Federacion Iberoamericana
de Derecho de la Construccién

GUIAS E RECOMENDAGOES

PARA A MELHORIA DA GESTAO E EXECUGAO DE PROJETOS DE CONSTRUGAO
NA IBERO-AMERICA

l. Introducao

Os paises membros da FIDEC enfrentam desafios semelhantes: sobrecustos,
atrasos, baixa produtividade, falta de integracao precoce entre os atores, modelos
contratuais rigidos ou eventualmente desequilibrados, processos administrativos
extensos e uma tendéncia crescente a litigiosidade contratual.

Diante disso, torna-se necessario avancar em direcao a padroes comuns inspirados
em boas praticas internacionais. A experiéncia comparada demonstra que os paises
que adotaram esses padrdes alcangaram melhorias substanciais em prazos, custos
e qualidade, reduzindo significativamente a judicializacdo e permitindo uma
execucao mais previsivel.

O propdsito deste Guia é estabelecer um marco comum de recomendacoes para
melhorar a gestao de projetos de construgao nos paises que integram a FIDEC. Seu
objetivo é promover praticas mais eficientes, colaborativas e orientadas a
resultados, fortalecendo a produtividade e a capacidade de execugdo em projetos
publicos, privados e concessionados.

Em concreto, o Guia busca oferecer principios orientadores que permitam aos
diversos atores do setor planejar, projetar, executar e, quando for o caso, operar as
obras com maiores niveis de eficiéncia, certeza, qualidade e controle, bem como
liguidar economicamente os contratos em tempo e forma. Para isso, reconhece-se
o valor da utilizacdo de modelos contratuais e metodologias de gestao
internacionalmente testados, bem como de ferramentas que favoregcam a tomada
de decisbes oportuna e relagdes mais equilibradas entre as partes. Adicionalmente,
contempla-se a adocdo dos melhores mecanismos para a resolugao oportuna de
disputas e controvérsias.

Estas recomendacobes pretendem ser aplicadas a projetos de infraestrutura publica,
obras desenvolvidas por meio de sistemas de concessoes e parcerias publico-
privadas, e a construgdo privada em geral. Embora cada modalidade apresente
particularidades, todas compartilham desafios transversais: necessidade de uma
preparacao precoce mais sdlida, uma gestao de riscos equilibrada, metodologias de
planejamento mais precisas e sistemas contratuais que incentivem eficiéncia,

Pagina 1 de 20



colaboracao e produtividade, com espacos claros de gestdo que permitam mitigar
riscos de maiores prazos e custos.

A FIDEC, como instancia integradora, promove a convergéncia em torno desses
principios para fortalecer a qualidade e a eficiéncia dos projetos na regido, de modo
que cada pais incorpore essas praticas conforme sua realidade institucional,
técnica e normativa.

A aplicagao destas recomendacgodes, combinada com o uso de modelos contratuais
modernos e melhores praticas de gestdo, bem como mecanismos adequados para
a resolucdo das controvérsias, permitira obter beneficios concretos tanto para o
setor publico quanto para a industria da construgao.

Il. Diagnostico geral da industria da construcao na lbero-América

A gestdo de projetos de construgcdo na regido enfrenta uma série de desafios
transversais de carater estrutural e operacional.

Esses desafios, comuns a diversos paises e tipos de projetos, obstaculizam a
obtencao de resultados eficientes e sustentaveis, os quais se repetem, com
nuances, na maioria dos paises da regido e em todos os formatos de projeto: obra
publica tradicional, concessodes, parcerias publico-privadas e construgao privada.
Os sintomas sdo conhecidos: lacunas persistentes de infraestrutura, baixa
produtividade, sobrecustos e atrasos frequentes, marcos contratuais pouco claros
ou rigidos, elevada litigiosidade e uma cadeia de valor tensionada, em especial para
subcontratados e fornecedores menores, tudo isso provocando controvérsias
relevantes e, em algumas ocasibes, levando a paralisacdo e nao conclusao das
obras, com o consequente impacto social.

1. Lacuna de infraestrutura e insuficiéncia de investimento sustentado

Em boa parte dos paises da regiao, o crescimento econdmico, urbano e demografico
nao foi acompanhado por um esforgo equivalente em infraestrutura. Isso se traduz
em lacunas visiveis em rodovias, portos, redes ferroviarias, sistemas de agua potavel
e saneamento, infraestrutura energética, hospitais, escolas e equipamentos
urbanos. Essas lacunas afetam a competitividade, encarecem a logistica, limitam a
integracdo territorial e aprofundam desigualdades entre regides, afetando o
desenvolvimento e o bem-estar das comunidades.

A prépria natureza da infraestrutura exige uma visdo de longo prazo: entre a
identificacdo de uma necessidade, a preparacao do projeto, sua construgao e plena
operagdo podem transcorrer muitos anos. No entanto, o planejamento e o
financiamento costumam estar condicionados por ciclos politicos curtos, restricoes
fiscais conjunturais e decisdes pouco coordenadas entre setores. Isso se reflete em
programas de investimento que avangam por meio de iniciativas isoladas, mais do
que a partir de carteiras priorizadas e sustentadas.
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A experiéncia comparada demonstra que os paises que conseguiram reduzir suas
lacunas de infraestrutura trataram esse setor como uma verdadeira politica de
Estado, com planos de médio e longo prazo relativamente estaveis, uso sistematico
de PPPs e concessbes para complementar o orcamento publico, e regras previsiveis
que permitem canalizar investimentos privados da ordem de 1% do PIB anual ou
mais para infraestrutura publica. Onde essa visao de longo prazo nao existe ou é
fragil, as lacunas tendem a se perpetuar, mesmo quando o gasto agregado em obras
cresce periodicamente.

2. Institucionalidade, governancga e coordenacao publico-privada

Nesse contexto de lacuna de infraestrutura, projeta-se um problema de
institucionalidade e governanca. As responsabilidades sobre planejamento,
priorizacdo, projeto, execucao e regulacdo de projetos encontram-se dispersas
entre numerosos ministérios, agéncias e governos subnacionais. Essa
fragmentacao traduz-se em sobreposi¢cdes, vazios, decisdes contraditdrias e
dificuldades para sustentar uma carteira coerente ao longo do tempo.

Em alguns de nossos paises membros, a normativa permanece inalterada por longo
periodo; em outros, os marcos normativos sdo modificados com regularidade e,
embora cada um deles tenha beneficios, as vezes n&o sao aplicados
adequadamente.

Da mesma forma, os ciclos politicos e as mudancas nas designagcbes dos
representantes do governo afetam negativamente a coordenacdo com o setor
privado, aumentando os custos de transacéao e dilatando a tomada de decisdes.

Em termos estratégicos, a auséncia de uma governanga técnica robusta manifesta-
se em mudancas frequentes de prioridades entre administracbes, na
descontinuidade de programas e na falta de uma visdo integrada da infraestrutura
em nivel nacional, regional e local. No plano operacional, a coordenagao entre
organismos que concedem licengas, financiam, regulam ou fiscalizam ¢
insuficiente, o que gera tramites duplicados, prazos pouco previsiveis e
contradi¢gdes nos requisitos.

Esses problemas sdo amplificados narelacdo com o setor privado. Frequentemente,
empresas e financiadores ndo contam com uma contraparte estatal unificada que
ofereca clareza sobre a carteira de projetos, seus critérios de priorizagao e as regras
do jogo. A consequéncia é um ambiente percebido como incerto, no qual a
preparacao de propostas e investimentos de longo prazo se torna mais arriscada.

Em outros paises, tentou-se corrigir essa situacao por meio de agéncias nacionais
de infraestrutura ou organismos centrais equivalentes, com mandatos técnicos
estaveis para coordenar o planejamento e a execucgao de projetos estratégicos, bem
como por meio de comités de alto nivel que reiunem ministérios, reguladores e
financiadores para destravar projetos criticos e aprovar planos nacionais de
infraestrutura de médio e longo prazo. A tendéncia é avancar em direcdo a uma
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governanga mais integrada e técnica, capaz de alinhar melhor os objetivos publicos,
a capacidade de execucgédo privada e as exigéncias de sustentabilidade e resiliéncia
de longo prazo.

3. Marco normativo e contratual: rigidez, ambiguidade e alocacao
ineficiente de riscos

Ainstitucionalidade fragmentada combina-se com um marco normativo e contratual
que, em muitos contextos, ndo evoluiu no mesmo ritmo da complexidade dos
projetos. A normativa de contratagao publica costuma conter disposi¢cdes gerais
pouco precisas, formuladas para obras mais simples, que deixam vazios ou
ambiguidades em aspectos-chave: escopo das obrigacdes, procedimentos de
modificagdo de contratos, causas de compensacdo, consequéncias de atrasos,
entre outros. Em alguns paises, arealidade é distinta: hd normativas adequadas, que
vao sendo adaptadas e aprimoradas ao longo do tempo, mas sua aplicagcéao é
insuficiente e, as vezes, contraditéria com seus obijetivos.

Aisso se soma a participacao imprecisa dos 6rgaos de controle governamental, que
afeta o normal desenvolvimento técnico por parte das entidades publicas,
impactando ou retardando a tomada de decisdes.

Quando as regras sdo ambiguas ou desatualizadas, o contrato deixa muito espacgo
para interpretagcdes divergentes, o que se traduz em controvérsias frequentes,
atrasos por decisdes demoradas e uma cultura fortemente centrada na discussao
juridica, em vez da solugao oportuna de problemas técnicos. A rigidez contratual
agrava esse quadro: muitos contratos tradicionais assumem, de maneira pouco
realista, que os projetos chegam a obra com uma engenharia completa e imutavel,
razdo pela qual contemplam apenas mudangas marginais, como obras
extraordinarias ou adicionais. Na pratica, os ajustes e redesenhos sao habituais, e a
falta de mecanismos claros e ageis para regularizar essas modificacoes da lugar a
excegoOes, pareceres e reinterpretagdes que consomem tempo e geram incerteza.

A alocacédo de riscos é outro ponto critico. E frequente que riscos sejam transferidos
genericamente ao contratado, mesmo quando ele ndo é quem esta em melhor
posicdo para geri-los, ou que nao se definam de forma operacional os mecanismos
para trata-los. Essa ma alocagao incentiva atitudes defensivas, reclamacgobes
sucessivas e uma relacdo adversarial, na qual cada parte se protege juridicamente
em vez de colaborar na gestao do projeto.

Na experiéncia comparada, o uso de modelos contratuais modernos — como certos
formatos FIDIC, os contratos NEC ou outras variantes colaborativas — permitiu
avancar em direcdo a cldusulas mais claras, uma distribuicdo de riscos mais
eficiente e procedimentos explicitos para mudangas, pagamentos e resolucio de
controvérsias.
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Mais do que copiar literalmente esses modelos, o aprendizado para a regido é que
um marco contratual desatualizado e rigido tornou-se uma fonte estrutural de
ineficiéncia e litigiosidade.

4. Preparacao e projeto: uma fase critica

Outra causa estrutural de desvios nos projetos encontra-se na etapa de preparagao
e projeto. Com preocupante frequéncia, as obras séo licitadas ou iniciadas com
engenharias incompletas, desatualizadas ou de qualidade insuficiente, o que depois
deriva em multiplas modificagbes em campo, devido, entre outras razdes, a uma
baixa alocacao de recursos orgamentarios para sua contratacao. Estudos setoriais
indicam que muitos projetos enfrentam mudangas durante sua execugao em razao
de imprevistos, erros ou omissdes de projeto detectados tardiamente, ou de
requisitos adicionais do contratante nio previstos no inicio.

Quando o projeto de origem nao aborda todos os aspectos técnicos com o devido
detalhe, é quase inevitdvel que surjam incompatibilidades e trabalhos
extraordinarios na obra, impactando o prazo e o custo final e, em alguns casos, o
escopo da obra. E comum, por exemplo, que desenhos e especificagdes contenham
discrepancias ou figuem obsoletos diante de normas técnicas mais recentes, ou que
descobertas no local do projeto obriguem a replanteamentos construtivos em plena
fase de construgéo.

A falta de estudos prévios completos — engenharia de detalhe, estudos de solos,
interferéncias de servigos, avaliagdo de impactos territoriais e ambientais, entre
outros — traduz-se em um alto nivel de incerteza ao iniciar o projeto, deixando
problemas latentes que surgem mais adiante sob a forma de ordens de mudanca,
reclamacdes e atrasos.

Ligado ao anterior, muitas vezes nao se realiza uma identificacdo e gestao precoce
de riscos adequada na fase de planejamento. Riscos potenciais como dificuldades
na obtencgao de licencas, processos de desapropriacao, interferéncias com servigos
existentes, defesas possessdrias ou outras contingéncias sao subestimados ou
detectados tardiamente, de modo que ndo sdo mitigados antes da construcéao.
Assim, a obtencdo de licencas ambientais ou setoriais e a liberacdo de terrenos
costumam se prolongar muito além do previsto quando ndo foram planejadas com
antecedéncia, empurrando para cima a linha do tempo do projeto € tensionando o
equilibrio contratual.

A falta de padrdoes minimos de projeto prévio também contribui para essa situacao.
Em alguns casos, obras sao licitadas com um nivel de engenharia muito basico,
transferindo grande parte do desenvolvimento de detalhe ao contratado durante a
construcdo. Isso aumenta significativamente a probabilidade de mudancas,
reclamacoes e controvérsias sobre quem assume a responsabilidade pelas
omissodes ou imprecisdes do projeto original.
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A experiéncia comparada é clara nesse ponto: os paises que conseguiram reduzir
modificagdes em obra e sobrecustos fortaleceram a etapa de pré-construgdo com
metodologias rigorosas. Exige-se um nivel avancado de engenharia antes de licitar
— idealmente projetos com desenho quase completo ou modelagem BIM — e
estabelecem-se padroes explicitos sobre quais estudos e definicbes minimas
devem constar de um expediente técnico. Em alguns casos, optou-se por licitar
apenas quando existe uma engenharia suficientemente desenvolvida, o que reduziu
drasticamente as modificagcdes posteriores na obra.

Da mesma forma, promove-se a criacao de escritdrios especializados de gestao de
projetos (PMO) para a preparacao e avaliacdo de iniciativas complexas, dotados de
profissionais multidisciplinares que antecipam problemas, coordenam etapas de
pré-investimento e sistematizam a gestao de riscos. Outra boa pratica consiste em
integrar precocemente os diversos atores — contratante, projetistas, futuros
contratados e fornecedores-chave — de modo que o projeto seja desenvolvido com
foco na construtibilidade, alinhando objetivos e minimizando retrabalhos.

Em suma, sanar as deficiéncias em preparacio e projeto exige profissionalizar e
padronizar essa fase: investir mais recursos e tempo em projetar corretamente, em
vez de “economiza-los” para depois pagar sobrecustos; identificar riscos de maneira
sistematica; e adotar ferramentas modernas de planejamento que proporcionem
maior certeza antes do inicio da construgéao.

5. Produtividade, gestao contratual e da obra: ineficiéncias persistentes

Durante a execugao propriamente dita do projeto, convergem a baixa produtividade
do setor e problemas de gestdo contratual e de obra que freiam o desempenho
6timo. A produtividade laboral da construcao na regiao situa-se, segundo estudos
comparados, muito abaixo da de economias desenvolvidas, com lacunas superiores
a 30%-40%. Isso significa que, com 0S mesmos recursos, constrdoi-se menos
infraestrutura do que seria possivel se se trabalhasse sob padrdes de eficiéncia
internacional.

Uma primeira fonte de ineficiéncia é a forma como se estrutura a relacao entre as
partes. Tradicionalmente, o vinculo contratante-contratado tende a ser adversarial,
dominado pela desconfianca e pela defesarigida de posigbes contratuais, emvez da
resolucao conjunta de problemas. Em muitos ambientes, as controvérsias foram
normalizadas como parte do negdcio: as partes parecem ter se “acomodado” a um
nivel constante de conflito, assumindo-o como inevitavel. Isso traz custos ocultos
relevantes: recursos enfraquecidos na gestdo de reclamacbes, perda de
produtividade, tempos mortos em obra e deterioracdo das relagdes laborais, que
poderiam ter sido destinados a executar mais e melhores obras.

A auséncia de colaboracao precoce e sustentada traduz-se em pouca comunicacao
oportuna diante de imprevistos, respostas lentas a problemas técnicos e obstaculos
burocraticos para aprovar solugcoes de comum acordo. Assuntos inicialmente
menores, que poderiam ter sido resolvidos com flexibilidade razoavel, acabam
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agravando-se até se tornarem grandes conflitos contratuais. Em contraste, nos
projetos em que se instaurou um clima colaborativo — baseado na confiancga, na
transparéncia e em objetivos comuns — observaram-se melhorias claras em prazo,
custo e qualidade. Dai que um dos principios orientadores promovidos pela FIDEC
seja que a colaboracdo seja entendida como padrdo minimo nos contratos,
substituindo a logica adversarial por uma gestido mais associativa orientada ao éxito
do projeto.

Outro obstaculo recorrente é a lentiddo nos processos de tomada de decisbes
durante a obra. As decisdes contratuais — aprovacdo de mudancas, resolucdo de
reclamacoes menores, definicbes técnicas-chave — costumam demorar em razao
de trdmites complexos ou da falta de empoderamento de quem administra o projeto.
No setor publico, constatou-se que muitos servidores mostram-se reticentes em
adotar decisdes expedidas por temor de serem questionados ou sancionados por
oérgaos de controle, o que gera uma atitude conservadora e dilata a resolugéo de
assuntos urgentes. Essa “paralisia por temor”, somada a procedimentos
administrativos burocraticos, faz com que uma simples autorizagcdo escale varios
niveis hierarguicos e leve semanas ou meses, atentando contra a gestao oportuna
da obra e encarecendo o projeto.

As boas praticas apontam para simplificar e delegar: contar com equipes de projeto
empoderadas — project managers, diretores de obra ou gerentes de contrato—com
atribuicdes claras para tomar decisbes cotidianas dentro de certos limites, sem
necessidade de escalar tudo aos niveis maximos. Alguns paises implementaram
comités técnicos ou mesas de gestado de alto nivel para projetos estratégicos, nos
quais autoridades e organismos envolvidos reunem-se periodicamente para
destravar gargalos. Essas instincias de coordenacéao intensiva demonstraram ser
Uteis para evitar que problemas administrativos detenham o avancgo fisico das obras.

Por fim, observa-se com frequéncia uma insuficiente profissionalizagcao da gestao
de projetos. A diregcdo de obras complexas exige competéncias técnicas e de gestao
avancadas, juntamente com metodologias modernas de controle de prazo e custo.
No entanto, nem sempre as equipes de projeto contam com a capacitacdo ou o
suporte institucional necessario. A falta de engenheiros de projeto, planejadores,
gerentes de contrato e equipes de apoio especializadas em programacéo e controle
traduz-se em planejamento deficiente, supervisdo técnica pouco robusta e
respostas tardias aos problemas, o que resulta em sequéncias de trabalho
ineficientes e novos atrasos.

Como resposta, em diversos paises foi proposta— e, em alguns casos, testada—a
implementacdo de Escritérios de Gestao de Projetos (PMO) dedicados, que
acompanham a execucao de grandes obras, oferecendo suporte especializado em
programacao, controle de custos e gestdo contratual. A evidéncia disponivel é
encorajadora: em projetos emblematicos, como a construcao de sedes para um
importante evento esportivo internacional, a combinacdo de um modelo contratual
colaborativo com uma PMO independente permitiu concluir dentro do prazo previsto
e alcancar economias da ordem de 200 milhoes de ddlares.
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Esse tipo de experiéncia ilustra que a profissionalizagcao da gestao e a colaboracao
precoce nao sao custos adicionais, mas investimentos que se traduzem em maior
eficiéncia, menor litigiosidade e melhor desempenho global dos projetos.

6. Alta litigiosidade e mecanismos insuficientes de resolugcao de
controvérsias

A construcdo é, por natureza, um terreno fértil para controvérsias contratuais. No
entanto, a situacdo em muitos paises da Ibero-Ameérica caracteriza-se ndo apenas
pela ocorréncia de desacordos, mas também por seu escalonamento e
prolongamento no tempo. Reporta-se que uma propor¢cado muito significativa dos
contratos de obra acaba enfrentando disputas formais, com ampliagcdes
generalizadas de prazo e custo e processos judiciais ou arbitrais que podem se
prolongar por anos.

Cada conflito que ndo é abordado a tempo implica desvio de recursos para a
preparacao de reclamacdes e defesas, paralisagdes parciais ou desaceleracao da
obra, deterioragcdo da relacdo entre as partes e, sob a perspectiva do interesse
publico, infraestrutura que chega tarde ou em condigdes subdtimas. Soma-se aisso
o fato de que muitas das indenizag¢des finalmente pagas nao se traduzem em mais
obra, mas em compensacdes por despesas gerais, sobrestadia de equipamentos e
custos financeiros, ou seja, recursos que ndo agregam valor construtivo.

Uma causa central dessa situagdo é a auséncia de mecanismos eficazes de
resolucdo precoce. Tradicionalmente, os contratos se apoiaram quase
exclusivamente na justica civil ordinaria ou em arbitragens ativadas ao final do
projeto, quando as posicOes ja estado radicalizadas. Diante disso, diversas
experiéncias internacionais incorporaram clausulas escalonadas e 6rgaos neutros
que intervém durante a execucgao: Dispute Boards ou painéis de resolugio precoce
gque acompanham o projeto desde o inicio, conhecem o contrato e o programa, e
podem emitir recomendacdes ou opinides rapidas.

Em nivel mundial, esses mecanismos foram utilizados em milhares de projetos, com
custo muito reduzido — da ordem de 0,1% do valor do contrato — em comparagao
com os montantes em disputa, e com incidéncia significativa na reducdo da
litigiosidade. Na regiao, alguns paises comecaram a introduzir mecanismos
analogos e a fortalecer a mediacdo e as arbitragens especializadas em
infraestrutura, avancando de uma légica de litigio tardio para uma cultura de
prevencao e resolucio oportuna das discrepancias.

7. Cadeia de valor tensionada e relacoes desequilibradas entre atores

O diagndstico nao estaria completo sem considerar o que ocorre ao longo da cadeia
de valor da construcdo, especialmente com subcontratados, fornecedores e
trabalhadores. Hoje, boa parte dosriscos financeiros e contratuais é transferida para
esses elos mais frageis.
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Os pagamentos tardios sdo um dos problemas mais disseminados. Quando os
contratantes, especialmente no setor publico, demoram as certificacoes, os
contratados principais tendem a replicar esses atrasos em relacdo a seus
subcontratados e fornecedores. Essa cascata de mora obriga as empresas menores
a financiar periodos prolongados sem receber, recorrendo a crédito ou absorvendo
custos financeiros significativos. Ndo é incomum que essa situagdo conduza a
insolvéncias ou faléncias, com impactos imediatos na continuidade das obras e nos
custos finais do projeto.

A isso se somam relacdes contratuais desequilibradas em muitos subcontratos:
clausulas de “pagamento em cascata” que subordinam o pagamento ao
recebimento prévio de recursos pelo contratado principal, retencbes excessivas,
transferéncias desproporcionais de risco e modificagdes unilaterais de condigdes.
Essas praticas acabam encarecendo a contratacdo, porque os subcontratados
incorporam prémios de risco, ou reduzem a participacao de atores menores e
especializados, com perda de concorréncia e inovagao.

Em outros contextos, foram introduzidos padrdes de pagamento oportuno, limites a
determinadas clausulas abusivas e exigéncias de coeréncia entre o contrato
principal e os subcontratos, de modo que as condicbes ndo sejam mais gravosas
para os elos inferiores da cadeia. A evidéncia sugere que, quando se fortalecem
regras de tratamento justo e liquidez em toda a cadeia, ndo apenas diminui a
litigiosidade, mas também melhora a produtividade setorial, porque cada ator pode
concentrar-se em executar bem seu trabalho e investir em melhorias tecnolégicas e
de capacidade.

8. Aprendizados da experiéncia comparada e tendéncias

Os problemas descritos ndo sao exclusivos de um pais nem de uma regido, mas a
forma como foram enfrentados em outros contextos oferece licbes uteis. Em
diversos paises da Ibero-Ameérica foram impulsionadas reformas que apontam para
direcdes convergentes: fortalecer o planejamento integrado de infraestrutura; criar
oérgaos coordenadores; modernizar normas e contratos; profissionalizar a gestao de
projetos com PMO; introduzir mecanismos de resolugao precoce de controvérsias;
e melhorar as regras que ordenam a cadeia de pagamentos e as relacdes entre
contratantes, contratados e subcontratados.

Quanto aos modelos contratuais, alguns Estados recorreram a cooperagao governo
a governo e a adocao de contratos colaborativos, como NEC, para projetos
emblematicos de reconstrucao ou grandes eventos esportivos. Nesses casos, a
combinacdo de um contrato mais flexivel e colaborativo com uma gestao
profissionalizada permitiu cumprir prazos e controlar custos, gerando economias
significativas e niveis mais baixos de litigiosidade do que nos esquemas tradicionais.

No ambito da litigiosidade, a incorporacao de Dispute Boards, painéis técnicos e
mediacao especializada estda mudando gradualmente o paradigma de uma cultura
de “judicializacéo tardia” para uma cultura de prevencao e resolucao oportuna. Ao
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mesmo tempo, observam-se avancos normativos em matéria de pagamento
oportuno e tratamento justo aos subcontratados, reconhecendo a importancia de
uma cadeia de valor saudavel para a sustentabilidade do setor.

Para os paises membros da FIDEC, a gestao eficiente de projetos de construcao
exige uma abordagem integral: ndo basta ajustar uma cldausula ou criar um novo
6rgao; é necessario alinhar planejamento, institucionalidade, contratos, gestao de
projetos, mecanismos de resolugao de controvérsias e regras da cadeia de valor sob
uma légica comum de eficiéncia, colaboragao e equilibrio contratual.

Este Guia prop0Oe precisamente, a seus paises membros, um marco de principios e
ferramentas para avancar nessa direcao, adaptando as melhores praticas
internacionais as realidades institucionais e normativas de cada pais.

lll. Propostas da FIDEC a seus paises membros

Como se afirmou, o propdsito deste Guia é estabelecer um marco comum de
recomendagbes para melhorar a gestdo de projetos de construgdo nos paises
membros da FIDEC, promovendo praticas mais eficientes, colaborativas e
orientadas a resultados, e fortalecendo a produtividade e a capacidade de execugao
em projetos publicos, privados e concessionados, de modo a obter beneficios
concretos tanto para o setor publico quanto para a industria da construgao.

A seguir, formulam-se recomendagbes em diversas areas da industria, com o
objetivo de que as autoridades dos paises membros e os atores privados possam
avalia-las e considerar sua aplicacao, comyvistas aimplementacido de melhorias que
resultem na gestao e produtividade do setor da construcgéo.

1. Novainstitucionalidade para a infraestrutura

A criacdo de um modelo institucional sélido e estruturado € crucial para garantir a
eficiéncia, a sustentabilidade e a equidade na gestao de projetos de infraestrutura.
A seguir, detalham-se os componentes da institucionalidade que consideramos
necessaria para esse proposito: uma Agéncia Nacional de Infraestrutura, Conselhos
Nacionais de Infraestrutura e um Plano Nacional Integrado de Infraestrutura.

A Agéncia Nacional de Infraestrutura (ANI) estabeleceria as politicas publicas em
matéria de infraestrutura e teria o papel central de coordenar e supervisionar todos
os projetos de infraestrutura estratégica em nivel nacional, incluindo a identificacao
de imdveis, interferéncias e licengas, garantindo que estejam alinhados com os
objetivos de desenvolvimento sustentavel e as necessidades da sociedade. A
estrutura da ANI incluiria uma equipe multidisciplinar de especialistas em
engenharia, planejamento, gestao publica, direito e finangas, com capacidade para
supervisionar e coordenar projetos de grande escala, bem como implementar
padrdes internacionais de qualidade.

A ANI deveria ter uma coordenacéao fluida com todos os ministérios e governos
regionais e locais envolvidos no desenvolvimento de infraestrutura. Essa articulacéo
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é fundamental para garantir que os projetos estejam alinhados com as prioridades
locais e nacionais. A ANI atuaria como coordenador central e decisor sobre os
projetos de infraestrutura, assegurando que todos os atores publicos e privados
trabalhem sob as mesmas diretrizes e padrdes.

Os Conselhos Nacionais de Infraestrutura, formados por atores do setor privado,
cumpririam um papel fundamental na validagdo técnica dos projetos. Esses
conselhos forneceriam assessoria técnica independente a ANI, revisando e
avaliando a viabilidade técnica dos projetos antes de sua execucao. A participacao
do setor privado nessa fase garantiria que as solucdes propostas sejam inovadoras,
eficientes e viaveis no longo prazo.

O Plano Nacional Integrado de Infraestrutura, formulado pela ANI, deve incluir uma
carteira estratégica que contemple programas e projetos de longo prazo, com metas
claras e avalidaveis e umaidentificagéo preliminar da modalidade ou modalidades de
sua execucgao e possiveis esquemas de financiamento. A carteira deveria abranger
tanto projetos de infraestrutura social, como transporte, 4gua potavel, educacao,
energia e salde, quanto projetos de infraestrutura econdmica, tais como
aeroportos, portos, rodovias e ferrovias.

2. Modelos contratuais eficientes

A experiéncia comparada demonstra que modelos contratuais padronizados —
como certos esquemas FIDIC, os contratos NEC e as formas de alliancing ou
Integrated Project Delivery (IPD) — permitem alocar riscos de maneira mais
eficiente, impulsionar a colaboracdo precoce e reduzir a litigiosidade, o que se
traduz em contratos mais eficientes em custos e prazos.

Esses modelos compartilham alguns elementos essenciais:

e Alocacao transparente de riscos, baseada na parte que estd em melhor posicao
para geri-los.

e Mecanismos claros de mudanca e variagado de obra, com regras sobre avisos,
avaliacao e aprovacéo.

¢ Instancias formais de coordenagao, como reunioes de gestao, comités conjuntos
etc.

e Procedimentos escalonados de resolugdo de controvérsias, que privilegiam a
solucdo precoce antes de arbitragens ou ac¢des judiciais.

A FIDEC propde que, tanto em obras publicas quanto privadas, seja impulsionada
sua aplicagcdo e/ou se avance gradualmente para um nucleo de regras comuns
inspiradas nesses modelos, que contemplem clausulas-padrdo de colaboracao,
alocacdo de riscos, mudancas, extensdes de prazo, registros € mecanismos
precoces de solucao, adaptadas a realidade de cada pais, mas sem perder a
coeréncia com as melhores praticas internacionais.
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3. Atualizacao da normativa de contratos publicos

Os contratos publicos tradicionais costumam ser concebidos sob a premissa —
pouco realista — de que os projetos chegam a fase de construcdo com projeto e
engenharia completos.

Na pratica, abundam ajustes, redesenhos e obras complementares durante a
execucao. Porisso, a FIDEC recomenda:

* Regras claras para mudancas de obra, que distingam entre:

o Aumentos e diminui¢cdes de quantidades.

o Obras adicionais ou extraordinarias.

o Modificacoes de projeto por razbes de interesse publico ou de servigo.

o Investimentos adicionais de etapas ou componentes originalmente ndo previstos
no projeto, que sejam requeridos em razdo de nova demanda, com reconhecimento
de modificagbes de prazo e/ou custo.

e Reconhecimento explicito da engenharia incompleta como fonte de risco que deve
ser gerida, e ndo simplesmente transferida ao contratado. Isso exige:

o Padrées minimos de maturidade da engenharia do projeto antes da licitagao.

o Procedimentos especificos para regularizar modificagdes de projeto necessarias
durante a obra, com ajustes em prazo e custo quando corresponda, contemplados
de forma expressa e clara.

¢ Ajuste do projeto: conceder instrumentos normativos que permitam adaptar a obra
a realidade técnica ou de campo, contemplando:

o Limites quantitativos as modificacoes.
o Exigéncia de relatdrios técnicos e econdmicos.
o Rastreabilidade das decisdes.

o Reconhecimento econbmico ao investidor em caso de atrasos na entrega de
terrenos que impactem a rota critica do projeto.

o Retencéo expressa do risco pela entidade publica quando a realidade do terreno
impactar os custos do projeto.

¢ Adjudicacao baseada no maior valor. Isso exige que o fator de selecao considere:

o Experiéncia da equipe-chave.
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o Metodologia de execucéo.
o Outros.
* Protecao do decisor técnico. Isso exige:

o Que as decisbes sejam avaliadas sob um esquema ou enfoque orientado a
resultados.

Um marco normativo que aceita e regula as modificacoes inevitaveis, mas com
critérios técnicos, limites claros e controles adequados, reduz a litigiosidade e
melhora a oportunidade e a qualidade das decisoes.

4. Gestao contratual dosriscos

A pratica internacional sugere que uma gestao profissional de riscos deve
incorporar, ao menos, os seguintes elementos:

e Matrizes de risco padrao por tipo de projeto, que identifiquem riscos tipicos, como
licencas, solos, interferéncias, riscos politicos, inflacdo, taxa de cAmbio, demanda,
suprimentos etc., e proponham alocacoes de referéncia.

¢ Alocacao eficiente de riscos: cada risco deve ser atribuido a quem:

o Possa geri-lo e mitiga-lo de maneira mais eficiente.

o Tenha maior capacidade de absorver seus efeitos.

o Tenha um mecanismo de reconhecimento em caso de ocorréncia.

o Disponha de cronograma vinculante de liberagao de imédveis e interferéncias.

Essas matrizes devem ser integradas as bases e contratos, e refletidas nos precos,
evitando a ficcdo de contratos “sem riscos” que posteriormente derivam em
enormes reclamacgoes.

Além disso, é imprescindivel contar com padroes para registros e notificagoes, por
exemplo:

¢ Regras claras e simples para notificar eventos, incluindo prazos, forma e contetdo
minimo.

¢ Uso sistematico de diarios de obra, livros de obra e relatérios periddicos.

e Evidéncia objetiva para sustentar extensdes de prazo, mudancas de custo ou
reclamacdes.

e Evidéncia objetiva para aceitar extensbes de prazo, mudangas de custo ou
reclamacdes, sem incorrer em negativas injustificadas.
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Sem registros de qualidade, nao ha gestao séria de riscos nem resolucao razoavel de
controvérsias.

5. Gestao profissional dos projetos

A magnitude e a complexidade dos projetos de infraestrutura exigem uma gestéo
profissionalizada, baseada em métodos, ferramentas e equipes dedicadas, e nao
apenas na intuicdo ou em esforgos individuais.

O Escritério de Gestao de Projetos (PMO) é uma estrutura-chave para:

e Estabelecer metodologias padrao de planejamento, controle e reporte.

e Acompanhar as unidades técnicas na preparacao e execucao dos projetos.

e Coordenar o portfélio de iniciativas, priorizando recursos e monitorando avangos.

Uma PMO robusta deve contar com profissionais especializados — planejamento,
contratos, controle de custos, riscos — e com autoridade funcional para exigir
informacodes, propor ajustes e elevar alertas precoces aos niveis decisorios.

Os projetos complexos se beneficiam de equipes integradas nas quais contratante
e contratado — e, quando corresponder, o projetista e a fiscalizacdo — trabalham
sob esquemas coordenados, por exemplo:

e Comités de projeto com reunides periddicas e pauta estruturada.

* Espacos formais para revisdo conjunta de programa, riscos e mudancas.
e Canais claros para escalar decisdes técnicas e contratuais.

e Comités de Alertas Precoces.

Essa integracao nao elimina as responsabilidades préprias de cada parte, mas gera
uma gestdo mais fluida, reduz mal-entendidos e permite solucbées compartilhadas
antes que os problemas escalem.

Uma gestao profissional exige, além disso, sistemas de controle integrado de:

e Programacao: uso de cronogramas com rota critica, atualizagdes periédicas e
analise de impactos em prazo.

e Custos: acompanhamento de compromissos, ordens de mudanca e previsdes de
custo final.

* Produtividade: indicadores de desempenho e alertas sobre desvios significativos.
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A atualizacao periédica do programa — baseada no avango real e nos eventos
ocorridos — deve deixar de ser uma formalidade e converter-se em uma ferramenta
viva que oriente atomada de decisbes e a gestao de reclamacodes.

Uma correta gestao contratual do projeto deveria integrar a equipe técnica com a
juridica, de modo a verificar que a metodologia utilizada pelo contratado seja
coerente com o contrato, suas clausulas de risco, os marcos e a alocagao de
responsabilidades. Da mesma forma, as reclamacdes apresentadas devem ser
sérias e fundamentadas, e devem ser formuladas com base em metodologias
reconhecidas na doutrina e na jurisprudéncia, como as guias da AACE e da SCL,
entre outras.

E necessario manejar adequadamente conceitos juridicos e técnicos, distinguir
entre dano indireto e custo indireto, dano consequencial, overhead, back office e
despesa geral; distinguir entre perda de produtividade e perda de producéao;
compreender as diferencas entre plano de remediacdo, mitigacdo, aceleracéao,
pacing e atrasos concorrentes, entre outros exemplos.

Tudo isso depende de uma boa rastreabilidade dos fatos e decisdes do projeto. Por
isso, requer-se:

* Registros sistematicos de comunicacoes, ordens e variagoes.
* Diarios e livros de obra bem conduzidos.
¢ Sistemas digitais que permitam reconstruir a “histéria” do projeto.

A resolucao precoce e justa de disputas é impossivel se ndo existirem registros
confidveis que sustentem as posicoes de cada parte.

Fortalecimento de capacidades dos servidores publicos

Estabelecer um plano de formacao e certificacdo habilitante para servidores
publicos.

6. Subcontratacao e cadeia de valor

A melhoria contratual ndo pode restringir-se a relacdo contratante-contratado
principal: deve abranger também a relagdo com subcontratados, fornecedores e
trabalhadores. A FIDEC propicia:

e Padroes minimos de equidade em subcontratos, incluindo:
o Condigcdes de risco coerentes com o contrato principal, ndo mais gravosas.

o Reconhecimento proporcional de extensdes de prazo e compensacdes obtidas
pelo contratado.

¢ Clausulas obrigatdrias de pagamento oportuno, com:
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o Prazos definidos e razoaveis para pagar medicdes ou estados de pagamento.

o Mecanismos automaticos de juros ou sancgoes por atraso, conforme a legislacao
aplicavel.

¢ Proibicao de praticas abusivas, tais como:
o Retencdes desproporcionais ou sem justificativa técnica.

o Condicbes “pay-when-paid” extremas que transfiram o risco de pagamento do
contratante ao subcontratado.

o Modificagcdes unilaterais de prazos de pagamento ou escopo sem acordo.

Uma cadeia de valor justa, com regras claras e pagamento oportuno, é condigcao
béasica para a produtividade e a estabilidade do setor.

7. Mecanismos de Resolucao de Controvérsias

A litigiosidade é inerente aos projetos de construgdo, mas nao é inevitavel que
termine em litigios longos e custosos. Os diferentes mecanismos de resolucio de
controvérsias permitem abordar as diferengas no momento oportuno.

A FIDEC recomenda a utilizagcdo dos seguintes mecanismos:
7.1. Dispute Boards

Os Dispute Boards, assim como os Mecanismos de Resolucdo Precoce de
Controvérsias (MRPC), consistem em painéis de especialistas independentes que:

e Acompanham o projeto desde etapas precoces e, se for o caso, incluem a etapa de
operagao e manutencéao do projeto.

e Conhecem o contrato, o programa e os principais riscos.
* Emitem recomendacdes ou opinides vinculantes ou ndo, conforme pactuado.

Sua funcgao é resolver in situ os desacordos técnicos ou contratuais de projetos com
certa monta ou complexidade, evitando que se acumulem até o final do projeto. A
evidéncia internacional mostra que, quando utilizados de forma sistematica, a
grande maioria dos contratos termina sem necessidade de recorrer a arbitragens ou
acdes judiciais.

7.2. Mediacao e painéis técnicos

Juntamente com os Dispute Boards, a FIDEC promove a mediacao especializada e
0s painéis técnicos como etapas intermedidarias em clausulas escalonadas de
resolucao de controvérsias.
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Esses mecanismos:

e Permitem que um terceiro imparcial facilite o didlogo.

e Oferecem solucoes baseadas em critérios técnicos e de equidade.

* Preservam a relacao entre as partes, por ndo terem carater adversarial.

Sua utilizacao deveria ser obrigatdria antes do acesso a instancias contenciosas,
salvo casos excepcionais.

7.3. Arbitragens especializadas em construcao

Caso a controvérsia ndo possa ser resolvida precocemente, € desejavel recorrer a
arbitragens especializadas, com:

* Arbitros com experiéncia em construcéo e contratacdo complexa.
¢ Organizacao e administracéo a cargo de instituicbes de reconhecido prestigio.

* Procedimentos ageis, centrados nas verdadeiras questdes técnicas, contratuais e
econdmicas.

e Reconhecimento de métodos modernos de andlise de prazos, custos e
produtividade.

Isso reduz significativamente os tempos e custos de resolucdo em comparagdo com
a justica civil ordinaria e gera decisdes mais bem informadas.

8. Boas Praticas Contratuais FIDEC

A FIDEC propde que os paises membros adotem um Cddigo de Boas Praticas
Contratuais para orientar contratantes, contratados e demais atores da cadeia de
valor, que incorpore principios como:

e Compromissos claros contra a corrupgao e o suborno.

* Proibicao de praticas colusivas.

e Tratamento nao discriminatdrio em adjudicacoes e execugao contratual.
¢ Boa-fé e tratamento justo.

e Transparéncia na informacgao, incluindo o estado de execugdo do projeto em
tempo real.

¢ Uso de tecnologias que promovam transparéncia e rastreabilidade.

* Nao aproveitamento abusivo de posicdes de poder.
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* Colaboracéao na solucao de problemas.

* Reunides periédicas de acompanhamento com pauta e atas.

* Troca transparente de informacodes relevantes, como riscos, avangos € problemas.
¢ Avaliagbes de desempenho ao final do projeto, orientadas ao aprendizado.

Agora, a coeréncia entre o contrato principal e os subcontratos é essencial para
evitar rupturas na cadeia de valor. Por esse motivo, a FIDEC recomenda que os
subcontratos:

e Reproduzam, no essencial, os principios de equilibrio, colaboracao e pagamento
oportuno do contrato principal.

* Nao contenham condicbes mais gravosas do que aquelas assumidas perante o
contratante.

¢ Incluam procedimentos claros para tramitar mudancas, extensdes de prazo e
reclamacdes.

Aintegridade ndo é apenas uma exigéncia ética, mas também uma condicéo para a
eficiéncia e a confianga no setor.

Esse coédigo deveria ser subscrito — idealmente — pelas associagbes de
contratantes e contratados, e difundido como referéncia comum.

9. Inovacgao, produtividade e transformacgao digital

A melhoria da produtividade na construgao exige incorporar de maneira decidida a
inovacéo e a transformacao digital ao longo de todo o ciclo de vida do projeto. Em
particular, o uso de Building Information Modeling (BIM) permite integrar projeto,
construcado e operacdo em um modelo digital unico, antecipar interferéncias e
problemas de construtibilidade antes do inicio da obra, e melhorar a coordenacao
entre disciplinas e atores.

Nessa linha, recomenda-se que os projetos relevantes adotem BIM de forma
progressiva, com padrdes de nivel de desenvolvimento, papéis definidos e requisitos
claros incorporados nas bases de contratacéo.

Juntamente com isso, a rastreabilidade digital — por meio de registros eletrénicos
de mudancas, ordens e estados de pagamento, sistemas de controle de avango em
tempo quase real e plataformas colaborativas para compartilhar informagdes —
reforga a transparéncia, simplifica auditorias e facilita a resolucao de controvérsias.

A construcao industrializada — pré-fabricacdo, modularidade e automagao —
também contribui para aumentar produtividade e qualidade, ao reduzir prazos
mediante producao em fabrica, padronizar processos repetitivos e controlados, e
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diminuir o impacto em ambientes sensiveis ao reduzir frentes de trabalho em
campo. Para viabiliza-la, propbde-se que contratos e normativas se adaptem,
privilegiando critérios de desempenho em vez de solugoes prescritivas.

A digitalizacao, além disso, abre oportunidades para reforcar a transparéncia por
meio de portais publicos ou corporativos nos quais sejam publicadas licitacoes,
adjudicacoOes e avancos, com indicadores de desempenho acessiveis a autoridades,
usuarios e empresas, e inclusive ferramentas de monitoramento cidadao ou de
terceiros independentes, o que contribui para a confianca e para o bom uso dos
recursos. Paralelamente, os dados abertos de infraestrutura — como carteira de
projetos, custos de referéncia ou tempos de tramitagdo — permitem analisar
lacunas e tendéncias, comparar desempenhos entre projetos e entidades e
desenhar politicas baseadas em evidéncias, promovendo uma cultura de dados
compartilhados, com respeito as restricdes legais aplicaveis.

Por fim, a infraestrutura deve ser concebida nao apenas como suporte fisico, mas
como um ativo sustentavel e resiliente a servigo das pessoas e do territdrio. Nesse
sentido, os projetos deveriam minimizar impactos ambientais durante a construgao
e operacao, otimizar o uso de energia, agua e materiais e incorporar critérios de
economia circular sempre que possivel, integrando a sustentabilidade desde o
planejamento até a exploracao e nao apenas como uma exigéncia formal associada
alicencas.

10. Observatodrio Internacional

Para sustentar ao longo do tempo a melhoria continua, a FIDEC desenvolvera e
impulsionara a criacdo de um Observatério de Contratagcdo e Controvérsias,
concebido como uma instancia regional de acompanhamento e analise da
contratacao de infraestrutura. Seus principais objetivos serdo monitorar o estado da
contratagao na regido, analisar tendéncias em prazos, custos, modelos contratuais
e niveis de litigiosidade e, com base nisso, formular recomendacdes de politica e
boas praticas que contribuam para elevar os padroes do setor.

Para cumprir essa fungao, o Observatério desenvolverd indicadores regionais que
permitirao medir e comparar o desempenho entre paises e setores, tais como o
percentual de contratos com modificagdes significativas, a média de extensao de
prazos, o montante e a frequéncia das controvérsias e o grau de uso de mecanismos
colaborativos e de resolugao precoce.

Da mesma forma, a FIDEC implementara a elaboracao de relatérios periédicos —
por exemplo, anuais ou bienais — que sistematizardo os dados coletados,
destacarao casos de sucesso € licoes aprendidas e identificardo lacunas e areas
prioritarias de melhoria, de modo que esses relatérios sirvam como referéncia para
autoridades, empresas e organismos internacionais.
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O Observatoério também se nutrira das fontes de informacgao dos paises membros e
consolidara informacdes sobre modelos contratuais utilizados, controvérsias e suas
solucoes, e inovagoes regulatdrias e contratuais.

Com otempo, essa base se converterd em um repositério de experiéncia comparada
para a comunidade FIDEC e facilitara o aprendizado regional e a melhoria
sustentada da contratacio e da gestao de controvérsias.

IV. Conclusoes

A FIDEC recomenda aos paises membros adotar e implementar estas
recomendagdes como uma decisio estratégica e de longo prazo para transformar a
forma como os projetos de construcdo sdo concebidos, contratados e executados
na Ibero-Ameérica.

Avancar em direcdo a padrdées comuns, juntamente com a modernizacdo dos
marcos institucionais, normativos e contratuais, permitira dar um salto em
produtividade e capacidade de execucgéao, substituindo dindmicas adversariais por
uma cultura de colaboracéao, previsibilidade e foco em resultados. Com regras mais
claras, riscos melhor alocados e decisbes oportunas, serad possivel reduzir de
maneira sustentada os sobrecustos, os atrasos e a incerteza, liberando energias e
recursos para o essencial: construir mais e melhor infraestrutura para aregido ibero-
americana.

Aimplementacao destas recomendacdes podera ser realizada conforme arealidade
institucional e normativa de cada pais, impulsionando reformas e boas praticas que
fortalecam a gestao, a rastreabilidade e a resolugao precoce de controvérsias, para
diminuir a litigiosidade e evitar litigios longos e custosos.

A adocéao progressiva de modelos contratuais modernos, a profissionalizagcao da
gestdo de projetos, a transparéncia e integridade em toda a cadeia de valor,
juntamente com a inovacao e a transformacéo digital, abrirdo um caminho de
beneficios concretos para o setor publico e para a industria: maior eficiéncia, melhor
qualidade, mais confianga entre atores e uma execucao mais previsivel.

Em definitivo, a FIDEC busca alinhar capacidades e responsabilidades para que a
infraestrutura ndo apenas seja construida, mas se converta em um verdadeiro motor
de desenvolvimento, bem-estar € resiliéncia para as comunidades e o territorio.

Pagina 20 de 20



