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APRESENTACAO

OLA, PREZADOS LEITORES E PREZADAS LEITORAS! ESPERO QUE
VOCES ESTEJAM BEM!

O que vocés tém em maos € um guia de boas praticas em obras
publicas elaborado especialmente para a Universidade Federal Rural de
Pernambuco. Para que a elaboracdo desse documento fosse possivel,
foram realizados estudos de livros e artigos, pesquisas sobre as obras da
UFRPE nos sites do Portal da Transparéncia e do portal Comprasnet e
entrevistas com servidores da Universidade com atribuigces
relacionadas a gestédo de obras.

Esperamos que este documento ndo apenas possa contribuir para a
diminui¢cdo de ocorréncias de futuros obstaculos a gestdo de obras da
UFRPE, como também para a solucéo dos problemas atuais.

Dedicamos esta obra para todos aqueles que compdem a Rural e se
dedicam para fazé-la uma Universidade cada vez melhor.

Sucesso!



INTRODUCAO

O Guia de Boas Praticas em Obras Publicas foi
desenvolvido para apresentar recomendagdes
voltadas a gestdo de obras da Universidade
Federal Rural de Pernambuco. Assim, este guia
foi pensado e criado para auxiliar no apoio as
atividades, exercidas pelos servidores, que
guardam relagéao, ainda que nédo de forma direta,
com a gestdo de obras publicas da

Universidade.

As boas praticas aqui relatadas podem ser
interpretadas como atos de gestdo que
possuem o objetivo de mitigar fatores que
podem  comprometer, parcialmente ou
totalmente, o sucesso na gestdo das obras
publicas. Ressalta-se, no entanto, que as boas
praticas aqui apontadas, apesar de terem
respaldo na literatura e considerarem dados da
Universidade que foram coletados tanto por
portais eletronicos oficiais quanto por
entrevistas com servidores, precisam ser
adaptadas pelos gestores de acordo com a
particularidade de cada obra.

Aspectos como a complexidade da obra, a sua
dimensdo e a capacidade operacional da
empresa contratada devem ser levados em
consideracao pelos gestores, além de quaisquer
outros fatores contextuais que possam
influenciar no planejamento e/ou na execugéo
da obra.

Para a elaboracéo deste guia, foi adotado, como
ponto de partida, uma dissertacédo de mestrado
que abordou a gestdo de obras publicas na
UFRPE.

Assim, as recomendagdes aqui descritas — que
foram classificadas de acordo com trés grandes
aspectos inerentes as obras (planejamento,
orgamento e contratos) — s&o voltadas para que
haja a diminuicdo (ou uma possivel solugéo) de
entraves na gestéo de obras da Universidade.

Esses trés grandes aspectos estdo, na verdade,
inter-relacionados, pois o problema em um
aspecto, muitas vezes, interfere no outro: uma

falha no planejamento pode implicar em
dificuldades contratuais; por outro lado, um
problema no cumprimento de contrato ou um
contrato mal elaborado pode implicar em
dificuldades orcamentarias futuras;
possivelmente, um orgamento mal

feito/executado pode atrapalhar o planejamento
de uma obra no presente e de obras futuras ou
implicar em revisdes/paralisagdes contratuais;
dentre outros exemplos.

No entanto, por consequéncia, as
recomendagbes descritas neste guia para um
aspecto podem, perfeitamente, impactar
positivamente em outro aspecto — ou mesmo em
todos —, dada a inter-relagdo entre os aspectos,
descrita no paragrafo anterior. Assim, espera-se
que este guia possa contribuir para uma melhoria
geral na gestdo de obras publicas, em todos os
seus trés grandes aspectos.

A figura 1, a seguir, traz uma representacéo
ilustrativa da inter-relagéo entre os trés aspectos
das obras publicas.
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FIGURA1- A inter-relagéo entre os aspectos das obras publicas.



OBIJETIVO

O objetivo deste guia é apresentar, de forma consolidada, boas préaticas em obras publicas que
possam contribuir para a melhoria da gestdo de obras da UFRPE. Defende-se que as boas préticas
aqui mostradas s&o relevantes para o contexto da Universidade, tendo em vista que o guia foi
elaborado considerando a realidade da instituicdo e a literatura (artigos, livros e normativos)
relacionada ao tema.

A figura 2, a seguir, ilustra como o conjunto de recomendacdes — para o planejamento de obras,
para a gestdo de contratos das obras e para os aspectos orgamentarios das obras — contribuem
para a melhoria geral na gestéo de obras publicas.

Boas
praticas
na gestéo de
contratos das obras

Melhorias
" na gestéo
de obras
publicas

FIGURA 2 - A influéncia das boas praticas de cada aspecto para a
melhoria da gestao de obras.



ESTRUTURA DO GUIA

O presente Guia de Boas Praticas em Obras Publicas estd estruturado em 4 secdes além desta
etapa introdutdria. Na proxima segéo, sdo abordadas recomendacgdes voltadas para o planejamento
de obras; na segao trés, séo listadas as recomendagdes para o aspecto orgamentario das obras; ja
na secédo quatro, sdo abordadas boas préaticas voltadas para a gestédo de contratos das obras; por
fim, na dltima sec¢éo, sdo apresentadas as Consideragdes Finais do documento.

Além disso, procurou-se fazer, nas secdes que abordam as boas préaticas, uma breve
contextualizagéo antes de serem listadas as recomendacdes. Desta forma, no inicio de cada secéo,
sdo explicados o conceito de planejamento, orcamento e contratos, bem como a importéncia de
cada conceito para as obras publicas.

A figura 3, a seguir, mostra um resumo de como foram estruturados os temas das recomendagdes
de cada aspecto da gestédo de obras publicas - planejamento, orgamento e contratos.

PLANEJAMENTO ORCAMENTO CONTRATOS

Estudo técnico Regime de execucao
preliminar; indireta;
Pagamento
Verificacdo de pelos servicos; Aditivos;

inconsisténcias;
Cronogramas;

Terceirizagcao de _
Plano Diretor.

projetos; Registros documentais;
Revisoes; Suporte em
acompanhamento e
(Extra) Escritorio de fiscalizacao.
projetos.

FIGURA 3 - Estrutura - os trés aspectos e suas recomendacgdes.
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O QUEE

PLANEJAMENTO?

O tempo todo estamos planejando. Ao
programar uma viagem, ao sair para fazer uma
feira mensal... sempre buscamos, mesmo que de
forma inconsciente, um caminho mais vantajoso
para tomar uma decisdo. E isso se chama
planejamento!

Segundo Albrecht (1994), planejar é uma forma
de projetar ideias que se materializardo em
agbes para que os objetivos definidos sejam
atingidos com sucesso. Orlickas (2010), em
outras palavras, menciona que o planejamento
busca, no processo de tomada de deciséo,
prever e minimizar fatores que dificultam os
resultados e maximizar os fatores que facilitam,
contribuindo para que decisdes mais assertivas
sejam tomadas.

Além disso, héd uma necessidade da
Administragao Pdblica em buscar racionalizar o
gasto publico, o que perpassa por conferir maior
qualidade e eficiéncia no uso de recursos
destinados a execugéo de obras. Nesse sentido,
o planejamento de uma obra deve ser elaborado
com vistas a selecionar as alternativas que
sejam mais eficaz, eficiente e efetiva (Brasil,
2018).
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BOAS PRATICAS
PARAO

PLANEJAMENTO @
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Levando-se em conta a relevancia de um bom planejamento para as obras publicas e, também,
o estudo realizado sobre esse aspecto na UFRPE, recomenda-se as seguintes praticas:

o ESTUDO TECNICO PRELIMINAR

Realizar um estudo técnico preliminar sobre a demanda e sintetiza-lo em um documento, o qual
deve traduzir as necessidades a serem atendidas pela obra. Em outras palavras, no documento
deve constar caracteristicas basicas da obra, como: finalidade, futuros usuérios, padréo de
acabamento esperado, beneficiarios que serédo atendidos.

@ VERIFICAGCAO DE INCONSISTENCIAS

Deve o gestor proceder a verificagdo de inconsisténcias cometidas pelos responséaveis técnicos
pela elaboracdo dos projetos das obras. Pode-se destacar, dentre os aspectos a serem
identificados, as falhas relacionadas as/aos:

» Plantas da obra;

» Materiais descritivos do objeto;

« Estudos que subsidiaram a elaboragao do projeto (estudos topograficos,
hidrolégicos, dentre outros);

 Consisténcia no cronograma previsto para execugéo da obra;

* Memoriais de célculo dos quantitativos de servigos listados na planilha orgcamentaria,
buscando sempre ter como referéncia precos atualizados.

n
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8 TERCEIRIZACAO DE PROJETOS

Retomar a pratica de contratar empresas especializadas na elaboracédo de projetos, sobretudo
quando se tratar de obras de grande complexidade e/ou de valores vultosos, tendo em vista que
a instituigado carece de pessoal e de determinados conhecimentos técnicos. Buscar fortalecer o

quadro proéprio de pessoal € importante, mas € mais burocratico e custoso do que contratar
externamente.

¢

PRA FICAR POR DENTRO:

z

E comum, nas Universidades, ndo se ter equipes grandes para se
trabalhar nos projetos, o que motiva a necessidade de contratagao
externa, a fim de ndo comprometer o planejamento dos espacos fisicos
(Esteves; Falcoski, 2013).

@ REVISOES

Realizar revisdes gerais de estudos e de projetos a fim de atualizd-los, sobretudo no caso
daqueles que foram temporariamente “engavetados” em funcéo de restricbes temporérias de
natureza orgamentdarias. Caso a obra seja passivel de ser executada no futuro, a revisdo de
estudos e de projetos anteriormente elaborados relacionados a ela permite identificar aspectos
que necessitam passar por uma readequacéao as condi¢cdes atuais vivenciadas pela instituicéo.
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Buscar viabilizar a implantagéo de um
ESCRITORIO DE PROJETOS, com equipes
responsaveis pelo planejamento e pela gestao
dos espacos fisicos das instituicdes e pela
fiscalizacdo e acompanhamento das obras.

VOCE SABIA?

Ndo € incomum, na estrutura das Universidades Federais, a presenca de
escritérios de projetos. Segundo um estudo conduzido em 2017, verificou-

se que 14 das, até entdo, 63 UFs possuiam, e que, apesar da maioria deles S'Q \
terem atuagdo mais técnica do que estratégica, contribuem para a melhoria
do desempenho estratégico da organizagdo (OLIVEIRA et al., 2017). \

Outro estudo, conduzido por Schwarzrock e Schoeffel (2013) cita que, dentre
beneficios que podem ser alcangcados com a implantagcéo do escritério de projetos
na empresa publica SERPRO, estdo: o fortalecimento da cultura organizacional
relacionada a gestdo de projetos; a melhoria qualitativa no gerenciamento dos
projetos conduzidos pela instituicdo; o aumento do interesse, pelo corpo funcional
da instituigdo, na busca pela certificagdo em gestao de projetos.
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O QUEE
ORGAMENTO?

Segundo o dicionario Michaelis da Lingua
Portuguesa, pode-se dizer que o orgamento é o
célculo dos gastos para se fazer qualquer
empreendimento. Outra definicdo, também do
referido dicionario, € que o orgcamento se trata
da discriminacdo, com a devida aplicagdo da
verba, da receita e da despesa.

Essa definicdo “casa” com a definicdo do
orgcamento publico: segundo o Ministério da
Economia, trata-se do instrumento que detalha
a previsdo dos recursos a serem arrecadados
bem como a destinagdo dos mesmos (Brasil,
2022).

Imagine que vocé acabou de receber o seu
dinheiro e decide fazer uma lista. Nessa lista,
vocé coloca os detalhes e os valores das
despesas que serdo feitas: feira, lazer, gastos
com o cachorro.. percebeu a semelhanga com
outra definicdo? Falar sobre orcamento é falar,
também, sobre planejamento.

Nos orgdos publicos, € a mesma coisa: para
poder realizar uma obra, serd necessario ter
orgcamento, ou seja, precisarad ter os recursos
(dinheiro publico) para poder fazer a despesa
(obra). Afinal, como se adquire um bem ou
servigco sem dinheiro?

O grande problema é que, por depender de
recursos publicos, as instituigdes publicas
acabam ficando “a mercé” de fatores politicos
externos, como as jd mencionadas mudancas na
alta gestdo da Administracéo Publica, a situagao
econdmica do pais e até mudangas de
prioridade da prépria gestdo do o6rgdo. Esses,
inclusive, estdo entre os problemas relacionados
as questdes orcamentédrias enfrentados pela

UFRPE para a gestao de suas obras.




BOAS PRATICAS
RELACIONADAS A
ORCAMENTO

Considerando a dependéncia dos 6rgéos publicos de recursos publicos, a influéncia politica na
liberagdo de recursos e o estudo que foi conduzido sobre a gestdo de obras da UFRPE, optou-se
por focar em duas recomendacdes:

0 PAGAMENTOS PELOS SERVICOS

Nos casos em que a execucgado de obras se dé de forma indireta, evitar pagamentos por etapas
que nao foram concluidas ou que possuam valores totais em desacordo com a previsdo do
cronograma fisico-financeiro.

@ PLANO DIRETOR

Elaborar um Plano Diretor, documento que ainda nédo existe na Universidade. Em tal documento
deverad conter, dentre outras, propostas para a infraestrutura da instituicdo. Nesse contexto,
poder-se-ia considerar categorizar as obras de acordo com valores, dimensdes, finalidade, grau
de urgéncia, dentre outros critérios, de forma a se permitir estabelecer uma ordem de prioridade
para a execugao das mesmas.

Assim, apesar de poder ser facilmente enquadrado na segédo de planejamento, uma das
principais contribuicdes do Plano Diretor estaria ligada aos aspectos orgamentarios das obras,
na medida em que contribuiria para atrelar, em algum grau, o investimento em obras a
documentos formais em detrimento da vinculagao a influéncias politicas internas.

Além disso, a presenga de um documento norteador para as obras publicas pode ser Gtil tanto
no cendrio orgcamentario favoravel quanto no desfavorédvel: no primeiro, contribui para a
otimizacdo do uso dos recursos e, também, evita que o orgamento ndo seja utilizado para a
finalidade de investimento em obra; no segundo, guiaria a instituicdo para quando ela
conseguisse obter recursos junto ao poder publico.
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O QUE SAO CONTRATOS?

Bom, primeiramente, precisamos responder a
seguinte pergunta: o que sdo contratos
administrativos e no que consiste a etapa de
contratagdo?? Tratam-se de dois significados
distintos, mas que guardam semelhanga e
profunda relacéo.

Nas palavras de Di Pietro (2020) contrato
administrativo é o acordo que a Administracéo
Pdblica, nesta qualidade, firma com o particular
para que haja a consecugao dos objetivos de
interesse publico. Em outras palavras, é o
documento que a empresa que venceu todo
aquele processo de licitacéo, repleto de etapas,
assina com o 6rgéo publico e, assim, ambos
passam a ter deveres a cumprir.

No ambito da obra publica, a etapa da
contratagdo tem inicio com a assinatura do
contrato administrativo e fim com o termo de
recebimento definitivo da obra (Altounian,
2016). Assim, durante todo o ciclo em que a
obra estad sendo executada pela empresa, as
duas partes — instituigdo publica e empresa
contratada — devem observar as disposi¢coes
contratuais a fim de assegurar o bom
cumprimento durante toda a etapa da
contratagéo, que é a “execucéo” do contrato em
Si.

CONTRACT




BOAS PRATICAS
EM GESTAO DE
CONTRATOS

Considerando a importancia da gestdo de contratos para o sucesso das obras publicas e os
pontos que foram objeto de estudo sobre a gestdo de obras da UFRPE, recomenda-se as
seguintes praticas:

0 REGIME DE EXECUGCAO INDIRETA

Escolher o regime de execugédo indireta correto da obra a ser contratada, tendo em vista o
interesse publico.

O regime de empreitada por preco global — aquele em que a liquidagdo das despesas néo
envolve, necessariamente, mensuragdo unitédria dos quantitativos de cada servigo na planilha
orcamentaria — deve ser adotado quando for possivel definir no projeto, com certa margem de
preciséo, as quantidades dos servigos que seréo posteriormente executados no contrato.

Ja o regime de empreitada por preco unitdrio deve ser mais adequado quando os objetos
contratados, por sua natureza, ndo puderem ser definidos com grande precisdo — nesse caso, a
empresa recebera pelas quantidades que, de fato, foram executadas, ou seja, ndo ha como o
valor final da obra ser definido com antecedéncia. Nesse segundo tipo de contratacéo, € comum
que ocorram diversos aditivos ao longo da execugéo, o que dificulta a gestao contratual.

@ ADITIVOS

Quando ocorrerem erros de projeto que motivem possiveis aditivos, apenas realizd-los apds
demonstracdo de relevancia por parte do setor competente, considerando critérios como
montante do aditivo, os riscos de ndo execugédo do mesmo e a viabilidade de executé-lo no ano-
calendario.

6 CRONOGRAMAS

Procurar manter os cronogramas atualizados, adequando a execugéo das obras ao cronograma
financeiro da instituigdo. Caso atrasos na execugao sejam verificados, a instituicdo pode realizar
um processo de apuragdo de responsabilidades e, se comprovada a culpa da empresa
contratada, pode ndo permitir reajustes das etapas que estejam em atraso e aplicar penalidades

que constarem no contrato. 20
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@ REGISTROS DOCUMENTAIS

Manter registros documentais das obras que estdo em execugdo, contendo, a titulo
exemplificativo, as seguintes informacgdes sobre as obras: clima no momento da observacéo,
servicos que ja foram executados, quantitativo de pessoal envolvido na execugao, visitas ao
territério das obras, dentre outras.

6 SUPORTE EM ACOMPANHAMENTO E FISCALIZACAO

Retomar a pratica de contratar empresas para dar suporte ao acompanhamento dos projetos de
reforma ja existentes, tendo em vista que, com essa prética, a Universidade consegue exercer
melhor a funcéo de fiscalizar as obras em andamento. Além disso, tal pratica é pouco custosa e
burocratica quando comparada a de reforgar o quadro permanente da instituigo.

VOCE SABIA?

Grande parte dos contratos de obras publicas no Brasil acabam sofrendo
aditivos. Inclusive, essa tendéncia é retratada em estudos:

Em 2023, foi conduzida uma pesquisa bibliométrica com 20 estudos, dentre
artigos, dissertagdes e trabalhos de conclusado de curso. Do total de 2.921 obras
investigadas pelos 20 estudos, os autores da pesquisa verificaram que cerca de
70,04% delas tiveram aditivos de prazo para a conclusédo (D'Angelo; Guimarées;
Vale, 2023).

Em 2016, um outro estudo, que abordou, no periodo de 2008 a 2015, 1.369 obras
de instituicdes publicas auditadas pelo Tribunal de Contas da Uniéo, verificou que,
nos contratos dessas obras, em 71"% ocorreram aditivos financeiros e em 86%
houve aditivos de prazo (Freitas, 2016).




CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se, com esse guia, trazer uma série de
boas praticas para que haja uma melhoria geral
na gestdo de obras publicas da UFRPE. Para que
fosse possivel fazer este compilado de
recomendacgdes, foram estudados diversos
materiais — como artigos, livros € normativos —
que tratavam sobre temas relacionados as
obras publicas. Além disso, foram analisados
dados sobre a gestado de obras da Universidade,
principalmente no tocante aos aspectos de
planejamento, orgamentédrio e de gestdo de
contratos.

No entanto, tendo em vista que o contexto da
gestdo de obras da Universidade nédo foge a
realidade do que é vivenciado em outros érgaos
da Administracédo Publica, as recomendacdées
que sdo aqui apontadas podem ser adotadas
por outras instituicdes. Porém, recomenda-se
que a instituicdo realize uma analise prévia da
sua gestdo de obras pdblicas quanto aos
aspectos orcamentérios, de planejamento e de
gestdo de contratos, para que se verifique a
compatibilidade das recomendagbes aqui
listadas com o contexto em que a instituicédo
estd inserida.

Além disso, reforca-se que, para a aplicagédo das
praticas recomendadas neste guia, precisa-se
levar em consideracéo as particularidades da(s)
obra(s) — como seus valores, dimens&o, objeto,
capacidade operacional da empresa, além de
quaisquer outros fatores que a instituicdo julgue
que devam ser levados em conta.

Como beneficio a toda a comunidade
universitaria da UFRPE — composta de docentes,
discentes, técnicos e funciondrios —, espera-se
que o Guia de Boas Praticas em Obras Publicas,
por meio das recomendagdes nele contidas,
contribua para trazer impactos sociais e
econdmicos positivos para a Universidade, tendo
em vista que um dos caminhos para se melhorar
e/ou se expandir a prestacdo dos servigcos
publicos - no contexto universitario,

representados pelo ensino, pesquisa e extensao
— se dé por meio do reforgo na infraestrutura da
instituicdo e, nesse contexto, as obras publicas
possuem papel fundamental.

22
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