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RESUMO

O atraso na conclusdo de obras publicas provoca aumento de custos, reducdo do bem-estar
social, descontentamento da populacdo e desconfianca quanto a capacidade do Poder Publico para
levar adiante esses empreendimentos.

O presente estudo tem por objetivo identificar e avaliar, quantitativa e qualitativamente, os
fatores que contribuem para o atraso na conclusao das obras de infraestrutura turistica do Programa
de Aceleracao do Crescimento - PAC/Turismo.

Para tanto, os dados quantitativos gerados no acompanhamento da execugdo dos
empreendimentos foram tabulados e analisados. O resultado dessa investigagdo apontou que as
duas principais causas de atrasos estdo associadas as questdes de engenharia e operacional.

O problema também foi examinado na perspectiva qualitativa, culminando com uma
avaliacdo de riscos. Para tal, os agentes locais responsaveis pela gestdo das obras forneceram
informagdes sobre a frequéncia e o impacto das causas de atrasos. O resultado dessa andlise
demonstrou que os aspectos de engenharia sdo os mais relevantes quando se trata da conclusdo das

obras do PAC/Turismo.

ABSTRACT

The delay in the conclusion of public works causes an increase in production costs, a
reduction in social well-being, a dissatisfaction among the population and a distrust of the
Government’s capacity to take forward those undertakings.

This study’s objective is to identify and to make quantitative and qualitative evaluations of
the factors that contribute to delays in the PAC/Turismo’s infrastructure works.

The quantitative data gathered through the monitoring of these works were tabulated and
analyzed. The results from this analysis showed that the two most relevant causes of delay are
associated to engineering and operational problems.

The data were also analyzed in a qualitative manner, and a risk assessment was conducted.
To do so, the local agents in charge of the management of these works provided information about
the frequency and the impact of the most common delay causes. The results from this analysis
showed that engineering problems are the most relevant to the delays in the undertakings of

PAC/Turismo.

Palavras-chave: Ministério do Turismo; Programa de Aceleragdo do Crescimento —

PAC/Turismo; Atrasos na conclusdo de obras publicas.
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INTRODUCAO

O Ministério do Turismo - MTur apoia os Estados, o Distrito Federal ¢ Municipios, por
meio de Transferéncias Voluntirias e Obrigatorias!, nos investimentos necessirios ao
desenvolvimento do turismo nas regides onde exista oferta e demanda, provendo os destinos de
infraestrutura turistica adequada para a expansao da atividade e melhoria dos produtos e servigos
ofertados.

Nesse sentido, o MTur conta, atualmente, com uma carteira de 17.954 obras, executadas
ou em execugdo, cujo investimento total, desde 2001, supera R$ 9 bilhoes.

As obras de infraestrutura turistica ativas, ou seja, aquelas que ndo foram objeto de
prestacao de contas final e entrega definitiva a sociedade, totalizam 4.184 empreendimentos. A
situacdo da execugdo dessas obras, no que se refere ao cumprimento do cronograma fisico

originalmente pactuado, ¢ apresentada na Tabela 1.

TABELA 1 — Obras de Infraestrutura Turistica - Empreendimentos Ativos

Situacao Quantidade de Obras
Nao iniciadas 659
Paralisadas 1.557
Normal 478
Atrasadas 761
Adiantadas 138
Concluidas, sem prestacdo de contas 591

FONTE - Sistema de Acompanhamento de Contratos de Repasse — SIACOR/MTur.
Situagdo em 14/08/2017

Inseridos nesse conjunto de obras encontram-se os 47 empreendimentos integrantes do
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC/Turismo, objetos do presente diagndstico.
Destaca-se que as referidas obras sdo executadas por meio de transferéncias obrigatorias do MTur
aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, tendo a Caixa Econdmica Federal - CEF como

mandatéria da Unido?.

! Recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia da celebragio
de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade ¢é a realizagdo de obras e/ou servigos
de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo.

2 Mandataria: institui¢do financeira controlada pela Unido, que celebra e operacionaliza (em termos administrativos €
de monitoramento de projetos de engenharia), em nome da Unido, os instrumentos juridicos de transferéncia de

recursos aos Estados, Distrito Federal e Municipios.



A funcdo da mandataria da Unido ¢ necessaria ao MTur devido a grande quantidade de
obras geridas pelo Ministério frente ao reduzido quadro de servidores graduados em engenharia
civil e arquitetura, formacdo imprescindivel para realizacdo da analise, aprovacao,
acompanhamento e prestacao de contas dos empreendimentos apoiados. Ademais, a CEF possui
grande capilaridade no territorio nacional, com 72 unidades de engenharia presentes em todas as
Unidades da Federacdo, denominadas Geréncias Executivas de Governo (GIGOV), bem como
quadro técnico centenas de vezes maior do que aquele disponivel no MTur, que, atualmente, possui
apenas seis engenheiros e nenhum arquiteto.

Salienta-se que a mandatiria operacionaliza, monitora, controla e avalia as agdes
administrativas necessarias ao cumprimento dos instrumentos de descentralizagdo de recursos
or¢amentarios (Contratos de Repasse - CRs e Termos de Compromisso - TCs), verificando sua
regularidade, conforme determinam os requisitos normativos, legais e técnicos. E a CEF que
verifica a execugdo fisica dos objetos dos CRs e TCs, acompanhando e orientando quanto as
providéncias necessarias para consecu¢do das obras, e recebendo, analisando e aprovando as
prestagdes de contas referentes aos repasses financeiros realizados pelo MTur.

Outrossim, a CEF acompanha e afere a execugao fisica do objeto dos CRs e TCs pelas
empresas contratadas pelos entes federados responséaveis (convenentes), disponibilizando tais
informagdes ao MTur por meio de bancos de dados. Nessa tarefa, os engenheiros e arquitetos a
servigo da mandataria vao a campo, medem os servi¢os executados pelos empreiteiros contratados
pelos convenentes e subsidiam o MTur no repasse dos recursos financeiros.

Cabe ressaltar que o PAC, programa que agrega as obras objeto do presente diagndstico,
foi criado em 2007, visando a retomada do planejamento e execucdo de grandes obras de
infraestrutura nas dimensdes social, logistica, urbana e energética do Pais.

Os 47 empreendimentos do PAC conduzidos pelo MTur, inseridos no mencionado
programa em 2013, pertencem, basicamente, a duas modalidades de obras de infraestrutura
turistica:

a) Implantacdo de sinalizagdo turistica; e

b) Construgdo de centros de eventos e de convengdes.

Ao avaliar os cronogramas fisico-financeiros, observa-se que, desde a inser¢do das obras
de infraestrutura turistica no PAC, a execu¢do desses empreendimentos tem ocorrido em ritmo

irregular, com frequentes atrasos e paralisagdes. O atraso ou paralisagdo dessas obras, medido a



partir do cumprimento do cronograma original de execugdo, gera diversos fatores negativos, tais
como:

a) Aumento de custos;

b) Reducdo do bem-estar social,

¢) Descontentamento da populacao; e

d) Desconfianga da capacidade do Poder Publico para levar adiante esses

empreendimentos.

Caracterizar os fatores que provocam os atrasos na conclusdo dos empreendimentos do
PAC/Turismo podera contribuir para a reversdo da situacdo atual de descumprimento dos
cronogramas fisico-financeiros e, também, permitira a proposi¢ao de medidas para o tratamento
das demais 4.184 obras de infraestrutura turistica executadas pelo MTur e de alternativas para
aprimoramento do modelo de transferéncias voluntarias e obrigatdrias vigente.

Salienta-se, ainda, que o diagnostico em tela sera realizado no subconjunto de 47
empreendimentos que foram incluidos no PAC/Turismo em 2013. O aporte orcamentario do MTur
nessas obras totalizou R$ 680 milhdes. A relacdo dos empreendimentos do PAC/Turismo ¢

apresentada na Tabela 2.

TABELA 2 — Obras de Infraestrutura Turistica — PAC/Turismo

UF Municipio Empreendimento Valor: (IE$)
em milhdes
AL Maceié Reforma e ampliagdo do Centro Cultural e de Exposi¢des Ruth 20,00
Cardoso
AL Penedo Sinalizagao Turistica 0,30
AL Marechal Sinalizagao Turistica 0,30
Deodoro
AM Manaus Conclusdo do Centro de Convengdes do Amazonas 40,00
BA Maragogipe | Sinalizagdo Turistica 0,30
BA | Santo Amaro | Sinalizag¢do Turistica 0,30
BA Itaparica Sinalizagdo Turistica 0,30
CE Sobral Sinalizag@o Turistica 0,50
CE Aracati Sinalizacdo Turistica 0,30
GO Pirenopolis Construgdo do Centro de Convengdes ¢ Feiras de Pirendpolis 36,00
GO Goias Sinalizacdo Turistica 0,50
GO Goiania Sinalizagao Turistica 1,00
MA Sdo Luis Sinalizagao Turistica 1,50
MG Congonhas Sinalizagdo Turistica 0,50
MG Diamantina Sinalizacdo Turistica 0,55
MG Mariana Sinalizacdo Turistica 0,65
MG Ouro Preto Sinaliza¢do Turistica 0,65
MG Sabara Sinalizacdo Turistica 0,50
MG Sao JRO:? Del Sinalizag@o Turistica 0,55



UF

Municipio

Empreendimento

Valor (RS)

em milhdes
MG Serro Sinalizagao Turistica 0,45
MS Corumba Sinalizacdo Turistica 0,50
PA Belém Sinalizagao Turistica 1,00
PB Jodo Pessoa Conclusao do Centro de Convengdes da Paraiba 50,0
PB Jodo Pessoa Sinalizagao Turistica 1,00
PE F%r(ﬁﬂigade Sinalizagao Turistica 0,25
PI Teresina Construgdo do Centro de Convengoes de Teresina 40,00
PI Parnaiba Sinalizagao Turistica 0,55
PR Curitiba Construgdo do Centro de Convengdes e Feiras de Curitiba 50,00
PR Antonina Sinalizagao Turistica 0,30
RJ Vassouras Sinaliza¢do Turistica 0,50
RN Natal Reforma do Centro de Convengdes de Natal 30,00
RS Porto Alegre | Construcdo do Porto Alegre Centro de Convengdes 60,00
RS Pelotas Sinalizagao Turistica 0,30
RS Sao M.lgljel Sinalizagao Turistica 0,25
das Missoes
RS Jaguardo Sinalizagdo Turistica 0,55
Balneério Construgao do Centro de Eventos e Pavilhdao de Convengdes de
SC . L . 55,00
Camborit Balneério Camboria
SC | Florianopolis | Sinalizacdo Turistica 1,00
SC Laguna Sinalizag¢do Turistica 0,50
SE Aracaju Reforma do Centro de Convengdes de Sergipe 20,00
SE Aracaju Sinalizacdo Turistica 1,00
SE | Sao Cristovao | Sinalizagdo Turistica 0,50
SP Sao Paulo Reforma e Melhorias do Complexo Anhembi 60,00
Sp Sio Paulo Adequacio e Implantagdo de Infraestrutura do Autdédromo José 160,00
Carlos Pace
SP Sao Paulo Construgdo da Fabrica do Samba 40,00
SP Iguape Sinalizag¢do Turistica 0,30
SP Santo André Sinalizagdo Turistica 0,55
sp | Stoluizdo | g iacao Turistica 0,30
Paraitinga
Total 680,00

FONTE - Sistema de Acompanhamento de Contratos de Repasse — SIACOR/MTur. Situagdo em 14/08/2017

conceitual sobre “atraso em obras publicas”, tema ja abordado por diversos autores.

PAC/Turismo. Para tanto, serdo utilizados os dados produzidos pela CEF no acompanhamento

ordinario dos empreendimentos.

aplicacdo de questionario respondido pelos gestores locais das obras, representantes dos

Municipios, Estados e da CEF.

de infraestrutura turistica.

O presente artigo esta dividido em cinco se¢des. A primeira serd uma breve apresentacao

A segunda secdo versara sobre os aspectos quantitativos relacionados as obras do

Na terceira, serdo abordados os resultados oriundos da pesquisa qualitativa mediante

A quarta se¢do apresentara algumas recomendacdes para prevengdo de atrasos nas obras



Ao final, com base na analise realizada, serdo tecidas consideragdes sobre os aspectos que
provocam atrasos nas obras do PAC/Turismo, inclusive de um ponto de vista de riscos envolvidos,
e apresentadas algumas sugestdes para aprimoramento dos procedimentos que impactam na

execugao dos empreendimentos.

1 REFERENCIAL TEORICO

Para o Tribunal de Contas da Unido - TCU (2014, p. 9), “obra publica ¢ considerada toda
construcdo, reforma, fabricagdo, recuperagdo ou ampliacdo de bem publico”.

A temadtica “atrasos na conclusdo de obras publicas” ¢, recorrentemente, objeto de debate
no Brasil. O Poder Legislativo, em todos os niveis da Federacdo, j& tratou desse assunto em
diversas ocasides. Em 2001, a Camara dos Deputados concluiu, no ambito de uma Comissao

Parlamentar de Inquérito - CPI, que:

(...) a demora na conclusdo de obras publicas, os atrasos na sua execucdo, o ndo
inicio de obras autorizadas, ou seu abandono no curso da execugao, tem sido uma
constante na administragdo publica, evidenciada pela elevada incidéncia de obras
em situagdo irregular no conjunto das que sdo auditadas pelo Tribunal de Contas
da Unido (BRASIL, 2001, p. 204).

Uma das causas apontadas para a paralisacdo de obras publicas ¢ o “planejamento
inadequado ou insuficiente, traduzido por projetos basicos imprecisos, que nao consideraram
exigéncias de controle ambiental ou caracteristicas fisicas dos locais das obras, (....)”". (BRASIL,
2001, p. 204)

A inadequagdo entre o cronograma fisico e as liberagdes financeiras ¢ outra causa que,
frequentemente, ¢ apontada como causadora do atraso na conclusdo de obras publicas. (BRASIL,
2001)

Couto (2006, p. 25) compilou diversas defini¢des existentes na literatura sobre o tema e
conceituou o atraso na execucdo de obras como “a execucao tardia de um trabalho, excedendo os
prazos previstos na programagao/distribuicdo para as atividades ou prazo global do projecto
previsto contratualmente”.

Antunes (2013), ao estudar as causas de atrasos na conclusdo de obras publicas em
Portugal, assevera que desvios nos prazos previstos possuem consequéncias macro e

microecondmicas. Destaca, ainda, o problema relacionado ao custo de oportunidade, pois, se o



orcamento de determinada obra for excedido, outros projetos podem ser comprometidos, haja vista

os valores limitados dos or¢amentos das autarquias® portuguesas.

O Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC, iniciativa que engloba o conjunto de

obras objeto do presente estudo, foi criado em 2007 com o intuito de ampliar os investimentos

publicos em infraestrutura, melhorar a qualidade do gasto publico e controlar a expansdo dos

gastos correntes no ambito da Administracao Publica Federal. (BRASIL, 2007)

O Tribunal de Contas da Unido, apos auditoria realizada nas obras de saneamento do PAC,

conduzidas pelo Ministério das Cidades, concluiu que os atrasos no término das obras devem-se

a: (BRASIL, 2014)

Deficiéncia nos projetos basicos e executivos de engenharia;
Dificuldades vinculadas ao processo licitatorio;

Problemas na obtencao dos titulos de propriedade dos terrenos;
Licenciamento ambiental; e

Fluxo financeiro inconstante (repasses da Unido).

Além do setor publico e da academia, o segmento produtivo também examinou os fatores

que provocam atrasos nas obras publicas. Segundo a Confederagdo Nacional da Industria (2014,

p. 117), “a implementagdo de projetos de infraestrutura pelo setor publico esbarra em uma série

de problemas que, frequentemente, atrasam a sua conclusdo e elevam o seu custo”, a saber:

Ma qualidade dos projetos basicos;

Demora na obtencao de licencas ambientais e na realizagdo de desapropriagdes;
Complexidade da negociagdo de compensagdes aos atores afetados pelas obras
publicas de infraestrutura;

Complexidade na gestdo dos projetos de infraestrutura em funcao de: a) falta de
qualificacdo técnica e de experiéncia das equipes; b) excesso de otimismo na
fixagdo de prazos de conclusdo dos empreendimentos; e c¢) interferéncia politica; e

Baixa qualidade no planejamento dos projetos.

3 Em Portugal, o termo "autarquia" designa as pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgdos representativos e que

visam ao alcance de interesses proprios das populacdes locais. Podem ser divididas em freguesias, municipios e

regides administrativas.
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O Ministério do Turismo definiu as atribui¢des dos participantes do processo de aprovacao
e execucdo de intervengdes apoiadas pelo PAC/Turismo. Seguem, abaixo, algumas das principais
atribui¢des de cada ente: (BRASIL, 2015)

e Ministério do Turismo - MTur:
o Realizar o planejamento, gestao, supervisao e avaliacao das obras;
o Selecionar os Entes da Federagcdo que serdo beneficiarios dos Termos de
Compromisso;
o Descentralizar créditos orgamentarios e os recursos financeiros a CEF; e
o Aprovar as reprogramagdes das obras.
e (Caixa Economica Federal — CEF:
o Receber e analisar a documentagdo técnica, institucional e juridica das
propostas selecionadas pelo MTur;
o Celebrar os Termos de Compromisso;
o Analisar a documentacao referente aos processos licitatorios das obras;
o Acompanhar a execucao fisico-financeira dos objetos compromissados;
o Analisar as prestacdes de contas parciais e finais das obras; e
o Dar ciéncia a Assembleia Legislativa, a Camara Municipal ou Camara
Legislativa Distrital sobre a liberag@o de recursos financeiros.
e Entes da Federagao:
o Contratar empresas de construgdo civil, administrar e fiscalizar a execugao
dos trabalhos necessarios a consecu¢ao das obras; ¢
o Assegurar que os projetos de engenharia apoiados pelo MTur observem a

boa técnica de engenharia.

2 ATRASOS DE OBRAS DO PAC/TURISMO: AVALIACAO QUANTITATIVA
A mandatéria da Unido, no cumprimento do contrato de prestacao de servigos celebrado

com o0 MTur, produz e encaminha ao Ministério, mensalmente, a base de dados do PAC/Turismo
(planilha com variaveis qualitativas e quantitativas) com as seguintes informacdes:

e Municipios beneficiados;

e Nome do empreendimento (objeto contratado);

e Informagdes financeiras (valor total, contrapartida, recursos pagos e saldo);

e Mz¢és e ano dos repasses financeiros;

11



Com

Data de assinatura e vigéncia do instrumento de contratualizagao;

Situacdo do contrato;

Dados da obra (situacdo, percentual de execucdo, data da autorizagdo de inicio,
previsao de término e término efetivo);

Natureza das pendéncias® relativas a clausulas suspensivas e na fase de execugio
das obras (ambiental, engenharia, juridica, licitagdo, entre outras); e

Registros de eventos, com datas, que implicaram atrasos ou paralisacdo da

execucao das obras.

o apoio dessas informacdes, foi elaborada a série historica com dados do

PAC/Turismo compreendendo 37 meses entre setembro de 2014 e setembro de 2017°.

Concluida a organizacdo dos dados quantitativos foi possivel observar:

A distribui¢do macrorregional e tipologia das obras;

A classifica¢do das pendéncias (potenciais causas de atrasos) e sua série historica,

a saber:

o Ambiental - licenciamento ambiental ndo apresentado ou com pendéncias apos
analise;

o Engenharia - auséncia de projeto, pendéncias apds analise ou termo de
viabilidade das concessiondrias de servigos publicos nao apresentado;

o Juridica - documentagdao comprobatoria de titularidade do terreno ausente ou
com pendéncias resultantes da analise;

o Licitacdo - licitagdo ndo iniciada, ndo apresentada ou com pendéncias apds
analise;

o Operacional - prestagdo de contas ndo apresentada, boletim de medi¢do nao
apresentado, glosa de servicos, auditorias externas (CGU, TCU) — e TCs em
processo de cancelamento; e

o Financeira - auséncia de crédito financeiro de responsabilidade do MTur;

4 Pendéncias sdo descritas pela mandataria como situagdes que condicionam o andamento da obra. O banco de dados

da CEF, consultado para o presente trabalho, agrupa pendéncias em seis categorias: a) Ambiental; b) Engenharia, c)

Juridica; d) Licitagdo; e) Operacional; e f) Financeira.

5> A CEF nio dispde de registros anteriores a 2014 com a sistematiza¢do do banco de dados das obras do PAC Turismo.
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e A evolucdo da execugdo fisica — primeiro registro de execugdo fisica dos
empreendimentos;

e O tempo decorrido entre a assinatura do Termo de Compromisso - TC e a
Autorizagdo para Inicio de Obra — AIO; e

e Tempo decorrido entre a AIO e a data provavel de encerramento das obras (situagao

em setembro de 2017).

Cabe destacar que dois dos empreendimentos do PAC celebrados em 2013 entre o MTur,
a CEF e os municipios de Itaparica — BA (TC 0412.748-46) e Iguape — SP (0412743-96) foram
encerrados, respectivamente, em outubro de 2014 e junho de 2015. No caso do empreendimento
de Iguape, segundo a CEF, o municipio nio cumpriu as cldusulas suspensivas do TC®
(apresentagao de comprovante da titularidade do terreno, licenga ambiental ¢ o projeto de
engenharia). Ja a obra prevista para o municipio de Itaparica — BA foi desativada, ainda segundo
a CEF, devido aos efeitos do Decreto n.° 8407/2015, que trata do bloqueio dos restos a pagar’ nio
processados em 2013 e 2014, cuja execugdo fisica ndo tenha previsao de inicio até 31 de dezembro

de 2015.

2.1 Distribuicao territorial e por tipologia de obras

A distribuigcdo espacial dos empreendimentos apoiados no ambito do PAC/Turismo ¢
apresentada apenas com intuito de caracterizar, no territoério nacional, esses empreendimentos.
Acerca dessa distribuicdo, ¢ possivel visualizar, na Figura 1, o arranjo macrorregional das

obras, bem como das respectivas tipologias.

¢ O descumprimento da cldusula suspensiva ndo deveria implicar no cancelamento do TC, visto que os normativos
para execucdo do PAC permitem a prorrogacdo, sem limite, do prazo para atendimento das condigdes suspensivas.
No entanto, essa foi a justificativa apresentada para o cancelamento.

7 A definigdo de Restos a Pagar ¢ data pela Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, que assim determina: “Consideram-se
Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das
nao processadas”.
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FIGURA 1 - Distribuicio macrorregional e das tipologias dos empreendimentos do PAC/Turismo

FONTE - Elaborada pelo autor (2018)

Ao observar a tipologia das obras, percebe-se que, em termos absolutos, a quantidade de
empreendimentos de sinalizagdo turistica — 34 obras — supera, numericamente, aqueles
classificados como centros de eventos - treze obras.

Cabe destacar que, ao calcular o valor do repasse orcamentario para cada categoria, o
investimento em centros de eventos totaliza R$ 661 milhdes e é, aproximadamente, 36 vezes maior
do que o realizado para a sinalizagdo turistica, que soma R$ 19 milhdes.

Ademais, as regides Sudeste e Nordeste sdo aquelas que contam com o maior nimero de

empreendimentos apoiados.

2.2 Classificacdo das potenciais causas de atrasos - tipologia de pendéncias

A base de dados do PAC/Turismo, compilada na planilha com varidveis quantitativas,
permitiu a elaboracdo do grafico com a distribuicao temporal, em cada um dos meses no periodo
de setembro de 2014 a setembro de 2017, dos tipos de pendéncias que impactam a execugao dos

TCs em apreco (Figura 2).
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FIGURA 2 — Comportamento dos tipos de pendéncias no periodo setembro 2014/setembro 2017
FONTE: Elaborada pelo autor (2018)

Observando-se a Figura 2, percebe-se que o percentual de TCs com pendéncias de
engenharia, de licitagdo, ambiental e juridica, mais de 40% no final de 2014 (os primeiros meses
de execu¢do dos TCs), decai sensivelmente entre os meses de janeiro e agosto de 2015. O
comportamento das curvas que representam essas pendéncias indica o comeg¢o da implantagdo das
obras, visto que a solucdo das pendéncias representadas por essas curvas sdo condigdes necessarias
a Autorizagao para Inicio das Obras — AIO pelo Ministério do Turismo.

Ainda no que concerne as pendéncias de engenharia, de licitagdo, ambiental e juridica,
observa-se que em momento algum do periodo em analise as curvas que as representam
alcangaram o valor zero no eixo das ordenadas. Essa situagdo decorreu da existéncia de TCs
celebrados em 2013 que, em setembro de 2017, ainda ndo haviam sanado esses tipos de pendéncias
e, consequentemente, nao possuiam AIO.

Ap6s a emissdo da AlO, verifica-se que entre maio de 2015 e fevereiro de 2016 houve o
incremento das pendéncias operacional e financeira, com predomindncia da primeira. Cabe
destacar que as pendéncias operacionais impactam, percentualmente, o maior nimero de TCs apos
o inicio das obras. Em média, 50% a 60% dos TCs apresentam esse tipo de pendéncia a partir de
maio de 2015, com picos que atingem 70% em janeiro de 2017.

Ao observar apenas a curva que representa a pendéncia financeira, ou seja, auséncia de
crédito financeiro pelo MTur, verifica-se que essa alcanca quase 40% dos TCs em marco de 2016
e decai para menos de 10% em dezembro do mesmo ano.

Ainda sobre a curva que evidencia o comportamento da pendéncia financeira, cumpre

destacar que a descontinuidade no repasse financeiro ¢ descrita, pelos Entes da Federacdo
15



recebedores de transferéncias obrigatdrias e voluntarias, como o principal fator de atraso das obras.
No entanto, o percentual de TCs que apresentam esse tipo de pendéncia ndo ¢ o mais significativo
apo6s o periodo que marca o incremento da emissao de AIOs, de maio a setembro de 2015, mas
sim as pendéncias de natureza operacional, tais como auséncia de prestacdo de contas parcial,
boletim de medi¢do ndo apresentado, glosa de servigos e auditorias externas.

No que tange as pendéncias de engenharia, verifica-se o crescimento do percentual de TCs
impactados por esse fator a partir de novembro de 2016. Essa situacao pode estar relacionada as
reprogramacdes® solicitadas pelos Entes da Federagdo que ja alcangaram as metas originalmente
pactuadas ou, ainda, dos projetos que demandam detalhamento em decorréncia da alteracdo da
solucdo de engenharia originalmente concebida.

As pendéncias de engenharia também explicam, possivelmente, o leve incremento das
pendéncias de licitacao a partir de janeiro de 2016, visto que as reprogramagdes demandam, por
vezes, novas contratacdes de empreiteiros para execucdo de servigos no previstos nos certames

licitatorios anteriores.

2.3 Evolucio da execucio fisica — tempo decorrido entre a contratacio e o término da obra
Para fins do presente diagndstico, a execucao fisica do empreendimento ¢ caraterizada pela
aferi¢do, por parte da mandataria, de medigdes de servigos executados pelo tomador”’.
Para o calculo do tempo transcorrido na execugdo fisica das obras, foram analisadas as
seguintes informacdes dos empreendimentos integrantes do PAC/Turismo'*:
e Unidade Federativa;
e Municipio;
e Objeto;
e Numero do Termo de Compromisso - TC;
e Data de assinatura do TC;

e Data da vigéncia do TC — verificada na data de contratacao do empreendimento;

8 Reprogramacgdes consistem na repactuacio dos termos originalmente contratados para execugio de obras. Decorrem
da redugdo ou acréscimo de metas, alteracdo de quantitativos, modificagdes de itens de investimento, utilizagdo de
saldo contratual para ampliagdo do objeto etc.

% Ente federado, Estado, Distrito Federal ou Municipio que recebe recurso do Governo Federal para execugio de obras
em seus territorios.

19 Todas as datas apresentadas nessa tabela tém como referéncia as informagdes coletadas em setembro de 2017.
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e Data da Autorizacao para Inicio de Obra — AIO;

Tempo decorrido, em dias, entre a data de assinatura do TC e a AIO;
e Tempo decorrido, em dias, entre a data de AIO e término da obra;

e Tempo decorrido, em dias, entre a data da AIO e vigéncia atual;

e Previsdo de inicio da obra;

e Data de inicio da obra;

e Previsdo de término da obra; e

e Data do efetivo término da obra.

A Figura 3 exibe o percentual de TCs que apresentaram, no periodo de setembro de 2014
a setembro de 2015, o primeiro registro de execucdo fisica nos empreendimentos. A leitura do
grafico representado na Figura 3 indica que, até maio de 2015, apenas 5% dos TCs possuiam
registro na execugao fisica.

No entanto, no periodo entre junho e dezembro de 2015, houve um importante incremento
no percentual de TCs que apresentaram as primeiras medi¢des de obras, ou seja, iniciaram a efetiva
implantacdo dos empreendimentos.

Cumpre destacar que a modificagdo no comportamento dessa variavel ocorreu, em média,

cerca de 22 meses ap0s a celebragao dos TCs. Ou seja, foram necessarios aproximadamente dois

anos para o inicio das obras de 80% dos TCs.
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FIGURA 3 — Registro do periodo no qual ocorreram as primeiras medicdes nos TCs

FONTE - Elaborada pelo autor (2018)
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2.4 Tempo decorrido entre a assinatura dos TCs e a AIO

O célculo da quantidade de tempo, computado em dias, entre a assinatura dos TCs ¢ a
emissao das AlIOs foi realizado para cada um dos TCs de acordo com as datas de inicio, da vigéncia
e da AIO das obras.

Observa-se, na Figura 4, que mais da metade dos empreendimentos ativos em setembro de
2017, ou seja, 24 obras, obtiveram AIO entre 541 e 720 dias ap0s a assinatura dos TCs.

Cabe ressaltar, ainda, que 11% dos empreendimentos contratados em 2013, o equivalente
a cinco obras, ainda ndo haviam obtido AIO em setembro de 2017. Esses empreendimentos nao
possuiam, naquela data, os requisitos minimos para execucdo da obra, ou seja, projeto de

engenharia, certificado de propriedade do terreno e licenca ambiental.
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FIGURA 4 - Tempo decorrido entre a assinatura dos TCs e a AIO
FONTE - Elaborada pelo autor (2018)

2.5 Tempo decorrido entre a AIO e o término das obras

Ao analisar o banco de dados produzido pela CEF, verifica-se que as obras de nove
empreendimentos foram concluidas até setembro de 2017.

Observando a Figura 5, com tempo expresso em dias (no eixo horizontal), percebe-se que
apenas uma obra foi concluida em até um ano da emissdo da AIO (tempo de 0 a 360 dias); quatro
foram concluidas entre o primeiro e o segundo ano da emissao; e outras quatro depois de dois anos

da emissao de AIO (tempo maior que 720 dias).
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FIGURA 5 - Tempo decorrido entre a AIO e o fim das obras
FONTE - Elaborada pelo autor (2018)

2.6 Tempo decorrido entre a AIO e a data provavel de encerramento das obras

Para calculo da data provavel para encerramento das obras, recorreu-se ao prazo de
vigéncia dos TCs'!. Destaca-se que essa data pode ser influenciada, para mais ou para menos,
. . 12
pelos fatores que, potencialmente, podem provocar atrasos nos empreendimentos .
Pela leitura da Figura 6, verifica-se que dos 31 TCs que possuiam obras em execugdo em
setembro de 2017, 21 estdo concentrados na faixa cuja previsao de término dos empreendimentos

encontra-se no periodo de 721 a 1.080 dias ap6s emissdo da AIO (ou seja, de dois a trés anos).

'O més de referéncia para observagdo das vigéncias dos TCs foi setembro de 2017.
12 Pendéncias de engenharia, de licitagdo, ambiental, juridica, operacional e financeira.
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FIGURA 6 - Tempo decorrido entre a AIO e a data provavel de encerramento das obras

FONTE - Elaborada pelo autor (2018)

3 ATRASOS DE OBRAS DO PAC/TURISMO: AVALIACAO QUALITATIVA

Conforme apresentado anteriormente, a identificagdo das causas de atrasos nas obras
publicas no Brasil ja foi objeto de avaliagdo por institui¢des nacionais, sejam elas oficiais ou
privadas. No entanto, ndo existe registro de avaliagdo com esse objetivo no conjunto de obras
apoiadas pelo Ministério do Turismo.

E importante relembrar que o entendimento dos fatores que atrasam a conclusio de obras
publicas, em especial aquelas do PAC/Turismo contempladas no presente trabalho, pode contribuir
para a melhoria da gestdo desses empreendimentos, inclusive em outras esferas de governo, e para
a transparéncia publica, mediante sua pronta disponibilizacao para avaliagao da sociedade.

Para tanto, foi realizada uma pesquisa qualitativa com os atores diretamente envolvidos na
execucdo dos empreendimentos do PAC/Turismo: Gestores Regionais da Caixa Econdmica
Federal, mandataria do MTur, e os representantes dos tomadores, ou seja, de Estados e Municipios.

Sinteticamente, a pesquisa teve por objetivo o recolhimento de dados e a analise de
informacdes para estabelecimento de um ordenamento (ranking) da frequéncia e do impacto dos
tipos de pendéncias desencadeadoras de atrasos na conclusdo das obras. Esse ranking foi
estabelecido para cada um dos atores envolvidos na execugao das obras — CEF e tomadores.

Os rankings que serao apresentados sdo apenas um indicativo, pois sua elaboragao

dependeu da experiéncia de cada um dos atores acerca da frequéncia e do impacto das causas de
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atrasos em obras do PAC/Turismo e, consequentemente, estdo revestidas de um carater subjetivo
no nivel individual. Dessa forma, ndo se pretende indicar a classificagdo exata de cada causa, mas
apenas mostrar aquelas consideradas mais problemadticas de um ponto de vista intersubjetivo
(mediante avaliacdo subjetiva de varios atores).

Para elaborar a relagdo de possiveis causas nos atrasos de obras do PAC/Turismo, analisou-
se a bibliografia que trata do tema, bem como o conjunto de opinides coletadas dos diversos atores
envolvidos na execugao de obras publicas. Nessa fase, estabeleceu-se uma lista, ndo exaustiva, de
47 possiveis causas de atrasos em obras (ver Tabela 4) que, posteriormente, foram agrupadas em
sete categorias (ver Tabela 3). Ressalta-se que o referido agrupamento utilizou categorias

semelhantes aquelas da analise quantitativa, com acréscimo do quesito gestdo'’.

TABELA 3 — Categorizacdo das causas de atrasos nas obras do PAC/Turismo

Categorias
AMB Causas relacionadas as questdes Ambientais LIC Causas relacionadas a Licitagao
ENG Causas relacionadas as questdes de Engenharia QPE  Causas relacionadas as questdes Operacionais
FIN  Causas relacionadas as questdes Financeiras JUR Causas relacionadas as questdes Juridicas
GE Causas relacionadas as questoes de Gestdo

FONTE: Elaborada pelo autor (2018)

TABELA 4 — Possiveis causas de atrasos em obras do PAC/Turismo

n.’ Categoria Causas

1 AMB Dificuldades na obtengdo de autorizagdes e licengas ambientais com as autoridades competentes

2 AMB Condigdes climaticas anormalmente adversas

3 AMB Acidentes durante a constru¢ao

4 AMB Problemas com a vizinhanga

5 AMB Fatores sociais e culturais

6 ENG Atrasos na elaboragido de documentos técnicos (TRs, Projetos Basico e Executivo etc.)

7 ENG Erros de concepgdo causados pelo desconhecimento das condigdes locais

8 ENG Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes inadequados, plantas erradas etc.)

9 ENG Comunicacdo insuficiente entre o contratante da obra (Estado ou Municipio) e o projetista durante a

fase de concepgao

10 ENG Inexperiéncia das equipes designadas para elaboracdo dos projetos

11  ENG Equipes de projetos subdimensionadas

12 ENG Excesso e complexidade das normas e regulamentos necessarios a elaboragido dos projetos

13 ENG Excc?ssivg dependéncia dos pareceres e autoriza@é.es das varias instit.uic;f)es ¢ autoridades (6rgaos
ambientais, [IPHAN etc.), para elaborag@o dos Projetos de Engenharia

14 ENG O empreiteiro ndo observou as diretrizes do projeto executivo

15 ENG Os métodos de construgdo implementados pelo empreiteiro sdo inadequados

13 Causas relacionadas ao processo de gestdo da obra pelo ente federado e mandatéria. Essa categoria ndo aparece,

expressamente, nos levantamentos quantitativos realizados periodicamente pela CEF.
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n.’ Categoria Causas

16 ENG Erros de construgdo / reconstrugdo

17 FIN  Dificuldades financeiras (problemas e/ou atrasos com os repasses financeiros do MTur)

18 FIN  Atrasos do contratante da obra (Estado ou Municipio) nos pagamentos ao empreiteiro

Morosidade na aprovacdo dos trabalhos e na aprecia¢ao das questdes e duvidas levantadas pelo
empreiteiro/mandatéria/Estado ou Municipio responsavel pela obra

20 GE  Problemas de coordenagdo do gestor de projeto e/ou fiscais com outras partes envolvidas

19 GE

21 GE  Atraso da fiscalizag¢do da execucdo da obra (Estado ou Municipio)

22 GE  Atraso no acompanhamento e aprovacao de medigdes (CEF)

Deficiéncia no planejamento, controle e gestao das atividades, dos materiais, da mao-de-obra e dos
equipamentos

23 GE

24  GE  Escassez de profissionais técnicos para gestdo da obra

25 GE  Baixa qualificagdo do pessoal técnico (de execug@o) do empreiteiro designado para a obra

26  GE  Atraso na mobilizagdo geral para a obra

27 GE  Controle ineficaz do progresso da obra

28 GE  Experiéncia insuficiente do empreiteiro nos trabalhos ou no planejamento e gestdo das obras

29  GE  Fraca produtividade em consequéncia da faléncia de empreiteiros/subempreiteiros

30 GE  Atraso do contratante da obra (Estado ou Municipio) na disponibilizagdo do local de construgao

Falta (falha) de coordenagdo do contratante da obra (Estado ou Municipio) com os responsaveis pela
elaboragio dos Projetos Basico/Executivo

31 GE

32 GE  Prazo estipulado para execugdo da obra irrealista e/ou muito otimista/exigente

33  GE  Alteragdes das metas do empreendimento em consequéncia da gestdo ausente ou deficiente

34 JUR  Altera¢des nas regulamentacdes e leis durante a construgdo

Documentagao comprobatoria de titularidade do terreno ausente ou com pendéncias resultantes da

35 JUR analise realizada pela mandataria

36 LIC Licitagdo ndo iniciada, ndo apresentada ou com pendéncias ap6s analise pela mandataria

37 LIC Erros e discrepancias entre documentos licitatorios/contratuais (Ex. desenhos/caderno de
encargos/contrato)

38 LIC Tipo de licitagdo utilizada para a contrata¢do (Tomada de Preco, RDC etc.)

39 OPE Escassez no mercado de materiais necessarios para a obra

40 OPE Atraso na entrega de materiais
41 OPE Alteragdes de pregos de materiais durante a obra
42  OPE Alteragdes na especificagdo dos materiais durante a obra
43 OPE Descumprimento, por parte de fornecedores, dos prazos de entregas
44  OPE Caréncia de equipamentos necessarios para execucao da obra
45 OPE Baixa habilidade, pericia, destreza, qualidade e aptiddo técnica da mao-de-obra
46 OPE Fraca qualificacdo dos gestores de projeto e/ou fiscais designados para a obra
47 OPE Realizagdo de auditorias externas — CGU, TCU
FONTE: Elaborada pelo autor (2018)

Apos estabelecido o rol de possiveis causas de atrasos em obras do PAC/Turismo (ver
Tabela 4), realizou-se, no periodo de 20/11/2017 a 20/12/2017, consulta aos responsaveis diretos
pela execucdo das obras do PAC/Turismo por meio do questionario denominado “Pesquisa sobre
as causas de atrasos e paralisacdes de obras do PAC/Turismo” (ver Apéndice A). Tanto o envio
dos questionarios quanto o recebimento das respostas deu-se por meio de correio eletronico (e-
mail).
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Dado que o conjunto de empreendimentos do PAC/Turismo ¢ relativamente pequeno,
quando comparado as carteiras de outros Ministérios, optou-se pelo envio de questionarios a todos
os responsaveis pelo acompanhamento das obras em analise!*.

A vista disso, caso todos os representantes das unidades regionais da CEF — GIGOVs'’ e
dos tomadores (Governos Estaduais e Municipais) encaminhassem respostas aos questionarios,
seriam obtidas noventa contribui¢des para a pesquisa em tela. Entretanto, foram restituidos 33
questionarios, classificados da seguinte forma:

e Dezessete contribui¢des enviadas por técnicos das unidades regionais da CEF;

e Dezesseis contribuicdes de representantes dos Governos Estaduais e Municipais.

Com o intuito de avaliar a confiabilidade e a validade da pesquisa, posto que os 33
questionarios devolvidos representam pouco mais de 36% da populagdo pesquisada, foi realizado

o célculo da confianga e do erro amostral com o emprego da seguinte equacao:

N.Z%.p.(1-p) (EQ 1)
Z:2p.(1-p)+e2(N-1)

n=

onde:

n: amostra

N: populagao

Z: variavel normal padronizada associada ao nivel de confianca
p: verdadeira probabilidade do evento

e: erro amostral

Na presente pesquisa foram utilizados os seguintes parametros:

e n=33
e N=90
o 7=1,645
e p=0,5

14 Duas das 47 obras analisadas foram encerradas em 2014 ¢ 2015, conforme apontado no item 2 do presente trabalho.
Dessa forma, foram enviados questionarios aos representantes das 45 obras restantes.
15 GIGOV: Geréncia Executiva de Governo — unidade regional da CEF que operacionaliza os Termos de Compromisso

e outros programas de Governo.
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Utilizando-se esses parametros na EQ 1, verifica-se que o erro amostral da pesquisa ¢ de
11,5%, quando o nivel de confianga ¢ de 90%. E verdade que a pesquisa em questdo buscou obter
as opinides de todo o conjunto de atores da CEF e dos tomadores envolvidos na execugao das
obras do PAC/Turismo, mas o numero de respondentes nao prejudica os resultados, pois esses
devem analisados em conjunto com aqueles oriundos da avaliacdo quantitativa.

Ainda acerca da aplicagdo do questionario, esse permitiu verificar a frequéncia da
ocorréncia das causas dos atrasos listadas na Tabela 4 e a importancia de seu impacto na execucao
das obras do PAC/Turismo.

Foi solicitado que os responsaveis pelo acompanhamento da execucdo das obras — gestores
regionais da CEF e representantes dos tomadores - classificassem cada causa quanto a frequéncia
e a importancia do impacto nos empreendimentos, tendo como suporte uma escala de quatro niveis,

tal qual apresentada na Tabela 5.

TABELA 5 — Escala dos niveis de frequéncia e impacto

Escala de Frequéncia Escala de Impacto
Nunca As vezes Frequentemente Sempre Nenhum .Algum Severo Muito
1impacto 1mpacto severo
1 2 3 4 1 2 3 4

FONTE: Elaborada pelo autor (2018)

3.1 Analise dos resultados

Apbs a compilagdo dos dados, foram calculados os valores médios'® da frequéncia e do
impacto de cada causa de atraso de obras do PAC/Turismo. Destaca-se que essas duas variaveis
foram calculadas, individualmente, para as respostas apresentadas pelos gestores regionais da CEF
e representantes dos tomadores. Além disso, a posicdo em que aparecem no ranking expressa a

classifica¢do decrescente das causas de atraso, tanto em relacao a frequéncia quanto ao impacto.

3.1.1 Frequéncia da ocorréncia de causas de atrasos

Para avaliacao desse quesito, as respostas enviadas pelos representantes dos tomadores e

gestores regionais da CEF foram compiladas na Tabela 6.

16 Optou-se pelo arredondamento matematico para adaptar as médias aritméticas encontradas a escala proposta para

avaliac¢do da frequéncia e impacto.
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TABELA 6 — Ranking dos niveis de frequéncia informados pelos representantes dos tomadores e

gestores regionais da CEF

Tomadores CEF
Posicio PZrinlc)l%:ceia Questio Valor Posicio PZrill()er:lcia Questio Valor

1 Engenharia  Questdo 13 3 1 Engenharia Questao 8 3
2 Engenharia  Questdo 6 3 2 Engenharia Questao 6 3
3 Engenharia  Questdo 8 3 3 Gestao Questdo 33 3
4 Engenharia  Questdo 12 3 4 Gestao Questdo 25 3
5 Gestao Questdo 33 3 5 Engenharia ~ Questdo 11 3
6 Engenharia  Questdo 11 2 6 Gestao Questdo 19 3
7 Engenharia  Questdo 9 2 7 Gestao Questado 27 3
8 Operacional Questdo 42 2 8 Gestao Questao 31 3
9 Operacional Questdo 41 2 9 Engenharia  Questdo 13 3
10 Engenharia  Questdo 10 2 10 Gestao Questao 20 3
11 Gestao Questdo 19 2 11 Operacional ~ Questao 46 3
12 Ambiental  Questdo 1 2 12 Engenharia Questao 9 3
13 Engenharia  Questdo 7 2 13 Gestao Questao 24 3
14 Engenharia  Questdo 14 2 14 Gestao Questdo 32 3
15 Financeira  Questdo 17 2 15 Engenharia  Questdo 10 3
16 Gestao Questdo 20 2 16 Gestao Questao 28 3
17 Gestdo Questdo 23 2 17 Juridica Questdo 35 3
18 Gestao Questao 25 2 18 Licitacao Questao 36 3
19 Gestao Questdo 26 2 19 Ambiental Questdo 1 3
20 Gestao Questdo 32 2 20 Gestao Questdo 23 3
21 Operacional Questdo 46 2 21 Engenharia  Questdo 12 2
22 Gestao Questao 24 2 22 Engenharia  Questdo 14 2
23 Gestao Questao 31 2 23 Gestao Questao 21 2
24 Juridica Questao 35 2 24 Licitagdo Questao 37 2
25 Gestao Questao 28 2 25 Financeiro Questao 17 2
26 Gestao Questdo 29 2 26 Gestao Questao 26 2
27 Licitacao Questdo 36 2 27 Engenharia Questao 7 2
28 Gestao Questdo 21 2 28 Financeiro Questao 18 2
29 Gestao Questdo 27 2 29 Operacional ~ Questdo 42 2
30 Operacional Questao 45 2 30 Operacional ~ Questao 45 2
31 Licitagdo Questao 37 2 31 Gestao Questao 29 2
32 Operacional Questdo 47 2 32 Engenharia  Questdo 16 2
33 Gestao Questdo 22 2 33 Operacional  Questdo 41 2
34 Operacional Questdo 39 2 34 Operacional ~ Questao 47 2
35 Operacional Questao 43 2 35 Engenharia  Questdo 15 2
36 Financeira ~ Questdo 18 2 36 Gestao Questao 22 2
37 Licitagdo Questao 38 2 37 Ambiental Questao 2 2
38 Ambiental  Questdo 2 2 38 Operacional ~ Questdo 39 2
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Tomadores CEF
Posicao leillzl%l?;a Questao Valor Posicao PZ:};ZI?;& Questao Valor
39 Ambiental  Questdo 4 2 39 Gestao Questao 30 2
40 Operacional Questdo 40 2 40 Operacional ~ Questdo 40 2
41 Ambiental  Questdo 5 2 41 Operacional ~ Questao 43 2
42 Engenharia  Questdo 15 2 42 Ambiental Questao 5 1
43 Engenharia  Questdo 16 2 43 Operacional ~ Questdo 44 1
44 Operacional Questdo 44 2 44 Juridica Questao 34 1
45 Gestdo Questdo 30 1 45 Licitagéo Questdo 38 1
46 Ambiental  Questdo 3 1 46 Ambiental Questao 4 1
47 Juridica Questdo 34 1 47 Ambiental Questio 3 1

FONTE: Elaborada pelo autor (2018)

Para os gestores regionais da CEF e os representantes dos tomadores, as cinco causas que

mais frequentemente provocam atrasos nas obras estdo relacionadas a engenharia e a gestdo. Cabe

destacar que a quantidade de questdes dessas duas categorias € superior a das demais.

Na opinido dos representantes dos tomadores, a causa de atraso mais frequente refere-se a

excessiva dependéncia dos pareceres e autorizagdes das varias instituigdes e autoridades (6rgaos

ambientais, [IPHAN etc.) para elaboracdo dos projetos de engenharia. Além dessa, outros quesitos

apontados como integrantes da relacdo das cinco causas mais frequentes sao:

e Engenharia - Atrasos na elaboracao de documentos técnicos (TRs, Projetos Basico

e Executivo etc.);

e Engenharia - Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes

inadequados, plantas erradas etc.);

e Engenharia - Excesso e complexidade das normas e regulamentos necessarios a

elaboracdo dos projetos; e

e Gestdo - Alteragdes das metas do empreendimento em consequéncia da gestdo

ausente ou deficiente.

Na visdo dos gestores regionais da CEF, os problemas relacionados as ambiguidades, erros,

omissdes, detalhes inadequados, plantas erradas etc. dos projetos de engenharia sdo as causas mais

frequentes de atrasos nas obras do PAC/Turismo. Ademais, esses gestores também elencaram

como cinco causas de atrasos mais frequentes os seguintes quesitos:

e [Engenharia - Atrasos na elaboracdo de documentos técnicos (TRs, Projetos Basico

e Executivo, etc.);
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Gestao - Alteracdes das metas do empreendimento em consequéncia da gestao
ausente ou deficiente;

Gestao - Baixa qualificagdo do pessoal técnico (execucdo) do empreiteiro
designado para a obra; e

Engenharia - Equipes de projetos subdimensionadas.

Quando sdo comparados os pontos de vista dos gestores regionais da CEF e dos

representantes dos tomadores, verifica-se que trés das cinco causas mais frequentes sdo comuns

aos dois grupos, representando um consenso, a saber:

Engenharia - Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes
inadequados, plantas erradas etc.);

Engenharia - Atrasos na elaboragao de documentos técnicos (TRs, Projetos Basico
e Executivo etc.); e

Gestdo - Alteragoes das metas do empreendimento em consequéncia da gestdao

ausente ou deficiente.

3.1.2 Impacto das causas de atrasos

Para avaliacdo desse quesito, as respostas enviadas pelos representantes dos tomadores e

gestores regionais da CEF foram compiladas na Tabela 7.

TABELA 7 — Ranking dos niveis de impacto informados pelos representantes dos tomadores e gestores

regionais da CEF

Tomadores CEF
Posicao PZrillc)l‘e::l?ceia Questao Valor Posicao P:i%gr?cia Questio Valor
1 Financeira ~ Questdo 17 4 1 Engenharia Questdo 6 4
2 Engenharia  Questdo 13 3 2 Engenharia Questdo 8 3
3 Engenharia  Questdo 6 3 3 Engenharia ~ Questdo 13 3
4 Engenharia  Questdo 7 3 4 Gestdo Questao 33 3
5 Engenharia  Questdo 8 3 5 Engenharia ~ Questdo 10 3
6 Gestao Questdo 22 3 6 Ambiental Questao 1 3
7 Gestao Questao 29 3 7 Financeira Questao 17 3
8 Operacional Questdo 46 3 8 Licitagdo Questdo 36 3
9 Financeira  Questao 18 3 9 Engenharia Questao 7 3
10 Gestdo Questao 25 3 10 Gestdo Questdo 19 3
11 Engenharia  Questdo 14 3 11 Gestdo Questio 31 3
12 Ambiental  Questdo 1 3 12 Juridica Questao 35 3
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Tomadores CEF
Posicao PZrinlc)l%:ceia Questao Valor Posicao PZrill()er?cia Questio Valor
13 Engenharia  Questdo 12 3 13 Engenharia ~ Questdo 11 3
14 Gestao Questao 23 3 14 Gestdo Questdo 32 3
15 Licitacdo Questao 36 3 15 Operacional  Questdo 46 3
16 Operacional Questdo 42 3 16 Gestao Questdo 27 3
17 Gestao Questdo 19 3 17 Engenharia  Questdo 14 3
18 Gestdo Questao 20 3 18 Financeira Questao 18 3
19 Gestao Questdo 32 3 19 Gestdo Questao 25 3
20 Juridica Questao 35 3 20 Gestao Questao 28 3
21 Operacional Questdo 43 3 21 Engenharia Questao 9 3
22 Engenharia  Questdo 16 3 22 Engenharia  Questdo 16 3
23 Gestdo Questio 21 3 23 Gestdo Questio 21 3
24 Gestao Questdo 24 3 24 Gestdo Questao 23 3
25 Gestdo Questio 31 3 25 Licitacao Questao 37 3
26 Gestao Questao 33 3 26 Engenharia ~ Questdo 12 3
27 Engenharia  Questdo 9 3 27 Engenharia ~ Questdo 15 3
28 Engenharia  Questdo 15 3 28 Gestdo Questao 20 2
29 Gestao Questao 28 3 29 Gestdo Questdo 24 2
30 Engenharia  Questdo 10 3 30 Gestdo Questao 29 2
31 Operacional Questdo 41 3 31 Gestdo Questdo 26 2
32 Operacional Questao 45 3 32 Operacional  Questdo 47 2
33 Engenharia  Questao 11 3 33 Operacional ~ Questdo 45 2
34 Gestao Questdo 27 3 34 Gestdo Questdo 22 2
35 Gestdo Questao 26 2 35 Operacional  Questdo 42 2
36 Juridica Questio 34 2 36 Gestdo Questdo 30 2
37 Operacional Questdo 39 2 37 Juridica Questao 34 2
38 Gestao Questdo 30 2 38 Operacional  Questdo 41 2
39 Operacional Questdo 40 2 39 Operacional  Questdo 44 2
40 Operacional Questdo 44 2 40 Operacional  Questdo 39 2
41 Licitagdo Questdo 37 2 41 Operacional ~ Questdo 40 2
42 Licitacdo Questao 38 2 42 Ambiental Questao 2 2
43 Operacional Questdo 47 2 43 Licitagéo Questao 38 2
44 Ambiental  Questdo 2 2 44 Operacional  Questao 43 2
45 Ambiental  Questdo 3 2 45 Ambiental Questao 4 1
46 Ambiental  Questao 4 2 46 Ambiental Questao 5 1
47 Ambiental  Questdo 5 1 47 Ambiental Questao 3 1

FONTE: Elaborada pelo autor (2018)

Ao observar o impacto das causas de atraso nas obras, observa-se, novamente, que aquelas

vinculadas as categorias de engenharia, gestdo e financeira prevalecem, consensualmente, na

opinido dos representantes dos tomadores e dos gestores regionais da CEF.
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Sob a otica dos representantes dos tomadores, o principal impacto estd relacionado as
dificuldades financeiras decorrentes dos atrasos do MTur nos repasses financeiros necessarios ao
pagamento de medi¢des das obras. Além desse, outros quesitos apontados como integrantes da
relagcdo das cinco causas com maior impacto sao:

e Engenharia - Excessiva dependéncia dos pareceres e autorizagcdes das varias
institui¢des e autoridades (O0rgdos ambientais, [IPHAN etc.) para elaboracao dos
projetos de engenharia;

e Engenharia - Atrasos na elaboracao de documentos técnicos (TRs, Projetos Basico
e Executivo, etc.);

e Engenharia - Erros de concepgao causados pelo desconhecimento das condigdes
locais; e

e Engenharia - Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes

inadequados, plantas erradas etc.).

Na visao dos gestores regionais da CEF, os atrasos na elaboracdo de documentos técnicos
—como TRs, Projetos Basico e Executivo, entre outros, sdo aqueles que mais impactam nos atrasos
das obras do PAC/Turismo. Ademais, esses gestores também elencaram, outras quatro causas de
atrasos com maior impacto, a saber:

e Engenharia - Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes
inadequados, plantas erradas etc.);

e Engenharia - Excessiva dependéncia dos pareceres e autorizagdes das varias
institui¢des e autoridades (6rgaos ambientais, IPHAN etc.), para elaboragdo dos
Projetos de Engenharia;

e (estao - Alteracdes das metas do empreendimento em consequéncia da gestdao
ausente ou deficiente; e

e Engenharia - Inexperiéncia das equipes designadas para elaboracao dos projetos.

Ao examinar, simultaneamente, os pontos de vista dos gestores regionais da CEF e dos
representantes dos tomadores, percebe-se que trés das cinco causas com maior impacto, todas de
engenharia, sdo comuns aos dois grupos (constituindo um consenso), a saber:

e Engenharia - Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes

inadequados, plantas erradas etc.);
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e Engenharia - Atrasos na elaboragdo de documentos técnicos (TRs, Projetos Bésico
e Executivo etc.);

e Engenharia - Excessiva dependéncia dos pareceres e autorizagdes das varias
instituicdes e autoridades (6rgdos ambientais, IPHAN etc.), para elaboracao dos

Projetos de Engenharia.

3.1.3 Ranking das categorias de atrasos

Com intuito de comparar as categorias de causas de atrasos, ainda na opinido dos
representantes dos tomadores e dos gestores regionais da CEF, foi elaborado um ranking a partir
do calculo da média aritmética das frequéncias e dos impactos de todas as causas de cada categoria
de atraso.

No que tange a frequéncia, observa-se na Figura 7 que as opinides dos gestores regionais
da CEF e dos representantes dos tomadores resultaram numa mesma classificagdo, nas trés
primeiras colocacdes, das categorias de engenharia, gestdo e financeira. No entanto, para os
tomadores as causas de atrasos vinculados as questdes de engenharia possuem uma frequéncia

mais elevada quando comparada a avaliagdo realizada pelos gestores regionais da CEF.

Categorias de atrasos - Tomadores Categorias de atrasos - CEF
Ranking da Frequéncia de Ocorréncia Ranking da Frequéncia de Ocorréncia
3,00 3,00
2,50 2,50
2,00 2,00
1,50 1,50
1,00 1,00
0.50 0.50
0,00 0,00
®mENG ®mGE FIN mOPE mLIC mAMB = JUR mENG mGE FIN mLIC =JUR mOPE mAMB

FIGURA 7 — Ranking da frequéncia de ocorréncias das causas de atrasos — tomadores e CEF

FONTE - Elaborada pelo autor (2018)

Acerca do impacto das causas dos atrasos nas obras, percebe-se na Figura 8 que os
tomadores presumem que aquelas decorrentes das questdes financeiras possuem um efeito mais
acentuado nas obras do PAC/Turismo. Ja os gestores regionais da CEF consideram as causas da
categoria engenharia como as que possuem o maior impacto. No entanto, deve-se destacar que

essa categoria foi classificada apenas com um valor levemente superior aquele da classe financeira.

30



Categorias de atrasos - Tomadores Categorias de atrasos - CEF

Ranking do Impacto Ranking do Impacto
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FIGURA 8 — Ranking do impacto de ocorréncias das causas de atrasos — tomadores e CEF

FONTE - Elaborada pelo autor (2018)

Ao examinar simultaneamente as perspectivas dos gestores regionais da CEF e dos
representantes dos tomadores, as categorias engenharia, gestdo e financeira sao aquelas mais

significativas tanto na frequéncia quanto no impacto das causas de atrasos.

3.2 Riscos de atrasos

Apos a coleta das informagdes qualitativas sobre a frequéncia e o impacto das causas de
atrasos de obras do PAC/Turismo, e com intuito de identificar e a analisar os riscos!” presentes na
execucao desses empreendimentos, foi calculado o produto dos valores dessas duas varidveis. O
resultado desse produto possibilita a identificagdo, sob a otica da CEF e dos tomadores, do risco
de cada uma das 47 causas de atrasos avaliadas na pesquisa qualitativa.

Salienta-se que, de maneira ideal, a avaliagdo de riscos deve ser iniciada na fase de
planejamento das obras e os riscos devem ser controlados durante a execu¢do; monitoramento e

controle; e encerramento dos projetos.

3.2.1 Matriz de riscos

De forma simplificada, a matriz de riscos foi elaborada com o cruzamento dos quatro niveis

de frequéncia (nunca, as vezes, frequentemente e sempre) e impacto (nenhum impacto, algum

17 Segundo 0 PMBoK, risco em projetos “...& um evento ou condi¢do incertos que, se ocorrerem, terdo um efeito
positivo ou negativo em um ou mais objetivos do projeto, tais como no escopo, no cronograma, nos custos e na
qualidade.”
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impacto, impacto severo e muito severo) apresentados na Tabela 5. O resultado desse cruzamento

gerou dezesseis combinagdes, que foram classificadas em quatro niveis de risco (Figura 9).

FIGURA 9 — Matriz de riscos

FONTE - Elaborado pelo autor (2018)

3.2.2 Analise dos resultados

Frequéncia
Nunca As vezes Frequentemente Sempre
niveis 1 2 3 4 Intervalos | Niveis de Risco
° Nenhum Impacto 1 1 2 3 4 1-2 Baixo
2 Algum Impacto 2 2 4 6 8 3-5 Médio
2« |Impacto Severo 3 3 6 9 6-10 M édio-alto
E Impacto Muito Severo 4 4 8 ‘ 11-16

Apbs a defini¢do dos niveis de risco, foi calculado o produto'® da frequéncia e impacto

para as respostas apresentadas pelos gestores regionais da CEF e tomadores, relativas a cada uma

das 47 causas de atrasos listadas na Tabela 4. O resultado desse célculo pode ser observado na

Tabela 8.

TABELA 8 — Produto da frequéncia e impacto para classificagdo de risco das causas de atrasos avaliadas pelos
representantes dos tomadores e gestores regionais da CEF

Tipo de

Produto dos valores frequéncia e

Classificacio de Risco

A Questao impacto
Pendéncia
CEF Tomadores CEF Tomadores

Questdo 1 8 6 Médio-alto Médio-alto
Questdo 2 3 3 Médio Médio

Ambiental Questao 3 1 2 Baixo Baixo
Questdo 4 2 3 Baixo Médio
Questao 5 2 2 Baixo Baixo
Questdo 6 12 9 Alto Médio-alto
Questao 7 7 7 Médio-alto Médio-alto
Questdo 8 12 10 Alto Médio-alto
Questao 9 7 7 Médio-alto Médio-alto

Engenharia ~ Questdo 10 8 6 Médio-alto Médio-alto
Questdo 11 8 7 Médio-alto Médio-alto
Questdo 12 7 8 Médio-alto Meédio-alto
Questao 13 9 11 Médio-alto Alto
Questdo 14 7 7 Médio-alto Meédio-alto

18 Optou-se pelo arredondamento matematico para adaptar as médias aritméticas encontradas a escala proposta para

classificag¢do dos niveis de risco.
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Produto dos valores frequéncia e

Tipe de: Questiio impacto Classificacio de Risco
Pendéncia
CEF Tomadores CEF Tomadores
Questao 15 5 4 Médio Médio
Questao 16 6 4 Médio-alto Médio
) ) Questdo 17 8 8 Médio-alto Meédio-alto
Financeira N .
Questao 18 7 5 Médio-alto Médio
Questdo 19 9 7 Médio-alto Meédio-alto
Questao 20 7 6 Médio-alto Médio-alto
Questdo 21 7 5 Médio-alto Médio
Questao 22 4 5 Médio Médio
Questdo 23 7 7 Médio-alto Meédio-alto
Questdo 24 7 6 Médio-alto Médio-alto
Questdo 25 9 6 Médio-alto Meédio-alto
Gestao Questdo 26 6 5 Médio-alto Médio
Questdo 27 8 5 Médio-alto Médio
Questao 28 8 5 Médio-alto Médio
Questdo 29 6 6 Médio-alto Meédio-alto
Questao 30 3 4 Médio Médio
Questdo 31 9 6 Médio-alto Meédio-alto
Questao 32 8 7 Médio-alto Médio-alto
Questdo 33 10 8 Médio-alto Meédio-alto
L Questdo 34 3 3 Médio Médio
Juridica N . .
Questao 35 8 6 Médio-alto Médio-alto
Questdo 36 8 6 Médio-alto Meédio-alto
Licitagao Questdo 37 7 5 Médio-alto Médio
Questao 38 2 4 Baixo Médio
Questao 39 4 5 Médio Médio
Questao 40 3 4 Médio Médio
Questao 41 4 6 Médio Médio-alto
Questdo 42 5 7 Médio Meédio-alto
Operacional  Questao 43 3 5 Meédio Meédio
Questao 44 3 4 Médio Médio
Questao 45 6 5 Médio-alto Médio
Questdo 46 8 7 Médio-alto Meédio-alto
Questao 47 5 4 Médio Médio

Fonte: Elaborada pelo autor (2018)

Ao observar a Tabela 8, percebe-se que, tanto na 6tica dos tomadores quanto na visao da
CEF, a categoria de engenharia ¢ a que apresenta riscos classificados como alto.

Na opinido da CEF, duas questdes foram identificadas como de alto risco, a saber:
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Atrasos na elaboracao de documentos técnicos (TRs, projetos basico e executivo
etc.); e
Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes inadequados,

plantas erradas etc.).

Ja os representantes dos tomadores classificaram a excessiva dependéncia dos pareceres e

autorizagdes das varias instituicdes e autoridades (Orgdos ambientais, IPHAN etc.), para

elaboracdo dos Projetos de Engenharia, como alto risco.

No geral, a proporcao do risco de cada uma das categorias de causas de atrasos, tanto para

tomadores quanto para a CEF, pode ser observada na Tabela 9.

TABELA 9 — Proporcao de risco para cada categoria de atrasos

Categorias

Niveis de Riscos

de atrasos Baixo Médio Médio-alto Alto
Tomadores CEF Tomadores CEF Tomadores CEF Tomadores CEF
Ambiental 40% 60% 40% 20% 20% 20% - -
Engenharia - - 18% 9% 73% 73% 9% 18%
Financeira - - 50% - 50% 100% - -
Gestao - - 40% 13% 60% 87% - -
Juridica - - 50% 50% 50% 50% - -
Licitagdo - 33% 67% - 33% 67% - -
Operacional - - 67% 78% 33% 22% - -

Fonte: Elaborada pelo autor (2018)

Observa-se, portanto, que na categoria engenharia a percepcao de risco dos gestores da

CEF ¢ duas vezes maior do que a informada pelos tomadores. Além disso, 100% dos gestores da

mandatéria acreditam que a categoria financeira possui risco médio-alto, ou seja, o dobro do

constatado na consulta aos tomadores.

A categoria ambiental, por sua vez, apresenta os niveis de riscos mais baixos aferidos na

pesquisa qualitativa (tomadores - 40% e CEF - 60%).

Destaca-se, também, que a categoria gestdo exibe risco médio-alto tanto para tomadores

(60%) quanto para a CEF (87%).
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4 RECOMENDACOES PARA PREVENCAO DE ATRASOS NAS OBRAS

Este topico apresentard uma breve compilagdo de recomendacdes, tendo em vista os dados
coletados e analisados no presente estudo, visando a reducao dos atrasos em obras de infraestrutura
turistica. Baseia-se, portanto, na observacao do comportamento das pendéncias rotineiramente
mapeadas pela mandataria da Unido — informagdes quantitativas apresentadas no item 2 e nas
opinides recolhidas na pesquisa qualitativa realizada com os gestores regionais da CEF e

representantes dos tomadores, expostas no item 3 do presente trabalho.

4.1 Recomendac¢odes fundamentadas nos levantamentos quantitativos

Ao observar a Figura 2 (pagina 15), percebe-se que o periodo de execucdo dos
empreendimentos do PAC/Turismo possui duas fases bem demarcadas pela Autorizagao de Inicio
de Obras — AIO. Antes desse marco, as pendéncias podem ser organizadas, sucessivamente, da

seguinte forma:

1. Engenharia;
2. Licitagao;

3. Ambiental,
4. Juridica;

5. Operacional; e
6. Financeira.

Acerca de trés das principais pendéncias dessa fase - engenharia, juridica e ambiental-,
sugere-se a pactuacao, entre mandataria e tomadores (Estados € Municipios), de prazos realistas
para elaboragdo e apresentagdo dos documentos comprobatorios da superacao dessas pendéncias,
mas principalmente o acompanhamento proativo e constante dos cronogramas acordados.

Tal medida ¢ sugerida porque observou-se, nos documentos produzidos pela CEF, que
relatam a situacdo das pendéncias em tela, a existéncia de elevado dispéndio de tempo nas
reanalises de projetos incompletos ou deficientes e documentos inconsistentes, bem como o
descumprimento de prazos acordados.

Sugere-se, para minimizagao desses atrasos, a criacdo de comités para acompanhamento
do tratamento dessas pendéncias. Esses podem ser formados por representantes dos Estados e
Municipios, mandataria e MTur, e teriam a missdo exclusiva de acompanhar os cronogramas
pactuados. Nao haveria, portanto, necessidade de especializagdo dos seus integrantes nas areas de
engenharia, arquitetura, direito ou meio ambiente.
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No que tange a segunda grande fase do periodo de execugdo dos empreendimentos do

PAC/Turismo, a hierarquizacdo das pendéncias apresenta, na média, a seguinte disposigao:

1. Operacional;
2. Engenharia;
3. Licitagdo;

4. Financeira;
5. Juridica; e

6. Ambiental.

Nessa fase, as pendéncias operacionais distinguem-se das demais (ver Figura 2). Essa
tipologia de pendéncia esta relacionada, em geral, aos atrasos dos tomadores no envio de boletins
de medicao a CEF. Além dessa causa, destacam-se também:

e Realizacdo de glosas - supressdo total ou parcial de valores medidos erroneamente
pelos tomadores;

e Auséncia de prestagdo de contas parcial/total;

e Auditorias internas ¢ externas (TCU, CGU, MP e outros Orgéos); e

e Auséncia de elementos obrigatorios para realizagdo da medigdo — Anotagdo de

Responsabilidade Técnica, ordem de servigo etc.

Visto que a minimizagdo desses atrasos demanda agao direta dos Estados, Distrito Federal
e Municipios, sugere-se que esses entes federativos sejam, no ato da assinatura dos Termos de
Compromisso, devidamente cientificados que esses sdo os principais tipos de problemas que

ensejam atrasos nas obras.

4.2 Recomendacoes fundamentadas nos levantamentos qualitativos

Ao observar atentamente as Tabelas 6 e 7, verifica-se que os representantes dos tomadores
e dos gestores regionais da CEF apontaram que 75% dos quesitos que sdo mais frequentes e
impactantes nos atrasos de obras do PAC/Turismo estdo relacionados a categoria engenharia.

Dessa forma, o investimento no aumento da qualidade dos projetos ¢ determinante para
minimizagdo dos atrasos na execugdo das obras, bem como para redugdo dos custos de
manutengdo, para o aumento da qualidade geral do empreendimento e para a diminui¢cdo de

eventuais contenciosos licitatorios.
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Cabe ressaltar que a aplicagdo de maior quantidade de recursos na fase de projeto
(financeiros, humanos, materiais etc.) por si s6 ndo reduziré os atrasos nas obras, visto que o maior
rigor certamente elevara seu valor e tempo dispendido na elaboragdo. No entanto, essa medida
pode permitir a reducao dos erros, ambiguidades, omissdes e dos detalhamentos inadequados dos
documentos de projeto, um dos quesitos destacados pelos gestores regionais da CEF e pelos
representantes dos tomadores como determinantes para os atrasos nas obras.

Por fim, a exemplo de outras experi€ncias internacionais, sugere-se que os futuros
empreendimentos apoiados pelo MTur, cujo investimento esteja estimado acima de patamar
minimo de valor'’, sejam obrigatoriamente inspecionados por uma entidade independente,
empresa de consultoria ou seguradora contratada para esse fim.

Além disso, recomenda-se o desenvolvimento de estudos e de legislagcdo que possibilite a
transferéncia de risco das obras, a exemplo do que ocorre nos paises desenvolvidos, onde ja sao
regulares a contratacdo de seguros de obras em modalidade tais como seguro de qualidade, seguro

de prazo e seguro de riscos de engenharia.

5 CONSIDERACOES FINAIS

5.1 Contribui¢des da pesquisa

A compreensdo do conjunto de elementos que contribui para os atrasos na conclusdo das
obras de infraestrutura turistica, tendo como referéncia amostral aquelas vinculadas aos quarenta
e sete empreendimentos do PAC/Turismo, certamente auxiliard no entendimento da dindmica
desses problemas e na proposi¢cdo de medidas mitigadoras desse tipo de risco.

Ja existe no Brasil, atualmente, uma preocupacao de diversas instituicdes com as
complicacdes geradas pelos atrasos nas obras de infraestrutura. O Tribunal de Contas da Unido, o
Poder Legislativo Federal, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e a
Confederagao Nacional da Industria, por exemplo, tratam desse tema frequentemente e discorrem
sobre os decorrentes fatores negativos, tais como: aumento de custos, reducao do bem-estar social,
descontentamento da populagdo e desconfianga da capacidade do Poder Publico para levar adiante
esses empreendimentos.

Destaca-se que o presente trabalho proporcionou uma aproximacao mais técnica entre os

atores diretamente envolvidos na consecu¢ao das obras — Ministério do Turismo, Caixa Econdmica

19 A definigdo desse patamar ndo foi objeto do presente trabalho.
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Federal, Estados e Municipios. O didlogo assim aberto certamente permitird o estabelecimento de
“pontes” entre a percepcao e o conhecimento desses atores com vistas ao aumento do desempenho

dos empreendimentos.

5.2 Resultados alcancados

Além da identificagdo e avaliacdo, quantitativa e qualitativa, das causas de atrasos nas
obras, o presente estudo possibilitou um avango no conhecimento da carteira de empreendimentos
do PAC/Turismo, a descricdo do modelo de transferéncia de recursos para execucao das obras, a
identificacdo dos tipos de pendéncias mais frequentes, a evolugdo fisica no que tange aos prazos
para efetivo inicio e conclusdo das obras € a compreensao acerca da frequéncia e do impacto de
diversas causas de atrasos de obras, evidenciando-se, assim, um conjunto de riscos inerentes.

Os resultados da pesquisa qualitativa, realizada com os gestores diretamente envolvidos na
execucao das obras, mostrou que os aspectos relacionados ao quesito engenharia sdo aqueles que
mais contribuem para os atrasos na conclusao das obras do PAC/Turismo. No entanto, as demais
questdes — gestdo, ambiental, licitagdo, juridica, operacional e financeira — também apresentam-se
como relevantes em momentos distintos da execugdo do empreendimento.

A andlise quantitativa mostrou que os fatores contribuintes para os atrasos nas obras podem
ser divididos em dois momentos bem distintos. No primeiro, antes da autorizacao de inicio das
obras, prevalecem as pendéncias de engenharia. No segundo, as questdes operacionais destacam-
se. Cumpre salientar que ndo se observa, imediatamente, a correlacao entre as pendéncias mais
frequentes na segunda fase do levantamento quantitativo — pendéncias operacionais — com as
causas mais frequentes e impactantes apontadas pelos gestores locais na avaliacdo qualitativa —
questdes de engenharia. No entanto, os elementos que contribuem para os atrasos devidos as
questdes operacionais provavelmente estao relacionados as deficiéncias dos projetos basicos e
executivos de engenharia, pois ainda que a execugdo fisica do empreendimento seja bem

conduzida, erros e omissdes nos projetos impactam a realizagdo da obra.

5.3 Sugestoes para estudos futuros

E desejavel que o presente esforco de compreensao dos mecanismos que provocam atrasos
em obras de infraestrutura turistica tenha sequéncia. Para tanto, sugere-se a avaliagdo dos impactos
dos atrasos nos custos dos empreendimentos; o desenvolvimento de métodos de previsao de

atrasos em obras publicas; a fixacdo dos elementos que constituem as categorias de atrasos; e a
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definicdo de indicadores de atrasos. Essas sdo apenas algumas sugestdes, pois certamente outros
aspectos podem ser abordados nesse tema.

Outro desafio formidavel de pesquisa, com base nas descobertas apresentadas neste artigo,
serd uma pesquisa das causas de atrasos “de segunda ordem”, ou seja, uma pesquisa com objetivo
de identificar, por exemplo, porque os projetos de engenharia apresentam tantos problemas até sua
aprovacdo pela mandataria. Com esse tipo de pesquisa, buscar-se-a4 esclarecimentos sobre as
“causas das causas” dos atrasos nas obras do PAC/Turismo, que ndo sdo as causas imediatas
evidenciadas no presente trabalho, mas causas que as transcendem e que poderdo se reportar a

outras questoes de gestdo publica nos Estados e Municipios.
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APENDICE A — Questionario utilizado na pesquisa

ENAP — Escola Nacional de Administra¢cao Publica

Curso de Especializacao em Gestao Publica — 11* Edicao

Gestao Organizacional e Inovacao

PESQUISA SOBRE AS CAUSAS DE ATRASOS E
PARALISACOES DE OBRAS DO PAC/TURISMO

BRASILIA
2017
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O presente formulario ¢ parte da pesquisa sobre as causas de atrasos e paralisa¢des de obras
do PAC/Turismo e esta dividido em 2 (duas) se¢des principais.

Na se¢do A, procura-se obter informagao de carater geral sobre o organismo pesquisado.
Na se¢do B apresenta-se uma lista de possiveis causas dos atrasos, construida a partir da pesquisa
bibliografica e experiéncia do autor, dividida por categorias, pedindo-se aos pesquisados para
indicar para cada causa o grau de frequéncia e impacto.

O principal objetivo ¢ estabelecer para as diversas causas uma classificagdo e consequente
“ranking” quanto a sua relevancia.

Gostaria de receber um resumo dos resultados da presente pesquisa?
(Por favor, assinale com um X a resposta pretendida)

|:| Sim |:| Nio

Secao A - Informaciao geral sobre o ente federado e a mandataria da Unido

Nesta se¢ado pretende-se obter informacao de carater geral sobre o ente publico executor da
obra (Estado ou Municipio) e da mandataria da Unido responsavel pelo acompanhamento dos
empreendimentos.

Nota: Esta informagdo ¢ facultativa e absolutamente confidencial. Serve apenas para
registro das entidades e pessoas que colaborarem no estudo e envio, caso desejado, dos resultados
da presente pesquisa.

Identificacdo da Instituicio a qual pertence
Endereco

Nome

Cargo da pessoa responsavel pela presente
resposta

Telefone

E-mail

Secao B — Classificacao das causas de atraso quanto a frequéncia e impacto

Nesta se¢do, pretende-se verificar a frequéncia da ocorréncia das causas listadas e divididas
em 7 (sete) categorias (ver quadro 3), a importancia do seu impacto nas atividades e projetos e,
ainda, as naturezas de projetos em que cada uma das causas ¢ mais significativa.

Para tanto, considere e utilize para o preenchimento das colunas do quadro 4 a
nomenclatura a seguir descrita e as escalas indicadas para classificar a frequéncia e o impacto das
causas dos atrasos nas obras de infraestrutura turistica do PAC/Turismo.
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F - Frequéncia com que a causa ocorre
Escolha a sua classificagdo para cada causa de acordo com a seguinte escala:
1-Nunca
2-As vezes
3-Frequentemente
4-Sempre

I - Impacto causado no desenrolar dos trabalhos
Escolha a sua classificagdo para cada causa de acordo com a seguinte escala:
1-Nenhum efeito ou impacto
2-Algum impacto
3-Impacto severo
4-Impacto muito severo

Quadro 3

Categorias das causas de atrasos

AMB | Causas relacionadas as questdes | LIC Causas relacionadas a Licitacao
Ambientais

ENG | Causas relacionadas as questdesde | OPE | Causas relacionadas as questdes
Engenharia Operacionais

FIN Causas relacionadas as questoes | JUR | Causas relacionadas as questoes
Financeiras Juridicas

GE Causas relacionadas as questoes de
Gestdo

Quadro 4
N.°|CAT| CAUSAS DOS ATRASOS NAS OBRAS DO PAC TURISMO F |1

Dificuldades na obtencao de autorizagdes e licengas ambientais com as

1 |AMB .
autoridades competentes

2 |AMB|Condig¢des climaticas anormalmente adversas

3 |AMB|Acidentes durante a constru¢ao

4 |AMB Problemas com a vizinhanga

5 |AMB [Fatores sociais e culturais
Atrasos na elabora¢do de documentos técnicos (TRs, Projetos Bésico e

6 |ENG .
Executivo etc.)

7 |ENG Erros de concepcao causados devido ao desconhecimento das condi¢des
locais
Projetos incompletos (ambiguidades, erros, omissdes, detalhes

8 |ENG |.
inadequados, plantas erradas etc.)
Comunicagao insuficiente entre o contratante da obra (Estado ou

9 |ENG N _ ~
Municipio) e o projetista durante a fase de concepg¢ao

10 | ENG |Inexperiéncia das equipes designadas para elaboracao dos projetos

11 | ENG |[Equipes de projetos subdimensionadas
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Excesso e complexidade das normas e regulamentos necessarios a

121 ENG elaboracdo dos projetos
Excessiva dependéncia dos pareceres e autorizagdes das vdrias
13 | ENG |institui¢des e autoridades (orgdos ambientais, IPHAN etc.) para
elaboracdo dos Projetos de Engenharia
14 | ENG |O empreiteiro nao observou as diretrizes do projeto executivo
Os métodos de construcdo implementados pelo empreiteiro sao
15 |ENG |.
inadequados
16 | ENG [Erros de construgdo / reconstrugao
Dificuldades financeiras (problemas e/ou atrasos com o0s repasses
17 | FIN . -
financeiros do MTur para pagamento da medic¢do das obras)
13| FIN Atrasos dp gontratante da obra (Estado ou Municipio) nos pagamentos
a0 empreiteiro
Morosidade na aprovacdo dos trabalhos e na apreciagdo das questdes e
19| GE |davidas levantadas pelo empreiteiro/mandatéria/Estado ou Municipio
responsavel pela obra
20| GE Problemas de.coordenagﬁo do gestor de projeto e/ou fiscais com outras
artes envolvidas
21 | GE |Atraso da fiscalizagdao da execucao da obra (Estado ou Municipio)
22 | GE |Atraso no acompanhamento e aprovagao de medigoes (CEF)
23| GE Deﬁci‘épcia no planejamento, gontrole e gestdo das atividades, dos
materiais, da mao-de-obra e equipamentos
24 | GE |Escassez de profissionais técnicos para gestao da obra
Baixa qualificagdo do pessoal técnico (execugdo) do empreiteiro
25| GE .
designado para a obra
26 | GE |Atraso na mobilizagdo geral para a obra
27 | GE |Controle ineficaz do progresso da obra
23| GE Exper.iéncia insuficiente do empreiteiro nos trabalhos ou no
planejamento e gestdo das obras
29| GE Fraca o produtividadfz ~em virtude da faléncia de
empreiteiros/subempreiteiros
30| GE Atraso do contratante da obra (Estado ou Municipio) na disponibilizagao
do local de construgdo
Falta (falha) de coordenacdo do contratante da obra (Estado ou
31| GE |Municipio) com os responsaveis pela elaboragdo dos Projetos
Basico/Executivo
2| GE Prgzg est'ipulado execugdo da obra irrealista e/ou muito
otimista/exigente
33| GE Alteragoes das rpetas do empreendimento em consequéncia da gestao
ausente ou deficiente
34 | JUR |Alteracdes nas regulamentacdes e leis durante a construcao
Documentagdo comprobatoéria de titularidade do terreno ausente ou com
35| JUR N 1 . (.
endéncias resultantes da analise realizada pela mandataria
36| LIC Licitagdo ndo iniciada, ndo apresentada ou com pendéncias apds analise

pela mandataria
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37

LIC

Erros e discrepancias entre documentos licitatorios/contratuais (Ex.
desenhos/caderno de encargos/contrato)

38

LIC

Tipo de licitagdo utilizada para a contratagdo (Tomada de Pre¢co, RDC
etc.)

39

OPE

Escassez no mercado de materiais necessarios para a obra

40

OPE

Atraso na entrega de materiais

41

OPE

Alteragdes de pregos de materiais durante a obra

42

OPE

Alteragdes na especificagdo dos materiais durante a obra

43

OPE

Descumprimento, por parte de fornecedores, dos prazos de entrega

44

OPE

Caréncia de equipamentos necessarios para execuc¢ao da obra

45

OPE

Baixa habilidade, pericia, destreza, qualidade e aptidao técnica da mao-
de-obra

46

OPE

Fraca qualificacdo dos gestores de projeto e/ou fiscais designados para
a obra

47

OPE

Realizagdo de auditorias externas (CGU, TCU)
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