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RESUMO

Esta pesquisa analisa a administracdo publica gerencial (APG), que introduziu novos
conceitos na administracdo publica. Trata-se de um modelo voltado para resultados,
visando a eficiéncia, a eficacia e a efetividade. Este trabalho tem por objetivo estudar
a APG, com destaque para as categorias: “caracteristicas do planejamento”,
“caracteristicas da estrutura organizacional” e “avaliagdo de resultados”, para
verificar seu alinhamento com a administracdo publica em uma Instituicdo Federal
de Ensino Superior (IFES). Os setores examinados foram aqueles diretamente
responsaveis pela implantacdo de um projeto de expanséo fisica, incluido no
Programa de Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das
Universidades Federais (Reuni). A metodologia consistiu na aplicacdo de pesquisa
documental, do método de estudo de caso e de pesquisa descritiva com abordagem
qualitativa. Utilizaram-se entrevistas semiestruturadas aplicadas a gestores da
Instituicdo, as quais foram gravadas e transcritas para o procedimento da analise de
conteludo, a partir das categorias citadas. Como suporte para apreciar a categoria
“avaliagdo de resultados”, apresentou-se aos entrevistados a pesquisa documental
feita em contratos, em que os dados sobre custos e prazos de obras contratados
foram comparados com o0s custos e prazos efetivamente realizados, considerando
os aditivos e as supressdes. Constatou-se, a existéncia de raras caracteristicas
administrativas alinhadas com a APG, na gestdo do projeto de expanséo fisica da
IFES. No planejamento, perceberam-se o inadequado planejamento governamental,
a auséncia de planejamento estratégico institucional e o ndo emprego de
ferramentas de gerenciamento. Verificou-se apenas uma pratica gerencial no ambito
das diretrizes da APG pelo planejamento de curto prazo, com o uso de cronogramas
fisico-financeiros. Na estrutura organizacional, apreenderam-se sinais de
flexibilizacdo com descentralizacdo e horizontalizacdo, prejudicados pela
precariedade da capacitacdo e da autonomia. Quanto a avaliacdo de resultados, os
dados do levantamento documental indicaram, entre outros parametros, que as
médias de aditivos de custos e de prazos foram, respectivamente, 14,83% e
88,75%. Na visdo dos gestores, em termos de custos, os resultados ficaram dentro
das expectativas. Os prazos foram considerados excessivos, em relacdo aqueles
planejados e estabelecidos nos contratos originais. Estes estudos mostraram que,
nessa categoria, o controle dos resultados realizou-se por meio de contratos,
evidenciando agfes dentro da APG. Contudo, ndo houve a utilizagdo nem analise
dos resultados no decorrer do projeto objetivando melhor desempenho. Esta
pesquisa pode contribuir para estudos relacionados com o desenvolvimento de
estudos sobre técnicas mais modernas de administracdo, como a APG, a vertente
da governanca publica e a accountability, especialmente em areas como Educacéao,
Segurancga e Saude.

Palavras-chave: Administracdo publica. Estrutura organizacional. Planejamento.
Avaliacéo de resultados.



ABSTRACT

This research analyzes the new public management (APG) after the introduction of
new concepts in public administration. APG is a model that seeks results aiming at
efficiency, efficacy, and effectiveness. This work focuses on some categories of the
APG model (characteristics of the planning, characteristics of the organizational
structure, and evaluation of results) in order to verify its alignment with the public
administration in a Federal University (IFES) in Brazil. Sectors, which were directly
responsible for the physical expansion of the University according to the Programa
de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais -
Reuni (Support Program to Restructuring and Expansion Plans of the Federal
Universities in Brazil), were scrutinized. The applied methodology included
documentary research, a case study and a descriptive research using a qualitative
approach. The managers of those sectors referred to above were interviewed and
their statements submitted to content analysis taking into account those focused
categories. A survey in construction contracts, documentary research, was
presented to those managers to support the evaluation of results analysis. This
survey compared costs and duration of the services established in their original
contracts with costs and duration that were really achieved. Very few APG
characteristics were found in the administration of the IFES physical expansion
project. Inadequate government planning, absence of institutional strategic planning
and the lack of management tools were detected. Only an APG management
practice was applied to the short-term planning using a financial and physical plan.
In the organizational structure, some flexibility capacity, limited decentralization and
responsibility sharing are jeopardized by the training and autonomy precariousness.
Regarding the evaluation of results category, the survey mentioned above indicated,
among others parameters, an average increase of 14.83% and 88.75% in
construction cost and duration, respectively. In terms of costs, the results stayed
within the managers” expectations. On the other hand, the time span to finish the
construction was considered unreasonably excessive. These studies showed that in
this category, the control of results was based on contracts as suggested by the APG
guidelines. Aiming a better performance, those results should have been used or
analyzed during the project. This research may contribute to studies related to the
development of modern public administration techniques especially in areas such as
Education, Safety and Health.

Keywords: Public management. Organizational structure. Planning. Evaluation of
results.
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1 INTRODUCAO

Os governos tém realizado reformas para melhorar a administracdo publica. A
gestdo, na maior parte do tempo, estd envolvida em regras e tarefas caracteristicas
do modelo burocrético, que néo traz de forma eficaz os devidos resultados para as
politicas publicas (BLISKA; VICENTE, 2001).

A burocracia consiste em um modelo organizacional em que se destacam a
previsdo, a confianca e a eficiéncia, desenvolvida com base no poder racional-legal,
em que a autoridade constituida do Estado executa suas ac¢des por meio de
hierarquia, especializacdo funcional, leis, regulamentos e deliberacbes, que

propiciam rigido controle do sistema administrativo (WEBER, 1999).

As deficiéncias da burocracia decorrem das formalidades excessivas, que levam os
servidores a uma rotina, causando desmotivacéo e induzem a hierarquizacdo muito
verticalizada e a centralizacdo, que limitam novas iniciativas por parte dos
subordinados e dificultam a previsdo de tarefas complexas e com muitas variaveis
(GOMES; OLIVEIRA, 2010).

O modelo burocrético funcionou bem quando as transformacdes e reformas eram
menos frequentes e o ritmo das ac¢des era mais lento. Com o acesso facil as
informacBes e uma economia fundamentada no conhecimento, as organizacdes
publicas e privadas se tornam ineficientes com a aplicacdo da burocracia
(OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Segundo Osborne e Gaebler (1994), necessita-se um novo modo de administrar as
instituicdes publicas, o qual exige que o governo seja empreendedor, isto é, capaz
de estabelecer mudancas de ideias e comportamentos, procurando sempre, avaliar
seus resultados. Os autores afirmam que, ao tentar controlar tudo na administracéo

publica, os burocratas ignoraram os resultados.

As abordagens tradicionais da administracéo publica voltadas para a burocracia tém
se transformado, buscando aperfeicoar suas acdes com base em uma gestao por

resultados, sempre com o respeito a legalidade (DINIZ et al., 2006).
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A partir das reformas administrativas ocorridas nos anos de 1970, nos paises mais
desenvolvidos, e nos anos de 1990 nos paises em desenvolvimento, como o Brasil,
surgem novas formas de administracdo publica, entre elas a administracdo publica
gerencial (APG) (SOUZA; SIQUEIRA, 2007).

A burocracia no Brasil, além dos fatores negativos ja apontados, viu-se incapaz de
fazer os ajustes necessarios por meio de uma reforma fiscal e de tornar o Estado
mais agil e eficiente para administrar os servicos essenciais (GOMES; OLIVEIRA,
2010).

Bresser Pereira (1997) argumenta que havia a necessidade de mudancas, dadas as
deficiéncias do modelo burocratico e o fato da necessidade de preservacao dos
direitos publicos. A administracdo publica burocrética, criada para proteger o
patrimdnio publico, tinha que se aperfeicoar e se integrar a um novo modelo: a

administracdo publica gerencial (APG).

A APG teve seu inicio no Brasil no bojo da reforma ocorrida a partir de 1995,
assumindo como principios, entre outros, o planejamento em varias etapas, a
desburocratizacdo (flexibilidade de gestdo) e descentralizacdo da estrutura
organizacional, a avaliacdo de resultados e o enfoque no cidaddo (JUND FILHO,
2002).

Ota (2014), com argumento analogo a Bresser Pereira (1997) afirma que, com o
surgimento da APG, os novos padrdes na gestdo publica passaram a requerer que 0
gestor tivesse, junto com seus funcionarios, a clareza dos objetivos dos programas e
projetos, com habilidade para elaborar a estratégia, o planejamento e a estrutura
organizacional, para alcancar as metas e controlar e avaliar os resultados, visando a

constante melhoria dos servigos publicos.

Bresser Pereira (1997) sustenta que a adog¢do do modelo gerencial requer
transformacdes, sendo fundamental promover a mudanca da estrutura
organizacional do Estado. O autor adverte sobre a necessidade de definir o real

papel do Estado nessa estrutura e de idealizar as modalidades administrativas em
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cada setor, conforme suas competéncias, observando sempre a descentralizacdo e

a delegacéo de autoridade.

Na visdo de Diniz et al. (2006), a APG é de vital importancia para o governo cumprir
seus objetivos e atender as demandas dos cidaddos, na medida em que se permite
conhecer melhor os resultados e exigir mudancgas nas instituicdes, para conseguir a

eficiéncia, a eficacia e a efetividade nos projetos vinculados as politicas publicas.

O alcance dessas qualidades esta vinculado, quase sempre, na aplicacdo da APG,
cujas caracteristicas principais sao: planejamento de longo, médio e curto prazo,
incluindo o planejamento estratégico; uma estrutura organizacional flexivel e
descentralizada, e avaliacdo dos resultados dos programas e projetos (KETLL,
2005).

Nessa perspectiva, esta pesquisa avaliou a administracdo publica do projeto de
expansao fisica de uma Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES), no ambito do
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades
Federais (Reuni), instituido pelo Decreto 6.096, de 24 de abril de 2007, que faz parte
do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE). O Reuni objetiva: a criacdo de
campi; a expansdo da Educacdo Superior mediante a criagdo de cursos, 0 aumento
de vagas e a promocédo de inovacdes pedagdgicas; e evitar a evasdo dos alunos.
Um dos projetos do programa consiste na ampliacdo e readequacdo da

infraestrutura fisica e na execucdo de novas construcfes nas universidades federais.

Esta pesquisa examinou a administracdo por meio das caracteristicas do
planejamento, da estrutura organizacional e a avaliagéo dos resultados. Na estrutura
organizacional, verificaram-se a flexibilizacdo e a descentralizacdo; no planejamento,
o plano plurianual, a utilizacdo ou ndo do planejamento estratégico e de mecanismos
modernos de gerenciamento de projetos; e na avaliacdo de resultados, os prazos e
0S custos das obras e se eles eram considerados e utilizados para aferir o
desempenho, para a adocéo de corre¢cdes na gestado, ou seja, se a gestao tem foco
nos resultados. Consequentemente, foi observado se aspectos da administracao
publica em um projeto do Governo Federal estavam voltados para uma gestao

preconizada pela APG.
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1.1 Problema de pesquisa

A administracdo publica é responsavel pelo maior consumo de recursos do pais. Por
consequéncia, € que mais compra. No que concerne a obras publicas, existe sempre
uma grande preocupacao, pois a administragdo publica é também a responséavel
pelos maiores investimentos. Devido a varios fatores, h& desperdicio de recursos
publicos e custos e prazos bem superiores aos or¢cados e planejados, principalmente

na execucao de contratos relativos a obras. (BEREZOWSKI, 2011).

Motta (2008) sugere que € premente tornar as organizacdes publicas mais
adequadas e competentes, devido as reclamacdes quanto aos servicos prestados e
ao ndo atendimento de demandas que tém pressionado 0s governos em todas as

esferas do Estado brasileiro.

Para possibilitar um avanco na gestdo de projetos publicos e, por consequéncia,
alcancar melhores resultados em projetos que demandam obras publicas, esta
pesquisa examinou um projeto de expanséo fisica de uma IFES, para verificar se ha
caracteristicas no modelo administrativo aplicado, analogas as caracteristicas do
modelo da APG, considerando também a avaliacdo dos resultados relativos a

execucao de obras.

Nesse contexto, a pesquisa busca responder a seguinte pergunta: As caracteristicas
da administracdo do projeto de expansao fisica de uma IFES estéo alinhadas com
aguelas da administracdo publica gerencial, considerando o planejamento, a
estrutura organizacional e a avaliagdo dos resultados relativos a custos e prazos de

obras?

1.2 Objetivos

Para responder a pergunta foram tracados o objetivo geral e os objetivos especificos

indicados a seguir.
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1.2.1 Objetivo geral

Analisar o alinhamento de aspectos da administracdo publica com aqueles da

administracdo publica gerencial em um projeto de expanséao fisica, no ambito do
Reuni de uma IFES.

1.2.2 Objetivos especificos

a) Analisar e averiguar na execucdo dos contratos de obras publicas entre a

b)

IFES e empresas privadas os resultados, mostrando a relagdo entre 0s
prazos e 0s custos contratados e 0s prazos e 0s custos reais, incluindo os
aditivos e as supressoes relativos as obras para o projeto de expansao fisica

da IFES, no ambito do Reuni.

Identificar na execucdo dos contratos os principais fatores que determinaram
as diferencas entre os valores e 0s prazos contratados e os valores e 0S

prazos reais.

c) Analisar com os gestores se houve na administracdo do projeto uso de

praticas gerenciais que tenham as caracteristicas do planejamento na APG.

d) Analisar com os gestores se houve na administracdo do projeto uso de

praticas gerenciais que tenham as caracteristicas da estrutura organizacional
da APG.

Investigar com os gestores se houve na administracéo do projeto a adocgéo de
medidas que determinaram a avaliacdo e utilizacdo dos resultados, com
énfase nos prazos e custos das obras, explorando os dados e os resultados

levantados na execucdo dos contratos.

1.2.3 Justificativas

7z

Nas organizacbes publicas, é critica a situacdo quando o planejamento

governamental ndo é executado de forma conveniente e, em razdo disso,
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descumpre as previsdes or¢camentarias. Os altos investimentos em obras publicas
exigem a realizacdo de pesquisas que relacionem a gestdo nesta area com o0s
resultados, principalmente aqueles referentes a custos e a prazos, para que O
modelo publico de administracdo seja aperfeicoado, corrigindo-se as deficiéncias
encontradas e adotando-se um modelo administrativo mais atualizado e eficaz, para

0 éxito das politicas publicas.

Nos programas em que se contemplam execucao de projetos de expansao fisica e a
construcdo de infraestruturas e edificacdes, varios fatores determinantes das
variacdes de custos e prazos dessas obras publicas podem estar ligados ao modelo
de administracdo e, por conseguinte, as caracteristicas da estrutura organizacional,
do planejamento e da avaliacdo, utilizacdo e controle dos resultados. Alguns destes

fatores, destacados a seguir, ja foram detectados por pesquisas na area.

Segundo Limmer (1997) e Rodrigues (2010), os custos de um projeto podem mudar
devido a: falhas em projetos de engenharia, falta da listagem de alguns de tipos de
servigos, quantitativos calculados erradamente, indices de composicdo de custos
irreais, desperdicio durante a execucdo, gerenciamento deficiente, falta de

ferramenta gerencial e nivel deficiente de informagéo.

Outros estudos indicam que os resultados em relacdo a custos e prazos Ssao
influenciados por: imposi¢cdes de prazos irreais, mudanca de escopo, falta de
controles de monitoramento e pouco envolvimento dos responsaveis (BARBOSA et
al., 2011).

Santos e Hineck (2004) confirmam que as alteracdes em projetos induzem ao

aumento de prazos e custos.

Monteiro (2010) e Antunes (2012) em Portugal e Garcia (2011) no Brasil registram
gue os aumentos de custos provém de servicos a mais, cujos fatores principais sao:
quantidades insuficientes na planilha, execucdo de trabalhos nao previstos e
alteracOes nos projetos de engenharia solicitadas pelos interessados no mesmo. Os
autores consideram que a causa sao projetos mal-elaborados e que contém uma

série de erros e omissoes.
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Souza e Siqueira (2007) afirmam que h& ainda poucos artigos empiricos na area da
APG em projetos que demandam obras civis. Motta (2003) sustenta que os sistemas
organizacionais sao interdependentes e que, em funcdo de demandas imediatas e
do envolvimento de muitas pessoas, esses sistemas necessitam de uma gestao

eficaz e exigem ac¢des rapidas e coordenadas.

Com base nestas constatacfes, este trabalho justifica-se em termos académicos,
pois pode ser importante para induzir a realizacdo de novas pesquisas sobre o

assunto e que tratem de uma gestéo voltada para resultados.

Em termos organizacionais, justifica-se por debater as caracteristicas da
administracdo, em que aqueles fatores descritos podem ocorrer e, por
consequéncia, prejudicar os interesses publicos. Portanto, o estudo é interessante
tendo em vista a apresentacao de acdes que possam auxiliar os gestores a tomarem

decisdes mais efetivas nessa area.

Esta dissertacdo esta estruturada em cinco secdes incluindo esta introducao, que
contempla o problema de pesquisa, 0s objetivos e as justificativas. A segunda secéo
trata do referencial teérico contendo consideracbes sobre administracdo publica,
patrimonialismo, burocracia, administracdo publica gerencial, caracteristicas da
estrutura organizacional na APG, planejamento na administracdo publica,
caracteristicas do planejamento na APG, gerenciamento de projetos na
administracdo publica, avaliacdo de resultados e considera¢des sobre administracao
publica no Brasil. A terceira enfoca a metodologia da pesquisa definindo o método
de pesquisa, o tipo e a abordagem. A quarta secdo é dedicada a apresentacéo e
analise dos resultados. A quinta se¢cédo apresenta as consideracdes finais. Encerra-

se com as referéncias utilizadas para realizagdo deste trabalho e os apéndices.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este referencial trata das consideracdes sobre modelos da administracado publica,
dando destaque a APG e a suas caracteristicas quanto a estrutura organizacional e
ao planejamento, que estado dentre os principais instrumentos para a execucao dos
planos, programas, projetos e orcamentos publicos. Outro tema é a avaliacdo de
resultados, contemplando elementos de construcdo de uma obra publica, dados
relativos a custos e prazos e temas de interesse para o suporte da pesquisa, como 0
gerenciamento de projetos na administracao publica, aspectos de projetos de obras
publicas, licitacdes e gestdo de contratos publicos. Aborda, também, a administracéao

publica no Brasil, enfocando seus principios, reformas e desenvolvimento.

2.1 Consideracdes gerais sobre a administracdo publica

Esta secdo se dedica a mostrar aspectos dos modelos de administracdo publica

patrimonialista, burocracia e administracao publica gerencial.

2.1.1 Administracdo patrimonialista e burocracia

A administracdo patrimonialista era caracteristica do absolutismo. O patrimdnio
publico era confundido com o particular, em que sobressaiam 0 nepotismo e
clientelismo e a corrupcéo. Reportando ao Brasil, este modelo se iniciou no periodo
colonial, em 1500, passou pelo Império e persistiu até a republica, por volta de 1930
(BRESSER PEREIRA, 1997).

No modelo patrimonialista, o Estado ficava sob o poder do soberano, que o
considerava sua propriedade e o utilizava a seu interesse ou de poucos membros da
corte (GOMES; OLIVEIRA, 2010).

Conforme Jund Filho (2002), os bens publicos serviam, além do soberano, a
selecionados grupos privados, que tinham os privilégios e preferéncias quanto aos
beneficios de servigcos, como também eram prioritariamente agraciados com postos

e cargos na oligarquia instalada. Nessa época, a populacdo mais necessitada nao
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era atendida em suas demandas, principalmente na area social, e havia grande

corrupcgdo e clientelismo. Nao havia separacéo entre o publico e privado.

Bresser Pereira (2002) esclarece que, com a expansdo da democracia e do
capitalismo, vieram as reformas burocraticas, que ocorreram no fim do século XIX
nos paises ricos, e a partir de 1930 no Brasil, denominadas de “reformas

weberianas”.

Conforme descrevem Gomes e Oliveira (2010), a necessidade de distin¢do entre o
publico e o privado, a separacao do politico do administrador e, por consequéncia, 0
combate sobre nepotismo, clientelismo e corrupcdo sédo algumas das causas do
aparecimento da burocracia, que foi fortalecida pela democracia, por ser o regime

politico que preserva os direitos civis contra a tirania.

O modelo burocratico se disseminou largamente em todo o século XX nas
administracdes publicas, apesar de ja existir desde o século XVI, inclusive em
organizacdes militares e religiosas, principalmente na Europa. Este modelo
organizacional é atribuido a Max Weber, que examinou e sintetizou de forma
profunda suas caracteristicas. Somente apds a sua morte e com o lancamento de
seu livro Economia e Sociedade, em 1922, é que a teoria se consolidou (SECCHlI,
2009).

Segundo Weber (1999), burocracia é uma forma de dominacdo, sendo esta
considerada como a probabilidade de encontrar obediéncia as ordens em um grupo

de pessoas. O fundamento dessa dominacdo ou autoridade € a legitimidade.

Para esse autor, os tipos puros (ideais) de dominacdo legitima s&o trés. A
dominagdo de carater racional se fundamenta na legitimidade das ordens
estabelecidas e do direito de mando daqueles que estdo nomeados para exercer a
autoridade legal ou a dominacéo legal. A dominacao de carater tradicional se baseia
na confianca cotidiana da santidade das tradicbes vigentes desde sempre e na
legitimidade daqueles que, em virtude dessas tradi¢coes, representam a autoridade
tradicional ou a dominagéo tradicional. A dominacdo de carater carismatico se

sustenta na veneracdo extracotidiana da santidade, do poder heroico ou do carater
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exemplar de uma pessoa e das ordens reveladas ou criadas pelo lider, sendo este a
autoridade carismatica (WEBER, 1999).

Secchi (2009) afirma que Weber identificou o exercicio da autoridade racional-legal
como fonte de poder dentro das organizacdes burocraticas. Neste modelo, o poder
emana das normas, das instituicbes formais, e ndo do perfil carisméatico ou da
tradicdo. Portanto, Weber (1999) afirma que a administracdo puramente burocratica
€ a forma mais racional de dominacéo, pois € eficiente devido fundamentalmente, a

precisdo, a disciplina, ao rigor e a confiabilidade.

Weber (1999) estabeleceu um sistema administrativo com trés caracteristicas
basicas: a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo. A formalidade
determina aos funciondrios da organizacdo os deveres, obrigacbes e
responsabilidades, bem como oficializa e caracteriza a hierarquia e normatiza todas
as acdes e os procedimentos dos processos e das comunicacdes, tanto internas
como externas (WEBER, 1999; SECCHI, 2009).

A impessoalidade estabelece que as relacdes entre as organizacbfes e seus
funcionarios e a organizacdo e o ambiente externo sdo fundamentadas na hierarquia
com posicdes de subordinacdo bem definidas, em que o chefe de um setor tem
autoridade legal e responsabilidade para tomar e comunicar suas decisfes. Para
evitar que os membros das posi¢cdes de chefia se perpetuem no poder e tenham
beneficios indevidos quando destituidos dos cargos, a impessoalidade deixa claro
que as chefias pertencem a organizacdo, e ndo as pessoas gue as ocupam
(WEBER, 1999; SECCHI, 2009).

O profissionalismo se baseia na meritocracia, na qual cada membro da organizagao
€ nomeado como autoridade legal na area em que vai atuar por meio da
competitividade, na qual prevalecem o conhecimento e a capacidade técnica. A
separacdo do que é publico e do que € privado, a divisdo do trabalho, a
remuneracao e a separacao da vida profissional da vida pessoal sdo aspectos do
profissionalismo, que combateu bastante o nepotismo e a corrupcédo. Visualiza-se,

também, outro valor na burocracia, a equidade, pois as pessoas que desempenham
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tarefas iguais tém tratamento igual em relagéo a salérios, beneficios, etc. (WEBER,
1999; SECCHI, 2009).

Martins (1997, p. 45) explica que Weber visualizou problemas ao constatar a
desintegracdo entre politica e administracdo, prevendo danos ao Estado. O autor
complementa que para Weber “o surgimento do estado burocratico implicaria a
renuncia de responsabilidade pela lideranca politica e na usurpacdao das funcdes

politicas por parte dos administradores”, causando tensao entre as partes.

Mesmo assim, a burocracia trouxe enorme progresso ao distinguir o planejamento
da execucéo, tornando pratica a distincdo entre administracao publica e politica. Os
politicos tracam e decidem o0s objetivos e os administradores sdo 0s agentes
responsaveis pelas acdes para que os objetivos sejam concretizados. Este modelo
dd grande importancia a estrutura organizacional onde ha racionalidade na
distribuicdo dos recursos humanos devido a eficiéncia econémica e a obediéncia a
normas e regulamentos para a administracdo com qualidade (BRESSER PEREIRA,
2005b).

Perrow’ (1981), citado por Matos e Lima (2007), considera que, até certos limites, a
burocracia € inerente a toda empresa de porte razoavel. Ou seja, apresenta padrdes
de comportamento mais ou menos estaveis, baseados em uma estrutura de papéis
e tarefas especializadas. Complementa afirmando que ndo € possivel ter
organizagfes totalmente flexiveis e democraticas onde ndo haja restricbes nas

acOes dos administradores.

Matos e Lima (2007) observam que, apesar de inUmeras e significativas vantagens,
é indiscutivel que a burocracia também apresenta muitas desvantagens, a maioria

delas relacionadas a distribuicdo do poder, ao formalismo e & impessoalidade.

Surgiram Varias criticas & burocracia, principalmente de Merton?, citado por Secchi
(2009), em 1949 nos EUA. Os efeitos negativos deste modelo foram denominados

! PERROW, Charles. Andlise organizacional: um enfoque sociolégico. Sdo Paulo: Atlas, 1981.
2 MERTON, Robert King. Social theory and social structure: toward the codification of theory and
research. Glencoe: Free Press, 1949.
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de “disfungdes”. Citam-se como as principais: desmotivacdo do pessoal, resisténcias
a mudanca, desvirtuamento dos objetivos, dificil previsibilidade em certos contextos,
excesso de formalismo e documentos e o critério de ascenséo profissional feito pela
senioridade. Outro ponto questionavel se refere a impessoalidade, que em certos
casos inibe a escolha de acordo com as capacidades individuais e induz a
arrogancia funcional, inerente ao funcionario publico, devido ao carater monopolista
do Estado (SECCHI, 2009).

Osborne e Gaebler (1994) observam que a burocracia pode ser eficaz e funcionar
bem em sistemas governamentais estaveis, programas em que as tarefas sejam
simples e de facil previsibilidade e em situacbes em que os clientes querem o

mesmo servigo e ndo exigem alta qualidade deles.

Bresser Pereira (2005a), enfatizando a decadéncia da burocracia, declara que,
apesar dos beneficios, principalmente em relacdo ao nepotismo e ao clientelismo,
este modelo ndo conseguiu elimina-los, além de conviver com a corrupcdo. A
burocracia nao se revela eficiente, por que as formalidades sao excessivas tornando
lento o sistema, 0s servigcos ndo sdo de qualidade, € um modelo autorreferido e ndo
é orientado aos cidadaos.

Complementando, Secchi (2009) afirma que a burocracia € um modelo pesado e
inflexivel dada a forte obediéncia as normas e a prescricdo de tarefas, além de se
mostrar bastante desconfiada da natureza humana, impedindo a criagdo e o

desenvolvimento de novas ideias.

Com essas dificuldades impostas pelo modelo burocratico, as reformas pos-
burocraticas se iniciaram nos paises mais desenvolvidos, nos anos de 1970 e no
Brasil nos anos de 1990 (SOUZA; SIQUEIRA, 2007). Estas reformas foram
influenciadas, em parte, pela maior énfase dada ao Estado do Bem Estar Social
(Welfare State) pelos EUA, ap6s a Segunda Guerra Mundial em que se
desenvolviam, prioritariamente, metas de acfOes sociais para atendimento da
populacdo nas areas de Educacdo, Saude, Habitacdo etc. (GOMES; OLIVEIRA,
2010).



24

Dessa maneira, um novo modelo administrativo comecou a se instalar em varios

paises: a administracao publica gerencial (APG), o qual € abordado a seguir.
2.1.2 Administracédo publica gerencial

Este modelo, cuja implantacdo efetiva iniciou-se na Gra-Bretanha, era visto
inicialmente como conservador, dadas as caracteristicas do governo de Thatcher®
nos anos de 1980. Apesar de ter surgido nos EUA, o gerencialismo puro
(managerialism) aplicado no servi¢o publico inglés foi bem sucedido, a despeito das
resisténcias advindas das reformas que fazem corte no aparelho publico, pois a
primeira providéncia foi reduzir custos e pessoal gerencial. Os pontos centrais do
gerencialismo puro sdo: a economia e a eficiéncia. O publico alvo compdem se dos
contribuintes. Outras visdes surgiram na administragéo inglesa durante as reformas
como o consumerism e 0 public service orientation (PSO). O consumerism se
caracterizava pela procura da efetividade e da qualidade para atender os
clientes/consumidores; e o PSO, pela accountability e pela equidade, visando aos
cidadaos. Séo teorias ndo excludentes e amplamente debatidas pelos tedricos, mas
todas surgiram das ideias de uma administracdo publica gerencial (ABRUCIO,

2005).

Outros paises passaram por reformas. Nos EUA, foi aplicada nos anos de 1990,
depois que os presidentes Reagan® e Bush® néo tiveram éxito. O livro de Osborne e
Gaebler®, publicado e amplamente divulgado em 1992, teve grande influéncia na
reforma naquele pais e, posteriormente, em outras nacdes, inclusive no Brasil
(SPINK, 2005).

Osborne e Gaebler (1994, p. XVI) tém visdo de um governo empreendedor, o qual
deve “empregar recursos de novas formas para maximizar a produtividade e
eficiéncia”. Identificaram que, aquela época, nos EUA o desperdicio era imenso,
devido ao excesso de regulamentacdo, proveniente da burocracia incorporada, e

3 Margaret HildaThatcher, primeira-ministra do Reino Unido (Gra Bretanha), entre 1979 e 1990.
* Ronald Wilson Reagan, presidente dos EUA, entre 1981 a 1989.

° George Herbert Walker Bush, presidente dos EUA, entre 1989 e 1993.

® OSBORNE, David; GABLER, Ted. Reinventing government: how the entrepreneurial

spirit is transforming the public sector. Reading, MA: Addison-Wesley, 1992.
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que nado era possivel elimina-lo com simples cortes no orcamento. Era necessario
promover mudancas de comportamentos e de ideias, transformando as instituicoes
burocraticas em instituicbes inovadoras, de modo a criar um governo mais
adequado, melhor em suas funcBes, e ndo somente a reduzir ou aumentar a
maquina governamental (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Esses autores propdem uma ruptura da burocracia, a partir de novas maneiras de
governar, por intermédio de administradores empreendedores e aptos a estimular os
agentes publicos. Defendem que a privatizacdo € uma das solugcbes, mas nao a
Unica, e que o0 que ndo pode ser privatizado € a orientacdo do governo. Outras
acOes que recomendam: transferéncia de responsabilidade da burocracia para a
comunidade, pois é mais flexivel e compreende melhor seus proprios problemas;
orcamentos orientados para missdes, e ndo por normas; governo voltado para
resultados, pois se estes ndo forem avaliados ndo h& como distinguir o sucesso do
insucesso; utilizacdo do planejamento para se conseguir a qualidade total dos
servicos para atender as necessidades dos clientes (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

As mudancas, de modo geral, visaram a descentralizacdo, a flexibilizacdo e a
introducdo de formas de desempenho do funcionalismo voltadas para uma
administracdo com foco nos resultados e, principalmente, no cidaddo (KETTL,
2005). Era necesséario promover uma mudanca de comportamentos e de ideias,
transformando as instituicdes burocraticas em instituicdes inovadoras. “Nao é uma
questdo de menos governo Ou mais governo, 0 que se tem €& um governo
inadequado, e precisa-se de um melhor governo, de uma melhor atividade
governamental” (OSBORNE; GAEBLER, 1994, p. 25).

Nessa perspectiva, a funcédo primordial do Estado é atender ao interesse publico.
Para isso, deve decidir o que fazer e, depois, como deve ser feito. Os resultados
devem ser exigidos em toda administracdo competente (KETTL, 2005).
Complementando esta ideia, Przeworski (2005, p. 39) afirma que “a meta do Estado
e ter instituicdes que tenham poder para fazer o que deve fazer e que impecam de

fazer o que nao deve fazer”.
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O modelo gerencial pressupde, na visao de Secchi (2009) e Gomes e Oliveira
(2010), que € necessaria certa confianca nos politicos e funcionérios publicos,
valorizando a natureza humana, uma vez que a criatividade e a inovacdo também
fazem parte desse modelo. Nesta nova gestdo, a avaliacdo dos resultados das
politicas, dos programas e dos projetos que fazem parte de um planejamento do
Governo Federal é fundamental para a administracdo publica e, por consequéncia,
para a sociedade. (DINIZ et al., 2006).

Conforme Secchi (2009), o modelo gerencial ndo é um s6 modelo; ele constitui-se
da APG e da gestdo empreendedora (GE). O conjunto desses dois modelos é
geralmente chamado de “gerencialismo” e estava no foco central das reformas. A
APG é um novo modelo normativo que surgiu para desenvolver a estruturacéo e a
gestdo da administracdo publica, com base em valores de eficiéncia, eficacia e
competitividade. A GE, além dos valores da APG, agrega a responsabilizacéo,
prestacado de contas e o controle (accountability) e a liberdade de escolha do usuario

do servico publico (marketization).

O gerencialismo, enfim, & visto como o conjunto de ideias e crencas que tomam
como valores maximos a prépria geréncia, o objetivo de aumentar constantemente
da produtividade e a orientacédo para o consumidor (BRESSER PEREIRA, 1997).

Secchi (2009, p. 349) mostra que ha, ainda, um paradigma relacional, a governanca
publica (GP). O autor considera a GP um modelo relacional, devido a abordagem
distinta entre o sistema governamental e o ambiente que circunda o governo. A GP
pode ser conceituada, em seus varios aspectos, “como um conjunto adequado de
praticas democraticas e de gestdo que ajudam os paises a melhorar suas condicdes
de desenvolvimento econdmico e social’. Portanto, as boas praticas de gestao

publica sugerem uma boa governanca.

Para Oliveira e Gomes (2010), a APG baseia-se na efetividade, além dos valores de
eficiéncia e eficacia e competitividade. Consoante os autores, a eficiéncia é a melhor
maneira de agir e executar as coisas com 0s recursos disponiveis. A eficacia

consiste em atingir os objetivos com 0s recursos disponiveis; isto €, obter os

resultados previamente estabelecidos. A efetividade diz respeito a constatacdo da
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real necessidade de determinadas acdes e se 0s resultados atendem ao interesse
da empresa. No caso do governo, se atendem ao interesse publico.

Para isso se concretizar, Bresser Pereira (1997, p. 33) afirma que “toda
administracdo publica gerencial tem de considerar o individuo, em termos

econdmicos como consumidor, em termos politicos como cidadao (ou usuario)”.

Isso diferencia a administracdo publica da administracdo privada, como também,
conforme Ota (2014), devido aos principios legais do governo e ao excesso de
burocracia, além de ndo objetivar lucro. Aquela ndo utiliza todas as praticas de
gestdo desta, mas com a introducdo da APG tenta absorver, dentro das limitacbes
legais, os principios e as proposicées da administracdo e da gestdo amplamente

difundidos e utilizados nas organizagdes modernas.

Martins (1997, p. 72) destaca que

[...] a boa administracdo publica é uma possibilidade de implementacéo
organizacional do conjunto das relacdes politico-administrativas do Estado.
Isto implica adequacdo de tecnologia gerencial — ndo necessariamente
disponivel sob a forma de um determinado tipo-ideal de administracédo
publica — as finalidades, valores e regras operacionais basicas de cada
Estado.

Pretende-se com a introducdo da APG fazer com que a administracdo publica se
volte para a descentralizacdo e as normas da racionalidade, do planejamento e do
controle dos resultados (JUND FILHO, 2002).

Corréa (2007), com suporte nesse objetivo, argumenta que a gestao publica por
resultados, uma das caracteristicas da APG, é viabilizada por varios instrumentos,
como o planejamento das ac¢des do Estado por meio de programas e projetos, da
flexibilizacdo gerencial das organizacbes, da introducdo de indicadores de
desempenho e da avaliacdo destes indicadores, o que servird para verificar o
cumprimento de metas e fornecer dados para futuros planejamentos.

Completando o propésito, Lima e Villardi (2011, p. 2) expdem que o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo requer que os servidores do

governo sejam capacitados e especializados em gestdo publica, pois na conjuntura
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atual, em que as mudancas sao constantes e de dificil previsdo, o gestor tem que
atuar e aplicar, em grande parte de sua atuacdo, os conceitos da administracao
publica gerencial. Este programa objetiva mobilizar pessoas e organizacdes para
atuar como agentes promotores da exceléncia da gestdo publica, visando atender

com qualidade os cidaddos e aumentar a competitividade do Pais (BRASIL, 2009).

Em estudos realizados sobre as praticas gerenciais publicas idealizadas na APG,
Diniz et al. (2006) apuraram que Vvarios gestores de instituices publicas concordam
com o seu uso visando o alcance de resultados. No entanto, varios deles ndo fazem
0 uso sistematico delas. Evidenciou-se, também, que “é imprescindivel a
implantacdo de um sistema de custo e resultado, modelado numa base conceitual
em que estejam presentes os principios da eficiéncia, da eficacia e da efetividade”

(DINIZ et al., 2006, p. 14).

Abordando esse assunto em relacdo a uma Instituicdo Federal de Ensino Superior,
Silva (2012) relata que varios profissionais ocupam cargos de gestores e que,
apesar de as Universidades terem o compromisso de promover a capacitacao e a
aprendizagem, apresentam-se omissas em relacdo ao preparo dos seus
funcionarios. Como consequéncia, 0s gestores ndo tém a devida preparacdo em
suas responsabilidades, atuando com imediatismo, improvisacdo e sem

planejamento.

Considerando os fundamentos expostos, Motta (2008) afirma que novos padrdes e
crencas na gestdo publica devem surgir, com a eliminacdo dos entraves da
burocracia e do tradicionalismo. Com a renovacdo das organizacdes por meio da
descentralizacéo, flexibilidade e responsabilidade, podem-se romper as barreiras da

velha e ultrapassada gestéao.

Campos (2008) reafirma esses fundamentos ao declarar que é essencial inovar a
administracdo publica e que isso depende da capacidade gerencial de alto nivel para
impor agcdes mais convenientes para o Estado e o interesse publico. Portanto, séo
fundamentais as mudancas organizacionais, com planejamento adequado e o

aperfeicoamento da tomada de decisé&o.



29

As subsecBes seguintes discorrem sobre as caracteristicas da estrutura
organizacional, caracteristicas do planejamento e a avalia¢do de resultados na APG.

2.2 Caracteristicas da estrutura organizacional na APG

Conforme Amboni e Andrade (2009, p. 24), a organizacdo € vista como dois
ambientes: “O ambiente interno da organizacdo é caracterizado por obijetivos,
atividades, pessoas, processos e recursos”. O autor explicita que as atividades sao
distribuidas entre as pessoas que se utilizam de processos e recursos para atingir os
objetivos. O ambiente externo é representado pelas variaveis tecnoldgicas, legais,
politicas econdmicas, demograficas, ecoldgicas, culturas e sociais. E visualizado
também o ambiente especifico, ou microambiente, onde fazem parte os clientes, os

fornecedores, 0s concorrentes e as agéncias regulamentadoras.

Focando a questdo estrutural da organizacdo, Motta (2001) aponta este tema de
analise como a distribuicdo de autoridade e responsabilidade e indica que as
unidades de observacdo sdo os papéis e o status dos gestores. Portanto, ao atuar
na estrutura organizacional para mudancas, quando preciso, age-se no objetivo
principal, ou seja, na adequacdo da autoridade, resolvendo o problema de
distribuicdo dos direitos e deveres e inovando com a redefinicdo e flexibilizacdo dos

limites formais para o comportamento administrativo.

Seguindo esse argumento, as organizacbes devem ter um desenvolvimento
gerencial mais participativo e amplo, aperfeicoando os processos, em razdo da alta
influéncia de suas tarefas e metas. A sustentabilidade organizacional depende de
uma avaliacdo constante por parte dos administradores, na busca da eficiéncia das
acOes praticadas e da melhoria dos resultados. Com isso, novos valores na
administragao surgiram para superar os controles excessivos da burocracia, valores
estes que procuram dar énfase a flexibilidade organizacional, mudando a divisdo do
trabalho e inserindo uma tomada de decisdo compartiihada e sistemas de
informacéo adequados (ASSUNCAO; MENDES, 2000).

As organizagcbes publicas devem evoluir para estruturas horizontalizadas, com
menos niveis hierarquicos e serem flexiveis, leves e voltadas para a produtividade e

atendimento de qualidade as demandas da populacdo. Este quadro induz a
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diminuicdo da rigidez hierdrquica comum a burocracia. Os gestores e funcionarios
devem ter metas a atingir com autonomia e avaliacdo por resultados, eliminando-se

regras e procedimentos inuteis (SOARES, 2002).

Conforme Abrucio (1997),

O modelo da administragao publica brasileira tem como caracteristica uma
rigidez organizacional, o que pode engessar as ac¢fes e as decisdes. Outra
caracteristica é a politizacdo do sistema administrativo, que é a indicagdo
politica da alta administracdo da organizacao publica, ndo necessariamente
levando em consideracéo a racionalidade técnica.

O principio da legalidade, de certa forma, induz a rigidez organizacional publica em
razdo de a burocracia exigir procedimentos muito formais, criando obstaculos com
limitacbes de autonomia e da flexibilidade ao gestor publico, impossibilitando-o de
agir e de dar respostas rapidas em funcdo de o ambiente estar sempre em mudanca
(BRESSER PEREIRA, 1995). Quando ha administradores competentes, eles
guerem e precisam de autonomia para ter algum poder para alcancar os objetivos do
Estado. A autonomia permite acdes rapidas em situacdes desfavoraveis. Se o risco
desta autonomia for diminuido com formas de responsabilizacdo adequadas, a
administracdo, com certeza, tera mais proveito e eficiéncia (BRESSER PEREIRA,
2005b).

Neste sentido, é necessario incentivar e investir nas mudancas, pois no setor publico
“o paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos principios da confianca e
da descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizacédo
de estruturas e descentralizacéo de fungdes” (BACHTOLD, 2008, p. 97).

Entende-se por descentralizagdao, conforme Osborne e Gaebler (1994), a autonomia
e a delegacao de autoridade na tomada de decisfes, nos varios niveis do governo,
pelos funcionarios quanto as responsabilidades que lhe cabem. Numa era em que
as informagbes sdo instantaneas e havendo funcionarios com boa formacdo, a
descentralizacdo tem que ser feita para que o sistema seja agil.

Junqueira (2005) define descentralizagdo como um processo de transferéncia de
poder, que determina a redistribuicdo das decisbes. Este autor lembra que esse
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processo de descentralizacdo ndo para no deslocamento de atribuicées entre entes
publicos e suas instituicées, mas, igualmente, para entes privados de cunho publico.

Em relacdo a flexibilizacdo organizacional, Muniz (2001) sustenta que trata-se de
capacidade e habilidade para ter as respostas com agilidade as imprevisibilidades
das mudancas decorrentes de um ambiente cada vez mais incerto (MUNIZ, 2001).

A forma classica da organizagdo — centralizada e com excesso de regulamentos e
normas — deve ser superada, utilizando-se a flexibilidade para uma gestdo focada
nos resultados e que utiliza os contratos para ter mecanismos de controle deles e
para explicita-los convenientemente (ASSUNCAQO; MENDES, 2000).

Osborne e Gaebler (1994) afirmam que as organizacdes descentralizadas sdo mais
flexiveis, mais eficientes, mais inovadoras e mais comprometidas do que as
centralizadas, porém a descentralizacdo tem éxito somente com investimento e a
capacitacdo de seus servidores. Segundo eles, ndo é possivel ter funcionarios
mediocres para tomar decisdes importantes. Esses autores, a respeito dos
empregados publicos, explicam que as coisas podem funcionar melhor em varios
setores do governo se houver autonomia deles para decidir por conta propria.
Complementam que em muitas ocasides os funcionarios, que estdo em contato
direto com os problemas tém melhores ideias para enfrenta-los do que os
administradores em escaldes superiores, tornando as hierarquias horizontalizadas

mais eficientes.

Mendes (2002) relata que o modelo organizacional flexivel indica se a forma de
organizacdo do trabalho e o funcionamento do processo decisorio praticado pela
empresa estdao focados nos clientes e se favorecem a utlizagcdo racional dos
recursos, a interacdo dos processos de trabalho, a autonomia das equipes e a
descentralizacdo das decisfes. Uma gestdo com este modelo organizacional pode
ter maior sucesso. Desse modo, a organizacdo do trabalho deve atender aos
objetivos institucionais como um todo, e ndo a objetivos setoriais ou individuais,
contribuindo para a racionalidade dos recursos e para processos de mudanga mais
ageis, para que os servidores tenham uma visdo ampla das atividades, de modo a

facilitar a integracao entre eles.
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Mendes (2002) reforca que na gestdo de pessoas e no processo decisério ha na
organizacdo flexivel maior descentralizacdo e autonomia e que a comunicagdo é
feita em todos os niveis. Na delegacdo de autoridade, deve haver a motivacdo e o
comprometimento dos responsaveis, bem como estimulos a participacdo dos

funcionarios no processo de deciséo.

A luz dos conceitos de Bresser Pereira (1994), Motta (2001), Assuncdo e Mendes
(2000), Mendes (2002), e Osborne e Gaebler (1994), tém-se as principais
caracteristicas de uma organizacdo na APG: flexibilizagcdo, com estruturas mais
horizontalizadas; descentralizagdo com autonomia, delegacdo de autoridade,
transferéncia de poder, além de comunicacdo em todos os niveis; integracdo entre

os funcionarios; capacitacédo dos servidores; e foco nos resultados.

2.3 Planejamento na administracao publica

Nas proximas subsecdes, destacam-se o planejamento, por meio dos instrumentos e
dispositivos da administracdo publica utilizados para planejar e realizar os objetivos
e metas do governo e de suas instituicdes, além das caracteristicas do planejamento
na APG.

2.3.1 Instrumentos de planejamento governamental

Para promover a efetivacdo e o alcance de seus objetivos, monitorar 0os custos e a
qualidade e avaliar os resultados, o governo utiliza programas e projetos para

implementar seu plano de a¢éo, juntamente com o orcamento publico.

Neste contexto, sdo essenciais 0s conceitos de plano plurianual (PPA) e de
programas e projetos que o incorporam. Define a Portaria 117/98": “Programa é o
instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizacdo dos
objetivos pretendidos, sendo mensurado por metas estabelecidas no plano

plurianual” (BRASIL, 1998, p. 1).

" Para detalhes acessar: http:\planejamento.gov.br/secretarias/upload/Legislacao/Portarias/981112
port_117.pdf.
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Segundo Nader (2005), um programa de governo expde varias a¢fes articuladas
para alcancar um objetivo, que é concretizado em resultados, ou metas fisicas a

serem atingidas em determinado periodo, previamente definido.

O Ministério de Planejamento e Gestao ja define programa como “um conjunto de
projetos relacionados, gerenciados de modo coordenado, a fim de obter beneficios
nao disponiveis se gerenciados individualmente” (BRASIL, 2011, p. 6). Para Bliska e
Vivente (2001), os programas sdo 0s motores da mudanca do modelo burocratico

para o modelo gerencial.

Os projetos que integram os programas sao considerados de um modo amplo e em
qualquer area do Governo Federal no Manual de Elaboracdo do Plano Plurianual
2008-2011. Este manual conceitua projeto como “instrumento de para alcangar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no
tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou

aperfeicoamento da agao do Governo” (BRASIL, 2007, p. 50).

O PPA foi uma das novidades trazidas pela Constituicdo de 1988. Representa o
planejamento de toda a administracdo publica, tornando-se um guia para a
elaboracdo dos demais planos, programas e projetos, bem como um roteiro para as
deliberacbes orcamentarias anuais. Tem uma duracdo de quatro anos
(GIACOMONI, 2003).

A gestdo do PPA, para motivar a tomada de decisbes mais eficazes, objetiva o
alcance de resultados mediante a utilizacdo de processos estruturados e de
instrumentos adequados a integragdo das acfes em torno de programas (DINIZ et
al., 2006).

Conforme Nader (2005, p. 3) “o plano plurianual® foi instituido como o principal
instrumento de planejamento de médio prazo do governo brasileiro e, com essa
deciséo, tornou-se o0 nucleo do ciclo de gestdo das agbes governamentais”. A

Constituicdo Brasileira de 1988 exige que os planos plurianuais sejam instituidos por

® http://www.planejamento.gov.br/orcamento/conteudo/sistema_orcamentario/indice_sistema_
orcamentario.htm.
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lei, juntamente com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e os orcamentos
anuais. Isso se constitui no chamado processo de “planejamento e orgamento”.
Esses planos sdo encaminhados ao Congresso Nacional, contendo todas as
diretrizes, metas e objetivos dos programas e projetos, em todos 0s niveis
governamentais. A autora comenta que os primeiros PPA eram incompletos e nao

eram consistentes, sendo somente feitos para cumprimento da Constituicao.

Houve grande evolucdo com a utilizacdo de nova metodologia no PPA de 2000-
2003, chamado de “Programa Avancga Brasil”’, que institucionalizou as atividades de
planejamento, monitoramento, avaliacdo e revisdo de programas, a qual vem sendo
utiizada e aperfeicoada na atualidade. A Lei do PPA 2004-2007, do primeiro
governo Lula®, avancou mais ainda com a introducdo do “Pacto do Concertamento”,
ou seja, a integracdo de programas e projetos entre municipios, estados e Governo
Federal com a participagdo da sociedade civil. Este processo integrado de
planejamento e gestdo vem sendo utilizado e aperfeicoado, visando ao
desenvolvimento. Na atualidade, a avaliacdo desses planos € uma importante
ferramenta para uma gestdo publica gerencial e orientada para resultados (NADER,
2005).

Segundo Bliska e Vicente (2001), a integracdo entre planejamento e execucdo é
aplicada pelas melhores condutas administrativas. Com isso, o Plano Plurianual e os
orcamentos andam juntos e suas acdes sdo manifestadas por meio dos programas e
projetos. Os objetivos e as metas constantes desses programas e projetos, além de
darem mais eficiéncia a administracdo, indicam o0s investimentos que serao

disponibilizados, orientando os gestores e suas decisfes.

Giacomoni (2003, p. 193) destaca que uma caracteristica fundamental é que toda
execucdo de um investimento de um programa ou projeto “que ultrapasse o
exercicio financeiro ndo podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual,

ou sem lei que autorize a inclusao sob pena de crime de responsabilidade”.

® Luis In&cio Lula da Silva, presidente do Brasil de 2003 a 2010
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No plano or¢camentario o Executivo encaminha para aprovacdo do Congresso a
LDO. Se aprovada, ela dita as metas, 0s objetivos, as prioridades e as metas fiscais
para a elaboracdo da proposta orcamentéaria. A partir do ano de 2000 a LDO foi
ampliada com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que I|he atribuiu
importantissimos temas, entre outros: equilibrio entre receitas e despesas,
programacao financeira e cronogramas mensais de desembolso, normas relativas
ao controle de custos e avaliacdo dos resultados dos programas (GIACOMONI,
2003).

Segundo o Manual Técnico do Orgcamento (Brasil, 2012), toda acdo do governo esta
estruturada em programas orientados para a realizacdo dos objetivos estratégicos

definidos para o periodo do PPA, ou seja, de quatro em quatro anos.

2.4 Caracteristicas do planejamento na APG

Um planejamento de alto nivel, organizado, permanente, continuo e disciplinado,
com a definicdo de estratégias e metas bem claras e especificas é fundamental para
as organizacfes publicas. O planejamento ocasional pode trazer algum beneficio,
mas para cumprir com efetividade as metas das instituicbes é necessario que o
planejamento seja consciente e dentro da realidade, a afim de que produza acdes de
melhoria e retorno a sociedade (BLISKA; VICENTE, 2001).

Durante grande parte do século XX, prevalecia na administracdo publica o
planejamento sem gestdo. A estratégia era minimamente considerada, pois as
estruturas organizacionais e as pessoas que dela faziam parte ndo estavam
devidamente preparadas. A partir de 1990, ha uma atencdo a reestruturacdo das
instituicbes, mas a gestado ainda nao tinha o conteudo estratégico necessario e se
optava por um planejamento racional muito voltado as questbes econbmicas
(CARDOSO JR, 2011; BLISKA; VICENTE, 2001).

Emergiram entdo os novos padroes da gestdo contemporanea, “centrados na
inovagao, na resposta rapida as demandas do ambiente externo, na flexibilidade
organizacional e no maior envolvimento dos quadros organizacionais com o0
planejamento estratégico" (FLEURY, 2008, p. 20).
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Referindo-se ao planejamento e sua previsibilidade, Alday (2000, p. 15) afirma que
“as empresas de hoje, para terem um desempenho eficaz, depende de decisdes que
foram tomadas no passado; as decisbes que tomam hoje de seguir nessa ou

naquela diregcdo modelam suas opg¢des no futuro”.

Inimeras instituices ainda ndo adotam a estratégia com planejamento, apesar dos
atuais esforcos governamentais em prover as organizacbes com o0 cunho da

estratégia e pessoas capacitadas para exercé-la (CARDOSO JR., 2011).

Algumas instituicbes somente utilizam o planejamento de curto ou de longo prazo,
mais voltado a orcamentos e cronogramas, geralmente projetados em dados do
passado. Porém, € preciso mudar, pois a administracdo e a gestao publicas tornam-
se mais transparentes com a adoc¢éo de processos e instrumentos gerenciais, como
planejamento estratégico, acompanhamento de resultados, racionalizacdo de

processos decisorios e gerenciamento de custos (PACHECO, 2002).

Carneiro (2010), enfocando esse tema, aponta que a gestao consiste em atuar sobre
0S objetivos, os meios e os resultados. Portanto, age sobre o0s sistemas de
planejamento e operacionais de um plano em uma organizagao e utiliza recursos
materiais, financeiros, humanos e tecnoldgicos para conseguir 0s objetivos, cujos
resultados devem ser avaliados. A autora enfatiza que as praticas gerenciais devem
ter “o planejamento estratégico, programas e projetos, gestdo de portfélio, uso de
indicadores de desempenho, gestdo do conhecimento e gestdo financeira e
orcamentaria” (CARNEIRO, 2010, p. 4).

As estratégias sédo especialmente fundamentadas no planejamento. A esse respeito
Osborne e Gaebler (1994) afirmam que para se tomar decisdes baseadas na
previsdo do futuro utiliza-se cada vez mais o planejamento estratégico, apesar de
ser a antitese da politica, pois €, antes de tudo, racional e, em geral, os politicos nédo
se preocupam muito com essa logica. Os autores afirmam que no planejamento
estratégico as decisdes podem nao ser corretas e que 0 mesmo somente garante
que estas decisbes sao consideradas com a previsao do futuro. “Nos melhores

casos, porém, o planejamento permeia a cultura de uma organizacdo, criando
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sentido quase intuitivo dos objetivos a alcancar e das prioridades implicadas”
(OSBORNE; GAEBLER, 1994, p. 256).

O planejamento estratégico permite que se desenvolvam um sentido de
direcdo, um conceito do futuro e uma forma de controlar aspectos deste nos
guais a organizacdo tem interesse. Seja ou ndo utopia, o planejamento
estratégico gera as informacdes preliminares com as quais se pode avancar
no planejamento de longo prazo para decisdes organizacionais (JUND
FILHO, 2002 p. 33, 34).

Osborne e Gaebler (1994) afirmam, em relacdo ao planejamento estratégico, que ele
tem amplos e diferentes aspectos, mas, em geral, tem acfes capitais, como: analise
das situacbes, definicAo de objetivos béasicos e mensuracdo e avaliacdo dos
resultados. Muitas vezes, o que se faz é medir a producdo, mas a producdo ndo
garante bons resultados. O mais importante é medir a efetividade; ou seja, se 0s
resultados atenderam a demanda das politicas publicas aprovadas. No entanto, a
analise do processo e dos resultados de programas e projetos, e ndo dos resultados
das politicas publicas em si, de algum modo serve para melhorar a gestéo e corrigir

erros com base na avaliacdo dos dados.

E importante situar que o planejamento em geral € um processo continuo de
tomadas de decisdo dentro da organizagao, onde os planos sao revistos de acordo
com a evolugdo das circunstancias e sempre com previsdo em cronogramas
(SANTOS, 2006, p. 28). Respaldando esse dizer, Cardoso (2009) propala que o
planejamento determina onde as ac6es devem acontecer e por guem, 0 que e como

devem ser implementadas.

O novo modelo de gestdo das agbes governamentais baseou-se na integragao dos
instrumentos de planejamento, orgcamento e gestdo, organizados temporalmente
(NADER, 2005).

Cardoso Junior (2001) endossa a importancia do planejamento ao afirmar que as
acOes governamentais sem este instrumento de gestdo, mesmo que se apliquem ou
estruturem procedimentos racionais e se consigam bons resultados, néao
incrementar&do processos que melhorem a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das

politicas publicas executadas por meio de programas e projetos. Pode-se dizer que
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“planejamento governamental e gestdo publica constituem, a bem da verdade, duas
dimensdes cruciais e inseparaveis da atuacdo dos Estados contemporaneos’
(CARDOSO JUNIOR, 2011, p. 8).

A APG inclui em suas premissas a gestdo publica por resultados em programas ou
projetos. Segundo Corréa (2007), esse modelo administrativo inicia-se pelo
planejamento estratégico das acbes governamentais, pela flexibilidade gerencial,
pelo desenvolvimento de indicadores de desempenho e, por fim, pela avaliacdo de
desempenho, que fornece dados sobre as metas estabelecidas e os resultados
alcancados e informagfes para a adocdo de medidas de correcdo e o

desenvolvimento de acBes mais eficazes em novos programas.

Neste contexto, o planejamento estratégico em nivel institucional, o planejamento
nos niveis setoriais e a avaliagdo dos resultados, seja das politicas publicas ou dos
programas e projetos, sdo ferramentas e acdes adotadas na APG que melhoram a
gestdo, consoante, entre outros, Osborne e Gaebler (1994), Cardoso Junior (2001),
Bliska e Vicente (2001), Corréa (2007), Jund Filho (2009).

A seguir, descreve-se uma das ferramentas de gestdo que podem ser adotadas
pelas organizacdes publicas dentro do planejamento, sendo que seu uso, ha maioria

das vezes, é uma das caracteristicas da APG.

2.4.1 Gerenciamento de projetos na administracao publica

Como é preciso novas competéncias, Bresser Pereira e Grau (1999) enfatizam que
a administracao publica deve utilizar praticas modernas de gerenciamento.

O gerenciamento de projetos ja é utilizado ha bastante tempo. Os conceitos
iniciados por Taylor e Gantt tiveram grande importancia para o seu desenvolvimento
(VALLE et al., 2010). O mesmo autor relata que para a implantacéo dos sistemas de
gerenciamento de projetos varios institutos foram criados. Eles indicam a aplicagéo
de conhecimentos, processos, habilidades, ferramentas e técnicas para se ter

sucesso em um projeto. Essas praticas sédo aplicaveis na maioria dos projetos
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Pisa e Oliveira (2013) relatam que com a obrigatoriedade dos PPA ha uma
necessidade enorme de uma gestdo competente e técnica para atender aos
propésitos do plano para a verificacdo da eficiéncia, da efetividade e da
economicidade dos programas e projetos executados conforme as caracteristicas da
APG. A gestdo de projetos, por sua grande abrangéncia na documentacéo
pormenorizada de todas as fases do projeto, torna-se um ganho potencial para o
controle dos resultados e prestacdo de contas a sociedade. Segundo esses autores,
ha orgados publicos que adotam o0 gerenciamento de projetos mais na area federal,
porém a grande maioria ndo dispbfe de pessoas capacitadas, estrutura
organizacional e conhecimentos de sua utilidade na elaboracdo e execucédo de

projetos bem elaborados e detalhados.

Abordando esse tema relativo a obras publicas, Furtado, Fortunato e Teixeira (2010)
em um estudo feito em uma secretaria publica estadual, verificaram aspectos bem
positivos com o gerenciamento de projetos, como maior envolvimento dos
funcionéarios, estruturagcdo hierarquica mais conveniente, evitando conflitos,
informacdo e comunicacdo mais ageis e técnicas de controle mais eficazes, com
resultados mais satisfatorios a comunidade. Esses autores complementam que esta
pratica gerencial foi aprovada pelos servidores e que a eficiéncia do sistema
proporcionou a entrega de obras com prazo e custos mais compativeis com 0s

cronogramas e orcamentos.

O Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdao (MPOG) orienta a gestdo de
projetos na area publica sobre a metodologia de gerenciamento de projetos do
sistema de administracdo de recursos de tecnologia da informacéo. Este sistema
expde que projeto é “‘um empreendimento planejado, orientado a resultados,
possuindo atividades com inicio e término, para atingir um objetivo claro e definido”
(BRASIL, 2011, p. 16).

A referida metodologia explica que o gerenciamento de projetos consiste na
aplicacdo de conhecimento, habilidades, ferramentas e técnicas e envolve a
implementagcdo de acgbes que visam planejar, executar e controlar diversas

atividades para alcancar os objetivos especificados.
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Valle et al. (2010, p. 36) afirmam que “projetos bem sucedidos sdo aqueles que
entregam o produto dentro do escopo, prazo, orgamento e qualidade”. “O escopo é
trabalho que deve ser realizado para entregar um produto, servico ou resultado com
as caracteristicas e fungbes especificadas” (SOTILLE et al., p. 24, 2007). Prazo é o
tempo determinado para a execucédo do projeto. Limmer (1997) define orgcamento
como o calculo dos gastos em termos quantitativos necessarios a execucao de um
projeto, de acordo com o plano preestabelecido. Qualidade quer dizer que o produto
estd em conformidade com as exigéncias e especificacbes, cumprindo aquilo que foi

requisitado (CROSBY, 1991).

Os problemas frequentes encontrados para gerenciar um projeto estdo
relacionados, segundo Valle et al. (2010), dentre outros, a: falta de gerenciamento
das expectativas das partes interessadas em relacdo ao projeto; ndo entendimento
do alinhamento do projeto com a organizacao; falta de um cronograma realista, em
que fatores como quantidade de trabalho, dependéncias obrigatorias, estimativas de
custo e nivelamento tenham sido previstos; falta de recursos humanos capacitados e
disponiveis para trabalhar no projeto; falta de definicdo de requerimento e escopo do

projeto; inadequacgéo do gerenciamento; e lideranga da equipe de projetos.

Pisa e Oliveira (2005) relatam que na administracdo publica os programas
priorizados pelo governo em varias areas contém, em geral, projetos preliminares
pouco especificados, incompletos e sem um estudo mais adequado para previsao
orcamentdria. Isto tem uma influéncia negativa para o desenvolvimento dos projetos
basicos e executivos e para a futura licitacdo das obras, gerando atrasos pelo

fatores também evidenciados.

Valle et al. (2010) afirmam que os projetos publicos devem utilizar as ferramentas de
gerenciamento desde que a sua nhecessidade seja reconhecida e que haja
motivacdo e participacdo dos envolvidos dentro da organizagdo e com

direcionamento correto.

Na proxima secdo mostra a avaliagdo de resultados na qual apresentam-se
questdes relativas a constru¢cdo de uma obra publica para a compreensédo de seus

custos e prazos.
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2.5 Avaliagéo de resultados

Na APG, a administracdo deve estar voltada para os resultados e estes devem ser
ordenados, pois assim indicardo quais sdo as melhores estratégias e decisbes a

tomar em futuros projetos similares (DINIZ et al., 2006).

Sob esse mesmo aspecto Kettl (1995), afirma que uma gestdo publica deve focar

nos resultados, para que os beneficios atendam aos cidadaos.

A gestéo por resultados tem apoio de Osborne e Gaebler (1994), pois defendem que
€ um dos melhores meios de se obter e avaliar os acertos e desacertos das politicas

publicas.

Para que se tenha o acompanhamento de resultados e o controle de projetos e
programas estabelecidos pelo Governo Federal que envolvam obras, fases
importantes, técnicas e administrativas, devem ser observadas e sdo fundamentais:
projetos de engenharia e arquitetura, orcamento, cronogramas, licitagcdes e gestao
de contrato de obra publica. Estes temas sao expostos nas préximas subsecoes.

2.5.1 Aspectos de projetos de engenharia e arquitetura e orcamentos e

cronogramas de obra publica

Para licitar uma obra publica, exige-se projeto basico, ou executivo, de arquitetura e
engenharia que contenha todos o0s elementos para planejar, orcar e executar as

obras.

Na visdo de Oliveira e Freitas (1997), a melhoria da qualidade da etapa de projeto
de obras de edificacdo e infraestrutura e, consequentemente, do processo
construtivo como um todo esta evoluindo, uma vez que os profissionais da area
consideram esta etapa de extrema importancia e investem em seu aperfeicoamento,
para eliminar problemas na execucdo. O gestor tem que investir na capacitacao de
pessoal e utilizar todas as possibilidades das licitacbes para contratar empresas

qualificadas
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Monteiro (2010) salienta que o projeto de execucdo de uma obra deve agregar
todas as valéncias e ser o mais proximo possivel da realidade. SO assim se
asseguram a previsibilidade e a antecipacéo, que permitem orcamentar 0S custos e
conservar as caracteristicas pensadas. Desse modo, os resultados, principalmente
em relacdo a prazos e custos, podem ser controlados e com poucas variacdes

daqueles planejados.

Os projetos de engenharia e arquitetura tém problemas e questbes que
continuamente acontecem, muitos deles devido a gestao administrativa, apesar de
parecerem somente técnicos. Falhas na comunicagdo entre os interessados e 0s
gestores e responsaveis pelos projetos podem gerar problemas que somente

aparecem na fase de execucao de obras (VALLE et al., 2010).

Os projetos bem elaborados s&o essenciais, pois “sé existe condicdo de se montar
um orcamento detalhado e fidedigno se o projeto contiver um grau de
desenvolvimento e detalhamento suficiente para a completa estimativa de custo da
obra” (BAETA, 2012, p. 6). Um orgamento feito com precisdo € uma ferramenta
fundamental de controle. Ele serve de monitoramento e referéncia para o
monitoramento dos custos reais do projeto (DINSMORE; BREWIN, 2009).

Os prazos estipulados no cronograma devem ser reais, pois “o efeito de atrasos
numa obra de engenharia civil ndo afeta apenas a sua duragdo. E importante
verificar que, por vezes, um pequeno atraso com pouca importancia pode significar
custos significativos” (CABRITA, 2008, p. 20).

Nota-se que o0 orcamento € uma das variaveis importantes a ser controlada para o

sucesso da implantacdo de uma obra publica, pois se trata de

[...] um instrumento de controle prévio gerencial, cujo contetdo reflete
programas de trabalho, objetivos globais, metas ou cargas de trabalho a
executar, responsabilidades da organizacdo e dos respectivos agentes,
aliados a medidas de desempenho e recursos ou insumos de toda natureza
gue possibilitardo a sua execuc¢do (NEIVA; CAMACHO, 2006, p. 5).
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Novamente reportando ao estudo de Fortunato, Furtado e Teixeira (2010), o controle
dos resultados financeiros e dos prazos dos projetos, um a um, € imprescindivel

para o cumprimento das metas e objetivos instituidos no PPA.

A seguir, referenciam-se as licitacdes publicas exigidas pela Constituicdo, com
destaque na administracao publica, no que se refere a obras inseridas nos projetos
do Estado.

2.5.2 Licitagcdes

Segundo Piscitelli (2004, p. 234),

licitagho € o conjunto de procedimentos administrativos, legalmente
estabelecidos através da qual a administracdo Publica cria meios de
verificar entre interessados habilitados, quem oferece melhores condi¢cbes
para realizacédo de obras, servicos [...].

Para regulamentar o art. 37, inciso XXI da Constituicdo Federal, foi instituida a Lei
das Licitagbes ou Lei 8666 (BRASIL, 1993) promulgada em 1993. Trouxe avancgos,
como criacao de critérios objetivos e bem definidos para a qualificacdo e julgamento;
maior abertura para a participacdo de empresas; vinculacdo de recursos para a
abertura da licitacdo; maior transparéncia, com acesso a qualquer cidaddo para a
obtencdo de informacdes; e estabelecimento de punicdo aos administradores e
agentes privados que fraudarem a lei (HERMANN, 1999).

Segundo Pinto (1997), a lei que rege as licitagcdes esta dentro do carater racional-
legal da burocracia e os procedimentos estao fortemente ligados aos regulamentos e
as normas prescritivas, para reduzir ao maximo as ac¢des imprevistas praticadas pelo

agente publico executor.

Pinto (1997) relata que os Decretos-lei 200/68 e 2300/86, que regiam as licitacdes
publicas, preocupavam-se mais com 0s aspectos gerenciais do que a Lei 8666/93. O
primeiro possuia artigos que possibilitavam meios de descentralizacdo, com as
decisbes mais proximas dos requerentes. O segundo disponibilizava melhores

formas para se contratar com mais qualidade e rendimento. A lei em vigor nao
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seguiu a tendéncia gerencial ao impor inibidores gerenciais por dar primazia ao
combate a corrupcdo, ao invés de estabelecer condicbes de se administrar

tecnicamente, pois tem como critério Unico o de menor preco.

Com a reforma administrativa, iniciada em 1995, varias criticas a nova lei foram
intensificadas. Bresser Pereira (2005b), confirmando as colocacdes anteriores,
considera a lei atual muito burocrética, pois a regulamentacdo de uma forma muito
abrangente tirou a autonomia e a responsabilidade dos administradores,

imobilizando suas acoes.

Segundo Hermann (1999), houve tentativas de mudanca da lei, para enquadra-la
nos principios da administracdo publica gerencial, tornando-a mais flexivel e menos
burocratica nas contratacfes publicas, com o intuito de obter melhores resultados
econdmicos, de prazos e de qualidade do produto final comprado. No entanto, nao
se logrou éxito na edicdo de uma nova lei; apenas se conseguiu melhorias e alguma
agilizacdo, por exemplo, a adocdo da modalidade do pregéo, regido inicialmente
pela Medida Provisoria 2.026, de 2000, a Lei 10.520, de 17 de julho de 2002. Este
tipo de licitacdo, porém ndo pode ser utilizado para obras publicas.

Verifica-se que a eficiéncia e a eficacia tornam-se prejudicadas na aplicacdo dessa
lei, uma vez que ha Ilimitacbes técnicas e econbmicas que influenciam
negativamente a eficiéncia e as poucas garantias oferecidas aos administradores
para atingir os objetivos diminuem a eficicia. Continua, portanto, nas licitacdes
publicas a prevaléncia do principio da legalidade esquecendo-se dos demais
principios da administracdo publica, que poderiam dar maior suporte a flexibilizacéo.
A lei se preocupa demasiadamente com o controle a priori e limita a0 méximo a acéo
dos administradores. Para torna-la adequada e &agil para as demandas atuais,
seriam fundamentais novas mudancas, privilegiando o controle a posteriori, ou seja,

o controle dos resultados peculiar nas agbes mais gerenciais (PINTO, 1997).

Ha relatos nos estudos de Pinto (1997) de que muitas obras publicas sofrem
grandes atrasos e custos maiores que os previstos devido a burocracia excessiva

exigida nas licitacbes, em que prevalecem os atos prescritos, ao invés de atos com
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técnicas de interpretacdo operados por profissionais com poder suficiente para
aplicar a lei com objetivos organizacionais de interesse da populacéo.

A gestdo e o contrato de uma obra publica licitada e sua gestdo, tema tratado a
seguir, compreendem o0 processo de controle de custos, de prazos e demais
resultados.

2.5.3 Gestao do contrato de obra publica

Cabral (2002) enfatiza que a administracdo publica moderna deve preocupar-se com
a gestdo de resultados. No caso de obras publicas, a gestdo é eficiente quando
atende ao interesse publico e executa obras de qualidade e com economicidade,

respeitando as normas legais.

Dando énfase a este problema, igualmente, faz-se fundamental uma referéncia a
gestado do contrato de uma obra publica, pois € a etapa final em que se detectam os
custos e 0s prazos reais e € a partir dai que podem ser avaliados os resultados

quanto a estas duas variaveis, além de outras.

Segundo Meirelles (1980, p. 3),

contrato de construcdo por empreitada é o ajuste pelo qual o construtor-
empreiteiro se obriga a realizar a obra projetada, com autonomia na
execucao técnica do projeto, assumindo todos os encargos econémicos do
empreendimento, e 0 proprietario-empreitador se compromete a pagar um
preco fixo, ainda que reajustavel, devendo receber a obra concluida nas
condi¢Bes convencionadas (MEIRELLES, 1980, p. 3).

Limmer (1997) complementa que o contrato representa o término de um processo
legal de negociacdo que na administracdo publica, salvo casos especiais, se inicia

pela licitagao.

De acordo com Meirelles (1980), esse contrato pressupde uma obrigacdo de
resultado, pois o contratado tem como objeto a obra acabada, conforme suas

clausulas.
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Braga (2012) comenta que, devido a inUmeros problemas que surgem, a gestao de
contratos € de suma importancia para o administrador publico, o qual elege o
processo de fiscalizacdo como critico, pois isso afeta a eficacia e a eficiéncia na
entrega do produto contratado. Continuando, o autor afirma que isso pode onerar a

administracdo publica e desvirtuar os objetivos, com prejuizo para os cidadaos.

A gestdo deve instituir uma fiscalizacdo de alto nivel no que tange ao controle de
custos, escopo do projeto, quantitativos, especificacdes e prazo de execucdo, pois
passa a ser um elemento de vital importancia para o sucesso da constru¢ao da obra
(BRAGA, 2012).

Motta (2005) apoia essas proposi¢cdes e argumenta que € necessaria, durante a
execucao da obra, uma fiscalizagdo com monitoramento constante de todas as
atividades, para controlar o que foi previamente estabelecido, e as possiveis
variacbes devem estar dentro dos padrdes aceitaveis. Em sua opinido, todos os
setores do Poder Publico, técnicos e administrativos, envolvidos, devem estar
integrados, para agilizar os procedimentos de pagamentos, formalizacédo de aditivos

e outros necessarios a uma boa gestdo do contrato.

Consoante o art. 67 da Lei 8666/1993, “é dever da Administragcdo acompanhar e
fiscalizar o contrato para verificar o cumprimento das disposicfes contratuais,

técnicas e administrativas, em todos os seus aspectos”.

E permitido nos contratos fazer o aditamento ou a supressdo de prazos e custos em
obras, como disciplinado pelo art. 65 da Lei 8666/93. Os acréscimos e as
supressbes decorrentes das modificacbes de projeto e das alteracbes de
guantitativos, ndo podem exceder a 25% do valor inicial do contrato. Para as

reformas, os acréscimos poderao ser de 50% somente para acréscimos.

Sobre o referido artigo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) profere que na fase de
execucao das obras quaisquer alteracdes de projetos, especificacbes e quantitativos
devem sempre ser documentadas e autorizadas pela autoridade competente e

“sempre que o prazo e as respectivas etapas de execucgao forem alterados, ha a
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necessidade de se adequar o cronograma fisico-financeiro, de modo que esse

sempre reflita as condi¢des reais do empreendimento” (TCU, 2013, p. 27).

Comentando sobre o termo aditivo, Nunes e Freire (2002) citam Sundfeld™® (1995),
gue o considera uma contratacao direta, que se justifica por ser mais econdmica e
simples, pois a mesma empresa que esta no canteiro de obras executa os servigos a
mais. Ressalta, porém, que se esta acdo causar prejuizos ndo pode ser

concretizada.

Dados estes aditivos e em razdo do que se observa nas demais exigéncias
contratuais, Neiva e Camacho (2006) ponderam que o gerenciamento da fase da
execucdo de uma obra deve apoiar-se em sistemas que possibilitem, além do
controle, a organizacédo de informacdes para a tomada de decisbes dos gestores.
Dessa forma, consoante Giacomo (2005), o gestor publico deve proporcionar um

servico publico de qualidade, com reducéo de tempo e de custos.

Com isso, fica claro que para pratica de uma APG é fundamental a adocdo de
métodos com principios de eficiéncia, eficicia, efetividade para o controle dos
resultados e o0 uso destes para o aperfeicoamento da gestao (DINIZ et al., 2006).

2.6 Administracado publica no Brasil

Nesta subsecédo, aborda-se a administracao publica brasileira, mostrando definicdes,

alguns principios e as reformas ocorridas.
2.6.1 Defini¢cdes e principios
Administragdo publica, no conceito juridico, segundo Meirelles (2003, p. 84), “é a

gestao de bens e interesses qualificados da comunidade no ambito federal, estadual

ou municipal, segundo os preceitos do Direito e da Moral, visando ao bem comum”.

10 SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e Contrato Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995.
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Em uma visdo de gestdo propriamente dita, Bachtold (2008, p. 26) afirma que
“‘Administragdo Publica € o planejamento, organizagdo, diregcdo e controle dos
servicos publicos, segundo as normas do direito e da moral, visando ao bem

comum”.

Berenzowski (2011) complementa esses conceitos afirmando que a administracao
publica € regida por normas legais e que cada Orgdo atua conforme suas
competéncias, é controlado, ndo tem absoluta independéncia e deve agir com o

interesse ou fim publicos.

Sédo de fundamental importancia no contexto da gestdo os principios que regem a
administracdo publica. O principio da legalidade trata da observancia estrita da lei,
fixando que ndo se pode fazer nada que néo esteja dentro da lei. Difere da
administracdo privada, que pode fazer tudo que a lei ndo proiba. O segundo
principio versa sobre a impessoalidade, no qual todos os usuarios e cidadaos tém
gue ter o mesmo atendimento, sem nenhuma distingdo. Quando ha a necessidade
de um tratamento diferenciado, devera estar previsto em lei. Outro principio € o da
moralidade, segundo o qual os servidores tém que pautar sua conduta segundo a
moral e o0s principios éticos publicos e devem sempre visar ao bem comum. O
principio da publicidade dispde que todas as informacBes e acdes devem ser
publicas, transparentes, com permissdo de acesso a todos, exceto as definidas pela
Constituicdo. Por ultimo, cita-se o principio da eficiéncia, cujo fim é atender as
necessidades dos cidaddos com servigos e produtos Uteis e de qualidade dentro dos
recursos disponiveis (MELLO, 2005).

Estabelecidos estes principios, trata-se, em seguida, das reformas e do

desenvolvimento da administragdo publica brasileira.
2.6.2 Reformas e desenvolvimento
O patrimonialismo foi iniciado no Brasil no império de dom Jodo XVI. Nesse periodo

imperial, instituiram-se quatro poderes politicos: Executivo, Legislativo, Judicial e

Moderador. O imperador exercia o Poder Moderador e agia arbitrariamente, com
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coacdo, manipulacdo e aliciamento sobre os demais poderes, para manter o
patrimonialismo (DRUMOND; SILVEIRA,; SILVA, 2014).

A partir dai, podem-se destacar trés reformas na administracdo publica brasileira.
Houve a primeira nos anos de 1930 que passou do patrimonialismo a burocracia. O
modelo burocratico continha principios, a época, de um Estado menor, que eram
considerados eficientes e combatiam com suas normas e prescri¢gdes o clientelismo,
0 nepotismo e a corrupgéo. Confirmou os principios de Taylor'! da teoria classica, de
1911, separando o planejamento da execuc¢do. Em nivel publico, desvinculou os
politicos dos administradores. Algumas ideias de administragdo gerencial ja estavam
contidas nessa primeira reforma, como a criagdo das autarquias'> (BRESSER
PEREIRA, 1997).

A segunda reforma ocorreu em 1967, com a edicdo do Decreto Lei 2003, Houve a
tentativa de se implantar uma reforma gerencial. Havia na origem desta proposta de
reforma, além de certa descentralizacdo do governo, os principios de planejamento,
racionalizacdo e controle dos resultados, para torna-lo mais eficiente (JUND FILHO,
2002).

Por intermédio do Departamento de Administracdo do Servico Publico, esta reforma
foi realizada num periodo de autoritarismo militar. Concentrou-se mais na reforma
dos meios do que dos fins; ou seja, mais nas atividades da administracdo do que
nas atividades substanciais (WHARLICH, 1974).

No governo Collor**, foram tomadas algumas medidas administrativas que
apresentaram alguns resultados, como: a inser¢cdo do Pais no mundo globalizado,
com a abertura da economia, ampliando as importacdes e visando a colocacao dos
produtos nacionais no mercado externo; e corte no funcionalismo, com plano de

demissédo voluntaria, o chamado downsinzing, reduzindo a maquina do Estado,

! Erederick W. Taylor, engenheiro norte-americano que desenvolveu a administracéo cientifica.

12 Autarquias sao entes administrativos autbnomos, criados por lei, com personalidade juridica de
direito publico interno, patrimdnio préprio e atribuicdes estatais especificas. Sdo entes autdnomos,
mas ndo sdo autonomias. Inconfundivel é autonomia com autarquia: aquela legisla por si, esta
administra por si prépria, segundo as leis editadas pela entidade que a criou (MEIRELLES, 2002).

13 Disponivel em: http://www12.senado.gov.br/orcamento/documentos/legislacao/decreto-lei-200/view.

“Fernando Collor de Mello, Presidente do Brasil de 15 de marco de 1990 a 2 de outubro de 1992.
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estratégia esta muito utilizada a época pelas empresas privadas. Estas reformas nédo

tiveram grande éxito, principalmente devido a instabilidade do governo e a alta
inflacdo ocorrida naquele periodo (JUND FILHO, 2002).

Segundo Bresser Pereira (1997), o tema de “Reforma Administrativa” voltou com
grande intensidade na década de 1990, pois era necessario mudar o papel do
Estado, em decorréncia de mudancas na sociedade. A globalizacdo, o aumento de
competitividade, as alteracbes de natureza econdmica, a necessidade de
investimentos da infraestrutura e a modernizagcdo do aparelho governamental eram

argumentos fortes para a reforma.

Nessa nova perspectiva, somando-se ao crescimento econémico e a importancia
das relacBes internacionais, evidenciou-se o carater do Estado como res publica.
Segundo Bresser Pereira (1997), no século XVIII foram definidos os direitos civis e
no século XIX os direitos politicos e sociais. Entdo, era necessario definir outro
direito fundamental: os direitos publicos, ou seja, o direito de todos os cidadaos. O
autor argumenta que “os direitos publicos sdo os direitos que nos asseguram que a
coisa publica, a res publica, [...] seja publica, que seja de, e para todos, em vez [...]
de ser privatizada por grupos de interesse” (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 9).

Com todas essas preméncias a serem introduzidas, Bresser Pereira (2005 b)
enfatiza que houve um retrocesso burocratico a época da formulacdo da
Constituicdo de 1988 em razdo do momento politico e da incapacidade dos
constituintes e da sociedade brasileira de ndo considerarem as novas orientacdes da

APG, ja iniciadas em outros paises.

Continuando, Bresser Pereira (2005 b) afirma que a exacerbacdo do clientelismo,
devido a flexibilizagéo, e a descentralizacdo da administragédo publica, motivada pelo
Decreto-lei 200/67 e pela presenca de corrupgéo, foram as razdes para estabelecer
na Constituicdo o enrijecimento dos controles dos orgaos publicos nas areas de
recursos humanos, compras de materiais e servi¢cos. Enfatiza, no entanto, que o
estabelecimento de concurso publico para a admissdo de novos funcionarios foi um
dos grandes feitos da nova Constituicdo, apesar de ter eliminado os concursos

internos.
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A respeito dessas afirmacdes, Jund Filho (2002) alega que, como a APG tem por
objetivo assegurar um Estado mais regulador e menos produtor, voltado para os
resultados e com a necessidade de que os controles mais rigidos sejam atenuados,
a Constituicdo de 1988 dificultou a reforma ante as necessidades administrativas
para que o Estado cumpra suas fungdes voltadas para a eficiéncia, produtividade e
qualidade.

Segundo Bresser Pereira (2005b), no inicio do governo Itamar Franco® o governo
comecgou entdo a sentir o agravamento da crise administrativa. Estudo feito pela
Escola Nacional de Educacdo Publica (ENAP) apontou uma grande crise na
administracdo publica brasileira. O documento continha alguns problemas a serem
resolvidos, como: desinformacdo, falta de planejamento, servidores desmotivados e
incapacitados e grande patrimonialismo ainda persistente e incorporado no governo.
No entanto, as solugbes apresentadas reafirmavam a burocracia classica e néo

visualizava a importancia de uma modernizacao na administracao brasileira.

Apés o estudo da ENAP, Farias (2002) declara que a terceira importante reforma
somente se estabeleceu com a criagdo Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE), em 1995, no governo de Fernando Henrique Cardoso™. Iniciou-se,
por meio do Plano Diretor da Reforma do Estado, o processo para a implantacdo da

APG, também chamada de Nova Administracdo Publica (NAP).

Destacando ainda esta reforma, Silva (1994, p. 7) afirma que o Estado deve ser

eficiente

[...] no atendimento das necessidades de regulacdo quanto a prestacdo dos
servicos aos seus clientes/cidadaos, por meio de incentivos a programas de
flexibilizac@o da gesté@o publica, tornando sua maquina administrativa mais
barata, agil receptiva a inovacdo gerencial e a autonomia administrativa
(SILVA, 1994 p. 7).

Por sua vez, Kettl (2005, p. 105) argumenta que “uma reforma genuina deve
procurar sempre o equilibrio entre os novos mecanismos geradores da eficiéncia,

sem jamais perder de vista as eternas questdes relativas a res publica”.

' |tamar Moreira Franco, presidente do Brasil de 02 de outubro de 1992 a 01 de janeiro de 1995.
'® Fernando Henrique Cardoso, Presidente do Brasil de 01 de janeiro de 1995 a 01 de janeiro de
2003.
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Bresser Pereira (2008) afirma que as formas classicas da burocracia sdo as normas
excessivas, a forte hierarquia e os mecanismos de auditoria e que prevalece a
centralizacdo, enquanto que na APG ha a administracdo por resultados e a busca
pela exceléncia, responsabilidade social e descentralizacdo. O autor salienta que a
descentralizagdo nao tem o intuito de reduzir, mas sim de aumentar o controle
gerencial dos resultados. Esta nova administracdo néo invalida as formas classicas,

mas as aperfeicoam e as substituem em certos pontos.

Reafirmando esses conceitos, Kettl (2005) explica que, em geral, a reforma precisa
tornar as organizacdes mais flexiveis e adaptaveis, pois os administradores devem
atuar com mais liberdade, eliminando varias regras, hierarquias e niveis de

autoridade.

Consoante Cardoso Junior (2001), admitem-se pontos positivos e negativos
propostos pela reforma de 1995. Dentre os primeiros, tém-se: estruturacdo das
carreiras de estado; capacitacdo de servidores; aprimoramento da gestao;
planejamento com uso de programas e projetos para executar e controlar os planos
de acdo do governo; informatizacdo e comunicacéo e estratégias para a tomada de
decisdo dos gestores; maior controle pela sociedade e pelas entidades nédo estatais;

e maior transparéncia.

Como aspectos negativos, citam-se: gestdo exageradamente voltada para
resultados e responsabilizacdo sem o cuidado de se estudar devidamente a real
capacidade dos processos e ambientes de trabalho nas instituices; adocdo de
principios da reforma que ndo deram certo em paises em que ja estava em
implantacdo; e exigéncias de resultados quantitativos em relacdo a servigcos
prestados pelo governo sem a devida reestruturagdo organizacional com o
provimento adequado de recursos humanos e materiais e instalacdes (CARDOSO
JUNIOR, 2011).

Ha outro modelo de administracéo, o societal, que se iniciou na década de 1960 no
Brasil, devido as mobiliza¢des que surgiram naquela época para o inicio de reformas
no pais. Nos anos de 1970 essas mobilizacdes voltaram e, por meio da Igreja,

iniciaram-se as discussfes de questdes coletivas dentro das comunidades.
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Formaram-se grupos, clubes e encontros, nos quais se debatiam os problemas
cotidianos. A partir dai, surgiam as liderangas populares para participar das politicas
publicas de interesse daquelas comunidades. Estabeleceram-se assim 0s centros
populares, que ja na década de 1980 passaram a chamar Organizacfes N&ao
Governamentais (ONGs). Com os movimentos populares e os sindicais e as ONGs,
houve a tentativa de descentralizar as tomadas de decisdes quase sempre
autoritarias dos gestores do Poder Publico. Surgia o tema da participacdo popular na
gestao publica (PAES DE PAULA, 2005).

Neste contexto, emerge a administracdo publica societal, com o0 aumento da
participacdo dos atores sociais na formulacdo de politicas publicas, nos planos de
acao e no controle social do governo, tirando em parte e de certa forma o carater de

decisdo monopolista do governo.

Ressalte-se que este modelo ainda ndo se encontra implementado no Brasil. Trata-
se de um conceito ainda em desenvolvimento para complementar o modelo
gerencial que nao conseguiu dar uma énfase maior ao quadro social (DRUMOND;
SILVEIRA,; SILVA, 2014).

Nessa configuracdo, este modelo veio como alternativa ao modelo gerencial, que
era contestado por intelectuais de esquerda. No entanto, 0 modelo societal ndo é
uma escolha cartelizada por um ou outro eixo politico e seus objetivos ndo tém a
mesma aceitacdo do modelo gerencial. Trata-se de uma proposta em afirmacéo, e
gue parece mais uma continuidade do modelo gerencial, sendo designado como
“vertente societal” (PAES DE PAULA, 2005).

A administracdo publica societal tem um carater sociopolitico e destaca a gestéo,
incluindo questbes participativas e culturais demandadas pela populagcdo das
comunidades. Revela-se hoje em conselhos gestores e no orgcamento participativo
(PAES DE PAULA, 2005).

Ha, também, a participacdo de conselhos municipais, cujas reunides sao
desenvolvidas e orientadas por instancias federais. Posteriormente articulam
conferéncias nacionais para a elaboragdo de politicas publicas sociais. Portanto, a

populacdo assim representada delibera sobre parte do or¢camento publico,
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utilizando-o para as demandas que priorizar. Nesse sentido, o cidad&o, ao participar
das deliberacdes sobre demandas sociais, deixa de ser simplesmente um subalterno
ou usuario. Sua grande vantagem ¢€ indicar solu¢gdes as questbes em debate, com o
amplo espectro cultural peculiar a populacdo participante (DRUMOND; SILVEIRA;
SILVA, 2014).

Drumond, Silveira e Silva (2014) enfatizam que um modelo hibrido, abrangendo o
gerencial e o societal, pode trazer grande dinamismo a administracdo publica, com a
consolidagéo dos direitos sociais, como 0 acesso a educacéo, a saude e aos direitos

trabalhistas.

Os novos conceitos e suas aplicacdes na administracdo publica devem continuar a
ser debatidos pelas administracdes de todos os paises, cada um deles com suas
particularidades. Nao se pode ficar preso a esses conceitos e tampouco a aqueles
que os precederam. E impossivel idealizar um modelo Unico e perfeito (GOMES;
OLIVEIRA, 2010).

E importante destacar que as mudancas na gestdo publica ndo motivam muito
interesse. De certo modo, sdo desprezadas pelas midias. Parecem se constituir em
algo inatingivel. Os avancos que acontecem nas instituicdbes publicas sdao muito
pouco divulgados. No entanto, as reformas em continuo aperfeicoamento e a
introduc&o de novos mecanismos podem alterar o paradigma anterior e gerar formas
e acOes para que melhores resultados sejam obtidos com as mesmas condic¢des e
recursos disponiveis. “Uma organizacédo publica pode alcangar melhores resultados
se houver bom gerenciamento — é este o diferencial da gestdao” (PACHECO, 2002, p.
104).

Em seguida descreve-se a metodologia da pesquisa.
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3 METODOLOGIA

Nesta secédo, descreve-se a metodologia adotada na pesquisa, destacando: o tipo, a
abordagem e o0 método da pesquisa; a unidade de andlise e 0s sujeitos de pesquisa;
as técnicas de coletas de dados e as técnicas de analise dos dados.

3.1 Tipo, abordagem e método de pesquisa

Esta pesquisa é descritiva, uma vez que se apresentaram as caracteristicas da
administracdo aplicadas no projeto de expansao fisica de uma IFES e seu
alinhamento ou ndo com as caracteristicas da APG. Para este fim, foram descritas
as principais praticas e acGes de administracdo adotadas, com énfase nas
caracteristicas do planejamento, da estrutura organizacional e avaliagcdo dos
resultados com base na percepcdo dos gestores sobre a administracdo publica
aplicada. A performance da administracdo quanto aos resultados de prazos e custos
de obras foi descrita para mostrar os resultados obtidos com o modelo administrativo
utilizado e se estes foram considerados e analisados pelos gestores para a melhoria

da administracao e dos resultados futuros.

Este tipo de pesquisa foi utilizado, pois conforme Gil (1999), a pesquisa descritiva
descreve as peculiaridades de uma populacdo ou fendbmeno e os pesquisadores
estdo interessados em entender como as coisas se sucedem na pratica. Além disso,
“as pesquisas descritivas tém por objetivo levantar opinides, atitudes e crengas de

uma populacao” (GIL, 1999, p. 44).

A abordagem da pesquisa € qualitativa, na qual foram feitas entrevistas
semiestruturadas com os gestores, para verificar quais foram as acbes gerenciais
adotadas com énfase no planejamento, na estrutura organizacional e na avaliagao
de resultados e a percepcéo deles sobre 0 modelo de gestdo adotado no projeto de

expansao da Universidade.

Aplicou-se a pesquisa qualitativa, pois nela os pesquisadores dao importancia a

investigacdo dos fendbmenos que agem “nas atividades, procedimentos e interacbes



56

diarias, num processo como um todo e ndo simplesmente com os resultados ou
produto” (GODOY, 1995, p. 63).

A pesquisa qualitativa € interpretativa. Nela se estudam as coisas em seus cenarios
naturais, interpretando os fenébmenos de acordo com a percepgao que as pessoas
tém deles. Utilizam-se praticas interpretativas para entender o que esta ao alcance
dos pesquisadores (DENZIN; LINCOLN, 2006).

O método constituiu um estudo de caso, pois 0s assuntos de interesse da pesquisa
se verificaram dentro de um Unico 6rgéo publico, ou seja, em uma IFES. Em relacao
ao estudo de caso, Gil (1999) considera que se caracteriza pelo estudo profundo e
exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira a permitir conhecimento amplo e
detalhado dele, como se pretendeu nesta pesquisa. Conforme Yin (2001), o estudo
de caso pode lidar com uma ampla série de evidéncias, como documentos,

observacdes e entrevistas.

3.2 Unidade de analise e sujeitos da pesquisa

Para se caracterizar a unidade de analise e sujeitos de pesquisa, apresenta-se a

ambiéncia da IFES.

A pesquisa foi realizada em uma universidade federal localizada em Minas Gerais.
As informacdes apresentadas nesta secao foram retiradas do site da instituicédo, cuja

URL néo € indicada pra manter o sigilo em relacao a ela.

A Universidade foi instituida como fundacéo de direito publico, pelo Decreto-Lei 778,
de 21 de agosto de 1969. Ao longo dos anos, houve grande expansdo da sua area

fisica para atender aos inUmeros cursos criados.

O quadro de pessoal € composto por 849 professores efetivos e 97 professores
substitutos. Os técnicos administrativos efetivos somam 797. Quanto aos discentes

possui: 10.570 presenciais e 2490 a distancia.
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A universidade oferece atualmente 38 cursos de graduacg&o presencial e seis cursos
na modalidade a distancia além de diversos cursos de mestrado e doutorado. Tem

varios projetos sociais de atuacdo nas comunidades municipais e regionais

O Decreto 6.096, de 24 de abril de 2007 (Brasil, 2007), instituiu o Programa de Apoio
a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais (Reuni). A
IFES aderiu ao programa por meio da Resolucédo 854, de 14 de dezembro de 2007,
do Conselho universitario. Todos o0s projetos das areas académica e administrativa e
os de ampliacao fisica dos seus Campi foram inseridos no programa Reuni de 2008
a 2012.

A estrutura organizacional da instituicdo € composta, resumidamente, por:

Conselhos Superiores, Reitoria, Pro-reitorias (6) e Prefeitura Universitéaria.
Este estudo envolve a Pro-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento, a Prefeitura
Universitaria, a Coordenadoria de Suprimentos e Licitacbes, com base no

organograma parcial da instituicdo, FIG. 1, vigente na atualidade.

Figura 1 — Organograma parcial atual da instituicdo pesquisada

REITORIA

PRO-REITORIA DE PREFEITURA PROCURADORIA
PLANEJAMENTO UNIVERSITARIA JURIDICA

DIRETORIA DE
ORG. E FINANGAS

PREFEITURA COORDENADORIA
DE SUPRIMENTOS E
ADJUNTA LICITAGOES

i i DIVISAO PROJETOS DIVISAO DE
DIVISRO DE | _Dwvishope B TGS GoaRi £ PROJETOS DE
o ¢ ORGAMENTOS ARQUITETURA

Fonte: dados de pesquisa
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O organograma mostra somente os setores ligados ao programa de expansao fisica,
com destaque para aqueles que foram pesquisados e descritos a seguir.

o Pro-Reitoria de Planejamento — €& um o6rgéo executivo da Gestdo e
Desenvolvimento Institucional. Usa instrumentos de planejamento,
acompanhamento e avaliacdo para o alcance da eficiéncia organizacional e

dos objetivos tracados, a partir dos anseios da comunidade, interna e externa.

o A Prefeitura Universitaria — €& responsavel pela gestdo de manutencdes
prediais e equipamentos e pelos projetos e obras de: infraestrutura, reformas,
ampliacbes e novas construcdes. As acdes e atividades empreendidas nas
suas divisbes sdo as mais importantes e fundamentais no processo
administrativo para cumprimento dos objetivos estipulados no planejamento
institucional da Universidade para a implantacdo do projeto de expansao
fisica dentro do programa de governo Reuni. A Prefeitura Universitaria hoje é
composta pela: Prefeitura adjunta, as divisdes de arquitetura, de engenharia,

de fiscalizacdo e de manutencéo.

o Coordenadoria de Suprimentos — subordinada a Diretoria de Orgamentos e
Financas € o setor responsavel por todo o sistema de compras e contratacdes
de materiais, equipamentos, servicos e obras por meio de licitacdes publicas,
estocagem de materiais, almoxarifado e distribuicdo de produtos.

o Comissao de Licitacdo — € nomeada pelo reitor e composta por servidores do
quadro permanente da Instituicdo. E responsavel por todos os editais e pelos
processos licitatérios. Atua ao lado da Procuradoria Juridica, que da apoio

legal nos editais, pareceres e recursos.

Os fluxogramas com 0S processos para projetos e construcdo de obras publicas,
que fazem parte do projeto de expansdo da instituicdo constam nos apéndices A e
B, respectivamente Os esquemas exibem as responsabilidades da Pré-Reitoria de
Planejamento, de cada coordenadoria e cada divisdo da Prefeitura Universitaria,

sendo que todos estes setores possuem um gestor para administra-los.
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No caso desta pesquisa, a unidade de andlise foi a IFES, com os setores
responsaveis pela gestdo e contratacdo das obras do projeto de expansao fisica do
Reuni: Pré-Reitoria de Planejamento, Prefeitura Universitaria, Coordenadoria de

Suprimentos, cuja ambiéncia foi descrita nesta secéo.

Conforme Collis e Hussey (2005), uma unidade de andlise € o tipo de caso em que
as variaveis ou fendbmenos sao estudados, revelando a qual o problema de pesquisa
se referem e onde séo coletados e analisados os dados. As comunidades de estudo,
0s objetos e o0s eventos sdo unidades de andlise de pesquisa. Dependem da
formulacdo da pesquisa e dos objetivos dela (SAMPIERE; COLLADO; LUCIO,
2013).

Os sujeitos desta pesquisa foram os ocupantes das funcbes de pré-reitores de
planejamento, de coordenador de suprimentos e licitacdes e das fungdes que fazem
a gestdo na Prefeitura Universitaria: prefeito, prefeito adjunto, chefe da Divisdo de
Engenharia, chefe da Divisdo de Fiscalizacdo, chefe da Divisdo de Projetos de
Engenharia e Orgamentos, chefe da Divisédo de Projetos, conforme FIG.1. A escolha
desses sujeitos foi feita pelo critério de conveniéncia, ou seja, pelas posicdes de

gestdo que ocupam.

Para Yin (2001), sujeito de pesquisa é o individuo ou as pessoas que respondem as
perguntas, que dao informacdes e que revelam suas percepcdes em relagdo aos
acontecimentos. Segundo Appolinario (2006), o sujeito de pesquisa é o individuo fim

da investigacdo, ou seja, um elemento da pesquisa.

3.3 Técnicas de coleta de dados

A coleta de dados foi realizada em duas etapas, por meio de pesquisa documental e

de entrevistas semiestruturadas.

Na primeira etapa, a coleta de dados das obras de expanséo fisica da Universidade
se fez por uma pesquisa documental, pois foi realizada em processos contratuais
entre a IFES e empresas construtoras. Os processos foram solicitados oficialmente

a Coordenadoria de Suprimentos da IFES, setor responsavel pelos tramites
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licitatorios e contratuais das obras da instituicdo. Foram examinados 81 volumes de
processos para a obtencdo dos dados referentes a amostra de vinte obras. Os
processos foram solicitados ao setor onde estdo arquivados e se apreciaram
contratos com valores superiores a R$1.000.000,00, pois representam obras cujos
resultados foram mais passiveis de variacbes pelos aspectos da administracéo.

Examinaram-se e anotaram-se todos 0s elementos necessarios a pesquisa.

Os dados coletados sdo os resultados referentes a prazos e custos de obras
publicas e dos fatores que determinaram esses resultados. Estes dados mostraram
0S custos contratados e os custos finais, bem como os prazos estabelecidos no
contrato e os prazos finais realmente efetivados. Os fatores foram confrontados com
os ja verificados em pesquisas anteriores e expostos na Introducéo deste trabalho.
Os resultados e os fatores serviram de base para a verificacdo de um dos
componentes da analise do modelo de administracdo — avaliagao de resultados —

e foram utilizados em algumas perguntas das entrevistas com 0s gestores.

Vergara (2009, p. 43) esclarece que “a investigagdo documental é realizada em
documentos conservados no interior dos 6rgaos publicos e privados de qualquer
natureza ou com pessoas [...]". Segundo Bardin (2002), a anélise documental é uma
representacdo resumida das informacdes e colocadas sob uma forma diferente da

original para facilitar as consultas posteriores.

Na segunda etapa, a coleta de dados, visando captar as percepc¢des sobre o
assunto de interesse, foi realizada por intermédio de entrevistas semiestruturadas,
realizadas pessoalmente com os sujeitos da pesquisa, no més de abril de 2015. Elas
foram gravadas, para ndo se perder nenhum conteddo importante, sendo
posteriormente transcritas. Um roteiro basico foi previamente estabelecido e
encontra-se no apéndice C desta dissertacdo. Apresentaram-se inicialmente aos
entrevistados 0s assuntos da pesquisa para, na sequéncia, fazer as perguntas. No
caso desta pesquisa, 0 roteiro basico sofreu adaptacbes em razdo da funcéo

exercida pelo entrevistado.

Segundo Trivifios (1987), a entrevista semiestruturada é uma das principais formas

de se colher dados, pois ha uma flexibilidade que valoriza o pesquisador e permite
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liberdade e espontaneidade para opinar e criticar tornando a pesquisa mais rica e
valorizada. Para o autor, a pesquisa semiestruturada se inicia com questdes
baseadas em teorias e hipoteses. A medida que se desenvolvem, surgem novas

indagacoes a partir das respostas dos entrevistados.

3.4 Técnicas de analise de dados

Com base nos dados obtidos por meio da pesquisa documental, calcularam-se as
diferencas nominais e percentuais entre custos e prazos contratados e custos e
prazos efetivamente realizados das obras. Calcularam-se as médias, as medianas e
o desvio padréo dessas diferencas, como também os intervalos de confianca para a
probabilidade de 95% e associacao existente entre aumento de prazos e elevacdes
dos custos. Utilizaram-se os softwares Microsoft Excel e Eviews para a exposicao de
dados, por meio de graficos e tabelas, além de textos explicativos. Descreveram-se
textualmente os fatores e foram comparados com os evidenciados pela literatura.
Esta analise teve como objetivo mostrar os resultados relativos a prazos e custos
das obras. Foram utilizados em parte das entrevistas para verificar a percepc¢ao dos
gestores sobre os resultados no modelo de administragdo publica aplicado no

estudo em evidéncia.

Para as entrevistas semiestruturadas com os gestores adotou-se a andlise de

contetido que, segundo Bardin (2002, p. 42), é

[...] um conjunto de técnicas de analise das comunica¢fes visando obter,
por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo das mensagens,
indicadores (quantitativos ou néo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos a producéo/recepgdo (variaveis inferidas) dessas
mensagens.

Para Bardin (2002), a analise de conteludo prevé as seguintes em etapas: pré-
andlise; exploragdo do material; e tratamento dos resultados, inferéncia e
interpretacdo. Na pré-analise, faz-se a organizacdo de todo o material a ser
analisado, para que seja sistematizado de acordo com as ideias e referéncias
iniciais. Esta fase é determinada por meio da leitura do texto, para que se tenham as
primeiras impressdes e orientagcdes, a escolha dos documentos que serao

analisados, e a definicdo das hipdteses e/ou objetivos.
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Ainda segundo Bardin (2002), a exploracdo do material compreende a
sistematizacdo do material, para que se constitua um elo entre os documentos e
aguilo que se quer analisar. Nesta fase, fazem-se as codificacGes realizando-se os
recortes em unidades de registro e de contexto, e a categorizacdo, 0S quais
permitem as definicbes dos aspectos ligados ao contetdo. A unidade de registro
pode ser a palavra, o tema, o objeto. Ou seja, € uma unidade de significacdo que
sera codificada visando a categorizacdo. Pela unidade de contexto, compreende-se
a unidade de registro. A categorizacdo agrupa elementos que tém caracteristicas

comuns

Na ultima fase, os resultados brutos sédo tratados de maneira que se tornem
passiveis de interpretacdo. Formula-se para cada categoria um texto sintese, em
gue se expressa o conjunto de significados presentes nas diversas unidades de
andlise de cada categoria. E recomendavel, na maioria das vezes, colocar no texto
dados originais da entrevista. A interpretacdo, quando relacionada a uma
fundamentacéo tedrica, é feita por meio do estudo dos significados constantes nas
categorias, numa comparacao com esta fundamentacédo (BARDIN, 2002; MORAES,
1999).

Em geral, na analise de conteudo, tal como processado nesta pesquisa, as condutas
se estruturam em um processo em que se definem as categorias, que sao rubricas
ou classes com um titulo genérico, e as quais tém elementos caracteristicos em
comum (BARDIN, 2002). No caso, empregaram-se como categorias preliminares:
caracteristicas do planejamento na APG, caracteristicas da estrutura organizacional
na APG e a avaliacao de resultados relativos a prazos e custos das obras do projeto

de expanséo fisica.

A andlise dos depoimentos, a partir dessas categorias, levou ao surgimento de

subcategorias, que estao representadas no quadro 2.



Quadro 2 — Categorias e subcategorias da administracédo publica

ADMINISTRACAO
PUBLICA
(PROJETO DE
EXPANSAO
FISICA DA IFES)

CATEGORIA

SUBCATEGORIA

Caracteristicas do
planejamento

Planejamento governamental
(PPA) e estratégico

Importancia dos setores
Implantacdo de acdes de
planejamento

Uso de ferramentas de
gerenciamento de projetos

Caracteristicas da estrutura
organizacional

Tipificagé@o organizacional:
vertical, horizontal; flexibilizacdo
e descentralizacdo

Autonomia

Capacitacao

Avaliacéo de resultados

Visao da performance

Avaliacdo e utlizacdo dos
resultados

Controle dos resultados

Fonte: elaborado pelo autor

A secdo a seguir trata da apresentacdo e analise dos resultados.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DE RESULTADOS

Esta secdo subdivide-se em duas subsecdes. A primeira contém os dados e
resultados da pesquisa documental, que serve de suporte para as entrevistas
semiestruturadas na categoria avaliagdo de resultados. A seguir apresenta-se o

resultado da analise de conteldo das entrevistas.
4.1 Dados e resultados da pesquisa documental

Esta secdo traz, primeiramente, os resultados relativos aos custos e prazos de

obras, seguidos dos fatores determinantes desses resultados.
4.1.1 Custos e prazos de obras

Nesta secdo, apresentam-se e analisam-se os dados obtidos relativos a custos e
prazos de obras inseridas no projeto de expansao fisica de uma IFES no ambito
programa Reuni. Ressalte-se que foram executadas em torno de sessenta obras
para atender ao programa, das quais 50 tém valores contratuais acima de
R$1.000.000,00. Para o presente trabalho foram levantados dados em uma amostra

de 20 obras, dentre esses 50 contratos.

Na TAB. 1 mostram-se o0s custos contratuais, os aditivos e as supressdes
financeiros, em valores nominais e em percentuais das obras, e 0os anos dos
respectivos contratos. Observa-se que o todos os aditivos ficaram dentro do limite
estabelecido pela Lei de licitacbes, 25%, exceto as obras 9 e 11, cujos aditivos
foram de 30,49% e 29,46%, respectivamente. Nesse caso, foram constatados
reajustes devido a desequilibrios financeiros, os quais ndo sdo contabilizados dentro
desse limite, justificando o percentual acima de 25%. Percebe-se também que o
menor aditivo foi igual a 5,79% e o maior igual a 24, 96%, excluindo os dois citados.
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Obras: Custo Custo de Custo Custo Custo Custo
ano —n°| contratual aditivo supresséo total aditivo (%) | supres. (%)
2009 - 01 1.540,48 89,26 0,00 1.629,74 5,79 0,00
2009 - 02 1.235,58 265,24 99,11 1.401,71 21,47 8,02
2010 -03 1.319,43 186,25 0,00 1.505,68 14,12 0,00
2010 -04 1.149,23 101,67 0,00 1.250,90 8,85 0,00
2010 -05 3.354,75 417,23 4,38 3.767,60 12,44 0,13
2011 -06 1.993,31 0,00 0,00 1.993,31 0,00 0,00
2011 - 07 3.559,13 361,67 0,00 3.920,79 10,16 0,00

2011- 08 891,43 181,05 17,85 1.054,63 20,31 2,00
2011 - 09 2.311,38 704,84 348,54 2.667,68 30,49 15,08
2011-10 2.592,21 647,14 114,36 3.124,98 24,96 4,41
2011-11 3.690,49 1090,76 133,35 4.647,90 29,56 3,61
2011-12 1.201,43 234,39 11,32 1.424,50 19,51 0,94
2011 -13 3.5642,73 231,78 0,00 3.774,51 6,54 0,00
2011 - 14 1.474,15 250,52 2,13 1.722,54 16,99 0,14
2012 -15 1.569,96 131,48 20,58 1.680,86 8,37 1,31
2012 - 16 1.996,83 234,48 0,00 2.231,31 11,74 0,00
2012 - 17 2.809,97 515,68 10,88 3.314,77 18,35 0,39
2012 - 18 2.297,82 22,91 0,00 2.320,73 1,00 0,00
2012 -19 4.289,25 548,68 16,63 4.821,31 12,79 0,39
2013 -20 1.784,82 415,29 0,00 2.200,11 23,27 0,00

Fonte: dados de pesquisa

Nota: valores em R$1000,00 e percentuais.

Na TAB. 2, expbem-se 0s percentuais dos dados estatisticos, média, desvio padrao

e mediana, em relacdo aos custos.

Tabela 2 — Dados estatisticos de custos

Medida Aditivos de custos (%) ‘ Supressdes de custos %
Média 14,83 1,82
Desvio padréo 8,68 3,73
Mediana 13,45 0,13

Fonte: dados de pesquisa

O GRAF.1 representa os dados estatisticos da TAB. 2
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Fonte: dados de pesquisa

Como representados nos GRAF. 1 e na TAB. 1 e TAB. 2, os aditivos de custo

tiveram: média = 14,83%, desvio padrdo = 8,68% e mediana = 13,45%. As

supressodes de custo: média = 1,82%, desvio-padréo = 3,73% e mediana = 0,13%.

A TAB. 3 mostra 0s prazos contratuais e aditivos, em dias e em percentuais, das

obras e os anos dos respectivos contratos. O menor percentual de aditivo de prazo

foi igual a 0% e o maior de 162,50%. Nesse caso a Lei de licitagdes nao estabelece

limites.

Tabela 3 — Prazos contratuais e aditivos em dias e percentuais

Obras: ano = n° Prazo Prazo de Prazo total Prazo aditivo (%)
contratual aditivo

2009 - 01 270 0 270 0,00

2009 - 02 120 150 270 125,00
2010 -03 270 330 600 122,22
2010 - 04 150 210 360 140,00
2010 - 05 360 470 830 130,56
2011 -06 150 60 210 40,00
2011 - 07 300 160 460 53,33
2011 -08 180 193 373 107,22
2011 -09 270 110 380 40,74
2011 -10 300 160 460 53,33
2011-11 270 413 683 152,96
2011 -12 270 180 450 66,67
2011 -13 300 240 540 80,00
2011 -14 240 390 630 162,50
2012 - 15 180 95 275 52,78
2012 - 16 180 220 400 122,22
2012 - 17 300 285 585 95,00
2012 -18 240 90 330 37,50
2012 -19 270 240 510 88,89
2013 -20 240 250 490 104,17

Fonte: dados de pesquisa
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A TAB. 4 mostra os percentuais dos dados estatisticos, a média, o desvio padréo e a

mediana, em relagéo aos prazos.

Tabela 4 — Dados estatisticos de prazos

Medida Aditivos de prazos (%)
Média 88,75
Desvio padréo 44,52
Mediana 99,58

Fonte: dados de pesquisa

O GRAF. 2 representa os dados estatisticos da TAB. 4.

Grafico 2 — Prazos: dados estatisticos
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Como representados no GRAF. 2 e as TAB. 3 e TAB. 4, os aditivos de prazo

tiveram: média = 88,75%, desvio-padrao = 44,52% e mediana = 99,58%.

Foram também calculados os intervalos de confianca para as médias dos
percentuais de aditivos e supressdes de custos e para a meédia percentual dos
aditivos de prazos para um nivel de confianca de 95%. Foi utilizada a tabela t de
student, com tamanho da amostra (n): n < 30 = 20, grau de liberdade (20 — 1) = 19,
os desvios padrédo da amostra (s) e as médias da amostra (1) para cada caso. A
margem de erro (e) é dada por: e =t a/2 x s/Vn. Para 95%, grau de liberdade 19,
tem-se t = 2,093. O intervalo de confianca das médias (IC) é: média — e < py < média

+ e. Com os célculos efetivados, tem-se a tabela 5 :
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Tabela 5 — Intervalos de confianca para os percentuais da média para a
probabilidade de 95% (em %)

Medida Aditivos de custos Supressdes de custos Aditivos de
prazos
Média (u) 14,83 1,82 88,75
E 4,1 1,70 21
Intervalo de 10,73 — 18,93 0,12 — 3,52 67,75 — 109,75

confianca (IC)
Fonte: dados de pesquisa

Para a populagéo total de obras da IFES com valores superiores a um milhdo de
reais, a TAB. 5 indica que had uma probabilidade de 95% de que o intervalo de
confianca de 10,73% a 18,93% contenha a média do percentual dos aditivos de
custos e o intervalo de 0,12% a 3,52% contenha a média do percentual das
supressdes de custos. Para a mesma probabilidade, a média do percentual de

aditivos de prazos esta no intervalo de confianca de 67,75% a 109,75%.

O GRAF. 3 mostra os dados referentes ao intervalo de confianca para os aditivos de

custos, supressoes e prazos.

Grafico 3 — Intervalo de confianca
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Fonte: dados de pesquisa

As TAB. 1 e 3 revelam que foram observadas elevacbes de custo e de prazo
decorrentes de aditivos aos contratos em quase todos o0s empreendimentos
realizados na IFES. Entretanto, ndo é clara a relacdo existente entre essas duas
variaveis. Assim, para capturar se existe uma relacdo positiva entre aumento de
prazo e de custos estimou-se uma equacao de regressao que associa a elevacéo do

preco da obra ao aumento do prazo contratual.
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Yt= a + BXt + ¢t

Sendo:
Y, é a variavel dependente, aumento do custo da obra (em %);
X é a variavel independente, isto é, aditivo de prazo contratual (em %);
a é o intercepto da reta de regresséo, que indica o valor médio da variavel dependente
guando a variavel independente for igual a zero;
B é o coeficiente angular da reta de regressdo, que indica a sensibilidade da elevagdo do
custo em relacdo ao aumento do prazo da obra.
et € o termo de erro da regresséao, ou perturbagao estocastica, indicando a diferenca entre o

valor observado e o valor estimado pelo método utilizado.

Tabela 6 - Estimativas do Modelo: Variavel Dependente — Aumento do Custo da Obra

Variavel Coeficientes Erro-padrdo Estatistica t Probabilidade
de Significancia
C 8,8126 4,2535 2,0718 0,0529
Aditivo de Prazo 0,0679 0,0431 1,5762 0,1324

R2=0,1213 R2 ajustado =0,0725 F = 14,8355

Fonte: dados da pesquisa.
Nota: Numero de observagdes: 20.

Verifica-se na TAB. 6 que ndo se pode postular a existéncia de uma relacéo linear
entre elevacao de custo e do prazo da obra. Embora o coeficiente se mostre positivo
(0,0679), ele ndo é estatisticamente significativo, apresentando uma probabilidade
de significancia acima de 10%. Constata-se, ainda, que o aditivo de prazo, por si s,

consegue explicar apenas 7,25% das eleva¢fes dos custos (R2 ajustado).

4.1.2 Fatores determinantes das elevacdes de custos e prazos

Esta subsecéo trata dos fatores que explicam ou servem de argumento para 0S
aditivos de prazos e custos das obras os quais foram colhidos nos processos de
controle e de contratos.

Os fatores responsaveis pelos aditivos de custos foram praticamente 0s mesmos em

todas as obras. Sdo eles:

- projetos de arquitetura e engenharia com detalhamento insuficiente;
- projetos que nao abrangem todo o escopo;

- alterac&o de projetos e especificagdes;
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- inclusdo de servigos necessarios e nao contemplados nos projetos;

- acréscimos de quantitativos de servicos contratuais devido as alteracdes de
projeto;

- incluséo de servigos ndo contratuais devido as alteracdes de projeto

- falhas em planilhas causando omisséo de itens de servicos e quantitativos
insuficientes na planilha contratual;

- aumento de prazos por motivos diversos que geraram aumento dos custos.

Também comuns a quase todas as obras, os fatores para os aditivos de prazos séo:

- necessidade de revisao, alteracdo em projetos e especificacoes;

- incluséo de servigos devido a ndo previsao nos projetos;

- aumento de quantitativos de servicos previstos, porém insuficientes;

- dificuldade de contratacdo de servicos terceirizados por parte da empresa
construtora;

- gestdo inadequada da empresa construtora;

- demora da contratante no esclarecimento de duvidas e especificacdes do projeto.

- paralisacéo e dificuldades de execu¢do em periodos chuvosos.

Nota-se que os fatores séo interdependentes entre si, tanto no aspecto de aditivos
de custos como de prazos, sendo que aqueles influenciam nestes, e vice-versa.
Nota-se que os fatores sao interdependentes entre si, tanto no aspecto de aditivos
de custos como de prazos e vice-versa. Além disso, conforme estimado na equacéao,
nao se pode afirmar que sdo os atrasos nas obras 0s principais motivadores das

elevacOes em seus custos.

Valle et al. (2010) destacam esses problemas, ao sustentar que o0s projetos de
engenharia e arquitetura tém questfes que se repetem comumente e que, além das
falhas e vicios técnicos, encontram-se desajustes na gestao administrativa, que se

refletem na fase de execucao de obras.

Pode-se observar que grande parte desses fatores € coincidente com aqueles
identificados por Limmer (1997) e Rodrigues (2010), Barbosa et al. (2011), Santos e
Hineck (2004), Garcia (2011), Monteiro (2010) e Antunes (2012), j& apontados nesta
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dissertagdo, constituindo-se nos principais motivadores de aditivos de prazos e

valores em obras publicas.

4.2 Resultados das entrevistas

Nesta secgdo, descrevem-se e analisam-se os dados obtidos por meio das

entrevistas semiestruturadas realizadas com gestores da IFES.

O Quadro 1 mostra os perfis dos entrevistados.

Quadro 1 — Perfil dos entrevistados

Faixa de Tempo na IFES

Entrevistado | Escolaridade Funcao idade (anos) (Aprox. anos)
Graduacso Coordenador de
E1l & projetos de arquitetura 50-55 20 anos

Especializagdo e prefeito adjunto

E2 Graduagao Prefeito universitario 30-35 8 anos
Especializacéo
E3 Graduagdo Prefeito universitario 35— 40 8 anos

Especializa¢éo

Proé-reitor de
E4 Doutorado planejamento 55 -60 33 anos

Proé-reitor de
E5 Doutorado planejamento 55 -60 30 anos

Chefe divisao de

E6 Mestrado engenharia e 50-55 20 anos
orgcamentos
E7 Graduacao Coordenador de 40-45 22 anos

suprimentos

Fonte: dados da pesquisa

Na coluna Funcdo, descrevem-se aquelas que o0s entrevistados ocuparam na
instituicdo durante o projeto de expansdo fisica, sendo que alguns ainda ocupam
essas posicoes de gestao. Ressalte-se que sao fungdes de confianca do reitor e que
0S gestores sdo por ele nomeados. Houve uma excecédo: o entrevistado 3, prefeito

universitario, que foi eleito por voto pelos funcionarios da area.

O roteiro das entrevistas foi feito visando abordar temas da administracdo publica
gerencial, cujas categorias predefinidas foram: caracteristicas do planejamento, da
estrutura organizacional e da avaliacao de resultados. Para a categoria de avaliacao
de resultados utilizou-se o levantamento documental sendo apresentado aos

entrevistados os dados trabalhados referentes aos resultados quanto aos custos e
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aos prazos das obras executadas, bem como os fatores que os determinaram na

administracdo do projeto de expanséo fisica da IFES na esfera do Reuni,

As entrevistas foram transcritas e ordenadas por meio de quadros, para permitir a
andlise de conteudo dos depoimentos dos entrevistados, buscando fundamentos
que caracterizem a administracdo do projeto de expanséo fisica da IFES nos moldes
da APG, por meio das categorias predefinidas e das subcategorias que surgiram na

fase executiva das entrevistas ja representadas no Quadro 2.

Para melhor compreensdo, cada uma das categorias serd analisada de forma

detalhada a seguir, levando-se em consideracdo suas subcategorias.

4.2.1 Caracteristicas do planejamento

Esta subsecdo trata da categoria das caracteristicas do planejamento da
administracdo do projeto de expansdo fisica da IFES, compreendendo as
subcategorias que emergiram das entrevistas, as quais sdo analisadas nas proximas

subsecodes.

4.2.1.1 Planejamento governamental e estratégico

Nesta subcategoria descrevem-se 0 uso e a implantacéo do planejamento nos niveis

federal (PPA) e estratégico institucional.

Averiguou-se que, apesar da existéncia de um PPA, o Governo Federal n&o
especificou claramente as metas e prazos, no caso do Reuni. Apenas o0 colocou no
PPA, de modo genérico. Os pré-reitores de planejamento destacaram isso com

propriedade. E4 explicitou:

E ai o ministro fez para ele (o presidente) um plano num tempo muito curto.
Eu estou relatando aqui o que o ministro me falou pessoalmente, ele fez um
plano que o Lula abragou e foi incluido no PPA do segundo mandato [...] Eu
me lembro, & época, que tinha um limite de prazo para fazer o PPA, e todas
as universidades tinham que apresentar os projetos para serem incluidos no
PPA 2007 ou 2008. Ndo me lembro da data. O primeiro ano do governo
Lula (segundo mandato). [...] Entdo, um decreto presidencial chamou as
universidades para essa expansdo, dando as universidades as condicoes
materiais. (E4)
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E5 declarou:

Bom, até onde eu sei 0 projeto Reuni ndo estava explicitamente no Plano
Plurianual. O que havia no Plano Plurianual era uma intencdo genérica de
expansdo das vagas das universidades publicas. (E5)

E5 relatou, ainda, que o prazo estabelecido no decreto foi muito curto para as
universidades aderirem ao plano e elaborarem pelo menos um minimo de

planejamento.

E4 fala em total falta de um planejamento governamental:

Eu quero dizer uma coisa: desde o momento em que eu escutei falar no
Reuni pela primeira vez eu diria que a questado chave, quer dizer, diria que a
palavra chave que eu vi ai foi improviso. Ou seja, desde o decreto, desde a
discussdo do material para ser o decreto, tudo foi improvisado para ontem.
(E4)

O PPA é considerado por Giacomoni (2003) a principal fonte do planejamento de
médio e longo prazo e representa o planejamento de toda a administracdo publica.
Segundo Nader (2005), o PPA é um importante aspecto de uma gestdao publica
gerencial. Constitui uma ferramenta fundamental para institucionalizar as atividades
de planejamento, monitoramento, avaliacao e revisdo de programas e tem avancado
em sua elaboracdo. E, portanto, um primordial aspecto da APG, porém n&o foi bem

elaborado em relacédo ao Reuni.

Constata-se que houve instrumentos gerenciais para elaborar e executar as acoes,
pois foram estabelecidos um programa e um projeto. No entanto, consta-se pelo
estudo que existiu um PPA incompleto e sem 0s aspectos necessarios preconizados
pela APG. De certo modo, neste caso especifico do Reuni ndo se viu uma evolugéo
no plano, ao contrario, notaram-se falhas na sua concepc¢ao, contrariando Nader

(2005) no aspecto de seu efetivo desenvolvimento.

Em relacdo ao planejamento estratégico, € plausivel dizer pelas respostas de E4 e

E5, que na IFES nao houve, nem ainda ha, um planejamento estratégico:

A UFOP especialmente sempre foi carente de um planejamento estratégico.
O primeiro que eu conheci aqui ndo se pode chamar de planejamento
estratégico, feito ainda em 2003 e 2004. Talvez nao fosse um planejamento
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estratégico; foi simplesmente uma coleta de necessidades da comunidade.
(E4)

Ah! No scricto sentido dessa expressao de planejamento ndo havia. Havia
um documento que se chamou de “Plano Institucional” na gestdo de seu
crescimento, mas que era um pouco mais, um pouco menos do que uma
série de itens com os quais a universidade deveria se preocupar ou para
sua consolidacdo, seu crescimento, mas nada assim especifico. Ndo havia
metas e nem prazos especificos para o cumprimento dessas medidas,
dessa lista de intencfes, dessa carta de inten¢des, digamos assim. (E5)

Consoante Correa (2007), a APG tem como um de seus principais instrumentos o
planejamento estratégico. Jund filho (2002) acrescenta que, utopia ou ndo, o
planejamento estratégico cria, com suas informacg@es, condicbes para formular um
planejamento de longo prazo para decisdbes mais efetivas nas organizacdes
publicas. Entretanto, conforme os entrevistados, a fragilidade do PPA para este
projeto, e a inexisténcia de um planejamento estratégico influenciaram sobremodo o
planejamento institucional e dos setores envolvidos na implantacdo e execucéo do

projeto.

Portanto, pode-se inferir que o estudo mostra quase nenhum delineamento da
administracdo da IFES com a APG em relacdo ao planejamento governamental,
pois, apesar de constar no PPA e ser estabelecido por meio de programa, nao

previu com mais detalhes o Reuni, no qual se insere o projeto de expansao fisica.

4.2.1.2 Importancia dos setores

Usa-se a TAB. 7 para a andlise sobre a importancia que os setores pesquisados

tiveram na implantacao do projeto de expansao fisica da IFES.
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Item discriminado

Entrevistado

%

A Coordenadoria de Suprimentos e Licitagbes, Pro-Reitoria de

Planejamento e Gestao dos Projetos, a Divisdo de Projetos de Engenharia Bl E2, E3, B4, 100
) . . ~ : ES5, E6, E7

e Orgamento e a Prefeitura foram essenciais para a implanta¢do do Reuni.
A importancia era fundamental para a implantacdo do projeto El 14
Importancia da responsabilidade de varios projetos E6 14
Todas as licitagdes, todas as compras do Reuni passavam

. ; i . E7 14
obrigatoriamente pela Coordenadoria de Suprimentos.
O setor teve um papel decisivo para o andamento das licitagbes e E7 14

execucao de contratos.

Fonte: dados de pesquisa

Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel dos entrevistados darem mais

de uma resposta.

A TAB. 7 indica que todos os entrevistados deram grande importancia a participacéo

de seus setores no projeto de expansdo fisica, pois eram diretamente o0s

responsaveis pelo planejamento e execucdo das obras do Reuni.

Um dos

entrevistados pensa que a Prefeitura Universitaria ndo teve o devido reconhecimento

de sua importancia.

Declarou E6 a respeito da divisdo de projetos e orcamentos e prefeitura:

Eu acho que a importancia do crescimento fisico que nds estamos tratando
€, fundamentalmente, de receber ou acolher a responsabilidade de uma
série de projetos. Ou seja, desenvolvimento de edificacbes, laboratérios e
blocos de sala de aula, etc., no contexto geral, e dar de forma coerente,
dentro da ansiedade e da necessidade da universidade do projeto, a
execucdo de modo a cumprir o preestabelecido dentro do planejamento.
[...]. Executar as obras dentro desse prazo para atender aos objetivos. (E6)

O coordenador de projetos de arquitetura e orcamentos, hoje prefeito adjunto, diz:

A importancia era fundamental. Na verdade, além de atuar diretamente com
o planejamento e a gestao de projetos, a gente ficou envolvido também nas
decisbes que foram consideradas em fungdo do plano de expansdo da
instituicdo. (E1)

by

A coordenadoria de suprimentos e licitacdes era de suporte a Pro-reitoria de

Planejamento e a Prefeitura. Segundo seu gestor,

[...] assim, todas as licitacdes, todas as compras do Reuni passavam
obrigatoriamente por aqui. Entdo, todas essas licitacdes de obras, tudo
relativo ao Reuni obrigatoriamente passava nas compras. Entdo, nos
tivemos um papel decisivo nessa situacdo de andamento das licita¢des, de
planejamento, de toda essa coisa da parte de licitagbes, de
acompanhamento e fiscalizacdo de contrato para dar andamento no
contrato até o final da obra, de aditivos, de penalidades de empresa. Teve
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um papel decisivo para o andamento das licitacbes e execugéo dos
contratos, mas executava muitas outras coisas. (E7)

Observa-se que o0s gestores consideraram fundamentais os setores estudados na
execucao do projeto de expansao fisica. Na sequéncia apuraram-se, segundo essa
importancia, as acdes de planejamento desses setores, com 0 objetivo de

caracterizar esse planejamento.

4.2.1.3 Implantacéo e acOes de planejamento

Na subcategoria anterior, 0s setores pesquisados tiveram grande importancia,
conforme seus gestores, no desenvolvimento e execucdo do projeto de expanséo
fisica da IFES. A TAB. 8 descreve como foi a implantacdo do projeto de expansao

fisica nesses setores em relacdo ao planejamento.

Tabela 8 — A¢bes de planejamento, objetivos e metas

Item discriminado \ Entrevistado %
Faltou estrutura para implementar (planejamento) o REUNI. EL, E3é|754’ ES, 71
O planejamento ndo estava alinhado com os prazos reais de execugao. E3, E6, E7 57
Houve planejamento basico. El, E3, E6 43
Fez uma divisdo de trabalho de setores de forma a ter uma equipe que era

- . ) E3, E6 29

composta por pessoas do quadro efetivo e contratadas s6 para o projeto.
O imediatismo do Reuni prejudicou o cumprimento das metas e objetivos
pelos setores da universidade. E3, E4 29
Fa_zia um planejamento em cima de quantas obras e guantos contratos E3 E1 o9
teriam. '
Montou uma equipe para atacar as agoes. El, E3, E6 43
N&o houve planejamento na Prefeitura (6rgdo executor das obras). E2, E3 29
O planejamento vinha da Pré-Reitoria de Planejamento.
A Prefeitura era um 6rgao executivo e consultivo na parte de projetos. E2 14
Fazia reunides com o pré-reitor de planejamento onde ele passava as E3 14

demandas de cada ano.
Fonte: dados de pesquisa
Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel dos entrevistados darem mais
de uma resposta

Os trechos das entrevistas a seguir ilustram as acdes descritas na TAB. 8.

O gestor (E1) declarou que participou da elaboracdo do programa na IFES, esteve
em varias reunibes e atuou nas estimativas de espacos fisicos necessarios as

unidades.



77

Na implantacdo da fase executiva, esse gestor colocou:

Como o programa de expansao das universidades demandava projetos de
expansédo, tanto de novos prédios quanto a readaptacdo de espacos, a
gente teve a necessidade de montar uma equipe especializada para atacar
essas acdes, projetos, de elaboragéo de edital de licitacdes, e tudo. Entéo,
na verdade o desenvolvimento da minha divisdo, daquilo que eu participei
dessa coordenadoria, ela ficou basicamente a partir das decisdes que foram
definidas, das prioridades dos prédios que foram colocadas no programa de
expansdo, definindo as prioridades pela administracdo. [...] Entdo, o
planejamento mesmo de acfes estava muito atrelado as definicbes de
prioridades, de demandas feitas pela Pré-reitoria de Planejamento. (E1)

E2 e E7 afirmaram:

[...] Entdo, houve um planejamento. Mas, como eu falei, um planejamento
nado feito dentro da Prefeitura, com as pessoas que iriam executar esses
trabalhos. Entdo, o planejamento, de certa forma, falhou por conta disso.
Um projeto desse porte tinha que ter um planejamento adequado. Nao é
simplesmente falar assim “vamos langar o Reuni e a partir de amanha vocés
comecam a planejar”. (E7)

Percebe-se que ndo houve um planejamento adequado e que foi elaborado apenas
um planejamento baseado em prioridades, prazos e custos, sem detalhamentos de
estratégia, riscos, seguranca, etc. Os setores envolvidos ndo participaram desse
limitado planejamento efetivamente, que ficou a cargo da Pré-Reitoria de

Planejamento e Gestéo e da Coordenadoria de Projetos e Orgamentos.

Os gestores da parte executiva de obras deixaram claro que tinham conhecimento
geral das constru¢des que iam executar, sem grandes definicdes. Assim, faziam as
previsbes de pessoal técnico e de equipamentos de que precisavam dispor.
Estabeleceram um roteiro durante o processo, sem ter um plano preestabelecido.

Um dos ex-prefeitos (E3) disse que sempre tinha reunibes com o proé-reitor de
planejamento onde ele passava as demandas de cada ano, portanto sabia-se

guantos contratos seriam necessarios e a partir dai, qual o planejamento necessario.

Sobre a ineficiéncia do planejamento, complementou:

[...] Entdo, as vezes, projetava prédios para ficar pronto em seis meses e ele
ia ficar pronto com um ano e meio a dois. Todo esse planejamento, vamos
dizer assim, de cima para baixo, que eu digo, porque chegava com uma
meta que as vezes era impossivel tecnicamente de ser alcangada. E,
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mesmo assim, se fazia contrato com essa meta. E jA4 de antemao eu ja
sabia que ndo ia dar, tanto pelo prazo quanto pela qualidade das empresas
gue a gente lida ai no setor publico. (E3)

Para o gestor da area de suprimentos e licitacdes (E7), ndo havia participacdo de
seu setor no pouco planejamento existente, porque que ndo se dava a real
importancia a coordenadoria e pelo imediatismo com que as licitagbes eram
solicitadas. Isso pressupde um desentrosamento entre os setores de suporte e 0s

diretamente envolvidos na execucao do projeto.

Nota-se que, neste caso, a instituicdo somente utilizou o planejamento de curto
prazo, mais voltado a orcamentos e cronogramas, sem a participacao efetiva de
todos os gestores envolvidos, o que, na realidade, € apenas uma pequena parte de
um planejamento apregoado pela APG. Pacheco (2002) enfatiza que este modo de
planejar, geralmente, é elaborado com base em dados do passado e que a
administracdo necessita avancar, pois a gestdo publica torna-se mais transparente
com a adocdo de processos e instrumentos gerenciais, como o0 planejamento

estratégico, com maior previsao de futuro.

4.2.1.4 Uso de ferramentas de gerenciamento de projetos

Esta subcategoria é investigada pela TAB. 9 e pela TAB. 10.
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Tabela 9 — Ferramentas de gerenciamento de projetos utilizadas no planejamento

Item discriminado \ Entrevistado | %
RS- : : El, E2, E3, E4,

N&o utilizou ferramentas de gerenciamento de projetos ES. E£6, E7 100
Justificativas para o0 ndo
Talvez por uma questéo de despreparo dos profissionais E2, E3, E4 43
Talvez porque as acbes eram praticamente imediatas. El, E2 29
No maximo, um ou outro componente da equipe usou o E4 E6 29
MSPROJET da Microsoft. '
Apenas aplicqu 0S congeitos de definir a meta, tragar os objetivos, E1 14
correr e planejar as agoes.
Tentou utilizar no inicio, mas depois foi para aquela forma de E3 14
administracdo do dia a dia.
N&o existg uma cultura d_entro da universidade de implementacdo E4 14
de gerenciamento de projeto.
Efetivamente embasada em teorias e conceitos nao. E5 14
N&o houve essa imposicdo de interligacdo de programa de E6 14
comandos.

Fonte: dados da pesquisa
Nota: a soma das frequéncias € superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem
mais de uma resposta

Tabela 10 — Causas da nao adaptacao de técnicas de gerenciamento na
administracdo publica

Item discriminado \ Entrevistado \ %
A cultura de planejar as coisas dentro da universidade. E4, E5, E6 43
Implantar essas ferramentas demandaria tempo. El, E2 29
Despreparo das pessoas ocupantes de cargos em instituicbes
publicas. E3, ES 29
Demandaria treinamento do pessoal. El 14
Demandaria a escolha adequada das ferramentas. El 14
O atropelo que acabou acontecendo para cumprir oS prazos. E2 14
N&o respondeu E7 14

Fonte: dados da pesquisa
Nota: A soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem
mais de uma resposta.

Todos dos entrevistados responderam que ndo houve o uso de ferramentas de
gerenciamento de projetos. Explicaram que nao foram utilizadas, principalmente,
pelo imediatismo e falta de treinamento de pessoal e de uma cultura institucional que

incentive sua aplicacéo.

Os extratos a seguir ilustram essa afirmacao:

Talvez porque as acdes eram praticamente imediatas, Na verdade, quando
foi definido o programa, eu acho que todas as universidades foram pegas
de calca na méo. Quando falaram que tinha recurso para a expansédo a
gente tinha que se virar. Entdo, até hoje tem universidade que né&o
conseguiu implantar o Reuni. (E1)
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Eu acho que, fundamentalmente, isso decorre da forma de administrar uma
instituicdo como essa. Ela ndo é, até onde eu sei, uma forma de
administracdo que busque o estimulo e o estabelecimento de profissionais
especializados nos diferentes cargos. Como o Reuni, de certa forma,
alguma coisa a IFES avancou, mas ainda nao é o ideal. (E5)

[...] Porque, na realidade, a universidade que devia ter essa politica de
preparar mais os érgaos para poder desenvolver as funcdes dele dentro de
um planejamento maior. Mas isso a gente ndo nota, esse preparo para
poder fazer uma administracdo mais moderna, com base nas ferramentas
gerenciais [...] (E3)

Pisa e Oliveira (2013) explicam essa situacédo, ao enfatizar que ha érgdos publicos
adotando o gerenciamento de projetos mais na area federal, porém a grande maioria
nao dispde de pessoas capacitadas, estrutura organizacional e conhecimentos de
sua utilidade na elaboracéo e execucédo de projetos bem elaborados e detalhados.

A utilizacdo de ferramentas de gerenciamento tem sua importancia reconhecida na
APG por Ota (2010), ao sustentar que a APG tenta absorver, dentro das limitacdes
legais, 0s principios e as proposi¢cdes da administracdo e gestdo amplamente
difundidas e utilizadas nas organiza¢ces desenvolvidas, como é fato do emprego de
ferramentas de gerenciamento. Furtado, Fortunato e Teixeira (2010) reconhecem
gue esta pratica gerencial e a eficiéncia do sistema proporcionaram entrega de

obras com prazo e custos mais compatl’veis com 0s cronogramas e orcamentos.

Contudo, pelas declaracdes dos entrevistados, apreende-se que o0 caso em estudo
apresenta auséncia das ferramentas de gerenciamento de projetos e evidencia a
ndo utilizacdo destas praticas gerenciais eficientes e aplicadas na APG como

proposto, entre outros, pelos autores citados acima.

4.2.2 Caracteristicas da estrutura organizacional

Esta subsecdo trata da categoria caracteristicas da estrutura organizacional da
administracéo do projeto de expansao fisica da IFES perante as subcategorias que
apareceram nas entrevistas, mostradas no Quadro 2: tipificagdo: vertical, horizontal,

flexibilizacdo e descentralizacdo; capacitacéo; e autonomia.
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Ao descrever a estrutura organizacional da IFES pesquisada € importante frisar que,
com base nas informag0@es colhidas, o reitor é eleito pela comunidade universitaria e

ele préprio nomeia os gestores de todos os escalGes da estrutura organizacional.

As decisbes administrativas sdo tomadas por meio de colegiados e, a partir dai, sdo
implementadas e executadas pelos gestores. No caso especifico do organograma
apresentado no projeto de expansao fisica, a Pro-Reitoria de Planejamento sempre
foi ocupada por um professor, enquanto os demais setores por funcionarios de

carreira graduados em nivel superior, na maioria das vezes.

A FIG. 2 mostra o organograma da administracdo do projeto de expansao fisica que
se iniciou em 2007. O organograma modificado em 2012 esta representado na
FIG.1. Ficou vigente até o final do projeto e continua na atualidade. Os setores
destacados em preto s&o os envolvidos na pesquisa.

Figura 2 — Organograma parcial inicial da instituicdo pesquisada

REITORIA

|

PRO-REITORIA DE PROCURADORIA
PLANEJAMENTO JURIDICA

DIRETORIA DE
ORG. E FINANGAS

PREFEITURA

UNIVERSITARIA DE PROJETOS S eiacoss -

COORDENADORIA COORDENADORIA DE

x - DIVISAO PROJETOS DIVISAO DE
MR'X l'JS.I.’EON DEO FI[S)I(;IA?_?;DE o DE ENGENHARIA E PROJETOS DE
¢ ¢ ORGAMENTOS ARQUITETURA

Fonte: dados de pesquisa

A FIG.2 traz o organograma inicial do projeto, em que a Prefeitura Universitaria era
dividida em: Coordenadoria de Projetos e na Prefeitura propriamente dita, com

gestores proprios. Na mesma linha hierarquica, ambos o0s setores estavam
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subordinados a Pro-Reitoria de Planejamento. A Coordenadoria de Projetos era
responsavel pela elaboracdo de projetos de arquitetura e engenharia, orcamentos e
pela area técnica das licitagcdes, sendo estas complementadas e executadas pela
Coordenadoria de Suprimentos e Licitacdes, com apoio da Procuradoria Juridica. A
prefeitura era a responsavel por toda a parte executiva das obras, a partir dos
contratos. Esta foi a estrutura mais importante da analise, uma vez que predominou
na maior parte de duracdo do projeto de expansao fisica, tendo um destaque maior

nesta analise de conteudo.

No organograma modificado em 2012, FIG.1, observam-se a eliminagdo da
Coordenadoria de Projetos e criacdo da Prefeitura Adjunta. Verifica-se que a
prefeitura adjunta € subordinada ao prefeito universitario que esta ligado ao

planejamento na mesma linha hierarquica.

Esses organogramas permitem uma analise mais apropriada das caracteristicas

organizacionais, a partir das subcategorias examinadas nas subsecdes seguintes.

4.2.2.1 Tipificag&o da estrutura organizacional

A TAB. 11 traz o resumo da tipificacdo, que envolve a verticalizacdo ou

horizontalizacdo, descentralizacdo e flexibilizacdo da estrutura.
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Item discriminado

Entrevistado \

%

Estrutura verticalizada. E2, E4|’E|75 5 E6, 71
Essa estrutura (verticalizada) as vezes emperra muito. E4, E6, E7 43
A IFES tem uns problemas com normas e regulamentos. E2 14
N&o conhece as normas e os regulamentos do funcionamento. E2 14
A estrutura era bem enxuta, até pela quantidade de pessoas que tinha. E3 14
A estrutura verticalizada vai perdendo energia no processo. E6 14
Fez uma divisdo de trabalho de setores de forma a ter uma equipe que era

i ; E6, E2 29
composta por pessoas do quadro efetivo e contratadas para o projeto.
Como a universidade nao tinha uma estrutura organizacional estavel. A E5 14
Unica opgéo foi verticalizagéo.
Utilizou-se, basicamente, a estrutura disponivel. E4, E5 14
A estrutura teve uma expanséo em relacdo a disponivel. El, E4, E5 43
Das normas nao tem como fugir. E7 14
A estrutura organizacional tinha que ser mais flexivel. E7 14

Fonte: dados da pesquisa

Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel os entrevistados darem mais

de uma resposta.

A estrutura, segundo a maioria dos entrevistados, € muito verticalizada como mostra

0s depoimentos gque se seguem:

Ela sempre foi uma estrutura bastante vertical. Eu ndo saberia te dizer qual
a fundamental razdo que levou a isso. Eu tendo a entender que, como a
Universidade ndo tinha uma estrutura organizacional estavel, bem definida,
a Unica opcdo tenha sido essa da verticalizagdo. S6 que particularmente
nesse projeto, a gente tinha uma coisa que, embora feita muito
rapidamente, ela funcionava. (E4)

Eu acho que é...(muito verticalizada). [...] Dentro da competéncia hoje de
cada area que tem a Prefeitura, se ela fosse de forma mais horizontal, ou
seja, essa questdo de passar para fulano, que passa para fulano e que
passa para fulano, eu acho que isso vai perdendo a energia do processo.
(E6)

Porém dois entrevistados, um prefeito universitario e um ex-coordenador de projetos

e orcamentos manifestaram uma visao diferente Ou seja, é vertical, porém somente

com 0s niveis necessarios.

E, eu ndo vejo até muito verticalizada, ndo, porque, assim, entre mim e o
gestor maximo da universidade tinha dois, tinha um degrau, vamos dizer
assim, que era o pro-reitor de planejamento. [...] A estrutura era bem enxuta
até pela quantidade de pessoas que tinha. (E3)
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O préprio pré-reitor de planejamento considera a estrutura bastante verticalizada e

pensa que isso é normal:

Nao. Isso é assim em todos os niveis. Eu estava acabando de conversar
aqui com o gerente da Votorantim de uma fabrica, e ele tem quatro niveis
acima dele até chegar ao presidente. Eu acho que isso é normal, Nada
errado, ndo. (E4)

E1l, ex-coordenador de projetos e orcamentos, acredita que a estrutura
organizacional do seu setor era verticalizada, mas estava de acordo com o0 que se

tinha proposto nas a¢des dos desenvolvimentos dos projetos.

Os entrevistados afirmaram que ocorreu, quando se iniciou o projeto de expansao
fisica, o aproveitamento da estrutura disponivel, apenas com o desmembramento da
Prefeitura em dois setores: a Coordenadoria de Projetos e Orgcamentos e Prefeitura
propriamente dita, criando-se mais um degrau de hierarquia, pois ambos 0s setores

ficaram subordinados a Pro-Reitoria de Planejamento, conforme mostra a FIG. 2.

Em 2012, houve ja na fase final do projeto, uma mudanca no organograma com a
criacdo da Prefeitura Adjunta como setor de suporte ao prefeito, e a Prefeitura
incorporou a coordenadoria de projetos e orcamentos, diminuindo um grau na
hierarquia, pois ficou na mesma posicdo da Pro-Reitoria de Planejamento. Isto €, a
estrutura ficou menos vertical, porém mais centralizada em termos de Prefeitura,

como se vé na FIG. 1.

Os entrevistados opinaram que ndo deveria ter havido o desmembramento ocorrido
no inicio do projeto, que deu origem ao primeiro organograma, pois a separacao da
Prefeitura nos dois setores impedia acfes mais imediatas, como se apura nas

declaracbes seguintes:

Eu acho que foi um erro a separacdo. Acho que funcionaria melhor se fosse
unido. Eu ndo consigo hoje, vamos por no caso de prefeito, eu ndo consigo
pensar nas demandas que eu tenho para atender se eu ndo tenho um setor
de projetos junto comigo, que eu possa colocar prioridades, que eu tenha
certa autonomia de delegacéo de trabalhos. (E2)

[...] Eu tenho completa visédo de que se ela tivesse unificada era melhor,
porque se ela tivesse um gestor Unico conseguiria dar diretrizes. Entéo, foi
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uma fase um pouco conflituosa essa divisdo (separacdo da prefeitura em
dois setores). (E3)

As entrevistas revelam que varios problemas foram detectados na primeira estrutura
mais verticalizada: conflito devido a falta de definicdo de responsabilidades; conflito
entre a Coordenadoria de Projetos e a Prefeitura; e tendéncia de que era cada setor
olhasse para os seus obstaculos, prejudicando as acdes administrativas e técnicas.
Na segunda estrutura, os inconvenientes foram eliminados ou suavizados, segundo
0s sujeitos da pesquisa, porém o fluxo de informacdes néo foi adequado em ambas,

0 gque € analisado mais a frente.

A respeito de estruturas organizacionais, Osborne e Gaebler explicam que as
hierarquias horizontalizadas sdo mais eficientes, pois os funcionarios que estdo em
contato direto com os problemas tém melhores ideias para enfrentad-los do que os

administradores em escalbes superiores.

Na mesma direcdo, Assuncdo e Mendes (2000) apontam que as organizacdes
devem ter um desenvolvimento gerencial mais participativo e amplo, aperfeicoando
0S processos, em razao da alta influéncia em suas tarefas e metas. Isso implica,
segundo Soares (2002), que as organizacdes publicas devem evoluir para estruturas
horizontalizadas com menos niveis hierarquicos e ser flexiveis, leves e voltadas para

a produtividade e o atendimento de qualidade as demandas da populacéo.

Verifica-se que houve inicialmente uma estrutura mais verticalizada e centralizada e
que depois passou a ter uma estrutura mais horizontal e, de certa forma, mais
descentralizada, pois anteriormente era tudo gerido pela Pro-Reitoria de
Planejamento. Este fato, conforme os depoimentos, denota uma acado mais
gerencial, sob o aspecto da hierarquia, de acordo com a APG, apesar da demora em
constatar que a estrutura ndo estava com bom funcionamento durante praticamente

toda a gestéo do projeto.

Em termos de flexibilidade, nota-se, pelos depoimentos, que havia uma estrutura
disponivel e possibilidades de alteracdes ou expansédo dessa estrutura, com a

utilizacdo de pessoas contratadas somente para trabalhar no projeto com as
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pessoas do quadro efetivo da IFES, indicando, nesse sentido, certa possibilidade de

flexibilidade organizacional. Os depoimentos abaixo retratam isso:

N6s utilizamos, basicamente, a estrutura disponivel na IFES,
complementada com a contracdo de profissionais e empresas especificas
pra completar aquela parte dos projetos que nés nao tinhamos condicdo de
fazer aqui. [...] Permitia-se contratar para atendimentos das atividades
administrativas da universidade, de maneira que eu entendo que a
Universidade, apesar de estar despreparada para executar um programa
com essa envergadura, ela fez o que tinha possibilidade de fazer com o seu
pessoal e com o auxilio de outras maos de obra, outras empresas, mao de
obra contratada pra completar isso ai. (E4)

Foi acrescentada (a estrutura disponivel) para atender o projeto. Entéo, tudo
aquilo que ndo cabia ou ndo fazia muito sentido ter uma coisa assim
permanente, buscou-se outro tipo de atendimento temporario. (E5)

A TAB. 12 mostra deficiéncias em outra caracteristica importante, o fluxo de

informacdes, cuja importancia é reconhecida por Mendes (2002), ao afirmar que a

organizacao flexivel tem maior descentralizacéo e autonomia e que a comunicacao é

feita em todos os niveis.

Tabela 12 — Configuracao do fluxo de informacdes e das relacdes dentro da

estrutura organizacional

Item discriminado ‘ Entrevistado ‘ %

Relacdes
Acabaram os conflitos que tinha de projeto com obra. El, E2 14
Houve conflito devido a falta de definicdo de responsabilidades. El, E2 29
Houve conflito entre a Coordenadoria de Projeto e a prefeitura El 14
A tendéncia era cada unidade olhar para os seus problemas. E5 14
Ha problemas de comunicacéo e de fluxo de informacéo. E2,E3,E4,E5,E7 71
Existiu um fluxo de informacé&o entre a equipe que estava

. E4 14
administrando.
Trabalha de forma comunicativa. E5 14
As pessoas que estéo na responsabilidade ndo tém muita E6 14

experiéncia (em comunicac¢éo).

Fonte: dados da pesquisa
Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais

de uma resposta.

Os relatos a seguir exemplificam o que consta na TAB.12:

Para mim, o fluxo de informacdes era péssimo, porque eu tinha surpresas
atras de surpresas, as vezes, porque eram coisas que ja deveriam ter sido
formalizadas, organizadas e comunicadas, e, as vezes, vinha tudo em cima
da hora. (E3)

[...] Um setor ndo sabia o que o outro estava fazendo. Assim, a gente faz as
reunibes, atualmente, de equipe, divulga alguma coisa mais, mas ainda
assim se tém dificuldades. Sempre que vocé vai conversar, “Ah! Esta
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acontecendo isso”, o servidor fala: “E mesmo ? Eu n&o sabia disso”. Entéo,
assim, a comunicagcdo que a gente vé ai nessas reunides esta falha. [...]
Com toda essa tecnologia atual, mas ainda assim a informacdo nao
chegando onde deve chegar, ndo atingindo nem um pouco o que tem que
atingir as vezes, muitas vezes. (E7)

Observa-se que ndo houve a desenvoltura e rapidez para a mudanca da estrutura
no caso real em que se modificou o0 organograma, contrariando a definicdo de Muniz
(2001) para quem a flexibilizacdo organizacional é capacidade e habilidade para ter
as respostas com agilidade as imprevisibilidades de mudancas devido a um
ambiente cada vez mais incerto. Quanto a comunicacao e ao fluxo de informacdes,
percebe-se que 0 processo era ineficiente e nao fez parte das mudancas

necessarias e orientadas pela APG.

Portanto, verifica-se que a estrutura com caracteristicas de flexibilidade e de
funcionar dentro da APG foi prejudicada pelos niveis de comunicacdo e pela falta
agilidade nas mudancas.

4.2.2.2 Autonomia

A TAB.13 revela os pontos destacados nesta subcategoria.

Tabela 13 — Autonomia dos gestores na estrutura

Item discriminado ‘ Entrevistado %
N&o tem poder de decisao. E4, E5, E6, E7 57
Havia um retardamento de algumas decisdes, por determinado

agente ndo ter o poder de decidir. E4, E7 29
Todas as decisdes ficavam amarradas ao reitor. E2, E4 29
Tem uma hierarquia e uma estrutura que deve ser respeitada. E4, E7 29
A autonomia do gestor depende do nivel. El 14
A autonomia da Coordenadoria €, pura e simplesmente, técnica. El 14
N&do percebeu nenhuma questdo travada pelas normas e E3 14

regulamentos.
As decisGes eram tomadas em consenso. E4 14
N&o existia uma definicdo da competéncia de cada agente dentro da
. : E4 14
Universidade.
Fonte: dados da pesquisa
Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais
de uma resposta.

Pelas declaracdes da maioria dos entrevistados, deduz-se que a maior parte dos

gestores nao tem autonomia para ter o poder de deciséo final e que a hierarquia
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nesse sentido é rigida. Até para decisdes ndo tdo importantes sempre se consultam
as esferas superiores. H4 comentarios de que ha certa autonomia para decisdes

estritamente técnicas como observado nas falas a seguir:

E eu ndo tenho autonomia. Assim, muitas vezes, a gente quer agilizar muita
coisa, e a gente ndo consegue porque tem que passar por varios setores,
por coisas, as vezes, tradicionais de politica. (E7)

Eu acho que essa questdo de autonomia do gestor depende do nivel,
porque a autonomia da Coordenadoria €, pura e simplesmente, técnica. Se
a gente falar assim para instituicdo que determinado procedimento técnico
nao esta correto, entdo a gente teria meio que impor e argumentar que isso
ndo vai dar, isso ndo é viavel. Eu ndo vejo, assim, a Coordenadoria de
projetos decidindo ag¢bes institucionais no nivel politico e administrativo
(E1).

Nesse aspecto, sim. Um retardamento de algumas decisdes, ndo por
incompeténcia dele no sentido de ndo poder decidir, de ndo ter o poder de
decidir. As vezes, por falta de saber o momento de decidir.[...] Isso pode ter
acontecido. (E4)

O coordenador de suprimentos (E7) afirma que a estrutura deveria mudar e ter mais

autonomia, mesmo com as normas e regulamentos inerentes ao servi¢o publico:

A estrutura organizacional tinha que ser mais flexivel, até porque a norma
em si ela ja é segura. Entdo, vocé j4 tem um problema de que a horma nao
vai mudar. E, ainda, tem uma estrutura que é rigida e lenta. Entdo, a coisa
s6 vai dificultando. Entédo, eu acho que a mudang¢a da norma, a gente sabe
gue é dificil, por toda a estrutura politica do Pais. Entdo, eu acho que a
gente tem que olhar pelo lado institucional para agilizar o processo, de
agilizar as decisfes, o que ndo vem acontecendo. (E7)

E4, também ex-pré-reitor de planejamento, relata que, apds decisdo sobre executar
um projeto, as iniciativas para solucionar problemas de execucdo eram setoriais,

mas as decisdes efetivas e finais deveriam passar pelo reitor.

E6, ex-prefeito e atual chefe de Divisdo de Engenharia e Projetos, pensa que ha

guebra de autonomia por questdes politico administrativas:

Olha, eu autorizei o executivo e vou responsabilizar por ele. E, se tiver
errado, ele vai se responsabilizar por isso. Em tudo eu vejo isso. Para todo
"grau de poder" tem um grau de responsabilidade. E se vocé comecar a
quebrar isso por questdes, como vocé disse, politicas administrativas, a
coisa ndo vai para frente direito. (E6)
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Enfocando a autonomia, Bresser Pereira (2005 b) admite que os administradores
precisem dela para realizar os objetivos das organizacdes publicas, na medida em
que permite acdes rapidas. Entdo, o risco de sua auséncia deve ser diminuido, com
formas de responsabilizacdo adequadas. Com isso, a necessidade da autonomia
dos funcionarios € evidente para quebrar a rigidez organizacional publica, tornando-
a mais flexivel para que se possam cumprir 0s objetivos do Estado de modo mais
eficiente. (BRESSER PEREIRA, 1995: SOARES, 2002)

Apreende-se que o0s gestores, no ambito do projeto de expanséo fisica da IFES, tém
autonomia bem restrita, pois as decisfes sdo bem centralizadas e obedecem a forte
hierarquia, ndo preconizando esse ponto de destaque da APG, pois a autonomia
permite flexibilidade e descentralizacdo nas instituicdes.

4.2.2.3 Capacitacao

A TAB. 14 resume o0s resultados da subcategoria capacitagcdo apresentando o

resumo das principais falas dos entrevistados.

Tabela 14 — Politica de capacitacao dos gestores e profissionais na Instituicao

ltem discriminado | Entrevistado | %
N&o tem essa politica de capacitacéo na instituicao. E2, E3, E4, E7 57
Os incentivos sado timidos, dispersos e gerais. E1l, E5, E6 43
N&o havia tempo. Ndo dava para se pensar em fazer. E2 14
Quem néo tem tanto comprometimento pode se afastar para fazer algum E2 14
curso.
Quem nao esta no cargo de gestdo tem mais facilidade de afastar para E2 14

se capacitar.

Hé incentivos legais para aumento de salario. E2 14
Nos ultimos anos, avangou-se bastante nessa questdo de possibilidade E5 14
e de incentivo a capacitacao.

Em determinados casos existe o interesse pessoal de se capacitar. E5 14
Fonte: dados da pesquisa

Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais
de uma resposta.

Verifica-se que o0s gestores tém uma visdo de auséncia de capacitagcdo no sentido
de uma formacéo real na administracdo publica. Ha relatos de que a capacitacao é
incentivada, nos ultimos anos, para a obtencdo de aumento de salérios, ndo
direcionando essa capacitagdo para a gestdo publica, pois pode ser feita em

qualquer area. Vé-se que os incentivos sao insuficientes e ndo motivadores. Em
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raras ocasides, ha o interesse pessoal de se capacitar, mas nos ultimos anos esse

interesse tem aumentado.

E3 comentou sobre a total auséncia de capacitacao:

E, ndo existe. Quando eu me tornei prefeito, eu fiquei mais ou menos um
més entendendo o que era ser prefeito universitario e ndo houve, pelo setor
de capacitacdo, pelos setores ai de pessoal, de recursos humanos da
Universidade nenhuma acéo de me capacitar para essa funcéo. Entdo, vocé
€ colocado la. Vocé ndo sabe como faz e vocé vai aprendendo com o
tempo. Entdo, com o andar da carruagem, vocé vai se ajeitando. Nao é
assim que vocé administra. Eu acho que para assumir o cargo de prefeito
ele tem que passar por capacitacdo, entendendo quais s&o as fungoes,
guais séo as atribui¢cdes, quais séo as responsabilidades. (E3)

Um dos ex-pré-reitores de planejamento (E5) relata que, nos ultimos anos, 0s
funcionarios técnico-administrativos tém mais acesso a funcfes de gestdo, que eram
ocupadas predominantemente por professores. Para ele, os incentivos sédo timidos e
dispersos, as regras de capacitacdo vém do Ministério da Educacéo e torna-se dificil
fazer uma politica de capacitacdo na instituicdo. Destacou, também, a questdo da
escolha politica para os cargos de direcdo em detrimento de profissionais de carreira

gue possam ter capacitacdo especifica em gestéo.

Mesmo em instituicdes maiores eu nao percebo essa tendéncia a
profissionalizagdo. E eu passei durante sete anos da administracdo e
durante sete anos eu frequentei féruns de pro-reitores. E eu vejo assim, em
casos muito particulares e isolados, em que as universidades criam,
colocam isso como uma politica efetiva de perenizar, no sentido de ter uma
pessoa com aquela preparacdo, com a capacitacdo sequencial, a
experiéncia. Entdo, muitas vezes, é aquele negdcio: eu vou colocar aqui um
professor porque ele é do meu grupo politico, ele ajudou em alguma coisa,
ele tem uma afinidade com o meu plano de desenvolvimento e de
administragcdo dessa instituicdo. Entdo, ele vai ocupar esse cargo. Foi assim
gue eu fui escolhido. Nao pelos meus méritos anteriores de administracdo
ou de planejamento, mas nos termos de formar uma equipe que tivesse
mais ou menos 0S mesmos interesses e as mesmas percepcdes das
necessidades da instituicdo. (E5)

Verifica-se um sentido paradoxal na capacitacédo revelado por E2, depreendendo-se
gque ndo ha preparacdo e antecipacdo para que gestores se capacitem e depois
ocupem posicao de direcdo e, por outro lado, as pessoas menos envolvidas com

gestdo é que mais tempo para se capacitarem:

Na Universidade, tem facilidade quem ndo tem tanto comprometimento,
guem nao esta no cargo de gestdo, quem ndo tem uma atuacao tao
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importante. Esta é a pessoa que pode se afastar. As vezes, € beneficiado
fazendo algum curso [...]. Quando a pessoa é comprometida e tem muitas
responsabilidades, ela se torna quase que imprescindivel para
Universidade. Entdo, ela ndo pode abrir m&do das horas de trabalho dessa
pessoa, mesmo que com a qualificacdo ela possa dar mais frutos. (E2)

E6 retrata que ndo ha um direcionamento adequado de capacitacdo para futuros
gestores, como € comum em empresas privadas. Relata, também, um dos

empecilhos a capacitacéo € a politica e o imediatismo:

Entéo, eu vou ter que desenvolver vocé, porque vocé vai ser o gestor [...] eu
preciso de vocé, como acontece em empresa privada, € muito comum.
Pego um profissional: “Olha vocé vai ficar seis meses em determinado
lugar, porque eu preciso que vocé volte e vou aplicar esse processo” [...]
Cursos? “Ah! No6s estamos fazendo cursos, mas ficaram dispersos e isso
pra mim ndo tem fundamento, entendeu?”. Entdo, ndo houve essa: “Olha,
vou te capacitar porque eu preciso de vocé assim e vocé vai ser isto”. [...]
Para mim, é politica. [...] Temos que focar o seguinte: tentar atualizar os
profissionais ao que esta acontecendo no nosso universo externo, em nivel
de planejamento, em nivel de programa, de capacitacdo. Buscar dar
competitividade entre profissionais e gradua-los, e ndo pelo imediatismo.
Olha, nés estamos juntos aqui e nds vamos continuar juntos aqui. [...] Na
empresa privada, eu vejo que a competitividade exige que profissionais
sejam preparados. A empresa seleciona dentro daquele grupo aquele que
se destaca. Se destacar, € comum um desenvolver mais do que o outro, é
comum. Ele vai guiar a minha equipe. Eu vou buscar pelo treinamento, pela
escolha técnica. Isso nédo é o que acontece. E 0 nosso universo. (E6)

O gestor de suprimentos (E7) reitera as falhas na capacitacdo falando sobre um

autoaprendizado e do agir no processo de gestdo de um modo incémodo e indevido:

Talvez seja a propria politica da instituicdo, eu ndo sei. Eu acho que a
politica de capacitacdo, tanto do gestor como do préprio profissional, ela
sempre foi falha. Na minha viséo, e eu tenho 22 anos de UFOP, Entéo, tipo
assim, eu, muitas vezes, tinha que aprender na marra. Vocé tinha que ler
ali, ou pegar um livro, ou uma coisa assim, porque ndo existia uma
capacitacdo. E ainda hoje néo existe para o servidor e para o gestor. (E7)

Esse esquecimento da capacitagcdo € comentado por Silva (2012) ao relatar que
varios profissionais ocupam cargos de gestores e que, apesar de as universidades
terem o compromisso da capacitacao e aprendizagem, apresentam-se omissas em
relacdo ao preparo dos seus funcionarios, gerando a administracdo de imediatismo,

de improvisacdes e de falta de planejamento.

A capacitagdo dos funcionarios € inerente a qualquer modelo de administragéo,

tanto burocratico segundo Weber (1999) quanto gerencial, consoante Osborne e
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Gaebler (1994). Esses autores, ao combinarem as prerrogativas da APG, afirmam
que as organizacdes descentralizadas sdo mais flexiveis, porém a descentralizacéo
tem éxito somente com investimento e capacitacdo de seus servidores. Segundo

eles, ndo é possivel ter funcionarios mediocres para tomar decisdes importantes.

Com base no exposto, infere-se que praticamente ndo existiu capacitacdo nem
antes e nem durante o projeto de expansao fisica, tornando dificil descentralizar a
estrutura e dar autonomia aos profissionais, indicando ndo haver neste aspecto e no

contexto desse estudo um das importantes preceitos da APG.

4.2.3 Avaliacao de resultados

Para esta categoria, foram expostos aos entrevistados o levantamento documental
com os fatores e dados analisados estatisticamente mostrados nas TAB. 1 a TAB. 6
e nos GRAF. 1 a GRAF. 4. O levantamento documental se refere a prazos e custos

das obras publicas que foram construidas no projeto de expanséo fisica da IFES.

Nesta dimensao surgiram, conforme mostrado no quadro 2, as subcategorias: visao
do desempenho, utilizacdo e avaliagdo dos resultados e controles dos resultados, as

guais se analisam nas subsecdes a frente.

4.2.3.1 Visao da performance dos resultados

A TAB. 15 traz a visdo dos gestores sobre o desempenho em relacdo a prazos e a

custos das obras do projeto.

Observa-se que todos os gestores afirmaram que os resultados em relacdo aos
prazos reais de execucéo das obras do projeto foram negativos. Para a maioria, em
relacdo aos custos, ficaram dentro das expectativas. Ou seja, os aditivos de prazos
foram exagerados e os aditivos de custos ficaram dentro dos limites aceitaveis. 1sso

fica claro nos trechos seguintes.
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Tabela 15 — Performance dos resultados de custos e prazos

Item discriminado ‘ Entrevistado ‘ %

Os resultados de prazo séo ruins. E1,E2, E3, B4, ES, 100
E6, E7

Os resultados de custos sao bons. El, E2, EE‘; ES, ES, 86

Os aditivos de prazos ocorreram devido aos problemas que tinha

i El, E4, E6, E7 57
no planejamento.

Alguns prazos eram inexequiveis. E2, E4, E6 43
Os aditivos de custo séo ruins. El, E3 29
Os aditivos ficaram completamente fora do planejado. E3 14

Como o aditivo financeiro ficou dentro dos pardmetros. O de prazos
nédo deveria sair tanto.

Fonte: dados da pesquisa

Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais
de uma resposta.

El 14

O financeiro, eu ndo me assustei. Assim, agora, o de prazo ficou muito alto,
até quase chegando ao dobro de prazo. O resultado de aditivo de custos foi
razoavel, foi perfeito, foi dentro da coisa. O de prazo que eu achei que
houve mesmo muito problema. (E1)

[...] De muitas obras nos estamos falando. Ai, isso €& real. Esse
levantamento seu é real. Uma obra que tem o dobro de prazo é uma
vergonha. Agora, no contexto de aditivos (de custos) nao foi tanto. (E6)

Totalmente inadequado. Olha, mais de prazo. De custo em si esta até
aceitavel, que é uma coisa normal, mas o de prazo esta totalmente fora. E
um numero até assustador, vou te falar a verdade. Ndo imaginava que era
assim 100% (de aditivo de prazo) [...]. (E7)

E1l e E2 lembram que, por lei, o aditivo financeiro é limitado a 25% para obras novas
Segundo eles, esse € um dos principais motivos da variacdo dentro de parametros

normais nos custos.

Os gestores falaram também sobre os fatores determinantes colhidos no

levantamento documental. A opinido deles esta representada na TAB. 16.
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Tabela 16 — Opinido sobre os fatores determinantes dos resultados

Iltem discriminado ‘ Entrevistado ‘ %

El, E2 E3,

E4, E5, E6, 100
E7

El,E2,E3 43

Tanto o aditivo financeiro e de prazo tem a ver com o detalhamento
dos projetos, projeto executivo de qualidade.

Questbes administrativas de planejamento impactavam na questéo
de prazo.
Alguns fatores fugiam da capacidade de atuacédo dos gestores dos

. o E5 14
diversos niveis.

Falta de geréncia da empresa, que ndo cumpriu 0 cronograma

inicial, ou da nossa fiscalizagéo, que ndo fez cumprir o cronograma E4, E3 29
oficial.

Acréscimo de servico ou de necessidade definida pelo usuario. E4 14
Falta de apresentar planilha e proposta executiva coerente. E3, E6 29
Os prazos solicitados pela administracdo tecnicamente se E2 14

mostraram inviaveis de serem executados.

Fonte: dados da pesquisa
Nota: a soma das frequéncias € superior a 100% por ter sido possivel os entrevistados darem
mais de uma resposta.

Os fatores obtidos no levantamento documental, e coerentes com aqueles
encontrados na literatura, foram também lembrados pelos gestores.
Fundamentalmente, esses fatores consistem em projetos executivos e planilhas mal
elaboradas, quantitativos insuficientes, alteracdo de projetos, empresas empreiteiras
com gestdo deficiente e problemas com tempo chuvoso. Repete-se que esses

fatores geram os demais, pois quase todos sdo interdependentes.

Esses fatores surgem insistentemente e sdo destacados por varios autores. Para
minimizar esses problemas, Baeta (2012) alerta que € essencial que 0s projetos
sejam bem elaborados, pois implicam orcamento real e com pouca margem de erro.
Nesse caminho, Dinsmore e Brewin (2009) afirmam que o orcamento preciso é a

base principal para o monitoramento e o controle dos custos e resultados.

Do mesmo modo, Monteiro (2010) argumenta que, quanto mais completos o0s
projetos executivos, menores as possibilidades de variagbes nos custos e nos
prazos planejados. Valle et al. (2010, p. 36) recomendam o uso de ferramentas de
gerenciamento para evitar e minimizar complicagbes com projetos executivos e
afirmam que estes propiciam a entrega de produtos — no caso, obras — dentro do

escopo, prazo, orcamento e qualidade.
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Nota-se que a presenca dos fatores descritos decorre substancialmente do ndo uso
de ferramentas de gerenciamento e planejamento, como visto em uma das suas

subcategorias. Os trechos seguintes exemplificam as opinides dos gestores:

Alguns desses fatores que estdo listados ai ocorreram tipo escopo
inadequado, falta de detalhamento de algumas coisas, etc. e tal. Por sua
vez, sao decorrentes la daquele processo. (planejamento). (E5)

Improviso. No inicio, eu acredito que os maiores problemas em caso de
obras foram a falta de projetos executivos adequados. Essa falta é
decorrente, primeiro, da licitacdo para a execugdo desses projetos, que
tinha um escopo ndo muito bem definido. (E4)

O prazo que era determinado administrativamente, o planejado ia ficando
mais curto. Entdo, isso tudo gerava aditivo financeiro, aditivo de prazo e
tudo mais. Entdo, eu acho que uma questdo que eu acho que foge um
pouco da administracdo da instituicdo é a questdo dos prazos que foram
estabelecidos no programa, que eu acho que o programa foi, literalmente,
bem atropelado. (E1)

E, o planejamento feito n&o para os resultados finais, mas para resultados
imediatos de acalmar politicamente alguns setores que esperavam obras
acontecerem. Entdo, o planejamento de obras, eu acho que ele nao foi
interessante, porque ele gera alguns problemas técnicos futuros. (E2)

A proposito desta subcategoria, de visdo da performance, Diniz et al. (2006)
propdem que resultados detalhados e ordenados indicardo quais as melhores
estratégias e decisdes a tomar em futuros projetos equivalentes. E relevante saber,
consoante Jund Filho (2002) que a APG d& destaque aos resultados, portanto a
gestdo deve, por meio de mecanismos adequados, ter o permanente
acompanhamento, utilizagcdo e controle deles para o alcance das metas com

eficiéncia.

Na percepcdo dos entrevistados quanto aos resultados reais, ha uma grande
deficiéncia quanto aos prazos, pois 0s previstos foram extrapolados
demasiadamente, prejudicando bastante os objetivos do projeto. Relativamente aos
custos, apurou-se que os resultados foram bons em comparagdo com 0S custos
previstos no contrato. Pode-se inferir que ndo houve uma adequada gestdo quanto

aos prazos.
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4.2.3.2 Avaliagéo e utilizagdo dos resultados

A TAB. 17 exibe a visdo dos entrevistados sobre esta subcategoria.

Tabela 17 — Necessidade da avaliacdo e utilizagao de resultados

ltem discriminado | Entrevistado | %
Julga necessario avaliar os resultados. El, E2, E3, E4, E5, E6, E7 100
O projeto de expansao fisica ndo foi avaliado. El, E2, E3, E4, E5, E6, E7 100

Fonte: dados da pesquisa
Nota: A soma das frequéncias € superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais

de uma resposta.

A TAB. 18 mostra a utilizacéo e avaliacdo de resultados que foram feitas no projeto.

Tabela 18 — Avaliacéo e utilizagdo dos resultados e suas influéncias

Item discriminado \ Entrevistado %
Sim, deveria ter utilizados os dados para melhoria dos resultados. ElI,ESEZI,EEISE3I,EI7E4, 100
Poderia ter afetado outras decisdes sobre o prazo. El 14
Talvez no inicio tivesse valores maiores (prazos) e isso foi
A E2 14
diminuindo por conta do aumento desse controle.
Buscou definir prazos mais exequiveis nas obras (ao verificar
E3 14
alguns dados)
No contexto, repetindo-se as mesmas variaveis o resultado nao E5 14
seria tdo melhor.
Um resultado ndo satisfatério &€ um retrabalho e prejuizo E7 14
institucional.

Fonte: dados da pesquisa
Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel os entrevistados darem

mais de uma resposta.

Pela TAB. 17 e a TAB.18 mostram que todos 0s entrevistados julgam necessaria a
avaliacao dos resultados no decorrer de um projeto e dizem que nao houve esse
processo no caso em estudo. Apenas um citou que, mesmo avaliando os resultados,
eles ndo seriam tdo diferentes. De modo geral, os gestores consideram que €
imprescindivel ter uma avaliacao efetiva e que o simples acompanhamento poderia

ter melhorado o desempenho, principalmente em relagéo aos prazos.

Algumas respostas de entrevistados ilustram esse tdpico:

Eu acho que é necesséria a avaliacdo dos resultados, para detectar as
causas que levaram eles e tentar sanar isso para problemas, para projetos
futuros. (E2)
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Ha necessidade sim de fazer essa avaliagédo. [...] porque na hora que vocé
faz a avaliagdo vocé tem esse feedback, vocé repensa as acdes. E aquele
velho problema do planejar, planejar e executar, e depois vocé checar, para
poder planejar novamente. (E3)

E exatamente o raciocinio que eu estava colocando. Se a gente tivesse
comecado a analisar os resultados daquela em obra em si ou de duas ou
trés obras, trabalhasse isso, com certeza, teria como atuar nas demais.
Essa média (de aditivos), com certeza, ia cair. (E1)

Entdo, podia ter avaliado e aprimorado a cada ano. Talvez no final a gente
chegasse a um resultado bem melhor, porque se viu que as falhas
ocorreram em todo o processo. Que, para mim, € inadmissivel permanecer
no erro durante anos, uma coisa que vocé podia reavaliar e aprimorar. (E7)

As falas referentes a indispensabilidade da constante avaliacdo e utilizacdo de
resultados encontram em Diniz et al. (2006) o argumento de que estes devem ser

elementos presentes na APG, devido a busca pela eficiéncia e eficacia.

Nesta subcategoria, combinada com a subcategoria anterior, visdo da performance,
apreende-se o0 ndo uso efetivo de principios da APG, pois se contata que 0s
resultados nédo foram utilizados e acompanhados suficientemente em relacdo a

prazos e custos das obras, indicando uma gestéo nao voltada a resultados.
4.2.3.3 Controle dos resultados
Esta subcategoria emergiu de indagacdes a respeito de controles a priori devido as

licitacbes e contratos. Envolve a gestdo de contratos e a conveniéncia de certos

controles. Este subgrupo esta representado nas TAB. 19 e 20.
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Tabela 19 — Controles a priori (licitacdes)

Item discriminado ‘ Entrevistado ‘ %
Os controles a priori limitam as a¢des dos administradores. EL B2, EEs; E4, ES, 86
A Lei de Licitacdo n&o prejudica. E4, E5, E6, E7 57
Passou da hora desses controles serem mais atualizados e flexibilizados. El, E3, E7 43
Os controles a priori limitam as acdes dos administradores e prejudicam E1, E2, E3 43
os resultados.
A Lei de Licitacdo precisa ser revista. El, E2, E3 43
A Lei de Licitacdo é muito burocratica. E3 14
E necessario pensar mais na parte de fiscalizac&o. E3 14
A Lei de Licitacdo € uma lei que proibe algumas coisas dentro da E4 14
administragdo publica.
A lei restringe mais quem quer fazer certo do que quem quer fazer E5 14
errado.
O procedimento deveria mudar (licitagdes). E6 14
Na obra, poderia acontecer como no pregdo de inverter a fase entre E7 14

habilitacdo e proposta.
N&o tem como escapar da horma. E7 14

Fonte: dados da pesquisa
Nota: A soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais
de uma resposta.

Os gestores, em sua maioria, relataram que os controles legais nas licitacdes e
anteriores a execucdo dos contratos limitam de certo modo suas acdes na fase de
construcdo das obras, prejudicando os resultados. No entanto, deixaram claro que é
uma questado legal, e por isso tem que ser cumprida. De outro lado, parte dos
entrevistados avaliou que ndo causa um prejuizo maior nos resultados, mas
defendeu que a Lei das Licitacbes deveria ser mais flexibilizada, pois é muito
burocratica, e reivindicou a adocdo de novos procedimentos em relacdo a precos e

habilitacao.

Alguns depoimentos exemplificam essas ideias:

Acho que sim. Eu acho que essa lei é extremamente cruel com os
administradores pelos prazos que ela impde, pela necessidade de
documentos que ela coloca. Véarias vezes, os documentos precisam ser
emitidos por érgéos externos a Universidade. (E3)

Na minha percepcao, a rigidez da legislacdo que rege a licitacdo, de certa
forma, prejudica, sim, os objetivos finais. Mas é sempre possivel minimizar
esse efeito. [...] A fase licitatéria de uma obra é o gargalo.
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Acho que limita. Tem alguns projetos de lei para uma mudanca da
legislagdo. Eu acho, por exemplo, interessante que na obra poderia
acontecer como no pregdo, de inverter a fase entre habilitacao e proposta,
porque (como é feito hoje) isso ai induz o cara para 0 recurso e acaba
emperrando as licitagcdes. Entado, é limitativo. (E7)

Essa Lei de Licitacdo precisa ser bem revista, porque ela cria uma
burocracia infernal no inicio, que depois, durante as obras, as
consequéncias vém. Entdo, muitas vezes, empresas capacitadas nao
conseguem entrar por causa de papelada, de documentacéo. A lei ndo leva
em consideracdo em momento nenhum o histérico da empresa em certos
contratos

Estes relatos atestam as consideracdes de Pinto (1997), ao sustentar que a lei que
rege as licitacbes € excessivamente burocratica para reduzir ao maximo acodes
imprevistas praticadas pelo agente publico executor. Esse autor diz que, tratando de
licitacOes de obras, a lei traz como consequéncias grandes atrasos e custos maiores

a essas obras.
Segundo Hermamm (1999), houve tentativas de mudanca da lei para engrada-la na
APG com maior flexibilidade, no entanto ndo houve alteracbes efetivas nesse

sentido.

Para complementar a subcategoria controle dos resultados a TAB. 20 representa o
controle por gestédo de contrato e outros.

Tabela 20 — O gestor publico e o controle por contratos e outros

Item discriminado ‘ Entrevistado %
Acredita que os controles sao Uteis e ndo desviam o foco da meta. El, IE% EE‘; ES, 86
Privilegiou controles inGteis E2, E6 29
Acha que tem uma burocracia, uma formalidade (nos contratos). E5, E6 29
E necessario fiscalizag&o mais efetiva. El, E3, E4, E5 57
O controle pela questéo legal atrapalha. El 14
Alguns procedimentos implantados nédo tiveram eficacia E2 14
A universidade funciona muito nessa questao de tentativa e erro. E2 14
N&o controlou as coisas que deveria ter controlado. E4 14

Fonte: dados da pesquisa
Nota: a soma das frequéncias é superior a 100% por ter sido possivel aos entrevistados darem mais
de uma resposta.

Pela pesquisa documental e pelas entrevistas, constatou-se que todas as obras
inseridas no projeto sdo executadas por meio de contratos. Nessa fase de gestédo de

contratos, é que se da o controle da execucao de obras, ou seja, a fiscalizacdo em
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termos de qualidade, cumprimento dos projetos de arquitetura e engenharia e
controle dos custos e prazos. E a fase em que aparecem os aditivos determinados

pelos fatores apurados e identificados pelo levantamento documental.

Verificou-se que a maior parte dos gestores acredita que os controles dos resultados
séo uteis e ndo prejudicaram os objetivos. Outros julgam que ha controles inGteis e
controles que néo tiveram a eficacia desejada o que é exemplificado pelas falas a
seqguir:

Assim de preciosismo em determinadas coisas menos importantes, eu acho que ndo chegamos a
fazer, principalmente em detrimento de outros. (E4)

Talvez alguns procedimentos que foram implantados ndo tenham tido uma
efichcia ou podem ter sido desnecessarios, mas acho foi tentado. A
tentativa de implantagéo foi para melhor, ja que ndo houve capacita¢do nos
outros setores também para esse gerenciamento. (E2)

Eram controles necesséarios e pra gente ter a estabilidade de todas as
acOes. Todos os controles que a gente tinha aqui eram necessarios para o
processo e por estar gerindo recurso publico. (E3)

Alguns prazos eram inexequiveis; outros, ndo. Outros, a empresa nao
avaliou adequadamente esse prazo e fez o custo dela em torno de um turno
s6 de trabalho, quando, as vezes, tinha que botar dois ou trés turnos e ai
ndo conseguiu cumprir o cronograma. Como a nossa fiscalizagdo também
ndo fiscalizava adequadamente essa execucdo do cronograma, nao
cumpria o previsto. (E4)

Assuncdo e Mendes (2000) sustentam que existem nos contratos mecanismos de
controle servindo para uma gestdo voltada para resultados. Nesses contratos, os
resultados sdo explicitos e permitem que sejam acompanhados e avaliados

permanentemente.

Um ponto fundamental do contrato e comentado pelos entrevistados € a fiscalizacéo,
gue encontra em Motta (2005) sua importancia. Esse autor explica que uma boa
gestédo de contratos abrange uma fiscalizacdo com o monitoramento de toda a obra
e com integracdo dos setores envolvidos, técnicos e administrativos, para que 0s

resultados ndo sofram variagdes que impegam o alcance das metas.
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Braga (2012), dando énfase a essa matéria, salienta que a fiscalizacdo é o elemento
chave para a gestdo de contratos, pois pode afetar a eficiéncia e a eficacia do objeto

contratado.

Esta subcategoria controle de resultados traz elementos que indicam alguns pontos
da gestdo voltada para resultados, como a gestdo por contratos. Apurou-se que
todas as obras foram licitadas e tiveram fiscalizacao técnica. No entanto, apreendeu-
se que as licitagbes delimitaram as acfes dos gestores, que, nesse caso, nao
tinham como flexibilizar, pelo seu carater racional-legal. A fiscalizacdo nao foi tdo

efetiva quanto necessario, afetando a execugéo dos contratos.

Na secdo seguinte sdo apresentadas as consideracoes finais desta pesquisa.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa apresentada nesta dissertacdo buscou analisar a administracao publica,
com destaque para o projeto de expansao fisica de uma IFES, no ambito programa

Reuni do governo federal, visando examinar a existéncia de caracteristicas da APG.

O projeto aqui analisado contemplou a execucdo de inUmeras obras, envolvendo a
construcdo de prédios e a ampliacao da infraestrutura. A unidade de analise foi uma
IFES e os sujeitos de pesquisa foram o0s gestores das areas responsaveis pela

execucao do projeto de expansao fisica.

O estudo enfocou, fundamentalmente, as caracteristicas de planejamento, estrutura
organizacional e avaliacdo de resultados, verificando se estas caracteristicas
estavam alinhadas com as da APG nas referidas areas. A pesquisa, para atingir
esse objetivo, foi descritiva com abordagem qualitativa, e utilizou como método o
estudo de caso. O trabalho foi realizado por meio da analise de conteudo, proposta
por Bardin (2002), das entrevistas efetuadas com sete gestores, das quais foram
extraidas e descritas as caracteristicas da administracdo, para apurar 0 Seu
alinhamento com a APG. As entrevistas foram transcritas e resumidas em quadros,

gque expuseram as ideias dos respondentes por meio de categorias e subcategorias.

As categorias estabelecidas foram as caracteristicas do planejamento, da estrutura
organizacional e a avaliacao de resultados, que tiveram seus padrdes estabelecidos
com base do referencial tedrico de varios autores que veem a APG como uma
administracdo por resultados. Essas categorias foram essenciais para sua analise.
Das entrevistas surgiram varias subcategorias, que foram tratadas e analisadas
separadamente, para se apreender os objetivos especificos e, como consequéncia,

0 objetivo geral da pesquisa.

Em relacdo ao primeiro objetivo especifico, que foi analisar com os gestores se
houve na administracdo do projeto, uso de praticas gerenciais que tenham as

caracteristicas do planejamento na APG, emergiram as subcategorias: planejamento
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governamental e estratégico, importancia dos setores, implantacdo de acdes de
planejamento, e uso de ferramentas de gerenciamento de projetos.

A partir das declaracdes dos entrevistados, pode-se perceber que o planejamento é
falho ja em decorréncia da auséncia de elementos consistentes no PPA, que implica
prejuizos aos demais planejamentos. Em relagdo ao Reuni, no qual esta incluido o
plano de expanséo fisica das Universidades, a IFES estudada, o PPA foi bastante
omisso. Apesar de ter sido estabelecido por um programa, as entrevistas deixaram

claro a sua inconsisténcia. O planejamento estratégico foi inexistente na instituicao.

Para dar relevancia aos gestores entrevistados, visando examinar o complemento
do primeiro objetivo especifico e os demais, apareceu a subcategoria importancia
dos setores na implantacdo do projeto, na qual os respondentes frisaram que seus

setores foram primordiais para a sua efetivacéo.

Em relacdo a implantacdo de acdes de planejamento constataram-se apenas acfes
com base em cronogramas e orcamentos, as quais trouxeram elementos para
controle de prazos e custos. Apesar de necessarios e de fazerem parte daqueles
utilizados na APG, foram incompletos e insuficientes. As ferramentas de
gerenciamento de projetos, que tampouco foram utilizadas, poderiam ter dado mais

eficiéncia ao projeto.

Portanto, nas caracteristicas do planejamento aplicado notaram-se apenas vestigios
daquelas preconizadas pela APG, apurando-se apenas um fragil PPA e o uso de um
programa incompleto, que dificultaram as acdes institucionais, como também um
planejamento estratégico praticamente inexistente, pois foi realizado apenas um
planejamento de curto prazo, e 0 ndo uso de ferramentas de gerenciamento. O
imediatismo, os improvisos e a falta de uma cultura institucional motivadora para o
uso desses recursos da APG foram as causas detectadas para insuficiéncia deles,

conforme destacados por varios gestores.

Para atender ao segundo objetivo especifico, analisar com os gestores, se houve na

administracdo do projeto, uso de praticas gerenciais que tenham as caracteristicas
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da estrutura organizacional da APG, emergiram as subcategorias: tipificacdo:
vertical, horizontal, descentralizacao, flexibilizacao; autonomia e capacitacéo.

Pdde-se constatar que houve dois organogramas. O primeiro perdurou por quase
todo o projeto e o segundo que contemplou algumas mudancas. Apesar de 0s
gestores apontarem que a estrutura é vertical, alguns deles acreditam que para o
projeto eram normais 0s niveis hierarquicos encontrados. Quanto a primeira
estrutura, € plausivel dizer que era mais verticalizada e centralizada, tendo surgido
diversos problemas, como o conflito decorrente da falta de definicho de
responsabilidades e a concentracdo das decisdes na Pro-Reitoria de Planejamento.
Na segunda estrutura, alguns dos inconvenientes foram eliminados ou suavizados,
verificando-se que a passagem de uma estrutura mais vertical para outra mais

horizontalizada e um pouco mais descentralizada surtiu um efeito positivo.

Quanto a flexibilizacdo, apreendeu-se que a estrutura partiu de uma estrutura
preexistente, apenas adaptando-se o0s setores e contratando profissionais
temporariamente para atuar nesse projeto especifico. Por estas acdes, verificou-se
uma estrutura com sinais de flexibilizagdo, constando-se, inclusive, a alteragdo no
organograma. No entanto, essas acfes foram feitas tardiamente e o fluxo das

informacdes, que influenciam na agilidade das mudancas néo fluiu adequadamente.

Na subcategoria autonomia, os entrevistados enfatizaram que esta ndo existia, a
ndo ser em questdes estritamente técnicas. A hierarquia impunha uma forte
interferéncia na autonomia e questdes que poderiam ser resolvidas pelos gestores
setoriais passavam obrigatoriamente pelos niveis mais altos, como a Pré-Reitoria de
Planejamento e o proprio reitor. Deduz-se pelos depoimentos que o conteudo
politico da administracdo €, em parte, responsavel pela falta desse componente da
estrutura organizacional da APG. Isso foi visivel quando da andlise da capacitacao

dos gestores, cuja privagdo também motivou a inadequada autonomia.

Verificou-se que a capacitacdo praticamente nao existe, devido a politica
institucional e ao imediatismo, este para o caso do Reuni. O entusiasmo pessoal
para fazer uma capacitacdo € pequeno, pois, em geral as funcdes de gestdo séo

politicas e raros sdo os casos de profissionais de carreira que 0S ocupam, COmo
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deixou bem claro um dos proé-reitores de planejamento, bem como outros gestores.
O interesse dos servidores em se capacitar tem aumentado, motivado pela procura
de aumento salarial no ambito da politica do Governo Federal, mas
institucionalmente ndo se visualiza uma vontade de implantar um programa de
capacitacdo para gestores que possam ter participacdo efetiva nos cargos de
direcédo e nos planos e decisdes da IFES.

Em relacéo as praticas gerenciais adotadas na administracdo que caracterizaram a
estrutura organizacional, a pesquisa mostrou indicios de flexibilidade, mas ainda é
verticalizada e centralizada, consoante os entrevistados, apesar de acharem os
niveis hierarquicos necessarios. Infere-se que, dentre as caracteristicas da estrutura
organizacional, apenas ha a possibilidade de flexibilizagdo como aspecto da APG.
Pode-se deduzir que ndo existe capacitacdo direcionada para gestores, falta
autonomia e a ascensdo para cargos de direcdo estd mais vinculada a questbes

politicas.

Ressalta-se que o terceiro objetivo especifico: analisar e averiguar na execucao dos
contratos de obras publicas entre a IFES e empresas privadas os resultados,
mostrando a relagcdo entre 0s prazos e 0s custos contratados e 0s prazos e 0S
custos reais, incluindo os aditivos e as supressodes relativos as obras para o projeto
de expansao fisica da IFES no ambito do Reuni e o quarto objetivo especifico:
identificar na execucdo dos contratos os principais fatores que determinaram as
diferencas entre os valores e 0s prazos contratados e os valores e 0s prazos reais;

foram objetivos de suporte para analisar o quinto e ultimo objetivo especifico.

Para atender estes objetivos especificos de suporte, realizou-se o levantamento
documental em contratos de obras entre a IFES e empresas construtoras, para
computar os dados que refletem os resultados alcancados em relacdo a custos e
prazos e os fatores que contribuiram para esses resultados. Os dados constatados

foram tratados estatisticamente.

Os custos e os prazos efetivamente executados, incluindo os aditivos contratuais,
foram calculados e comparados com aqueles previstos nos contratos. Foram

examinados vinte contratos de um total aproximado de cinquenta obras com valores
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superiores a R$1.000.000,00. A média, a mediana e o desvio padrdo de aditivos de
custos foram, respectivamente, 14,83%, 13,45% e 8,68%. As supressdes de custos
tiveram indices pouco relevantes. Os aditivos de prazos tiveram 0s seguintes
resultados: média, 88,75%; mediana, 99,58%; e desvio-padréo, 44,52%. Calculou-se
uma probabilidade de 95% de que o intervalo de confianca de 10,73% a 18,93%
contenha a média do percentual dos aditivos de custos. Para a mesma
probabilidade, a média do percentual de aditivos de prazos esta no intervalo de
confianca de 67,75% a 109,75%. Foi evidenciado que a relacédo entre os aditivos de
prazos e custos ndo € linear, e que ndo se pode postular que a elevagdo de custos
tem como principal causa os ativos de prazos. Varios fatores coletados nas
justificativas dos aditivos foram responsaveis pelos resultados e praticamente
coincidem com aqueles verificados na literatura, sendo os de maior relevancia: os
projetos incompletos, alteracdo de projetos, quantitativos insuficientes, fiscalizagcéo e
gestédo das empresas contratadas.

Esses resultados e fatores foram apresentados aos sujeitos de pesquisa para
verificar o quinto objetivo especifico: apurar com o0s gestores se houve na
administracdo do projeto a adocdo de medidas que determinaram a utilizacdo e
avaliacao dos resultados, com énfase nos prazos e custos das obras, explorando os

dados e os resultados levantados na execucao dos contratos.

Com base nos resultados e fatores surgiram as subcategorias: visdo da

performance, avaliacao e utilizacdo dos resultados e controles dos resultados.

A grande maioria dos gestores ressaltou, na visdo da performance, que O0s
resultados em relacdo aos custos ocorreram dentro do esperado e em relagcdo aos
prazos ficaram com duracdo muito acima do previsto e desejado. Na percepc¢ao
deles, isso gerou graves problemas para se atingir as metas do projeto de expanséo,
devido a ndo utlizacdo dos espacos fisicos dentro do tempo estabelecido no
programa Reuni. E aceitavel dizer que os fatores determinantes desses resultados
foram causados principalmente pela auséncia de um planejamento mais rigoroso e o
nao uso de ferramentas de gerenciamento de projetos, conforme ja visto naguela

categoria.
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A maioria dos entrevistados com essa visao relatou que € essencial acompanhar e
utilizar os resultados durante o projeto, pois acredita que melhores resultados seriam

obtidos, principalmente em relacdo aos prazos.

Quanto ao controle dos resultados, apreendeu-se que foram realizados por meio de
contratos e fiscalizagdo, pré-elaborados na fase de licitacdo das obras. Os
depoimentos de alguns entrevistados esclareceram que a Lei de Licitagcdes deveria
ser mais flexibilizada, pois limita a gestdo, mas que para o projeto ndo houve
maiores problemas, uma vez que suas a¢bes ndo poderiam ser diferentes, pois
estdo vinculadas a essa lei. Verificou-se nesta subcategoria uma agdo mais
gerencial, pelo fato de o controle ter sido feito por contratos. No entanto, a

fiscalizacdo ndo adequada dificultou o cumprimento deles.

Quanto a avaliacdo dos resultados, encontrou-se uma gestdo dentro dos moldes da
APG somente pelo controle dos resultados realizado por meio de contratos. No
entanto outros aspectos como a avaliacao e utilizacdo dos resultados no decorrer do
projeto ndo ocorreram, prejudicando a acdes mais gerenciais. Pode-se considerar
que isso esta atrelado aos outros dispositivos da APG nao aplicados, como: gestédo
nao orientada a resultados, capacitacdo e ndo uso instrumentos de gerenciamento

de projetos.

Em resposta ao objetivo geral, inferiram-se na gestdo do projeto de expansao fisica
da IFES raras caracteristicas administrativas alinhadas com a APG. No
planejamento, uma leve pratica gerencial, por ser de curto prazo, com cronogramas
fisico-financeiros. Na estrutura organizacional, sinais de flexibilizacdo, com pequena
descentralizacéo e horizontalizacdo. Na avaliacao de resultados, somente o controle

por contratos.

As limitagBes desta pesquisa estdo na concentracdo do estudo nas caracteristicas
da administracdo publica em apenas alguns setores de uma IFES e dentro de um
anico projeto de expanséo fisica e na caréncia de pesquisas sobre a avaliacdo de
modelos de administragdo publica instalada nos organizagbes do Estado, ndo

permitindo, deste modo, a generalizagéo dos resultados.
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Propdem-se pesquisas em organizagfes publicas de vérias areas, como Educacéo,
Salde e Seguranca, para que se examinem se as caracteristicas da administracéo,
com destaque para o planejamento, a estrutura organizacional e a avaliacdo de
resultados referentes a qualidade e atendimento ao cliente, estdo dentro das
premissas da APG. Outros trabalhos poderéo ser estendidos nesta perspectiva para
analise da governanca publica e accountability. Estes trabalhos poderdo contribuir

para motivar avancos na administracdo publica no Brasil.

Esse desenvolvimento é fundamental, uma vez que a gestédo publica contemporanea
no Brasil tem sido questionada e € considerada um dos pontos imprescindiveis para
uma evolucdo efetiva das organizacdes governamentais. As crises vivenciadas no

pais podem ser decorrentes de uma enorme crise de gestao.

A separacdo real entre o administrador e o politico, enfatizada por Weber na
Burocracia, juntamente com a APG, a vertente da governanca publica e a
accountability s&o, entre outros, principios importantes para se conseguir
implementar as politicas publicas com eficiéncia, eficacia e efetividade. A
administracdo publica deve evoluir para transformar suas acfes em respeito a

ascensao da democracia e dos direitos dos cidadaos.
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APENDICE A - Fluxograma para elaborac&o de projetos

Figura 4 - Fluxograma para execucéo de projetos de obras e instalacdes

Pro reitoria de Planejamento

do programa Reuni

Elabora o plano de desenvolvimento institucional (PDI)

Define e planeja o projeto da expanséo fisica para implantagéo

A 4

Coordenadoria de Projetos (1° organograma) e

Prefeitura Universitaria( 2° organograma)

/

Divisao de Arquitetura

Elabora o programa e projeto

0S projetos executivos de

arquitetura e  engenharia,

orcamentos S cronoaramas

I

basico. Prepara a licitacdo para | «———»

Clientes
Informa 0
escopo e dados
para elaboragao

do programa

Procuradoria juridica

Pareceres e apoio legal

as licitacdes e contratos

Coordenadoria de Suprimentos
Realiza as licitagcdes e contratos
Recebe as medicbes, controles,
aditivos, relatorios
. 5

Diretoria_de orcamentos

. [—
e Financas
Recebe as medicbes e faz
0S pagamentos

4—

., | Empresas’contratadas

Executam o contrato

Divisdo de Arquitetura

Monitoramento, controle,

fiscalizagéo, medicdes

!

A
v

A

X

Fim do Contrato

—| Entrega dos projetos
executivos

Fonte: elaborada pelo autor

Divisdo de Engenharia e

Orcamentos

Monitoramento, controle,
fiscalizacdo. medicoes
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APENDICE B - Fluxograma de execuc&o de obras

Figura 5 - Fluxograma para execuc¢éo de obras e instalages

Prefeitura Universitaria

Gestéo da execucéo das obras
Divisdo de Engenharia e Coordenadoria de Suprimentos
orcamentos. (No 1° < > . L
organograma era da Realiza as licitagBes de obras e faz
— coordenadoria de projetos e 0s contratos.
no 2° da prefeitura)
Elabora através dos projetos
licitag&o, orgamentos e
Pareceres e apoio legal
as licitacGes e contratos
Divisdo de Arquitetura ]
R : . / Suporte e resolucéo de
Diviséo de Fiscalizacao problemas relativos aos projetos
Monitoramento, controle, de arquitetura
» fiscalizagédo, medigdes.
Divisdo de Engenharia
Suporte e resolucdo de [
problemas relativos aos
projetos de engenharia,
orcamentos, cronogramas e
v parte técnica dos contratos.
Empresas . .
Coordenadoria de Suprimentos
| Executam o contrato
»| Recebe as medigbes, controles,
aditivos, relatorios
Fim do Contrato Diretoria de Orcamentos e
o Financas
—»| Entrega do prédio e
instalacBes ao cliente Recebe as medi¢bes e faz os
pagamentos

Fonte: elaborada pelo autor
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APENDICE C - Roteiro basico de entrevistas

Estas entrevistas fazem parte da metodologia de um projeto de pesquisa de
mestrado na é&rea de administracdo cujo titulo é: andlise de aspectos da
administracdo publica no projeto de expanséao fisica de uma Instituicdo Federal de

Ensino Superior.

A pesquisa abrangera alguns aspectos da administracdo publica, em relacdo as
caracteristicas do planejamento, da estrutura organizacional e avaliacdo de
resultados, para analisar o seu alinhamento com as caracteristicas da Administracao
Plblica Gerencial (APG).

Observe-se que as entrevistas serdo gravadas e Unica e exclusivamente utilizadas
para se obterem dados para a pesquisa, que serdo interpretados e descritos na

dissertacéo, com total privacidade dos aspectos pessoais dos entrevistados.

A participacdo é totalmente voluntaria com assinatura pelo pesquisador e pelo
participante de um termo de consentimento livre e esclarecido (TCLE). Observe-se

gue as entrevistas serdo gravadas e posteriormente transcritas.

A seguir solicitam-se informacdes dos individuos que serdo entrevistados e

apresenta-se o roteiro das perguntas sobre os temas de interesse.

Dados dos Entrevistados

Idade:
Funcao:

Tempo de servi¢o na instituicao:



123

Roteiro Basico

A — Caracteristicas do planejamento

1) Como se deu a implementacdo administrativa do programa Reuni ao nivel
federal? O programa Reuni foi pré-estabelecido no plano plurianual do Governo

Federal?

2) V.S.2 considera que ha um planejamento estratégico institucional? Como se deu a
implementacdo do projeto de expanséo fisica ao nivel institucional em relacdo ao

planejamento?

3) Quanto a exposicao ao nivel institucional das metas e objetivos a serem
alcancados especificamente sobre o projeto de expansado fisica, como V.S.2

percebeu o interesse da comunidade universitaria?

4) Em relacdo ao projeto de expanséo fisica da instituicdo dentro do Reuni, qual a
sua opinido sobre importancia da participacdo de seu setor na implantacdo do

projeto?

5) Qual a participacdo do seu setor na fase de planejamento da implantagcdo do

projeto de expansao fisica da instituicdo dentro do Reuni?

6) Como se deu a implementacdo do projeto de expanséo fisica, ao nivel setorial,

em relacdo ao planejamento?

7) Como se deram as acdes de planejamento no seu setor para realizagdo das

tarefas a ele atribuidas ?

8) Em sua opinido, quanto a exposi¢cdo aos setores responsaveis pelo projeto de
expansao fisica, como foram recebidas as metas e objetivos pelos agentes publicos
responsaveis pela sua execucdo? No seu entendimento houve compreensao das

devidas prioridades do projeto?
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9) Em sua opinido, as metas e objetivos do seu setor para o projeto de expansao
fisica estavam bem claras e alinhadas com a pré-reitoria de planejamento e demais

setores necessarios a implantacao do projeto de expansao fisica?

10) Foram utilizadas ferramentas de gerenciamento de projetos no planejamento?

Discorrer sobre o0 assunto em relagéo aos processos adotados.

11) O que impede em sua opinido, se foi 0 caso, a adaptacao de técnicas gerenciais
de planejamento utilizadas na administracdo privada que poderiam ser utilizadas

com éxito na administragdo publica?

12) Quanto aos “clientes” das obras inseridas no projeto, como V.S.2 percebeu o

interesse, a participacado e o acompanhamento da execucdo das mesmas?

13) Como V.S.? percebeu o atendimento aos “clientes” nos projetos de obras

inseridas no Reuni, dentro das limitacdes de espaco, tempo e orcamento?

B — Caracteristicas da estrutura organizacional

14) Em relacdo a estrutura organizacional setorial, como ela foi concebida e quais as
vantagens e problemas encontrados para a implantacdo do projeto de expanséao

fisica?

15) Como V.S.2 percebe a politica de capacitacdo dos gestores e profissionais na
Instituicdo? Ha um incentivo a capacitacdo para os servidores assumirem postos de

gestao?

16) Em sua opinido a estrutura € muito verticalizada, que dificultam acbes mais
rapidas e eficientes? Se for o caso, seriam as normas, regulamentos que induzem

esta estrutura?

17) Como V. S.2 considera na estrutura utilizada a autonomia e as decisdes dos

gestores?
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18) Como V.S.2 considera o fluxo de informacdes e as relagbes dentro da estrutura

organizacional setorial objetivando o alcance das metas e da importancia do projeto?

19) Como V.S.2 considera o fluxo de informacdes e as relacdes com os interessados

no projeto de expansao fisica?

C — Avaliacédo de resultados (Serédo apresentados aos entrevistados os resultados

em relacdo a prazos e custos)

20) Pelos resultados apresentados em relacdo aos custos e prazos de obras, como
V.S.2 percebe performance desses resultados?

21) V.S.2 acha que é necessario a avaliagdo de resultados? Em que sentido foi

avaliado o projeto de expansao fisica?

22) Em sua opinido, a utilizacdo dos resultados a medida que se implantava o
projeto de expanséo fisica poderia ter efeitos positivos na eficiéncia e eficacia do
projeto em relacdo a custos e prazos?

23) Em sua opinido, quais sdo as principais causas administrativas internas dos
fatores que determinam as diferencas entre custos e prazos contratados e custos e

prazos realmente efetivados nas obras do projeto de expanséo fisica?

24) V.S.2 considera que algumas decisdes politicas podem causar problemas nos

resultados em relacao a custos e prazos das obras?

25) Na implantacéo do projeto, V.S.2 acha que em algum momento o gestor publico
pode ter perdido o foco nas metas e resultados privilegiando, na maioria das vezes,

controles inateis? Por que, se for o caso, isso acontece?

26) V.S.2 considera que os controles a priori, por exemplo nas licitagdes, limitam as

acOes dos administradores e prejudicam os resultados a posteriori?



