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Resumo

As institui¢oes publicas enfrentam problemas relevantes com rela¢do a qualidade das obras,
bem como com relagdo a gestdo de custos e prazos. As discussoes em torno do tema ganham
maior relevancia em circunstdncias como as atuais que aumentam a complexidade dos
empreendimentos, onde as instituicoes publicas ampliam o portfolio de seus projetos,
acrescentando exigéncias associadas a sustentabilidade e crescendo, tanto internamente
como nos ambientes extra institucionais, a pressdo para a redug¢do do custo e dos prazos dos
projetos. Nesse contexto, o presente trabalho pretende contribuir com o estudo diagnostico
da gestdo de obras publicas, focando em um nicho especifico: as licitacoes referentes a obras
de curta duragcdo de reforma e qualificacdo de imoveis. Nesses casos, os processos de
contratagdo de projetos, contrata¢do dos empreiteiros e gestao da obra podem ser criticos,
muitas vezes evidenciando-se mais os aspectos negativos decorrentes da falta de integragdo
entre a fase de projeto e a de obra.
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Abstract

Public institutions deal with relevant problems regarding to quality of projects, as well as
with cost and schedule management. The pressure for reduction of lead time and cost of
projects are added to complex sustainability requirements. In this context, the present work
aims presenting a diagnosis study of public projects management, focusing the refurbishment
an improvement of public constructions. In these cases, procurement and site management
may be critical. The paper highlights shortcomings and drawbacks that are consequence of
lack of integration between design and construction phases.
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1. INTRODUCAO

A qualidade das obras publicas ¢ um tema que estd sempre em pauta nos mais diversos
ambientes — académicos, midiaticos, entre outros, pois a sua deficiéncia ou auséncia pode
gerar prejuizos aos cofres publicos. A ma qualidade das obras ¢ atribuida, na maioria das
vezes, a forma de contrata¢ao de obras por meio de licitagao.

Verifica-se, em muitos casos, que os contratos de obra celebrados com a Administragdo
Publica ndo s3o executados de acordo com a expectativa da contratante, pois varios sao 0s
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problemas até a entrega do produto final, como o atraso no prazo inicialmente definido,
contratacdo de servicos extraordindrios que impactam no cronograma da obra, retrabalhos
frequentes, desgastes no relacionamento comercial entre as partes, entrega do produto e/ou
servigo com qualidade duvidosa.

Destaca-se, também, grande numero de microempresas e empresas de pequeno porte que
executam obras publicas e que, em muitos casos, ndo possuem um Sistema de Gestdo de
Qualidade inserido na sua estrutura empresarial — sistema esse que normalmente nao ¢
exigido pelas Unidades contratantes para a realizagdo de obras e servicos de engenharia.

Nesse contexto, incluem-se as contratagdes de obras de reforma de prédios para uso da
Administragdo Publica que, para exercer suas diversas atividades, necessita que suas
instalacdes fisicas estejam adequadas as suas exigéncias, tornando-se necessarias as reformas
nas seguintes situacdes: reorganiza¢do do trabalho, em que deverdo ocorrer alteragdes e ou
adaptacdes no leiaute interno; mudanca de localizacdo; novas instalagdes em imodveis ja
construidos; e nos casos de conservagdo e manutengdo predial.

Além disso, aumenta o nimero de intervengdes nos imoveis a partir do momento que as
Instituigdes Publicas passam a pautar suas acdes nos principios de responsabilidade
socioambiental, seguindo pardmetros de sustentabilidade nas edificagdes, dentre os quais cita-
se: adaptacdes a acessibilidade e o uso racional de agua e energia.

Tendo essas idéias como pano de fundo, o presente trabalho teve como objetivo desenvolver
um estudo diagnodstico dos processos publicos de contratagdo de projetos, planejamento e
execucdo de obras publicas de requalificacdo de imoéveis, ressaltando as limitagdes e
problemas decorrentes da Lei das Licitacdes e/ou de uma inadequada aplicacdo da mesma.
Em fungdo desse estudo diagndstico, propdem-se diretrizes para o gerenciamento dos
contratos de reforma de edificacdes de forma a se atender com maior eficiéncia as exigéncias
da legislagdo vigente.

Foi realizada uma ampla pesquisa bibliografica, e um estudo de caso em quatro obras de uma
instituicdo financeira na qual o governo ¢ o acionista majoritario. Por meio de entrevistas,
analises de documentos e de rotinas de trabalho e acompanhamento de obras, foi conduzido
um estudo diagnostico sobre os problemas e limitagcdes das estruturas de planejamento e
monitoramento de obras vigentes. A partir desse diagnostico e do referencial tedrico proposto,
sdo estabelecidas diretrizes para a contracdo das empresas que se responsabilizardo pelas
obras de requalificagdo dos imodveis.

2. A CONTRATACAO DE OBRAS PUBLICAS

A Administracdo Publica esta sujeita a licitagdo para a contratagdo de obras e servicos de
engenharia, o que vem levantando questionamentos quanto a sua real adequabilidade quando
o assunto ¢ a qualidade das obras e servigos prestados ao Poder Publico.

O tema ¢ controverso e tem sido objeto de opinides distintas no &mbito académico Brasileiro.
Para Motta (2005), a legislacdo vigente pode assegurar a qualidade, custo e prazo desejaveis
na execucao de obras publicas quando houver o atendimento aos principios legais, ao
planejamento consistente, a normalizagdo técnica e demais disposi¢cdes regulamentares
existentes. Segundo o autor, agdes objetivas de controle e fiscalizagdo, se estabelecidas sobre
parametros de exceléncia de engenharia, dardo suporte a ndo aceitagdo da ma qualidade e
dificultardo a elaboragdo de projetos deficientes em seus desenhos e textos que, na maioria

dos casos, sdo responsaveis por resultados improprios.

0765



X1V ENTAC - Encontro Nacional de Tecnologia do Ambiente Construido - 29 a 31 Outubro 2012 - Juiz de Fora

Opinido distinta t€ém Santos et al (2002), que fizeram um estudo comparando a realidade de
contratacdo de obras publicas no Brasil e na Inglaterra. Os autores afirmam que para a
implementacdo de um sistema de gerenciamento que efetivamente implique em aumento da
qualidade das obras publicas torna-se necessaria uma mudanca na legislagdo vigente,
sobretudo levando em conta que a Lei das Licitagdes favorece um envolvimento minimo das
equipes de produgdo na concepcao e revisdo dos projetos das edificagdes. Barros Neto (1993)
ressalta que os instrumentos legais podem ser mais exigentes, no sentido de se definirem
requisitos relativos a racionaliza¢do da produgdo ou as condic¢des de trabalho nos canteiros.

De acordo com Romano, Back e Oliveira (2001), muitas vezes a falta de qualidade em
edificacdes ¢ causada, principalmente, pela falta de qualidade nos processos de projeto, nos
quais ndo ha interagdo entre os diversos agentes envolvidos, pois sdo ‘“normalmente
desenvolvidos de forma ndo planejada, segmentada e seqiiencial, sem uma visdo abrangente e
integrada do bindmio projeto/execugdo”.

A situagdo torna-se ainda mais critica em obras publicas, nos casos em que a licitagao da obra
ocorre quando o projeto da edificagdo esta concluido, o que reduz ainda mais a possibilidade
de interagdo entre as fases de desenvolvimento do produto e sua execugdo.

A Figura 1 mostra as se¢des no processo de projeto originadas da licitacdo da obra, as quais
representam trés fases distintas: pré-licitagdo, pré-contratagdo e a fase de execugdo da obra.

Figura 1 — Etapas da Construcao Civil nas obras publicas (adaptado de Romano, 2006).
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3. O DIAGNOSTICO DAS OBRAS

Diante da constatacdo descrita acima e como mencionado anteriormente, foi realizado um
estudo de caso em uma institui¢do financeira integrante da Administracdo Publica indireta,
qual seja sociedade de economia mista, a qual se sujeita a Lei 8.666/1993 de Licitagdes. Esse
estudo objetivou diagnosticar a atual situacao vivida pela pessoa juridica em questdo, quanto a
gestdo de contratos das obras contratadas por licitagdo e levantar os principais fatores e
problemas relevantes decorridos durante a obra, para subsidiar a elaboragdo de um modelo de
gestao a ser proposto.
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A verificagdo fundamentou-se na andlise da gestdo de quatro contratos representativos de
obras de reforma, através de registros, documentacdes e entrevistas com os quatro fiscais de
cada obra, no intuito de investigar como acontecia, na pratica, a gestdo dos referidos
contratos.

O diagnostico das obras foi executado por etapas, a partir das sequéncias das fases
identificadas durante a licitagdo, o que favoreceu a organizacao do estudo apresentado.

1°. Fase — Pré-licitacao

Nesta etapa que antecede a licitagdo, foram contratados profissionais no mercado para o
desenvolvimento dos projetos e elaboracdo das especificagdes. As coordenagdes dos
processos ficaram a cargo dos arquitetos da instituicdo financeira estudada, com o auxilio dos
demais engenheiros do quadro proprio.

Verificou-se, através da entrevista, que dois fiscais ndo participaram da fase de elaboracao do
edital e s6 tomaram conhecimento do escopo da obra apds a sua contratagdo, sendo que um
deles tinha acabado de assumir a fungdo. Outros dois fiscais responderam que tiveram
participagdo pequena, efetuando apenas a conferéncia dos projetos e o caderno de encargos
referentes ao projeto de prevencao e combate a incéndio (PPCI) - e um deles acrescentou que
s6 tomou conhecimento total do escopo da obra “[...] trés semanas depois que a obra havia
iniciado, quando foi realizada a primeira vistoria de fiscalizacdo [...]” € o outro declarou que
sobre “[...] a parte da obra de instalagdo da agéncia somente tomei conhecimento durante a
obra.”. Assim sendo, com as informagdes disponibilizadas, pode-se entender que houve pouca
participagao dos fiscais na 1? fase.

Sendo essa fase inicial reservada ao estudo do projeto, revisdo das especificagdes, e
elaboragdo dos detalhes de projeto para producdo, ¢ de se ressaltar que a participacdo dos
fiscais durante a elaboragdo dos projetos e especificagdes seria de grande importancia, uma
vez que, através de suas experiéncias em acompanhamento e fiscalizagdo da producao,
poderiam colaborar com a verificagdo e compatibilizagdo dos projetos, especificacdes e
orgamentos, bem como contribuir com instru¢des e direcionamentos que auxiliariam o
planejamento e a execugdo da obra pela contratada.

A identificacdo dos pontos criticos deve ser feita antes do inicio da execucdo dos servigos,
pois esses pontos exigem cuidados especificos. Nesse momento devem-se determinar quais as
situagdes mais criticas, em fun¢do do tipo de servico a ser desenvolvido, bem como as
interfaces com as diversas atividades e agentes participantes na fase de produgdo e em fungdo
do planejamento das atividades, a fim de se obter o caminho critico para a execugao da obra.

Por outro lado, o ndo envolvimento dos fiscais e dos profissionais colaboradores nessa fase
inicial favorece a elaboragdo de projetos e especificacdes com falhas e omissdes, gerando
perturbagdes no desenvolvimento das etapas de obra, como, por exemplo, o registrado em
uma ordem de servigo analisadas, em que se constatou que “[...] até o momento a obra estava
em ritmo menos intenso, pois havia indefini¢des contratuais e de projeto arquitetonico.
Indefini¢des foram sanadas.”

No caso de uma das obras, destacam-se como pontos criticos da reforma da fachada o
revestimento de pastilhas de porcelana e o “strutural glazing” (ou “pele de vidro”, como ¢
mais conhecido). Apesar das especificacdes estarem bem detalhadas, ndo foram feitas
exigéncias quanto aos prazos de apresentacdo de amostras ou protdtipos. Na ordem de servigo
emitida pelo fiscal, durante a execucdo da obra, observou-se o seguinte registro: “[...] a obra
encontra-se atrasada, pois ainda ndo houve a entrega das pastilhas e das janelas ‘structural
glazing’, cujo prazo normalmente ¢ superior a 60 dias.”
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A preocupagdo da fiscalizagdo durante as vistorias, quanto a protecdo e/ou manutencao dos
materiais mais caros, pode ser evidenciada através dos registros nas ordens de servigo
emitidas para a construtora, como nos exemplos a seguir: “[...] atentar para a protecdo dos
materiais ja instalados em obra, destacando-se os painéis de madeira revestidos com laminado
nogal [...]” ou “[...] instalar carpete da agéncia somente no final da obra, evitando sua
deterioragdo prematura”. Podemos entender, também, através da postura dos fiscais, que a
conservagao dos materiais instalados em obras ¢ ponto critico para a qualidade final e deve ter
orientagdes previstas e com destaques no edital.

De acordo com a Lei de Licitagdes, os projetos devem conter “[...] subsidios para a montagem
do plano de licitacdo e gestdo da obra, compreendendo sua programacdo, a estratégia de
suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados necessarios em cada caso [...]”. Nos
editais das obras estudadas, constatou-se que em apenas dois casos sdo citados alguns
procedimentos a serem seguidos na execucao da obra, que auxiliaram na elaboragcdo de um
cronograma.

Nao se verifica nas documentagdes existentes ¢ nem na entrevista com os fiscais de obra a
existéncia de planejamento de curto prazo. Os cronogramas apresentados pelas contratadas
nas obras em estudo, nos quais sdo planejadas todas as etapas da obra, podem ser
caracterizados como de médio prazo (planejamento para trés meses). Destaque-se que o
cronograma da obra deve ser bem planejado, caso contrario, podera haver problemas durante
a execugdo dos servigos, conforme registrado na ordem de servico de uma das obras: “[...] a
forma de conducdo da obra pela construtora atrapalha o funcionamento da agéncia (a empresa
trabalha em dois andares simultaneamente) e a impressdo em relagdo a tltima vistoria é que
0s servigos estdo parados”.

Um fiscal comentou que o ideal seria “[...] municiar o fiscal da obra de um cronograma que
realmente funcione, do qual derive um histograma de mao de obra para que a cada dia da obra
possamos conferir e fiscalizar se a empresa estd atuando com o numero de funcionarios
planejados. Esse cronograma seria gerado de um plano de obra, onde as tarefas estariam
sequencialmente estipuladas e combinadas com a Fiscalizagdo.” E outro esclarece que o
cronograma deve ser “[...] compativel com as fases da obra e ndo apenas para desembolso de
pagamentos”. Assim sendo, os cronogramas de obras dos contratos ndo foram utilizados em
sua plenitude como ferramenta de gestao pela fiscalizacao.

2° Fase — Entre a licitacao e o inicio das obras

O planejamento, nesta fase, volta a ser muito importante, pois este ¢ o momento ideal de
todos os intervenientes tomarem total conhecimento do escopo da obra, de definirem os
responsaveis no processo ¢ de fazerem o planejamento da execucdo das atividades, porém,
verificou-se o curto prazo de tempo para a elaboragdo dessas atividades.

Nessa fase ¢ importante a identificacdo dos agentes, definicdo dos procedimentos de
comunicacao e a troca de documentos necessarios ao inicio da obra. De acordo com os editais,
previamente ao inicio das obras, a contratada deverd “[...] proceder a obtencdo de licengas,
alvaras, anotacdes, registros e aprovagdes exigiveis por: Prefeitura, Orgdos e Reparti¢des
Publicas em geral, Concessionarias de Energia Elétrica, Telefonia e Mantenedoras”.

A falta de algum dos procedimentos citados anteriormente ou de outros que auxiliem no
planejamento da execug¢do da obra, previamente ao inicio das atividades, pode gerar
transtornos no decorrer das mesmas, conforme verificado em ordem de servigo emitida apds o
inicio das obras, em que o fiscal registrou que “[...] aguardamos o mais breve possivel que
esta empresa apresente a empresa subcontratada para a execucdo dos servicos de ar
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condicionado, para a aprovacao da fiscalizagdo [...]” e na ordem de servigo sequente, na qual
o fiscal informou o “[...] ndo comparecimento do responsavel técnico da area de Engenharia
Mecanica, acerca do sistema de ar condicionado, em data marcada pela fiscalizagdo (a
empresa foi notificada). Os servigos de ar condicionado nao iniciaram.”.

Outro fiscal registrou: “[...] até essa vistoria, ndo percebemos a participacdo em ‘Canteiro de
Obra’ dos engenheiros previstos em contrato. Nas visitas realizadas, observamos apenas a
presenga do Engenheiro Civil, mas ndo had como saber com que carga horaria.”. E mais: “[...]
apresentar a fiscalizagdo quem serdo os engenheiros responsaveis ¢ o mestre-de-obras.”. Nao
obstante as solicitagdes da fiscalizagdo para indicagdo dos profissionais e entrega das ART’s
previamente ao inicio das obras, verificou-se, em alguns casos, o ndo cumprimento do
contrato pela construtora e o ndo comparecimento dos responsaveis técnicos a obra.

Antes do inicio das obras todos os intervenientes devem ser envolvidos, com o fim de
conduzirem a antecipagdo das decisdes. E a ocasidio dos projetistas e fiscais apresentarem os
projetos aos executantes, interligando os projetos a obra, estudando e planejando sua
execucao.

3% Fase — Execuc¢ao da obra

Durante a execucdo das atividades, foram solicitados pelos fiscais varios servicos
extraordinarios, ficando as informacgdes limitadas ao &mbito da obra, ou seja, ndo chegaram ao
conhecimento dos projetistas para que fizessem as devidas adequagdes em futuros projetos.
Nao foi possivel garantir que houve a retroalimentagdo aos projetistas quanto aos servigos
extraordinarios que surgiram ao longo das obras, aparentemente por ndo existir padronizagao
para esse procedimento. A titulo de exemplo, em uma das obras avaliadas foram passadas
algumas orientagdes para a executante, que deveriam ser repassadas aos projetistas: “Para o
forro de fibra mineral, utilizar arame 10 e regulador milimétrico para sustentacdo dos perfis T
[...]” e mais, “Para melhor acabamento das grelhas de insuflamento de ar condicionado, usar
perfil de forro de aluminio branco sobreposto, conforme detalhado na obra.”.

Foi relatado por trés fiscais o numero insuficiente de vistorias as obras. Um fiscal esclareceu:
“[...] é apenas na vistoria que o engenheiro pode dedicar sua atencdo a obra que estd sendo
desenvolvida.”.

Quanto as relagdes comerciais entre a contratante ¢ o contratato durante as execucao da obra,
um dos fiscais comentou que “Durante varias vezes o clima foi de conflito para negociacao de
servigos extras ¢ atendimento das solicitagdes da fiscalizagdo.”.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Através da revisao bibliografica e do estudo de caso realizado, pode-se concluir sobre a gestao
de contratos de obra de reforma de imoveis utilizados pela Administragcdo Publica:

a) Foram observadas semelhancas quanto a gestdo de contratos de obras de reforma (em
especial no tocante a gestdo da qualidade) nos casos estudados em comparagdo aos demais
tipos de obras (construcdo habitacional publica ou privada), tais como:

Necessidade de adequagdo continua de projetos, com maior prazo para elaboracao,
maior nivel de exigéncia e maior disponibilidade de recursos para a execugdo desta
etapa;

Necessidade de maior integracdo entre os intervenientes do processo (projeto e obra),
com maior participagdo e colaboracdo dos fiscais de obra na etapa de elaboragdo dos
projetos, especificagdes, orcamentos ¢ cronogramas, devido a suas experiéncias no
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canteiro de obras;

Adequacao dos cronogramas de obras prevendo chuvas, atrasos na entrega de
materiais e retrabalhos;

Falta de um sistema de informacdo eficiente entre os intervenientes do processo de
projeto e de execucdo de obra, com prejuizo as tomadas de decisdes, dificultando a
efetivacdo das mudangas no canteiro de obras;

Falta de ferramentas gerenciais para fiscalizagdo da obra;
Auséncia de presenca integral do fiscal no canteiro de obras.

b) Ficou constatado que algumas particularidades das obras de reforma demandam um
planejamento mais cauteloso, como:

Reforma em imdvel ocupado: a execugdo do cronograma fisico da obra devera levar
em conta a situacdo de ocupacdo do imovel, uma vez que a logistica para suprimento
de materiais ¢ a realizacdo das tarefas serdo diretamente influenciadas nesses casos;

Prazo de execugdo exiguo: qualquer que seja o atraso na execucao dos servigos, isso
gerara um maior percentual de atraso de obra e de custo adicional para a construtora,
do que em relagdo as obras com prazos de execu¢do mais extensos;

Participagdo efetiva de varias areas da Engenharia (tais como Elétrica ¢ Mecanica): a
quantidade de profissionais envolvidos requer uma maior definicdo de
responsabilidades para o desenvolvimento dos trabalhos.

¢) No questionario respondido pelos fiscais do estudo de caso, foi relatado pela maioria que,
para a melhoria do sistema de gestdo das obras deve haver um maior planejamento do edital,
ou seja, melhoria nos projetos, especificacdes, orgamentos e cronogramas.

d) Verificou-se que nem todos os fiscais sdo treinados para exercer a fun¢do e ndo ha
padronizacao de procedimentos para controle e gerenciamento pela fiscalizagdo.

e) Os pontos identificados acima e a constatacdo que a institui¢do pesquisada ndo exige a
certificagdo de empresas para a contratagdo de obras, verifica-se necessidade de
implementacdo de um Sistema de Gestdo de Qualidade nas obras de reformas dessa
instituicdo publica, que servird como uma ferramenta de melhoria de todo o processo, a ser
utilizado pelas partes como instrumento de planejamento, controle e de execucdo da obra.

f) O diagnostico executado nos estudos de caso sugere a proposi¢do de um modelo adaptado
para gestdo de obras de reforma, baseado em metodologias e ferramentas desenvolvidas no
meio académico ou utilizadas no mercado, para a realidade das instituicdes integrantes da
Administragdo Publica.

Assim feito, ap6s o diagndstico do estudo de caso e com base em referencial teérico aplicavel,
foi proposto um modelo simplificado de gestdo de contratos para reformas de bens iméveis
utilizados pela Administragdo Publica, que ¢ relatado em Rodrigues (2010) e por razdes de
brevidade ndo sera descrito com detalhes no presente trabalho. Em sintese, acredita-se que
com a inclusdo do modelo proposto no edital de licitagdo poderd haver diversos beneficios,
dentre os quais se destacam: (a) maior eficiéncia na integracdo entre as fases de projeto e de
execucdo; (b) efeitos positivos de uma padronizacdo de procedimentos e/ou etapas de
planejamento e execugdo de obras; (c) maior eficiéncia no fluxo das informacgdes, através das
reunides propostas; (d) melhor resultado de conformidade do executado, face ao projetado,
através da garantia do cumprimento das decisdes tomadas na fase de projeto e também na fase
de execugdo; (e) uma melhor definicdo das fungdes e responsabilidades durante o processo de
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reforma; (f) cumprimento de prazos e redugdo de custos, devido as agdes pro-ativas e ao
melhor planejamento e (g) melhor eficiéncia no sistema de retroalimentagao, com registro das
informacdes para a equipe de projetos dos problemas encontrados durante a execucdo para
utilizagdo em futuros projetos (melhoria continua).
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