
procedimentos e rotinas de controle interno para as obras e servigos de engenharia,
contemplando especialmente o acompanhamento da execugao, a fiscalizacdo e a avaliacdo; a
elaboragdo e implantacdo de manual de procedimentos de controle, voltado ao planejamento
de obras e servicos de engenharia, inclusive com estabelecimento de rotina de estudo e
inspecao prévia dos locais em que se pretende realizar o objeto da licitacdo. Nesse relatorio
foi apontada a falta de um planejamento consistente, falta de mecanismos bem definidos de
controle interno. Foram constatados atrasos nos pagamentos, que acabam gerando dividas por
parte da empresa contratante, chegando ao limite de suspender a execucdo das obras ¢ até
findar contratos sem a devida conclusdo, o que remonta em uma situagao critica. Cita também
outra questdo importante: o excesso de aditivos praticados pela UFJF nos contratos de obras e
servicos de engenharia que revelava a falta de planejamento e de um projeto basico

consistente. Recomenda também a elaboracao de manuais de procedimentos, de maneira a
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subsidiar as ag¢des dos fiscais das obras. Os riscos apontados inicialmente foram a fragilidade
nos controles internos; as falhas e morosidade no acompanhamento das obras e servigos;
aditivos devido a servigos nao incluidos no projeto inicial. Aponta que os aditivos nos
contratos das obras publicas que, apesar de nao superarem o maximo permitido em lei, podem
revelar uma precipitagdo na elaboragdo dos projetos iniciais. Fragilidade no planejamento das
obras e servigos de engenharia, especialmente na elaboracdo do projeto bésico. O relatorio
conclui que a razdo de varios problemas pode ser atribuida ao planejamento ou a falta dele,
pelo que a UFJF deve combater tais praticas. Novamente pode-se verificar mais fragilidade no

processo PMBOK Planejar o gerenciamento das aquisicdes.

A gestao de obras inclui um planejamento durante todo o processo da obra, em varios
aspectos, de forma a obter qualidade em todas as etapas, permitindo um ciclo que inclui
planejamento, controle, corre¢do de possiveis desvios e melhoria continua durante o
processo. Nessas obras publicas, o que ocorre na pratica ¢ que a gestdo de obras limita-se
muitas vezes as atividades de medir e fiscalizar os servigos executados, dedicando-se pouco a
tarefa do planejamento. Por meio da andlise das informagdes coletadas, pode-se inferir que, na
maioria das vezes, o que acaba ocasionando os pedidos de termo de aditivo sdo projetos e
planilhas orcamentarias mal elaboradas, falha na defini¢do do cronograma de prazo da entrega
da obra ou de cada etapa dos servigos. Fica evidente que um dos principais motivos da
necessidade de aplicar o termo de aditivo de contrato sdo os atrasos de obras, ocasionados

pelo mau planejamento e gerenciamento.

Em relagdo a UFMG, na obra analisada, ndo foi encontrado nenhum relatorio de
auditoria. Isso se deve talvez pelo fato da obra ter sido paralisada apenas com cerca de 14%
de execucao, devido a falta de recursos financeiros. Porém, em relatorio da auditoria CGU de
outra obra dessa universidade (CGU, 2016), foram constatadas falhas no edital do processo
licitatorio da Concorréncia n® 02/2011, bem como na fiscalizagdo da execu¢do contratual por
parte da UFMG. Pagamentos indevidos de consultoria e a obra que era objeto do Contrato
17/2012, ndo foi executada conforme o cronograma previsto. Pode-se inferir que problemas
de planejamento e execugdo sdo comuns entre as instituigdes pesquisadas, variando apenas na

intensidade e extensao.
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A construcdo civil, por natureza, abriga altos riscos em sua cadeia produtiva. Alguns
empreendimentos, por sua natureza, possuem riscos ainda maiores do que aqueles inerentes a
atividade do setor. Estes riscos incluem, entre outros, a finalizagdo do projeto com perda de
qualidade e/ou sem atender a seus objetivos, um atraso no término ou um aumento do custo.
Por isso existe a necessidade de se planejar o gerenciamento dos riscos, que segundo o
PMBOK (2017) inclui os processos de identificar os riscos, realizar a andlise dos riscos
identificados e planejar a resposta aos riscos. Uma tendéncia crescente em gerenciamento de
riscos ¢ elaborar contratos que alocam com precisao riscos especificos para as partes mais
capazes para gerencia-los. Assim, quanto mais deficiente for o planejamento da contratagdo,
maiores serdo os riscos incorridos na execucdo e controle das obras. Pode-se, por sua vez,
inferir que nas duas obras analisadas ndo houve um planejamento consistente dos riscos
envolvidos, haja vista que nao houve cumprimento dos prazos e custos acordados em uma das

obras e a outra, teve que ser paralisada praticamente no inicio de sua execugao.

A lei 14.133/21, nova Lei das Licitacdes, afirma que a fase preparatoria do processo
licitatério ¢ caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de
contratacdes anual e com as leis or¢gamentérias, bem como abordar todas as consideragdes
técnicas, mercadologicas e de gestdo que podem interferir na contratagdo. Logo, ¢ um dever

da administragdo zelar pelo bom planejamento.

Continuando a andlise de contetdo tematica dos Processos de Gerenciamento das
Aquisigdes, serd discutido agora o processo “Conduzir as Aquisi¢des”, que ¢ constituido pelas
atividades de obter resposta dos fornecedores, selecionar o fornecedor e assinar o contrato.
Segundo o PMBOK (2017), ¢ o processo de obtencao de respostas de vendedores, selecao de
um vendedor e adjudicagdo de um contrato. Geralmente sdo feitas reunides com licitantes
para garantir que os possiveis fornecedores entendam corretamente a necessidade, publicidade
para ampliar a lista de fornecedores em potencial, classificagdo das propostas e selecdo do
fornecedor. Para aquisi¢des mais complexas, técnicas de avaliagdo de propostas, como a
criacdo de um comité de avaliagdao (as equipes de planejamento da contratacao) pode evitar
uma selecdo indevida. Todo esse ritual, chamado também de fase externa da licitagdo, deve

obedecer as leis que regem as contratagdes, como ja descrito no referencial teorico.
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Na analise do documento da UFMG, Resolugao n° 05/2009 (UFMG, 2009), verificou-
se que essa institui¢do optou por realizar a execucdo de varias obras da forma direta, ou seja,
execugdo direta das obras por meio da contratagdo da FUNDEP objetivando a gestdo e
execug¢do de obras civis do Projeto Reuni, Campus 2010, a qual possuia expertise no
gerenciamento de projetos e obras desde o Projeto Campus 2000. A obra do CTIT, no entanto,
ndo foi executada por essa fundacdo, deixando-se de aproveitar sua expertise. Neste caso,
optou-se pela execugdo indireta, na qual a Administracdo Publica contrata com terceiros a

realizagdo de uma obra.

Analisando, por sua vez, o regime de execucdo das obras, notou-se que a UFMG
optou pelo regime de Empreitada por prego unitario, onde a contratacdo da execugao da obra
ou do servico se da por preco certo de unidades determinadas. E utilizada sempre que os
quantitativos a serem executados nao puderem ser definidos com grande precisdo. Como ja
descrito no referencial tedrico, o acompanhamento do empreendimento por parte da
contratante torna-se mais dificil e detalhado, ja que se faz necessaria a fiscalizagdo sistematica
dos servicos executados, sobrecarregando o controle e fiscalizagdo da obra. Em decorréncia
da auséncia do risco de variacdo de quantitativos para o construtor, um contrato celebrado no
regime de pregos unitarios pode ter um preco final ligeiramente menor, contudo incorre em

maior custo da Administragdo para acompanhamento da obra.

Ao contrario, a UFJF, na obra analisada, optou pelo regime de Empreitada por preco
global, quando se contrata a execucdo da obra ou servi¢o por preco certo e total, regime
indicado quando os quantitativos dos servigos a serem executados puderem ser definidos com
precisao, pressupondo uma definicdo minuciosa de todos os componentes da obra, de modo
que seus custos possam ser estimados com uma margem minima de incerteza. E exigido que a
administragcdo disponibilize todos os elementos e informagdes necessarios para que 0s
licitantes construam suas propostas de precos com total e completo conhecimento do objeto
licitado. Dessa forma, infere-se que o projeto basico tenha um elevado grau de detalhamento,
para assim, proporcionar maior seguranga as empresas licitantes quanto aos riscos a serem
assumidos por elas. Nessa situagcdo, a institui¢do contratante transfere maior risco para o
particular, pois o valor ofertado sera global, no qual a contratada poderd arcar com eventuais

erros ou omissdes na quantificagdo dos servicos. A fiscalizagdo ¢ facilitada, pois a

remuneracdo da contratada ¢ feita apds a execucdao de cada etapa pré-determinada, ndo
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envolvendo necessariamente o levantamento preciso dos quantitativos dos servigos
executados. Como foi descrito no estudo de caso, houve a necessidade de varios aditivos ao
contrato, indicando falhas no projeto basico e na defini¢do detalhada de todos os componentes
da obra disponibilizados na licitagdo. Vale lembrar que o TCU, ha tempos ja alerta para uma
pratica ilegal e ilegitima, a chamada “revisdo de projetos em fases de obras”, uma vez que
trata, geralmente, de introduzir modificagdes no contrato logo apds a sua assinatura,
decorrentes de projetos basicos ineptos e desatualizados, conforme determinagdes expressas

nos Acordaos 296/2004, 1569/2005 e 1175/2006, proferidos em Plenario.

Nas andlises para o julgamento das propostas no regime empreitada por prego global,
o TCU recomenda a necessidade de controle dos pregos de cada item, pois o preco unitario
servira de base no caso de eventuais acréscimos contratuais. Reforca que a definicao do
critério de aceitabilidade dos pregos unitarios e global, com fixa¢do de pregos maximos para
ambos, ¢ obrigagdo e ndo faculdade do gestor. No documento relatério de auditoria CGU
sobre a obra do Observatério Astrondmico da UFJF (CGU, 2013), consta que os pregos
unitarios orcados pela UFJF estavam acima dos estabelecidos pelo Sinapi (Sistema Nacional
de Pesquisa de Custos e Indices da Construgio Civil) ou dos pregos praticados pelo mercado.
Constatou-se um sobre preco de R$ 528.816,27 no valor or¢ado pela UFJF frente aos valores
provenientes de pesquisas de mercado ou da tabela Sinapi (CGU, 2013 pag. 18). Destacou que
mesmo se o julgamento da licitacdo for por menor preco global, este serd composto pelos
custos unitarios, que deverao ser menores ou iguais a mediana de seus correspondentes no

SINAPI.

Observou-se um fato correlato sobre o regime de empreitada no documento relatério
da CGU (CGU, 2016) relativo a concorréncia UFMG n° 02/2011 (Obras do Prédio Escola de
Belas Artes). O referido relatério de auditoria identificou no edital de licitacdo auséncia de
normas/critérios de medi¢do e pagamentos, assim como a escolha do regime de empreitada
por preco unitario em detrimento da empreitada global. Concluiu que a empreitada global
seria a op¢ao adequada para aquela obra, tendo em vista a caracteristica da edificacdo e a

possibilidade de se obter dados precisos e projetos completos na fase licitatoria.

Recomendagdes do TCU alertam para o risco da contratacdo ser conduzida sem

estabelecimento de processo de trabalho padronizado, levando a erros e omissdes por parte
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dos diversos atores envolvidos na execugdo do processo de contratacdo (planejamento da
contratacdo e selecdo do fornecedor), com consequente obtengdo de contrato com baixa
qualidade (especificagdes deficientes e/ou restritivas, critérios de sele¢do do fornecedor
inadequados, modelo de gestdo do contrato que dificulta obtencdo de objeto contratado de
qualidade) ou ndo finalizagdo do processo de contratacdo (anulagdo do certame por decisdo de
orgdo do poder judiciario ou de controle). Sugere que a alta administracdo estabeleca
processos de trabalho formais para a contratagdo. Nas duas IFES pesquisadas, por mais que
estabelecessem resolucdes, regulamentos, estruturas organizacionais proprias, notou-se a falta
de procedimentos padronizados, mesmo de gestdo, para lidar com as diversas fases das
contratacdes. Pode-se perceber que essa fase de conduzir as aquisicdes também ¢ critica e
alvo constante dos d6rgaos de controle, merecendo bastante atengdo e cuidado dos gestores

publicos.

Chegando finalmente ao processo de Controlar as Aquisi¢des, que poderia também ser
chamado de "Administrar ou Controlar os Contratos", tem-se que o principal objetivo desse
processo ¢ assegurar que as partes atendam aos requisitos estabelecidos no contrato. Estdo
presentes atividades como gerenciar as relagdes de aquisicdo, monitorar o desempenho do
contrato e fazer mudancas e corregdes conforme necessario. Nessa fase ocorre a execugao € 0

monitoramento do projeto.

Inicialmente, a qualidade das obras publicas ¢ relacionada a elaboragao de bons
projetos, sendo posteriormente concretizada durante a execucdo do contrato, incluindo um
efetivo controle, fiscalizagdo e acompanhamento da realiza¢do de acordo com o desejado. A
gestdo de contratos de obras publicas muito frequentemente ¢ limitada apenas ao ato de
fiscalizar o servico executado, ou em muitos casos a conferir e autorizar medi¢oes de servigos
para pagamento, sem maiores cuidados na comunicagdo entre as partes, no controle de
processos construtivos e materiais usados. Além disso, um mesmo fiscal ¢ designado a varias
obras, impossibilitando um acompanhamento mais efetivo, obrigando o mesmo a acompanhar
partes da execugdo e a confiar ao executor a escolha das melhores praticas. Os excessos de
aditivos decorrentes de erros de projetos sobrecarregam ainda mais a capacidade das equipes

de fiscalizagdo, fragilizando sobremaneira essa atividade.
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De acordo com o TCU (2013), os procedimentos para a fiscalizagdo de obras sdo
atividades que devem ser exercidas de modo sistematico pelos orgdos contratantes e o
objetivo ¢ a verificagdo do cumprimento das disposicdes legais, contratuais, técnicas e
administrativas. A atividade do fiscal de obra efetiva-se in loco, por meio de visitas
periddicas, reunides, comunicagdes escritas, para que seja alcangada a qualidade no objeto
contratado. E obrigacio do contratante manter, desde o inicio da obra até o recebimento
definitivo, profissional ou equipe de fiscalizacdo constituida por profissionais com
experiéncia técnica necessaria ao acompanhamento e controle dos servigos (TCU, 2021a). A
fiscalizagcdo também deve promover acdes necessarias que possibilitassem a penalizagdo da
empresa pelo descumprimento contratual. Verificou-se que na obra de construgdo do CTIT da
UFMG houve a contratacdo de uma empresa para apoiar a fiscalizacdo e supervisao dos
servicos, demonstrando cuidado com o acompanhamento e controle, porém um aumento no
custo total da obra, j4 que o regime execucdo Empreitada por pre¢o unitario torna o
acompanhamento e fiscalizagdo mais trabalhosos. Também, a Resolugdo CONSU UFMG n°
15/2008, criou comissao de acompanhamento do projeto Campus 2010. Em relacao a UFJF, a
Resolugao n® 10/2008 criou a Comissao de Acompanhamento e Avaliagdo do Plano de
Expansdo e Reestruturagdo da UFJF. Nao foi encontrado na pesquisa documento ou
informag@o sobre contratacdo de empresa para apoiar a fiscalizacdo da obra do Centro

Didatico de Astronomia.

Apesar da obra do CTIT ter sido paralisada ainda nos servi¢os da fundagao, fato que
talvez justifique a falta de informagdes sobre ocorréncias durante seu acompanhamento e
execugao, documento analisado das Obras do Prédio Escola de Belas Artes/UFMG, executada
pela mesma construtora do CTIT e que também foi paralisada com 32% de execugdo, indica
que a UFMG tinha problemas em relagao ao acompanhamento e fiscalizacdao das obras. Neste
documento Relatério de Auditoria da CGU (CGU, 2016), constavam recomendagdes para que
o setor de Licitagdes e Contratos atentasse para a correta qualificagdo dos profissionais da
empresa contratada para auxiliar a fiscalizagdo daquela obra; aprimorasse as atividades de
fiscalizacdo, de forma a atuar com efetividade no gerenciamento do prazo contratado e na
solucdo de situagdes imprevistas; e advertisse, tempestivamente, as empresas contratadas
quando a execug¢do das obras estiver em desacordo com o objeto e prazo estabelecidos no

contrato celebrado.
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Considera-se que a tarefa fundamental da fiscalizacdo ¢ a conferéncia e atuacao para
gerar conformidade entre projeto e contrato com a execucdo fisica da obra, e € neste contexto
que se evidencia a atuacao da fiscalizagdo como de especial importancia, € motiva a criagdo
de rotinas de inspe¢do para a execucgdo das tarefas, criando registros para tais € mecanismos
capazes de motivar a garantia de qualidade. Sdo os chamados “livros de didrios de obra” e os
“relatorios de vistoria de obra”. O TCU tem identificado, ao longo dos anos, que falhas na
definigdo do objeto prejudicam o andamento das obras, exigindo estudos e projetos
complementares ou, até mesmo, refazimento de etapas no decorrer do contrato, o que causa
atrasos ou paralisagdes (TCU, 2019). A justificativa para a grande maioria dos aditivos de
valor em contratos de obras ¢ “a necessidade de aditivo por imperativo de ordem técnica” por
deficiéncia de projeto e orgamento. Sao fatos que corroboram com as constatacdes dos 6rgaos
controle, quando indicam serem comuns na execucdo de obras publicas deficiéncias de
supervisdo, auséncia de ferramentas tecnologicas que auxiliem o controle e avaliagao,

caréncia de pessoal capacitado para realizacdo dos servigos, entre outras.

Segundo o Fiscobras (TCU, 2021b), as obras paralisadas sao um verdadeiro estoque
de ineficiéncia de alocagdo de recursos publicos. Nao geram o beneficio esperado e sdo fortes
candidatas a “fundos perdidos”, caso ndo seja adotada uma estratégia para identificar os reais
problemas da descontinuidade, avaliar o custo-beneficio da conclusdo e priorizar a alocagdo
de recursos para conclusio. O TCU concluiu que essa irregularidade consistia,
principalmente, da falta de planejamento adequado, sem a previsdao de recursos suficientes
para assegurar o pagamento total da obra. Parece que foi o que aconteceu na obra do CTIT,
devido a falta dos repasses federais. Em relatorio da CGU sobre avaliacdo da governanga da
alocacao de recursos publicos nas universidades publicas federais e do crescimento dessas
institui¢des, considerando as decisdes de expansdo e a alocacdo de recursos (CGU, 2020),
verificou-se que a maior parte dos projetos analisados apresentava uma justificativa, mas a
maior parte deles ndo possuia uma avaliacdo da disponibilidade de recursos or¢amentarios.
Muitos nao evidenciaram avaliagdo de disponibilidade de recursos humanos. Ressaltou
também que as instancias da administragao superior das universidades federais fazem o papel
de cartdrios, poucas vezes analisando o mérito e a conveniéncia dos projetos. Criticou o papel
exercido pelo MEC na falta de lideranga, estratégia e controle, causando fragilidade na

governanga desse processo de alocagdo dos recursos publicos.
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Grafico 6 — Principais motivos de paralisacio das obras por quantidade
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Fonte: Adaptado de Relatério CGU — Levantamento de obras paralisadas (2020).

Nota-se no grafico 6 que a maior parte das obras paralisadas, segundo pesquisa feita
pela CGU em levantamento de obras paralisadas - Dezembro/2019, teve como motivo
problemas técnicos na execugao. Segundo o relatério, esse problema envolve as deficiéncias e
erros nos projetos basicos e executivos. O motivo Or¢amentario/financeiro também ¢ critico

nas obras paralisadas.

Pelo que foi discutido anteriormente, gerenciar relagdes, monitorar desempenho e
realizar mudancas nas contratacdes de obras requer formas, metodologias e cuidados
especiais, principalmente quanto a gestdo de riscos. Os problemas apresentados pelos 6rgaos
de controle atribuem as falhas ao planejamento deficiente, estruturas organizacionais
inadequadas e mal geridas, contratacdo de obras com projetos desatualizados ou elaborados as
pressas, apenas para “ndo perder os recursos orcamentarios”, entre outros. Os problemas
detectados nas obras analisadas neste estudo acabam por revelar um lado perverso da
administragao publica. Por um lado, percebe-se que os fatores que levam a existéncia de obras
inacabadas e ao desperdicio de recursos publicos sdo perfeitamente conhecidos, assim como o
sdo as estratégias para combaté-los. De outro, os dirigentes dos 6rgdos e entidades ndo
conseguem dar respostas efetivas para a solucdo de problemas basicos, como incapacidade
técnica e operacional, seja em razdo de cortes nos respectivos or¢amentos de forma alheia a

sua vontade, seja por deficiéncias de governanga e gestao.

As universidades federais publicas nao tém como competéncia propria serem

construtoras de obras. Apesar de se valerem dessa atividade meio para atingir a missao
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principal, ndo sd3o necessariamente especialistas em construcao civil. Portanto necessitam
adotar estratégias para realizarem essas importantes atividades. Nesse sentido, a metodologia
de Gestao de Projetos vem colaborar para o alcance de melhores resultados nesses tipos de
negocios, valorizando o planejamento e o controle. Além disso, o PMBOK (PMI, 2017)
adverte que gerenciar um projeto inclui identificar os requisitos do projeto, adapta-lo as
diferentes necessidades, preocupagdes e expectativas das partes interessadas e balancear as
restrigdes conflitantes do mesmo, que incluem, principalmente: escopo, qualidade,

cronograma, orcamento, recursos € riscos.

E também objetivo deste estudo verificar nas obras analisadas a aplicacio das areas de
conhecimento em gerenciamento de projetos e seus processos de gerenciamento relacionados
as cinco fases do ciclo de vida do projeto, quais sejam: iniciagdo, planejamento, execugao,
monitoramento e controle, encerramento. Segundo Guia PMBOK - 6* edi¢do (PMI, 2017) as
areas de conhecimento sdo campos ou areas de especializagdo que costumam ser aplicadas ao
gerenciar projetos. Nesse sentido, como foi detalhado no referencial tedrico, o ciclo de
aquisi¢oes citado por Fernandes (2019), o Metaprocesso de Aquisi¢des descrito pelo TCU,
além dos outros processos de aquisi¢des relatados, podem corresponder ao ciclo de vida do
projeto. Para melhor compreensdo desse ciclo, pode-se compara-lo ao que o TCU denomina
Fluxograma de Procedimentos para a realizacdo de uma obra publica e relaciona-lo com o
ciclo de vida do projeto. Segundo TCU (2014), o cumprimento ordenado dessas etapas leva a
obten¢do de um conjunto de informagdes precisas que refletirdo em menor risco de prejuizos

a Administracao.
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Figura 10 — Fluxograma de Procedimentos - Execuc¢do Indireta de Obra Publica
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A fase (I) Preliminar a licitagdo corresponderia a fase de Iniciagdo do projeto,
disponibilizando informacdes suficientes para definir e confirmar o escopo do projeto e
subsidiar a defini¢do do objeto de licitacdo. O Metaprocesso do TCU registra essa fase como
Oficializacdo da Demanda. A fase (II) Interna da licitacdo expressaria a fase de Planejamento
do projeto, onde se descrevem as acdes necessarias para esclarecer e documentar o escopo do
projeto, refinando os objetivos e definindo a linha de agdo necessaria para alcangar os
objetivos para os quais o projeto foi desenvolvido. Devem ser atendidos os requisitos de
escopo, prazos, custos, qualidade. A fase (III) Externa da licitagdo relaciona-se parcialmente
com a fase de Execucdo do projeto, consistindo na efetiva selecao e contratagdo da obra a
partir dos referenciais legais sobre licitacdes e contratagdes publicas. Deve-se procurar uma
adequada distribui¢do e conciliagdo das competéncias para se mitigarem riscos, mais
notadamente na melhor alocacdo das obrigacdes entre as partes. A fase (IV) Contratual seria
interpretada como a fase de Execucao, Monitoramento ¢ Controle do projeto, onde ocorre a
execu¢do da obra pela contratada e o acompanhamento e fiscalizagdo pela Administragdo.
Envolvem procedimentos de gerenciamento e controle do progresso do projeto e de
mudangas, controles financeiros, medi¢cdes e pagamentos, controle de defeitos, requisitos de
comunicagdo entre as partes interessadas, atualizando informagdes, controle de riscos e
medicoes de desempenho, entre outros. Como foi visto no estudo de caso, ¢ comum a
contratacdo de empresas especializadas para auxiliar o representante da Administracao

especialmente designado para a fiscalizagdo dos contratos. A fase (V) Posterior a Contratacao
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pode ser apontada como a fase de Encerramento do projeto, onde a obra ¢ recebida
definitivamente restando verificar se os objetivos propostos foram atingidos, tais como
satisfacdo das partes interessadas, qualidade desejada, custo estimado e prazo estabelecido.
Ha de se ressaltar que a Administragdo nao podera se omitir na hipotese de surgirem defeitos

construtivos durante o periodo de responsabilidade legal da empresa construtora da obra.

Feita essa analise inicial, investigando quanto a aplicacdo das areas de conhecimento
em gerenciamento de projetos nas obras analisadas, quais sejam: gerenciamento da
integracdo, do escopo, do cronograma, dos custos, da qualidade, dos recursos, das
comunicagdes, dos riscos, das aquisi¢des e das partes interessadas do projeto, pode-se
concluir que, de algum modo, elas foram contempladas nos empreendimentos estudados, haja
vista que foram consideradas as fases do ciclo de vida de projetos. Porém, alguns processos
pertencentes a essas areas de conhecimento ndo foram conduzidos de maneira eficaz por

ambas as IFES pesquisadas.

No que se refere ao grupo de processos de planejamento, observou-se que nestes casos
ficaram evidentes as fragilidades nas fases de iniciagdo e no planejamento das obras, nas quais
sdo reunidas diversas informagdes e detalhados o escopo e os procedimentos que contribuem
para o bom andamento das obras. Principalmente quanto ao planejamento do gerenciamento
do escopo, planejamento do gerenciamento dos custos e do planejamento do gerenciamento
dos riscos de contratagdo e das respostas a esses riscos, tendo como consequéncia 0 €xcesso

de aditivos ao contrato e até a paralisagdo da obra.

A qualidade das obras resulta, dentre outros fatores, de um escopo bem definido,
estudos preliminares bem elaborados € um bom processo de monitoramento e controle da
execugdo do projeto. Conforme jé discutido na teoria por Carvalho, Paula e Gongalves (2017),
os erros ou omissoes no trabalho de construgdo e a falta de identificagdo e acompanhamento
preliminar das principais necessidades das obras sdo fatores que podem conduzir a erros e
retrabalhos, ocasionando atrasos no cronograma e aumento de custos, como foi observado na
obra do Centro Didatico de Astronomia. Os processos de gerenciar as comunicagdes €
implementar respostas aos riscos foram prejudicados a partir da fragilidade nos processos de

planejamento € no monitoramento e controle dos projetos. Turner (2009) j& afirmava que um
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dos principais objetivos do gerenciamento de projetos € gerenciar riscos € incerteza por meio

da coordenagao de todos os outros elementos.

Foi constatado pelo TCU que as deficiéncias nos projetos basicos sao, em grande
parte, causadas pelos pequenos prazos para sua elaboracdo, baixo interesse na realizacdo dos
estudos e falta de adequado desenvolvimento e amadurecimento do projeto. A insuficiéncia de
estudos prévios e de um bom amadurecimento do empreendimento eleva o risco de
imprecisdes € erros no projeto basico, inclusive nos orcamentos das obras, aumentando a
probabilidade de ocorréncia de aditivos contratuais, paralisacio da obra e até mesmo
cancelamento do empreendimento (TCU, 2019). Esses problemas foram constatados nestas e
em muitas outras obras do Reuni, possivelmente pela afligdo em nao se perderem os recursos

disponibilizados pelo Governo Federal, aproveitando ao maximo essa oportunidade.

Pode-se concluir que o efeito nocivo de se privilegiar o inicio da execugdo das obras
em detrimento do planejamento ¢ o prentincio de obras sem o devido embasamento técnico,
resultando em atrasos e majoragdo dos custos inicialmente previstos. Segundo TCU (2019) a
previsdo incorreta do tempo necessario para execugdo ¢ uma falha comum de projeto e ¢ em
geral subestimada. Tal falha, associada a problemas de acompanhamento e gestdo ao longo do
tempo, muitas vezes orientados a respostas reativas mais do que preventivas, resulta em

inimeras prorrogagoes de prazo.

Examinando os processos relacionados aos grupos de Execu¢do, Monitoramento e
Controle, reconheceram-se novamente fragilidades. O processo “realizar a garantia da
qualidade” foi prejudicado pelas constantes alteragdes no escopo da obra (aditivos), pelas

deficiéncias oriundas do planejamento e equipes de fiscalizagdo sobrecarregadas.

Os empreendimentos de engenharia atualmente (nos quais a complexidade ¢ grande)
se utilizam das técnicas de Gerenciamento de Projetos e tendem a ser dirigidos por empresas
de engenharia de projeto, ou companhias especializadas em servigos de gerenciamento que
possam garantir o sucesso e reduzir os impactos de atrasos e mudancas que ocorrem durante
a execucdo do empreendimento, acompanhados de estratégias de formacao e treinamento das
equipes de projetos, entre outras possibilidades. Como exemplo, a FUNDEP na UFMG atuou

como Escritorio de Projetos na execucao, promovendo bons resultados (UFMG, 2010). Fica
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provado, portanto, a necessidade da gestdo de projetos na execucao, sendo um ferramental de

operacionalizacdo das obras.

Apesar de se observar o uso de algumas técnicas para controlar prazos e custos, a
visdo estruturada voltada ao uso de conhecimentos de gerenciamento de projeto ainda ndo era

disseminada nas obras analisadas.
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5 PROPOSICAO DE FLUXO DE PROCESSO DE NEGOCIO E PROCEDIMENTOS
OPERACIONAIS PADRAO (POP’S) PARA AMPLIAR A ADERENCIA DAS PRATICAS AS
PRESCRICOES DO PMBOK

Desde a implantagdo da Nova Gestdo Publica no Brasil, a partir de meados dos anos
1990, a administracdo publica brasileira tem sido for¢ada a repensar a sua atua¢do de modo a
reavaliar os seus processos ¢ resultados, sendo menos burocratica (no seu sentido

disfuncional) e mais gerencial.

Assim, percebe-se que € necessdrio que haja um nucleo de inteligéncia de compras
dentro das organizagdes publicas que possa justamente acompanhar e gerenciar 0s processos
de compras de forma abrangente. Nesse sentido, o PMBOK pode contribuir, pois se baseia no
padrao de gerenciamento de projetos, em praticas descritivas, identificando os processos
considerados boas praticas na maioria dos projetos, aplicando conhecimentos, habilidades,
ferramentas e técnicas as atividades do projeto, com a finalidade de atender a seus requisitos

(PMBOK, 2017).

No capitulo da discussdo dos resultados pode-se perceber que a respeito da obra em si,
a legislagao brasileira sobre licitacdes e contratos, os manuais dos 6rgaos de controle e demais
instrumentos normativos ja fazem essa “ponte” com a gestdo de projetos, por meio da
utilizacdo dos grupos de processos de gerenciamento de projetos, quais sejam, iniciagdo,
planejamento, execu¢do, monitoramento e controle e o encerramento. Porém, a partir do
presente estudo, percebe-se a falta de equipes estruturadas e preparadas com conhecimento
necessario. A melhoria podera ser implementada por meio da utilizacdo sistematica das 10
areas de conhecimento em gestao de projetos, segundo o PMBOK 6* edi¢do, nos processos de
gerenciamento de projetos, com a criagdo de equipes estruturadas, de documentos-padrao e

formuldrios com as entradas e saidas tal qual definido no PMBOK.

Em 2006, o TCU publicou o Manual de Gestao de Projetos, tornando-se o primeiro
orgdo publico a fazé-lo de forma mais sistematizada. Além da divisdo em fases facilitar o
gerenciamento, a equipe do projeto deve ser composta pelas partes interessadas, como forma
de melhor identificar os riscos e as oportunidades, visto que detém o conhecimento técnico e a

expertise sobre o tema, assim como habilidades compativeis com o projeto.
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Muitas organizagdes de diferentes setores consideram atualmente a padronizacdo de
suas operagdes ¢ atividades como a melhor forma de se garantir melhorias nos processos e
consequentemente no aumento da qualidade de seus produtos e servigos. Contudo, para que
haja padronizagao dos procedimentos, ¢ necessario primeiramente identificar quais processos
deverao ser padronizados, além da compreensdo de suas necessidades especificas e da relacio
causa-efeito dos processos que constituem a operacdo. Nesse sentido o presente estudo
apresenta um Fluxo de Processo de Negocio, com Procedimentos Operacionais Padrao
(POP), que poderdao ser utilizados nesses projetos especiais de obras, visando melhorar
principalmente a fase de planejamento, j& que esta é critica para o sucesso desses
empreendimentos. Chamamos Processos de Negocio aqueles que se servem das diversas
fungdes organizacionais para gerar produtos mais diretamente relacionados a razao de existir
da organizacdo. Podem ser também definidos como um trabalho ponta-a-ponta que entrega
valor aos clientes. O principal objetivo desse fluxo € a elaboragdo do Plano de Gerenciamento
do Projeto segundo as boas praticas do PMBOK, pois a partir desse plano todas as fases

seguintes poderdo ser conduzidas com mais seguranga e eficacia.

Por sua vez, o POP ¢ um documento formatado como manual descritivo para a
execucdo de tarefas e procedimentos. Este documento atua como manual de instru¢des para
que os colaboradores tenham clareza e objetividade no cumprimento de suas fungdes. Assim,
ele ¢ um documento orientador que reune informagdes, padroniza e estabelece uma

metodologia de como se deve pautar o exame das obras objeto de contratagao.

Por meio da andlise dos fluxos do processo apresentados a seguir, podem-se
identificar as fases do projeto de obras de infraestrutura relacionadas aos grupos de processos

de gerenciamento de projetos segundo o PMBOK.



Figura 11 — Diagrama geral do processo Gestao de Obras de Infraestrutura
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Figura 12 — Diagrama detalhado do processo Gestiao de Obras de Infraestrutura
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A visdo do processo como um todo facilita o entendimento dos envolvidos sobre as

fases do projeto e a sequéncia das atividades, tornando clara a participacdo de cada
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interessado. Os envolvidos precisam entender todo o processo, inclusive as etapas das quais
ndo participam. A conclusdo de uma obra ¢ um fator que depende do bom gerenciamento de
diversas etapas intermedidrias. Por isso, ¢ necessaria a participagdo de profissionais que
possuam conhecimento técnico suficiente para a condugdo de cada uma. O cumprimento
ordenado de cada etapa ¢ essencial, pois quanto menos preciso for o conjunto de informagdes
para se avangar de fase, maior o risco de prejuizos a instituicdo proprietaria da obra. Mostra-
se necessaria a designacao de um Gerente do Projeto desde o inicio, pois ele fard a integracao
dos trabalhos e a gestdo das comunicagdes com as partes interessadas. A comunicacao eficaz
auxilia na solucdo de problemas e conflitos. A padronizagdo dos procedimentos por parte dos
que se envolvem com os fluxos demandados em projetos e obras de infraestrutura também ¢
crucial para o sucesso do empreendimento. Outro fator importante ¢ a criagdo de um
repositorio de informacdes - banco de dados onde o registro de informagdes de projetos ¢
realizado, possibilitando também uma retroalimentagdo do processo, impedindo a repeti¢ao de

erros no futuro.

Serao descritas a seguir as fases, destacando suas principais caracteristicas:

1. Fase de iniciacdo do projeto (Documento de Oficializagdo da Demanda — DOD):
nos processos de inicia¢do, o escopo inicial ¢ definido e os recursos financeiros iniciais sao
estimados. As partes interessadas que vao interagir e influenciar o resultado geral do projeto
sao identificadas. Se ainda nao foi designado, o gerente do projeto sera selecionado. Estas
informagdes sdo capturadas no termo de abertura do projeto e no registro das partes
interessadas. Os principais beneficios deste grupo de processos € que somente projetos que
estdo alinhados com os objetivos estratégicos da organizagao sdo autorizados. Envolver os
patrocinadores, os clientes e outras partes interessadas durante a iniciagdo cria um
entendimento compartilhado dos critérios de sucesso. Também aumenta a probabilidade de
aceitagdo das entregas quando o projeto estd concluido, e a satisfacdo das partes interessadas
ao longo do projeto. Desenvolver o Termo de Abertura do Projeto (TAP): fornece um
vinculo direto entre o projeto e os objetivos estratégicos da organizagdo, cria um registro
formal do projeto e demonstra o compromisso da organizagdo com o projeto. Nele também
sdo registradas as premissas estratégicas e operacionais que impactardo no projeto.
Identificar as partes interessadas no projeto: identificar regularmente as partes interessadas

do projeto e analisar e documentar informacdes relevantes sobre seus interesses,
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envolvimento, interdependéncias, influéncia e impacto potencial no sucesso do projeto. O
principal beneficio deste processo ¢ que permite que o demandante da contratagdo identifique
o direcionamento apropriado para engajamento de cada parte interessada ou grupo de partes

interessadas.

2. Fase de planejamento do projeto: inicialmente ¢ formada a Equipe de
Planejamento da Contratacdo, que devera ser multidisciplinar de modo a contemplar areas
técnicas importantes no processo € que servird de base para a formacgdo da Equipe do Projeto.
Neste momento ¢ desenvolvido o plano de gerenciamento do projeto que € o processo de
definicdo, preparacdo e coordenacdo de todos os componentes do plano e a consolidagdo em
um plano de gerenciamento integrado do projeto. Esse documento descreve como o projeto
serd executado, monitorado e controlado. O principal beneficio deste processo ¢ a producao
de um documento abrangente, que define a base de todo o trabalho do projeto e como o
trabalho sera realizado. A equipe de planejamento da contratagdo busca informagdes e
estimula o envolvimento de todas as partes interessadas relevantes ao planejar o projeto e
desenvolver o plano de gerenciamento e os documentos do projeto. Seu contetdo varia
conforme a complexidade do projeto, requerendo também um plano de gerenciamento de
mudangas, onde serdo descritas como as solicita¢cdes de mudangas ao longo do projeto serao
formalmente autorizadas e incorporadas. A seguir serdo detalhados os outros planos que

compdem o plano de gerenciamento do projeto.

2.1 Plano de gerenciamento do escopo: expressa como tal escopo serda definido,
validado e controlado. Escopo do projeto ¢ o trabalho que deve ser realizado para entregar um
produto, servico ou resultado com as caracteristicas e funcdes especificadas. O principal
beneficio deste processo ¢ o fornecimento de orientacdo e instrugcdes sobre como o escopo
sera gerenciado ao longo de todo o projeto. E realizada a coletar dos requisitos, que objetiva
determinar, documentar e gerenciar as necessidades e requisitos das partes interessadas a fim
de cumprir os objetivos. O principal beneficio deste processo ¢ que fornece a base para
defini¢do e gerenciamento do escopo do produto e do escopo do projeto. Definir o escopo
significa descrever os limites do projeto, servigos ou resultados e os critérios para aceitagao.
A criagdo da Estrutura Analitica do Projeto (EAP) ocorre também nessa fase, sendo um

processo de subdivisdo das entregas e do trabalho do projeto em componentes menores € mais
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facilmente gerenciaveis. O principal beneficio desse processo € que fornece uma visdo

estruturada do que deve ser entregue.

2.2 Planejar o gerenciamento do cronograma: objetiva estabelecer as politicas, os
procedimentos e a documentacdo para o planejamento, desenvolvimento, gerenciamento,
execucdo e controle do cronograma do projeto, por meio da defini¢do das atividades, que € o
processo de identificacdo e documentagao das agdes especificas a serem realizadas para
produzir as entregas do projeto. Por meio do sequenciamento das atividades, que define a
seqiiéncia légica do trabalho a fim de obter o mais alto nivel de eficiéncia em face de todas as
restrigdes do projeto. Por meio da estimagdo da duragdo das atividades, que fornece a
quantidade de tempo necessaria para concluir cada atividade. O desenvolvimento do
cronograma gera um modelo de cronograma com datas planejadas para a conclusdo das

atividades do projeto.

2.3 Planejar o gerenciamento dos custos: processo de definir como os custos do
projeto serao estimados, orcados, gerenciados, monitorados e controlados. O principal
beneficio deste processo ¢ o fornecimento de orientacdo e instrugdes sobre como os custos do
projeto serdo gerenciados ao longo de todo o projeto. Estimar os custos define os recursos
monetarios necessarios para o projeto. Determinar o or¢gamento possibilita a confeccdo da

linha de base dos custos para o monitoramento e controle do desempenho do projeto.

2.4 Planejar o gerenciamento da qualidade: nada mais ¢ que a identificacdo dos
requisitos e/ou padrdes de qualidade do projeto e suas entregas bem como sua documentacao,
demonstrando a conformidade com esses requisitos e/ou padrdes. O principal beneficio desse
processo ¢ que fornece orientagdes e instrugdes sobre como a qualidade serd gerenciada e

verificada ao longo de todo o projeto.

2.5 Planejar o gerenciamento dos recursos: ¢ o processo de definir como estimar,
adquirir, gerenciar e utilizar recursos fisicos e de equipe. Estimar os recursos das atividades
identificando o tipo, a quantidade e as caracteristicas dos recursos exigidos para concluir o

projeto.
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2.6 Planejar o gerenciamento das comunicagdes: desenvolver uma abordagem e um
plano adequados para atividades de comunicagdo do projeto, com base nas necessidades de
informacao de cada parte interessada ou grupo, de ativos organizacionais disponiveis € nas
necessidades do projeto. Sera uma tarefa para o gerente do projeto. A comunicagdo eficaz
auxilia a solugdo de problemas e conflitos e, principalmente, ¢ fator predominante na
manuten¢do da coesdo da equipe do projeto. O principal beneficio deste processo ¢ uma
abordagem documentada para envolver as partes interessadas com eficacia e eficiéncia,

apresentando informagdes relevantes de forma oportuna.

2.7 Planejar o gerenciamento dos riscos: garantir que o grau, o tipo e a visibilidade
do gerenciamento dos riscos sejam proporcionais tanto aos riscos como a importancia do
projeto para a organizagdo e para as outras partes interessadas. A identificacdo dos riscos
ocorre pela documentagdo dos riscos individuais existentes no projeto e das fontes de risco do
projeto. Também retne informagdes para que a equipe do projeto possa responder de forma
apropriada aos riscos identificados. A realizagdo da analise qualitativa e quantitativa dos
riscos permitira a priorizagdo de riscos individuais do projeto para analise ou acdo posterior,
mediante avaliagdo de sua probabilidade de ocorréncia e impacto, concentrando os esforgos
em riscos de alta prioridade. Quantifica a exposi¢ao geral de riscos do projeto e também pode
fornecer informagdes quantitativas adicionais sobre riscos para apoiar o planejamento de
resposta aos riscos. Planejar as respostas aos riscos identifica formas apropriadas de abordar o
risco geral e os riscos individuais do projeto. Este processo também aloca recursos e adiciona
atividades em documentos do projeto e no plano de gerenciamento do projeto, conforme

necessario.

2.8 Planejar o gerenciamento das aquisi¢des: determina se sera necessario adquirir
produtos e servigos externos ao projeto e, neste caso, o que adquirir e também como e quando

adquirir.

2.9 Planejar o engajamento das partes interessadas: ¢ desenvolvimento de
abordagens para envolver as partes interessadas do projeto, com base em suas necessidades,
expectativas, interesses e potencial impacto no projeto. Seu principal beneficio ¢ que fornece

um plano para interagir com as partes interessadas do projeto com eficacia.
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2.10 Planejar o gerenciamento da integracio do projeto: o gerenciamento da
integragdo do projeto inclui os processos e atividades para identificar, combinar e coordenar
0s varios processos ¢ atividades de gerenciamento de projeto dentro dos Grupos de Processos
de Gerenciamento do Projeto. O Gerenciamento da Integracdo do Projeto ¢ uma atribuigcdo
especifica do gerente do projeto. No contexto de gerenciamento de projetos, a integragdo
inclui caracteristicas de unificagdo, consolidacdo, comunicag¢do e inter-relacionamentos. Estas
acoes devem ser aplicadas desde o inicio do projeto até a sua conclusao. Pode envolver a
adaptacao dos processos para atender aos objetivos do projeto (PMBOK, 2017). A seguir, a

figura 13 demonstra toda essa fase do processo.

Figura 13 — Diagrama do processo Gestao de Obras de Infraestrutura: Planejamento
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Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

3. Fase de execucio do projeto: nesta fase sao realizadas a licitagdo e assinatura do
contrato. Ocorrem as atividades para concluir o trabalho definido no plano de gerenciamento
do projeto, cumprindo seus requisitos e objetivos, por meio do gerenciamento da qualidade,
recursos, aquisi¢des, comunicagdes e equipes do projeto e das suas entregas. E a empresa
vencedora da licitacdo quem realiza os trabalhos da construgdo da obra, baseados no contrato

assinado.

4. Fase de monitoramento e controle do projeto: os processos exigidos para
acompanhar, analisar e controlar o progresso e desempenho do projeto, identificando areas
nas quais serdo necessarias mudangas no plano e iniciar as mudangas correspondentes. E a
gestdo do contrato em si. S3o monitorados e controlados o escopo, as aquisi¢des, 0s riscos, as
comunicagdes, os recursos, a qualidade, os custos, o cronograma e as partes interessadas.

Podem-se apontar alguns problemas que ocorrem durante a execuc¢dao da obra até o seu
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recebimento, sendo destacadas as subcontrata¢des de servigos sem autorizagdo, alteracdes no
projeto sem consentimento prévio da fiscalizacdo ou do projetista, ou sem justificativas
técnicas, pedido para inclusao de execucdo de servigos alheios ao objeto do contrato, atraso
injustificado na execuc¢ao do contrato, divergéncias entre contrato, or¢amento, memorial
descritivo e projetos, aplicagdo de produtos de qualidade inferior que sdo justificados pela
empresa por haver divergéncias e incompatibilidades entre projetos € memoriais, cronogramas
com expectativas muito otimistas com relagdo a prazos, falta de atuacdo dos fiscais de
contrato. O desempenho da obra ¢ medido e analisado em intervalos regulares, sendo tomadas
providéncias corrigindo os desvios/variagdes em relagdo aos planos de gerenciamento do
projeto. Podem ser utilizados varios instrumentos de gestdo para realizar o monitoramento e
controle do projeto, tais como: Grafico Curva S (mostra o resultado acumulado do inicio ao
fim do avango fisico ou volume financeiro das atividades de um projeto), Grafico de Gantt,
Kanban (abordagem mais visual para gerenciar o projeto), CPM (Método do Caminho
Critico), Diagrama de Ishikawa (ferramenta visual utilizada para gestdo e controle de
qualidade, identificando problemas e, com isso, analisar as suas possiveis causas), entre
outras. Nessa fase ¢ realizado também o “Controle Integrado das Mudancas” no qual as
mudangas solicitadas sdo analisadas, gerenciadas, comunicadas e documentadas, sendo

consideradas de forma integrada abordando o risco geral do projeto.

5. Fase de encerramento do projeto: compreendem os processos realizados para
concluir ou fechar formalmente o projeto. E a entrega final da obra. A equipe do projeto

registra as ligdes aprendidas.

Nao ¢ objetivo deste estudo elaborar os modelos de formularios-padrao ou modelos de
relatorios padronizados que poderdo ser utilizados nos processos aqui apresentados. Isso
porque cada institui¢do tem suas peculiaridades e necessidades especificas que deverdo estar
expressas nesses documentos. Optou-se por descrever de maneira abrangente as informagdes
mais importantes que, uma vez presentes, certamente contribuirdo para o bom andamento de

todo o processo. Os POPs relativos ao fluxo do processo serdo apresentados a seguir.
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Figura 14 — POP Iniciacdo: Oficializacio da Demanda

LOGOTIFD DA TFES

Procedimento Operacional Padrio

PROJETO DE OBRAS DE INFRAESTRUTURA
IMICIAGAD: OFICIALIFACAD DA DEMANDA
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Umidade Requerente da Obra

OBJETIVO: Este Procedimento Operacional Padrde (POP) foi elaborado com o imtuito de formalizar a

padronizagio da etapa de Iniciagdo / Oficializagio da Demanda. Essa etapa & caracterizada pela
confecgio do Termo de Abertura do Projeto (TAP) e identificagio das partes inferessadas.

Atividade Descricio Respomsavel
e O TAP 1wa conter as mformagdes deserztas abamxo, servindo como um documento .
II';!T] DTH':]]: de oficializagio da demanda (DOD), que é documento que conmtém o D&rmﬂ;:ﬂia
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Projeto = Demandante
pela contratagdo.
T . ; Diretor da
DEﬁg.m do | Breve explicacio do que & o projeto. Unidade
jeto Demandante
Explicar as condipbes atuais e as vaniagens do novo projeto ou Dova AqUEsICAS, Diretor da
HNecessidade | ermmerando oz beneficios que o projeto traz para a orgamzacio como um fodo, Unidade
Instifucional | relactonando com os objetivos estratégicos do PDI da inshitwigdo & com o Plano il
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estatémicas e | Junfamente com as restngbes gue 3o os fatos ou acontecimentos que poderdo Unir]:l.d.:
operacionals | bmitar a execugdo do projeto. Pode ideshficar possivers enfraves e Demmdaate
que mmpactario | oporiodades.
no projeto
Listar as pessoas, orgaos de controle ou setores envolvidos nos processos e as
Identificaras | responsabibidades que lhes cabem Pessoas, grupos ou orgamizacdes que Divetor da
partes impactam ou s3c impactadss pelo projeto. Letularposmﬂsmﬂ'lmase Umidade
inferessadas no | requsitos que safisfazem as necessidades do chente, do patrocmador e de outras D ndante
projeto partes interessadas. =
ﬁiﬂ Descrever até gque ponfo este projeto ou soberfacio wa contemplar, com as Diretor da
Cm‘] s principals enfregas gque deverao estar prontas para que o projeto seja encerrado. Umdade
Sk Expresza as necessidades pnneipais do clisnte & o escopo geral do projeto. Demandante
Indi.cal -giop:; Serndores que s3o0 considerados relevantes pars compor a equipe devide ao Diretor da
S conheciments do servigo solicitado denfro da Unidada. Unidade
! Demandante
Projeto
E:“m IPmi Antonidade competente autonzar a formacio de uma Equpe de Planejamento da
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::metmte_ areas admimstrativa e fécnica, que compeorio essa Equpe Indicar também a Competente
pda iI Pﬂ'] fonte prelminar do recurso orgamsntano.

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).



Figura 15 — POP Planejamento: Planejamento do Projeto

LOGOTIPO DA IFES Procedimento Operacional Padrio
s - PROJETD DE OBRAS DE INFRAESTRUTURA
R "CT rOLPP-oL | Pagiha 2 b PLANEIAMENTO: PLANEJAMENTO DO PROJETO
VERSAD 1 DATA dd/mm/azaa | RESPOMSAVEL Equipe de planejamento da lidtacdo

OBJETIVO: Este Procedimento Operacional PadrSo (POP) foi elaborado com o intuito de formalizar a

padronizagio da etapa de Planejamento da LicitagSo. Essa etapa € caracterizada pela confecgdo
dos Planos Parciais de Gerenciamento e do Plano de Gerenciamenio do Projeto, significando a
fase preliminar e faze interma da licitagSo.
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Atividade Descricio Responsavel
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Projeto Basico | arqutetwra, por meio da elaboragio de mamss com a especificacao tecmica dos Arquitetos
& o Projeto servigos. Pode-se criar um check hist para apalise desses projetos venficando Proprios ou
Executive elementos mimmeos de adequagio a legislagio. contratados
G Serdo confeccionados os planos de Gerenciamento do Escopo, Partes
lm:::'umx inferessadas, Riscos, Commmicagbes, Reeursos, Agqmmigdes, (Quahdads Fauipe de
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Tﬂm momento sera defimida a necessidade ou ndo de confratacdo externa do semvigo e mingan
FrogEn de supervisao de obras, confoerme complexadade da obra.




LOGOTIPO DA IFES Procedimento Operacional Padrio
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Confeccionar o

Sera ferto o Plano de Gerenciamento da Integragio do Projeto, promovendo a
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plano de coordenacio € a integracio das diversas especiahidades e a mierlocucio entre G;“n.'ti &
EdaI = atores. Tambem como as mmdangas serdo gerenciadas. i
Cmplfﬁic;arn Dp!anu de gerenciamento do projeto deﬁnemmu n_pmjem & executado, Equipe de
. : monitorade e controlado, e encerrado. Ele mtegra e consohida todos os planes de | planejamento
do Projeto gerenciamento awahares. da contratacio
. Setor de
C‘“’f‘-‘m r - . ” . Licitachio e
Edital de Serdo constrmidos com base nos cutres documentos ja confeccionados nas fases ;
Taitikie R Cnntll'afus.—
5615 ANEXO0S Faips e
Planejamento
Anotar as Equipe de
higtes Identficar e decumentar emros e acertos comehdos, que servirdc de doretnzes pla::jlpe =
md::. para novos projetos semelhantes. i tvakeias

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).
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Figura 16 — POP Execucio do Projeto: Licitacio e Contrato

LOGOTIPO DA IFES Procedimento Operacional Padrio
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= EXECUCAD DO PROJETO: Licitagio e Contrato
VERSAD 1 DATA dd/mm/azaa | RESPONSAVEL Setor de Licitagtes e Contratos

OBJETIVO: Este Procedimento Operacional Padrdo (POP) foi elaborado com o intuito de formalizar a
padronizagio da etapa de Execucdo do Projeto. Essa etapa € caracterizada pela fase externa da
licitag&o e assinatura do contrato da obra.
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4 higtes Identificar & documentar erros e acerios cometidos, que servirdo de detnzas pla:.:;pe =
md::. para novos projetos semelhantes. B cmbietia

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).




Figura 17 — POP Gestao / Fiscalizacio da Obra

LOGOTIPO DA IFES Procedimento Operacional Padrio
7 POP POLGFO — Z PROJETO DE OBRAS DE INFRAESTRUTURA
o 01 Pagma 1.de2 Akt GESTAO / FISCALIZAGAOD DA DBRA
WERSAD i DATA dd/mm/za3sa | RESPONSAVEL Equipe do Projeto

OBJETIVO: Este Procedimento Operacional Padrio (POP) foi elaborado com o intuito de formalizer
padronizagio da etspa de Gestio e Fiscalizago da Obra Essa etapa € caracterizada pelbo
monitoramento e confrole do contrato da obra. Visa realizar o trabalho definido no plano de

gerenciamento do projeto & a implementacio das mudancas aprovadas para afingir os objetives do
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projeto.
Item | Atividade Descricio Respomsavel
Emmtir a :
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2 reumio antes | mmeoras do projeto. Cnar documentos padrio para a fiscalizacao das obras. Check | Gestor contrato
do micio da | lists, onentagdes para a tomada de decisdes. + Fiscaiz da
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3 Monitorar e meﬁndamhlacmmpwmmdncmmgmﬁsm—ﬁnmauF i da obr
controlar acompanhaments da obra. Deve szer mesmdo de tal manemra que o zem RRERER R
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rescisao do conbato. Devese cnar um medele padromzade de Relatonie de
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Coletar dados sobre oz resultados obtidos, amalizar os dados para obter
Moni informages e comumicar estas iInformagdes s partes interessadas relevantes.
5 tnﬁe Cniar procedimentos sistematizados para a oea das informacbes jumto aos Gen:::!.:ndn
clientes, assim como a documentacio e arguivamento das imformacdes. Podem prol
ser whlizadas feramentas aufomatizadas & tambem visuzis de gerenciamento.
Eeahzar HNesta faze, o planejador e a equpe da obrz anabisam as causas de desvio do
6 renmmides de | cronoprama e inferem se as discrepincias ocomeram por um motive pontuzl ou Equipe do
acompanhamen | se represantam uma tendénciz. Necesmidade da existéncia de um procedmmento projeto
to sistematizade de discussdo dos problemas merentes aos projetos de obras.
Eeahzar
alteragdes A;mﬁ:asmdm-;asegamnﬂa:asmndangasnasm&egas,madﬂmmtﬂsdn Equipe do
7 pecessanasno | projete e oo plano de gerenciamento do projeto; e comumicar as decisdes. | projeto + Setor
pojeto e o | Abordar as pmdancas de forma intesrada, considerando o nsco geral do projeto. de Contratos
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LOGOTIPO DA IFES Procedimento Operacional Padrio
= POP POIGFD — - PROJETO DE OBRAS DE INFRAESTRUTURA
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Finahiragdo de todas as atmidades do projefo. Certificar-ze de gue todos os
8 E'm?::“ documentos e a5 entregas estio atualizados & que todas as questdes foram G-enml.:dn
e resolhvidas; confirmar 2 entrepa e a acerfagio formal das entregas pelo chente. projeto
Setor de
9 Finahrar o coptrato venficando seus termos & condiges. Contratos e
conirato F \
inanceire
Identificar & dorumentar eros e acertos comehdos, gque servirio de doetrizes
A o para novos projetos semelhantes.
lics O remistro das higoes aprendidas defimbive pode mmchor mformacbes sobre Pt o
10 "‘DES perenciamento de beneficios, exatdio do TAP, aclos de vida do projeto e do quip
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g inferessadas e outros processos do perenciamento de projetos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo procurou-se ter uma visdo simples, mas ndo simplista das aquisi¢cdes
publicas de obras de infraestrutura nas IFES. No estudo de caso pdde-se perceber que se
realizavam muitas obras a0 mesmo tempo, maximizando a utilizagdo dos recursos financeiros
disponibilizados, procurando-se atender as vdrias solicitagdes e anseios das unidades
académicas e administrativas, sem se preocupar ou ignorando o devido cuidado com o

planejamento e os recursos financeiros envolvidos.

Apos a realizacdo do percurso teodrico e do caso empirico estudados, respondendo a
questao de pesquisa formulada inicialmente, pode-se concluir que a metodologia de Gestao de
Projetos segundo o PMBOK pode contribuir para a gestdo das aquisi¢des/contratagdes de
obras de infraestrutura nas Universidades Publicas Federais pesquisadas, por meio da
utilizacdo das suas ferramentas, técnicas e habilidades, favorecendo principalmente o
planejamento e o controle dos processos envolvidos, objetivando o alcance eficaz dos
resultados esperados e a entrega de valor para a sociedade. Essa contribuicdo estarad
relacionada ao estabelecimento prévio e exato de um conjunto de procedimentos pré-definidos
conhecidos pelas partes envolvidas, considerando a iniciacdo, o planejamento, a execu¢ao, o
monitoramento/controle e o encerramento do projeto. Dessa forma a Gestdo de Projetos
permitird que os varios interessados se reunam de maneira coerente desde a fase inicial, de
modo a garantir que o projeto e as especificacdes atendam as necessidades de todos os grupos,
beneficiando a organizagdo como um todo. A abordagem da aquisicio como um projeto
favorecera a identificagdo e controle dos riscos, gerenciando melhor as atividades e os
recursos disponiveis, controlando as mudangas que surgem e, finalmente, entregando o

objetivo do projeto.

Por mais que o estudo aqui realizado possa parecer muito critico, o que se pretende
ndo ¢ desmerecer a forma como foi conduzido o processo de expansdo vivenciado pelas
universidades pesquisadas, mas sim, promover uma reflexao para que elas, como instituigoes
dinamicas que sdo, desenvolvam estratégias no sentido de evitar que tais problemas voltem a
comprometer eventuais futuras contratagdes e execugdes de obras. Por sua vez, talvez tenha
existido certa culpa por omissdao do Governo Federal, em ndo oferecer uma “assessoria” em

construgdo de obras de infraestrutura as IFES, além de deixar pouco prazo para elas
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apresentarem seus planos de expansdo fisica, j4 que nem todas possuiam expertise nesses
tipos de constru¢do. Vendo-se praticamente sozinhas € com prazos exiguos, tiveram que se

resolver a sua maneira.

As especificidades do setor publico implicam a criagdo ou o aprimoramento continuo
das técnicas e metodologias para garantir o sucesso das agdes governamentais. Projetos de
obras publicas devem seguir processos formais de planejamento e estimativa, gestao de riscos,
monitoramento e controle de processos, controle de mudancgas, governanca e documentagao
das licdes aprendidas. Devem, principalmente, possuir critérios para sua selecao, envolvendo
analises de custo-beneficio para identificar, quantificar e comparar os beneficios e custos
econOmicos esperados. A adequada selegdo e priorizagdo de projetos permitem filtrar projetos
que representam desperdicio de recursos da sociedade. Também ¢ importante que na
elaboracdo e avaliagdo de projetos se adote um ceticismo moderado em relacdo aos
parametros apresentados. O Guia Geral de Andlise Socioeconomica de Custo-Beneficio
(Guia-ACB), elaborado pela Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura da Secretaria
Especial de Produtividade e Competitividade do Ministério da Economia (SDI/Sepec/ME),
foi recomendado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2021a).

Outro fator importante ¢ valorizar o estudo técnico preliminar, que ja € exigido pela
legislagao de compras brasileira, estudo que antecede a licitagdao e ¢ fundamental para decidir
o que deve ser licitado, ressaltando a importancia da definicao clara e precisa do objeto ainda
na fase inicial do processo. Ele tem o objetivo de identificar necessidades, estimar recursos e
escolher a melhor alternativa para o atendimento da demanda da institui¢do. Passar para as
demais fases de uma licitagdo sem a sinalizag¢ao positiva da viabilidade do empreendimento
pode resultar no desperdicio de recursos publicos, pela impossibilidade de execugdo da obra,

por dificuldades em sua conclusdo ou utilizagdo futura.

A criacdo de um repositorio de registro de licdes aprendidas ¢ recomendada. Essas
ligdes aprendidas declaram se os objetivos do projeto foram alcangados e, se ndo, fornecem os
motivos pelos quais ndo foram. Uma das formas de melhorar a gestdo dos recursos publicos é
pela inducdo da boa governanca e da disseminagdo de boas praticas. A falta de um registro
sistematico dificulta a melhoria na gestdo, restringe o aprendizado institucional e limita a

replicacdo de experiéncias bem-sucedidas. Os problemas descritos nas obras analisadas, tais
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como falhas de projeto/planejamento e falta de capacidade institucional, reforcam a
necessidade de que haja um melhor gerenciamento de riscos para tratamento desses aspectos
especificos. Quando a Administracdo consegue ponderar adequadamente os fatores
fiscalizacao alinhada com boa gestdo, capacitacdo e aperfeigoamento do quadro técnico,
cuidado em se fazer projetos mais precisos, recursos assegurados em tempo regular, o risco de

se ter uma obra paralisada pode ser mitigado.

Segundo o TCU (2019) o problema da paralisagdo de obras publicas continua sendo
um tema de grande relevancia para a busca de aperfeicoamento da Administragdo Publica. A
alta incidéncia de paralisagdes, nimero excessivo de aditivos contratuais e o elevado
montante de recursos envolvidos ressaltam a dificuldade cronica da Administracdo em
realizar entregas, concluir projetos e converter os investimentos em beneficios efetivos. Nesse
sentido, a aderéncia as recomendagdes dos orgaos de controle juntamente com a correta
utilizacdo da metodologia de Gestdo de Projetos nas obras publicas certamente auxiliard na

obtencao de resultados mais efetivos.

Outro ponto a se destacar ¢ a educagdo continuada. As instituigdes deveriam se
conscientizar da importancia da constante atualizagcdo de seus profissionais para aplicagao de
novas tecnologias, com vistas a confeccdo de projetos racionalizados e mais sustentaveis.
Desenvolver mecanismos para a capacitagdo e atualiza¢ao de servidores quanto aos aspectos
relacionados a todas as fases da contratagdo de uma obra publica, principalmente tendo em
vista o carater dindmico do aparato legal e normativo inerente. Essa educacdo também poderia
se estender a comunidade académica dessas institui¢des, criando mecanismos institucionais de

divulgacdo e esclarecimento quanto aos tramites necessarios a realizacdo da contratagdo e

execugao de uma obra publica, fornecendo transparéncia a esse processo.

Numa visdo estendida, considerando-se as regras e acdes que devem ser observadas
nas praticas institucionais na area de obras de infraestrutura nas Institui¢des Federais de
Ensino Superior (IFES) brasileiras, espera-se que o diagndstico e as propostas feitas para o
caso estudado possam contribuir também para melhorias organizacionais e de processos de

obras noutras universidades e institutos federais.
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Este estudo tem como limitagdes o fato de ndo terem sido realizadas entrevistas com
as pessoas que vivenciaram in loco os fatos ocorridos nos dois contratos analisados, pois elas
poderiam levantar elementos ou mesmo descreverem situagdes que por ventura nao foram
detectados na pesquisa documental, apesar dessa pesquisa ter sido ampla e contemplando
situacdes semelhantes as relatadas. Outro ponto limitante ¢ que os documentos nem sempre
trazem a tona todas as faces de uma situacdo, pois sdo produzidos por pessoas que possuem

seus pontos de vista e interesses que podem divergir da realidade.

Deve-se também levar em conta que o uso de mecanismos tipicos do mercado, embora
possa parecer positivo e capaz de emprestar maior eficiéncia & maquina publica, pode ser
questionavel. A logica gerencialista, com visdes funcionalistas e instrumentais da
Administragdo, pode nao atender as especificidades do setor publico e seus processos
politicos (PAULA, 2005). No cenario publico, a gestdo de compras apresenta um nivel de
maior complexidade, isso porque, além de ter que se enquadrar nos requisitos legais, o espaco
publico envolve um conjunto de fatores caracteristicos de um ambiente politico-democratico.

Assim, a dimensao politica e questdes do orcamento publico interferem nas decisoes.

Como sugestdo para trabalhos futuros pode-se pesquisar a contribuicdo da
metodologia de Gestdo de Projetos na Gestdo Estratégica de Projetos de Obras, em nivel de
governanga de projetos. A Gestdo Estratégica de Projetos podera trabalhar a gestdo de
portfolios, programas, projetos e subprojetos, modelos de governanga, com intuito de gerar
valor a organizagdo, proporcionando uma integracdo das aquisi¢des de obras ao planejamento
estratégico (visdo sistémica e estratégica de longo prazo) e também ao planejamento

pedagdgico das IFES.
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Resumo:

A partir de 2007, por meio do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagao
e Expansdo das Universidades Federais (REUNI), as universidades publicas
federais brasileiras viveram um periodo de grande expans&o em sua estrutura fisica,
com um aumento expressivo em suas obras de infraestrutura, com a construgéo de
salas de aula, laboratérios, bibliotecas, espagos multifuncionais e administrativos.
Entretanto, conforme a pesquisa realizada, elas n&o souberam conduzir
adequadamente esses tipos de aquisi¢cdes, convivendo com varios transtornos, tais
como a extrapolacdo dos custos, prazos e também com paralisagdes dessas obras.
Houve deficiéncias na contratagdo e gestdo dessas obras, com consequente

desperdicio dos recursos publicos.

Para tentar minimizar esses transtornos, este relatorio técnico tras como
proposta de intervencédo a utilizacdo da Gestdo de Projetos, segundo o Guia de
Conhecimento sobre Gerenciamento de Projetos - Guia PMBOK 62 Edicao (2017),
no Fluxo do Processo de Negdcio: Gestdo de Obras de Infraestrutura, propondo a
utilizagdo de conhecimentos, habilidades, ferramentas e técnicas as atividades do
projeto, com a criagao de Procedimentos Operacionais Padrao (POP’s), promovendo

o conhecimento e a padronizacido das acdes.
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Contexto e/ou organizagéo e/ou setor da proposta de intervencao

Foi realizado um estudo de caso envolvendo duas universidades publicas
federais brasileiras: a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e a
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF). Foi pesquisada a forma como ambas
conduziram suas aquisicbes de obras/infraestrutura no periodo do Programa de
Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansao das Universidades Federais
Brasileiras (Reuni), instituido em 2007 pelo Ministério da Educagao, investigando-se
a ocorréncia ou nao da utilizacdo de ferramentas e instrumentos relacionados a
metodologia de Gestdo de Projetos segundo o PMBOK e suas consequéncias na
execucgao e resultados de duas obras de construcao estudadas.

Percebeu-se que apesar de se observar o uso de algumas técnicas para
controlar prazos e custos, a visdo estruturada voltada ao uso de conhecimentos de

gerenciamento de projeto ainda ndo era disseminada nas obras analisadas.
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Publico-alvo da proposta

Os beneficiarios desta proposta de intervengdo sao: em primeiro lugar as
instituicdes sujeitas da pesquisa, pois com o uso desta metodologia poderao
conduzir melhor suas aquisicobes de obras de infraestrutura, por meio do
planejamento e controle, assegurando o uso racional e efetivo dos recursos
envolvidos, atingindo seus objetivos institucionais. Por pertinéncia, as demais
Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES) também poderdo séo beneficiarias
desta proposta, ja que se enquadram na mesma categoria das pesquisadas. E em
ultima analise, toda a sociedade, pois a ampliacdo da transparéncia e economia em
processos onerosos, além do aumento da qualidade dos produtos e servigos

entregues, sao fatores que vao de encontro ao interesse publico.
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Descrigao da situagao-problema

A contratagao publica é um processo complexo, agravado principalmente pela
necessidade de servir a multiplos objetivos e também a agendas politicas. As varias

partes interessadas tém propdsitos e valores diferentes (YEOW e EDLER, 2012).

De acordo com Motta (2010) é necessaria uma visdo mais completa do
problema das aquisicdes publicas, percebendo-a como atividade de reflexao,
analise, tomada de decisao e interacao interpessoal.

No Estado brasileiro, a partir de 2007, a expansao da educagado publica
superior passou a contar com o Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e
Expansdo das Universidades Federais (REUNI). Com esse programa, o governo
federal passou a adotar uma série de medidas com o intuito de retomar o
crescimento do ensino superior publico, criando condigdes para que as
universidades federais promovessem a expanséo fisica, académica e pedagdgica da
rede federal de educacao superior (BRASIL, 2007). Na pratica, a implementacédo do
REUNI traduziu-se na ampliagdo do orgamento destinado as universidades federais
em mais de 121%, ja que em 2007 o orgamento dessas instituicdes era de R$ 11,7
bilhdes, passando para R$ 25,9 bilhdes em 2012 (BRASIL, 2012a).

No cenario da expansao das universidades federais existentes, considerando-
se o periodo compreendido entre 2007 e 2014 e, portanto, abrangendo a vigéncia do
REUNI, foram executadas e contratadas 2.440 obras (BRASIL. MINISTERIO DA
EDUCACAO), como construgéo de salas de aula, laboratérios, bibliotecas, espagos
multifuncionais e administrativos, bem como obras de infraestrutura em geral. E
importante destacar, no entanto, que em 2014, j4 apdés o término do prazo de
vigéncia do REUNI, 18,7% das obras ainda ndo haviam sido concluidas, o que
corresponde a um total de 456 obras ndo finalizadas, ante 1.984 concluidas
(BRASIL, 2012a), sem falar nos inumeros aditivos contratuais de valores financeiros
e prazos. Nesse sentido, a gestdo universitaria € desafiada a cumprir requisitos de
eficiéncia e qualidade na utilizacdo do dinheiro publico, passando por tensbes e

conflitos de diferentes ordens (LIMA e MACHADO, 2016).

Neste contexto, o Gerenciamento de Projetos torna-se uma relevante

metodologia para ajudar no planejamento, execugdo, controle e na tomada de
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decisdes relativas as aquisicdes. Nos ultimos anos, tem-se percebido um maior
interesse da Administragdo Publica brasileira pelo Gerenciamento de Projetos, mais
notadamente a partir da implantacdo da Administracdo Publica Gerencial e a
reforma do Estado brasileiro, na década de 1990, que procurava utilizar praticas de
gestdo do setor privado no setor publico, visando a atender as necessidades do
cliente-cidadédo, voltando-se mais para eficiéncia e resultados (FERREIRA, 2013).

No estudo realizado pdde-se perceber que a respeito da obra em si, a
legislagao brasileira sobre licitagdes e contratos, os manuais dos 6rgéos de controle
e demais instrumentos normativos ja fazem essa “ponte” com a gestdo de projetos,
por meio da utilizagdo dos grupos de processos de gerenciamento de projetos, quais
sejam, iniciagdo, planejamento, execucdo, monitoramento e controle e o
encerramento. Porém, a partir do presente estudo, percebe-se a falta de equipes
estruturadas e preparadas com conhecimento necessario. A melhoria podera ser
implementada por meio da utilizagao sistematica das 10 areas de conhecimento em
gestdo de projetos, segundo o PMBOK 62 edigdo, nos processos de gerenciamento
de projetos, com a criagdo de equipes estruturadas, de documentos-padrdo e
formularios com as entradas e saidas tal qual definido no PMBOK.
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Objetivos da proposta de intervengao

O propdsito geral € melhorar o gerenciamento das aquisi¢des de obras de
infraestrutura desde a fase de planejamento até a fase de encerramento dos
contratos, de modo a evitar ou minimizar ocorréncias de aditivos de prazo e custo,

bem como atingir com efetividade os objetivos determinados.

O propdsito especifico € implementar essas melhorias por meio da utilizagao
sistematica das 10 areas de conhecimento em gestdo de projetos, segundo o
PMBOK 62 edi¢cdo, nos processos de gerenciamento das contratacbes de obras,
com a criagao de equipes estruturadas, elaboragao do Plano de Gerenciamento do
Projeto, de documentos-padrdo e formularios com as entradas e saidas tal qual
definido no PMBOK.
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Diagnostico e analise da situagao-problema

IFES nado estavam totalmente preparadas para conduzir aquisicdes de obras
de infraestrutura;

Tiveram pouco tempo para planejar estrategicamente e prepararem suas
propostas de expansao para o programa REUNI;

Tiveram que conduzir varias aquisicdes ao mesmo tempo, sobrecarregando
suas equipes de aquisicoes;

Foram prejudicadas e tiveram que se adaptar ao contingenciamento dos
recursos financeiros promovido pelo Governo Federal,;

Pode-se inferir que problemas de planejamento e execug¢ao sdao comuns entre
as instituicdes pesquisadas, variando apenas na intensidade e extensao.

Nas duas IFES pesquisadas, por mais que estabelecessem resolucdes,
regulamentos, estruturas organizacionais préprias, notou-se a falta de
procedimentos padronizados, mesmo de gestdo, para lidar com as diversas
fases das contratagdes. Pode-se perceber que essa fase de conduzir as
aquisicbes também € critica e alvo constante dos o6rgdos de controle,
merecendo bastante atencdo e cuidado dos gestores publicos.

Pode-se, por sua vez, inferir que nas duas obras analisadas nido houve um
planejamento consistente dos riscos envolvidos, haja vista que nao houve
cumprimento dos prazos e custos acordados em uma das obras e a outra
teve que ser paralisada praticamente no inicio de sua execugao.

No que se refere ao grupo de processos de planejamento, observou-se que
nestes casos ficaram evidentes as fragilidades nas fases de iniciagdo e no
planejamento das obras, nas quais sao reunidas diversas informagbes e
detalhados o escopo e os procedimentos que contribuem para o bom
andamento das obras. Principalmente quanto ao planejamento do
gerenciamento do escopo, planejamento do gerenciamento dos custos e do
planejamento do gerenciamento dos riscos de contratacéo e das respostas a
esses riscos, tendo como consequéncia o excesso de aditivos ao contrato e
até a paralisacéo da obra.

As universidades federais publicas ndo tém como competéncia propria serem

construtoras de obras. Nesse sentido, a metodologia de Gestao de Projetos
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vem colaborar para o alcance de melhores resultados nesses tipos de

negocios, valorizando o planejamento e o controle.

A partir do presente estudo, percebe-se a falta de equipes estruturadas e
preparadas com conhecimento necessario. A melhoria podera ser implementada
por meio da utilizacdo sistematica das 10 areas de conhecimento em gestdo de
projetos, segundo o PMBOK 62 edi¢gdo, nos processos de gerenciamento de
projetos, com a criacdo de equipes estruturadas, de documentos-padrdo e

formularios com as entradas e saidas tal qual definido no PMBOK.
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Proposta de intervencgao: devera ser conduzida conforme quadros abaixo.

Diagrama geral do processo Gestao de Obras de Infraestrutura

PROCES50: GESTAO DE OBRAS DE INFRAESTRUTURA
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