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RESUMO

A partir de 2007 as universidades federais brasileiras vivenciaram um expressivo crescimento,
principalmente em funcdo da implementagdo de duas politicas por parte do Governo Federal:
0 Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais -
REUNI e o Programa Nacional de Reestruturacdo dos Hospitais Universitarios Federais —
REHUF. No caso da Universidade Federal de Juiz de Fora - UFJF, esse cenario viabilizou um
crescimento do numero de matriculas de aproximadamente 87%. Tal crescimento foi
subsidiado por uma significativa expansdo de recursos humanos e materiais, acompanhada
por uma expansdo fisica que resultou na contratacdo de 114 obras entre 2007 e 2017. Nesse
contexto, o presente trabalho busca identificar e analisar os contratos de obras firmados pela
UFJF no periodo supracitado, identificando fatores que impactaram negativamente a execucdo
dos mesmos chegando, em alguns casos, a inviabilizar o inicio dos trabalhos. Nesse sentido,
emerge a questdo: quais fatores impactaram negativamente a contratacdo e execucao de obras
pela Universidade Federal de Juiz de Fora no contexto da expansdo ocorrida a partir de 20077
Na tentativa de elucida-la, o presente trabalho busca contextualizar a expansdo vivenciada
pela UFJF, bem como a contratagdo e execucao de obras pela instituicdo; identificar e analisar
0s elementos que impactaram negativamente a execucao contratual; propor diretrizes a serem
incorporadas na contratacdo e execucdo de obras publicas buscando evitar a reincidéncia das
questdes levantadas. A presente pesquisa mostra-se relevante na medida em que busca
contribuir para a mitigacdo de elementos que tém potencial para impactar negativamente
novas contratacdes e execugdes de obras no ambito da UFJF. De cunho qualitativo, o presente
trabalho utilizou-se da metodologia de estudo de caso para construir uma estratégia de analise
gue confronte a percepcdo dos sujeitos envolvidos no processo, os dados coletados por meio
de pesquisa documental e o aparato tedrico, legal e normativo. No ambito das contratacGes
ocorridas no recorte temporal pesquisado, foram identificados impactos negativos em todas as
fases envolvidas na viabilizacdo de uma obra publica propostas por Motta (2005), quais
sejam: Fase Conceitual Estratégica, de Viabilizacdo Financeira, de Planejamento Executivo e
de Materializacdo. Tendo isso em vista, o terceiro capitulo traz algumas acdes e estratégias
passiveis de serem implementadas pela UFJF no sentido de evitar a reincidéncia das

constatacGes aqui discutidas.

Palavras-Chave:.Contratacdo e execuc¢éo de obras publicas. REUNI. REHUF. UFJF.



ABSTRACT

From 2007, Brazilian federal universities have experienced a significant growth, mainly due
to the implementation of two policies by the Federal Government: the Program to Suport
Restructuring and Expansion Plans of Federal Universities — REUNI and the National
Program for the Restructuring of Federal University Hospitals — REHUF. In the case of the
Federal University of Juiz de Fora - UFJF, this scenario made viable a growth in the number
of enrollments of approximately 87%. This growth was subsidized by a significant expansion
of human and material resources, accompanied by a physical expansion that resulted in the
hiring of 114 constructions between 2007 and 2017. In this context, the present work seeks to
identify and analyze the constructions contracts signed by the UFJF in the aforementioned
period, identifying factors that have negatively impacted the execution of the same. In this
sense, the question arises: what factors have negatively impacted the contracting and
execution of constructions by the Federal University of Juiz de Fora in the context of the
expansion that occurred from 20077 In an attempt to elucidate it, the present work seeks to
contextualize the expansion experienced by the UFJF, as well as the contracting and
execution of public constructions by the institution; identify and analyze the elements that
have negatively impacted the contractual execution; propose guidelines to be incorporated in
the contracting and execution of public constructions in order to avoid recurrence of the issues
raised. The present research is relevant in that it seeks to contribute to the mitigation of
elements that have the potential to negatively impact new contracting and execution of public
constructions by the UFJF. Of qualitative character, the present study used the case study
methodology to construct an analysis strategy that confronts the perception of the subjects
involved in the process, the data collected through documentary research and the theoretical,
legal and normative apparatus. In the context of contracting occurred in the researched time
frame, negative impacts were identified in all phases involved in the viabilization of a public
constructions proposed by Motta (2005), which are: Strategic Conceptual Phase,
Financial Viability, Executive Planning and Materialization Phase. With this, the third chapter
presents some actions and strategies that can be implemented by the UFJF in order to avoid

the recurrence of the issues discussed here.

Key words: Contracting and execution of public constructions. REUNI. REHUF. UFJF.
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INTRODUCAO

Historicamente o acesso a educagdo superior no Brasil sempre foi restrito a uma
reduzida parcela da populagdo. Conforme dados do Ministério da Educacdo, em 2000 apenas
4,4% da populago brasileira possuia nivel superior completo (BRASIL. MINISTERIO DA
EDUCACAO, 2012b). Nesse contexto, com base nos preceitos do Plano Nacional de
Educacao 2001-2010, o Governo Federal deu inicio em 2003 a uma série de a¢des no sentido
de ampliar o acesso e a permanéncia de estudantes na educagdo superior, razéo pela qual a
década de 2000 representou um periodo de significativa expansdo para as universidades
federais brasileiras, como consequéncia de expressivos investimentos por parte do Governo
Federal em infraestrutura, ampliacdo e modernizacdo das Instituicdes Federais de Ensino.

Nesse cendrio, o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais - REUNI, instituido em 24 de abril de 2007, foi criado de modo a
promover a modernizacdo e ampliacdo das instituicbes federais de ensino, com duracéo
incialmente estimada em cinco anos. Na mesma perspectiva, o Programa Nacional de
Reestruturacdo dos Hospitais Universitarios Federais - REHUF, tinha por objetivo promover a
expansdo e modernizagdo dos Hospitais Universitarios vinculados as Universidades Federais,
por meio da destinacdo de recursos a execucao de obras e aquisicao de equipamentos.

Com o REUNI, a universidades apresentavam seus respectivos planos de expansédo de
vagas e matriculas e, em contrapartida, 0 Governo Federal destinaria 0s recursos necessarios a
execucao de obras e aquisicdo de equipamentos necessarios para tal. O programa também
previa a realizacdo de concursos publicos para ampliacdo do quadro de docentes e de
servidores técnico-administrativos (UFJF, 2007).

A adesdo da Universidade Federal de Juiz de Fora ao REUNI deu-se em 27 de outubro
de 2007, a despeito de expressivas manifestacdes contrarias por parte do corpo docente e
discente, bem como de servidores técnico-administrativos em educacédo, que temiam a perda
de qualidade para a instituicdo frente a expansdo prevista. A partir da adesdao da UFJF ao
Programa supracitado, os reflexos foram logo percebidos com o inicio de obras que
marcariam um periodo de expansdo que quase duplicou o numero de matriculas na

Universidade®. A adesdo ao REHUF deu-se um pouco mais tarde, em 27 de janeiro de 2010

! Conforme dados do Censo da Educacdo Superior do INEP, entre 2007 e 2017 o nimero de matriculas na UFJF cresceu
cerca de 87%.
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(BRASIL, 2010a), quando tiveram inicio as primeiras a¢des no sentido de viabilizar a
expansao do Hospital Universitario da UFJF.

E importante destacar, no entanto, que a despeito dos efeitos positivos da expansdo
pela qual passou a UFJF, a implementacdo do REUNI e do REHUF trouxe desafios de ordem
técnica e operacional, principalmente em decorréncia da necessidade do cumprimento das
metas pactuadas junto ao Ministério da Educacdo - MEC, como condi¢do & obtencdo de novos
recursos financeiros. No caso especifico da contratacdo de obras que viessem subsidiar a
ampliacdo da instituicdo, foram observados atrasos na conclusdo de muitos empreendimentos,
paralisacGes de obras, além de casos em que o inicio dos trabalhos foi inviabilizado.

Nessa perspectiva, emerge a questdo: quais fatores impactaram negativamente a
contratacdo e execucdo de obras pela Universidade Federal de Juiz de Fora no contexto da
expansdo ocorrida a partir de 2007?

Tendo isso em vista, o presente trabalhno tem como objetivo geral analisar a
contratacdo e execucao de obras pela UFJF no ambito da expanséo ocorrida a partir de 2007,
bem como propor a¢bes que possam contribuir para mitigar os problemas aqui abordados, em
processos de contratacdo e execucdo de obras futuras. Nessa perspectiva, 0s objetivos
especificos da pesquisa consistem em (1) contextualizar a expansdo vivenciada pela UFJF,
bem como a contratacdo e a execucdo dos contratos de obras da instituigdo; (11) identificar e
analisar os elementos que constituiram dbices a execugdo dos contratos em tela; e (111) propor
diretrizes a serem incorporadas na contratacdo e execucdo de obras publicas, de modo a
contribuir para a mitigacdo dos Obices que porventura possam comprometer a execucdo de
tais contratos.

A presente pesquisa mostra-se relevante na medida em que busca contribuir para a
mitigacdo dos elementos que levam a paralisacdo da execucdo dos contratos de obras,
minimizando os consequentes transtornos para a instituicdo e para a comunidade académica
em geral, principalmente considerando a iminéncia da retomada da execucdo de obras
remanescentes dos programas do Governo Federal REUNI e REHUF, objeto da presente
pesquisa.

Adotou-se como escala temporal de andlise, o periodo de dez anos compreendidos
entre 2007 e 2017, ja que 2007 foi o ano de implementacdo do REUNI e, portanto, marca o
inicio dos investimentos mais expressivos da expansao da Universidade. Paralelamente, 0 ano
de 2017 representa o periodo mais recente, na ocasido de realizacdo da pesquisa, com dados

oficiais disponiveis que permitem analisar a expansdo vivenciada pela instituicdo. Além disso,
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essa escala de analise mostra-se relevante, tendo em vista que em 2017 ainda havia diversas
obras remanescentes do REUNI e do REHUF, cujas causas compdem o objeto da presente
pesquisa.

O primeiro capitulo, de cunho descritivo, visa contextualizar o problema de pesquisa,
caracterizando o ambiente e as circunstancias em que as evidéncias foram constatadas. Nesse
sentido, predomina o uso da pesquisa documental em fontes oficiais do Governo Federal e da
Universidade Federal de Juiz de Fora, no sentido de caracterizar hierarquicamente o problema
pesquisado. Adotou-se a rede federal de ensino superior brasileira como macroescala de
andlise, passando pelas principais politicas publicas para o segmento implementadas no
periodo compreendido pelo recorte temporal considerado, culminando na descricdo e
caracterizacdo da Universidade Federal de Juiz de Fora, entendida como microescala de
analise, onde se materializa a questdo-problema.

Nesse contexto, o capitulo 1 foi construido a partir de dados e informacGes obtidos de
documentos como Plano de Desenvolvimento Institucional da UFJF; Sistema Integrado de
Monitoramento Execucdo e Controla (SIMEC) do Ministério da Educacdo; Leis e decretos
gue regulamentam a educacéo brasileira e as respectivas politicas publicas; Também foram
utilizados dados do Censo da Educacéo Superior do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP); relatérios do Ministério da Educagdo sobre a ampliacéo
da educacéo superior brasileira ocorrida a partir de 2007.

O segundo capitulo assume um viés analitico, abordando aspectos teéricos, legais e
normativos relacionados ao problema pesquisado, 0s quais permitirdo uma analise mais
aprofundada da questdo de pesquisa, contribuindo para a posterior proposicdo de acoes
praticas. As referéncias centrais sobre as quais foram tracadas as estratégias de analise no
ambito da presente pesquisa sdo Altounian (2012), Motta (2005) e o Tribunal de Contas da
Unido (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014), cujas abordagens
relacionadas a viabilizacdo de uma obra publica sdo convergentes.

Desse modo, os dados coletados a fim de subsidiar o presente trabalho foram
analisados a luz desse referencial, associado a contraposicdo com o aparato legal e normativo
correlato, o que permitiu a identificacdo de diversas constatacdes em relagdo ao planejamento,
contratacdo e execucao de obras publicas na UFJF, no recorte temporal pesquisado.

Ainda no segundo capitulo é apresentado o percurso metodoldgico que viabilizou a
construcdo desse trabalho, sendo apresentadas as estratégias utilizadas para a coleta dos

dados, bem como as fontes adotadas, instrumentos de pesquisa elaborados e procedimentos de
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analise. O capitulo se encerra com a indicagdo dos principais elementos que impactaram
negativamente a contratacdo e execucdo de obras na UFJF no contexto da expansao ocorrida a
partir de 2007, subsidiando a construcéo do ultimo capitulo do trabalho.

Nesse contexto, o terceiro e Uultimo capitulo, assume um carater propositivo,
consistindo na proposigao de agdes e estratégias no sentido de mitigar os elementos negativos
identificados a partir da analise empreendida na segunda se¢do. As a¢bes propostas envolvem
todas as fases relacionadas a viabilizacdo de uma obra pablica e sdo alinhadas ao que
preceitua o aparato tedrico, legal e normativo, bem como as questdes apontadas pelos sujeitos
da pesquisa.

Importante destacar também que o terceiro capitulo destaca as a¢es que ja vém sendo
adotadas pela Universidade Federal de Juiz de Fora nos dltimos anos, no sentido de evitar a

reincidéncia dos fatores negativos aqui abordados e discutidos.
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1 A EXPANSAO DA UFJF NO CONTEXTO DA EDUCACAO SUPERIOR
BRASILEIRA

Nos ultimos anos a educacgdo superior brasileira recebeu investimentos significativos
por parte do Governo Federal. Para atender as demandas de ingresso a Educagdo Superior, a
partir de 2003 o governo federal implementou politicas publicas no sentido de diminuir o
déficit historico desse nivel de ensino. Com tal proposito, foram lancados programas para
aumentar a oferta de vagas na rede federal de ensino, compreendendo as universidades e
institutos federais de educacéo, ciéncia e tecnologia (GENTIL e LACERDA, 2016).

Segundo Condé (2012, p.80), “a politica publica ¢é caracteristica da esfera publica da
sociedade e refere-se a problemas coletivos de espectro amplo. Emanam de uma autoridade
publica que tem a legitimidade para sua implementacdo ou para delega-la a outrem”.

Convergindo para a mesma ideia, Gentil e Lacerda (2016) destacam que:

As politicas publicas cumprem a misséo de preencher lacunas existentes na
sociedade em alguma area e, quase sempre, sdo iniciativas do Estado que
garantem 0S recursos para executar novas acles, através da criacdo de
programas, buscando a equidade de oportunidades aos cidaddos. Nesse
aspecto, 0s governos, principalmente em paises em desenvolvimento, tém
adotado inimeras politicas educacionais para promover maior acessibilidade
a educacdo, visando garantir novas oportunidades no mercado de trabalho
(GENTIL e LACERDA, 2016, p.840).

Tendo em vista esse cendrio, o presente capitulo tem por objetivo caracterizar o
Sistema Federal de Ensino brasileiro, com foco no papel desempenhado pelas Universidades
Federais na oferta da educacdo superior no pais. Serdo apresentados dados referentes aos
nimeros de matriculas na educagdo superior como um todo, numero de matriculas nas
instituicBes federais especificamente, bem como a distribuicdo dessas institui¢cdes no pais e 0s
recursos a elas destinados.

Na sequéncia, serdo abordadas politicas publicas implementadas pelo Governo Federal
nos ultimos anos no sentido de promover a ampliacdo do acesso ao ensino superior no Brasil,
com foco nas politicas especificas para as Universidades Federais implementadas no periodo
compreendido pelo recorte temporal da presente pesquisa, a saber, 0o REUNI e 0 REHUF.

Tendo em vista que o pesquisador atua profissionalmente na Universidade Federal de

Juiz de Fora - URJF, e considerando que a questdo-problema que culminou na elaboragéo
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desse trabalho surgiu no cotidiano da Pré-reitoria de Infraestrutura e Gestdo - PROINFRA?
desta instituicdo, também no primeiro capitulo ser& apresentado um panorama sobre a UFJF.
Na sequéncia, sera caracterizada a expansao vivenciada pela Universidade nos altimos anos,
principalmente a partir de 2007, quando surgem os primeiros elementos relacionados ao
problema de pesquisa aqui abordado.

Por fim, serd caracterizada a contratagdo e execugdo de obras que subsidiaram a
ampliacdo projetada para a UFJF, apontando os principais elementos que marcaram o
processo, bem como a situacdo atual de obras incluidas no recorte temporal da pesquisa.

Serdo abordados os principais marcos legais relacionados a oferta da educacgdo
superior no pais, bem como dados técnicos que evidenciam a expansdo vivenciada pelas
instituices publicas federais principalmente a partir de 2007. Também serdo abordados dados
técnicos especificos da UFJF no ambito da contratacdo e execucdo de obras no periodo

compreendido entre 2007 e 2017.

1.1 Arrede federal de ensino superior no Brasil

A Constituicdo Federal - CF de 1988, em seu artigo 205, estabelece a educa¢do como
direito de todos e dever do Estado e da Familia. O artigo 206 do mesmo documento estabelece
a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais (BRASIL, 1988). Tendo isso em
vista, 0 artigo 211 da CF de 1988 estabelece ainda que a Unido cabe o papel de organizar o
Sistema Federal de Ensino e financiar as institui¢cbes de ensino publicas federais. (BRASIL,
1988).

Em carater complementar ao disposto na CF de 1988, a Lei Federal n® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) - estabelece que
a educacdo brasileira se organiza em dois niveis escolares: educacdo bésica e educacéo

superior (BRASIL, 1996). Em relagdo a educacdo superior, a LDB estabelece que:

2 A PROINFRA é a unidade administrativa responsavel por executar, acompanhar e fiscalizar projetos e obras de

engenharia que implicam na ampliagdo da UFJF. A unidade gerencia as a¢les de sustentabilidade, ocupacgdo e uso das
areas da Universidade, além de executar a manutencédo e reforma dos espagos fisicos. Gerencia ainda os servigos de
transporte, segurancga, correspondéncia e protocolo. Até o final de 2014 a unidade era denominada Pré-reitoria de
Infraestrutura.

No final de 2014 foi criada a PROOSSI (Pré-reitoria de Obras, Sustentabilidade e Sistemas de Informagdo) com o
objetivo de gerenciar exclusivamente as questdes referentes as obras em execucgdo a época, ficando a PROINFRA
responsavel pelas atividades de manutencdo. No inicio de 2016 a PROOSSI deixa de existir e a PROINFRA absorve
novamente as demandas relacionadas as obras, passando a denominar-se Prd-reitoria de Infraestrutura e Gestdo.
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Art. 44. A educacdo superior abrangera os seguintes cursos e programas:

I - cursos sequenciais por campo de saber, de diferentes niveis de
abrangéncia, abertos a candidatos que atendam aos requisitos estabelecidos
pelas instituicGes de ensino, desde que tenham concluido o ensino médio ou
equivalente;

Il - de graduacdo, abertos a candidatos que tenham concluido o ensino médio
ou equivalente e tenham sido classificados em processo seletivo;

Il - de pds-graduacéo, compreendendo programas de mestrado e doutorado,
cursos de especializacdo, aperfeicoamento e outros, abertos a candidatos
diplomados em cursos de graduacdo e que atendam as exigéncias das
instituicdes de ensino;

IV - de extensdo, abertos a candidatos que atendam aos requisitos
estabelecidos em cada caso pelas instituicdes de ensino. (BRASIL, 1996)

E importante destacar que a CF estabelece em seu artigo 209 que o ensino é livre a
iniciativa privada, mediante avaliacdo e autorizacdo do poder publico, bem como o
cumprimento de normas gerais da educacdo nacional (BRASIL, 1988). Na mesma linha, o
artigo 45 da LDB admite que a educagéo superior seja ministrada em instituicbes de ensino
superior publicas e privadas, com variados graus de abrangéncia e especializacdo (BRASIL,
1996).

A Constituicdo de 1988 prevé em seu art. 207 que as universidades contem com
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestéo financeira e patrimonial, obedecendo
ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo (BRASIL, 1988). Em
carater complementar, o inciso VIII do art. 45 da LDB define que é assegurado as
universidades no exercicio de sua autonomia a atribui¢do de “aprovar e executar planos,
programas e projetos de investimentos referentes a obras, servicos e aquisicdes em geral, bem
como administrar rendimentos conforme dispositivos institucionais” (BRASIL, 1988).

O Decreto n° 9.235, de 15 de dezembro de 2017, estabelece que o Sistema Federal de
Ensino é constituido pelas Instituicdes Federais de Ensino Superior — IFES, pelas Institui¢es
de Ensino Superior — IES criadas e mantidas pela iniciativa privada, bem como pelos 6rgaos
federais de educacdo superior (BRASIL, 2017b). Nesse sentido, é importante destacar que de
acordo como o paragrafo 1° do art. 2° do Decreto supracitado, as instituicGes privadas de
ensino superior e as comunitarias sdo submetidas ao Sistema Federal (BRASIL, 2017b). Por
outro lado, as instituicdes estaduais, distritais e municipais vinculam-se as respectivas redes
de ensino, conforme disposto nos paragrafos 3° e 4° do mesmo Decreto. No entanto, tal
prerrogativa ndo elimina os processos de regulagédo, supervisdo e avaliacdo exercidos pela
esfera Federal por meio do MEC, INEP e Conselho Nacional de Educacdo — CNE (BRASIL,
2017h).
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A partir de dezembro de 2017, com o Decreto 9.235, as institui¢cdes de ensino superior
passaram a ser credenciadas como Faculdades, Centros Universitarios e Universidades
(BRASIL, 2017b). No caso das instituicbes federais, a organizacdo académica é definida na
respectiva lei de criacdo, enquanto as instituicbes privadas serdo credenciadas originalmente
como faculdades, podendo posteriormente pleitear o recredenciamento como outra
organizacao académica, desde que atendidos critérios especificos determinados pelo Decreto
supracitado (BRASIL, 2017b).

A Lei n®9.394/1996 — LDB, define que:

Art. 52. As universidades sdo institui¢oes pluridisciplinares de formacdo dos
quadros profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdo e de
dominio e cultivo do saber humano, que se caracterizam por:

| - producdo intelectual institucionalizada mediante o estudo sistematico dos
temas e problemas mais relevantes, tanto do ponto de vista cientifico e
cultural, quanto regional e nacional;

Il - um terco do corpo docente, pelo menos, com titulacdo académica de
mestrado ou doutorado;

Il - um terco do corpo docente em regime de tempo integral (BRASIL,
1996)

As universidades publicas federais possuem natureza juridica de autarquias, conforme
disposto nas respectivas leis de criagdo (BRASIL, 2017b) estando, portanto, sujeitas ao
atendimento dos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988). Em carater complementar, a LDB em seu art. 54
estabelece que “as universidades mantidas pelo Poder Publico gozardo, na forma da lei, de
estatuto juridico especial para atender as peculiaridades de sua estrutura, organizacdo e
financiamento pelo Poder Publico” (BRASIL, 1996).

Segundo dados do Censo da Educacdo Superior do INEP, em 2017 o Brasil possuia
2.448 instituicOes de ensino superior, nas quais estavam matriculados 8.286.663 alunos. Desse
total, 2.020 eram faculdades, 199 eram universidades e 189 centros universitarios (INEP,
2018). Constata-se que do total de instituicdes de ensino superior no Brasil em 2017, apenas
8,12% eram universidades, enquanto as faculdades representavam pouco mais de 82,0%.

O Censo evidencia ainda que naquele ano, de um total de 8.286.663 alunos no ensino
superior, o setor privado detinha 6.241.307 matriculas distribuidas em 2.152 estabelecimentos
de ensino. A rede publica somava 2.045.356 matriculas, em 296 instituicdes de ensino (INEP,
2018). Com base nesses dados, constata-se que o0s estabelecimentos privados correspondiam a
mais de 87,0% das instituicbes de ensino superior brasileiras, respondendo por cerca de

75,0% das matriculas. Por outro lado, as instituicbes publicas representavam
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aproximadamente 13,0% das institui¢des de ensino, concentrando aproximadamente de 25,0%
do total de matriculas.

Ainda em 2017, a rede federal contava com 109 instituicdes de ensino, das quais 63
eram universidades que juntas somavam 1.120.804 matriculas. Na esfera federal havia ainda 6
faculdades com 3.362 matriculas e 40 Institutos Federais - IF e Centros Federais de Educagéo
Tecnoldgica — CEFET, que juntos totalizavam 182.185 matriculas no ensino superior (INEP,
2018).

O Censo da Educacdo Superior evidencia ainda que do total de matriculas no ensino
superior, 4.264.647 ou 51,6% do total eram de alunos com idades entre 18 a 24 anos (INEP,
2018). Na mesma 6tica, em 2017 estavam matriculados no ensino superior publico federal
788.921 alunos com idades entre 18 e 24 anos (INEP, 2018). Isso significa que em 2017, do
total de alunos entre 18 e 24 anos matriculados no ensino superior, cerca de 18,5% estavam
nas instituicdes publicas federais.

Em 2017, ingressaram no ensino superior brasileiro 2.868.340 alunos, sendo que desse
total, 429.115 foram ingressos em instituicdes na rede federal, correspondendo a 14,9%.
281.521 ingressos foram em universidades publicas federais o que corresponde 9,8% do total
(INEP, 2018). Os ingressos em instituicbes privadas de ensino somaram 2.327.636 que
equivalem a mais de 81,0% do total (INEP, 2018).

Ainda no ano de 2017, o nimero de concluintes do ensino superior foi de 1.199.769
(INEP, 2018). Desse total, 947.976 foram da rede privada, 251.793 da rede publica e 135.790
das universidades federais (INEP, 2018). Tendo isso em vista, constata-se que o percentual de
concluintes em relacdo ao numero de ingressantes no ensino superior é de 41,8%. Para a rede
privada, esse percentual é de 40,7%, ao passo que na rede federal o percentual de concluintes
frente ao nimero de ingressantes € de 58,6%.

A distribuicdo geografica das instituicdes de ensino superior, segundo as regides
brasileiras e a categoria administrativa dos estabelecimentos de ensino, é demonstrada na
tabela 1. Percebe-se uma concentracdo na regido Sudeste, onde o total de estabelecimentos de
ensino é cerca de 116,0% superior ao total da regido Nordeste, que por sua vez € a segunda
regido com maior nimero de estabelecimentos. Considerando-se somente as instituicdes
publicas de ensino, a regido Sudeste concentra 52,7% dos estabelecimentos, ao passo que a
regido Nordeste possui 22,2% dos estabelecimentos publicos, sendo a segunda regido com

maior percentual.
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Tabela 1 - Namero de instituices de ensino superior por categoria administrativa e regides brasileiras em 2017

Brasil Centro-oeste Nordeste Norte Sudeste Sul

Privada 2.152 221 451 141 965 374
Publica 296 19 66 24 156 31
Federal 109 10 29 17 36 17
Estadual 124 5 15 5 90 9
Municipal 63 4 22 2 30 5

Total 2.448 240 517 165 1.121 405

Fonte: Adaptado de INEP, 2018.

Analisando-se isoladamente a distribuicdo das 63 Universidades Federais existentes no

pais® as disparidades sd0 menos evidentes. A regido Sudeste com 19 instituicdes permanece

na lideranca concentrando 30,1% das Universidades Federais. Com 18 instituicdes a regido

Nordeste concentra 28,8% do total, ao passo que a regido Sul conta com 17,4% do total (11

Universidades Federais). A regido Norte com 10 instituicdes possui 15,8% do total e por fim,

a regido Centro-oeste com 5 Universidades Federais possui 7,9% do total, conforme tabela 2.

Tabela 2 - Universidades Federais por unidade da federacéo e por regiGes brasileiras existentes em 2017

Ne° de Universidades

Total de Universidades

Regiao Estado Federais por estado Federais da regido

Distrito Federal 01
Goias 01

Centro-Oeste Mato Grosso 01 05
Mato Grosso do Sul 02
Alagoas 01
Bahia 04
Ceara 03
Maranhdo 01

Nordeste Paraiba 02 18
Pernambuco 03
Piaui 01
Rio Grande do Norte 02
Sergipe 01
Acre 01
Amapa 01
Amazonas 02

Norte Para 03 10
Rondbnia 01
Roraima 01
Tocantins 01
Espirito Santo 01

Sudeste Minas Gerz_iis 11 19
Rio de Janeiro 04
Séo Paulo 03
Parana 03

Sul Santa Catarina 02 11
Rio Grande do Sul 06

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018b.

% Considerando-se as universidades federais existentes até 31 de dezembro de 2017.
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Em 2017, as 63 Universidades Federais do pais receberam R$ 51.582.227.264,61 em
recursos por parte do Governo Federal, incluidos os gastos com pessoal. Tal monta representa
cerca de 40% de todas as despesas do Ministério da Educacao, que naquele ano somaram R$
127.464.086.508,55 (BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018). A distribuigio dos
recursos por regides brasileiras no ano supracitado esta demonstrada na tabela 3.

Tabela 3 - Distribuicdo de recursos entre as Universidades Federais em 2017, por regides brasileiras e por
unidades federadas

Regido % de Un.iv. UF % de Un.iv. Despesa realizada em 2017
Federais Federais Por UF % Por Regido %
DF 1,59 1.747.522.676,42 3,39
Centro- GO 1,59 1.402.758.711,26 2,72
Oeste 7,98 MT 1,59 1.034.495.072,23 2,01 5:230.293.938,00 | 10.14
MS 3,17 1.045.517.478,09 2,03
AL 1,59 922.277.493,53 1,79
BA 6,35 2.233.641.168,66 4,33
CE 4,76 1.842.307.173,72 3,57
MA 1,59 832.397.705,89 1,61
Nordeste 28,57 PB 3,17 2.457.615.824,48 | 4,76 | 14.311.249.871,51 | 27,74
PE 4,76 2.570.129.597,03 4,98
Pl 1,59 784.838.888,20 1,52
RN 3,17 1.968.043.439,30 3,82
SE 1,59 699.998.580,70 1,36
AC 1,59 311.749.089,70 0,60
AP 1,59 168.428.167,20 0,33
AM 3,17 956.605.099,89 1,85
Norte 15,87 PA 4,76 1.705.949.133,90 3,31 | 3.918.922.402,37 7,60
RO 1,59 258.851.817,01 0,50
RR 1,59 197.488.010,52 0,38
TO 1,59 319.851.084,15 0,62
ES 1,59 1.080.778.958,33 2,10
MG 17,46 7.838.733.846,20 15,20
Sudeste 30,15 R] 6.35 7.274.525.962.00 14,10 18.372.339.899,36 | 35,62
SP 4,76 2.178.301.132,74 4,22
PR 4,76 2.870.429.013,91 5,56
Sul 17,46 sc 3,17 1.989.619.627,96 | 3,86 | 9.749.421.153,37 | 18,90
RS 9,52 4.889.372.511,50 9,48
Totais | 51.582.227.264,61 | 100,00 | 51.582.227.264,61 | 100,00

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCAGCAO, 2018b.

Percebe-se que a distribuicdo de recursos entre as Universidades Federais no ano de
2017 converge em grande medida para a proporgdo dessas instituicbes em cada regido
brasileira. A excecdo fica por conta da regido Norte do pais, que embora detenha 15,87% das
Universidades Federais brasileiras recebeu 7,6% dos recursos, o que corresponde a R$
3.918.922.402,37 (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018b).
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Até aqui, foi realizada uma breve contextualizacdo da oferta de educacgdo superior no
Brasil, destacando o papel das universidades publicas federais nesse nivel de ensino. Buscou-
se demonstrar a distribuicdo dessas instituicbes no territorio brasileiro, bem como a
distribuicdo de recursos entre as mesmas no ultimo exercicio financeiro de 2017 do Governo
Federal.

Tal contextualizagdo demonstra que a expansao vivenciada pelas instituices federais
nos ultimos anos constituiu-se numa tentativa de reduzir o déficit de ingressantes no ensino
superior, principalmente em relacdo a populacdo na faixa etaria de 18 a 24 anos, conforme
demonstram os dados do Censo da Educagéo Superior do INEP. No entanto, a despeito dos
investimentos no setor, a participagdo das institui¢cbes federais de ensino superior na oferta de
vagas ainda € pequena em relacdo a rede privada, que conforme demonstrado, em 2017 foi
responsavel por mais de 82% do total de matriculas nesse nivel de ensino.

Na préxima secdo sera contextualizada a implementacdo de duas importantes politicas
publicas educacionais, as quais contribuiram substancialmente para a expansdo da oferta de
educacdo superior publica no Brasil e que tiveram reflexos diretos na Universidade Federal de

Juiz de Fora.

1.2 REUNI e REHUF: politicas publicas para o ensino superior publico federal

O papel estratégico da educacdo superior nos processos de transformacéo social € um
dos pressupostos das politicas de expansdo do acesso ao ensino superior adotadas pelo
Governo Federal a partir de 2003 (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, s/d). Nesse
sentido, Perlatto (2013) destaca que as instituicdes publicas de ensino superior, cabe nao
somente o papel de producdo do conhecimento, mas principalmente contribuir para a
promocdo de processos de inclusdo social e democratizacdo do pais. Nessa perspectiva,

Perlatto (2013) ainda enfatiza que:

Se este argumento é valido para as universidades situadas nos paises
centrais, ele é ainda mais adequado para aquelas localizadas em paises
periféricos ou semiperiféricos, como o Brasil, ainda marcado pela exclusdo
de enormes contingentes populacionais do ensino superior, assim como pela
persisténcia de abissais indices de desigualdade em todas as esferas da vida
social (PERLATTO, 2013, p.24)

Tendo em vista esse cenario, a partir de 2003 teve inicio a implementacdo de politicas

de expansdo voltadas especificamente a rede federal de ensino superior. A primeira,
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denominada Fase 1, visava reduzir as assimetrias regionais, evidenciadas pela concentracao
historica das universidades federais em capitais estaduais e regides socioeconomicamente
favorecidas (BRASIL, s/d). Nesse contexto, foram criadas dez universidades federais
conforme demonstrado no quadro 1. E importante observar que na prética, das dez
universidades federais criadas no periodo compreendido entre 2003 e 2007, nenhuma pertence
a regido Norte do Brasil e apenas duas estdo localizadas na regido Nordeste.

Quadro 1 - Universidades Federais criadas entre 2003 e 2007

Instituicéo Regido Lei de Criacao
Universidade Federal de Alfenas - UNIFAL Sudeste (MG) Lei n® 11.154, de 29/07/2005
Universidade Federal dos Vales Jequitinhonha e
Mucuri - UFVIM

Sudeste (MG) Lei n®11.173, de 06/09/2005

Universidade Federal do Triangulo Mineiro - UFTM Sudeste (MG) Lein® 11.152, de 29/07/2005
Universidade Federal do ABC — UFABC Sudeste (SP) L/ei n° 11.145, de 26/07/2005
Universidade Tecnologica Federal do Parana - sul (PR) Lei n° 11.184, de 07/01/2005
UTFPR
Universidade Federal de Ciéncias da Saude de Porto .

0o
Alegre - UFCSPA Sul (RS) Lei n° 11.641, de 11/01/2008
Universidade Federal do Pampa - UNIPAMPA Sul (RS) Lei n® 11.640, de 11/01/2008
Universidade Federal Rural do Semi-arido - -
UEERSA Nordeste (RN) Lei n® 11.155, de 29/07/2005
nggs'dade Federal do Reconcavo da Bahia - |\ este (BA) | Lei no 11.151, de 29/07/2005

Universidade Federal de Grande Dourados -UFGD Centro-oeste (MS) | Lein°11.153, de 29/07/2005
Fonte: BRASIL. MINISTERIO DA EDUCAGCAO, s/d.

De acordo com a Secretaria de Educacdo Superior — SESU do MEC, a criacdo de
novas universidades foi baseada em critérios como vocacao da regido, politicas publicas em
desenvolvimento, arranjos produtivos locais, promogéo do desenvolvimento com reducgéo das
assimetrias regionais, localizacdo geogréafica, populacdo da micro e mesorregido atendidas,
indice de Desenvolvimento Humano - IDH, indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica —
IDEB, éreas de formacéao prioritarias (BRASIL, s/d).

E importante destacar que a interiorizagdo das universidades publicas se deu também
por meio da criacdo de campi de universidades federais ja consolidadas. Nesse sentido, de
acordo com dados do MEC, durante a vigéncia da Expansdo — Fase I, entre 2003 e 2007,
foram criados 79 campi universitarios federais nas cinco regides brasileiras (BRASIL, s/d),
cuja distribuicéo é ilustrada no grafico 1.
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Gréfico 1 - Distribuicdo dos campi universitarios criados entre 2003 e 2007, por regides brasileiras
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Centro-oeste Nordeste Norte Sudeste Sul

Fonte: BRASIL. MINISTERIO DA EDUCAGAO, s/d.

Em sintese, o programa Expansdo — Fase | teve como saldo a criagcdo de 10 novas
universidades federais e a implantagdo de 79 campi universitarios, distribuidos em todas as
cinco regides brasileiras, no periodo entre 2003 e 2007.

O segundo momento da expansdo das universidades federais ocorreu no periodo
compreendido entre 2008 e 2012, sendo marcado pela implementacdo do Programa de Apoio
a Planos de Reestruturacdo e Expanséo das Universidades Federais - REUNI. Esse programa
foi instituido pelo Decreto 6.096/2007, focando na criacdo de condi¢cdes para ampliacdo do
acesso e permanéncia na educacdo superior, otimizacdo do uso da estrutura fisica e de
recursos humanos das universidades federais existentes, bem como a criagdo de novos campi
no interior do pais de acordo com o Plano de Desenvolvimento Institucional — PDI das
universidades (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2012a).

O Decreto 6.096/2007 que instituiu 0 REUNI estabelecia as seguintes diretrizes para o

programa:

| — Reducéo das taxas de evasdo, ocupagdo de vagas ociosas e aumento de
vagas de ingresso, especialmente no periodo noturno.

Il — Ampliagdo da mobilidade estudantil, com a implantacdo de regimes
curriculares e sistemas de titulos que possibilitem a construgéo de itineréarios
formativos, mediante o aproveitamento de créditos e a circulagdo de
estudantes entre instituices, cursos e programas de educacdo superior.

Il — Revisdo da estrutura académica, com reorganizacdo dos cursos de
graduacéo e atualizacdo de metodologias de ensino-aprendizagem, buscando
a constante elevacéo da qualidade.

IV — Diversificacdo das modalidades de graduagdo, preferencialmente ndo
voltadas & profissionaliza¢do precoce e especializada.

V — Ampliacgdo de politicas de incluséo e assisténcia estudantil.

VI — Articulagdo da graduagdo com a pés-graduacéo e da educagdo superior
com a educacio bésica (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2012a,
p.10)

O paragrafo 1° do art. 1° do Decreto que instituiu 0 REUNI, estabelece o prazo de

cinco anos para execucdo das metas do programa, a contar da data de adesdo das
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universidades (BRASIL, 2007). Tendo em vista que 53 das 54 universidades federais
existentes na ocasido de implementacdo REUNI aderiram ao programa ainda em 2007*
(BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2009), infere-se que o prazo para conclusdo das
acOes propostas pelas instituicdes se encerraria no segundo semestre de 2012.

Na prética, a implementagdo do REUNI traduziu-se na ampliagdo do orgamento
destinado as universidades federais em mais de 121%, ja que em 2007 (ano de adesdo ao
programa) o orcamento dessas instituicdes era de R$ 11,7 bilhdes, passando para R$ 25,9
bilhdes em 2012 (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCAGCAO, 2012a), em valores correntes.
Se for considerada a expansdo or¢camentaria ocorrida desde a primeira fase de expansdo das
universidades federais iniciada em 2003 pelo programa Expansdo — Fase 1, o crescimento é
ainda maior, saltando de R$ 6,4 bilhdes em 2003 para R$ 25,9 bilhdes em 2012 (BRASIL.
MINISTERIO DA EDUCAGCAO, 2012a), representando um crescimento de mais de 300%
em valores correntes.

Entre 2008 e 2012, no ambito do REUNI, foram criadas quatro novas universidades
federais. Na regido sul, Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS) e Universidade Federal
da Integracdo Latino-Americana (UNILA); na regido norte, Universidade Federal do Oeste do
Pard (UFOPA); na regido nordeste, Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia
Afro-Brasileira (UNILAB) (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, s/d).

Concomitantemente, no sentido de promover a interiorizagdo do ensino superior
publico federal, foram criados entre 2008 e 2012, setenta e oito novos campi de universidades
federais ja existentes, distribuidos por todas as regides do pais (BRASIL. MINISTERIO DA
EDUCACAO, s/d). Nesse contexto, a regido sul foi a mais beneficiada recebendo 28 novos
campi de universidades federais. A regido nordeste aparece em segundo lugar tendo recebido
22 campi. A regido sudeste recebeu 19 campi universitarios, enquanto as regides norte e
centro-oeste receberam 4 novos campi, cada (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO,
s/d).

No cenario da expansdo de universidade federais existentes, considerando-se o periodo
compreendido entre 2007 e 2014 e, portanto, abrangendo a vigéncia do REUNI, foram
executadas e contratadas 2.440 obras (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, s/d), como
construcdo de salas de aula, laboratorios, bibliotecas, espagos multifuncionais e

administrativos, bem como obras de infraestrutura em geral.

* A Universidade Federal do ABC foi a Unica instituigdo existente & época de implementagdo do REUNI que n&o aderiu ao
programa. Por ter sido criada em 2005 ja incorporava as propostas académico-pedagogicas previstas.



32

E importante destacar, no entanto, que em 2014 ja ap6s o término do prazo de vigéncia
do REUNI, 18,7% das obras ainda n&o haviam sido concluidas, o que corresponde a um total
de 456 obras ndo finalizadas, ante 1.984 concluidas (BRASIL. MINISTERIO DA
EDUCACADO, s/d).

Paralelamente a implementacdo de programas voltados a amplia¢do da rede federal de
educacéo superior, em 2010 o Governo Federal instituiu o Programa de Reestruturacdo dos
Hospitais Universitarios Federais — REHUF, por meio do Decreto 7.082 de 27 de janeiro de
2010. O objetivo central que norteou a criagdo do REHUF consistiu em criar condi¢fes
materiais e institucionais para que os hospitais universitarios federais pudessem desempenhar
plenamente suas fungdes em relagdo as dimens@es de ensino, pesquisa, extensdo e a dimensdo
da assisténcia a saude (BRASIL, 2010a). Para tanto, o Decreto 7.082 estabelece em seu art. 3°

as seguintes diretrizes do Programa:

I - instituicdo de mecanismos adequados de financiamento, compartilhados
entre as areas da educacao e da salde;

I - melhoria dos processos de gestao;

111 - adequacéo da estrutura fisica;

IV - recuperacdo e modernizacao do parque tecnolégico;

V - reestruturacdo do quadro de recursos humanos dos hospitais
universitarios federais; e

VI - aprimoramento das atividades hospitalares vinculadas ao ensino,
pesquisa e extensdo, bem como a assisténcia a satide, com base em avaliacdo
permanente e incorporacdo de novas tecnologias em satde (BRASIL, 2010a)

A criacdo do REHUF foi desdobramento de um contexto de dificuldades vivenciadas
pelos Hospitais Universitarios Federais no &ambito administrativo, operacional e do
financiamento. Nesse sentido, OLIVERIA JUNIOR e SANTOS (2016) apontam a realizagio
em 2008 do Primeiro Forum sobre as IFES, promovido pelo Tribunal de Contas da Unido -
TCU, no qual foi divulgado o primeiro relatério citando um amplo diagnostico dos Hospitais
Universitarios vinculados ao MEC, bem como os apontamentos feitos pelo TCU sobre
irregularidades na gestdo dos mesmos, envolvendo financiamento, contratagdo de recursos
humanos, equipamentos e insumos.

Nesse contexto, é importante destacar que o Decreto 7.082/2010 estabelece o
financiamento compartilnado dos hospitais universitarios federais, por meio de pactuacdo
global de metas entre os Ministérios da Educagédo, da Saude, do Planejamento Orcamento e
Gestdo (MPOG), bem como gestores do Sistema Unico de Satde — SUS (BRASIL, 2010a).

Tendo isso em vista, é importante destacar o estabelecido no art. 7° do referido decreto:
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Art. 7° A relagdo dos hospitais universitérios federais com o Ministério da
Educacdo, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, o Ministério
da Salde e demais gestores do SUS sera formalizada por meio do regime de
pactuacdo global.

§ 1° Entende-se, para os fins do caput, pactuacdo global como o meio pelo
qual as partes pactuam metas anuais de assisténcia, gestao, ensino, pesquisa
e extenséo.

§ 2° Os recursos de investimento destinados pelas areas da salde e da
educacdo para os hospitais universitarios federais serdo aplicados sob
acompanhamento direto dos Ministérios da Educacédo e da Saude (BRASIL,
2010a).

Nessa perspectiva, no &mbito da implementacdo do REHUF caberia as Universidades
Federais apresentar aos Ministérios da Educacdo e da Salde os planos de expansdo de seus
respectivos Hospitais Universitarios, aprovados pelos érgdos superiores (BRASIL, 2010a).

No sentido de otimizar a gestdo dos HU’s, bem como de viabilizar a implementagdo
dos planos de restruturacdo dos mesmos, ainda no ambito do REHUF, foi criada a Empresa
Brasileira de Servigos Hospitalares — EBSERH, por meio da Lei n°® 12.550 de 15 de dezembro
de 2011. O art. 3° da referida lei estabelece que:

Art. 3 0 A EBSERH teré por finalidade a prestacdo de servigos gratuitos de
assisténcia médico-hospitalar, ambulatorial e de apoio diagndstico e
terapéutico & comunidade, assim como a prestacdo as instituicbes publicas
federais de ensino ou instituicdes congéneres de servi¢os de apoio ao ensino,
a pesquisa e a extensdo, ao ensinoaprendizagem e a formacéo de pessoas no
campo da satde publica, observada, nos termos do art. 207 da Constituicdo
Federal, a autonomia universitaria (BRASIL, 2011a).

Seis meses apds a instituicdo do REHUF, o Governo Federal por meio da Portaria
Interministerial n°® 883, de 5 de julho de 2010, divulgou a relacdo dos hospitais universitarios
federais integrantes do programa de reestruturacdo. Na ocasido, foram credenciados 46
hospitais em todas as regifes do pais (BRASIL, 2010b), no entanto, em 2017 o nimero de
hospitais beneficiados pelo REHUF passou para 49 (BRASIL. EMPRESA BRASILEIRA DE
SERVICOS HOSPITALARES, 2018).

E importante destacar que a rede federal de hospitais universitarios é constituida por
50 hospitais, vinculados a 35 IFES que oferecem o curso de medicina e demais cursos de
salude (BRASIL. EMPRESA BRASILEIRA DE SERVICOS HOSPITALARES, 2018). Desse
total, 49 HU’s de 32 IFES aderiram ao REHUF, o que corresponde a 98% de adesdo ao
programa do Governo Federal (BRASIL. EMPRESA BRASILEIRA DE SERVICOS
HOSPITALARES, 2018), conforme quadro 2.



Quadro 2 - Hospitais Universitarios Federais beneficiados pelo REHUF em 2017
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Regido | UF Municipio Hospital Universidade
Co DF Brasilia Hospital Universitario de Brasilia UNB
Co GO Goiania Hospital das Clinicas UFG
Co MS Dourados Hospital Universitario da UFGD UFGD
CO MS Campo Grande Hospital Univ. Maria Aparecida Pedrossian UFMS
CO MT Cuiaba Hospital Universitario Jalio Muller UFMT
NE AL Maceid Hospital Universitério Prof. Alberto Antunes UFAL
NE BA Salvador Hospital Universitario Prof. Edgard Santos UFBA
NE BA Salvador Maternidade Climério de Oliveira UFBA
NE CE Fortaleza Hospital Universitario Walter Cantidio UFC
NE CE Fortaleza Maternidade Escola Assis Chateaubriand UFC
NE MA Sédo Luis Hospital Univ. da Univ. Fed. do Maranhéo UFMA
NE PB Cajazeiras Hospital Univ. Jalio Maria Bandeira de Mello UFCG
NE PB | Campina Grande Hospital Universitario Alcides Carneiro UFCG
NE PB Jodo Pessoa Hospital Universitario Lauro Wanderley UFPB
NE PE Recife Hospital das Clinicas UFPE
NE PE Petrolina Hospital Universitério de Petrolina UNIVASF
NE Pl Teresina Hospital Universitario UFPI
NE RN Natal Hospital Universitario Onofre Lopes UFRN
NE RN Natal Maternidade Escola Januério Cicco UFRN
NE RN Santa Cruz Hospital Universitario Ana Bezerra UFRN
NE SE Lagarto Hospital Regional de Lagarto UFS
NE SE Aracaju Hospital Universitario UFS

N AM Manaus Hospital Universitario Getulio Vargas UFAM
N PA Belém Hospital Universitario Jodo de Barros Barreto UFPA
N PA Belém Hospital Universitario Bettina Ferro de Souza UFPA
N TO Araguaina Hospital de Doencas Tropicais do Tocantins UFT

SE ES Vitéria Hospital das Clinicas UFES
SE MG Belo Horizonte Hospital das Clinicas da UFMG UFMG
SE MG Juiz de Fora Hospital Universitario da UFJF UFJF
SE MG Uberaba Hospital de Clinicas da UFTM UFTM
SE MG Uberlandia Hospital de Clinicas de Uberlandia UFU

SE RJ Niteroi Hospital Universitario Antdnio Pedro UFF

SE RJ Rio de Janeiro Hospital Escola Sdo Francisco de Assis UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Hospital Universitario Clementino Fraga Filho UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Instituto de Doengas do Torax UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Instituto de Ginecologia UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Instituto de Neurologia Deolindo Couto UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Instituto de Psiquiatria da UFRJ UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Inst. Puericultura e Pediatria Martagdo Gesteira UFRJ
SE RJ Rio de Janeiro Maternidade Escola da UFRJ UFRJ
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SE RJ Rio de Janeiro Hospital Universitario Gaffree e Guinlé UNIRIO
SE SP Séo Carlos Hosp. Esc. Mun. Prof. Horécio Carlos Panepucci UFSCAR
S PR Curitiba Hospital de Clinicas UFPR
S PR Curitiba Hospital Victor do Amaral UFPR
S RS Pelotas Hospital Escola UFPEL
S RS Porto Alegre Hospital de Clinicas UFRGS
S RS Rio Grande Hospital Univ. Dr. Miguel Riet Correa Janior FURG
S RS Santa Maria Hospital Universitario de Santa Maria UFSM
S SC Floriandpolis Hospital Universitario UFSC

Fonte: BRASIL. EMPRESA BRASILEIRA DE SERVICOS HOSPITALARES, 2018.

Os dados constantes no quadro 2, demonstram que dos hospitais federais vinculados

ao REHUF, 34,7% localizam-se na regido nordeste, 32,6% estdo na regido sudeste. 14,3% dos

hospitais estdo localizados na regido sul do pais, enquanto 10,2% localizam-se na regido

centro-oeste. Seguindo a tendéncia de distribui¢do das universidades federais entre as regies

brasileiras, a regido norte é a que possui menos hospitais vinculados a0 REHUF com 8,1%.

Apenas entre 2014 e 2018, o Governo Federal destinou um orgamento de mais de R$

1,8 bilhdes ao REHUF, por meio do programa or¢camentario Educacdo Superior — Graduacao,
Pos-graduacdo, Ensino e Pesquisa (BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018),

como demonstrado no grafico 2.

Gréfico 2 - Orgamento destinado pelo Governo Federal ao REHUF entre 2014 e 2018 (em milhdes de R$)
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Fonte: Adaptado de BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018.

232,76
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A presente se¢do demonstrou a ampliagdo de recursos financeiros destinados as

instituicGes federais de ensino superior, bem como o crescimento da rede de universidades

federais proporcionados pelo REUNI. Nesse sentido, é importante também destacar o papel

do REHUF enquanto politica publica que subsidiou o fortalecimento, modernizacdo e

ampliagdo dos hospitais universitarios.
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A adesdo de quase a totalidade das instituicbes as respectivas politicas publicas
sinaliza a importéancia de ambos (REUNI e REHUF) para a rede federal de educacéo superior,
conforme abordado na primeira secéo.

A seguir, serdo apresentados os reflexos da expansdo da rede federal de ensino
superior ocorrida a partir de 2007 para a Universidade Federal de Juiz de Fora. A se¢éo inicia-
se com um panorama da instituicdo no sentido de contextualizar a consolidagdo da UFJF
como polo de desenvolvimento regional. Na sequéncia, é caracterizada a expansdo da
universidade propriamente dita, considerando-se o recorte temporal da pesquisa (2007 a
2017).

A secéo termina apresentando as evidéncias do problema de pesquisa, quais sejam, 0s
problemas que perpassaram a contratacdo e execucdo das obras que subsidiaram a expansdo

vivenciada pela instituicdo no periodo supracitado.

1.3 A UFJF no contexto da rede federal de ensino superior: criacdo, consolidacédo e

expansao da universidade

Com o objetivo de criar um polo de desenvolvimento na Zona da Mata de Minas
Gerais, 0 entdo Presidente da Republica, Juscelino Kubitschek, sancionou em 23 de dezembro
de 1960 a Lei n° 3.858, criando a entdo Universidade de Juiz de Fora, constituida a partir da

federalizacdo de faculdades existentes e reconhecidas na cidade a época.

Art. 2° - A Universidade de Juiz de Fora (U.J.F.) sera constituida os
seguintes estabelecimentos de ensino superior, ja reconhecidos e que sdo
federalizados por esta lei:

a) Faculdade de Direito de Juiz de Fora;

b) Faculdade de Medicina de Juiz de Fora;

¢) Faculdade de Farmacia e Odontologia de Juiz de Fora;

d) Escola de Engenharia de Juiz de Fora; e

e) Faculdade de Ciéncias Econdmicas de Juiz de Fora.

Paragrafo Unico - Os estabelecimentos mencionados neste artigo passam a
denominar-se, respectivamente, Faculdade de Direito, Faculdade de
Medicina, Faculdade de Farmacia e Odontologia, Escola de Engenharia e
Faculdade de Ciéncias Econémicas da Universidade de Juiz de Fora
(BRASIL, 1960).

A existéncia de diversas faculdades ja consolidadas em Juiz de Fora desde o inicio do
século XX foi um fator determinante para a criacdo da entdo Universidade Federal de Juiz de
Fora em 1960, o que inclusive coloca a instituicdo como a segunda universidade federal
criada no interior do pais (UFJF, 2015a).
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Em 1966 foi iniciada a construcdo do campus universitario nas imediacdes do bairro
Sao Pedro, de modo a agregar no mesmo espaco fisico as instituicdes federalizadas que por
sua vez localizavam-se dispersas pela cidade. Com projeto do arquiteto juizforano Arthur
Arcuri, a cidade universitaria comecou a ser instalada num terreno de aproximadamente 1,3

milhdes de metros quadrados, doado pela Prefeitura Municipal de Juiz de Fora (UFJF, s/d).

A construcdo dos edificios para abrigar as unidades académicas obedece ao
plano piloto do engenheiro Arthur Arcuri, que, inspirado em Ouro Preto,
respeitou a topografia do terreno e previu institutos que dialogam
arquitetonicamente com o prédio central, o lago e a praga civica,
solidificando a ideia do miolo do anel viario como uma grande éarea de
convivéncia (UFJF, s/d).

Ainda em 1966, foram instituidas as primeiras instalacbes do entdo Hospital Escola
(HE) da Universidade de Juiz de Fora, com a implantacdo das atividades praticas do curso de
medicina nas instalacfes do antigo Sanatorio Dr. Villaga. Até entdo, tais atividades eram
desenvolvidas na Santa Casa de Misericdrdia por meio de parceria institucional entre esta e a
Universidade (HU/UFJF, 2015a).

Como desdobramento da reforma universitaria de 1968, em 1970 os cursos foram
agrupados em trés grandes institutos. Nesse contexto, foram implementadas as trés primeiras
grandes unidades da Universidade, a saber: Instituto de Ciéncias Bioldgicas e Geociéncias,
Instituto de Ciéncias Exatas e Instituto de Ciéncias Humanas e Letras (UFJF, 2015a).

Em 1970 o Hospital Escola foi transferido para area que pertenceu a Associacdo
Cultural da Companhia Téxtil Ferreira Guimardes, no bairro Santa Catarina, onde ja
funcionava a Faculdade de Medicina desde 1952. No ano de 1984 foi transformado em
Hospital Universitario pela Portaria 447/1984-MEC, por agrupar atividades de ensino em
diversas especialidades dos cursos da area de saude da Universidade (HU/UFJF, 2015). Essa
unidade do Hospital Universitario funciona até os dias atuais, centralizando a oferta de
servicos de salde de média e alta complexidade como internacbes (enfermaria e UTI),
cirurgias, transplantes, entre outros.

Em 2 de junho de 1970 foi inaugurada a Cidade Universitaria, com a presenca de
diversas autoridades locais, estaduais e nacionais. No entanto, nessa época 0 Campus ainda se
apresentava como um canteiro de obras, que seguiam em execugdo a0 mesmo tempo em que
algumas unidades ja se encontravam em funcionamento (UFJF, s/d).

Nos anos que se seguiram, a Universidade Federal de Juiz de Fora experimentou um

processo continuo de expanséo, tanto no &mbito académico quanto nos aspectos relacionados



38

a estrutura fisica. Paulatinamente, novos cursos foram criados e novas unidades académicas
implantadas.

Em 2012, no auge do processo de expansdo mais recente pelo qual passou a
Instituicdo, o Conselho Superior da UFJF por meio da Resolugdo n° 01/2012 aprovou a
criagdo do Campus Avancado de Governador Valadares, cujo processo de implantacdo ainda
estd em andamento, principalmente no que se refere a estrutura fisica (UFJF, 2015a).

Atualmente, a UFJF é referéncia para toda a mesorregido da Zona da Mata Mineira, da
qual Juiz de Fora é o principal polo industrial, comercial e de prestacdo de servicos,
destacando-se como importante centro de oferta de servi¢os educacionais de saide. Com
populacdo proxima de 600 mil habitantes (IBGE, 2017), a cidade exerce influéncia também
sobre o interior do estado do Rio de Janeiro e sul de Minas Gerais, 0 que se reflete na
influéncia exercida pela UFJF tanto na oferta de ensino superior, quanto na prestacdo de
servicos especializados, como por exemplo, o atendimento pelo Sistema Unico de Satde por
meio do Hospital Universitario.

Além disso, a UFJF emerge como um polo de exceléncia académica e como agente
indutor de desenvolvimento para a regido leste de Minas Gerais, como desdobramento da
implementacdo do campus avancado no municipio de Governador Valadares que teve inicio
em 2012. Com uma populacdo de quase 280 mil habitantes (IBGE, 2017), a cidade é a maior
do leste mineiro, exercendo influéncia sobre uma populagdo estimada em 600 mil de
habitantes (PREFEITURA DE GOVERNADOR VALADARES, 2018).

Na atualidade, a Universidade Federal de Juiz de Fora oferece 64 cursos/habilitacdes
de graduacdo em diversas areas do conhecimento, nas modalidades presencial e a distancia
(EAD) (UFJF, 2015a). Possui ainda programas de p6s-graduacdo que congregam 71 cursos de
especializacdo, 36 de mestrado e 17 de doutorado (UFJF, 2018a). Em marco de 2018, a
instituicio contava com 1.735 docentes e 1.585 servidores técnico-administrativos,
totalizando 3.320 funcionérios, atuando nas 20 unidades académicas, bem como nas Pro-
reitorias, Diretorias e unidades administrativas para atender a um publico de mais de 23 mil
alunos em Juiz de Fora e Governador Valadares (UFJF, 2018a).

De modo a ilustrar a relevancia da UFJF nos cenarios local, regional e estadual,
tomemos como referéncia o impacto financeiro do orcamento da Universidade. O orgamento
de 2019, prevé a execucdo de R$ 1,02 bilhdo em despesas da Universidade Federal de Juiz de
Fora (BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018). Esse valor é superior ao Produto
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Interno Bruto (PIB) de 90,15% dos municipios mineiros registrado em 2016°. Naquele ano,
769 municipios dos 853 existentes tiveram um PIB inferior a R$ 1 bilhdo (IBGE, 2016).
Considerando-se o valor das despesas executadas pela UFJF em 2016 (ano de apuracdo dos
valores do PIB dos municipios), que foi de pouco mais de R$ 800 milhdes, observa-se que o
montante foi superior ao PIB de 755 municipios mineiros, ou 88,5% do total de municipios do
estado.

Esses dados evidenciam a dimensdo e a relevancia da UFJF frente ao contexto no qual
estd inserida. Demonstram também que a importancia da instituicdo vai além da dimenséo
académica e tecnolOgica, abarcando aspectos econémicos por meio de significativa
movimentacédo financeira envolvida no desempenho das funcdes e atividades da Universidade.
Importante observar que em 2016, o orcamento da UFJF correspondeu a cerca de 5,5% do
PIB do municipio de Juiz de Fora, que foi de aproximadamente R$ 14,5 bilhdes (IBGE,
2016).

1.3.1 Aexpansao vivenciada pela UFJF a partir de 2007

Como j& foi abordado na subse¢do anterior, em 2007 o Governo Federal deu inicio a
segunda fase da expansdo das Universidades Federais brasileiras, por meio da instituicdo do
REUNI, a partir da publicagéo do Decreto 6.096/2007. Com o objetivo central de subsidiar a
ampliacdo do acesso e a permanéncia na educacdo superior, esse Decreto atribuiu ao
Ministério da Educacdo a responsabilidade pela destinacdo dos recursos necessarios ao
subsidio da expansdo projetada para as universidades, a despeito de ndo identificar a fonte dos

mesmaos.

Art. 3° O Ministério da Educacdo destinara ao Programa recursos
financeiros, que serdo reservados a cada universidade federal, na medida da
elaboracdo e apresentacdo dos respectivos planos de reestruturagdo, a fim de
suportar as despesas decorrentes das iniciativas propostas, especialmente no
gue respeita a:

| - construcédo e readequacgdo de infraestrutura e equipamentos necessérias a
realizacdo dos objetivos do Programa;

Il - compra de bens e servicos necesséarios ao funcionamento dos novos
regimes académicos; e

Il - despesas de custeio e pessoal associadas a expansdo das atividades
decorrentes do plano de reestruturagdo. (BRASIL, 2007)

% 2016 é ltimo ano para o qual o IBGE disponibilizou a lista completa do PIB por municipios de Minas Gerais, permitindo a
analise aqui apresentada. Para os anos de 2017 e 2018 foi disponibilizado apenas o PIB total do estado e das maiores
cidades, o que inviabilizaria a comparag&o aqui estabelecida.
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Nesse contexto, a despeito da mobilizacdo de estudantes, servidores e professores
contrarios a proposta do REUNI, a UFJF foi a 182 instituicdo a aderir ao programa, 0 que
ocorreu em 27 de outubro de 2007, ocasido em que o Conselho Superior (CONSU) aprovou a
medida. Ja no ato de adesdo, foi apresentada a estimativa de criacdo de cerca de 400 novas
vagas por ano, a partir de 2009 (UFJF, 2007).

Conforme preconizado no Plano de Expansdo e Reestruturacdo da Universidade
Federal de Juiz de Fora aprovado pelo CONSU, ja em 2008 tiveram inicio a¢des no sentido de
implementar as estratégias para viabilizar a ampliacdo da instituicdo, o que culminaria na
oferta de 3.790 vagas de ingresso até o ano de 2012 (UFJF, 2007). Ainda segundo 0 mesmo
documento, seriam investidos R$ 48 milhGes em obras e equipamentos, 0 que aumentaria as
despesas com custeio da universidade em quase R$ 34 milhdes (UFJF, 2007).

A despeito da expansdo prevista no Plano do MEC, na prética a expansao vivenciada
pela UFJF foi bem mais expressiva: se inicialmente a previsao era atingir o patamar de 3.790
vagas de ingresso na graduacgdo até 2012 (UFJF, 2007), naquele ano foram ofertadas 4.003
vagas (INEP, 2013) para a graduacdo na modalidade presencial, ou seja, o crescimento das
vagas ofertadas para a graduacéo foi 5,6% superior ao projetado inicialmente.

O gréfico 3 apresenta a evolucdo do nimero de vagas ofertadas para a graduagdo na
UFJF no periodo compreendido entre 2007 (ano anterior a adesdo ao REUNI) e 2017, com

base nos dados do Censo da Educacdo Superior do INEP para o respectivo periodo.

Gréfico 3 - Evolugdo do nimero de vagas ofertadas para a graduagdo da UFJF entre 2007 e 2017
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Fonte: Adaptado de INEP, 2018°.

Constata-se que o numero de vagas ofertadas para ingresso na graduacdo da
Universidade Federal de Juiz de Fora saltou de 2.088 em 2007 para 4.648 em 2017,

® Os dados do INEP utilizados para caracterizar a expansdo vivenciada pela UFJF sdo referentes aos Censos da Educacéo
Superior dos anos de 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016 e 2017. Por praticidade, optou-se por
referenciar esses dados com base na data de coleta dos mesmos, no caso, o ano de 2018.
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representando um crescimento no periodo da ordem de 122%, considerando-se as vagas
ofertadas no campus e Governador Valadares.

Paralelamente, 0 nimero de matriculas na UFJF também teve expressivo crescimento
no periodo compreendido entre 2007 e 2017, superando a previsao inicial contida no Plano de
Expanséo. A previsdo pactuada junto ao MEC era expandir as matriculas na Universidade até
alcancar o total de 18.426 alunos na graduacdo e 1.350 na pés-graduacdo (UFJF, 2007),
totalizando 19.776 matriculas. Em 2017 a Universidade Federal de Juiz de Fora contava com
18.703 matriculas na graduacao presencial (INEP, 2018) e 2.352 matriculas na pds-graduacao
(BRASIL. CAPES, 2018), totalizando 21.055 matriculas.

Nesse contexto, é importante observar que, conforme demonstrado no grafico 4,
elaborado a partir de dados do Censo da Educacdo Superior (INEP) e do portal GeoCapes
(CAPES), no periodo compreendido entre 2007 e 2017 o crescimento no numero de

matriculas na UFJF foi de mais de 87%.

Grafico 4 - Expanséo do nimero de matriculas na UFJF entre 2007 e 2017
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Fonte: Adaptado de INEP, 2018; BRASIL. CAPES, 2018.

Assim como ocorreu com a oferta de vagas para ingresso na graduacao, o crescimento
do nimero de matriculas também foi superior a expansdo prevista inicialmente. No caso da
graduacdo a expansdo concretizada foi 1,5% superior a projecdo inicial, no entanto, o
crescimento do numero de matriculas na pos-graduacdo foi mais expressivo, sendo 74%
superior a meta pactuada.

O expressivo crescimento dos cursos de graduacdo e pds-graduacdo evidenciado nos
graficos 3 e 4, obviamente demandou o incremento do nimero de docentes e servidores

técnico-administrativos, o que ocorreu conforme demonstrado nos graficos 5 e 6.
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Grafico 5 - Evolugao do nimero de docentes da UFJF entre 2007 e 2017
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Fonte: UFJF, Geréncia de Cadastro/CAP/PROGEPE, 2019.

Entre 2007 e 2017, o crescimento do nimero de docentes na Universidade Federal de
Juiz de Fora foi de aproximadamente 77,3%, segundo dados da Geréncia de Cadastro da Pro-
teitoria de Gestdo de Pessoas da UFJF. No caso do numero de servidores tecnicos-
administrativos, a despeito de pequenas oscilacBes, houve um crescimento de 41,5% no

periodo compreendido entre 2007 e 2017.

Gréfico 6 - Evolugdo do nimero de servidores técnico-administrativos da UFJF entre 2007 e 2017
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Fonte: UFJF, Geréncia de Cadastro/CAP/PROGEPE, 2019.

Inevitavelmente, o expressivo crescimento do nimero de matriculas na graduacao e na
pos-graduacdo, bem como o consequente aumento do numero de docentes e servidores
técnicos-administrativos, teve reflexos diretos nas despesas de custeio da UFJF, que saltaram
de cerca de R$ 222 milhdes em 2007 para mais de R$ 934 milhGes em 2017 em valores
correntes (BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018), conforme demonstrado no

gréfico 7.
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Gréfico 7 - Despesas de custeio da UFJF entre 2007 e 2017 (em milhdes de reais)’
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Fonte: Adaptado de BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018.

E possivel perceber que, atualizados monetariamente para dezembro de 2018 pelo
IPCA (indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo), os valores relativos as despesas de
custeio da UFJF saltaram de R$ 419 milhdes em 2007 para cerca de R$ 997 milhdes em 2017,
representando um crescimento de aproximadamente 130% no periodo. O gréfico 8 detalha as

despesas de custeio da UFJF no periodo analisado (em valores corrigidos).

Gréfico 8 - Despesas de custeio da UFJF entre 2007 e 2017 em valores corrigidos (em milhdes de R$)®
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7

Os dados orgamentarios referentes a UFJF utilizados na presente pesquisa foram extraidos do “Historico de Dados” do
Portal da Transparéncia do Governo Federal (BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018). Foi solicitada a
confirmacdo desses dados pela Pro-reitoria de Planejamento, Orcamento e Finangas (PROPLAN) da Universidade, no
entanto, nao houve retorno em tempo habil. N&do foi possivel apresentar os dados referentes a geragdo de recursos
proprios pela UFJF uma vez que o Portal da Transparéncia ndo disponibiliza tais valores referentes ao periodo analisado
(2007 a 2017).

Para 0 ano de 2008, o Portal da Transparéncia dispde apenas do valor total das despesas de custeio da UFJF.
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Os dados ilustrados no grafico 8 demonstram que, as despesas referentes ao custeio de
pessoal da UFJF cresceram cerca de 95% entre 2007 e 2017, saltando de aproximadamente
R$ 348 milhdes para pouco mais de R$ 681 milhdes. Importante observar que o custeio de
pessoal manteve uma tendéncia de crescimento continuo no periodo. Os valores relacionados
a “outros custeios”, que contemplam as despesas discricionarias, cresceram cerca de 341%
entre 2007 e 2017, passando de R$ 71,5 milhdes em 2007 para R$ 315,7 milhdes em 2017, a
despeito de oscila¢bes no periodo.

Para subsidiar a expansdo caracterizada até aqui, foram necessarios significativos
investimentos em obras de reforma e ampliacdo da estrutura fisica existente, bem como a
construgcdo de novas unidades académicas, unidades administrativas, além de obras de
infraestrutura e aquisicdo de equipamentos. Nesse sentido, no periodo compreendido entre
2007 e 2017, a despesa de capital na UFJF foi de cerca de R$ 547,40 milhdes °(BRASIL.
PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018), sendo que o &pice dos investimentos foi entre
2013 e 2015, ano em que o contingenciamento das despesas de capital freou o ritmo de
expansdo que vigorava até entdo. O grafico 9 ilustra a evolucdo das despesas de capital na
Universidade Federal de Juiz de Fora entre 2007 e 2017.

Gréfico 9 - Despesas de capital da UFJF entre 2007 e 2017 (em milhdes de reais)
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Fonte: BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018.

Como reflexo da expansdo vivenciada pela Universidade Federal de Juiz de Fora, no
periodo analisado, a &rea territorial pertencente & instituicdo aumentou substancialmente,
principalmente em decorréncia da aquisicdo de terrenos destinados a implantacdo de

empreendimentos ligados a pesquisa e extensdo, conforme pode ser observado na tabela 4.

® Conforme dados do Portal da Transparéncia do Governo Federal. Corresponde aos valores efetivamente liquidados (néo
considera os valores empenhados e restos a pagar). Contempla valores referentes a execucdo de obras e aquisicao de
equipamentos.
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Tabela 4 - Crescimento da area territorial da UFJF entre 2007 e 2017

2007 2017 Crescimento
Area territorial do campus 1.346.793,80 m? 1.346.793,80 m? 0,00 %
Area territorial fora do campus 74.506,04 m? 3.974.501,00 m? 5.234,46 %
Area territorial total da UFJF 1.421.299,84 m? 5.321.294,80 m? 274,39 %

Fonte: Adaptado de UFJF, 2018b.

Conforme evidenciado na tabela 4, a area territorial da UFJF cresceu cerca de
274,00% entre 2007 e 2017, principalmente em decorréncia da expansdo fora do campus
universitario, que cresceu mais de 5.200% no periodo analisado. Nesse sentido, é importante
destacar que as areas fora do campus que caracterizaram tamanha expansdo, consistem nas
areas destinadas a implantacdo do Jardim Botanico da UFJF (Sitio Malicia/Mata do
Krambeck), area destinada a implantagdo do Parque Tecnoldgico da UFJF, terreno em
Coronel Pacheco (proximo a EMBRAPA), destinado a instalacdo do Hospital Universitario
Veterinario, além de diversos terrenos pertencentes a Universidade dentro e fora do municipio
de Juiz de Fora, edificados ou ndo, como o terreno destinado a constru¢cdo do campus
avancado de Governador Valadares, cujas obras estdo paralisadas desde 2015. Paralelamente
a expansdo da area territorial, a area construida da UFJF também sofreu significativa

expansdo, conforme evidenciado na tabela 5.

Tabela 5 - Crescimento da area construida da UFJF entre 2007 e 2017

2007 2017 Crescimento
Area construida dentro do campus 135.020,14 m? 254.697,57 m? 88,64 %
Area construida fora do campus 43.190,35 m? 32.435,25 m? -24,90 %
Area total construida | 76510 49 e | 287.132,82 m? 61,12 %
(dentro e fora do campus)

Fonte: Adaptado de UFJF, 2018b.

Como € possivel observar na tabela 5, a area construida da Universidade cresceu
63,36% entre 2007 e 2017, sendo que as constru¢des no préprio campus universitario tiveram
0 maior peso nesse percentual, com uma expansio da ordem de 88% no periodo analisado. E
importante destacar que a area construida fora do campus apresentou uma reducdo de quase
25,00% em decorréncia da desvinculagdo da éarea referente ao antigo Colégio Técnico
Universitario - CTU, que em 2008 tornou-se autbnomo com a criagdo do Instituto Federal de
Educacao Tecnologica (IFET) do Sudeste de Minas Gerais.

Deve ser considerado ainda que a area total construida da UFJF engloba algumas
edificacBes que embora j& tenham sido erguidas, ndo foram concluidas e, portanto, ndo séo

computadas enquanto area utilizavel. Trata-se de um total de 52.571,79 m2 de edificacOes, que
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consistem no novo HU, LAEP, bem como as edificacbes de apoio ao teleférico e trend de
montanha do Jardim Botanico. A partir disso, infere-se que a area construida e utilizavel da
UFJF em 2017 era de 234.561,03 m2. Mesmo que seja considerando esse quantitativo de area
construida, ainda assim temos um crescimento de 31,6% ao ano de 2007.

Tendo em vista 0 cenario apresentado, fica evidente a franca expansdo pela qual a
Universidade Federal de Juiz de Fora passou nos ultimos anos, quer seja no ambito
académico, quer seja no ambito administrativo e financeiro, o que obviamente se reflete na

estrutura fisica da instituicao.
1.3.2 Aexecucdo de obras pela UFJF no contexto da expanséo ocorrida a partir de 2007

Como ja foi mencionado, de modo a viabilizar a expansdo caracterizada na secao
anterior, o periodo compreendido entre 2007 e 2017 foi marcado por um ritmo intenso de
execucdo de obras na UFJF, quer seja de reforma, de ampliacdo ou de construcdo, tanto no
campus sede, quanto fora dele.

Segundo dados extraidos do SIMEC/MEC, no periodo entre 2007 e 2017, foram
contratadas 114 obras, cujos valores contratados alcancaram mais de R$ 766 milhGes
(BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a), em valores correntes. Corrigidos
monetariamente pelo IPCA para dezembro de 2018, o total contratado ultrapassa a casa de R$
1,2 bilhdes, cuja distribuicdo ao longo do periodo analisado é representada no grafico 10.

Importante destacar que esses valores correspondem ao valor no ato da contratacao e,
portanto, ndo contempla eventuais acréscimos ou decréscimos ocorridos ao longo da execucao
contratual e, nem tdo pouco, significa que esse montante tenha sido efetivamente executado.
A correcdo dos valores apresentada, tem apenas o intuito de ilustrar a dimensao dos recursos
envolvidos nas contratacdes pela UFJF e, portanto, os indices IPCA foram aplicados
linearmente aos valores contratuais com base nas datas de assinatura dos respectivos contratos
segundo o SIMEC.

Gréfico 10 - NUmero de obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017
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Fonte: Adaptado de BRASIL, 2018c.



47

O grafico 10 indica que o nUmero de obras contratadas pela UFJF comegou a aumentar
em 2008, sendo que o &pice ocorreu no ano de 2009, quando houve 35 contratagdes. Quanto a
isso, é importante reiterar que a adesdo da Universidade ao REUNI ocorreu em outubro de
2007 (UFJF, 2007), ou seja, imediatamente ap0s a adesdo ao Programa, teve inicio a
realizacdo de obras no sentido de subsidiar a ampliacdo universitaria. Nos anos que se
seguiram, a despeito de algumas oscilagBes, o ritmo de contratacdo manteve-se elevado até
2015, quando em funcdo de fatores externos relacionados a economia nacional houve
contingenciamento de recursos por parte do Governo Federal. Os valores totais das obras

contratadas pela Universidade no periodo em anélise sdo demonstrados no gréfico 11.

Gréfico 11 - Valores totais de obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017 (em R$)™
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Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

2017 B Valore correntes  ® Valores corrigidos

9 Todos os valores referentes as obras contratadas pela UFJF foram extraidos do SIMEC sendo, portanto, vinculados ao
SIAFI. Assim como ocorreu com os dados financeiros da UFJF, foi solicitado a PROPLAN/UFJF a confirmagdo dos
valores envolvidos na contratacdo de obras, bem como na execugéo contratual. No entanto, ndo houve retorno do setor.
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Como é possivel observar no grafico 11, o valor total de obras contratadas em 2008,
imediatamente apos a adesdo ao REUNI foi 363,0% superior ao total contratado em 2007,
alcangando quase R$ 8,5 milhdes. Se 2009 foi 0 ano com mais obras contratadas (35), 2014
foi 0 ano com o maior montante financeiro contratualizado: naquele ano, as 9 obras licitadas e
contratadas somaram mais R$ 300 milhdes.

Nesse contexto, merece destaque a contratacdo em 2012 da obra de ampliacdo do
Hospital Universitario como reflexo direto da adesdo ao REHUF em 27 de janeiro de 2010
(BRASIL, 2010a), bem como a contratacdo em 2014 da obra de constru¢do do campus de
Governador Valadares, os dois maiores empreendimentos viabilizados no recorte temporal
aqui considerado. Se compararmos o valor contratualizado de obras em 2014 ante o montante
contratualizado em 2007 (ultimo ano ndo impactado pelo REUNI), o crescimento é da ordem
de 16.000,0%.

O valor médio das obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017 foi de R$
6.909.503,93, sendo que os valores médios anuais das contratagdes sdo demonstrados no

gréfico 12.

Gréfico 12 - Valores médios das obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017 (em milhdes de reais)
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Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.
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De acordo com os dados constantes no grafico 12, os valores médios das contrataces
de obras na UFJF tiveram seu &pice em 2014, como reflexo da contratagdo da obra para
construcdo do campus de Governador Valadares. O grafico 13 estabelece uma relacéo entre o

numero de obras contratadas pela Universidade entre 2007 e 2017 e os valores médios das
mesmas.

Grafico 13 - Nimero de obras contratadas x Valor médio das obras
35
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Ne de obras contratadas e e e oo \/glor médio das obras

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

Verifica-se que embora 2009 tenha sido 0 ano com maior nimero de contratacdes, o
valor médio das obras naguele ano era relativamente baixo (cerca de R$ 2,2 milhdes). Os anos
de 2012 e 2014 foram os anos cujo valor médio foi mais elevado em toda a série analisada,
basicamente em funcdo de duas contratagdes de grande vulto: a ampliacdo do Hospital
Universitario em 2012 e a construcdo do campus de Governador Valadares em 2014. Com
isso, os valores médios das obras naqueles anos ficaram em R$ 14,6 milhGes e R$ 34,2
milhdes, respectivamente. Destaca-se ainda que, embora a partir de 2013 tenha havido uma
tendéncia na reducdo do numero de obras contratadas, os valores de tais contratacGes
apresentaram picos de significativo crescimento.

Das 114 contratadas no periodo, 100 foram concluidas, o que equivale a um percentual
de 87,71%, ao passo que trés ainda estavam sendo executadas na ocasido da pesquisa (2,63%)
e duas estavam prestes a serem iniciadas (1,75%). Além disso, nove obras estavam

paralisadas (7,89%), por questdes de ordem técnica, administrativa ou judicial.
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Grafico 14 - Situacdo das obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017 (em 31 de dezembro de 2017)
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Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

Em que pese o grande nimero de contratagdes de obras no periodo analisado no
presente estudo, bem como o elevado percentual de obras concluidas, € importante frisar que
a execucdo contratual nem sempre transcorreu de maneira ideal, ou tampouco foi isenta de
entraves. Conforme dados do SIMEC/MEC, 80% das obras ja concluidas na ocasido da
pesquisa apresentaram atrasos, 0 que evidencia a existéncia de inconformidades ou
interferéncias.

Tendo isso em vista, o grafico 15 apresenta a distribuicdo das obras contratadas pela

UFJF que foram concluidas, de acordo com os respectivos periodos de atraso.

Grafico 15 — NUmero de obras contratadas pela UFJF entre 2007 e 2017, segundo o periodo de atraso

Sem atrasos
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Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

Constata-se um elevado nimero de obras que tiveram até seis meses de atraso, as
quais correspondem a 38% do total analisado. Além disso, 42% das obras concluidas tiveram
atraso superior a um ano, enquanto 20% néo tiveram atraso.

Analisando-se os dados referentes as obras concluidas na UFJF € possivel estabelecer
uma relagdo entre o porte das mesmas e 0s atrasos decorrentes. Constata-se que os valores
médios das obras tende a aumentar a medida em que o periodo de atraso também aumenta,
conforme ilustrado no gréfico 16.

As obras que atrasaram até 6 meses, tiveram valor médio de R$ 998 mil. Ja aquelas
que atrasaram entre 6 meses e 1 ano tiveram valor médio de R$ 2,58 milhGes. Na mesma

linha, o valor médio das obras que atrasaram entre um ano e um ano e meio foi de R$ 2,74
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milhdes. As obras que atrasaram entre um ano e meio a dois anos tiveram o valor medio de
R$ 3,75 milhdes, ao passo que as obras que atrasaram mais de dois anos e meio tiveram valor
médio de R$ 5,42 milhdes.

Gréfico 16 - Relacéo periodos de atrasos x valores médios das obras (em milhdes de RS)
12,8

° 542

1,91

mais de 910
dias

Sem atrasos Até 180 dias 181 a 365 dias 366 a 545 dias 546 a 730 dias 731 a 910 dias

Fonte: Adaptado de BRASIL, 2018c.

Em relacdo ao gréfico 16, deve ser considerado que apenas uma obra (no valor de R$
12,8 milhdes) teve atraso de 757 dias, razdo pela qual a média de valores apresentada para as
obras que tiveram atraso entre 731 e 910 dias (dois anos a dois anos e meio) mostrou-se
bastante elevada em relacdo as demais. De todo modo, permanece caracterizada a tendéncia
de elevacdo dos valores médios das obras a medida em que o periodo de atraso aumenta.

Em que pese o relativamente baixo percentual de obras paralisadas dentre as que
foram contratadas pela Universidade Federal de Juiz de Fora (7,89%), os recursos envolvidos

em tais obras contribuem para elevar o peso desse indicador no cenério analisado. A tabela 6

caracteriza tal constatacéo.

Tabela 6 - Valores contratados e empenhados das obras paralisadas - Situagdo em dezembro de 2017.

Obra Situacio Valor contratado | Valor empenhado | Percentual
¢ (R$) (R$) empenhado
Nova Reitoria Paralisada 56.520.688,96 19.242.984,34 34,04%
Faculdade de Direito, Almox. B | 5, ioda | 37.212.012,39 24.926.071,62 67,00%
outros (Nove Obras)
Prédio anexo ao Colegio Jodo | - Paralisada 1y o6 504 15 10.798.416,35 76,98%
XXII | (ndo iniciada)
Campus Governador Valadares Paralisada 141.513.927,79 63.036.620,19 44,54%
Obra de amplia¢do do HU/UFJF Paralisada 159.482.988,26 120.000.269,29 75,24%
Parque Tecnolégico da UFJF |, Faralisada 125 404 970 53 40.733.333,00 56,33%
(ndo iniciada)
Obras civis - anel viario da | - Paralisada 7.967.367,47 7.967.367,47 100,00%
UFJF | (ndo iniciada)
Obras civis - teleferico e trend | 5, i g 23.807.793,09 23.807.793,09 100,00%
de montanha no J. Botéanico
Terraplenagem para implantagdo | Paralisada 2.515.947,70 2.515.947,70 100,00%
de estacionamento do HU | (ndo iniciada)
Valor total contratado | 515.359.196,34 313.071.533,76 60,74%

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.
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Da analise da tabela 6, depreende-se que as nove obras que se encontram paralisadas
na Universidade foram contratadas por mais de R$ 515 milhdes, dos quais pouco mais de R$
313 milhdes tinham sido empenhados. Trata-se de valores bastante vultuosos, principalmente
no contexto atual, em que as Universidades Federais tém enfrentado situacfes criticas em
fungdo do contingenciamento de recursos e limitagbes de verbas para custeios e
investimentos. E importante destacar que os valores constantes na tabela 6 consistem nos
valores das obras na ocasido de assinatura dos contratos e, portanto, ndo contemplam
eventuais acréscimos ou supressdes de valores decorrentes termos aditivos, reajustamentos,
entre outros.

H& de se considerar ainda, que os recursos publicos j& empregados nessas obras sao
bastante significativos embora ainda ndo se traduzam em beneficios para a comunidade
académica. A tabela 7 apresenta os valores ja empregados nas obras paralisadas da

Universidade Federal de Juiz de Fora, com base em dados extraidos do SIMEC/MEC.

Tabela 7 - Valores ja empregados em obras paralisadas da UFJF**

Obra Execugdo | Execucéo Valor atualizado | Valor executado
fisica Financ. do contrato (R$) (R$)
Nova Reitoria 9,94% 8,16% 56.431.299,34 4.605.113,33
Faculdade de Direito, Almox. e outros 12.38% 12.38% 37.212.012,39 4.606.847,13
(Nove Obras)
Prédio anexo ao Colégio Jodo XXIII 0,00% 0,00% 14.026.500,15 0,00
Campus Governador Valadares 26,53% 44,54% 141.513.927,79 63.036.620,19
Obra de ampliagdo do HU/UFJF 39,15% 37,69% 244.301.292,65 92.088.993,09
Parque Tecnoldgico da UFJF 0,00% 0,00% 72.311.970,53 0,00
Obras civis - anel viario da UFJF 0,00% 0,00% 7.967.367,47 0,00
Obras civis - teleferico e trend de | - 57 550, 69,60% 29.405.544,61 20.467.210,99
montanha no J. Botanico
Terraplenagem para implantacéo de 0,00% 0,00% 2.515.947.70 0,00
estacionamento do HU
Valores Totais 605.685.862,63 184.804.784,73
Percentual total executado das obras paralisadas 30,51%

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

Conforme evidenciado na tabela 7, ja foram empregados R$ 184.804.784,73 em cinco
das nove obras atualmente paralisadas na UFJF. Tal monta corresponde a mais de 30% do
valor contratual atualizado, ou seja, considerando eventuais acréscimos e supressdes ocorridos
ao longo da execugdo. Com isso, mais de R$ 420 milhdes ainda seriam aplicados na

Universidade, no ambito dos contratos firmados.

11 valores extraidos do SIMEC, referentes a0 ano de 2015, Gltimo ano em que as obras paralisadas tiveram alguma
movimentacéo financeira.
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Tabela 8 - VValores remanescentes dos contratos de obras da UFJF

Valor atualizado contratado das obras paralisadas da UFJF R$ 605.685.826,63
Valor total executado referente aos contratos de obras R$ 184.804.784,73
Valor total remanescente R$ 420.881.041,90

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

Tendo em vista 0 cendrio caracterizado até aqui, a presente pesquisa terd como foco, a
andlise dos contratos de obras firmados pela Universidade no recorte temporal ja delimitado
(periodo compreendido entre 2007 e 2017) confrontando os dados ja levantados com a
percepcao dos sujeitos envolvidos e com o referencial tedrico e normativo relacionado. Apos
a contextualizacdo geral sera dado enfoque nos contratos de obras cuja execucgdo encontra-se
paralisada e, portanto, ainda constituem um evidente problema de pesquisa.

Em que pesem as questes levantadas até aqui em relacdo as obras contratadas no
periodo que constitui o recorte temporal da pesquisa, deve ser levado em conta que a
expansdo pela qual a UFJF passou a partir de 2007, constituiu uma empreitada significativa.
Como ja foi apresentado no gréafico 4, as matriculas na Universidade cresceram 87% em dez
anos, o que significa dizer que a instituicdo quase dobrou de tamanho, em termos de nimero
de alunos atendidos. Paralelamente, a area territorial da UFJF cresceu quase 275% ao passo
que a area construida cresceu mais de 60%.

Merece destaque ainda, o fato de a instituicdo ter recebido mais de meio bilhdo de
reais em investimentos entre 2007 e 2017, em decorréncia da execu¢do de obras e aquisicao
de equipamentos (BRASIL. PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2018). Nesse sentido,
retomando a informacdo constante no grafico 13, constata-se que a despeito do grande volume
de recursos destinados a instituicdo num periodo relativamente curto (dez anos), a UFJF
conseguiu concluir 100 obras, o que se traduziu na aplicacdo de mais de R$ 200 milhdes (em
valores correntes).

Tal cenario, por si sO, ja constitui um fato extremamente positivo para a instituicao,
inclusive frente ao cenario nacional. E preciso ter em mente que a contratacio e execucéo de
obras na administracdo publica (assim como qualquer outra forma de aplicacdo de recursos) é
perpassada por uma série de fatores, decorrentes dos procedimentos legais e normativos aos
quais tais autarquias se submetem, tornando morosa a aplicacdo de recursos e implementagéo
de politicas e programas governamentais.

Nesse contexto, € importante destacar ainda que o presente trabalho tem foco na
expansao fisica da instituicdo, mais especificamente, no que tange a contratacdo e execucao

de obras. Ndo obstante, deve ser considerado também que no periodo em questdo a UFJF
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passou por um expressivo crescimento académico, com a ampliagcdo de cursos de graduagéo e
pos-graduacdo (quer seja pela criacdo de novos cursos, quer seja pela ampliacdo de vagas em
cursos existentes), ampliacdo de programas de apoio aos estudantes, desenvolvimento de
acles no sentido de promover a internacionalizacdo da instituicdo, entre outros. Tudo isso,
evidencia que apesar de alguns problemas identificados — no presente trabalho, relacionados a
contratacdo de obras — a UFJF conseguiu viabilizar um expressivo crescimento sob Varios
aspectos.

Com tudo isso, 0 primeiro capitulo da presente dissertacdo buscou contextualizar a
rede de universidades federais brasileiras, bem como as politicas publicas voltadas para a
expansdo desse segmento, principalmente a partir de 2007. Na sequéncia, foram apresentados
0s principais impactos da implementacdo dos programas federais REUNI e REHUF na
Universidade Federal de Juiz de Fora, caracterizando a expansdo quantitativa pela qual a
instituicdo passou.

Tendo em vista tal expansdo, foram apresentados dados sobre as obras executadas na
Universidade, as quais foram fundamentais no sentido de subsidiar a expansdo projetada para
a instituicdo, que por sinal foi bastante expressiva. A partir disso, foi tracado um diagnostico
da execucdo dos contratos de obras celebrados pela UFJF, destacando as obras cuja execucao
apresentou problemas, para analise posterior a luz do referencial tedrico que sera abordado no
segundo capitulo.

Nesse sentido, o proximo capitulo apresenta uma breve reflexdo tedrica sobre os
elementos que permeiam o problema de pesquisa aqui abordado. Também seré apresentado o
percurso metodoldgico que viabilizou a realizacdo do presente trabalho e a posterior analise

dos dados coletados.
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2 PLANEJAMENTO, CONTRATACAO E EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS

No capitulo 1, foi caracterizada a expansdo da rede federal de ensino superior
brasileira, bem como os desdobramentos da implementacéo de politicas publicas educacionais
para esse nivel de ensino na Universidade Federal de Juiz de Fora.

Nesse sentido, Perlatto (2013) destaca que a despeito da priorizacdo de critérios
quantitativos em detrimento dos qualitativos que marcaram 0 programa de expansdo das
IFES, é inegavel a caracterizacdo de um cendrio de expansdo e investimentos nas instituicdes
federais de ensino do Brasil.

E importante destacar que a execucdo de uma obra plblica geralmente esta
intrinsecamente relacionada a implementacdo uma politica publica. No caso especifico da
expansdo abordada no presente trabalho, as obras consideradas sdo desdobramentos de duas
importantes politicas publicas educacionais para o ensino superior publico brasileiro: o
REUNI e 0 REHUF.

Nesse sentido, Mainardes (2005) destaca a natureza complexa das politicas
educacionais em funcdo de processos micropoliticos, bem como da atuacéo dos profissionais
que lidam com a implementacéao de tais politicas a nivel local. Paralelamente, para Altounian
(2012) as obras publicas ocupam papel de destaque entre as agBes promovidas pela
administracdo publica ndo apenas pelo impacto social que proporcionam, mas também pela
sua dimensdo em termos financeiros.

O cenério caracterizado até aqui, evidencia a ocorréncia de problemas relacionados a
contratacdo e execucao de obras publicas pela UFJF, quais sejam atrasos e paralisacdes, que
prejudicaram a aplicacdo de recursos publicos, além de retardar o uso de novas instalacdes
propostas pelo respectivo publico-alvo.

Tendo isso em vista, a primeira subsecdo desse capitulo traz uma breve discussdo
acerca dos preceitos legais e normativos relacionados ao planejamento, contratacdo e
execucdo de obras publicas, o que ird contribuir para subsidiar a posterior analise dos dados
coletados no ambito da pesquisa. Também sdo abordados pontos centrais relacionados a
contratacdo e execucdo dos contratos de obras, que integram as diferentes fases desse
processo, segundo a classificagdo dos autores que constituem o referencial tedrico desse
trabalho.
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Na sequéncia € apresentado o percurso metodolégico adotado no sentido de viabilizar
a realizagdo da pesquisa, indicando as fontes e estratégias para levantamento de dados e
evidéncias do caso. Também sdo apresentados os instrumentos de pesquisa utilizados no
sentido de identificar a percepcdo dos sujeitos sobre o caso pesquisado e para validar os dados
obtidos por meio de pesquisas em outras fontes.

Visando responder a questdo problema “quais fatores impactaram negativamente a
contratacdo e execucdo de obras pela Universidade Federal de Juiz de Fora no contexto da
expansao ocorrida a partir de 2007?”, na subsecdo 2.3 é construida uma analise do processo
de contratagéo e execucédo de obras pela UFJF a partir da contraposic¢ao entre a percepcéo dos
sujeitos envolvidos (gestores e fiscais de contratos) e o aparato teorico, legal e normativo
relacionado. A analise estrutura-se a partir das quatro fases que segundo Motta (2005) séo
necessarias a adequada execucdo de uma obra publica, a saber: Fase Conceitual Estratégica,
Fase de Viabilizagdo Financeira, Fase de Planejamento Executivo e Fase de Materializacao.
Posteriormente, parte-se para uma analise com foco nos contratos de obras paralisados na

UFJF, finalizando o capitulo.

2.1 Preceitos legais e normativos relacionados ao planejamento, contratacdo e
execucao de obras publicas

A Lei 8.666/1993 define obra publica como sendo “toda reforma, fabricacéo,
recuperacdo ou ampliacdo de bem publico” (BRASIL, 1993). Uma obra publica pode ser
executada de forma direta, com meios da prépria Administracdo, ou de forma indireta quando
a obra é executada por terceiros mediante realizacdo de processo licitatorio (BRASIL.
ADVOCACIA GERAL DA UNIAO, 2014). Embora a execucdo direta seja prevista na Lei
8.666, na pratica as obras e servi¢os sdo executados predominantemente pela inciativa privada
por meio de diferentes regimes de contratacdo (IPEA, 2017).

Nas obras em geral, os diversos fatores envolvidos em sua consecugdo tornam cada
empreendimento complexo e singular em razdo de variaveis como publico alvo, concepcéo,
variacdo regional de custos, condigdes ambientais, entre outros. No caso das obras publicas,
soma-se a esses fatores a necessidade de a Administracdo gerenciar demandas variadas,
diversos contratos e procedimentos licitatorios (ALTOUNIAN, 2012).

Nesse sentido, é importante destacar que salvo excecgdes previstas na Lei 8666, o

respectivo art. 2° determina que “as obras, servicos, inclusive de publicidade, compras,
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alienacdes, concessdes, permissoes e locacdes da Administracdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo” (BRASIL, 1993). Tal
determinacéo veio regulamentar o que ja era previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal de
1988:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacOes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condicBes a todos 0s concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condi¢es
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacfes. (BRASIL, 1988)

A licitagdo tem como fundamento garantir @ Administracdo a observancia do principio
constitucional da isonomia e, a0 mesmo tempo, viabilizar a selecdo da proposta mais
vantajosa, respaldada pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e probidade administrativa (BRASIL, 1988).

Altounian (2012) destaca que embora a Lei 8.666/93 seja o principal dispositivo legal
no sentido de regulamentar a realizacdo de procedimentos para contratacdo de obra e servicos
pela Administracdo Publica, ele ndo é o unico, havendo diversos outros instrumentos legais e
normativos que englobam questdes como procedimentos a serem adotados, definicdo de
custos, responsabilidades e estudos técnicos necessarios. Conforme € ilustrado pela figura 11,
entre tal aparato podemos citar Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA), Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), resolucdes e
instrucGes normativas de diferentes esferas, além de deliberaces de tribunais e 6rgdos de
controle externo. Importa observar que tais instrumentos ndo devem ser analisados

isoladamente, mas como um conjunto de dispositivos que se complementam.
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Figura 1 - Dispositivos legais e normativos relacionados a contratagdo e execucdo de uma obra publica

PPA LDO LOA LRF
OBRA PUBLICA < Deliberac6es dos Tribunais
LLC Resolucdes Decretos IN’S

Fonte: Adaptado de ALTOUNIAN, 2012.

Motta (2005) chama a atencdo para o fato de que, geralmente, o senso comum

considera os problemas relacionados as obras publicas como inerentes ao processo licitatorio.

A ma qualidade, geralmente justificada em funcéo das aquisi¢Ges a partir do
“menor prego”, tidas como geradoras de compras e obras nesta condicdo; os
sobre-precos, afora aqueles havidos por fraudes, tém sido atribuidos a
cultura dos aditamentos contratuais indevidos e aos desperdicios “inerentes”
as obras publicas, o que as leva a serem consideradas piores do que suas
equivalentes, realizadas para a area privada. (MOTTA, 2005, p.1)

Para o autor, embora o Brasil ainda seja considerado um pais tradicionalmente pouco
influenciado pela cultura de planejamento, alguns dispositivos legais como a prépria Lei
8.666/1993 e a Lei 101/2000 representam avancgos significativos no sentido de promover
acOes planejadas na execucao de obras publicas. Nesse contexto, € importante destacar que as
disposicdes da Lei 101/2000 estabelecem claramente o planejamento como principio
fundamental da Administracdo Publica (MOTTA, 2005).

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
0 equilibrio das contas puablicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢Bes no
que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar. (BRASIL, 2000)

Convergindo para a mesma ideia, Gusméao (2008) enfatiza que o planejamento de uma
obra publica depende de conhecimento técnico dos envolvidos em relacdo a itens como

projeto basico, impactos ambientais e origem dos recursos orgamentarios, de modo a
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promover a execu¢do do empreendimento de acordo com os critérios determinados pela
legislacéo.

No tocante ao planejamento de obras publicas, Motta (2005) apresenta um exemplo
importante de como a Lei 101/2000 insere-se na perspectiva de elemento indutor do

planejamento por parte da Administracéo.

Um exemplo pratico de regramento é o artigo 45, da LRF, que pode e deve
influir diretamente sobre as licitacdes, visto vedar o inicio de novas obras
antes de atendidas aquelas iniciadas anteriormente e cumpridas as acfes de
conservacdo do patriménio existente. O cumprimento rigoroso desta
disposicdo legal ndo permitiria a existéncia de obras inacabadas, pois
somente apds o andamento pleno das obras existentes, sem a interrup¢do do
plano estabelecido, novas obras publicas poderiam ser empreendidas
(MOTTA, 2005, p.4)

Ainda segundo Motta (2005), a despeito de criticas, os dispositivos legais, normativos
e regulamentares existentes constituem uma base importante para o direcionamento de acdes
por parte dos agentes publicos no sentido de balizar a fiscalizacdo e o controle pela
Administraco, gerando o aumento da eficacia e da efetividade de suas acoes.

Em relacdo as obras puablicas, alguns dos elementos que impactam negativamente o
cumprimento de prazos sdo, a intermiténcia de recursos financeiros, interferéncias de outras
autoridades, precariedade no planejamento do projeto, erros ou omissdes na construcao, bem
como a falta de acompanhamento e identificacdo preliminares das necessidades das obras
(IPEA, 2017). Note-se que entre os elementos que podem impactar negativamente a execugao
de uma obra publica, as questdes relacionadas a fase de planejamento se destacam.

Altounian (2012) alerta que muitas vezes ha desperdicio de recursos publicos com a
constatacdo de problemas ao longo da execucdo de um empreendimento, 0s quais poderiam

ter sido constatados em um adequado processo de planejamento.

N&o é rara a constatacdo de casos em que elevadas quantias foram investidas
em projetos basicos para a verificacdo da inviabilidade do empreendimento
guando seria possivel chegar a essa conclusdo por meio de estudos
preliminares muito mais econémicos. Mais grave ainda, € a verificacdo de
investimentos em diversos projetos contratados e inacabados em face da
insuficiéncia de recursos quando, facilmente, seria possivel prever o
resultado antes mesmo do inicio dos processos licitatorios. (ALTOUNIAN,
2012, p.128)

Para Altounian (2012), a relevancia dos estudos preliminares no planejamento de uma

obra publica esta diretamente relacionada a questdo financeira, j& que embora tais estudos
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sejam menos precisos, apresentam custos significativamente mais baixos, a0 mesmo tempo
em que sdo suficientes para nortear a tomada de decisdo por parte da Administragdo. Dai a
importancia de estudos preliminares consistentes, a fim de que sejam evitados dispéndios
financeiros em fases posteriores na execucao do empreendimento.

Quanto a isso, 0 autor ainda destaca a importancia da coeréncia entre 0s investimentos
em obras e os objetivos do Planejamento Estratégico Institucional, que por sua vez deve
estabelecer objetivos e estratégias a médio e longo prazos (ALTOUNIAN, 2012).

O posicionamento da Advocacia Geral da Unido (AGU) é enfatico no que se refere a
necessidade de realizacdo de estudos preliminares consistentes por parte da Administracéo, ao
colocar que “os estudos preliminares compdem a motivacdo dos atos e das escolhas
administrativas que se seguem, sem 0s quais as conclusfes apresentadas serdo destituidas do
devido embasamento conduzindo a invalidacdo dos atos que delas dependam” (BRASIL.
ADVOCACIA GERAL DA UNIAO, 2014, p.20).

No entendimento do Tribunal de Contas da Uni&o, a adequada contratacéo e execugéo
de uma obra puablica indireta pressupde o cumprimento de determinadas etapas, o que
contribui para a minimizacdo dos riscos a Administracdo (BRASIL.TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014). Com isso, h4 uma maior chance de o empreendimento ser
executado dentro do prazo e custo programados, com a consequente otimizacao da aplicacao
dos recursos publicos.

Figura 2 - Fluxograma das etapas necessarias a execucao de obras publicas de acordo com o TCU

FASE PRELIMINAR A FASE INTERNA DA FASE EXTERNA DA
LICITAGAO LICITAGAO LICITAGAO

Programa de necessidades Projeto basico Publicagéo do edital de
Estudos de viabilidade Projeto executivo licitagio
Anteprojeto Recursos orcamentarios Comisséo de licitagdo
Edital de licitacao Recebimento de propostas

Procedimentos de licitagdo

FASE POSTERIOR A FASE CONTRATUAL
CONTRATACAO

Contrato
Fiscalizacdo da obra
Recebimento da obra

Operagédo
Manutencao

Fonte: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014.
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Na abordagem do TCU demonstrada na figura 2, a Fase preliminar a Licitacdo
consiste na identificacdo das necessidades, estimativa de custos e definicdo da melhor

alternativa para a consecucao do objeto pretendido. Segundo o 6rgéo:

Passar para as demais fases de uma licitagdo sem a sinalizacdo positiva da
viabilidade do empreendimento — obtida na etapa preliminar — pode resultar
no desperdicio de recursos publicos pela impossibilidade de execugdo da
obra, por dificuldades em sua conclusdo ou efetiva futura utilizagdo
(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p.11).

A Fase Interna da Licitagdo é a preparagdo para contratacdo, a qual se da
predominantemente por meio de licitacdo. Desse modo, a Fase Interna corresponde aos
procedimentos preparatérios para a publicacdo do edital. Nesse momento, devem ser
cumpridos alguns passos como abertura de processo administrativo licitatorio, elaboracdo de
projeto béasico, projeto executivo, dotacdo orcamentaria e a elaboracéo do edital propriamente
dito.

A Fase Externa da Licitacdo comeca com a publicacdo do edital e termina com a
assinatura do contrato. Entre essas duas etapas, hd ainda o recebimento, habilitacdo e
julgamento das propostas pela Comissdo de Licitacdo, resguardado o direito de recurso dos
participantes. Julgadas a propostas e transcorrido o prazo legal para recursos conforme
estabelece a Lei 8.666/1993, ¢ providenciada a homologacdo e adjudicacdo do certame. “A
homologacdo é o ato administrativo em que a autoridade superior reconhece a legalidade do
procedimento licitatorio e declara vélido todo o certame” (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014, p.36). Ja a adjudicagdo “¢ o ato administrativo posterior a
homologacdo por meio do qual a autoridade competente atribui ao licitante vencedor o objeto
da licitagio” (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 2014, p.36).

Ainda considerando a abordagem do Tribunal de Contas, a Fase Contratual inicia-se
com a assinatura do contrato e da ordem de servico, encerrando-se com o recebimento da
obra. Conforme determina o artigo 67 da Lei 8.666/1993, o contratante deve acompanhar e
fiscalizar a execucdo do contrato, sendo permitida a contratacdo de terceiros para subsidiar
essa atividade. A etapa final da Fase Contratual, o recebimento da obra, se dara em carater
provisorio, até que seja realizada vistoria em tempo habil por representantes designados pela
Administracdo, comprovando a adequacao do objeto.

A Ultima fase da execugdo apresentada pelo TCU é a Fase Posterior a Contratacdo, que
se inicia ap6s o recebimento definitivo da obra. Consiste na utilizacdo do objeto e na

viabilizacdo de intervencdes de manutencdo de modo que a vida Util do empreendimento seja
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prolongada. Altounian (2012) também classifica em cinco fases as etapas envolvidas na
consecucgdo de uma obra publica, apresentadas esquematicamente na Figura 3.

Figura 3 - Fases da execucdo de uma obra publica segundo Altounian (2012)

FASE PRELIMINAR A L|C|TAQAO FASE POSTERIOR A
8 CONTRATAGCAO
Decis3o de licitar = 3
" Recebimento Definitivo
L|C|TA(;AO - FASE INTERNA f

€

Publicacao do edital
S 2 R

LICITACAO - FASE EXTERNA » Assinatura do contrato

FASE CONTRATUAL

Fonte: ALTOUNIAN, 2012.

A classificacdo proposta por Altounian, semelhante aquela proposta pelo Tribunal de
Contas da Unido, contempla a Fase Preliminar a Licitacdo (que pode culminar na decisdo de
licitar), Licitagdo — Fase Interna (que pode culminar na publicacdo de edital), Licitacdo — Fase
Externa, Licitacdo — Fase Contratual e, por fim, a Fase Posterior a Contratacdo. Altounian
(2012) enfatiza que a conclusdo de uma obra €é evento que depende do bom gerenciamento
dessas etapas.

Motta (2005) classifica em quatro fases, as etapas relativas a execu¢do de uma obra

publica, as quais interagem constantemente entre si:

Figura 4 - Etapas de execucdo de uma obra pablica segundo Motta (2005)

FASE CONCEITUAL ESTRATEGICA

N
FASE DE VIABILIZACAO FINANCEIRA

¢

FASE DE PLANEJAMENTO EXECUTIVO
N
FASE DE MATERIALIZACAO

Fonte: MOTTA, 2005
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A Fase Conceitual Estratégica proposta por Motta (2005) equivale & Fase Preliminar a
Licitagdo, consideradas por Altounian (2012) e pelo TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014). Ambas consistem na identificacdo da necessidade da
contratacdo da obra, bem como a definicdo desta enquanto prioridade da administracao
(MOTTA, 2005). Nessa fase séo estimados custos e prazos, considerando-se a relevancia
social da obra que possa garantir sua continuidade diante de eventuais altera¢cdes do cenério
politico.

A inclusdo da obra no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e na Lei Orcamentéria Anual (LOA), bem como a captacdo e recursos no sentido de
viabilizar a consecucéo do projeto, sdo acOes que integram a Fase de Viabilizagdo Financeira.
Quanto a isso, Motta (2005) enfatiza que essa fase consiste no planejamento financeiro e na
definicdo do momento de realizacao da obra.

A Fase de Planejamento Executivo apresentada por Motta (2005) corresponde a etapa
de elaboracdo de projetos e realizagdo de processo licitatorio de modo a viabilizar a execucéo
do objeto pretendido, correspondendo as Fases Interna e Externa da Licitacdo apresentadas
por Altounian (2012) e TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014).

A Ultima fase proposta por Motta (2005) é a Fase de Materializacédo, a qual consiste na
execucdo, acompanhamento e fiscalizagdo da obra, segundo definicbes de projetos,
especificacbes, instrumentos convocatérios e contratos. Essa fase corresponde a Fase
Contratual apresentada por Altounian (2012) e Tribunal de Contas da Unido (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014). Uma ressalva importante feita por Motta
(2005) é que:

Nessa fase, merece atencdo a maior necessidade de integracdo entre os
diferentes setores técnicos e administrativos, em funcdo da interligacdo e
agilizacdo dos procedimentos de cada um. A demora de liberacdo de
pagamentos, a burocratizacdo excessiva e o desconhecimento dos passos
necessarios ao correto andamento dos processos, nas instancias internas (ou
externas, quando envolvem recursos de convénios ou repasses), geralmente
determinam o encarecimento dos precos iniciais das propostas, em funcdo da
assuncgdo de custos financeiros por parte dos contratados, que 0s repassarao,
de forma estimada, aos precos de suas propostas (MOTTA, 2005, p.4)

A despeito de os autores aqui considerados diferenciarem a forma de classificagdo das
etapas relacionadas a execucdo de uma obra publica, todas essas classificagcbes convergem
para processos em comum, cuja observancia é apontada como um fator determinante para o

sucesso na implementacdo de empreendimentos pela Administragdo Publica. A figura 5
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permite tracar um paralelo entre as diferentes classificacbes apresentadas, indicando a
correspondéncia entre diferentes fases:

Figura 5 - Comparativo entre diferentes classificaces das etapas necessarias a execugao de uma obra publica

TCU (2014) Altounian (2012) Motta (2005)
. FASE PRELIMINAR A
FASE PRELIMINAR A LICITACAO FASE CONCEITUAL
LICITACAO ESTRATEGICA

Decisdo de licitar

Publicagdo do edital

oo e o SEOE
FASE EXTERNA DA EXTERNA

Assinatura do contrato

FASE CONTRATUAL
FASE CONTRATUAL SECO v

Recebimento definitivo FASEDE
FASE POSTERIOR A FASE POSTERIOR A MATERIALIZACAO

CONTRATACAO CONTRATACAO

Fonte: Adaptado pelo Autor de BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2014); ALTOUNIAN (2012);
MOTTA (2005), 2019

Para Altounian (2012), na Fase Preliminar a Licitacdo é importante que a
Administragdo disponha de diferentes possibilidades de obras a serem executadas,
considerando aspectos como estimativa de recursos disponiveis, estimativas de custos com a
execucdo do empreendimento, bem como o impacto social esperado. O autor ainda destaca
que as decisbes tomadas nessa fase sdo fortemente marcadas por aspectos politicos, tendo em

vista tratar-se da aplicacdo de recursos publicos com finalidades determinadas.

Para cada alternativa, havera o estabelecimento dos custos médios, prazos de
execucdo e beneficios da implantagdo. Por vezes, alternativas que importam
em maiores investimentos sdao melhores diante dos beneficios alcangados.
Todos os aspectos deverdo ser observados: legal, econdmico, social e
ambiental. (ALTOUNIAN, 2012, p.56)

O TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014) aponta trés
elementos importantes a serem considerados na Fase Preliminar & Licitacdo: a elaboracéo do
Programa de Necessidades, a realizacdo de Estudos de Viabilidade e a elaboracdo do
Anteprojeto. O programa de necessidades consiste no levantamento das necessidades e

possiveis a¢des no sentido de atendé-las. Envolve ainda o estabelecimento de caracteristicas
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basicas do empreendimento como, por exemplo, finalidade, publico-alvo, possiveis
tecnologias construtivas a serem adotadas, entre outros.

Para fins de definicdo da melhor alternativa entre as opcdes estabelecidas no ambito
do Programa de Necessidades, sdo realizados os Estudos de Viabilidade, considerando
aspectos técnicos, ambientais e socioeconémicos (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014). Nesse momento, é pertinente uma estimativa de custos do empreendimento.
Ainda que os dados permitam uma avaliacdo expedita, tal estimativa é importante no sentido
de embasar acdes posteriores, bem como fornecer uma ordem de grandeza dos recursos
necessarios viabilizando a dotacdo orcamentaria.

Nos Ultimos anos, novos dispositivos normativos foram implementados no sentido de
reafirmar a necessidade do planejamento da contratacdo de obras publicas por parte da
Administracdo, bem como induzir o adequado cumprimento dessa etapa no momento da
contratacdo de obras e servigos. Entre tais dispositivos podemos citar a Instru¢cdo Normativa
n° 01/2019, de 10 de janeiro de 2019, a qual substituiu a IN n® 01/2018 publicada em 29 de
marco de 2018 e IN n° 09/2018, de 21 de novembro de 2018. Tais instrumentos sao
relacionados as condicdes necessarias ao preenchimento do Plano Anual de Contratagdes
pelos 6rgédos e autarquias da Administracdo Publica Federal, entre as quais esta a realizagdo
de estudos de viabilidade e estudos de gerenciamento de riscos.

Apos definida a melhor opcdo de empreendimento que satisfaca as necessidades da
Administracdo, a elaboracdo do Anteprojeto é a etapa seguinte, no sentido de permitir uma
caracterizacdo geral da obra, bem como uma estimativa de custo médio. Entretanto, €
importante destacar que 0 anteprojeto ndo permite que o objeto seja licitado, uma vez que néo
permite a obtencdo de um valor preciso do empreendimento. Nesse sentido, o Anteprojeto é
atil, mais no sentido de subsidiar a contratacdo ou elaboracdo do projeto basico. (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014).

Altounian (2012), alerta para o fato de que a auséncia de uma analise tecnico-
econémica do empreendimento na Fase Preliminar pode culminar em diversos problemas ao
longo da execucdo da obra, quais sejam:
¢ Insuficiéncia de recursos decorrente da falta de planejamento, que por sua vez pode ser

consequéncia de acentuada imprecisdo da estimativa de custos;
e Acréscimo excessivo de custos ao longo da execucédo da obra, o que pode torna-la inviavel,

causando graves danos ao erario;
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e Indefinicdo de técnicas construtivas que melhor se adequam a realidade do
empreendimento.

Quanto a isso, 0 autor destaca que qualquer estudo comparativo no sentido de propor
solucBes técnicas deve ser realizado antes da licitacdo, visando evitar ajustes contratuais
significativos na Fase Contratual (ALTOUNIAN, 2012, p.62);

Nessa perspectiva, Altounian (2012) enfatiza a pertinéncia da realizacdo dos estudos

preliminares na fase preliminar a licitacéo:

Em face do expressivo volume de recursos necessarios, nao faria sentido a
execucdo de um projeto bésico elaborado nos termos exigidos pela
legislacdo para todos os empreendimentos relacionados como possiveis de
serem realizados em analise preliminar, uma vez que muitos deles serdo
descartados no decorrer dos estudos, seja por ndo se situarem entre 0s
prioritarios, seja por ndo haver recursos suficientes para a materializacéo de
todos. (ALTOUNIAN, 2012, p.127)

A fase preliminar a licitacdo é aquela destinada a considerar as demandas que refletem
sobre o futuro empreendimento prezando sempre pela otimizagdo da relagdo “investimento
realizado x beneficio esperado”, tendo sempre em vista os recursos publicos destinados a
consecugdo do projeto. Nessa linha, Altounian (2012, p.129) enfatiza que “qualquer decisdo
tem conteudo politico € econdmico, mas nao pode carecer de fundamentagao técnica”. E ainda

acrescenta:

Nao seria razoavel, por exemplo, a definicdo da implantagdo de um hospital
de 100 leitos em uma comunidade que necessitasse de apenas 50 leitos. Na
mesma linha, temerosa seria a decisdo de implantar um hospital de 100
leitos, mesmo que necessarios, se ndo houvesse recursos suficientes para
tanto. Mais apropriado seria materializar a execugdo de 50 leitos, com
previsdo de ampliacdo futura, do que ter como resultado uma obra inacabada
de 100 leitos e, por isso, totalmente indtil para a comunidade a que se
destinava (ALTOUNIAN, 2012, p.129).

Na Fase de Viabilizacdo Financeira proposta por Motta (2005), a qual corresponde a
Fase Interna da Licitacdo apresentada tanto por Altounian (2012) quanto pelo TCU (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014), é de suma importancia que a Administracdo
Publica faca a previsdo dos recursos orgamentarios necessarios a consecucdo do
empreendimento. Quanto a isso, Motta (2005) alerta para a necessidade de que a obra

pretendida tenha recursos previstos nos instrumentos legais de planejamento, quais sejam,
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Plano Plurianual **(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias*® (LDO) e Lei Orcamentéria Anual

Y(LOA). Em carater complementar, o0 TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014) destaca que no caso de empreendimentos cuja execucdo englobe mais de um
exercicio financeiro, a Administracdo ndo podera inicia-lo sem prévia inclusdo no PPA ou
sem lei que autorize a incluséo.

Fundamental também é a elaboragdo de projeto béasico consistente, o que deve ser
viabilizado na Fase Interna da Licitacdo proposta por Altounian (2012) e TCU (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014), que equivale a Fase de Planejamento
Executivo apresentada por Motta (2005). Segundo Altounian (2012, p.57), o projeto basico
“sem duvida, ¢ a peca mais importante para a condu¢do da licitagdo, tanto que a legislagao
estabelece como requisito para licitar, a existéncia desse documento”. Nesse contexto, é
importante observar a definicdo de projeto basico constante na Lei 8.666/1993, item X, artigo
6°:

Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel
de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servi¢o, ou complexo de
obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicagdes dos
estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo
de execucdo, devendo conter os seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugdo escolhida de forma a fornecer visdo global da
obra e identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucBes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a minimizar a necessidade de reformulagdo ou de variantes durante as
fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e
montagem;

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificacbes que
assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao;

d) informagbes que possibilitem o estudo e a dedugcdo de métodos
construtivos, instalacdes provisorias e condi¢des organizacionais para a obra,
sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizacdo e outros dados necessarios em cada caso;

20 Plano Plurianual (PPA) ¢é um instrumento legal de planejamento previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal,

destinado a organizar e viabilizar a agdo publica. Por meio dele, sdo estabelecidas as agdes e politicas publicas a serem
implementadas por um periodo de quatro anos. Trata-se de um instrumento de planejamento de médio prazo.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LOA) também é um instrumento legal de planejamento previsto no artigo 65 da
Constituicdo. No entanto, esse instrumento traz as metas e a¢des a serem implementadas no ano seguinte a sua aprovagao,
com base no planejamento de médio prazo representado pelo PPA.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) ¢ o instrumento legal de planejamento que estabelece as despesas do Governo a partir
das prioridades estabelecidas no PPA e na LDO.
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f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
guantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados; (BRASIL,
1993).

Como é possivel verificar, por definicdo, o projeto basico é constituido por diversos
elementos que permitem caracterizar com alto grau de precisdo o empreendimento a ser
executado pela Administracdo. Logicamente, a elaboragdo do mesmo, demanda significativos
aportes de recursos financeiros e humanos, convergindo para a colocacdo de Altounian
(2012), ao afirmar que a elaboracdo do projeto bésico para todas as propostas possiveis se
traduziria em desperdicio de recursos publicos. Note-se que na classificacdo de fases
necessarias a execucdo de uma obra publica, proposta pelo TCU, a elabora¢do do projeto
basico esté inserida na Fase Interna da Licitacdo e, portanto, posterior a realizacdo dos estudos
preliminares.

Motta (2005) destaca que, com base na definicdo de projeto basico constante no artigo
6° da Lei 8.666/93, o projeto basico contard, no minimo: “com a representacdo grafica precisa
e completa do todo concebido, acompanhada dos documentos escritos que delimitem e
descrevam de forma integral todas as opg¢des tecnoldgicas, os materiais, 0s métodos, as
quantidades e qualidades do que se deseja”.

Nessa perspectiva, € importante considerar também o que aponta Altounian (2012):

Diversos questionamentos surgem em relacdo a qual seria o nivel de preciséo
adequado estabelecido pela lei. Excelente parametro esta no art. 3°, alinea
“f?, da Resolugdo n°® 361/91 do Confea, que estabelece como caracteristica
de um projeto basico a definicdo de quantidades e dos custos de servigos e
fornecimentos com precisdo compativel com o tipo e porte da obra, de tal
forma a ensejar a determinacdo do custo global da obra com precisdo de
mais ou menos 15% (ALTOUNIAN, 2012, p.57).

Disso depreende-se que a elaboragdo do projeto basico pressupde o cumprimento de
uma série de etapas e elaboracdo de diferentes documentos, viabilizando a obtencdo de um
valor com relevante grau de precisdo do objeto a ser contratado. O TCU (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014) indica como documentos e etapas
relacionados: obtencdo de licenciamento ambiental, especificacbes técnicas, orcamento
detalhado, cronograma fisico-financeiro, entre outros.

A Fase de Materializacdo apresentada por Motta (2005), que corresponde a Fase
Contratual abordadas por Altounian (2012) e TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014), é influenciada basicamente por dois elementos: o contrato propriamente dito

e a fiscalizacdo da execucdo contratual.
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O TCU destaca que “os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as
condicBes para sua execucgdo, expressas em clausulas que definam os direitos, obrigacdes e
responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da licitagdo” (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, 2014, p.37).

Altounian (2012) ao citar Meirelles (1990)*°, chama a atencéo para as diferencas entre
0s contratos no direito privado e no direito publico. Para o autor, a Administracdo se submete
a rigidos requisitos formais que nao incidem sobre os contratos de direito privado, embora
disponha de privilégios administrativos para promover alteracdes contratuais e até mesmo
para rescindir um contrato em execugdo. Em carater complementar, Motta (2005, p.12)
enfatiza que, segundo artigo 54, §1°, da Lei 8.666/93, “os contratos devem ser claros e
precisos nas suas condi¢cdes de execuc¢do, ndo deixando oportunidade para davidas. Se assim
ndo ocorrer, 0 contrato € improprio e foi mal formulado”.

Ja a fiscalizagdo ¢ definida pelo TCU como sendo “a atividade que deve ser realizada
de modo sistematico pelo contratante e seus prepostos, com a finalidade de verificar o
cumprimento das disposicdes contratuais, técnicas e administrativas em todos 0s seus
aspectos” (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 2014, p.43). O artigo 67 da Lei
8.666/93 estabelece que a execucdo contratual deve ser acompanhada e fiscalizada por
representante da Administracdo designado para esse fim. Quanto a isso, Motta (2005) afirma
que a materializacdo da qualidade pretendida no ambito da execugédo contratual ocorre na Fase

de Materializacéo e esta diretamente relacionada ao acompanhamento, controle e fiscalizacao.

Aqui, acompanhamento, tem o sentido de supervisdo das atividades,
monitorando o processo como um todo; controle, significa regular a
manutencdo das condigdes de execucdo das obras dentro de pardmetros
aceitaveis e previamente estabelecidos; e fiscalizacao, tem a caracteristica de
uso do poder de “superveniéncia” que o Poder Publico traz como
prerrogativa sua, no que tange aos contratos firmados com terceiros
(MOTTA, 2005, p.12).

Bonatto (2012) chama atencdo para o fato de que mesmo nos casos em gue terceiros
sejam contratados para subsidiar as atividades de fiscalizacdo de contratos de obras, as
responsabilidades permanecem com a Administragdo. Ainda segundo Bonatto (2012, p.319)
“o profissional que fiscaliza a execu¢dao do objeto contratado deve possuir competéncia

técnica compativel com as caracteristicas do objeto”.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 23 ed. Atual. Por Eurico Andrade Azevedo et. al. S&o
Paulo: Malheiros, 1990, p.126.
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Altounian (2012) chama a atencédo para o principio da segregacgdo de fungdes, segundo
0 qual a Administracdo deve prever a nomeacdo de diferentes servidores para atuar na
comissdo de licitacdo e na fiscalizacdo de contratos. A despeito disso, € importante que o
fiscal possua conhecimentos basicos relacionados ao processo licitatorio, entendimento que é

compartilhado por Bonatto (2012):

Hoje o fiscal anda atrds dos acontecimentos, apagando incéndios,
consertando erros cometidos muito antes de sua propria ciéncia do contrato.
Se nomeado na fase interna do procedimento licitatério, estaria a frente,
evitando os aborrecimentos e contratempos que sé pode enxergar, quem esta
participando ativamente de obras publicas, gerenciando contratos
administrativos, participando do dia a dia, em contato direto com a
contratada, discutindo problemas corriqueiros (BONATTO, 2012, p.320).
No ambito da execucdo de uma obra publica, Ribeiro (2012) destaca que as principais
inconsisténcias elencadas por 6rgaos de controle estdo associadas as falhas no planejamento,
precariedade e insuficiéncia de recursos humanos, além da inadequacdo de estruturas
organizacionais dos 0rgaos e entidades que se propdem a contratar e executar determinada

obra. O autor ainda acrescenta:

Sdo exemplos dessas deficiéncias aquelas ocorréncias reveladoras da
incapacidade do 6rgdo ou entidade para conduzir processos licitatorios
segundo as exigéncias do estatuto das licitacOes, da legislagdo ambiental, e
mesmo para fiscalizar a execugdo dos empreendimentos contratados quanto
a conformidade dos servigos e insumos utilizados com aqueles especificados
nos projetos (RIBEIRO, 2012, p.93).

A discussdo tedrica aqui apresentada teve por objetivo contextualizar os aspectos
centrais relacionados a execucdo de obras publicas, de modo a subsidiar a analise dos dados
levantados no dmbito desse trabalho. Trata-se de um assunto abrangente e que pode ser
analisado sob diferentes perspectivas, no entanto, limitacdes de ordem temporal e prética

impbem a necessidade de uma delimitacdo mais concisa sobre o assunto.
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2.2 Percurso metodoldgico

Godoy (1995) destaca que a despeito da diversidade e amplitude das pesquisas
consideradas de cunho qualitativo, alguns aspectos gerais sdo caracteristicos desse tipo de
trabalho, tais como:

e O carater descritivo dos estudos desenvolvidos, o que pressupde que os fendmenos e
sujeitos ndo devem ser reduzidos a meras variaveis, mas sim, analisados em seu contexto
historico.

e Valorizagéo da percepcao dos sujeitos, tendo em vista que a pesquisa de cunho qualitativo
busca compreender determinado fendmeno considerando a percepgdo dos participantes.

e As pesquisas de cunho qualitativo preocupam-se com 0 processo em si, € ndo apenas com
os resultados ou com o produto final. Nessa perspectiva, 0 pesquisador busca investigar
como determinado fendmeno se desencadeia no cotidiano, nas atividades, processos e
interacdes.

Para Chueke e Lima (2012), a pesquisa qualitativa parte do principio de que a
realidade é subjetiva e construida sob diferentes Oticas por parte dos sujeitos. Assim, 0
pesquisador deve interagir com o0 objeto da pesquisa e com 0S respectivos sujeitos,
viabilizando a construcdo de uma teia de significados (CHUEKE e LIMA, 2012).

Cordova e Silveira (2009) destacam que a pesquisa qualitativa busca explicar o porqué
das coisas, sendo o cientista, ao mesmo tempo sujeito e objeto. Em linhas gerais, essas autoras

consideram como principais caracteristicas da pesquisa qualitativa:

Objetivacdo do fendbmeno; hierarquizacdo das acbes de descrever,
compreender, explicar, precisdo das relagcbes entre o global e o local em
determinado fenbmeno; observancia das diferencas entre 0 mundo social e 0
mundo natural; respeito ao carater interativo entre 0s objetivos buscados
pelos investigadores, suas orientacOes tedricas e seus dados empiricos; busca
de resultados os mais fidedignos possiveis; oposicdo ao pressuposto que
defende um modelo Unico de pesquisa para todas as ciéncias. (CORDOVA e
SILVEIRA, 2009, p.32).

Com base na caracterizacdo da pesquisa qualitativa sob a oOtica de Godoy (1995),
Chueke e Lima (2012) e Cérdova e Silveira (2009), o quadro 3 caracteriza esse tipo de estudo,

estabelecendo um paralelo em relacdo a pesquisa quantitativa.



Quadro 3 - Aspectos das pesquisas qualitativa e quantitativa

PESQUISA PESQUISA
ASPECTO QUALITATIVA QUANTITATIVA
Enfoque na interpretacéo do objeto Maior Menor
Importancia do contexto do objeto pesquisado Maior Menor
Proximidade do pesqmsadAor em relacdo aos Maior Menor
fendmenos estudados

Alcance do estudo no tempo Intervalo maior Instantaneo

Quantidade de fontes de dados Varias Uma

Ponto de vista do pesquisador

Interno a organizacao

Externo a organizacao

Fonte: Adaptado de Cordova e Silveira (2009).

Em que pese a visdo dicotdmica entre a pesquisa qualitativa e quantitativa, é

importante salientar que ambas podem ser utilizadas concomitantemente. Nessa linha,

Meirinhos e Osorio (2010) ressaltam que pode ser enriquecedora a utilizacdo de métodos e

dados qualitativos e quantitativos em um mesmo estudo.

Na perspectiva da pesquisa qualitativa, Freitas e Jabbour (2011) apontam o estudo de

caso como uma metodologia que se preocupa com entendimentos contextuais de determinado

fendmeno, considerando sua representatividade.

Um estudo de caso pode ser considerado como a histéria de um fenémeno
passado ou atual, elaborada a partir de multiplas fontes de provas, cujos
dados sdo provenientes de observacBes diretas, entrevistas sistematicas,
pesquisas em arquivos publicos e/ou privados. (VOSS; TSIKRIKTSIS;
FROHLICH, 2002). E sustentado por um referencial teérico que orienta as
questdes e proposi¢des do estudo, reine uma gama de informagdes obtidas
por meio de diversas técnicas de levantamento de dados e evidéncias.

(FREITAS e JABBOUR, 2011, p.11).

Yin (2001, p.32) define o estudo de caso como “uma investigacdo empirica que

investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente

quando os limites entre o fendbmeno e o contexto nédo estdo claramente definidos”.

Ainda para Yin (2001), no ambito do estudo de caso, podem ser consideradas seis

maneiras principais de coleta de dados e evidéncias do caso a ser pesquisado, conforme

demonstrado no quadro 4.
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Quadro 4 - Fontes de dados e evidéncias em estudo de caso

Fontes Descricdo Observacdes
Correspondéncias, minutas e atas de | Para os estudos de caso, os documentos séo
Documentacdo | reunides, relatorios escritos de eventos em | relevantes na medida em que podem sustentar

geral.

evidéncias oriundas de outras fontes.

Registros em
arquivo

Consistem em registros, geralmente em
meio digital, como registros de servicos
(nimero de clientes atendidos, etc.);
registros organizacionais (tabelas,
orcamentos, etc.); mapas e tabelas; listas
de nomes; dados provenientes de
levantamentos (censos, etc.); registros
pessoais (diarios, anotagdes, agendas, etc.)

Podem ser utilizados em conjunto com outras
fontes de informacdo, em  carater
complementar. O pesquisador deve preocupar-
se com o grau de precisdo das informacoes,
bem como com a relevancia das mesmas. A
quantidade de informacdes disponiveis ndo
deve ser o Unico elemento considerado como
indicio de precisdo e relevancia.

Entrevistas

Podem ser entrevistas espontaneas ou
focais; tanto o entrevistado pode ser
indagado sobre alguma questdo, quanto
pode ser solicitada a interpretagdo do
mesmo sobre determinado aspecto.

Em estudo de caso, as entrevistas constituem
uma fonte essencial de informacdes, por
considerar o contexto do objeto e, portanto, a
percepcao dos sujeitos.

Observagdes de reunides, atividades de

As observagbes constituem uma importante

Observacio passeio, observa_gﬁes~ de rotinzis de fopte. de evidéncias_ para estudos de caso,
direta trabalho em organizagdes, o_bs_ervagoes em p_rmg_palmegte cc_>n5|derando que o carater
salas de aula, bem como visitas a campo | histérico ndo seja o determinante para o
em geral. fenémeno pesquisado.
A observacao participante fornece
Consiste na observagdo em que o | oportunidades especificas para a coleta de
pesquisador ndo assume uma posicdo | dados em estudo de caso, como a facilidade de
passiva. Sdo exemplos 0s casos em que 0 | acesso a dados e eventos, mais dificeis de
Observacdo | pesquisador: seja morador de um bairro | ocorrer em outras situagdes. No entanto, nesse

participante

objeto de estudo; trabalha como membro
de equipe em uma organizacdo; seja uma
pessoa que tome decisdes-chave em um
organizag&o, entre outros.

caso 0 pesquisador fica mais sujeito a produgao
de pontos de vista tendenciosos e direcionados,
0 que exige um esforgo adicional do mesmo no
sentido de buscar o distanciamento adequado
entre pesquisador e objeto.

Artefatos
fisicos

Consistem em evidéncias fisicas como
instrumentos, obras de arte, aparelhos
tecnologicos, entre outros.

Dentre as fontes de evidéncias apresentadas,
sdo relativamente as fontes menos relevantes
para estudos de casos. No entanto, em
situacOes especificas podem ser essenciais.

Fonte: Adaptado de Yin (2001)

Yin (2001) destaca que o estudo de caso, enquanto estratégia de pesquisa pode ser

utilizado em diversas situacGes, entre as quais, pesquisas em administracdo publica, estudos

organizacionais e gerenciais.

No caso do presente estudo, é importante destacar que o problema de pesquisa que

emergiu no contexto da pratica profissional do pesquisador, enquanto servidor publico da

Universidade Federal de Juiz de Fora. Ressalta-se que a questdo-problema foi suscitada no

contexto da implementacdo de politicas publicas educacionais na UFJF, a partir da atuacéo

dos servidores lotados na Pré-reitoria de Infraestrutura e Gestéo, a saber, a execugdo de obras,

no sentido de subsidiar a ampliacdo da instituicdo no ambito dos programas REUNI e

REHUF.
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Considerando o que foi exposto até aqui, é razoavel admitir que a presente pesquisa
caracteriza-se como de cunho qualitativo, uma vez que busca analisar um fendbmeno — a
contratacdo e execucdo de obras publicas no contexto da implementacdo de politicas publicas
educacionais — com foco ndo apenas no resultado final, mas em todo o processo, considerando
todo o contexto em que esta assentado o problema de pesquisa, bem como a percep¢do dos
sujeitos. Tal perspectiva converge para o que apontam Godoy (1995), Chueke e Lima (2012),
Cordova e Silveira (2009), que apontam para abrangéncia contextual na analise de um
fendmeno, considerando a percepcao dos sujeitos.

Na mesma esteira, a convergéncia para a realizacdo do estudo de caso, caracteriza-se,
além dos motivos anteriores, pela posicdo do pesquisador enquanto sujeito no contexto do
fendmeno pesquisado, por conta da atuacdo profissional na instituicao objeto do estudo.

Esse envolvimento constituiu um elemento facilitador no sentido de viabilizar a
obtenc¢éo de dados por meio das fontes apresentadas no quadro 5, quais sejam: documentagéo,
registros em arquivos, entrevistas, observacdo direta, observacdo participante e artefatos
fisicos. Note-se que neste caso a observacao participante do pesquisador ocorre desde a fase
anterior ao inicio da propria pesquisa.

Verifica-se que esse cendrio converge para 0 que apontam Freitas e Jabbour (2011) e
Yin (2001), no que se refere ao entendimento contextual de fendmenos, a partir de dados
provenientes de diferentes fontes.

Considerando as fontes de dados e evidéncias em estudo de caso apresentadas por Yin
(2001), a obtencdo desses elementos relacionados ao problema da presente pesquisa deu-se

por meio das fontes demonstradas no quadro 5.
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Quadro 5 - Fontes de dados e evidéncias da pesquisa

FONTE FONTE NO CONTEXTO DA
YIN (2001) PESQUISA DADOS OBTIDOS
Egir;séltDuL%z:gtgsderal; Dados gerais sobre o ensino superior no Brasil;
Portarias Interm'inisteriaiS' Dados gerais sobre a rede federal de educacéo
Ac6rdios do TCU- ' superior brasileira (IFES);
. o Dados gerais sobre a UFJF;
Documentacdo | Planos de Desenvolvimento

Institucional da UFJF e do Hospital
Universitéario;

Relatérios de Auditoria; Resolugdes
do Conselho Superior da UFJF;

Dados gerais sobra a implementacdo do REUNI e do
REHUF;

Dados sobre a expansdo do ensino superior publico
federal apds a implementacdo do REUNI;

Registros em

Censos da Educacdo Superior de
2007 a 2017 (INEP);

Relatérios financeiros (Portal da
Transparéncia do Governo

Dados sobre ampliagdo do nimero de vagas e
matriculas na UFJF entre 2007 e 2017;
Dados sobre a ampliagdo do nimero de docentes e
servidores na UFJF entre 2007 e 2017,
Dados sobre a ampliacdo da area territorial e &rea
construida da UFJF entre 2007 e 2017;
Dados sobre nimero e valores de obras contratadas

arquivo | Federal); pela UFJF entre 2007 e 2017;

Relatérios de obras contratadas pela | Dados sobre nimero de obras concluidas e

UFJF (SIMEC/MEC); paralisadas na UFJF;

Quadro de areas da UFJF; Dados sobre o percentual de obras que apresentaram
atrasos na UFJF;
Dados sobre valores contratados, pagos e a pagar,
referentes as obras paralisadas na UFJF;

Atuacéo profissional do

Observacgdo | pesquisador na Pro-reitoria de | Conhecimento empirico sobre a situacdo das obras

participante

Infraestrutura e Gestdo da UFJF ha
mais de 6 anos.

contratadas pela UFJF que se encontram paralisadas;

Artefatos
fisicos

Obras contratadas pela UFJF que
permanecem paralisadas até a
atualidade.

Fotos da situagdo atual das obras paralisadas na
UFJF, evidenciando o estagio de execucdo das
mesmas.

Evidéncias dos valores jA empregados nas obras,
bem como dos desperdicios que as paralisacdes de
obras tém gerado.

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

Paralelamente, convergindo para o que apontam Chueke e Lima (2012) e Cérdova e

Silveira (2009), o presente estudo utilizou-se ainda de dois importantes instrumentos de

pesquisa para identificar a percepcdo dos sujeitos sobre o fenbmeno investigado, quais sejam:

aplicacdo de questionarios e realizacdo de entrevistas

Tendo em vista a relevancia da atuacdo da equipe de servidores da PROINFRA nos

aspectos relacionados a contratacdo e execu¢do de obras na Universidade Federal de Juiz de

Fora, é coerente admitir que a aplicagdo de questionarios a estes sujeitos constitui uma

importante fonte de informac6es. Além disso, a aplicagdo de tal instrumento € importante no

sentido de captar a percepcdo desses sujeitos sobre o problema de pesquisa, 0 que na

perspectiva de Godoy (1995), estd alinhado com a proposta da pesquisa qualitativa, ao

priorizar a compreensdo de um fendmeno considerando a percepcao dos sujeitos.
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Nesse sentido, foi elaborado um questionario com vinte questdes, sendo dez
discursivas e dez objetivas™. Dentre as questdes objetivas, uma consiste em atribuir pesos a
fatores pré-determinados de insucesso na contratacdo e execucdo de obras, segundo a
experiéncia dos sujeitos. Os objetivos a serem atendidos a partir das questdes elaboradas sao

listados no quadro 6 a seguir.

Quadro 6 - Objetivos pretendidos a partir das questfes que compdem o questionario aplicado aos servidores da
Pro-reitoria de Infraestrutura e Gestéo

QUESTOES OBJETIVOS PRETENDIDOS

Caracterizar minimamente o perfil dos sujeitos, permitindo identificar o grau de
conhecimento técnico dos mesmos sobre contratacdo e execucdo de obras em geral.

1,2e3

Identificar o grau de proximidade dos sujeitos com as particularidades inerentes a

4e5 x ~ .
contratagdo e execucdo de obras na esfera publica.

Captar a percepcao dos sujeitos sobre a atencéo dada pelas instancias superiores ao
6,7e8 processo de acompanhamento e fiscalizacdo de contratos de obras, frente & grande
demanda que caracterizou o recorte temporal da pesquisa.

Coletar dados que, segundo a percepcéao dos sujeitos, confirmem o grande volume de
9,10, 11 recursos destinados a expansdo da Universidade no periodo analisado, bem como o
elevado nimero de obras contratadas.

Considerando que segundo dados do SIMEC mais de 80% das obras da UFJF
12,13,14,15 tiveram algum problema, essas questdes tém por objetivo confirmar se a percepgéo
dos sujeitos converge para essa perspectiva.

Identificar os problemas relacionados a contratacéo e execugéo de obras pela UFJF,
16,17, 18, 19 que na percepcdo dos sujeitos marcaram a execugdo dos respectivos contratos e que
eventualmente ainda possam persistir.

Detectar possiveis estratégias, que na percepcgdo dos sujeitos, podem ser relevantes
20 no sentido de mitigar os problemas anteriormente identificados ou evitar a
reincidéncia de problemas ja superados.

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

No dia 02 de abril de 2019 foi realizado um pré-teste para fins de validacdo do
instrumento. O questionario foi encaminhado em arquivo digital a um servidor da
PROINFRA escolhido aleatoriamente. Foi solicitado do servidor que ao terminar o
preenchimento, fossem inseridos no arquivo comentarios com criticas e consideracdes sobre
as questdes para analise posterior. Apos a devolutiva foram feitas as adequacfes necessarias.

ApOs essa etapa, em 22 de abril de 2019 foi encaminhada, em meio digital, a versao
final do instrumento a 24 servidores da UFJF que atuaram na PROINFRA no periodo
compreendido entre 2007 e 2017, recorte temporal da pesquisa. Importante frisar que o Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido integrava o questionario, sendo a aceitacdo do mesmo,

condicdo necessaria a validacdo das respostas pelo pesquisador. Além disso, duas vias do

18 Questionério disponivel como Apéndice B
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documento foram entregues em meio fisico a cada sujeito da pesquisa para ciéncia e
assinatura.

Decorridos dez dias desde o envio dos instrumentos aos sujeitos, foram contabilizados
15 questionarios respondidos. Deve ser considerado que, dos 24 servidores aos quais o
instrumento foi encaminhado, 2 encontravam-se em licenca médica e, portanto, 22 sujeitos
efetivamente poderiam responder as questdes. Considerando essa ressalva, tem-se um
percentual de aproximadamente 68% de questionarios respondidos.

Do total de respondentes, apenas 7% informaram periodo de atuacdo na UFJF de até
trés anos, ou seja, 93% dos sujeitos trabalham na Universidade ha mais de trés anos e,
portanto, vivenciaram o processo de expansdo pelo qual passou a instituicdo, ainda que
parcialmente.

Além dos questionarios foram realizadas entrevistas. A entrevista semiestruturada,
assim como a utilizacdo de questionarios enquanto instrumento de pesquisa, tem por objetivo
identificar a percepcdo dos sujeitos sobre o problema de pesquisa. Optou-se por utilizar a
entrevista apenas com servidores que tenham exercido funcdes gerenciais, relacionadas de
alguma forma a conducdo de etapas do processo de expansdo vivenciado pela UFJF no
periodo compreendido pelo recorte temporal da pesquisa.

Um fator determinante para a adogdo desse instrumento de pesquisa para essa classe
de sujeitos, foi a potencial relevancia das informacdes esperadas do grupo, associado ao
namero reduzido de individuos.

Antes da realizagdo das entrevistas foi elaborado um roteiro'’ com nove questées
consideradas estratégicas para identificar a percep¢do dos individuos em relacdo ao problema
de pesquisa. Os objetivos pretendidos com cada questdo estao relacionados no quadro 7.

17 Roteiro para entrevista semiestruturada (A) disponivel como apéndice C.
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Quadro 7 - Objetivos pretendidos a partir das questdes iniciais que compdem o roteiro para entrevista
semiestruturada (A) com gestores da UFJF

QUESTOES OBJETIVOS PRETENDIDOS
1 Caracterizar o perfil dos sujeitos enquanto gestores, de modo a contextualizar as
colocacdes feitas pelos mesmos.
Identificar como os gestores entrevistados percebem o periodo compreendido pelo
2 recorte temporal da pesquisa para as Universidades Federais hum contexto mais
amplo.
34041 Identificar o grau de envolvimento do MEC em relagdo as ages implementadas

pelas universidades, tendo em vista a centralidade do 6rgéo no processo.

Caracterizar o envolvimento do MEC em relacgdo as acbes implementadas pela UFJF
5 propriamente dita, no contexto da expansao ocorrida no periodo compreendido pelo
recorte temporal pesquisado.

Identificar a percepcdo dos gestores sobre as questdes relacionadas ao planejamento

6e7 da expansdo vivenciada pela UFJF, principalmente a partir de 2007.

Levantar, segundo a experiéncia pratica dos gestores, fatores que eventualmente
8 podem ter contribuido para o sucesso e/ou insucesso das agdes relacionadas a
expansao da Universidade no periodo abarcado pela pesquisa.

Também com base na experiéncia vivenciada pelos gestores, identificar
possibilidades de a¢Bes praticas que, no futuro, possam contribuir para minimizar ou
evitar eventuais problemas que porventura tenham ocorrido no contexto da expanséo
proporcionada pelos programas REUNI e REHUF.

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

Foram entrevistados 3 sujeitos entre os dias 24 de abril e 29 de abril de 2019, sendo
que uma entrevista ocorreu na residéncia do sujeito, enquanto duas foram realizadas no
ambiente de trabalho dos mesmos. As entrevistas duraram entre meia hora a uma hora e meia.
No entanto, é importante registrar que houve relativa dificuldade em localizar servidores que
tenham atuado como gestores no contexto analisado nessa pesquisa, principalmente por conta
do tempo transcorrido desde o inicio do processo analisado. Muitos individuos com esse perfil
ja se desligaram da instituicdo, dificultando o contato com os mesmaos.

Diante da dificuldade relatada, uma nova entrevista sé foi realizada em 20 de maio de
2019 com um gestor que embora ndo tenha atuado diretamente na conducdo das obras
contratadas pela UFJF, desempenhou atividades relacionadas a execucdo financeira da
instituicdo, englobando as despesas de capital. Em funcdo dessa diferenca de perfil, e
considerando alguns dados ja levantados nas primeiras entrevistas, foram feitas algumas

adaptacgdes no roteiro de perguntas’®, cujos objetivos constam no quadro 8.

18 Roteiro para entrevista semiestruturada (B) disponivel como apéndice D.
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Quadro 8 - Objetivos pretendidos a partir das questdes iniciais que compdem o roteiro para entrevista
semiestruturada (B) com gestores da UFJF

QUESTOES OBJETIVOS PRETENDIDOS

Caracterizar o perfil do sujeito enquanto gestor, de modo a contextualizar as

1 N .
colocacdes feitas pelo mesmo.

) Identificar como o gestor entrevistado percebe o periodo compreendido pelo recorte
temporal da pesquisa para as Universidades Federais num contexto mais amplo.

3 Identificar a percepcdo do gestor quanto ao nivel de planejamento das acGes
executadas no &mbito da expansdo ocorrida a partir de 2007.

4 Com base na experiéncia do gestor, levantar como ocorria a aplicacdo de recursos na

UFJF no recorte temporal da pesquisa, no aspecto pratico.

Validar dados obtidos em entrevistas anteriores, identificando a representatividade de
5 diferentes fontes de recursos destinados & UFJF no periodo compreendido pelo
recorte temporal da pesquisa.

Identificar a percepcdo do gestor quanto ao impacto do fator financeiro sobre a

6 x « .

conducdo das obras que ndo foram concluidas.

Também com base na experiéncia vivenciada pelo gestor, identificar possibilidades
7 de acgdes praticas que, no futuro, possam contribuir para minimizar ou evitar

eventuais problemas que porventura tenham ocorrido no contexto da expansdo
proporcionada pelos programas REUNI e REHUF.

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

Foram adotadas alternativas no sentido de evitar a identificacdo dos sujeitos que
tenham sido entrevistados ou que tenham respondido os questionarios. Desse modo, em
ambos o0s instrumentos ndo foram inseridas questdes sobre nomes, nem perguntas diretas
sobre datas de ingresso e saida da funcdo ou da instituicdo. Ao longo do texto, os sujeitos
entrevistados serdo identificados, aleatoriamente, como “Gestor 17, “Gestor 2”7, e assim
sucessivamente.

Além dos instrumentos de pesquisa elencados até aqui, o presente trabalho construiu
argumentos e eixos de analises a partir de pesquisa bibliografica em livros e publicactes
relacionados ao tema e j& apresentados na secdo 2.1 desse capitulo. Deve ser considerado
ainda que, na presente pesquisa, optou-se por tracar uma perspectiva de analise de cunho
técnico, razdo pela qual se sobressaem fontes de carater legal e normativo como publicacdes
do Tribunal de Contas da Unido, Advocacia Geral da Unido, alem de leis, instrucGes
normativas, acordaos e portarias inerentes ao objeto de pesquisa.

A partir da contraposi¢cdo entre as constatagfes resultantes das analises aqui
empreendidas e o referencial teérico e normativo aqui considerado, foi possivel estabelecer

algumas acdes e estratégias possiveis de serem adotadas pela Universidade Federal de Juiz de
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Fora no sentido de mitigar os impactos negativos sobre a execugdo contratual das obras em
contratacdes futuras.

Em alguns casos, foram propostos fluxogramas no sentido de viabilizar a realizacéo de
processos segundo o que preceitua o aparato legal e normativo abordado no ambito da
presente pesquisa. Tal estratégia foi adotada por permitir a visualizacdo direta das acdes
envolvidas no processo e respectivos responsaveis.

Outra estratégia utilizada consistiu na proposicdo de uma estrutura basica a ser
contemplada em checklists para analise de projeto basico na fase interna da licitacdo, o que se
deu a partir de uma adaptacdo de um roteiro proposto pela Cartilha Formacdo de Projeto
Bésico e Executivo da Controladoria Geral do Estado do Acre (GOVERNO DO ESTADO
DO ACRE. CONTROLADORIA GERAL DO ESTADO, 2014). Nesse caso, 0 roteiro para
elaboracdo de projeto basico e executivo da CGE/AC serviu de base para a proposi¢do de uma
estrutura minima para que servidores da Universidade possam realizar a analise técnica de um
projeto bésico a ser licitado, indicando os elementos minimos a serem verificados.

As acOes e estratégias relacionadas a divulgacdo de informacBes a comunidade
académica e institucionalizacdo de momentos de formacdo continuada foram propostas
utilizando-se a ferramenta 5W2H que “consiste em uma maneira de estruturarmos o
pensamento de uma forma bem organizada e materializada antes de implantarmos alguma
solu¢dao” (BEHR, 2008, p. 39). O nome dessa ferramenta (5W2H) estd relacionado as
palavras de origem inglesa que estruturam o pensamento das acdes (BERH, 2008), conforme

demonstrado no quadro 9.

Quadro 9 - Elementos que estruturam a ferramenta 5W2H

What? O qué? Qual a agéo desenvolvida?
When? Quando? Quando sera realizada?
Why? Por qué? Qual sera o resultado esperado da a¢&do?
Where? Onde? Onde a acéo serd desenvolvida?
Who? Como? Como sera implementada?
How? Quem? Quem serd o responsavel pela implantagio?
How Much? Quanto? Quanto seré gasto?

Fonte: Elaborado pelo Autor (Adaptado de BEHR et. al., 2008), 2019.

E importante destacar que as acdes propostas no terceiro capitulo desse trabalho foram
construidas no &mbito de uma reflexdo académica e, portanto, a eventual implementacéo das
mesmas pressupde ampla discussdo com os servidores e unidades envolvidos no processo, a
fim de identificarem eventuais adaptacdes necesséarias, bem como a viabilidade pratica do que

é proposto.
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2.3 Contratacao e execucdo de obras pela UFJF no contexto da expanséo verificada a
partir de 2007: uma analise a partir da percep¢do dos sujeitos diretamente

envolvidos no processo

Como ja apontado no capitulo 1, a UFJF vivenciou um periodo de crescimento a partir
de 2007, que foi acompanhado por uma significativa expansdo da estrutura fisica da
instituicdo, como resultado da contratacdo e execucdo de varias obras.

Conforme ja caracterizado, alguns problemas foram identificados na contratacdo e
execucao dessas obras, 0s quais em alguns casos, constituiram graves entraves a conclusdo do
objeto pretendido. Nesse sentido, é importante reiterar que a ocorréncia de alguns problemas
referentes a contratacdo e execucdo de determinadas obras pela UFJF, ndo diminui sob
nenhum aspecto, 0s impactos positivos da expansdo pela qual passou a instituicdo, bem como
do grande numero de obras concluidas e, consequentemente, da aplicacdo de vultuosos
recursos.

Diante disso a presente subsecdo visa analisar a contratacdo e execucdo de obras que
subsidiaram a expansao vivenciada pela UFJF, a partir das percepcdes de sujeitos diretamente
envolvidos no processo, como gestores a época e servidores integrantes do corpo técnico da
Universidade, partindo do pressuposto de que estes atuaram em etapas fundamentais do
processo, quer seja na contratacdo, no planejamento ou na fiscalizac&o de obras de ampliacéo,
reforma ou construcdo. A percepcao dos sujeitos sobre determinado fendmeno, como aponta
Godoy (1995), constitui uma das caracteristicas da pesquisa qualitativa.

No presente trabalho optou-se por analisar as diferentes constatacdes e dados obtidos a
luz do referencial tedrico, separando-os de acordo com as fases de contratagdo e execucao de
uma obra publica, apresentadas por Motta (2005). Essa opcdo visa seguir a estrutura
sequencial do processo apresentada pelo autor, facilitando a construcao textual e a posterior

leitura.
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2.3.1 Analisando as constataces relacionadas a Fase Conceitual Estratégica

Conforme ja abordado na discussao tedrica, a Fase Conceitual Estratégica apresentada
por Motta (2005) € o processo da decisdo pela execucdo de determinada obra, com a definicao
da concepcdo desta, embasando-se em estudos preliminares e estimativas de custos.
Corresponde a Fase Preliminar a Licitacdo apresentada por Altounian (2012) e pelo TCU
(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 2014). Tendo isso em vista, parte-se para
uma analise da percepc¢do dos sujeitos da pesquisa, no que tange aos aspectos relacionados a
essa fase do processo de contratacdo e execucdo das obras que subsidiaram a expansao
vivenciada pela UFJF.

Uma primeira constatacdo feita a partir das entrevistas realizadas no ambito dessa
pesquisa estd relacionada a percepcdo sobre a relevancia e pertinéncia do processo de
expansdo vivenciado pela Universidade. Os gestores que, de alguma forma, estiveram
envolvidos no processo apontam que o crescimento vivenciado pela instituicdo foi importante
no sentido de permitir a consolidacdo da Universidade Federal de Juiz de Fora,
principalmente considerando que nos anos que antecederam esse periodo de crescimento, as
universidades federais em geral experimentaram um periodo de restri¢cdes orcamentarias.

Nesse sentido, todos os entrevistados destacaram que, a despeito de eventuais
problemas verificados, a expansdo da UFJF, no periodo, foi extremamente relevante por
viabilizar uma expressiva ampliacdo do ndmero de vagas para a graduacdo, ampliando
consideravelmente o numero de alunos atendidos. Essa percep¢do converge para o que foi
apontado pelo MEC no documento “Anélise sobre a expansdo das Universidades Federais

2003 a 2012”, segundo o qual:

Evidencia-se um crescimento de aproximadamente 111% na oferta de vagas
nos cursos de graduagdo presencial nas Ifes no periodo de 2003-2011.
Evidencia-se o crescimento de aproximadamente 30 mil vagas no periodo
compreendido entre 2003 e 2007, porém o crescimento exponencial da
expansdo das vagas nos cursos de graduacdo presencial nas Ifes aconteceu de
2007 até 2011, periodo de concepcéo e implementacdo do REUNI (BRASIL.
MINISTERIO DA EDUCACAO, 20123, p.12).

Ainda na percepcdo dos sujeitos entrevistados, o crescimento que marcou o periodo
compreendido pelo recorte temporal da pesquisa ndo se limitou a expansdo de matriculas na
graduacdo, mas representou a insercdo e da Universidade nas atividades de pesquisa, além de
reforgcar o papel da instituicdo enquanto agente indutor do desenvolvimento regional. Nessa

perspectiva, é importante destacar o que foi colocado pelo Gestor 1:
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A Universidade precisava passar por esse processo de modernizagdo, de
abertura para a comunidade, de abertura para o exterior. Ela estava
preparada? Ela ficou preparada a partir do REUNI. Houve contratagéo de
pessoal, foram criadas novas instalacGes, foram criadas condi¢fes para
novos cursos, mais alunos. Hoje nds temos pesquisa que antes nds quase
ndo tinhamos. A Universidade promoveu desenvolvimento regional.
Atualmente ela é um polo de educacéo. Com todas as dificuldades, ela esta
ajudando a desenvolver a regido de Governador Valadares (GESTOR 1,
2019).

A percepcdo do Gestor 3 (2019) converge para a mesma ideia, quando este destaca
que “a Universidade estava muito paralisada”. Em sua visao, era imperativo que a UFJF
vivenciasse um processo de expansdo como o que ocorreu a partir de 2007, por considerar que
a institui¢do “estava perdendo a sua identidade no contexto regional” (GESTOR 3, 2019).
Ainda sob essa Otica, 0 Gestor 3 ainda destaca que a expansdo ocorrida a partir da
implementacdo do REUNI foi a mais expressiva desde a implementacdo do campus
universitario na década de 1970.

Essa percepcdo por parte dos entrevistados no ambito da presente pesquisa, encontra

respaldo em Perlatto (2013) que afirma:

As universidades publicas brasileiras, especialmente as federais, tém passado
por intensos processos de transformacgdo ao longo da dltima década. Para
além da expansdo do numero de universidades federais e da construcdo de
novos campi em diversos estados do pais, com consequente ampliagdo do
nimero de vagas, houve também um aumento significativo no nimero de
docentes e técnicos administrativos, bem como expansdo dos recursos para
custeio e investimento dessas instituigdes (PERLATTO, 2013, p.16).

Em que pese essa visdo positiva em relacdo a pertinéncia e relevancia da expansao
pela qual passaram as universidades federais, 0s gestores entrevistados apontam que algumas
questdes poderiam ter sido melhor trabalhadas por parte do Governo Federal via Ministério da
Educacdo, no sentido de garantir maior eficacia no decurso do processo de expansdo de tais
instituicOes. Na visdo dos entrevistados, de forma geral, o MEC pecou em aspectos
importantes como definicdo clara de metas e diretrizes, controle sobre recursos destinados as
instituicdes, estabelecimento de condicionantes a liberacdo de recursos, analises de projetos e
demandas institucionais das universidades quanto aos impactos esperados na atividade
académica.

Nesse aspecto, 0 Gestor 2 chama a atengdo para um fato importante: as diferencas na

conducdo do processo de expansdo das universidades federais na década de 1980 no contexto
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de implementacdo do MEC/BID I11* e mais recentemente no contexto da implementacéo do
REUNI. O MEC/BID Il foi um programa implementado na segunda metade da década de
1980 voltado a subsidiar a expansao de universidades federais que submetessem projetos ao
MEC, contando inclusive com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Embora o MEC/BID Il ndo tenha contado com recursos tdo elevados quanto oS
disponibilizados no ambito do REUNI, o mesmo significou uma importante iniciativa no
sentido de promover a expansdo e consolidacdo de universidades federais pelo pais.

No caso especifico da Universidade Federal de Juiz de Fora, o Gestor 2 destaca a
relevancia do programa que inclusive se constituiu num primeiro movimento de expanséo do
campus, cerca de quinze anos depois de sua construgdo: “Foi a primeira transformacéo na
paisagem arquitetonica do campus” (GESTOR 2, 2019). Para o gestor, até a implementagédo
do MEC/BID I1ll o campus da UFJF permaneceu conforme projeto inicial, ressalvadas
algumas intervencBes pontuais. Como desdobramento do programa foram construidas novas
unidades académicas que contribuiram para consolidacdo do campus universitario, que s
passaria por novas intervencdes significativas na segunda metade da década de 2000 a partir
do REUNI.

Na mesma perspectiva, 0 Gestor 1 também aponta a implementacdo do MEC/BID |11
como um movimento importante no sentido de viabilizar a ampliacdo e consolidagdo do
campus universitario da UFJF ainda na década de 1980. No entanto, ambos destacam que a
forma de conducéo do processo apresenta diferencas significativas em relacdo a conducdo do
REUNI. Nesse sentido, tanto o Gestor 1 quanto o Gestor 2 indicam a atuacdo de um nucleo de
coordenacdo no MEC em Brasilia (0 CEDATE®) associado & uma unidade local (a UEL)
como um fator positivo para a implementacdo do programa. Quanto a isso, 0 Gestor 2 destaca

que:

O programa MEC/BID, embora néo tivesse um volume de recursos tao
grande como o REUNI, foi muito mais bem gerido. Existia um drgdo em
Brasilia que contava com cerca de 250 consultores dos mais gabaritados no
Brasil, entre arquitetos, educadores, entre outros. Esse 6rgdo, o CEDATE,
tinha um namero consideravel de arquitetos, engenheiros, economistas,
administradores e outros profissionais. Os projetos eram elaborados pelas
universidades. Como exigéncia do Banco Interamericano, cada universidade

® De acordo com Sousa (2013), 0 MEC/BID 11l foi um programa instaurado em 23 de marco de 1983 pelo Governo

Federal, beneficiando nove universidades federais (UFAL, UFC, UFF, UFG, UFJF, UFMA, UFMT FUAC e FUAM),
com investimentos de US$ 105 milhdes, financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Teve como
finalidade consolidar a implantacéo inicial de campi universitarios.

Segundo Sousa (2013), o CEDATE (Centro de Desenvolvimento e Apoio Técnico a Educacdo) foi um 6rgdo com sede
em Brasilia, criado em 1979 para conduzir programas de expansao e reestruturacdo das universidades federais, contando
para tanto, com uma ampla estrutura técnico-administrativa.

20



85

deveria criar o seu escritdrio local de engenharia e arquitetura. Era
chamado Unidade Executora Local (UEL) (..). Os projetos eram
elaborados, tinham de ser muito bem justificados, iam para Brasilia, essa
equipe de arquitetura e engenharia analisava 0s projetos e aprovava ou
ndo. Caso aprovado, o dinheiro era liberado (GESTOR 2, 2019).

A mesma percepc¢do é compartilhada pelo Gestor 1, que aponta a atuacdo do CEDATE
na aprovacdo dos projetos a serem executados pela Universidade: “cada prancha do
anteprojeto era carimbada pelo MEC, dizendo que estava aprovado”. No entanto, ¢
importante destacar que na visdo do Gestor 1, a atuacdo do CEDATE no processo de
expansdo vivenciado pela UFJF na década de 1980 foi fundamental ndo apenas no sentido de
exercer uma funcdo de controle, mas principalmente por atuar em parceria com a instituigéo,

estabelecendo uma relacdo de cooperacdo com os servidores técnicos locais.

O CEDATE dava apoio técnico, cursos (...) Nds ficamos um grande periodo
sem ter uma gestdo superior no MEC. NGs somos um setor técnico e ndo
temos um contato com ninguém la& em Brasilia, uma equipe que nos dé
orientacdo. Se existe essa equipe no MEC, tipo o0 CEDATE que n6s tinhamos
em 1980, que nos dé orientacdo, eu desconhego! Esse 6rgdo seria uma
interligacdo entre o MEC e a Universidade. Falta um Org&o técnico
intermediario. O CEDATE cumpria muito bem esse papel e foi simplesmente
extinto (GESTOR 1, 2019).

A maioria dos gestores, apontou o SIMEC (Sistema Integrado de Monitoramento,
Execucao e Controle) como a ferramenta utilizada pelo MEC para monitorar a contratacéo e
execucdo de obras por parte das Universidades. No entanto, é importante frisar que tal
instrumento consiste num software online para lancamento de informacdes sobre as obras em
contratacdo e execucao, ndo promovendo interacdo entre as instituicdes e 0 MEC.

Essa percepcdo dos gestores sobre a falta de suporte adequado por parte do Governo
Federal nos aspectos legais, orcamentarios, contabeis e até mesmo técnicos, converge para o
que aponta Ribeiro (2012). Em seu documento intitulado “A lenta evolucdo da gestdo de
obras publicas no Brasil”, no qual analisa elementos contidos no relatorio “Retrato do
desperdicio no Brasil”, Ribeiro aponta que entre as principais causas de irregularidades na
contratacdo de obras publicas no pais, estdo a falta de controle presente em todos os érgdos da
Unido, bem como o “nao fornecimento pelo sistema de contabilidade do Governo Federal das
ferramentas necessarias ao planejamento, controle e avaliagao” (RIBEIRO, 2012, p.85).

Quanto a isso, a percepcdo do Gestor 4 esta alinhada com a dos demais entrevistados e
com o que foi apontado por Ribeiro (2012) sobre a auséncia de ferramentas necessarias ao
planejamento, controle e avaliagdo no ambito da execucdo de obras publicas. Quando

questionado sobre a existéncia de mecanismos para coordenar a expansdo das universidades
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por parte do MEC, o Gestor 4 destaca estratégias como, por exemplo, o estabelecimento de
condicionantes para a liberacdo de recursos, embora enfatize que ndo havia nenhuma rigidez
nesse aspecto.

Se por um lado os gestores entrevistados apontam a relevancia da expansao vivenciada
pela UFRJF a partir da implementagdo do REUNI em 2007, por outro eles sinalizam que esse
processo ndo contou com um planejamento a altura do volume de recursos destinados pelo
Governo Federal as IFES em geral. Nesse sentido, a percepcdo do Gestor 1 é de que deveria
ter sido dada maior atengdo aos aspectos relacionados ao planejamento das obras contratadas
pela Universidade embora reconheca que, a despeito de eventuais falhas na etapa de
planejamento, a aplicacdo dos recursos por meio da contratacdo e execucdo de obras

constituia uma oportunidade impar para a instituicéo.

Houve falhas no planejamento? Sim! Principalmente nos maiores
empreendimentos. Acho que podia ter sido melhorado essa parte. Acho que
podia ter sido mais bem feito (...) N6s ndo tinhamos uma equipe suficiente
para fazer isso (...) Mas a verdade € o seguinte, a gente tem que aproveitar
as oportunidades (GESTOR 1, 2019).

Do mesmo modo, a percepcdo do Gestor 2 sinaliza para eventuais falhas de
planejamento no que tange a contratacdo de obras, as quais ndo deveriam constituir obstaculo
a captacdo e aplicacdo de recursos por parte da Universidade, tendo em vista o carater de

sazonalidade dos investimentos publicos.

Qual o planejamento estratégico de cada universidade? (...) Nem o Governo
Federal sabe! Sdo como pulsos elétricos de duracdo de quatro em quatro
anos. Eu acho cadtico, mas nao por culpa exclusiva das universidades. Por
culpa de ma gestdo geral... macro... (GESTOR 2, 2019)

A mesma percepcdo é compartilhada pelo Gestor 3, no que se refere ao planejamento
viabilizado no &mbito da contratacdo das obras que caracterizaram o periodo compreendido
pelo recorte temporal da pesquisa. Embora o sujeito entrevistado ndo enfatize claramente que
o planejamento das obras deixou a desejar, destaca assim como 0s demais, a necessidade de
captar e aplicar os recursos disponibilizados pelo Governo Federal a época.

Evidencia-se que o posicionamento de ambos os gestores em relacéo a necessidade de
aplicacdo dos recursos frente a disponibilidade, é fruto de um processo caracterizado pela
sazonalidade das politicas publicas educacionais no Brasil, as quais historicamente alternam
entre avancos e retrocessos. Como consequéncia, a contratacdo de obras publicas inseridas

nesse contexto, refletem esse movimento de alternancia entre “ampliagdo de investimentos” e
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“contingenciamento de recursos”. Tendo em vista esse cendrio, é coerente admitir a
razoabilidade pratica na percepcao dos gestores a pouco retratada.

O Tribunal de Contas da Unido, em seu Primeiro Relatério de Acompanhamento do
Plano Nacional da Educacdo 2014-2024, reconhece esse contexto que permeia o contexto

educacional brasileiro.

A organizacdo do sistema de ensino no Brasil estd amparada em complexo
arranjo federativo, que por um lado assegura a autonomia dos entes e, por
outro, requer a articulacdo e a cooperacdo entre eles. Todavia, essa atuacao
integrada ndo é simples de ser alcancada, e 0 que se observa historicamente
no pais € o contrario. Tal cendrio leva a descontinuidade de politicas, a perda
de eficacia dos programas governamentais, a escassez de recursos e a
ineficiéncia dos gastos em educacdo (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2018, p.1).

Na esteira do que estd sendo discutido, é importante salientar que a presente analise
ndo pretende aludir a adocdo de uma postura por parte do Governo Federal via MEC, que va
de encontro ao principio constitucional da autonomia universitéria, quer seja pela
interferéncia direta na gestdo financeira dos recursos destinados as Universidades, quer seja
pela adogdo de mecanismos de controle que ultrapassem os limites da governanca ptblica®.

O artigo 207 da Constitui¢do Federal de 1988 enfatiza que “as Universidades gozam
de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira ¢ patrimonial”
(BRASIL, 1988). Quanto a isso, Chaui (2003, p.12) destaca que exercer a autonomia
universitaria pressupde uma “autonomia da gestdo financeira que permita destinar recursos
segundo as necessidades regionais e locais da docéncia e da pesquisa”. Ainda segundo Chaui
(2003, p.13), a autonomia da gestdo financeira exige das universidades “o dialogo e 0 debate
com a sociedade civil organizada e com os agentes do Estado, tanto para oferecer a todos as
informacBes sobre a vida universitaria, como para receber criticas, sugestdes e demandas
vindas da sociedade e do Estado”.

Sob essa Otica, é coerente admitir que a auséncia de mecanismos institucionais por
parte do Governo via MEC apontada pelos gestores entrevistados vai de encontro ao que
Chaui (2003) sinaliza como elementos que sustentam o exercicio da autonomia de gestdo
financeira das universidades, constitucionalmente prevista. O que se constata aqui € a
necessidade de um maior didlogo entre MEC e Universidades no estabelecimento de metas e

objetivos de médio e longo prazos no que tange aos investimentos a serem realizados nessas

2l De acordo com o Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017 define Governanca Publica como sendo o conjunto de

mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas
a condugdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade.
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institui¢des, principalmente no que se refere a expansdo da estrutura fisica. As falas dos
gestores sinalizam para a execugdo de empreendimentos com deficiéncias em processos de
analise prévia de um &rgdo especifico, no sentido de analisar criticamente a pertinéncia,
relevancia e impacto social regional daqueles.

Essa constatacdo por parte dos gestores sobre eventuais deficiéncias no planejamento
da contratacdo de obras pela UFJF, pode assumir maior relevancia no contexto da expansao
das IFES quando se analisa a capacidade operacional dessas instituicdes para lidar com o
desafio de viabilizar a execu¢do de um elevado nimero de obras. Como ja foi abordado no
primeiro capitulo desse trabalho, entre 2007 e 2017 a UFJF contratou 114 obras, cuja
execucao representou um desafio a instituicdo. Os dados coletados junto & equipe técnica
responsavel por fiscalizar a execucdo dessas obras, evidenciam que quando ingressaram na
Universidade como servidores, 47% deles ndo conheciam os procedimentos relacionados a
execucao de uma obra publica, ao passo que 53% detinham conhecimentos basicos sobre o
assunto.

Nesse sentido, Gusmdo (2008) destaca que o planejamento de uma obra puablica
depende de conhecimento técnico dos envolvidos em relacdo a itens como projeto bésico,
impactos ambientais e origem dos recursos or¢camentarios, de modo que estes promovam a
execucao do empreendimento de acordo com os critérios determinados pela legislacdo. Nessa
perspectiva, € importante considerar que na maior parte dos empreendimentos contratados e
executados pela UFJF no periodo analisado, a atuacdo da equipe técnica da PROINFRA
limitou-se a fiscalizacdo das obras, em detrimento da atuacdo nas fases anteriores a
contratacdo, o que de certo modo inviabilizou a atuagdo desses profissionais nos aspectos
relacionados ao planejamento propriamente dito. Importante frisar também que, conforme
dados coletados no ambito dessa pesquisa, ao ingressarem na UFJF os servidores técnicos
possuiam relevante experiéncia profissional nos respectivos campos de atuacdo profissional,
destacadamente nas areas de elaboracdo de projetos, acompanhamento e fiscalizacdo de obras.

Nesse aspecto, é importante considerar o que é apontado por Motta (2005):

Os profissionais de engenharia e arquitetura que atuam na elaboracdo de
projetos e na execugdo de obras publicas necessitam ter conhecimentos que
perpassam aqueles de sua formacgdo profissional original. Mesmo ndo
podendo exigir que estes profissionais tenham pleno dominio da legislacdo, é
necessario aqueles que atuem na area publica, um conhecimento bésico
sobre os textos legais que atinjam suas atividades (MOTTA, 2005, p.2).
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N&o se trata de considerar eventuais deficiéncias na capacitagdo técnica de servidores,
como principal fator de insucesso na execucao de obras pela UFJF, mas sim de considerar tal
elemento como uma possibilidade de atuacdo por parte da instituicdo no sentido de mitigar
possiveis riscos que podem interferir no &mbito da execucdo de novos projetos, considerando
a experiéncia anterior da instituicdo num contexto de franca expansdo. Trata-se da
necessidade de conhecimentos préprios da administracdo publica no que se refere ao
planejamento, contratacdo e execucdo de obras, apontada por Gusmao (2008) e Motta (2005).
Nesse sentido, € admissivel que um solido programa de capacitacao inicial e continuada dos
servidores, associado a experiéncia prévia destes, nos aspectos relacionados a consecucdo de
uma obra publica, pode se traduzir num elemento de sucesso para instituicéo.

Quanto a esse aspecto, é importante frisar que todos os respondentes informaram nao
ter passado por nenhum processo de capacitacdo ao ingressarem na Universidade. Segundo
eles, a insercdo nas rotinas da instituicdo deu-se de forma gradual e prética, por meio da
realizacdo das atividades e com apoio de servidores mais experientes. No entanto, é
importante ressaltar que uma parte consideravel dos servidores ingressou na instituicdo apds
2007 e, portanto, durante um periodo de elevado nimero de contratacdo de obras, como ja foi
caracterizado nas sec¢des anteriores.

Embora os servidores que responderam aos questionarios ndo tenham atuado na Fase
Conceitual Estratégica das obras contratadas pela UFJF no recorte temporal da pesquisa, suas
respostas apontam para falhas nessa fase que foram constatadas na Fase de Materializacdo, no
ambito da fiscalizacdo dos contratos. Na percepcao de 26% dos respondentes, interferiram
negativamente na execucdo contratual das obras, principalmente aquelas que atualmente se
encontram paralisadas, fatores como “falta de um programa de necessidades adequado e bem
definido” e “falhas na definicdo de escopos de servigos”.

Nessa perspectiva, o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014) enfatiza que embora as etapas incluidas na fase preliminar a
licitacdo sejam fundamentais no processo de contratacdo de uma obra publica, muitas vezes
sdo menosprezadas. Na mesma linha, Altounian (2012) destaca que a elaboragédo do Plano de
Necessidades deve ser 0 primeiro passo para a contratacdo de uma obra, sendo que os Estudos
Preliminares das alternativas propostas sao fundamentais no sentido de permitir a constatacéo
de eventuais problemas futuros.

Nesse sentido, o Gestor 4 é enfatico ao destacar a necessidade de a Administracao

vislumbrar as condigdes de uso e manutengéo futuros das obras que porventura venham a ser
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propostas. Em relagdo a expansdo vivenciada pela UFJF a partir de 2007 o Gestor 4 ainda
pondera que “quando se pensa em fazer obra, vocé tem que estudar o impacto dessa obra nos
custeios da instituicdo e isso faltou bastante” (GESTOR 4, 2019).

Ainda na percepcdo de 40% dos servidores que atuaram em fiscalizacGes, as
interferéncias ao longo da execucdo contratual por parte de outras instancias e/ou unidades
impactou negativamente a execugdo dos contratos de obras. Nesse sentido, destaca-se que
ocorreram solicitacfes de alteracdo de projeto e escopo de servicos ao longo da execucéo,
sendo que tais elementos deveriam ter sido ajustados ainda nas fases Conceitual Estratégica e
de Planejamento Executivo.

Quanto a isso, Altounian (2012) afirma que:

A materializacdo do empreendimento se inicia com estudo de concepgao que
considere todas as variaveis envolvidas, como a comparagdo em relagdo a
outras alternativas de investimento, a viabilidade técnica e econbmica, as
estimativas de custos, os recursos disponiveis e a elaboragdo de anteprojetos.
Apenas com respostas satisfatorias na fase inicial, deve o empreendedor
avancar na realizacdo de estudos mais detalhados (...) Da mesma forma,
somente apos a posse de elementos que caracterizam o projeto com precisao,
0 empreendedor deve buscar a empresa que executara 0S Servicos
(ALTOUNIAN, 2012, p.53).

Em sintese, é possivel perceber que as questdes relacionadas as interferéncias ao longo
da execucgdo contratual apontadas pelos servidores, pode ser influéncia direta de falhas na
Fase Conceitual Estratégica, destacadamente em relacdo ao Programa de Necessidades e
Estudos de Viabilidade. Canalizar esforgos para o adequado cumprimento dessas etapas pode
ser um fator determinante para o sucesso das fases subsequentes. Considerando-se o aporte
tedrico aqui abordado, parte-se do pressuposto de que Programa de Necessidades e Estudo de
Viabilidade consistentes tém potencial para municiar o planejamento, contratacdo e execucgéo
de obras com informacdes confidveis, atualizadas e coerentes com as necessidades da
Administracdo e dos usuarios diretos, reduzindo a necessidade de alteracbes ao longo da

viabilizacdo do empreendimento.
2.3.2 Constatacdes relacionadas a Fase de Viabilizacdo Financeira
Conforme abordado por Motta (2005), a Fase de Viabilizacdo Financeira é aquela

onde ocorre o planejamento financeiro da obra, que se inicia com uma estimativa dos custos

envolvidos e culmina na inclusdo do empreendimento nos instrumentos legais de
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planejamento como o PPA, a LDO e a LOA, bem como na emisséo de empenhos dos valores
necessarios a execugdo do objeto.

Na percep¢do do Gestor 1, questbes orcamentarias impactaram a execugdo de obras
pela UFJF, principalmente nos ultimos anos do recorte temporal considerado na pesquisa,
inclusive atribuindo a essa questdo, a paralisagdo de algumas obras: “0 que comegou a
atrapalhar mais também foi que os recursos comecaram a escassear... parar... € nds tivemos
que parar a obra do hospital. Em 2015 parou de vir dinheiro” (GESTOR 1,2019).

Convergindo para a mesma perspectiva, em resposta ao questionario, 73% dos
servidores integrantes da equipe técnica apontaram as ‘“Restrigoes Orgamentarias” como um
elemento que impactou negativamente a execucdo contratual. Nesse caso, para 33% dos
servidores que atuaram em fiscalizacOes, as restricdes orcamentarias tiveram consequéncias
significativas sobre a execucdo contratual como, paralisacdes, atrasos e a consequente
necessidade de aditivos. Para 40% deles, as restricdes orgamentarias representaram graves
entraves a execucdo contratual como, abandono da execugdo da obra, rescisdo contratual e
judicializacéo do contrato.

Contrastando com essa perspectiva, a visao do Gestor 4 é de que as restriches
orcamentarias ndo podem ser consideradas como um fator determinante para a ocorréncia de
problemas na execugédo contratual das obras da Universidade, como atrasos e paralisaces.
Em sua percepcdo, fatores diversos, inclusive de ordem técnica, interferiram negativamente

NO Processo.

No inicio de 2015, a partir de 2015, realmente teve uma contencdo de
repasses financeiros. Mas vinha! Entendeu? Com atrasos, mas vinha! Mas
eu acho que néo foi preponderante pro atraso de obra ndo. Houve... houve
por exemplo, empresas que faliram no meio do caminho... houve outros
fatores que ndo a crise econdmica do pais (GESTOR 4, 2019).

A despeito da eventual preponderancia das restricdes orcamentarias no ambito da
execucdo dos contratos de obras pela UFJF, um elemento que deve ser considerado com
potencial para interferir negativamente na execucdo contratual consiste nos valores
empenhados aquém dos valores contratados.

Dados extraidos do SIMEC, evidenciam que dos nove contratos cujas obras
encontram-se paralisadas atualmente, apenas trés tiveram 100% do valor contratual
empenhado, ao passo que 0s outras seis tiveram empenhos que variam de 34,04% a 76,98%

do valor inicial do contrato. A tabela 9 retoma os dados j& apresentados na se¢éo 1.3.2.



Tabela 9 - Percentual de valores empenhados das obras paralisadas
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Obra Valor contratado (R$) | Valor empenhado (R$) | % empenho

Nova Reitoria 56.520.688,96 19.242.984,34 34,04%

Fac. de Direito, Almoxarifado e outros 37.212.012,39 24.969.071,62 67.09%
(Nove Obras)

Prédio anexo ao Colégio Jodo XXIII 14.026.500,15 10.798.416,35 76,98%

Campus Governador Valadares 141.513.927,79 63.036.620,19 44,54%

Obra de ampliacdo do HU/UFJF 159.482.988,26 120.000.269,29 75,24%

Parque Tecnoldgico da UFJF 72.311.970,53 40.733.333,00 56,33%

Obras civis - anel viario da UFJF 7.967.367,47 7.967.367,47 100,00%

Obras civis - teleférico e trend de 23.807.793,09 23.807.793,09 100,00%
montanha no J. Botanico

Terraplenagem para implantacdo de 2.515.947,70 2.515.947,70 100,00%
estacionamento do HU

TOTAIS 515.359.196,34 313.071.533,76 60,74%

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

Como é possivel verificar na tabela 9, foi empenhado pouco mais de 60% do total dos
valores iniciais dos contratos das obras que atualmente encontram-se paralisadas. 1sso
significa que ao longo da execucado, seria necessario realizar empenhos complementares da
ordem de R$ 200 milhGes, pelo menos. Se forem considerados eventuais acrescimos de
valores decorrentes de aditivos financeiros, esse montante poderia aumentar
consideravelmente. Soma-se a isso, o fato de que algumas obras da UFJF ndo foram
devidamente inseridas nos instrumentos legais de planejamento, como o PPA e a LDO.

Nesse contexto, é importante observar que a CGU apontou que, pelo menos uma obra
dentre as contratadas pela UFJF no periodo analisado, ndo estava incluida no PPA durante a
execucdo, O (BRASIL.
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2018). Trata-se da obra de construcéo do campus

de Governador Valadares, que foi incluida no PPA 2008-2011 por meio da Lei n°

que representa uma situacdo potencialmente grave

12.552/2011. No entanto, a inclusédo deu-se no final da vigéncia daquele PPA, ndo sendo a
obra incluida no Plano Plurianual 2012-2015, justamente o periodo em que houve a
contratacdo e inicio da execucdo do objeto.

Além disso, em consulta ao PPA vigente (2016-2019), verificou-se que a Unica obra
constante nesse instrumento de planejamento, dentre as que permanecem paralisadas na UFJF
¢ a de ampliacdo do Hospital Universitario, por meio da iniciativa “06S5”, programa “2080 —
Educagéo de qualidade para todos™?%. As demais obras ndo foram localizadas tanto no PPA

vigente (2016-2019), quanto no anterior (PPA 2012-2015), o que pode sinalizar a ocorréncia

2 Lei 13.249/2019, Anexo | atualizado em setembro de 2018. Disponivel em < http://www.planejamento.gov.br/

assuntos/planeja/plano-plurianual >
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de falhas na Fase de Viabilizagdo Financeira de algumas obras contratadas pela Universidade
no periodo considerado nessa pesquisa.

Né&o se pretende aqui atribuir eventuais problemas na execucdo contratual a realizagédo
de empenhos parciais nas obras da UFJF. Alids, tal medida ndo constitui qualquer
irregularidade, sendo inclusive uma pratica comum na Administragdo Publica, em face do
principio da anualidade orcamentéaria®®. Conforme aponta Altounian (2012) a legislagdo
apenas exige que as contratagcdes sejam precedidas por empenhos que garantam o pagamento
das despesas no exercicio financeiro em curso, com base nos valores constantes no
cronograma fisico-financeiro, desde que incluidas nos instrumentos legais de planejamento
(PPA) quando sua execucdo envolver mais de um exercicio.

Nesse sentido, é importante observar o que aponta o Tribunal de Contas da Uniéo:

No caso de investimento, é vedada celebracdo de contrato, convénio, acordo
ou ajuste, cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro, sem a
comprovagao — que deverd integrar o respectivo termo — de que 0s recursos
para atender a despesas em exercicios seguintes estejam assegurados no
Plano Plurianual, ou por prévia lei que o autorize e fixe 0 montante das
dotacGes que anualmente constardo do orcamento, durante o prazo de
execucdo (BRASIL, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p.687).

No que se refere a contratacdo de uma obra, Altounian (2012), enfatiza a necessidade
de a Administracdo ndo se restringir a completa caracterizacdo do objeto, mas também
observar de forma global o conjunto normativo composto pela Lei Complementar 101/2000,
pelo PPA, pela LDO e LOA. Diante disso, 0 autor destaca a relevancia da LRF no contexto da
viabilizacdo de uma obra publica uma vez que “enquanto a Lei n° 8.666/93 tem maior foco na
obra que sera licitada, a LRF exige do administrador uma visdo sistémica dos
empreendimentos, com vistas a assegurar a conclusdo do conjunto de obras em execugio”
(ALTOUNIAN, 2012, p.168). Nessa perspectiva, é importante retomar que segundo Motta
(2005), o artigo 45 da LRF veda o inicio de novos empreendimentos antes de atendidos
aqueles ja em execucdo, bem como contempladas as despesas de conservagdo do patriménio
publico.

No caso especifico da UFJF, a contratacdo de obras com valores tdo elevados sem a
adequada inclusdo no PPA, poderia se constituir num elemento complicador a médio e longo
prazo, em funcdo de eventuais dificuldades de obtencdo de empenhos complementares ao
longo da execucdo do objeto. Esse cenario ainda poderia ser agravado no caso de obras

20 principio da anualidade orcamentaria é previsto no art. 2° da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que Estatui Normas

Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.
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contempladas com recursos provenientes de emendas parlamentares. Conforme aponta o
Gestor 4, tais recursos ndo envolvem prestacdo de contas, além de o empreendimento ndo
precisar constar necessariamente nos dispositivos legais de planejamento como o PPA e a
LDO.

Numa primeira analise, emerge a ideia de que seria interessante empenhar os recursos
correspondentes ao valor total de todas as obras a serem contratadas pela Universidade, no
sentido de assegura-los. No entanto, a proposicdo de tal medida pressupde uma reflexdo
tedrica e normativa mais aprofundada, tendo em vista que segundo Carvalho (2012), os
Restos a Pagar flexibilizam o principio constitucional da anualidade orgamentéria por
permitirem a execugdo de recursos em outros exercicios. Nesse sentido, em relagdo a

inscri¢do de Restos a Pagar, o autor também aponta que:

Esse instrumento € utilizado para carregar dotacBes para 0 proximo
exercicio, desde que a despesa tenha sido empenhada. A dotagdo
transportada é entdo vinculada a uma despesa, mas ndo esta ainda
comprometida, pois o comprometimento depende da liquidacdo pelo credor
(CARVALHO, 2012, p.30).

Embora por questBes de ordem pratica seja invidvel estabelecer tal discussdo no
ambito da presente pesquisa, importa considerar que segundo Carvalho (2012, p.43) “os
Restos a Pagar induzem a plurianualidade do orcamento brasileiro, tendo em vista que a
despesa autorizada fica para ser realizada em outros exercicios € ndo apenas seu pagamento’.
O autor ainda acrescenta que “a plurianualidade nao ¢ o fluxo normal da dotacdao, uma vez
que no Brasil adotamos o principio da anualidade orgamentéria” (CARVALHO, 2012, p.43).
Em outras palavras, diante de tudo isso, é razoavel considerar a impertinéncia da proposi¢ao
de empenhos dos valores totais das obras cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro, ja
que tal medida favoreceria 0 aumento da inscri¢do de Restos a Pagar.

Em que pese tal discussdo, no caso da contratacdo de obras pela UFJF no recorte
temporal considerado, em sintese, temos uma situacdo com potencial de impactar
negativamente a execucao contratual, ja que no caso de obras que ndo estejam devidamente
inseridas no PPA, podem ocorrer dificuldades para a obtencdo de empenhos complementares
futuros, principalmente em cenérios de contingenciamento de recursos como o ocorrido em
2015.
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2.3.3 Andlise dos elementos relacionados a Fase de Planejamento Executivo

Segundo Motta (2005), a Fase de Planejamento Executivo engloba a conclusdo efetiva
dos projetos técnicos e a realizacdo do certame licitatorio viabilizando, portanto, a execucao
do empreendimento. Novamente, trata-se de uma etapa da qual os servidores que
responderam aos questionarios ndo tiveram atuacdo preponderante, ja que conforme
mencionado em outras secOes, aos servidores da PROINFRA era atribuida a funcdo de
fiscalizar a execucdo das obras. A despeito disso, a respostas dos questionarios indicam que
na Fase de Materializagdo surgiram elementos que sugerem a ocorréncia de falhas na Fase de
Planejamento Executivo.

Chama a atencdo o fato de que mais de 86% dos respondentes afirmaram que 0s
“Problemas de projeto — Indefinices e/ou necessidade de revisdes e/ou alteragdes”
impactaram substancialmente as obras em que atuaram na fiscalizacdo. Desse grupo de
respondentes, 69% apontaram que o0s problemas de projeto tiveram consequéncias
significativas sobre a execucdo contratual, como paralisacdes, atrasos e necessidade de
aditivos. Os outros 31% apontaram gue 0s problemas de projeto foram téo significativos que
representaram graves entraves a execugdo contratual, culminando em abandono da execugédo
da obra e resciséo contratual.

Outro indicador que corrobora essa percepcdo por parte dos servidores sobre o
impacto das inconsisténcias dos projetos licitados na execucdo contratual, € o fato de que,
guando perguntados sobre os elementos que interferiram negativamente na execucdo de obras
no ambito da expansdo ocorrida na UFJF a partir de 2007, as respostas que mais apareceram
foram:

e  “Projetos ndo revisados, com problemas”;

e  “Projetos inadequados’’;

o “Auséncia de consulta a equipe técnica da PROINFRA no momento da elaboragdo de
projetos por equipes externas a UFJF”;

e “Graves problemas de projetos”’;

o  “Falta de projeto executivo™;

e  “Caréncia em projetos, planilhas e especificagoes técnicas”;

e “O nivel do projeto era tdo ruim que ndo havia como iniciar a obra. Alguns projetos
complementares eram inexequiveis e haviam diversas indefini¢Ges e divergéncias quando

comparados com a planilha or¢amentaria’;
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e “Um dos contratos que fiscalizei abrangia nove obras, entre as quais cinco ndo puderam
ser iniciadas por problemas com os projetos”’;
e  “Projetos incompletos”;

Essas constatagcdes sugerem a ocorréncia de falhas na Fase de Planejamento Executivo
das obras contratadas pela UFJF, mas que s6 foram identificadas posteriormente na Fase de
Materializacdo, no ambito da fiscaliza¢do dos contratos pela equipe técnica da PROINFRA.

Diante disso, é importante retomar os elementos que caracterizam a Fase de

Planejamento Executivo segundo Motta (2005):

A fase de planejamento executivo consiste na conclusdo efetiva dos projetos
técnicos e da viabilizacdo de sua execucdo através do processo de licitacao.
A atuacdo passa a ter cunho de operacionalidade, executada de forma quase
gue exclusiva por parte de técnicos. Cabe frisar que o processo licitatorio
somente devera ser aberto ap6s a concepcao projetual definitiva da obra
(MOTTA, 2005, p.4).

Na mesma linha, em relagdo a Fase Interna da Licitacdo que corresponde a Fase de
Planejamento Executivo proposta por Motta (2005), o TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014) esclarece que:

E nesta fase que se especifica detalhadamente o objeto a ser contratado — por
meio da elaboracdo do projeto basico — e se definem os requisitos para o
recebimento de propostas dos interessados em contratar com a
Administracdo, observadas regras que possibilitem a maxima
competitividade entre os participantes, com o fim de obter a proposta mais
vantajosa para a Administracdo. A fase interna da licitacdo é uma etapa de
fundamental importancia para o sucesso do empreendimento (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p.13).

Altounian (2012, p.139) é enfatico ao afirmar que o projeto basico “sem duvida
alguma, é o quesito mais importante de um processo licitatério. Projeto basico mal elaborado
¢ certeza de sérios problemas futuros”.

Bonatto (2012) corrobora a necessidade de que as licitacdes sejam subsidiadas por

projetos basicos que atendam rigorosamente ao disposto na Lei 8.666/93:

A Administracdo ndo deve permitir erros nos projetos bésicos, conforme
orientagdo do Tribunal de Contas da Unido, ndo se admitindo a fixagdo de
percentual limite para erros de projeto, que enseje, no caso da extrapolacéo,
a revisdo do valor global previsto no contrato, devendo tal prética ser evitada
pelos administradores publicos, os quais, ao invés, deverdo carrear para a
fase de projeto os devidos esforgos no sentido da obtencdo de peca
orcamentéria com precisdo compativel com o objeto a ser licitado
(BONATTO, 2012, p.196).
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Dado a relevancia do projeto basico no contexto da viabilizacdo de uma obra publica,
é importante retomar a definicdo legal desse instrumento, ndo obstante tal definigdo ja tenha

sido abordada nesse trabalho.

Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel
de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de
obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicagdes dos
estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo
de execucdo, devendo conter 0s seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solucéo escolhida de forma a fornecer visdo global da
obra e identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a minimizar a necessidade de reformulagéo ou de variantes durante as
fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e
montagem;

c) identificagdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificacdes que
assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao;

d) informacBes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos
construtivos, instalagdes provisorias e condi¢es organizacionais para a obra,
sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
guantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados; (BRASIL,
1993).

Em carater complementar, Bonatto (2012) destaca os elementos que, segundo o

Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas, comp&em o projeto basico:

E o conjunto de desenhos, memoriais descritivos, especificacdes técnicas,
orcamentos, cronograma e demais elementos técnicos necessarios e
suficientes a precisa caracterizagdo da obra a ser executada, atendendo as
Normas Técnicas e a legislagdo vigente, elaborado com base em estudos
anteriores que assegurem a viabilidade e o adequado tratamento ambiental
do empreendimento (BONATTO, 2012, p.193).

Com tudo isso, pode-se concluir que o aparato teérico, legal e normativo, convergem
para a importancia do projeto basico no processo de viabilizacdo de uma obra publica,
devendo 0 mesmo ser executado na Fase de Planejamento Executivo proposta por Motta
(2005), a qual corresponde a Fase Interna da Licitacdo proposta por Altounian (2012) e pelo
Tribunal de Contas (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014). Nesse

contexto, a deteccdo de falhas nos projetos de algumas obras j& na Fase de Materializacao
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pode ser um indicador de que n&o foi dada a devida importancia ao planejamento das acOes
ainda na Fase Conceitual Estratégica, o que gerou reflexos nas etapas posteriores da execucao
dos contratos.

Importante ressaltar que os gestores entrevistados também sinalizam para deficiéncias
no &mbito do planejamento das obras, como j& foi abordado em subse¢des anteriores. Uma
das falas do Gestor 1 converge para 0 que apontam as respostas dos servidores abordadas a

pouco:

Tivemos que fazer varios aditivos, corregdes. NOs tivemos que excluir um
prédio inteiro, porque nés chegamos a conclusdo que o prédio estava
localizado no lugar errado. O cara que foi contratado pra fazer o projeto
nem veio no terreno. Se tivesse vindo e conversado com a gente ele teria
visto que tinha uma pedra enorme no terreno! Os projetos tiveram que ser
todos modificados e adaptados porgue eles foram contratados e ninguém
fiscalizou (GESTOR 1, 2019).

Essa questdo de falhas nos projetos licitados das obras contratadas pela UFJF,
destacadamente aquelas que permanecem paralisadas, retrata as deficiéncias de planejamento
apontadas pelos gestores entrevistados no inicio das analises, quando foram analisados
elementos relacionados a Fase Conceitual Estratégica. Nesse contexto, é importante reiterar
que a percepcdo dos entrevistados converge para a ideia de que embora muito importante para
a instituicdo, a expansao ocorrida a partir de 2007 foi, de certo modo, intempestiva. Desse
modo, se por um lado houve grande disponibilidade de recursos, por outro, havia a
necessidade de executd-los com celeridade, situacdo que refletiu diretamente na Fase de
Planejamento Executivo, assim como na Fase Conceitual Estratégica.

Esse cenario fica evidente na fala do Gestor 2, ao falar sobre uma das caracteristicas

que em sua visdo, marcou o periodo de implementacdo do REUNI:

Brasilia liberava os recursos e os reitores faziam o que queriam com aquilo!
E muitos deles sequer tinham equipe técnica! Tinha gente la que tinha dois
engenheiros ou um arquiteto e geria recursos de milhdes e milhdes e
milhdes. Quer dizer, recebiam 0s projetos contratados de empresas de
consultoria e sequer avaliavam porque ndo tinham nem condicao de tempo,
de forma que os projetos eram contratados e executados sem uma analise
criteriosa. Entdo, isso com certeza tinha consequéncias né... (GESTOR 2,
2019).

E importante considerar que a contratacio de obras sem que fosse dada a atencéo
necessaria a Fase de Planejamento Executivo, especificamente a elaboracdo dos projetos
basico e executivo, gerou um cenario que vai de encontro ao preceituado pelo aparto teérico,

legal e normativo, com potencial para impactar negativamente a Fase de Materializacdo dos
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empreendimentos. Nesse aspecto, as respostas dos questionarios trazem dados relevantes que

demonstram tais impactos.

Grafico 17 - Percentual de respostas quanto aos prazos de conclusao das obras contratadas pela UFJF

50,00%
35,72%

14,28%

0,00% 0,00% -

Maioria concluida no Todas concluidas no  Maioria concluida Todas concluidas com Nenhuma foi
prazo prazo com atraso atraso concluida

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019

Como ¢é possivel verificar no grafico 17, ao serem questionados sobre 0s prazos de
conclusdo das obras nas quais tenham atuado na fiscalizacdo, 50% dos servidores afirmaram
gue a maioria das obras foram concluidas com atraso, enquanto 35,72% afirmaram que todas
as obras nas quais tenham atuado na fiscalizagcdo foram concluidas com atraso. Importante
observar que cerca de 14% dos respondentes informaram que nenhuma obra fiscalizada foi
concluida. Além disso, as respostas da equipe técnica convergem para a informacéo extraida
do SIMEC, de que 80% das obras concluidas na UFJF apresentaram atrasos.

Outro dado extraido a partir das respostas dos questionarios e que pode ser um
indicador de falhas na Fase de Planejamento Executivo, consiste no numero de termos
aditivos no ambito das contratacbes de obras pela Universidade no periodo analisado,

demonstrado no grafico 18.

Grafico 18 - Aditivos contratuais nas obras da UFJF entre 2007 e 2017.
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Nao houve aditivos 1 aditivo Entre 2 e 3 aditivos 4 ou mais aditivos

u Aditivos de prazo ® Aditivos financeiros
Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019
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Os dados constantes no grafico 18, obtidos a partir das respostas da equipe técnica ao
questionario, evidenciam que ndo houve obras sem aditivos contratuais, ao passo que a maior
parte dos contratos teve entre dois e trés aditivos financeiros e de prazos. Merece ser
destacado ainda que 35,71% dos respondentes apontaram que as obras por eles fiscalizadas
tiveram quatro ou mais aditivos de prazo, enquanto 14,29% dos servidores apontaram que as
obras por eles fiscalizadas tiveram quatro ou mais aditivos financeiros.

Embora deva ser considerado que elementos da Fase de Materializacdo podem
contribuir para a ocorréncia de atrasos nas obras, a discussdo tedrica e normativa aqui
estabelecida sugere que as falhas no Planejamento Executivo tém maior preponderancia na
execucdo dos respectivos contratos.

Nesse sentido, Altounian (2012, p.328) aponta que em auditorias realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido em todo pais no ano de 2011, a segunda irregularidade mais
recorrente foi a existéncia de projeto bésico/executivo deficiente ou desatualizado, constatada
em 53,91% das obras auditadas. Paralelamente, Ribeiro (2012, p.100) aponta que, entre outros
fatores, as deficiéncias no ambito do planejamento no setor publico “levam a contratagdo de
obras com projetos desatualizados ou elaborados as pressas para ndo perder 0S recursos
or¢amentarios”, culminando em altos indices de irregularidades.

E coerente admitir que o fato de a Universidade ndo ter dedicado maior tempo as
etapas do Planejamento Executivo refletiu negativamente na contratacdo e execugéo de obras,
gerando atrasos, excesso de aditivos e até mesmo paralisacGes de obras em casos especificos.
Essa perspectiva converge para a ideia do Gestor 2, segundo o qual as deficiéncias na
elaboragdo, analise e gestdo dos projetos “é uma critica forte sobre 0 REUNI. (...) tanto foi
que é campedo em obras paralisadas” (GESTOR 2, 2019).

Ainda no contexto dos reflexos gerados pelas deficiéncias de projeto basico/executivo,
é preciso ter em mente que tais deficiéncias ndo devem ser consideradas como causas isoladas
de todos os problemas que interferiram na contratacdo e execucao de obras pela UFJF. Trata-
se de um conjunto de fatores que envolvem inclusive a Fase Conceitual Estratégica, as quais
cumulativamente culminaram nos problemas verificados.

A auséncia da execucdo de um anteprojeto embasado em sdlidos plano de
necessidades e estudo de viabilidade ainda na Fase Conceitual Estratégica, pode culminar na
elaboracdo de um projeto basico incompleto ou, ainda que suficientemente detalhado, nédo
atenda as reais necessidades do puablico final, tendo como consequéncia possiveis

interferéncias na Fase de Materializacéo.
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2.3.4 Fase de Materializacédo: analisando as constatacgdes e elementos relacionados

Conforme aponta Motta (2005), a Fase de Materializacdo é aquela em que ocorre a
execucdo do objeto propriamente dita, sendo influenciada basicamente por elementos como o
instrumento contratual e a fiscalizacdo do contrato. Essa fase corresponde as fases Contratual
e Posterior & contratacdo apontadas por Altounian (2012) e TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014). Tendo isso em vista, o quadro 10 apresenta os principais
elementos que, na visdo dos sujeitos que atuaram em fiscalizacGes de obras contratadas pela

UFJF, interferiram no processo.

Quadro 10 - Principais elementos que interferiram na fiscalizagéo dos contratos de obras, segundo a frequéncia
de respostas

FREQUENCIA DE
ELEMENTO R%SPOSTA
Indefinicdo de atribuicBes entre gestores e fiscais de contratos 93,3%
Auséncia de momentos dedicados a formacao, troca de experiéncias e 0
institucionalizagdo de procedimentos 80,0%
Inexisténcia de critérios institucionais para nomeacao de fiscais e gestores de 60.0%
contratos '
Ingeréncia por parte de outras instancias e/ou unidades 40,0%
Falta de suporte técnico, juridico e/ou administrativo 6,6%
Falta de capacitacdo dos servidores quanto as atribui¢des da fiscalizagdo 6,6%

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019

Um elemento importante apontado pelos respondentes dos questionarios que tem
potencial para influenciar a execucdo de obras, consiste na indefinicdo de atribuicdes da
gestdo e fiscalizacdo dos contratos. Note-se que tal fato aparece de alguma forma nas
respostas de 93,3% dos respondentes, ao passo que a auséncia de critérios institucionalmente
estabelecidos para a nomeacdo de fiscais e gestores é um elemento apontado nas respostas de
60,0% daqueles, sendo que algumas respostas indicam desconhecimento da existéncia da
figura do gestor para as obras contratadas no recorte temporal considerado.

E importante destacar que no contexto analisado, a funcdo de fiscalizar os contratos de
obras foi sempre desempenhada pelos servidores técnicos da PROINFRA nomeados pelo Pro-
reitor em exercicio, salvo raras exce¢des em que houve contratagdo de empresa especializada
para exercer essa atividade. Embora as respostas de alguns servidores evidenciem que a
nomeacdo dos fiscais era realizada considerando elementos como disponibilidade dos

servidores ou a pertinéncia entre area de formagdo dos mesmos e 0s servicos predominantes
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no ambito da contratacdo, a maioria das respostas converge para a auséncia de critérios
institucionalmente estabelecidos.

Nesse aspecto, Alves (2004) ressalta a importancia de a administracdo publica
priorizar mecanismos para acompanhamento dos contratos, resguardando o interesse publico.

No que se refere as atribuicdes de gestor e fiscal, o autor enfatiza que:

N3o se confunda GESTAO com FISCALIZACAO de contrato. A gestdo é o
servico geral de gerenciamento de todos os contratos; a fiscalizacdo é
pontual. Na gestdo, cuida-se, por exemplo, do reequilibrio econémico-
financeiro, de incidentes relativos a pagamentos, de questdes ligadas a
documentac&o, ao controle dos prazos de vencimento, de prorrogacéo, etc. E
um servico administrativo propriamente dito, que pode ser exercido por uma
pessoa ou um setor. Ja a fiscalizacdo é exercida necessariamente por um
representante da Administragdo, especialmente designado, como preceitua a
lei, que cuidara pontualmente de cada contrato (ALVES, 2004, p.65).

Complementando essa ideia, o Tribunal de Contas da Unido considera que a
fiscalizacdo deve consistir em “profissional ou equipe de fiscalizagdo constituida de
profissionais habilitados, os quais deverdo ter experiéncia técnica necessaria ao
acompanhamento e controle dos servicos relacionados com o tipo de obra que esta sendo
executada” (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p.43).

Quanto a atuagdo do fiscal, Bonatto (2012, p.321) assinala que “faz-se necessario que
o fiscal da obra tenha constante presenca nesta, fazendo a cada visita seu relatério de vistoria,
anotando todos os eventos que surjam no seu decorrer, verificando o diario de obra, as
anotagdes entre os periodos de visita € 0 visto no mesmo”.

Altounian (2012) elenca as principais atividades a serem desempenhadas pelos fiscais,
segundo o Manual de Obras Publicas — Edificacdes, da Secretaria de Estado da Administracédo

e do Patriménio vinculada ao Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo:

e manter um arquivo completo e atualizado de toda a documentacéo
pertinente aos trabalhos, incluindo o contrato, Caderno de Encargos,
orcamentos, cronogramas, correspondéncia e relatorios de andamento das
atividades;

e obter da Contratada o Manual de Qualidade contendo o Sistema de
Gestdo de Qualidade e verificar a sua efetiva utilizacéo;

e analisar e aprovar o Plano de Execucdo dos Servigos a ser apresentado
pela Contratada no inicio dos trabalhos, que conterd, entre outros
elementos, os dados basicos e critérios de projeto, a relagdo e quantidade
de documentos a serem produzidos, o fluxograma de desenvolvimento e
cronograma de execucdo dos trabalhos e organograma da equipe
responsavel pela elaboracédo dos trabalhos;

e aprovar a indicacdo pela Contratada do Coordenador responsavel pela
conducéo dos trabalhos;
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e solicitar a substituicdo de qualquer funcionédrio da Contratada que
embarace a acédo da Fiscalizag&o;

o verificar se estdo sendo colocados a disposicdo dos trabalhos as
instalacBes, equipamentos e equipe técnica previstos na proposta e
sucessivo contrato de execucgdo dos servigos;

e esclarecer ou solucionar incoeréncias, falhas e omissdes eventualmente
constatadas no Programa de Necessidades, bem como nas demais
informacBes e instru¢cbes complementares do Caderno de Encargos,
necessarias ao desenvolvimento dos trabalhos;

e promover reunides periddicas com a Contratada para analise e discussao
sobre o andamento dos trabalhos, esclarecimentos e providéncias
necessarias ao cumprimento do contrato;

e solucionar as dlavidas e questdes pertinentes a prioridade dos servicos,
bem como as interferéncias e interfaces dos trabalhos da Contratada com
as atividades de outras empresas ou profissionais, eventualmente
contratados pela Contratante;

e verificar e aprovar os relatorios periodicos de execucdo dos servigos
elaborados em conformidade com os requisitos estabelecidos no Caderno
de Encargos;

e exercer rigoroso controle sobre o cronograma de execucdo dos servigos,
aprovando 0s eventuais ajustes que ocorrerem durante o desenvolvimento
dos trabalhos;

e analisar e aprovar partes, etapas ou a totalidade dos servigos executados,
em obediéncia ao previsto no Caderno de Encargos, em particular as
etapas de Estudo Preliminar, Projeto Basico e Projeto Executivo, quando
pertinentes;

o verificar e aprovar as solugbes propostas nos projetos quanto a sua
adequacdo técnica e econdmica de modo a atender as necessidades do
Contratante;

e verificar e aprovar eventuais acréscimos de Servigos necessarios ao
perfeito atendimento do objeto do contrato;

o verificar e atestar as medigdes dos servigos, bem como conferir, vistar e
encaminhar para pagamento as faturas emitidas pela Contratada;

e encaminhar a Contratada os comentarios efetuados para que sejam
providenciados 0s respectivos atendimentos;

e receber a documentagdo final do projeto, verificando o atendimento aos
comentarios efetuados e a apresentacdo de todos os documentos
previstos, como desenhos, especificacbes, memoriais de calculo,
descritivos e justificativos, em conformidade com o plano de elaboragéo
do projeto. (ALTOUNIAN, 2012, p.273).

Importante observar que todas as atividades listadas sdo de cunho operacional e
relacionadas estritamente aos aspectos técnicos da obra, convergindo para o que aponta Alves
(2004, p.67) ao destacar que “a area de gestdo tera uma visdo macro, fard um gerenciamento
geral. Mas o0 acompanhamento pontual sera sempre do fiscal, com responsabilidade propria e
exclusiva”.

Considerando tudo isso, evidencia-se que a indefinicdo das atribuigdes entre gestores e
fiscais vai de encontro ao preconizado pelo aparato tedrico e normativo, minimizando a

importancia do adequado acompanhamento da execucao contratual. Importante frisar também
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que algumas respostas obtidas através dos questionarios sinalizam para a sobrecarga de
servidores que, em fungdo da indefinicdo de papéis, acabaram por desempenhar atividades
que extrapolavam as atribuicGes relacionadas a fiscalizacdo. Diante disso, € pertinente
considerar que a segregacdo das funcdes de gestdo e fiscalizacdo do contrato poderia ter
contribuido para um melhor desempenho das atividades por parte dos fiscais, o que
consequentemente poderia refletir sobre a eficacia no controle por parte da Universidade
sobre as diversas obras.

Paralelamente, as respostas dos questionarios sinalizam que a fiscalizacdo dos
contratos de obras no periodo abordado por essa pesquisa consistiu numa demanda no minimo
desafiadora para a Universidade, em funcdo do volume de obras e recursos executados num
periodo relativamente curto. Conforme apresentado nos graficos 13 e 14 da secdo 1.3.2, entre
2007 e 2017 foram contratadas 114 obras pela UFJF, sendo que apenas no ano de 2009 foram
35 obras contratadas. Além disso, o valor médio das obras no periodo foi de
aproximadamente R$ 6,9 milhGes. O gréafico 19 apresenta a distribuicdo percentual de
servidores segundo o total de recursos envolvidos nos respectivos contratos de obras
fiscalizados, ao passo que o grafico 20 apresenta a distribuicdo percentual de servidores que

fiscalizaram obras simultaneas.

Gréfico 19 - Percentual de servidores segundo o total de recursos fiscalizados
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7,14% 0,00% 7,14%
— . .
Até R$ 5 milhdes Entre R$5e R$ 10 Entre R$10e R$20 Acima de R$ 20 milhdes
milhdes milhoes

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

Gréfico 20 - Percentual de servidores que fiscalizaram obras simultaneas

57,14%

42,86%
0,00%
Fiscalizagdo ndo concomitante 2 a 3 fiscaliza¢fes simultneas 4 ou mais fiscalizagdes
simultaneas

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.
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Como é possivel observar nos graficos 19 e 20, 85,72% dos servidores que
responderam aos questionarios fiscalizaram obras cujo total de recursos envolvidos ultrapassa
R$ 20 milhdes, enquanto 57,14% fiscalizaram quatro obras ou mais, simultaneamente. Isso
caracteriza um cendario conturbado do ponto de vista operacional, por configurar uma
demanda superior a verificada no cotidiano da PROINFRA e da UFJF como um todo.

Diante disso, é coerente admitir que o contexto que marcou a execucdo das obras que
subsidiaram a expansdo vivenciada pela UFJF ndo favoreceu o cumprimento pela
Universidade das atribuicfes de fiscalizagdo dos respectivos contratos conforme preceitua a
Lei 8.666/93 em seu artigo 67. Altounian (2012, p.273) enfatiza ser “fundamental que 6rgao
ou entidade esteja dotado de aparelhamento e de pessoal capacitado e em quantidade
suficiente para proceder a fiscalizacdo de obras”.

Nessa perspectiva, é importante ter em vista que a LLC, em seu artigo 67, admite a
contratacdo de terceiros para subsidiar e assistir a fiscalizacdo de empreendimentos
caracterizados por complexidade técnica, conforme apontam Altounian (2012) e Bonatto
(2014). Quanto a isso, o Tribunal de Contas da Unido é enfético ao afirmar, por meio do
Acérddo 1.113/2017-Plenario, que:

Destaca-se gue o entendimento desta Corte, consoante Acordaos 1931/2009,
Ministro Relator Raimundo Carreiro; 3042/2010, Ministro Relator Weder de
Oliveira; 1989/2013, Ministro Relator Aroldo Cedraz; e 2325/2015, Ministro
Relator Augusto Sherman, todos do Plenério, é de que as obras de grande
vulto, como é o caso da obra em analise, somente devem ser iniciadas ap6s a
contratacdo de supervisdo, sob pena de responsabilizacdo solidaria dos
gestores por falhas que decorram de fragilidades na fiscalizacdo (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017, p.4).

Com base na Lei 8.666/93, art. 6° item V, as obras de grande vulto podem ser
entendidas como aquelas cujo valor estimado seja superior a vinte e cinco vezes o valor de
referéncia para a licitagdo por concorréncia de obras e servigos de engenharia. Com isso,
considerando os atuais valores estabelecidos pelo Decreto 9.412/2018 o qual estabelece o
valor de R$ 3,3 milhdes como referéncia para a realizacdo de concorréncia para obras, tem-se
que atualmente as obras de grande vulto sdo aquelas cujo valor estimado é superior a R$ 82,5
milhGes. No entanto, considerando-se os valores vigentes no periodo compreendido pelo
recorte temporal da pesquisa (entre 2007 e 2017), as obras de grande vulto consistiam

naquelas cujo valor estimado da contratagdo fosse superior a R$ 37,5 milhdes, j& que antes da
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publicacdo do Decreto 9.412/2018 o valor de referéncia para a realizacdo de concorréncia
para obras publicas correspondia a R$ 1,5 milhdes.
A tabela 10 elenca as obras contratadas pela UFJF que poderiam ser classificadas

como de grande vulto no &mbito do recorte temporal aqui considerado.

Tabela 10 - Obras consideradas de grande vulto, segundo critérios vigentes a época da contratacao

Obra Situacdo em dez/2017. | Valor estimado (R$)

Obra de ampliacdo do HU/UFJF Paralisada 149.528.744,90

Campus Governador Valadares Paralisada 141.513.927,79

Parque Tecnoldgico F:argll_se_lda 72.311.970,53

(ndo iniciada)

Nova Reitoria Paralisada 57.666.063,18

FAEFID e Comunicagéo Em execucéo 43.354232,19

Faculdade de Direito, Almoxarifado e outros Paralisada 42.780.629,52
VALOR DE REFERENCIA PARA OBRAS DE GRANDE VULTO 37.500.000,00

VIGENTES NA OCASIAO DAS RESPECTIVAS CONTRATACOES

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019

Tem-se um cenario em que pelo menos seis obras contratadas pela Universidade no
periodo compreendido entre 2007 e 2017 deveriam contar com equipe de supervisdo que
subsidiasse a atuacdo da fiscalizacdo, quando na préatica, apenas a obra de constru¢cdo do
Campus de Governador Valadares contou com esse suporte técnico. Importante observar
ainda, que dentre as seis obras de grande vulto elencadas na tabela 10, apenas uma foi
concluida. A contratacdo do servico de supervisdo de obra no sentido de subsidiar a atuacao
dos fiscais poderia ter constituido uma importante acdo por parte da Universidade com vistas
a contribuir para a eficacia do controle sobre os respectivos contratos.

Ademais, a recomendacéo da contratagdo de supervisdo de obras admitida pelo art. 67
da LLC néo se restringe aos empreendimentos de grande vulto. Na verdade, a recomendacao
da Corte de contas apenas visa evitar que empreendimentos dessa dimensao sejam contratados
sem que haja garantias da efetiva fiscalizacdo e controle por parte da Administracéo.

Nesse sentido, embora ja tenha sido abordado na discussdo tedrica desse trabalho, é
importante reiterar a relevancia das ac¢Oes de fiscalizagdo enquanto instrumento para garantir o
pleno atendimento das necessidades da Administracdo, por meio do fiel cumprimento do
projeto basico e demais instrumentos pertinentes. Importante destacar também que o Tribunal
de Contas da Unido enfatiza a necessidade de a fiscalizacdo ser exercida por profissionais
habilitados e com experiéncia técnica adequada. O atendimento de tal necessidade poderia ser
viabilizado internamente, a partir da priorizacdo de momentos destinados a socializacdo de

experiéncias e institucionalizacdo de rotinas e procedimentos.
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Atividades dessa natureza devem ser assumidas ndo como momentos improdutivos,
mas ao contrario, como oportunidades de formagdo em servico de servidores, principalmente
tendo em vista o carater dindmico das atividades de fiscalizacdo de contratos de obras, em que
novas situacfes surgem cotidianamente, associado as frequentes atualizaces do aparato legal
e normativo relacionado.

Um outro elemento citado pelos respondentes consiste na “falta de suporte técnico,
juridico e administrativo”. Considerando tudo que ja foi analisado até aqui, € admissivel que
esse elemento apontado tenha sido reflexo de dois outros ja abordados:

I- Auséncia de atuacdo efetiva de um gestor de contrato, que culminou na realizacdo de
atividades por parte dos fiscais que extrapolavam suas atribuicdes;

II- Grande numero de fiscalizacGes, inclusive simultaneamente, que associado as falhas nos
projetos basicos gerou uma demanda consideravel a equipe técnica;

Tais fatores associados culminaram em situagdes nas quais os fiscais se viram diante
de definicbes e tomadas de decisdes que extrapolavam suas atribuicGes, as quais exigiam
consideravel dominio do aparato legal. Nesse aspecto, Motta (2005) embora enfatize a
necessidade de que os profissionais que atuem na area publica possuam conhecimento basico
sobre os textos legais, reconhece que ndo se pode exigir desses, pleno dominio da legislacao.

Como ja foi caracterizado na subsecdo 2.3.3, as deficiéncias de projeto
basico/executivo tiveram como consequéncias atrasos na execucdo das obras, bem como a
necessidade de formalizacdo de aditivos financeiros e de prazos, demandando ainda mais 0s
fiscais dos contratos. Inevitavelmente, tais servidores se viram diante de uma demanda
relacionada a tramitacdo de aditivos, reajustamentos e solicitacdes de reequilibrio econémico
e financeiro, para as quais ndo estavam preparados em funcdo do aparato juridico e normativo
envolvido. Embora tais tramita¢fes envolvessem outras unidades da Universidade, inclusive a
Procuradoria Federal, a auséncia de um apoio juridico mais proximo do cotidiano da
PROINFRA mostrou-se como um elemento com grande potencial para interferir
negativamente no processo.

Um elemento que deve ser considerado em relacdo a atuacéo dos fiscais dos contratos
de obras da UFJF, é o fato de esses servidores ndo terem atuado efetivamente nas etapas que
antecederam a Fase Contratual de alguns empreendimentos. Como ja foi abordado no presente
trabalho, na maioria dos casos, os servidores da PROINFRA tiveram uma atuagdo centrada
exclusivamente na fiscalizacdo dos contratos de obras, cujos projetos e orcamentos eram

executados por empresas externas a instituicdo. Até mesmo os editais de licitacdo e contratos
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foram, em sua maioria, elaborados sem participacdo efetiva da equipe técnica da
Universidade, o que por si sO, gera uma necessidade de apoio juridico e administrativo aos
fiscais, tendo em vista que estes ndo tiveram conhecimento prévio do objeto da contratacdo
em seus aspectos técnicos e legais.

O Gestor 1, caracteriza bem esse cenario de adversidade enfrentado pela equipe
técnica ao colocar que “0S projetos tiveram que ser todos modificados e adaptados porque
eles foram contratados e ninguém fiscalizou. Caiu no nosso colo aqui e pronto”. Ou seja, 0s
fiscais se deparavam com a obra ja depois de contratada, sem conhecimento algum dos
projetos, or¢camentos, especificacfes, clausulas contratuais, entre outros, o que era agravado
quando em funcdo de indefinicbes e problemas, se viam diante da necessidade de realizar
termos aditivos e analisar solicitacGes de reequilibrio econdmico e financeiro.

Nesse aspecto, embora destaque a necessidade da segregacdo de funcdes por meio da
indicacdo de profissionais distintos para participar do processo licitatério e para fiscalizar
contratos, Altounian (2012) destaca que:

E importante que o fiscal detenha conhecimento bésico das regras
estabelecidas no procedimento licitatério que ndo foram registradas no
contrato, como, por exemplo, o orcamento-base definido no edital, de modo
a ter subsidios para analises de pleitos formulados pela empresa no decorrer
do contrato (ALTOUNIAN, 2012, p.272).

Sob essa Gtica, é importante destacar que nas respostas de alguns servidores ao
questionario, foi apontada a necessidade de que nas contratacdes de obras seja garantida
“fiscalizagdo ampla, total e irrestrita”. Tal afirmativa sugere que os instrumentos contratuais
fiscalizados ndo traziam subsidios aos fiscais no que se refere a aplicacdo de sancOes e
penalidades as contratadas, dificultando a atuacdo dos mesmos frente as dificuldades impostas
pelas deficiéncias de projetos e orcamentos.

Novamente temos um cenario em que a materializacdo dos empreendimentos no
ambito da UFJF ndo garantiu as condi¢cBes necessarias a atuacdo dos fiscais de modo a
cumprir fielmente o preconizado pelos dispositivos legais e normativos pertinentes. Nesse
sentido, 0 TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p.37) enfatiza que
“os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as condi¢cdes para sua execugao,
expressas em clausulas que definam os direitos, obrigacdes e responsabilidades das partes”.

Nessa perspectiva, € importante retomar o que é colocado por Motta (2005):

Na fiscalizacdo, deve-se considerar o art. 54, § 1°, da Lei 8.666/93, onde se
estabelece que os contratos devem ser claros e precisos nas condi¢Ges de sua
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execucdo, ndo deixando oportunidade para ddvidas. Se assim ndo ocorrer, 0
contrato é impréprio e foi mal formulado (MOTTA, 2005, p.12).

Alguns servidores também apontaram a auséncia de procedimentos estabelecidos
institucionalmente por parte da Universidade como um elemento complicador ja que tal
situacdo permite analises subjetivas sobre determinadas acGes entre diferentes unidades da
UFJF. Note-se que a execucdo contratual envolve diferentes setores como Procuradoria
Federal, Coordenacdo de Contratos, Coordenacdo de Execucdo e Suporte Financeiro, entre
outros, 0s quais muitas vezes possuem procedimentos especificos, cujo dominio s6 é obtido
no exercicio da fungdo ao longo das tramitagdes cotidianas. Desse modo, a institucionalizacéo
de procedimentos a nivel de Universidade pode constituir-se numa importante ferramenta para
otimizar as tramitacGes inerentes a conducéo das obras.

Segundo Motta (2005), tal cenario pode ter implicagdes até mesmo nos custos das

obras:

Nessa fase, merece atengdo a maior necessidade de integracdo entre 0s
diferentes setores técnicos e administrativos, em funcdo da interligacdo e
agilizacdo dos procedimentos de cada um. A demora de liberacdo de
pagamentos, a burocratizacdo excessiva e o desconhecimento dos passos
necessarios ao correto andamento dos processos, nas instancias internas (ou
externas, quando envolvem recursos de convénios ou repasses), geralmente
determinam o encarecimento dos pregos iniciais das propostas, em fungéo da
assuncdo de custos financeiros por parte dos contratados, que 0s repassarao,

de forma estimada, aos pre¢os de suas propostas (MOTTA, 2005, p.4).
Percebe-se que a Fase de Materializacdo foi perpassada por elementos que tornaram
bastante morosa a execucdo dos contratos de obras da UFJF. A andlise das questbes trazidas
por gestores e servidores envolvidos em atividades de fiscalizacdo indica que os principais
entraves foram consequéncia principalmente de deficiéncias nas fases Conceitual Estratégica
e de Planejamento Executivo, as quais cumulativamente, acabaram por refletir na
materializacdo dos empreendimentos. Ndo obstante, alguns elementos préprios da Fase de
Materializacdo também foram apontados, com destaque para os problemas gerados pela
grande demanda por execucdo de obras frente a capacidade operacional da Universidade e da

PROINFRA.

2.3.5 Um olhar sobre os contratos de obras paralisadas na UFJF

Ap0s caracterizados e discutidos os elementos que interferiram na execucao contratual

das obras executadas pela UFJF no recorte temporal da pesquisa, mostra-se relevante



110

direcionar o foco de analise para as obras contratadas no periodo em questéo e que ndo foram
concluidas. Conforme caracterizado na subsecdo 1.3.2 desse trabalho, nove obras contratadas
entre 2007 e 2017 permanecem paralisadas ou sequer chegaram a ser iniciadas em funcéo de
diversos fatores.

E importante destacar que conforme dados do SIMEC/MEC, a paralisacdo das obras
em questdo decorre de restrigdes de ordem técnica e administrativa, que em alguns casos, ao
longo da execucdo contratual acabaram evoluindo para pendéncias na esfera juridica.

O quadro 11, apresenta as obras contratadas pela UFJF que atualmente se encontram

paralisadas, bem como as respectivas restrigdes segundo dados constantes no SIMEC.

Quadro 11 - Obras paralisadas na UFJF e respectivas restricdes

Obra Situacdo Nature_za~das Restricdes
Restricoes
L . Administrativa | Abandono da obra por parte da empresa contratada, que
Nova Reitoria | Paralisada - L
/ Judicial entrou em processo de recuperacéo judicial.
Faculdade de
Direito, Almox. e . Administrativa | Abandono da obra por parte da empresa contratada, que
Paralisada - LA
outros (Nove / Judicial entrou em processo de recuperacéo judicial.
Obras)?
Apos a assinatura do contrato com a empresa vencedora
do processo licitatério, a equipe de fiscais constatou
- Paralisada graves falhas em projetos, havendo inclusive
Prédio anexo ao x o ST . e -
A (ndo Técnica inexisténcia de projetos de um edificio de trés
Colégio Jodo XXIII | . . : .
iniciada) pavimentos. Foram constatadas ainda, graves
divergéncias entre planilha orcamentéria e projetos
licitados.
Paralisacdo por iniciativa da empresa contratada, sob
alegacdo de critérios de medicdo ineficientes, o que
Campus Técnica / teria culminado no desequilibrio econémico e
Governador | Paralisada - financeiro do contrato. Também foram identificadas
Judicial - - . o
Valadares falhas nos projetos licitados e inconsisténcias na
planilha orcamentaria. Tais restricbes culminaram em
acdo judicial por parte da contratada.
. Na ocasido de inicio dos trabalhos, os fiscais do
L Paralisada . -
Obras civis - anel x - contrato  constataram que 0s projetos licitados
. (ndo Técnica . L S
viério da UFJF iniciada) apresentavam falhas e indefini¢cBes que inviabilizavam
a execucdo da obra, que ndo chegou a ser iniciada.
Paralisada oA
Parque x S Desisténcia por parte da empresa que venceu 0 processo
- (ndo Administrativa | . . .
Tecnologico | . . licitatorio, apos a assinatura do contrato.
iniciada)
O processo licitatério foi concluido e o contrato com a
Terraplenagem | Paralisada o empresa vencedora foi assinado em 28/07/2014. No
- x x Técnica / - . .
para implantacéo (ndo L entanto, problemas com o licenciamento ambiental da
. S Administrativa A A
de estacionam. HU | iniciada) obra, bem como pendéncias juridicas na aquisicdo do
terreno, inviabilizaram o inicio dos trabalhos.

2 Usualmente, esse contrato ¢ denominado “Contrato das Nove Obras”, uma vez que o processo licitatério englobou nove

obras distintas.
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Paralisagdo por iniciativa da empresa contratada,
alegando atrasos nos pagamentos. No entanto, relatério
de auditoria do Tribunal de Contas da Unido indica a
necessidade de restituicdo de valores a UFJF por conta
Obra de amplia¢édo Paralisada Técnica / de superfaturamento ao longo da obra. Foram
do HU/UFJF Judicial identificadas graves falhas em projetos, inconsisténcias
na planilha orcamentaria licitada, bem como ultrapasse
do limite legal de aditivos previsto na Lei 8.666/1993.
Apo6s a suspensdo da execucdo contratual, a contratada
acionou judicialmente a Universidade.

Obra paralisada por conta de questionamentos por parte
da empresa contratada sobre pagamento de
administracdo local de obra. Também foi constatado

Obras civis - o . AT
- ! - pela fiscalizacdo do contrato, inconsisténcias nos
teleférico e trend de . Técnica / ! -
Paralisada -~ projetos licitados, bem como problemas com o
montanha no J. Judicial . - . x
BOtanico licenciamento ambiental da obra. Em funcdo de

questBes relacionadas ao pagamento da administracéo
local e & importacdo de equipamentos, a contratada
acionou judicialmente a UFJF.

Fonte: Adaptado de BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018a.

A partir da anélise do quadro 11, verifica-se que em seis dos nove contratos de obras
paralisados as restri¢des a continuidade da execucdo tém relacdo com a Fase de Planejamento
Executivo.

Nos casos das obras “Prédio no Colégio Jodo XXIII” e “Obras civis - viario da UFJF”,
as restrigdes a execugdo contratual estdo relacionadas unicamente a fatores de ordem técnica,
mais especificamente, a deficiéncia dos projetos licitados, os quais ndo forneciam subsidios
técnicos necessarios a execucdo das respectivas obras, inviabilizando inclusive o inicio dos
trabalhos. Tal cenéario, sugere que a fase de Planejamento Executivo ndo foi desenvolvida de
modo a viabilizar a contratacdo dos empreendimentos de modo a atender as reais necessidades
da Administracao, indo de encontro ao que aponta Motta (2005, p.4), ao afirmar que “0
processo licitatorio somente devera ser aberto apos a concepcao projetual definitiva da obra”.

Quanto a “terraplenagem para implanta¢do de estacionamento do HU”, temos uma
situacdo parecida, em que a obra ndo pdde ser iniciada por conta de questfes relacionadas a
fase de Planejamento Executivo, haja vista que as restricbes ao inicio dos trabalhos estdo
relacionadas a problemas quanto a aquisicdo do terreno onde seria executado o objeto, além
de problemas no licenciamento ambiental. Nesse sentido, é razoavel considerar que, caso tais
questdes ndo fossem solucionadas na Fase de Planejamento Executivo, o processo licitatorio
néo poderia ter ocorrido.

Importa observar que situacdes semelhantes ndo sdo exce¢do, j& que quanto a Fase de
Planejamento Executivo, Motta (2005, p.4) aponta que “ndo é incomum a elaboragéo de

projetos de forma acelerada, em funcéo das deficiéncias de planejamento”.
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A construcdo do Parque Tecnoldgico da UFJF, contratada por mais de R$ 72 milhdes,
tinha previsdo de inicio para dezembro de 2012 e conclusdo em margo de 2014. No entanto,
essa obra também ndo chegou a ser iniciada tendo em vista que a empresa vencedora do
certame licitatorio desistiu da execucdo do objeto apds a assinatura do contrato. Por essa
razdo, ndo ha informacdes mais detalhadas lancadas no SIMEC, nem tdo pouco foram
designados fiscais. No entanto, tendo em vista que a viabilizacdo desse empreendimento se
deu no mesmo contexto que os demais, € razoavel considerar que inconsisténcias semelhantes
tenham caracterizado as fases Conceitual Estratégica e de Planejamento Executivo. Alias, €
pertinente considerar a possibilidade de que a desisténcia por parte da contratada possa ter
ocorrido por conta de questdes relacionadas ao préprio contrato, no entanto, essa diSCUsSao
ndo cabe ao presente estudo.

No caso do campus de GV, a existéncia de projetos deficientes e inconsisténcias na
planilha orcamentaria, sugere a ocorréncia de falhas no momento da elaboragéo do projeto
basico/executivo, que pode ter sido consequéncia de inconsisténcias na Fase Conceitual
Estratégica, tendo em vista o carater de interrelacdo entre todas as Fases necessarias a
viabilizacdo de uma obra publica. Quanto a isso, 0 Relatério de Avaliacdo de Resultados da
Gestdo n° 201702156 emitido pela CGU apontou que a escolha do local para implantacdo do
campus avangcado ndo foi embasada por estudos de viabilidade técnica, econbmica e
ambiental, destacando inclusive que a infraestrutura existente no local escolhido ndo fornece
suporte ao funcionamento do empreendimento, o0 que gera a necessidade de aplicacdo de
vultuosos recursos adicionais. O 06rgdo aponta, inclusive, que ndo ha garantias da
implementacdo de infraestrutura necessaria ao funcionamento do campus, como acesso
rodoviario, abastecimento de &gua, alimentacdo de energia, entre outros, ja que nao existe
clara atribuicdo de responsabilidades nesse sentido (BRASIL, CONTROLADORIA GERAL
DA UNIAOQ, 2018).

Desse modo, é coerente admitir a existéncia de falhas em etapas como elaboracéo do
programa de necessidades, estudos de viabilidade e anteprojeto. Com base na discusséo
tedrica desenvolvida no presente estudo, tais falhas, provavelmente culminariam em
deficiéncias e/ou inconsisténcias no projeto executivo como as identificadas na fase de
materializagdo do empreendimento.

A CGU aponta ainda que o processo licitatorio foi realizado sem a prévia obtengdo da
licenca ambiental da obra (BRASIL, CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2018), o que

vai de encontro ao que preceitua o referencial teérico e normativo, ja que é na Fase de



113

Planejamento Executivo que devem ser obtidas todas as licengas necessérias a consecucao do
empreendimento.

A despeito das constatacbes relacionadas as fases Conceitual Estratégica e de
Planejamento Executivo, a execucdo contratual foi perpassada por algumas questdes
relacionadas a Fase de Materializacdo j& abordadas nas se¢des anteriores. Para essa obra foi
contratada uma equipe de fiscalizagdo externa, cuja supervisao ficava a cargo de gestores da
UFJF ligados a implantacdo do campus, os quais ndo puderam ser entrevistados no ambito
dessa pesquisa.

Em relacdo a Fase de Viabilizacdo Financeira, a GCU apontou que a obra do campus
de Governador Valadares embora tenha sido incluida no PPA 2008/2011, ndo constava no
Plano 2012/2015 (BRASIL, CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2018), sendo que a
contratacdo do empreendimento se deu justamente nesse ultimo periodo (2012 com inicio em
2014). Tal situacédo associada ao empenho relativamente baixo frente ao valor da obra poderia
se tornar um &bice a consecugdo do empreendimento ao longo da execucdo contratual,
conforme ja foi discutido na subsecao 2.3.2.

Ao longo da execucdo do objeto, a contratada alegou desequilibrio econémico e
financeiro do contrato como consequéncia dos critérios de medi¢do adotados. Por outro lado,
a CGU apontou a ocorréncia de superfaturamentos decorrentes de falhas no processamento de
medicBes, pagamentos de materiais e servigos ndo entregues, alteracBes de aliquotas de
impostos e adocdo de periodos equivocados para calculos de reajustes (BRASIL,
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2018). Nesse caso, é possivel que tenham
ocorrido falhas na elaboracdo do contrato, que associadas as indefinicGes de atribuicdes entre
gestores e fiscais de contratos, bem como as inconsisténcias de projeto e planilha
orcamentaria, levaram a inviabilidade de conclusao dos trabalhos.

Se por um lado a contratacdo de empresa de supervisdo de obra constitui uma acao
importante no sentido de otimizar a fiscalizag@o dos trabalhos, por outro, tal medida exige um
esforco adicional da Administragdo no sentido de conduzir a atuacdo da respectiva empresa.
Nesse caso especifico, havia ainda o complicador da distancia fisica entre o corpo técnico da
Universidade e o local da obra, principalmente tendo em vista que no inicio dos trabalhos
ainda n&o haviam servidores da UFJF lotados em Governador Valadares.

Nesse aspecto, é importante retomar que segundo o TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014), os contratos devem ser claros e precisos quanto as obrigacdes,

direitos e deveres das partes envolvidas. Na mesma perspectiva, Motta (2005) enfatiza que os
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contratos devem ser claros e precisos nas suas condicOes de execugdo, sob pena de
comprometer a fiscalizagdo da execucdo do objeto. “Se assim ndo ocorrer, o contrato ¢
improprio e foi mal formulado” (MOTTA, 2005, p.12). Paralelamente, Bonatto (2012)
enfatiza que mesmo nos casos em que ha contratacdo de empresa de supervisao para subsidiar
a fiscalizacdo do contrato, a responsabilidade permanece com a Administragéo.

Em sintese, é coerente admitir que a contratagdo da obra do campus de Governador
Valadares teve impactos nas fases de Materializacdo decorrentes de falhas nas fases
Conceitual Estratégica e de Planejamento Executivo, que culminaram na inviabilidade de
conclusédo do objeto, nas condicGes e caracteristicas previstas no processo licitatorio.

Diante das restricbes a execucdo contratual, as obras foram paralisadas com um
avanco fisico em torno de 26% e execucdo financeira de cerca de 44%, conforme ja
mencionado na tabela 7 da secdo 1.3.2. Destaca-se que ao longo da vigéncia do contrato, o
valor da obra foi alterado de R$ 141.513.927,79 para R$ 181.173.265,93, em consequéncia de
quatro apostilamentos e dois termos aditivos (BRASIL, CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2018), o que representa uma elevacao de aproximadamente 28% do valor pactuado.

A figura 6 ilustra a situacdo da obra do campus de Governador Valadares, desde a

ocasido de paralisacdo dos trabalhos.

Figura 6 - Vista geral do local de implantagdo do campus UFJF Gov. Valadares

Fonte: Reproduzida do acervo da UFJF/PROINFRA, 2016.

A obra de ampliacdo do HU apresenta um cenario parecido, com deficiéncias de
projeto identificadas ao longo da execucdo contratual que demandaram significativas
alteracOes e aditivos financeiros. Além disso, novas demandas de diferentes unidades do
préprio hospital surgiram ao longo da execucdo da obra, acentuando as alteraces de projeto.

Nesse caso, 0 surgimento de demandas por parte do proprio HU, pode indicar que ndo tenha
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sido dada a devida importéncia a elaboracdo do programa de necessidades nem aos estudos de
viabilidade e elaboracdo de anteprojeto.

Figura 7 - Vista geral da obra de ampliacdo do Hospital Universitario da UFJF

Fonte: Reproduzida do acervo da UFJF/PROINFRA, 2016.

Importante destacar que em empreendimentos do porte e complexidade de obras como
o campus de GV e o HU/UFJF, a Fase Conceitual Estratégica mostra-se fundamental para a
consecucdo do objeto, por municiar as fases seguintes com dados e informacdes precisas,
definindo as necessidades frente ao impacto financeiro esperado. Nesse sentido, Altounian
(2012) destaca que:

Em caso de obras de maior porte, ap6s a conclusdo dos estudos preliminares
€ necessario o desenvolvimento de anteprojeto para a elaboracdo e
representacdo técnica da solucdo aprovada; a definicdo dos principais
componentes arquitetbnicos e estruturais da obra; o estabelecimento das
instalacbes em geral; e a definicdo do custo médio (ALTOUNIAN, 2012
p.131).

Na mesma esteira, Bonatto destaca em relacdo a fase interna da licitacdo, sendo esta

correspondente a Fase de Planejamento Executivo proposta por Motta (2005):

A fase interna da licitacdo é fundamental para que a Administracdo tenha
sucesso em suas contratacGes, pois de um mal elaborado instrumento
convocatorio, pode se chegar a um resultado que acarrete uma contratagdo
que, via de regra, ndo atinja o0 objeto ideal, trazendo transtornos para a
Administracdo e para a empresa contratada, entdo prejudicial ao interesse
plblico (BONATTO, 2012, p.54).

Nesses casos, 0 mesmo autor ainda complementa que “um exemplo disso sdo as
demandas de servicos que ndo foram suficientemente estudadas na fase interna e,

consequentemente, o objeto lancado na licitagdo fica deficitario. N&o raro, observa-se que 0s
contratos correspondentes precisam de varios aditivos para serem concluidos” (BONATTO,
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2012, p.54). Importante destacar, nesse sentido, que o valor da obra apds acréscimos e
supressdes promovidos por meio de oito termos aditivos e trés reajustamentos saltou de cerca
de R$ 159 milhdes para R$ 244 milhdes, o que representa um acréscimo superior a 53%%
ante o valor inicial do contrato.

Importante destacar que no caso da obra do HU, assim como no caso do campus de
GV, a contratada alegou desequilibrio econémico financeiro decorrente dos critérios de
medicdo adotados. Novamente temos um indicador de possiveis falhas na Fase de
Planejamento Executivo, ja que segundo Motta (2005), o contrato deve ser claro e preciso
quanto as condicBes de sua execucdo, direitos e deveres das partes. Nessa perspectiva, as
inconsisténcias de projetos e planilha orcamentéria, associadas a possiveis subjetividades do
contrato da obra podem ter contribuido significativamente para inviabilidade de sua
concluséo.

Aqui, um fator importante a ser considerado quanto a Fase de Materializacdo do
empreendimento consiste nas dificuldades impostas a fiscalizacdo do contrato pelo cenério
caracterizado. O reduzido numero de fiscais, associado a complexidade do empreendimento e
as inconsisténcias de projeto e planilha orcamentaria criaram um cenario bastante adverso no
ambito da execucgdo contratual. Soma-se a isso as indefini¢des quanto a atuacdo do gestor de
contrato, que nesse caso especifico foi agravada pela complexidade dos trdmites que
envolviam setores de duas pessoas juridicas distintas (a UFJF e o HU propriamente dito).

E importante atentar para o fato de que a obra do hospital caracteriza-se como sendo
de grande vulto nos termos do Art. 6°, item V, da Lei 8.666/93 e, portanto, o entendimento do
TCU é que paralelamente a licitacdo do empreendimento, deveria ter sido contratado o
servico de supervisdo de obra no sentido de subsidiar a atuacdo dos fiscais, conforme
acorddos TCU Plenério 1.113/2017, 1.931/2009, 3.042/2010, 1.989/2013 e 2.325/2015
(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017).

Com previséo inicial de execucdo em dois anos, em face das restricdes, a obra foi
paralisada cerca de dois anos e meio apds o inicio com um avanco fisico em torno de 39% e
execucdo financeira de aproximadamente 37%.

No caso das obras civis para instalacdo do teleférico e do trené de montanha no Jardim
Boténico, entre outros fatores, também se destacam as inconsisténcias nos projetos licitados,

além de problemas com o licenciamento ambiental, sendo que este ultimo foi parcialmente

% O acréscimo aqui apresentado tem sentido apenas de demonstrar a evolugéo do valor contratual global considerando, para
tanto, aditivos (de acréscimos e supressdes) e reajustamentos. N&o se pretende aqui discorrer sobre os percentuais de
aditivos alcangados ao alongo da execugdo dos contratos de obras, ja que em funcgéo dos percentuais identificados seria
necessario estabelecer uma discussao que, salvo melhor juizo, ndo constitui objetivo do presente trabalho.
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solucionado ao longo da execucdo da obra. Houve problemas na aquisi¢do do terreno onde foi
erguida a estacdo de envio do teleférico localizada no mirante do bairro Eldorado, j& que a
permuta da area sO veio a ser efetivada apds a emissdo da ordem de servigo. Nesse sentido,
novamente tem-se uma situacdo de problemas decorrentes de falhas nas fases Conceitual
Estratégica e de Planejamento Executivo, uma vez que, como ja foi abordado, o projeto basico
a ser licitado deve permitir uma caracterizagdo precisa da obra, que garanta sua execug&o.
Além disso, questdes relacionadas a obtencdo de licencas ambientais ou outras que se fagcam

necessarias devem ser viabilizadas paralelamente ao projeto basico, conforme aponta o TCU:

Os projetos basico e executivo devem contemplar todas as medidas
mitigadoras exigidas pelo 6rgdo ambiental, quando do fornecimento das
licencas prévia e de instalacdo. Isso é importante em razdo, ja que a
implementacdo de medidas mitigadoras influencia diretamente a definicéo
precisa do custo do empreendimento (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2014, p.16).

Assim como nas obras de ampliagdo do HU e do campus de GV, a contratada
responsavel pelas obras civis do teleférico e tren6 de montanha do Jardim Boténico
apresentou questionamentos quanto aos critérios de pagamento da administracdo local da
obra, o que pode ser um indicio de que o contrato ndo tenha sido elaborado de forma
suficientemente clara e precisa, nos moldes do que preceitua o aparato tedrico e normativo.

Quanto a Fase de Materializacdo, destaca-se novamente o reduzido nimero de fiscais
do contrato frente & complexidade do objeto, 0 que era agravado pelo regime de contratacdo
da obra (empreitada a precos unitarios) que exigia ampla dedica¢do da equipe. Embora o
empreendimento ndo seja caracterizado como de grande vulto por ndo atender ao disposto no
Art. 6°, item V, da Lei 8.666/93, a contratacdo do servigo de supervisdo de obra poderia ser
valida no sentido de otimizar a atuagdo da fiscalizacdo do contrato, principalmente tendo em

vista a indefini¢do quanto a atuagdo do gestor de contrato a época.

Figura 8 - Obras civis para instalagdo do teleférico do Jardim Botanico
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Tendo em vista as restri¢cOes discutidas, a obra foi paralisada em meados de 2016,
sendo que o avango fisico nessa ocasido era em torno de 57%, ao passo que a execucao
financeira era de cerca de 69%. Importante destacar que foram promovidos sete aditivos
financeiros, quatro aditivos de prazos e dois aditivos de prazo e valor, evidenciando 0s
impactos a execucdo contratual pelos fatores aqui discutidos.

J& o contrato 005/2014, no valor de mais de R$ 37 milhdes, contemplava a construgédo
de novas unidades nas faculdades de Direito, Administracdo, Farmécia, Odontologia, Moradia
Estudantil, Almoxarifado, Transportes, Pronto Atendimento e Laboratorio de Apoio Estacdo
Experimental de plantas do ICB. Os servicos tiveram inicio em maio de 2014 e a previséo de
término era agosto de 2015. No entanto, a obra foi paralisada j& no inicio de 2016, com
avancos fisico e financeiro de aproximadamente 12%, sendo que algumas obras que
constituiam o objeto da contratacdo sequer chegaram a ser iniciadas. As figuras 9 e 10
ilustram a situacdo de duas obras integrantes desse contrato, desde a ocasido em que 0S
trabalhos foram paralisados.

Figura 9 - LAEEP, uma das obras que compoem 0 contrato das "Nove Obras"

g T
I“ 55..: v 7, £ %
Fonte: Reprodu2|da do acervo da UFJF/PROINFRA 2016.

Figura 10 - Novo Almoxarifado, que também integra o contrato das "Nove Obras"

Fonte: Reproduzida do acervo da UFJF/PROINFRA, 2016.
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A causa principal que motivou a paralisacdo da execucdo contratual foi o abandono
por parte da contratada que entrou em processo de recuperacdo judicial. No entanto, assim
como o0s demais, esse contrato foi marcado por restricdes de ordem técnica, como
inconsisténcias de projetos e de planilha orcamentaria. Quanto a isso, a fala de um dos
servidores que atuaram na fiscalizacdo desse objeto evidencia bem esse cenério: “um dos
contratos que fiscalizei abrangia nove obras, dentro das quais 5 ndo foram sequer iniciadas
por problemas com os projetos”.

Novamente, temos um cenario que aponta para deficiéncias na condugédo da Fase de
Planejamento Executivo, ja que segundo o referencial tedrico e normativo, o projeto basico
licitado deveria ser suficientemente consistente para permitir a caracterizacdo precisa do
objeto licitado. Tendo em vista o carater sequencial das fases necessarias a viabilizacdo de
uma obra, ndo se pode descartar também, deficiéncias na Fase Conceitual Estratégica, cujos
produtos deveriam embasar a Fase de Planejamento Executivo.

Alias, licitar e contratar nove obras com caracteristicas distintas em um mesmo
contrato pode ndo ser uma alternativa adequada. Em primeiro lugar, existe a possibilidade de
elevacdo dos custos com administracao local de obra, uma vez que a conducdo de nove obras
distintas e em locais distintos por uma mesma empresa, exigiria um maior aparato
administrativo da mesma. Além disso, uma contratacdo nesses moldes poderia restringir a
competitividade, limitando o nimero de potenciais licitantes, ja que as exigéncias do edital
seriam maiores do que em eventuais editais de obras individuais e, portanto, menores.

Ha de se considerar ainda que o adequado cumprimento da Fase Conceitual
Estratégica se tornaria mais complicado, uma vez que seriam necessarios nove diferentes
planos de necessidades, estudos preliminares, estudos de viabilidade, anteprojetos, entre
outros elementos. Soma-se a tudo isso, os reflexos na Fase de Materializacdo, ja que a
fiscalizacdo de um contrato nos moldes como foi viabilizado, dificultaria a atuacdo da
fiscalizacdo. Quanto a esse ponto, é importante considerar que a época da contratagdo, o valor
estimado do pacote de obras era superior a R$ 42 milhGes e, portanto, caracterizado como
contratacdo de grande vulto. Desse modo, na ldgica do Tribunal de Contas da Unido ja
discutida no presente trabalho, seria recomendado que a Universidade viabilizasse
paralelamente a contratagdo da obra, o servigo de supervisdao de obra de modo a subsidiar a
atuacdo dos fiscais.

Para Altounian (2012, p.31), “as peculiaridades inerentes a execu¢do de uma obra

transformam cada empreendimento em um objeto singular, diferentemente de outros produtos
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ou servigos que sdo encontrados de forma padronizada no mercado”. Além disso, o autor
ainda considera que “cada projeto apresenta caracteristicas impares que devem ser
consideradas caso a caso, como por exemplo, padrdo de acabamento, concepcdo estrutural,
custos locais, produtividades regionais de mao-de-obra, tipos de solo e prazos para conclusdo”
(ALTOUNIAN, 2012, p.31).

Com isso, é pertinente considerar que ao aglutinar em um dnico contrato nove obras
com caracteristicas tdo distintas, a Universidade adotou um procedimento com potencial para
comprometer a execucao contratual, ainda que a paralisacdo nédo tenha relacao direta com essa
questdo. Importante frisar que as construcGes englobadas pelo contrato em questdo envolviam
desde um Posto de Atendimento Médico a prédios de moradia estudantil, passando por um
almoxarifado, auditorio, laboratorio, entre outros.

O contrato para constru¢do da Nova Reitoria da UFJF foi firmado com a mesma
empresa detentora do contrato das “Nove obras” abordados anteriormente. Desse modo, a
restricdo a continuidade da obra constante no SIMEC é o abandono da execucdo por parte da
empresa que entrou em recuperacao judicial. Contratada por mais de R$ 56 milhdes, a obra
teve inicio em maio de 2014 com previsao de término em maio de 2016. No entanto, na época
prevista para a conclusdo da obra, os servigos foram paralisados com uma execucao fisica de
aproximadamente 9% e execucdo financeira de cerca de 8%. A figura 11 ilustra o estagio em

que a obra se encontra desde a paralisagédo dos trabalhos.

Figura 11 - Vista geral da obra da Nova Reitoria, paralisada desde 2015

Fonte: Reproduzida do acervo da UFJF/PROINFRA, 2017.

Embora a causa principal da paralisacdo desse contrato tenha sido o pedido de
recuperacdo judicial da empresa contratada, outros fatores também impactaram o
empreendimento. Em primeiro lugar, a epoca da contratacéo, a obra se enquadrava no critério

estabelecido pelo Art. 6° item V, da Lei 8.666/93 e, portanto, era considerada de grande
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vulto. Com isso, tem-se mais um caso em que era indicada a contratagdo do servico de
supervisdo de obra de modo a subsidiar a atuacdo dos fiscais.

Além disso, o projeto foi alvo de criticas por parte da comunidade académica por
contar com um padrao construtivo elevado em relacdo a funcao a que se destinava. Inclusive a
propria escolha do local foi criticada j& que se tratava de uma area no ponto mais elevado do
campus universitario, o que significaria transferir grande parte das atividades administrativas
da instituicdo para um local afastado em relacéo as demais edificacGes do campus.

A colocacdo do Gestor 4 retrata esse posicionamento critico em relacdo a obra da
Nova Reitoria, ao afirmar que “a reitoria que é um espago que hoje a gente vé que ele esta
mal... estd pequeno pra estrutura aqui que ela precisa, é... se tivessem pensado numa reitoria
de uma forma néo tdo grande como se pensou na reitoria, de repente hoje a gente teria o
prédio da reitoria” (GESTOR 4, 2019).

Também foram identificadas questBes relacionadas a deficiéncias no projeto basico,
uma vez que o tipo de fundacdo adotado na obra (estacas metélicas) se mostrou inadequado ao
terreno, no decurso da execucdo contratual. Nesse caso, trata-se de um possivel indicio de que
as fases Conceitual Estratégica e de Planejamento Executivo ndo foram conduzidas de modo a
garantir o cumprimento das exigéncias relacionadas ao projeto basico, ja que a identificacdo
da inadequacéo do tipo de fundagdo ndo deveria ter sido constatada ja na fase de execucdo da
obra.

Novamente temos uma questdo relacionada a Fase Conceitual Estratégica proposta por
Motta (2005), onde devem ser identificadas as necessidades a serem atendidas com o
empreendimento pretendido, bem como devem ser estudadas as solugdes possiveis, as quais
serdo analisadas na perspectiva dos estudos de viabilidade e estudos preliminares, visando
atender a demanda inicialmente identificada prezando pelo principio da economicidade. O
cunho das criticas em relacdo a obra contratada pode indicar que o projeto ndo tenha sido
devidamente analisado quanto a viabilidade e atendimento as necessidades do publico alvo, na
Fase Conceitual Estratégica.

E importante ter em vista que, em todos os nove contratos de obras que se encontram
paralisados, a atuacdo da equipe técnica da UFJF esteve relacionada predominantemente as
atividades de fiscalizacdo dos contratos, em detrimento de uma atuacdo mais efetiva nas fases
Conceitual Estratégica e de Planejamento Executivo. Desse modo, a analise critica dos

elementos necessarios a viabilizacdo dos empreendimentos pode ter sido aquém do desejavel.
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Em linhas gerais, dentre as obras paralisadas atualmente, as principais questdes que

permeiam as respectivas contratagdes envolvem basicamente:

Licitacdo de empreendimentos sem os devidos estudos de viabilidade técnica, financeira
e ambiental;

Licitacdo e contratagdo de obras sem obtencdo de licencas ambientais e sem a
formalizacao da aquisicao de terrenos;

Contratacédo de obras com empenhos relativamente baixos frente ao valor do objeto e sem
que as mesmas estivessem contempladas no PPA;

Licitagdo e contratagdo de obras com projeto basico deficiente em diversos aspectos
(planilhas orcamentarias, cronogramas e especificacdes);

Equipe de fiscalizacdo deficiente frente a complexidade e porte dos empreendimentos,
associado a indefinicéo de atribuicdes entre fiscalizacdo e gestdo de contratos;
Instrumentos contratuais elaborados de forma imprecisa, comprometendo a objetividade
na interpretacdo de suas clausulas;

Como consequéncia das questbes anteriores, houve necessidade de formalizacdo de
diversos aditivos mesmo em obras com avangos relativamente baixos. A obra de
ampliacdo do HU que apesar de contar com oito termos aditivos teve avango fisico
inferior a 40%; A obra para instalagdo do teleférico e trend de montanha contou com doze
termos aditivos para um avanco fisico inferior a 60%;

As deficiéncias de projeto associadas a auséncia de estudos preliminares, tiveram como
consequéncia a interferéncia de outras instancias e/ou unidades durante a fase de
execucdo dos empreendimentos.

Considerando tudo que foi exposto e discutido até aqui, 0 quadro 12 apresenta as

possibilidades de acdo frente aos problemas identificados.
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Quadro 12 - Impactos sobre a execucdo contratual de obras x possibilidades de acdo

Impactos sobre a execucgéo Fase - x
i contratual ; relacionada Possibilidades de agdo
e |Institucionalizacdo de procedimentos relacionados a
Possiveis inconsisténcias e elaboracdo dos estudos de preliminares (programa de
indefinicoes na Fase Conceitual necessidades, estudos de viabilidade, anteprojeto);
Conceitual Estratégica em | Estratégica |e Designacdo de equipe exclusiva para a elaboracdo dos
geral estudos preliminares de empreendimentos a serem
viabilizados por meio de comissoes;
e Estabelecer e institucionalizar o critério de apenas
contratar obras que ndo ultrapassem um exercicio
Empenhos relativamente Viabilizacio financeiro, com 100% do valor empenhado;
baixos frente aos valores de Financeira e Para obras que ultrapassem um exercicio financeiro,
algumas obras® apenas contratar aquelas cujos empenhos sejam

suficientes para cobrir as despesas no exercicio vigente e
que estejam devidamente incluidas no PPA.

Obras licitadas com
inconsisténcias em projetos
(bdsico  elou  executivo),
planilnas  orcamentérias e
outros documentos
relacionados (licencgas, entre
outros).

Planejamento
Executivo

Criar rotinas que assegurem uma analise técnica critica
dos projetos a serem licitados, antes da realizacdo do
certame;

Institucionalizar o procedimento anterior de modo que
qualquer servidor, a qualquer tempo possa desenvolver
tal atividade com propriedade;

Institucionalizar procedimentos para a realizacdo de
processos licitatérios que assegurem o adequado
cumprimento de todas as etapas relacionadas, no sentido
de formalizar e registrar as decisdes tomadas, como por
exemplo, a criacdo de checklist e manuais;

Possiveis inconsisténcias nos
instrumentos contratuais

Planejamento
executivo

Viabilizar anélise por parte da equipe técnica dos
instrumentos contratuais antes da assinatura dos mesmos,
de modo que esses servidores possam opinar quanto aos
aspectos técnicos e operacionais de obra abrangidos pelo
documento  (san¢bGes administrativas, critérios de
medicéo, entre outros).

Indefinicdo de atribuigdes
entre gestores e fiscais de
contratos

Materializacéo

Fortalecer o papel da “Gestdo de Contratos” buscando
reduzir as atribuicGes e funcbes dos fiscais de obras.

Excesso de demanda por
fiscalizacBes frente ao grande
ntmero de obras

Materializacéo

Novamente, o fortalecimento da “Gestdo de Contratos”
constituiu uma importante acdo no sentido de otimizar a
atuacéo das equipes de fiscalizagdo;

Priorizar a contratagdo do servico de “supervisdo de
obra” nos casos complexidade do objeto ou diante de
elevada demanda, como no cenério caracterizado no
presente trabalho;

A contratagdo de supervisdo de obra pressupbe o
estabelecimento de procedimentos de trabalho, tendo em
vista que nesses casos a equipe contratada se subordina a
equipe técnica da Universidade, a quem, por sua vez,
cabe a responsabilidade legal.

26

A discussdo estabelecida na subsecdo 2.3.2 ndo aponta que as questdes orcamentarias tenham impactado diretamente a

execucdo das obras. No entanto, esse ponto foi abordado aqui, em funcéo do risco potencial que essa pratica representa
diante dos valores envolvidos nas contratagdes da UFJF, conforme discussdo prévia.
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e Pressupfem-se que o fortalecimento da etapa de estudos
preliminares impactaria positivamente em relagdo a esse
problema especifico, ao viabilizar a adequada
identificacdo das necessidades junto aos usuarios diretos
dos empreendimentos, evitando, ou pelo menos,
reduzindo a necessidade de alteraces do objeto ao longo

Materializagéo da execucéo;

e Criar mecanismos institucionais de divulgacdo e
esclarecimento a comunidade académica em geral, quanto
aos tramites necessarios a realizacdo de uma obra publica,
demonstrando a complexidade do processo e destacando
a importancia da definicdo clara e precisa do objeto ainda
na fase inicial do processo.

Interferéncias de outras
instancias e/ou unidades

e Desenvolver mecanismos para a capacitagdo e
atualizacdo de servidores quanto aos aspectos
relacionados a todas as fases da execucdo de uma obra
publica, principalmente tendo em vista o carater dindmico
do aparato legal e normativo inerente.

Falta de capacitacdo de
servidores quanto aos aspectos Todas as
relacionados a consecucdo de Fases

uma obra publica

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

Em face disso, novamente é importante reiterar que a presente pesquisa nao busca
diminuir os impactos positivos da expansdo vivenciada pela UFJF no recorte temporal
considerado. Ao contrario, como ja foi caracterizado nas primeiras secdes, a expansdo do
namero de vagas de ingresso, do numero total de matriculas na graduacgdo e na pds-graduacao,
a contratacdo de docentes e técnicos administrativos, enfim, todo esse crescimento se reverte
em beneficios para a sociedade local, regional e até mesmo nacional, tendo em vista a
influéncia exercida pela UFJF enquanto instituicdo publica com exceléncia nas atividades de
ensino, pesquisa e extensao.

Por mais que a critica aqui construida possa parecer incisiva, 0 que se pretende nao é
desmerecer a forma como foi conduzido o processo de expansdo vivenciado pela
Universidade, mas sim, promover uma reflexdo para que a UFJF, como instituicdo dinamica
que é, desenvolva estratégias no sentido de evitar que tais problemas voltem a comprometer

eventuais futuras contratacdes e execucdes de obras.
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3 ACOES QUE POSSAM CONTRIBUIR PARA OTIMIZAR PROCESSOS E
ROTINAS NO AMBITO DA CONTRATACAO E EXECUCAO DE OBRAS
PUBLICAS PELA UFJF

O capitulo anterior buscou estabelecer uma discussdo tedrica e normativa em relagéo
aos aspectos envolvidos na contratacdo e execucdo de uma obra publica. Na sequéncia,
procedeu-se a uma analise da contratacdo de obras pela Universidade Federal de Juiz de Fora
confrontando elementos como o aparato teérico, legal e normativo, a percep¢do dos sujeitos
diretamente envolvidos no processo, bem como dados coletados e apresentados nas primeiras
secdes desse trabalho.

Na analise aqui construida, constatou-se uma série de elementos que impactaram
negativamente a execucdo dos contratos de obras que subsidiaram a expansdo pela qual
passou a UFJF. Em que pese isso, as consequéncias negativas de tais elementos séo passiveis
de mitigacdo em funcdo da adocdo de eventuais medidas no ambito da prépria Universidade.
Nesse sentido, o capitulo 2 encerra-se com o quadro 12 indicando os principais elementos que
impactaram a execucao das obras e possiveis a¢des mitigadoras.

A partir disso, o presente capitulo se propde a abordar de forma mais minuciosa
algumas das estratégias apontadas, de modo a subsidiar possiveis acfes em ambito
institucional, vislumbrando a possivel retomada da execucdo dos empreendimentos que
atualmente se encontram paralisados, bem como a execucdo de novas obras.

E importante frisar que, embora ainda haja muito a ser feito, diversas acbes ja vém
sendo tomadas pela Universidade, principalmente a partir de 2016, no sentido de sanar os
principais problemas abordados na presente pesquisa €, consequentemente, contribuir com a
melhoria dos processos relacionados a contratacdo e execuc¢do de obras publicas pela UFJF.

Deve ser considerado ainda que nos Gltimos anos a equipe técnica da PROINFRA
passou a assumir uma postura mais ativa na elaboracdo de projetos, realizacdo de processos
licitatorios, estabelecimento de prioridades quanto a execugdo e contratacdo de obras, entre
outros. No entanto, é importante observar que atualmente a definicdo de prioridades ainda
sofre reflexos da expanséo vivenciada pela instituicdo entre 2007 e 2017, ja que as defini¢des
relacionadas a concluséo das obras paralisadas, constituem uma demanda representativa, em
muitos casos exigindo um replanejamento do objeto e, consequentemente, demandando toda a

equipe, além de outras unidades da UFJF.
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E importante destacar que as acBes e estratégias aqui propostas constituem uma ideia
inicial, construidas no &mbito de uma reflexdo académica sobre o problema de pesquisa. A
eventual implementacdo das mesmas deve ser precedida por uma discussdo com as equipes e
unidades diretamente envolvidas, no sentido de identificar a viabilidade pratica de cada uma
delas, promovendo as adaptacfes necessarias.

De modo a facilitar a compreensdo, as agdes serdo agrupadas segundo as fases
envolvidas na contratacdo e execucdo de obras publicas apontadas por Motta (2005), seguindo

a estrutura de analise adotada ao longo do capitulo anterior.

3.1 Ac0es relacionadas a Fase Conceitual Estratégica

Como ja foi discutido no capitulo anterior, embora existam indicios de que a Fase
Conceitual Estratégica nao tenha sido cumprida como deveria no @mbito das contratacbes de
obras pela UFJF, o aparato tedrico e normativo destaca a importancia dos estudos que a
compdem para o sucesso de todo o processo. Conforme caracterizado, ha evidéncias de que 0s
estudos de viabilidade de alguns empreendimentos ndo tenham sido realizados de modo a
subsidiar as etapas posteriores no ambito da consecuc¢do das obras.

Desse modo, uma agéo importante que pode ser adotada pela Universidade no sentido
de mitigar eventuais problemas nas fases posteriores consiste em empregar esfor¢os na
realizacdo de estudos preliminares na Fase Conceitual Estratégica, que corresponde a Fase
Preliminar a Licitacdo apresentadas por Altounian (2012) e pelo TCU (BRASIL. TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO, 2014).

Nesse sentido, a figura 12 apresenta as etapas que estdo incluidas na elaboragdo dos
estudos preliminares. Importante observar que tais etapas envolvem a atuacdo de diferentes
setores e atores, englobando desde o requisitante na elaboracdo do programa de necessidades,
até a equipe técnica na elaboracdo de anteprojeto, envolvendo gestores no processo de escolha
de alternativas e anteprojeto para elaboracéo de projeto basico.
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Figura 12 - Etapas que precedem a elaboragéo do projeto basico

PROGRAMA DE NECESSIDADES

Estabelecimento de alternativas

ESTUDOS PRELIMINARES DAS ALTERNATIVAS

Viabilidade técnica Viabilidade economica Avaliacao ambiental

Escolha das alternativas

ANTEPROJETO DAS ALTERNATIVAS

SELECAO DE ALTERNATIVA
PARA PROJETO BASICO

Fonte: Altounian (2012)

Considerando a discussdo tedrica aqui estabelecida, bem como as constatacGes
decorrentes da analise do processo de contratacdo e execucdo de obras pela UFJF no ambito
da expansdo verificada a partir de 2007, é coerente admitir que as etapas demonstradas na
figura 12 devam contemplar alguns elementos essenciais a escolha da melhor alternativa.

e Programa de necessidades:

Documento de carater prescritivo que segundo Bonatto (2012) deve ser elaborado pela
unidade requisitante, sendo posteriormente complementadas por profissionais técnicos. Se
possivel, deve apresentar as expectativas de uso da edificacdo/instalacdo a curto, médio e
longo prazos, de modo a considerar eventuais necessidades de ampliacdes futuras, o que
poderia impactar diretamente na escolha do local de implantacdo do empreendimento. E
importante também que apresente as necessidades especificas da unidade requisitante como
por exemplo, exigéncia de instalacGes especiais, sazonalidade do fluxo de usuarios, presenca
de equipamentos de grande porte, lista de ambientes essenciais ao uso do empreendimento e
respectivos mobiliarios, entre outros. Na mesma linha, uma informacéo relevante consiste na

definicdo dos principais meios de acesso de usuarios ao empreendimento quando em
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funcionamento, de modo a identificar a necessidade de prever estacionamentos e as
dimensdes desses. Especificacbes técnicas de materiais e equipamentos especificos que
porventura sejam necessarios também constituem uma informacédo relevante no sentido de
caracterizar o objeto.

o Estabelecimento de alternativas:

Com base nas exigéncias e especificidades contidas no Programa de Necessidades, é
importante que sejam discutidas alternativas que eventualmente possam atender as demandas.
Nesse contexto devem ser consideradas opg¢des como a construcdo de uma nova edificagéo;
reforma e adequacdo de edificacBes existentes que estejam sem uso ou subutilizadas;
finalizacdo de edificacdo inacabada que, apoOs eventuais adequacdes, tenha condicdes de
atender a demanda em questdo; possibilidade de locacdo de imovel, quando se tratar por
exemplo, de demanda temporaria ou sazonal, entre outras.

e Estudos preliminares das alternativas:

Deve ser constituido por representacbes graficas da configuracdo inicial das

alternativas, como plantas de implantacdo, plantas gerais, elevacdes e cortes esquematicos. E

importante que os estudos preliminares considerem as questdes apresentadas no quadro 13.

Quadro 13 - Elementos a serem considerados nos estudos preliminares das alternativas

Ao analisar a viabilidade técnica das alternativas estabelecidas, devem ser considerados nédo
apenas 0s aspectos relacionados & execucdo propriamente dita do empreendimento e
adequabilidade das técnicas construtivas, mas também a viabilidade de manutenges futuras em
fungdo de eventuais complexidades como necessidade de mdao-de-obra especializada,
disponibilidade e facilidade de acesso aos materiais a longo prazo, entre outros.

Viabilidade
técnica

Nesse caso é importante que a andlise da viabilidade econdmica e financeira de determinada
obra considere n&o apenas a disponibilidade dos recursos necessarios a consecucio do objeto. E
interessante que se estabeleca uma visdo global do empreendimento de modo a verificar a
disponibilidade financeira a médio e longo prazos que garanta a manutencdo e operacdo da
edificacdo. Deve-se considerar também a disponibilidade de recursos para mobiliar e equipar o
empreendimento, bem como para a eventual aquisi¢do de terreno onde o empreendimento tenha
perspectiva de ser executado.

Viabilidade
econbmica

Na anélise das alternativas é importante que seja realizada uma avaliacdo sobre os aspectos
ambientais relacionados a obra, como a eventual necessidade de obtencdo de licencas
Avaliagio | ambientais; possiveis interferéncias com Areas de Preservagio; necessidade de elaboragio de
ambiental | Estudos de Impactos Ambientais (EIA) e/ou Relatérios de Impacto Ambiental (RIMA);
necessidade de execucdo de medidas compensatorias, entre outros. Tudo isso pode impactar
significativamente na execucdo de uma obra por se traduzir em aumento de custos e prazos.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Ainda em relacdo a elaboracdo dos estudos preliminares e analises de viabilidade,

Bonatto (2012) destaca que nessa fase devem ocorrer discussdes entre a unidade solicitante e
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os profissionais técnicos ja que as alternativas podem ser alteradas em funcdo de diferentes
variaveis.
e Escolha das alternativas:

Com base nos elementos anteriores, a escolha da melhor alternativa ja pode ser
vislumbrada para obras de menor porte. No caso de empreendimentos maiores, pode ser
necessario elaborar anteprojetos que permitam uma estimativa de custos mais precisa. No
entanto, esse processo de escolha deve envolver gestores, solicitantes e equipe técnica,
buscando selecionar a alternativa que ofereca a melhor relagéo custo/beneficio.

e Anteprojeto das alternativas:

O anteprojeto deve consistir numa representacdo grafica do objeto pretendido,
devendo ser elaborado principalmente em casos de obras de maior porte e/ou complexidade,
por permitir uma melhor visualizacdo do empreendimento e, consequentemente, possibilitar
uma estimativa mais precisa de custos a partir de defini¢des iniciais das técnicas construtivas.
Nesse caso, devem ser indicadas as técnicas construtivas a serem adotadas, area construida e
volumetria previstas, padrdo construtivo; espacos destinados a construcdo de unidades de
apoio, areas a serem urbanizadas, custos médios e um cronograma de execucdo, ainda que
dotado de certa impreciséo.

e Selecdo de alternativa para projeto basico:

Apb6s cumpridas as etapas anteriores, devem haver elementos suficientes para
subsidiar a escolha da melhor alternativa para elaboracdo do projeto basico. Espera-se que 0s
produtos gerados até aqui consistam em representacdes graficas, cronogramas preliminares,
planilhas com estimativas de custos, relatorios, entre outros.

Bonatto (2012) sugere que essas etapas sejam cumpridas iniciando-se com o
encaminhamento da demanda pela unidade interessada ao dirigente do 6rgdo que deve
aprovar a realizacdo dos estudos de viabilidade e encaminhar a unidade técnica para
providéncias. Ainda para o autor, a aprovacdo dos estudos de viabilidade também cabe ao
dirigente do 6rgéo.

Atualmente, esses processos ndo ocorrem de forma institucionalizada na UFJF. Por
esta razdo, tendo em vista o papel determinante da PROINFRA para a consolidagdo e
institucionalizacdo das acgOes inerentes ao adequado cumprimento da Fase Conceitual

Estratégica, podem ser consideradas estratégias importantes para a viabilizacdo de tais acOes:
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e Viabilizar a elaboracdo de um documento que contenha os requisitos minimos para a
elaboracdo de estudos preliminares e de viabilidade, considerando aspectos como 0s
mencionados anteriormente.

e Constituir equipe interna para atuar de forma mais direta na institucionalizacdo de
procedimentos relacionados a Fase Conceitual Estratégica;

¢ Institucionalizagdo dos procedimentos que porventura venham a ser desenvolvidos, nos
moldes do que ocorreu com as ETS para contratacdo de projetos junto a fornecedores
externos.

Considerando tudo isso, a figura 13 apresenta um fluxograma proposto no sentido de
viabilizar o adequado cumprimento da Fase Conceitual Estratégica por parte da Universidade

Federal de Juiz de Fora, indicando os possiveis atores responsaveis por cada etapa envolvida.

Figura 13 - Proposta de fluxograma para cumprimento da Fase Conceitual Estratégica pela UFJF
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.
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Conforme demonstrado na figura 13, no caso da UFJF, o cumprimento da Fase
Conceitual Estratégica inicia-se a partir do surgimento de uma demanda por obras em
determinada unidade requisitante, a qual deve ser acatada pela Administracdo Superior, sendo
entdo encaminhada pela PROINFRA a equipe técnica para inicio dos estudos relacionados. A
unidade requisitante tem atuacdo preponderante na elabora¢do do Programa de Necessidades,
contando para tanto com apoio da equipe técnica. Apos definidas as necessidades do objeto,
os técnicos da PROINFRA assumem o papel central no estabelecimento das alternativas com
a participacdo da unidade requisitante, as quais culminardo na realizacdo de estudos
preliminares contemplando viabilidade técnica, econdmica e ambiental, caso necessério.
Importante observar que os estudos de viabilidade econdmica devem envolver a equipe da
PROPLAN/COESF, no sentido de analisar a disponibilidade orcamentaria e viabilidade de
inclusdo da futura contratacdo nos instrumentos legais de planejamento como o PPA e LDO.

Ap06s concluidos os estudos preliminares das alternativas, a etapa seguinte consiste em
escolher a alternativa que ofereca a melhor relacdo custo x beneficio, envolvendo equipe
técnica e unidade requisitante. A depender da complexidade do objeto, pode haver mais de
uma alternativa viavel, o que demandara a execucdo de anteprojetos pela PROINFRA,
apontando qual é a proposta mais indicada para elaboracdo do Projeto Basico que irda embasar
a licitacéo.

Com base na analise empreendida no presente trabalho, a institucionalizacdo por parte
da UFJF dos procedimentos demonstrados na figura 13 associada a definicdo de comissdes
especificas para desenvolver o0s estudos preliminares envolvendo PROINFRA,
PROPLAN/COESF e unidades requisitantes, tem potencial para impactar positivamente o
planejamento, a contratagéo e a execucdo das obras da Universidade.

3.2 Fase de Viabilizacdo Financeira

Como ja foi discutido na subsecdo 2.3.2 do capitulo anterior, embora ndo seja possivel
afirmar que as questdes orcamentarias tenham relacdo direta com os problemas verificados na
execucdo de alguns contratos de obras, ficou caracterizado que a UFJF, ao contratar obras
com empenhos relativamente baixos frente aos valores contratuais e eventualmente sem a
devida inclusdo das mesmas no PPA, foi exposta ao risco de ndo conseguir realizar empenhos
complementares ao longo da execucdo do objeto em cenarios adversos como o atual.

Nesse sentido, seria interessante e prudente que a UFJF reforgasse o procedimento de

apenas contratar obras quando for possivel empenhar os valores totais dos objetos, nos casos
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em que a execucdo nao ultrapasse um exercicio financeiro. Para 0s casos em que a execucao
envolva mais de um exercicio financeiro, além de garantir os empenhos dos valores
necessarios ao cumprimento das despesas no exercicio vigente, a Universidade deve reforcar
0s procedimentos necessarios a inclusdo das obras nos instrumentos legais de planejamento
(PPA e LDO). A figura 14 apresenta uma proposta de fluxograma visando o adequado
cumprimento das etapas relacionadas a Fase de Viabilizagdo Financeira. Embora na préatica o
alcance de tal objetivo seja complexo e envolva diferentes atores e setores, o que esta sendo
aqui proposto aponta para um cendrio ideal, que converge para 0 que preceitua o aparato

tedrico e normativo.

Figura 14 - Fluxograma proposto para o adequado cumprimento da Fase de Viabiliza¢do Financeira
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Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.
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As ac0es relacionadas a viabilizacao financeira de uma obra, na pratica ndo constituem
atribuicdo da PROINFRA, mas envolvem a atuacdo de setores como a PROPLAN e a
COESF. Como é possivel perceber no fluxograma apresentado na figura 14, a partir da
estimativa de custo obtida pela PROINFRA por meio dos estudos preliminares, caso a
execucdo do objeto ndo ultrapasse um exercicio financeiro, apds a elaboracdo do projeto
basico com toda a documentacgdo associada e realizacdo de processo licitatério, fica a cargo da
PROPLAN promover o empenho do valor total da contratacao.

Caso a execucdo ultrapasse o exercicio financeiro, a partir da estimativa de custos
resultante dos estudos preliminares, cabe a PROPLAN providenciar a inclusdo do
empreendimento no PPA e LDO. Apds a elaboracdo do projeto basico pela PROINFRA e a
consequente definicdo do custo final do objeto e do cronograma fisico-financeiro, bem como
a realizacdo do processo licitatorio, ja existirdo elementos suficientes para que a PROPLAN
providencie o empenho do valor necessario ao cumprimento das despesas no exercicio
financeiro vigente.

Nesse sentido, € importante ainda que tanto a PROINFRA quanto a PROPLAN
mantenham arquivados todos os documentos que comprovem a execucdo de cada etapa

descrita, no sentido de subsidiar essas unidades em eventuais processos de auditoria futuros.

3.3 Fase de Planejamento Executivo e possibilidades de agdo

A partir da analise estabelecida no capitulo anterior, a presente pesquisa identificou
que, no caso das obras contratadas pela UFJF no recorte temporal considerado, as
inconsisténcias em projetos (basico e/ou executivo) e outros documentos relacionados, bem
como possiveis inconsisténcias nos instrumentos contratuais, foram reflexos de falhas no
cumprimento da Fase de Conceitual e Estratégica, as quais refletiram diretamente na Fase de
Planejamento Executivo,

Como ja foi abordado, graves falhas nos projetos licitados, divergéncias entre estes e
as respectivas planilhas orcamentarias, além de falhas em aquisicdes de terrenos e obtencao
de licengas ambientais impactaram significativamente a execugdo contratual de algumas
obras, sendo que em alguns casos, tais restricbes inviabilizaram o inicio da execu¢do dos
trabalhos.

A discussdo tedrica e normativa desenvolvida ao longo do presente trabalho demonstra

que tais situacdes estdo distantes do ideal, sendo consequentes de falhas nas etapas anteriores,
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com potencial para impactar negativamente a execucdo contratual das obras. Tendo isso em
vista, é importante que sejam adotadas acOes e estratégias no sentido de evitar a reincidéncia
de tais problemas. Quanto a isso, é importante destacar que iniciativas importantes ja vém
sendo observadas na Universidade nos ultimos anos.

A elaboracdo pela equipe técnica da PROINFRA do documento Especificagdes
Técnicas de Servigos - ETS, institucionalizado por meio da Portaria n°® 21, de 29 de maio de
2019 (UFJF, 2019) representa um avan¢o importante no sentido de estabelecer critérios e
procedimentos relacionados a contratacdo do servico de elaboracdo de projetos pela
Universidade. Esse documento traz elementos que por um lado orientam eventuais
contratados quanto aos requisitos a serem considerados nos projetos da UFJF e, por outro
lado, cria parametros para que a equipe técnica da PROINFRA possa atuar de forma mais
efetiva na fiscalizacdo dessa atividade.

E importante ter em mente também, que a implementacdo de acdes no sentido de
garantir o adequado cumprimento da Fase Conceitual Estratégica discutidas na subsecédo 3.1,
ja tem potencial para impactar positivamente a Fase de Planejamento Executivo, ja que a
elaboracdo de estudos preliminares, estudos de viabilidade e anteprojetos consistentes sdo
fundamentais para o sucesso de todas as outras fases envolvidas na viabilizagdo de uma obra
publica.

Deve ser considerado que, tanto as falas de alguns gestores entrevistados, quanto as
respostas da equipe técnica aos questionarios, apontam que no caso das obras contratadas pela
UFJF no contexto da expansdo ocorrida a partir de 2007, muitos projetos foram elaborados
por escritorios contratados pela Universidade, sem fiscalizacdo e avaliacdo técnica dos
mesmos. Como ja foi apontado, muitos projetos s6 chegavam ao conhecimento dos servidores
da PROINFRA ap6s a contratacdo da obra e a consequente nomeacao destes para fiscalizar a
execucdo dos trabalhos. Nesse sentido, a institucionalizacdo por parte da Universidade de
requisitos minimos a serem atendidos e de pardmetros para a fiscalizacdo da execucdo de
projetos por parte da equipe técnica, representa uma acdo importante no sentido de evitar a
reincidéncia de problemas da mesma natureza.

Em que pese a relevancia de tal medida, uma estratégia que pode ser relevante no
sentido de garantir que as licitagdes de obras na UFJF sejam embasadas por documentos
técnicos cada vez mais consistentes, seria promover uma analise critica de todos o0s projetos a
serem licitados, antes da publicacdo do edital. Nessa perspectiva, o cumprimento desse

procedimento pela equipe que futuramente venha a ser designada para fiscalizar a execucéo
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contratual pode ser interessante na medida em que, por um lado garanta uma anélise critica e
rigorosa de toda a documentagdo envolvida (projetos, planilhas orcamentérias, termos de
referéncia, licencas diversas, entre outros), enquanto por outro lado, permite a familiarizacéo
dos futuros fiscais com o objeto cuja contratacdo esta sendo viabilizada.

O quadro 14 apresenta os elementos e respectivos objetivos que segundo Altounian

(2012) devem ser observados no ambito da analise aqui sugerida.

Quadro 14 - Elementos a serem considerados na analise dos documentos que irdo embasar uma licitagdo

Elemento

Objetivo

Desenvolvimento da solucdo escolhida, de
forma a fornecer visdo global da obra e
identificar todos o0s seus elementos
constitutivos com clareza.

Deve existir apenas uma solucdo escolhida sob os aspectos
técnicos e econbmicos dentre diversas alternativas estudadas
previamente. Essa solucdo deve contemplar todos os
elementos detalhados com clareza de forma a possibilitar a
todos (licitantes, agentes publicos e sociedade) uma visdo
precisa do que sera realizado.

SolucBes técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de forma a
minimizar a necessidade de reformulacéo ou
de variantes durante as fases de elaboracdo
do projeto executivo e de realizacdo das
obras e montagem.

O detalhamento da solucdo deve ser suficiente para evitar
alteracfes no decorrer do empreendimento que desvirtuam a
solucéo escolhida e, em casos mais graves, descaracterizam o
objeto licitado. Caso contrario, ndo haverd a implementacao
da solug&o inicialmente escolhida e, sim, de outra concepcao.

Identificacdo dos tipos de servicos a
executar e de materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como suas
especificacdes que assegurem os melhores
resultados para o0 empreendimento, sem
frustrar o cardter competitivo para sua
execucao.

A definicdo de servigos e materiais no projeto deve ter como
Unica finalidade o bom resultado do empreendimento sob os
aspectos econdmicos, técnicos, operacionais e de manutengéo,
sendo vedada qualquer iniciativa relativa a especificacbes que
direcionem a licitacdo ou restrinjam a competitividade.

Informagdes que possibilitem o estudo e a
deducdo de  métodos  construtivos,
instalagdes  provisérias e  condicOes
organizacionais para a obra, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao.

Os licitantes precisam ter informagGes corretas e precisas que
subsidiem a elaboragdo de suas propostas, de forma a tornar o
procedimento competitivo. Ndo é admitido o fornecimento de
dados de projeto que sabidamente serdo alterados apds a
contratagdo, sob pena de violagdo do principio da isonomia e
da vinculagdo ao instrumento convocatdrio.

Subsidios para montagem do plano de
licitacdo e gestdo da obra, compreendendo a
sua programagdo, a estratégia de
suprimentos, as normas de fiscalizago e
outros dados necessarios em cada caso.

Os responsaveis pela condugdo da licitagdo necessitam de
elementos para definir o edital e regras para contratagdo a fim
de evitar pedidos de aditivos futuros pela empresa vencedora,
além de gerenciar a questdo relativa ao cronograma fisico-
financeiro do empreendimento,

Orgcamento detalhado do custo global da
obra, fundamentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente
avaliados.

Peca fundamental para que a Administracdo possa ter perfeito

conhecimento dos valores atinentes ao empreendimento em

face de dois motivos:

o Verificar a adequacdo das propostas dos licitantes e
selecionar aquela mais vantajosa para a Administracgao;

e Propiciar visdo a respeito da viabilidade do
empreendimento e da adequacdo or¢camentaria.

Fonte: Altounian (2012, p.140).

Paralelamente a observancia dos elementos apresentados no quadro 14, deve ser
observado se 0 projeto basico a ser licitado estd de acordo com o0s principios basicos e

executivos de:
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Seguranca; funcionalidade e adequacdo ao interesse publico; economia na
execucdo, conservagdo e operacdo; possibilidade de emprego de mao-de-
obra, materiais, tecnologia e matérias-primas existentes no local para
execucdo, conservacdo e operacdo; facilidade na execugdo, conservacdo e
operacdo, sem prejuizo da durabilidade da obra ou do servigo; adocdo de
normas técnicas, de saude e seguranca do trabalho adequadas; e impacto
ambiental (ALTOUNIAN, 2012, p.141).

Na hipdtese de implementacdo dessa acéo, € importante que sejam criados documentos
no sentido de parametrizar os procedimentos relacionados, permitindo que qualquer servidor a
qualquer tempo, esteja apto a desempenhar a atividade mediante capacitacdo prévia. Nesse
sentido, uma estratégia interessante que pode contribuir para o sucesso na implementacdo da
acao proposta, consiste na construcdo de um checklist para balizar a realizacdo de processos
licitatorios.

Uma possibilidade é que tal instrumento seja construido com base na estrutura de
documentos como o “Manual de Obras e Servigos de Engenharia” da Advocacia Geral da
Unido ou “Obras Publicas: recomendagdes basicas para contratacdo e fiscalizagdo de obras de
edificagdes publicas” do Tribunal de Contas da Unido. Tais publicacdes sdo bastante didaticas
e a propria organizacdo textual ja é alinhada com os passos a serem seguidos no processo de
contratacdo de obras.

O quadro 15 apresenta uma proposta de estrutura para checklist no sentido de balizar a
analise de projeto basico para obras de edificacBes a serem licitadas. Tal instrumento pode ser
interessante no sentido de nortear futuros fiscais quanto a analise dos elementos minimos para

que o projeto basico seja considerado adequado nos termos da Lei 8.666/93.

Quadro 15 - Proposta de estrutura para checklist de analise de projeto basico
Dados relacionados a identificagdo do objeto (em todas as disciplinas de projeto envolvidas):

e Denominacdo do empreendimento;
Endereco da obra;
e Data de elaboracdo do projeto;
Identificacfo dos Responséaveis Técnicos pelos projetos e respectivos registros (ART/RRT);
Aspectos gerais de representacéo gréfica:
e Legibilidade das informacg6es representadas;
e Adequacdo das escalas adotadas;
e Clareza na representacdo do objeto por meio de plantas, cortes, elevacdes, detalhes e esquemas;
Memoriais e Especificacbes
e Descricdo detalhada do objeto;
Apresenta¢do das solugdes técnicas adotadas e respectivas justificativas;
EspecificacOes de sistemas construtivos;
Especificacbes de materiais;
Definicao dos critérios de medigdo de servicos;
Orcamento
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e Referéncias de todos 0s precos adotados;

e Discriminacdo de todos o0s servicos previstos, com indicacdo de quantidades e unidades;

e Apresentacdo de precos unitarios de todos 0s servigos previstos;

¢ Indicacdo dos custos das etapas;

e Indicacdo do custo total orcado;

e Identificacdo do(s) responsavel(is) pela elaboracdo do orgamento e respectivo registro profissional

(CREA/CAU)

e Existéncia de composi¢Bes de precos unitarios para 0s servicos que ndo constam nos referenciais

oficiais;

e Existéncia de memorias de célculo dos quantitativos de servicos constantes no orgamento;

e Cronograma fisico-financeiro contendo, pelo menos, 0s macro servicos com indicacdo dos respectivos

prazos e valores a serem executados;

Necessidade de aprovacao junto a outros 6rgdos (ambientais, de protecdo ao patrimdnio histérico, de

transito, entre outros)

o Verificacdo da obtencdo de licencas de instalacdo e/ou operacdo, quando for o caso;

o Verificacdo da necessidade de projetos especificos para concessdo de licencas (de paisagismo,
demarcacdo de Areas de Preservacdo Permanente — APP’s, entre outros);

Verificacdo da existéncia dos seguintes elementos, conforme a necessidade de cada objeto pretendido:

Para obras de edificacdes:

Especialidade Elemento Contetdo
Levantamento Levantamento planimétrico;
fg Desenho S
topografico Levantamento planialimétrico;
Desenho Locacéo de furos;
Sondagem . Descricdo das caracteristicas do solo;
Memorial - — -
Perfil geoldgico do terreno;
Situacéo;
Implantagdo com niveis;
Plantas baixas e de cobertura;
Desenho Fy.
Cortes e elevagoes;
Projeto Detalhes que influenciem o valor do orgamento;

arquiteténico

Indicacdo de elementos existentes, a demolir e a construir;

Especificacio

Materiais, equipamentos e sistemas construtivos

Memorial

Descricdo textual do objeto;

Complementos e justificativas que auxiliem na compreensdo do
objeto;

Projeto de
terraplenagem

Desenho

Implantacdo com indicagdo dos niveis originais e dos niveis
propostos;

Perfil longitudinal e sec¢Oes transversais com indicagdo da situacéo
original e posterior a intervengao;

Memorial

Calculo do volume de corte e aterro;

Especificacdo

Determinagdo dos procedimentos e materiais a serem utilizados na
execucdo de aterros;

Proieto de Desenho Locacdo, caracteristicas e dimensGes dos elementos de fundagéo;
J1O . Método construtivo;
fundagdes Memorial — , - - -
Meméria de célculo do dimensionamento;
Desenho Plantas baixas, cortes e elevagoes;

Projeto estrutural

Especificacdo

Indicaclo de materiais, componentes e sistemas construtivos;

Método construtivo

Memorial Memodria de célculo do dimensionamento;
Planta baixa com indicacdo do tracado das redes (agua, esgoto,
Projeto de Desenho aguas pluviais);
instalacdes Esquemas de distribuicéo vertical,

hidrossanitarias

Especificacdo

Materiais e equipamentos a serem utilizados;

Memorial

Memoéria de célculo do dimensionamento de redes e reservatorios;

Projeto de
instalacoes elétricas

Desenho

Plantas baixas com marcacdo de pontos, circuitos e tubulacoes;

Diagramas;

Especificacdo

Materiais e equipamentos a serem empregados;
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instalacBes de
prevencéo e
combate a incéndio

Memorial Memoria de calculo do dimensionamento;
_ Projeto de Desenho Planta baixa com marcacdo de pontos e redes;
instalacBes de —— — - —
telefonia Especificagdo | Materiais e equipamentos a serem utilizados;
Projeto de Desenho Plantas baixas indicando tubulagGes, prumadas, reservatorios,

hidrantes e/ou equipamentos;

Especificacdo

Materiais e equipamentos a serem empregados;

instalacdes de ar
condicionado

Especificacdo

Memorial Memodria de célculo de dimensionamento de redes e reservatorios;
Projeto de Desenho Plantas baixas com indicacdo de pontos e redes;
instalacdes e - . .
c0 Especificagdo | Materiais e equipamentos a serem utilizados;
especiais
. Desenho Plantas baixas com indicacdo de dutos e equipamentos;
Projeto de

Materiais e equipamentos a serem empregados;

Memorial

Memoria de célculo do dimensionamento dos dutos e
equipamentos;

Projeto de
instalacdo de

Especificacdo

Materiais e equipamentos a serem utilizados;

transporte vertical Memorial Meméria de célculo para equipamentos adotados;
. Desenho Planta de implantacéo;
Projeto de — — - -
AT I Indicaclo de espécies vegetais a serem adotadas;
paisagismo Especificacdo

Materiais e equipamentos a serem considerados;

Fonte: Adaptado de GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. CONTROLADORIA GERAL DO ESTADO, 2014.

No ambito do que estd sendo proposto aqui, a definicdo dos fiscais de eventuais

futuros contratos de obras passaria a ocorrer antes mesmo da realizacdo da licitacdo, a fim de

gue possam proceder a andlise técnica do projeto basico, no sentido de identificar possiveis

necessidades de ajustes ainda na fase interna da licitacdo. Além disso, a definicdo dos fiscais

nesse estagio dos trabalhos, contribui para que os mesmos possam analisar criticamente o

instrumento contratual antes da assinatura das partes envolvidas, 0 que também constitui uma

das estratégias propostas no ambito da presente pesquisa.

Nesse contexto, a figura 15 demonstra como se daria esse fluxo, na hipotese de

implementacdo do que esta sendo aqui discutido.
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Figura 15 - Fluxograma proposto no sentido de viabilizar a analise técnica de projeto basico e contrato
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Coordenacao
de Contratos

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

A proposta de nomeacdo de fiscais ainda na fase de elaboracdo e analise do projeto
basico mostra-se relevante na medida em que permite aos futuros fiscais dos contratos de
obras se familiarizarem com os elementos contratuais como, sanc¢Oes administrativas
previstas, critérios e periodicidade de medicdes, critérios estabelecidos quanto aos reajustes
contratuais, entre outros. E pertinente considerar ainda que a documentacdo resultante do
cumprimento das agdes e estratégias aqui propostas possa ser arquivada na pasta de obras,
junto aos demais documentos juntados pela fiscalizagcdo ao longo da execucao contratual.

3.4 Ac0es possiveis na Fase de Materializacéo

A andlise empreendida na subsecdo 2.3.4 da presente pesquisa aponta que 0S
principais problemas relacionados a Fase de Materializagdo das obras contratadas pela UFJF
no recorte temporal considerado foram as indefini¢bes de atribuicBes entre gestores e fiscais
de contratos, excesso de demanda por fiscalizacdo frente ao grande numero de obras e
interferéncias de outras instancias e/ou unidades.

No inicio desse capitulo, foi pontuado que nos ultimos anos a Universidade ja vem
adotando medidas no sentido de sanar os problemas relacionados & contratacdo e execucao de

obras, ou pelo menos, minimizar suas consequéncias. Nesse sentido, € importante frisar que
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em relacdo a definicdo de atribuicbes entre gestores e fiscais de contratos, o Conselho
Superior da UFJF aprovou a Resolugdo n® 08/2016, que “aprova os procedimentos a serem
adotados no acompanhamento e na fiscalizacdo dos contratos firmados no ambito da
Universidade Federal de Juiz de Fora” (UFJF, 2016).

Tal instrumento normativo veio regulamentar a atuacdo de gestores e fiscais de
contratos no ambito da UFJF, por meio do estabelecimento de critérios para nomeacdo dos
mesmos, além das respectivas atribuicbes. E importante pontuar que esse dispositivo
normativo da Universidade busca contemplar diversas questdes relacionadas a gestdo e
fiscalizacdo de contratos, que foram apontadas pelos sujeitos da presente pesquisa, Como por
exemplo, suprir necessidades de capacitacbes e auxilio técnico de outros servidores ou
terceiros, previstos no item VIl do art. 6° da referida resolucdo. E coerente admitir que tal
medida j& impacta positivamente na atuacao dos fiscais de contratos por delimitar seu campo
de atuacdo e suas atribuigoes.

Complementando tal iniciativa, no caso especifico da execucao dos contratos de obras,
uma estratégia pertinente no sentido de contribuir para melhoria do controle dos processos,
consiste em potencializar o uso do SIMEC — Obras. Esse sistema do MEC usualmente é
alimentado no sentido de fornecer informagdes sobre o andamento das obras da Universidade,
sendo seu preenchimento visto como “cumprimento de uma formalidade”. No entanto, o
mesmo agrega diversas informacgdes sobres os contratos de obras, desde a fase de
planejamento até a entrega do objeto, permitindo uma visdo macro de todos o0s
empreendimentos, com informacdes detalhadas sobre etapas do processo licitatorio, evolucao
fisica e financeira, formalizacdo de aditivos, eventuais restricGes a execucgdo contratual, além
de ser vinculado ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira do governo federal
(SIAFI), permitindo um monitoramento integrado da evolucdo contratual, viabilizando a
geracdo de relatérios detalhados sobre cada obra.

Nesse sentido, € importante considerar que as Especificacdes Técnicas de Servigos
institucionalizadas por meio da Portaria n® 21/2019 j& preveem que 0s or¢camentos de obras
sejam elaborados seguindo a estrutura de servicos prevista no SIMEC, de modo a facilitar o
cadastramento das obras no sistema e, consequentemente, otimizar a atualizacdo das
respectivas informacGes. Portanto, uma estratégica relevante no sentido de fortalecer e
subsidiar a atuacdo dos gestores de contratos de obras, consiste em fornecer a esses servidores
relatérios mensais do SIMEC, municiando-os com informac@es de cada contrato, bem como

de todos os contratos em execucdo e/ou paralisados.
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Em cardter complementar e nos mesmos moldes, mostra-se relevante o
estabelecimento de critérios por parte da UFJF para a contratacdo do servico de supervisao de
obras, nos casos em que tal medida se mostre necessaria. A discussdo estabelecida no segundo
capitulo sinalizou para a recomendacdo do TCU desse tipo de contratacdo para subsidiar a
fiscalizagio de obras de grande vulto (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ,
2017), quais sejam, aquelas cujo valor estimado da contratacdo seja superior a R$ 82,5
milhGes segundo as regras atuais estabelecidas pelo Decreto 9.412/2018 (BRASIL, 2018a).
Na mesma perspectiva, o art. 67 da lei 8666/93 admite “a contratacdo de terceiros para assisti-
lo e subsidié-lo de informagdes pertinentes a essa atribui¢cdo” (BRASIL, 1993).

Figura 16 - Fluxograma proposto no sentido de identificar a necessidade de contratacdo de supervisao de obra

|

E necessario contratar
supervisao de obra

-

| E recomendavel contratar

1 supervisao de obra

Nao

pr—

v

Nao

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

Como é possivel perceber a partir do fluxograma (figura 16), segundo os critérios

propostos, no caso da UFJF, a contratacdo de supervisdo de obras seria necessaria sempre que
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0 objeto for considerado de grande vulto nos termos do Decreto 9.412/18. Tal medida também
se mostra necessaria quando a execucdo do objeto apresentar complexidade ou
incompatibilidade com o campo de atuacdo da equipe técnica da Universidade. Soma-se a
iSSO, 0S Casos em que a execugdo contemplar o regime de empreitada a precos unitarios, o
qual demanda uma dedicagdo muito maior do(s) fiscal(is), justificando, portanto, a
contratacdo de supervisdo de obra.

No ambito da presente pesquisa, constatou-se também que as interferéncias de outras
unidades e/ou instancias ao longo da execuc¢do contratual emerge como um elemento que
impactou negativamente a execugdo contratual das obras da UFJF no periodo analisado. De
inicio, pressupde-se que tal impacto seja mitigado em consequéncia das acles ja propostas,
destacadamente aquelas relacionadas ao adequado cumprimento das Fases Conceitual
Estratégica e de Planejamento Executivo. Isso porque, conforme ja discutido na subsecéo 3.1,
é na Fase Conceitual Estratégica que ocorre a identificacdo das necessidades dos
usuarios/unidades envolvidas e a posterior proposi¢do de alternativas. Em tese, o adequado
cumprimento dessa fase minimiza os problemas relacionados a eventuais alteracdes
significativas do objeto ao longo de sua execucdo, por parte do requisitante.

Paralelamente, o adequado cumprimento da Fase de Planejamento Executivo também
pode contribuir para minimizar as interferéncias ao longo da execugdo contratual, j& que tem
como consequéncia a elaboracdo de um projeto bésico consistente e, portanto, menos
susceptivel a alterac@es, inclusive aquelas identificadas pela prépria equipe técnica.

De todo modo, uma estratégia interessante no sentido de minimizar a ocorréncia de
interferéncias por parte das unidades requisitantes e/ou outras instancias, consiste em criar
mecanismos de divulgacdo sobre os procedimentos e fases necessarios a viabilizacdo de uma
obra publica. Tal medida constitui uma forma de demonstrar a comunidade académica as
acOes envolvidas em cada fase, bem como os obstaculos gerados em cada uma delas, quando
ha algum evento inesperado como um acréscimo de area, alteracdo de especificacdo de
equipamentos, entre outros. O quadro 16 apresenta um Plano de Agéo elaborado a partir da

ferramenta 5W2H?", no sentido de viabilizar a estratégia aqui proposta.

2T A ferramenta 5W2H foi apresenta na subsecio 2.2.
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Quadro 16 - Plano de agdo para divulgacao das fases relacionadas a viabilizagdo de uma obra pulblica

Divulgacdo a comunidade académica da UFJF das Fases relacionadas a

et o
What (o que sera feito?) viabilizacdo de uma obra publica.

A compreensdo por parte da comunidade académica, mesmo que
superficialmente, dos tramites envolvidos no planejamento, contratacdo e
execucdo de uma obra publica, é importante na medida em que 0s sujeitos
percebem a importancia da fase inicial do processo em que 0 objeto é
caracterizado e sdo levantadas as necessidades inerentes. Paralelamente, a
comunidade académica tera percepgdo mais clara dos impactos gerados pelo
cumprimento inadequado da fase inicial, bem como de eventuais
interferéncias ao longo das fases posteriores.

Why (por que sera feito?)

. , PROINFRA, com colaboracdo da Diretoria de Imagem Institucional da
Who (quem sera responsével?)

UFJF.
Where (onde ocorrera?) Em todas as unidades da UFJF.
When (quando?) Pelo periodo de um ano, em divulgagdes periddicas.

Divulgacdo de contetdo em meio digital, em veiculo institucional de
comunicagdo interna (como por exemplo, o Boletim Informativo do
Servidor e o site da PROINFRA). Contelido abordando de forma pratica e
didéatica as fases relacionadas a viabilizacdo de uma obra publica.

How (como?)

How much (quanto custard?) | A principio ndo ha custos, ja que a proposta envolve recursos da instituicao.

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.

O Plano de Acdo proposto no quadro 16, envolve a participacdo da equipe técnica da
PROINFRA com apoio da Diretoria de Imagem Institucional da UFJF no sentido de produzir
material informativo didatico a ser divulgado a toda comunidade académica. A principio, tal
divulgacdo se daria por meio digital, através dos veiculos de comunicacdo interna como o
Boletim Informativo do Servidor que é divulgado periodicamente via e-mail institucional, site
da PROINFRA, entre outros. No entanto, novas formas de divulgacdo podem ser
consideradas a partir da experiéncia inicial, como por exemplo, a oferta de cursos de
capacitacdo a distancia, vinculados a PROGEPE, visando o cumprimento da carga horaria

necessaria a progressao de servidores.

3.5 Aco0es relacionadas a todas as Fases

A presente pesquisa identificou como um ponto de fragilidade no ambito da
viabilizacdo de obras publicas, a falta de capacitacdo da equipe técnica quanto aos aspectos
relacionados ao processo. A discussédo estabelecida no segundo capitulo demonstra que esse
item foi apontado como um dos elementos que impactaram negativamente a Fase de
Materializacdo das obras contratadas pela Universidade no recorte temporal aqui considerado.

Nesse sentido, é importante frisar que todas as respostas dos questionarios aplicados a

equipe técnica apontaram que, na maior parte do recorte temporal considerado na presente
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pesquisa, eram raros ou quase inexistentes 0s momentos de capacitacdo viabilizados pela
UFJF. Ainda segundo os respondentes, tal cenario era consequéncia do grande volume de
obras em execuc¢do na instituicdo e o envolvimento de toda a equipe em atividades correlatas,
destacadamente fiscalizacdo dessas obras.

A despeito desse cenério conturbado, a equipe técnica aponta que, principalmente a
partir de 2016, a UFJF passou a envidar esfor¢os no sentido de promover ac¢les voltadas a
capacitacdo da equipe técnica, quer seja promovendo momentos formativos na prépria
instituicdo, quer seja viabilizando a participacdo de servidores em cursos externos.

Em que pesem tais acOes, uma estratégia que pode ser importante no sentido de
promover a formacdo continuada de técnicos da PROINFRA, consiste na viabilizacdo de
momentos formativos periddicos na prépria unidade, em que os servidores possam abordar
temas relacionados as fases envolvidas na consecucdo de uma obra publica, a partir das
experiéncias vivenciadas e conhecimentos adquiridos no contexto da expansdo ocorrida na
instituicdo a partir de 2007. Nesse sentido, os servidores poderiam ainda atuar como
multiplicadores, compartilnando informacgdes adquiridas e conhecimentos construidos por
meio da participacdo em cursos externos. Importante observar que de certo modo, tal
iniciativa ja ocorre eventualmente na PROINFRA, no entanto, tal medida pode ser
potencializada e institucionalizada na unidade, com o estabelecimento de um cronograma a
médio e longo prazos, por exemplo.

O quadro 17, construido a partir da metodologia 5W2H, apresenta uma proposta para

realizacdo desses momentos formativos.

Quadro 17 - Plano de acdo para atualizagdo de servidores quanto as fases inerentes a viabilizagdo de obra publica

L. Viabilizacdo de momentos formativos envolvendo toda a equipe técnica da
What (0 que sera feito?) ¢ quip

PROINFRA.
A iniciativa mostra-se relevante na medida em que se constitui num
Why (por que sera feito?) momento de formagdo continuada, favorecendo o compartilhamento de

informacdes, a troca de experiéncias e uma maior integracdo da equipe.

Who (quem sera responsavel?) | Todos os servidores da unidade.

Where (onde ocorrera?) PROINFRA.

When (quando?) Semestralmente.

Propde-se a realizacdo semestral de momentos formativos relacionados as
Fases envolvidas na viabilizagdo de uma obra publica, nas dependéncias da
PROINFRA.

A proposta é de que os servidores se revezem no compartilhamento de
experiéncias e conhecimentos adquiridos tanto na pratica profissional,
guanto na participacdo de outros processos formativos.

How (como?)

How much (quanto custara?) | A principio ndo ha custos, ja que envolve recursos da propria instituicao.

Fonte: Elaborado pelo Autor, 2019.
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Embora a proposta esteja centrada na atuacdo dos préprios servidores na viabilizagdo
dos momentos de formacéo, nada impede que tais momentos contem com a participacdo de
convidados externos, ou mesmo que sejam promovidos momentos de formagdo externos a
instituicdo. O importante € que o0 processo seja viabilizado, uma vez que o aparato legal e
normativo relacionado a consecucdo de obras publicas é complexo e dindmico, o que
pressupde constante formacao e atualizacdo dos servidores envolvidos no processo.

O presente capitulo buscou propor a¢cdes possiveis no sentido de mitigar os problemas
que, segundo a discussdo tedrica estabelecida no ambito da presente pesquisa, impactaram
negativamente no planejamento, contratacdo e execugdo de obras publicas da Universidade
Federal de Juiz de Fora no contexto da expanséo ocorrida a partir de 2007.

Como ja foi mencionado, a implementacdo de tais acdes e estratégias pressupde uma
discussdo ampla com a equipe técnica e, se possivel, agregando outras unidades envolvidas,
de modo que as acOes aqui sugeridas se constituam em instrumentos que de fato possam
contribuir para o processo de contratacdo e execucao de obras, e ndo se tornem apenas uma
mera formalidade com fim em si mesmo, burocratizando demasiadamente rotinas e processos.

Importante reiterar também que as acbes e estratégias aqui propostas foram
construidas no ambito de uma reflexdo tedrica e normativa relacionada a viabilizacéo de obras
publicas em geral. A eventual implementacdo das propostas pode demandar adequacdes e
acOes complementares, face a complexidade dos processos correlatos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho buscou contextualizar e analisar a contratacdo e execucdo de obras
publicas pela Universidade Federal de Juiz de Fora no ambito da expansdo vivenciada pela
instituicdo a partir de 2007 com a implementagdo do REUNI e, posteriormente, com a adesédo
ao REHUF. Nesse sentido, optou-se por caracterizar a rede federal de ensino superior
brasileira, demonstrando a insercdo das IFES na oferta de educacdo superior no pais. Os
dados coletados demonstraram que, em 2017, as universidades federais correspondiam a cerca
de 57% dos estabelecimentos federais de ensino, e aproximadamente 2,5% do total de
estabelecimentos de ensino superior brasileiros, respondendo por 1.120.804 matriculas (INEP,
2017) ou cerca de 13,5% do total de matriculados no ensino superior.

Em 2017, as 63 universidades federais brasileiras receberam mais de R$ 51,5 bilhdes
em recursos, o que representa cerca de 40% das despesas do MEC que no mesmo ano foram
superiores a R$ 127 bilhdes (BRASIL. MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018b). A regido
sudeste conta com 19 universidades federais sendo, portanto, a regido com maior nimero
dessas instituicGes, ao passo que Minas Gerais € 0 estado que detém o maior nimero de
universidades. Consequentemente, em 2017 o estado de Minas foi o que recebeu a maior fatia
de recursos destinados as universidades federais, alcancando quase R$ 8 bilhdes.

Considerando que historicamente o acesso a educacdo superior no Brasil sempre foi
restrito a uma parcela reduzida da populacdo e tendo em vista que as universidades séo
consideradas como “um instrumento de transformacédo social, desenvolvimento sustentavel e
insercdo do pais, de forma competente, no cenério internacional” (BRASIL. MINISTERIO
DA EDUCACAO, 2012a), a partir de 2003 teve inicio a implementacdo de politicas de
expansdo Vvoltadas especificamente as universidades federais brasileiras. Como
desdobramento, em 2007 foi implementado o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacao
e Expansdo das Universidades Federais — REUNI, que tinha como foco, entre outros aspectos,
a criacdo de condicdes para ampliacdo do acesso e permanéncia na educacdo superior,
otimizacgdo do uso da estrutura fisica das universidades, ampliacdo dos recursos humanos e a
criacdo de novos campi universitarios (BRASIL, 2007).

Em 2010 foi instituido o Programa de Reestruturacdo dos Hospitais Universitarios
Federais — REHUF, visando criar condigOes materiais e institucionais para que os hospitais
universitarios pudessem desempenhar plenamente suas funcdes relacionadas as atividades de

ensino, pesquisa e extensdo (BRASIL, 2010a).
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Nesse contexto, a adesdo da Universidade Federal de Juiz de Fora ao REUNI em 2007
deu inicio a um periodo de expansdo que culminou num crescimento de aproximadamente
122% do numero de vagas ofertadas para a graduacao, bem como um crescimento superior a
87% no numero de matriculas na graduacdo e pos-graduacdo. Paralelamente, a adesdo da
instituicdo ao REHUF em 2010, viabilizou a destinagdo de vultuosos recursos visando a
ampliacdo e modernizagdo do Hospital Universitéario, tanto em relacdo a estrutura fisica,
quanto recursos humanos.

Esse periodo de expansdo verificado na UFJF principalmente a partir de 2007, foi
marcado por um intenso ritmo de execucgdo de obras no sentido de subsidiar o crescimento
projetado para a instituicdo. Entre 2007 e 2017, foram contratadas 114 obras pela
Universidade, cujos valores contratados ultrapassam a casa de R$ 1,2 bilhdes, em valores
corrigidos. Desse total, na ocasido de realizacdo da presente pesquisa 100 obras haviam sido
concluidas, 3 permaneciam em execucdo, 2 estavam prestes a serem iniciadas, enquanto 9
obras encontravam-se paralisadas, sendo que dessas, 4 ndo chegaram a ser iniciadas. Embora
o percentual de obras paralisadas na UFJF seja relativamente baixo (cerca de 8%), os valores
envolvidos nas respectivas contratacdes sao elevados, ultrapassando R$ 515 milhdes. Além
disso, a presente pesquisa constatou que dentre as obras concluidas no recorte temporal
considerado, 80% apresentaram atrasos entre seis meses e dois anos e meio.

Nesse contexto, esse trabalho buscou responder a seguinte questdo problema: quais
fatores impactaram negativamente a contratacdo e execucdo de obras pela Universidade
Federal de Juiz de Fora no contexto da expansdo ocorrida a partir de 2007?

Nesse sentido, em que pese a relevancia da expansdo vivenciada pela UFJF no periodo
analisado, foram identificados elementos que impactaram ou tiveram potencial para impactar
negativamente a contratacdo e execucdo de obras da Universidade. Isso se deu em todas fases
envolvidas no processo de viabilizacdo de uma obra publica propostas por Motta (2005).

Na Fase Conceitual Estratégica, foram identificadas fragilidades no planejamento da
expansao fisica da instituicdo, como reflexo da falta de um suporte técnico por parte do
Ministério da Educacdo, como ocorreu em programas de expansdo anteriores como 0
MEC/BID. Paralelamente, os sujeitos da pesquisa apontaram fragilidades na elaboragéo dos
estudos preliminares das obras contratadas, na realizacdo dos estudos de viabilidade, bem
como a insuficiéncia e indefini¢des dos programas de necessidades elaborados.

Em relagdo a Fase de Viabilizacdo Financeira, ndo ficou caracterizado que as questdes

orcamentarias tenham impactado negativamente a contratagdo e execugéo de obras pela UFJF.
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No entanto, foram identificadas situagcbes com potencial para comprometer a consecucéo de
empreendimentos, tendo em vista a ocorréncia de contratacbes com empenhos relativamente
baixos frente ao valor da obra e sem a devida inclusdo do objeto nos instrumentos legais de
planejamento como o PPA e a LDO.

No que se refere & Fase de Planejamento Executivo constatou-se que as falhas nos
projetos bésicos licitados tiveram impacto significativo sobre a execucdo dos contratos de
obras, chegando, em alguns casos, a inviabilizar o inicio dos trabalhos. Nesse contexto, foi
apontado que a contratacdo de projetos junto a escritérios externos a UFJF, sem
acompanhamento técnico por parte da instituicdo favoreceu a ocorréncia das falhas apontadas.

Em consequéncia das questdes anteriores, a Fase de Materializagdo também foi
perpassada por elementos que a impactaram negativamente. As falhas apontadas nas Fases
anteriores tiveram reflexos diretos na execucdo dos objetos contratuais, 0 que associado a
grande demanda por fiscalizagcbes de obras frente ao numero de servidores técnicos da
Universidade, gerou um cenério conturbado.

Todos esses fatores associados contribuiram para a ocorréncia de atrasos, necessidade
de formalizacdo de termos aditivos, paralisacdes de obras, sendo que em alguns casos, a
execucdo foi inviabilizada.

Em que pesem tais questdes e 0s impactos negativos decorrentes, ndo se pretende aqui
minimizar sob nenhum aspecto a relevancia da expansdo vivenciada pela Universidade
Federal de Juiz de Fora. Ao contrario, a presente pesquisa buscou promover uma reflexao
sobre o cenéario apresentado, visando propor acGes e estratégias para que a UFJF, enquanto
instituicdo dindmica e inovadora que é, possa aperfeicoar e otimizar processos e rotinas no
sentido de mitigar as questdes aqui apontadas, evitando a reincidéncia dos problemas
apresentados.

Desse modo, no terceiro capitulo buscou-se propor alternativas de acdes que possam
ser adotadas nesse sentido, além de apresentar medidas j& adotadas pela instituicdo a partir da
experiéncia aqui discutida e analisada.

E importante destacar que o tema objeto desse estudo é bastante complexo e amplo, o
que de certa forma torna dificil a tarefa de tracar uma trajetdria analitica sem adentrar outros
campos especificos do conhecimento como orgamento publico, campo das engenharias, entre
outros. A eventual analise individualizada de cada contrato de obra paralisada na UFJF ja
fornece elementos suficientes para a realizacdo de pesquisas relacionadas, o que impde

limitagdes préticas a analise mais aprofundada dos mesmos no ambito do presente trabalho.



149

Além disso, nos ultimos anos a questdo da contratacdo e execugdo de obras na UFJF,
especificamente no periodo compreendido pelo recorte temporal dessa pesquisa, passou a ser
abordado de forma conturbada como reflexo da atuacdo de 6rgdos de controle externo que
apontaram supostas irregularidades. Esse cenario teve impacto direto na obtencéo de dados e
selecdo de sujeitos de pesquisa.

Por fim, novamente é importante reiterar a relevancia e os impactos positivos da
expansdo vivenciada pela UFJF a partir da adesdo ao REUNI em 2007 e REHUF em 2010, a
despeito de eventuais problemas na contratacdo e execucdo de obras. Novas pesquisas
voltadas a analise e proposicao de instrumentos no sentido de padronizar e otimizar processos
no ambito da contratagdo e execucdo de obras publicas na Universidade Federal de Juiz de
Fora mostram-se relevantes e com potencial para impactar positivamente ndo apenas esta

instituicdo, mas a Administracdo Publica em geral.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O Sr. (a) esta sendo convidado (a) como voluntario (a) a participar da pesquisa “A
CONTRATACAO DE OBRAS PELA UNIVERSIDADE FEDERAL DE JUIZ DE
FORA NO CONTEXTO DA EXPANSAO OCORRIDA ENTRE 2007 E 2017”. Nesta
pesquisa pretendemos “ANALISAR A CONTRATACAO E EXECUCAO DE OBRAS
PELA UFJF, IDENTIFICANDO POSSIVEIS FATORES DE SUCESSO OU
INSUCESSO”. O motivo que nos leva a estudar essa tematica consiste na “EVENTUAL
PROPOSIQAO DE DIRETRIZES NO SENTIDO DE EVITAR A REINCIDENCIA
DOS FATORES DE INSUCESSO QUE POR VENTURA VENHAM A SER
IDENTIFICADOS NA PESQUISA, OU MESMO DE POTENCIALILZAR OS
FATORES DE SUCESSO CONSTATADOS”.

Para esta pesquisa adotaremos o0s seguintes procedimentos: “REVISAO
BIBLIOGRAFICA, PESQUISA DOCUMENTAL, PESQUISA DE REGISTROS EM
ARQUIVOS, ENTREVISTAS, OBSERVAQAO DIRETA, OBSERVAC}AO
PARTICIPANTE, LEVANTAMENTO DE DADOS PRIMARIOS POR MEIO DA
APLICACAO DE QUESTIONARIOS”.

Para participar deste estudo o Sr (a) ndo terd nenhum custo, nem receberd
qualquer vantagem financeira. Apesar disso, caso sejam identificados e comprovados danos
provenientes desta pesquisa, o Sr.(a) tem assegurado o direito a indenizacdo. O Sr. (a) terd o
esclarecimento sobre o estudo em qualquer aspecto que desejar e estara livre para participar
Ou recusar-se a participar. Poderd retirar seu consentimento ou interromper a participacéo a
qualquer momento. A sua participacdo € voluntaria e a recusa em participar ndo acarretara
qualquer penalidade ou modificacdo na forma em que o Sr. (a) e atendido (a) pelo
pesquisador, que tratard a sua identidade com padrdes profissionais de sigilo. Os resultados da
pesquisa estardo a sua disposic¢ao quando finalizada.

O (A) Sr (a) ndo sera identificado (a) em nenhuma publicacdo que possa resultar.
Os pesquisadores tratardo a sua identidade com padrdes profissionais de sigilo, atendendo a
legislacdo brasileira, utilizando as informacgdes somente para os fins académicos e cientificos.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias originais, sendo
gue uma serd arquivada pelo pesquisador responsavel, no Centro de Politicas Publicas e
Avaliacdo da Educacéo da Universidade Federal de Juiz de Fora e a outra seré fornecida
ao Sr. (a). Os dados e instrumentos utilizados na pesquisa ficardo arquivados no mesmo local
acima indicado.

O (A) Sr (a) concorda que o material coletado possa ser utilizado em outros
projetos do Centro de Politicas Publicas e Avaliacdo da Educacdo da Universidade
Federal de Juiz de Fora, sendo assegurado que sua identidade sera tratada com padrdes
profissionais de sigilo, atendendo a legislagéo brasileira, utilizando as informagdes somente
para os fins académicos e cientificos?

( )Sim ou ( )Naéo

Caso sua manifestacdo seja positiva, esta autorizacdo poderd ser retirada a
qualquer momento, sem qualquer prejuizo.
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O sujeito de pesquisa ou seu representante, quando for o caso, devera rubricar
todas as folhas do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido — TCLE — apondo sua
assinatura na Ultima pagina do referido Termo.

Eu,
portador do documento de Identidade fui
informado (a) sobre os objetivos da pesquisa “A CONTRATACAO DE OBRAS PELA
UNIVERSIDADE FEDERAL DE JUIZ DE FORA NO CONTEXTO DA EXPANSAO
OCORRIDA ENTRE 2007 E 20177, de maneira clara e detalhada e esclareci minhas

duvidas. Sei que a qualquer momento poderei solicitar novas informac6es e modificar minha

decisdo de participar, se assim o desejar.
Declaro que concordo em participar. Recebi uma via original deste Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido, e me foi dada a oportunidade de ler e esclarecer as

minhas duvidas.

Juiz de Fora, de de 2019.
Nome Assinatura participante Data
Nome Assinatura pesquisador Data

Em caso de davidas, com respeito aos aspectos éticos desta pesquisa, vocé podera consultar:

Nome do Pesquisador Responsavel: Vicente dos Santos Guilherme Junior

Endereco: Universidade Federal de Juiz de Fora — Rua José Lourenco Kelmer, s/n — Campus
Universitario — Bairro Sdo Pedro

CEP: 36036-900 - Juiz de Fora— MG

Fone: (32) 2102-3703

E-mail: vicentej.mestrado@caed.ufjf.br
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APENDICE B - QUESTIONARIO APLICADO AOS SERVIDORES DA PRO-
REITORIA DE INFRAESTRUTURA E GESTAO

Qual seu cargo na Universidade Federal de Juiz de Fora?
[ ] Arquiteto Urbanista

[ ] Engenheiro-Area

[ | Técnico em Edificacdes

[ | Desenhista-Projetista

Ha quanto tempo atua na UFJF?

[ ] Até3anos

[ | De4a8anos
[ | De9al5anos
[ ] Mais de 15 anos

Descreva resumidamente sua experiéncia profissional anterior ao ingresso na UFJF.

Quando vocé ingressou como servidor na UFJF, foi oferecido algum tipo de capacitacéo
relacionado as fungBes que passou a desempenhar na instituicdo? Em caso afirmativo,
quais foram os pontos fortes e os pontos fracos? Em caso negativo, 0 que deveria ser
abordado em capacitacdes desse tipo?

Quando ingressou como servidor na UFJF, vocé tinha conhecimento de todos os
procedimentos relacionados a execucdo de uma obra publica, desde o planejamento até a
entrega do objeto?

[ ] Nao conhecia

[ | Detinha conhecimentos basicos sobre o assunto

[ | Detinha amplo conhecimento sobre o assunto

No periodo compreendido entre 2007 e 2017, quem desempenhava as funcdes de Fiscal
de Obra e Gestor de Contrato? Quais as atribui¢fes dessas figuras?

Quais eram os critérios utilizados para a nomeacdo de Fiscais de Obra e Gestores de
Contratos?

No periodo em questdo, eram viabilizados, institucionalmente, momentos para
planejamento de atividades e alinhamento de informacdes entre os servidores da UFJF?
(normatizacéo interna, definicdo de procedimentos, troca de experiéncias, etc.) Em caso
afirmativo, quais principais acdes estavam envolvidas? Em caso negativo, o que poderia
ter sido desenvolvido?
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Vocé atuou na fiscalizacdo de quantas obras contratadas pela UFJF? (Considere também
as obras que porventura ndo tenham sido iniciadas, se for o caso).

[ ]1obra

[ | De2a3obras

[ | De4asobras

[ | Mais de 5 obras
[ ] Nenhuma obra

Em relacdo a sua atuacdo em fiscalizacdes, assinale a alternativa que melhor represente a
realidade:

[ ] Nunca atuei na fiscalizagéo de obras concomitantes

[ ] Jaatuei na fiscalizagio de 2 a 3 obras concomitantes

[ ] Jaatuei na fiscalizagdo de 4 ou mais obras concomitantemente

Em relagdo ao total de recursos envolvidos em todas as obras nas quais vocé tenha atuado
na fiscalizacdo, assinale a alternativa que melhor represente a realidade:

I:l O total de recursos das obras em que atuei na fiscalizacdo é de até R$ 5 milhGes

I:l O total de recursos das obras em que atuei na fiscalizagao esta entre R$ 6 e R$ 10 milhdes

I:l O total de recursos das obras em que atuei na fiscalizagao esta entre R$ 11 e R$ 20 milhdes

[ ] Ototal de recursos das obras em que atuei na fiscalizagéo é superior a R$ 20 milhdes

Dentre as obras nas quais vocé atuou na fiscaliza¢éo, quantas nao foram concluidas?

Sobre os prazos de concluséo das obras nas quais vocé tenha atuado na fiscalizagao, qual
das afirmativas a seguir melhor representa a realidade?

|:| Todas foram concluidas no prazo previsto

I:l A maioria foi concluida no prazo previsto

[ ] Todas foram concluidas com atraso

I:l A maioria foi concluida com atraso

[ | A maioria ndo foi concluida

[ ] Nenhuma foi concluida

Em relacdo aos aditivos de prazo das obras nas quais vocé tenha atuado na fiscalizacéo,
assinale a alternativa que melhor representa a realidade:
[ ] Namaioria das obras ndo houve aditivos
[ ] Amaioria das obras teve ao menos 1 aditivo
[ ] Amaioria das obras teve entre 2 e 3 aditivos

[ ] A maioria das obras teve 4 ou mais aditivos
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15. Agora, em relacéo aos aditivos financeiros (tanto de acréscimos, quanto de supressdes),
qual das alternativas melhor representa a realidade?

[ ] Namaioria das obras néo houve aditivos

[ ] Amaioria das obras teve ao menos 1 aditivo

[ ] Amaioria das obras teve entre 2 e 3 aditivos

[ | A maioria das obras teve 4 ou mais aditivos

16. A seguir sdo elencados os fatores que de acordo com o Sistema de Monitoramento
Execucdo e Controle do Ministério da Educacdo (SIMEC), podem contribuir para a ndo
conclusdo de obras. Assinale-os quanto a ocorréncia nas obras da UFJF nas quais vocé
tenha atuado na fiscalizacdo, considerando o grau de impacto sobre a execucdo

contratual.

Né&o ocorreu
nas obras que
fiscalizei

Ocorreu, mas ndo
impactou
significativamente
a execugdo
contratual

Ocorreu e teve
consequéncias
significativas sobre a
execugdo contratual

(paralisagdes, atrasos,

aditivos, etc.)

Ocorreu e representou
graves entraves a execugdo
contratual (abandono da
obra, resciséo contratual,
judicializagdo, etc.)

Abandono da execucéo da
obra/Abandono da empresa

Contrato expirado

Contrato rescindido
unilateralmente

Descumprimento do prazo
contratual

Documentacéo irregular

Embargos
ambientais/judiciais

Incapacidade técnica da
empresa contratada para a
execugdo dos servicos

M4 execucéo dos servigos

Né&o atendimento as
solicitagBes da fiscalizagdo

Problemas de projeto —
Indefini¢des e/ou
necessidade de revisoes e/ou
alteragBes

Restricdes orgamentérias

Suspensdo temporaria da
execucao do contrato

17. A partir de sua experiéncia em fiscalizacbes na UFJF, quais fatores (positivos ou
negativos) além dos elencados na questdo anterior, interferiram na execucdo dos

18.

19.

contratos de obras?

Dentre as obras nas quais vocé tenha atuado na fiscaliza¢do, ha alguma que ndo chegou a
ser iniciada? Em caso afirmativo, quais fatores inviabilizaram o inicio dos trabalhos?

Em sua opinido, quais fatores impactaram negativamente a contratagdo e execucdo de
obras pela UFJF entre 2007 e 20177 Eles ainda persistem?
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20. Suponha um cenario hipotético, em curto e médio prazo, de contratagdo e execugdo de
obras semelhante ao que foi verificado no Gltimo periodo de expansdo pelo qual a UFJF
passou (destacadamente a partir de 2007). Em sua percepcdo, o que seria fundamental
para 0 sucesso na contratacdo e execuc¢do de obras pela Universidade?
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APENDICE C - ROTEIRO PARA ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA (A) —
GESTORES UFRJF

Descreva sua experiéncia como gestor na UFJF.

Enquanto gestor, como vocé caracterizaria o periodo compreendido entre 2007 e 2017
para as Universidades Federais no Brasil?

No que se refere ao planejamento da expansdo das universidades federais, qual a sua
percepgdo sobre a existéncia de normas e critérios institucionalizados por parte do MEC,
para balizar a expansdo dessas instituicbes? Na pratica, como esse ministério atua nesse
sentido (definicdo de metas, normatizacao, etc.)?

Em relacdo a expansdo ocorrida a partir de 2007 na UFJF, como vocé analisa as a¢des por
parte do MEC no sentido de monitorar a execucdo de obras contratadas no ambito do
REUNI e REHUF?

Com base em sua experiéncia profissional na UFJF, via de regra, como séo tratadas as
questdes relacionadas a expansdo da instituicdo? (Definicdes, estabelecimento de
prioridades, etc.).

A partir de 2007 a UFJF assim como outras IFES do pais, vivenciou um expressivo
crescimento. Em sua percepcdo esse crescimento ocorreu de forma planejada, com base
em critérios previamente estabelecidos? Por qué?

Em sua percepcdo a UFJF estava preparada para viabilizar a execugdo do nimero de
obras que foram contratadas a partir de 2007? (Considerando recursos humanos, recursos
financeiros, existéncia de um planejamento prévio de longo prazo, etc.). Por qué?

Considere a experiéncia recente de implementacdo do REUNI e REHUF na UFJF. Em
sua percepgéo, quais acdes podem ser tomadas por parte da Universidade, no futuro, no
sentido de garantir uma maior eficacia na execucdo de programas semelhantes?
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APENDICE D - ROTEIRO PARA ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA (B) —
GESTORES UFRJF

Descreva sua experiéncia na UFJF.

Enquanto gestor, como vocé caracterizaria o periodo compreendido entre 2007 e 2017
para a UFJF e para as Universidades Federais brasileiras em geral?

Em sua percepcdo, o crescimento pelo qual a UFJF passou, principalmente a partir de
2007, ocorreu de forma planejada? (Tanto internamente quanto a nivel de Governo
Federal)

Como ocorria a transferéncia de recursos para a UFJF? Existiam condicionantes? Como a
aplicacdo desses recursos era coordenada pelo MEC?

Os gestores ja entrevistados mencionaram que foram destinados recursos a UFJF no
periodo compreendido entre 2007 e 2017 que nao eram provenientes dos programas
REUNI e REHUF, mas de emendas parlamentares. Qual a representatividade desses
recursos para a Universidade?

No caso da execucdo de obras, até que ponto vocé acha que o contingenciamento de
recursos a partir de 2015 representou um entrave a execucao dos contratos?

A partir da experiéncia vivenciada pela UFJF com a expansdo desencadeada pelo
REUNI, quais pontos vocé considera positivos no processo? E negativos?






