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RESUMO

Sdo varios os problemas verificados na execucdo de obras publicas, que em suas
particularidades e circunstancias, sofrem influéncias que terminam por afetar suas restricdes
de escopo, prazo e custo, alterando a qualidade definida nos estudos e projetos. Embora
existam acOes determinadas pela ampla legislacdo, pela propria gestdo dos 6rgdos executores,
e pelos controles interno, externo e social, é dificil prever o resultado de uma obra publica,
especialmente em termos de custo e prazo. Tampouco também ha uma certeza de plena
utilizacdo dos dispositivos construidos. Estes sdo indicios de que o controle das obras publicas
requer um aperfeicoamento, oferecendo vérias oportunidades para melhorias. Atualmente, a
qualidade da supervisdo e fiscalizacdo € embasada essencialmente no atendimento da
legislacdo. Sdo poucas as agdes percebidas que levam em consideracdo a eficiéncia da
execucao. Como ndo ha uma figura clara de cliente para especificar parametros de qualidade a
serem perseguidos pelos érgdos publicos, a propria Administragdo Puablica identifica as
necessidades, estipula os parametros do projeto, executa e recebe os dispositivos construidos.
Tal ambiente constitui um sistema onde a melhoria ocorre de forma lenta e desnorteada,
especialmente por ndo vincular os resultados aos objetivos pré-definidos. A pesquisa busca
adentrar nesta lacuna tedrica, sendo classificada como Estudo de Caso, de natureza aplicada,
com abordagem qualitativa e exploratoria quanto aos objetivos. E utilizada a Triade de
Donabedian de estrutura, processos e resultados no ambiente da prestacdo dos servigcos de
fiscalizacdo e supervisdo de obras publicas, realizado pelo Fiscal do Contrato. Foram
elaborados indicadores, agrupados em dominios especificos, para a avaliacdo da estrutura
disponibilizada, dos processos envolvidos e dos resultados alcangados na execucdo da obra. A
pesquisa utiliza um estudo de caso baseado em relatorios do Fiscobras/TCU no intuito de
identificar irregularidades em obras publicas, e propor um método estruturado para a afericéo
dos servicos. As conclusdes obtidas revelam que a proposta € vidvel para a aplicagdo em
auditorias de obras publicas, com potencial de inovagéo e possibilita a proposicdo de estudos

futuros.

Palavras-chave: qualidade; obra publica; fiscalizacdo de obra; supervisédo de obra.



ABSTRACT

There are several problems verified in the execution of public works, which in their
particularities and circumstances, suffer influences that end up affecting their scope, term and
cost constraints, altering the quality defined in studies and projects. While there are actions
determined by the broad legislation, by the own management of Organs executing agencies,
and by the internal, external and social controls, it is difficult to predict the outcome of a
public work, especially in terms of cost and deadline. Nor is there a certainty of full use of the
constructed devices. These are indications that control of public works requires an
improvement by offering various opportunities for improvements. Currently, the quality of
supervision and inspection is essentially based on legislation. There are few perceived actions
that take into account the efficiency of implementation. As there is no clear client figure to
specify quality parameters to be pursued by public agencies, public administration itself
identifies needs, stipulates project parameters, runs and receives constructed devices. Such an
environment constitutes is a system where improvement occurs slowly and bewildered,
especially for not linking the results to predefined objectives. The research seeks to enter into
this theoretical gap, being classified as a case study, of applied nature, with a qualitative and
exploratory approach to the objectives. The Donabedian Triad of structure, processes and
results in the environment of the provision of public works supervision and inspection
services carried out by the contract fiscal. Indicators were elaborated, grouped in specific
areas, for the evaluation of the structure made available, the processes involved and the results
achieved in the implementation of the work. The research uses a case study based on
Fiscobras/TCU reports in order to identify irregularities in public works, and propose a
structured method for the measurement of services. The conclusions obtained reveal that the
proposal is feasible for the application in public works audits, with potential for innovation

and enables proposition of future studies.

Keywords: quality; public works; construction inspection; construction supervision.
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1 INTRODUCAO

Em 17 de setembro de 2017, o Jornal do Commercio de Pernambuco publica, em sua
primeira pagina, uma reportagem intitulada “A refinaria mais cara do mundo”, cuja chamada
alertava que “mergulhada em escandalos e inacabada, Abreu e Lima, em Suape, custou trés
vezes mais e produz cinco vezes menos que a maior refinaria do mundo”. A reportagem
lembra que a obra da Rnest foi langada em 2005 com um custo previsto em US$ 2,3 bilhdes, e
até 2017 o orgcamento ja havia sido revisado para US$ 20,1 bilhGes. Apos a Operagédo Lava-
jato restou evidente que, para este caso, a corrupgéo foi fator decisivo para inflar o orgamento,
mas fica a pergunta onde estava o controle da obra e das instalagdes? Na intencdo de ilustrar a
discussdo, a matéria traz a informacdo de que a maior refinaria do mundo, a de Jamnagar,
construida na India, iniciou em 2008 suas operacdes com investimentos que totalizaram US$
6 bilhdes, com capacidade para processar 1,2 milhdo de barris de petréleo por dia. J& a
brasileira Rnest ird processar 230 mil barris por dia, quando estiver concluida, pois até
setembro de 2017 ela estava autorizada a produzir apenas 100 mil barris por dia, “porque nao
concluiu a implantacdo de equipamentos exigidos para reduzir a emissdo de gases”. Quanto
ao prazo de execucdo, a refinaria indiana foi totalmente executada em 36 meses, enquanto a
Rnest estava h& 10 anos em construcéo e ainda ndo tinha sido concluida.

Em 24 de janeiro de 2017 o portal de noticias “nel0” publica na Internet uma matéria
intitulada “Obras Da Copa 2014 Sao Retomadas Em Pernambuco”. O editor comenta que
fazem parte do pacote de obras o Ramal da Copa e equipamentos do Corredor de BRT Leste-
Oeste, e que as obras deveriam estar prontas antes da copa de 2014 mas foram abandonadas.
Em outra matéria, publicada em 13 de junho de 2018 no Diério de Pernambuco comenta que
“a um dia do inicio da Copa do Mundo na Russia (2018), 11 de 23 obras que deveriam ter
sido entregues em Pernambuco por ocasido do Mundial de 2014, realizado no Brasil, ainda
ndo ficaram prontas. Atrasos, mudancas e abandonos de contratos e projetos estdo entre 0s
problemas”. Em Recife, funcionou uma das sedes da Copa do Mundo ¢ o Governo de
Pernambuco contratou R$ 440 milhdes para as 4 principais obras de infraestrutura de
transporte, no intuito de preparar a cidade para o evento turistico. Até o final de 2014 haviam
sido pagos R$ 515 milhdes e apenas uma das obras tinha sido concluida.

Os investimentos publicos em obras sofrem com os resultados desastrosos da gestdo
técnica e financeira de suas execucfes contratuais. O erario publico padece com os custos
finais dos contratos que frequentemente (para ndo dizer sempre) extrapolam os custos orgados

e contratados. Geralmente, o padrdo de qualidade das obras publicas € inferior ao desejado e
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apresenta um desempenho que ndo atende as necessidades do seu uso. Séo diversos 0S
problemas de ndo atendimento dos requisitos de qualidade que resultam em achados de
Auditoria de Obras, apontados em Relatorios emitidos pelas areas técnicas do Controle
Externo, como rodovias com vida atil inferior a projetada, vias urbanas esburacadas, obras
subutilizadas (ex: Arenas da Copa do Mundo de 2014) inclusive com a ocorréncia de obras
paralisadas ou inacabadas, como aponta o Diagndstico de Obras Paralisadas que embasou 0
Acdérddo TCU n° 1079/2019 — Plenario.

Estas ocorréncias negativas transmitem a populacdo em geral que, na Administracao
Publica, ha grandes oportunidades de aperfeicoamento do controle gerencial da execugdo dos
contratos, que vise proteger e resguardar o erario, com foco no monitoramento para o alcance
das metas contratadas, tanto da obra em si, quanto do portfélio de obras. Essas oportunidades
de melhoria do controle podem ser também decorrentes de possiveis desregramento dos
agentes politicos quando investidos na Administracdo Publica, mas deve-se lembrar de que a
responsabilidade pelo controle e monitoramento cabe & gestéo técnica dos servidores publicos
dos 6rgdos e de seus auxiliares contratados (agentes publicos conforme o art. 2° da Lei
8.249/92).

O presente trabalho pretende explorar os processos adotados na fiscalizacdo e
supervisao de obras publicas propondo elementos de andlise e indicadores que subsidiem as
decisdes da Administracdo Publica de forma que: sejam inibidas praticas nocivas ao erério;
seja possibilitada a intervencdo no curso das obras, alinhando-a ao atendimento das metas
contratadas; e permitam a identificacdo, responsabilizacdo e punicdo dos atos lesivos ao

patriménio publico.
1.1 JUSTIFICATIVAS

1.1.1 A Necessidade de Melhorar os Resultados da Execucéo de Obras Publicas

Em 2007, o modelo de investimento existente no Brasil se mostrava incapaz de alcancar
0s niveis desejados de investimento, estimulando o estado a expandir os investimentos
estatais nos setores de infraestrutura por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC). Os resultados ficaram aquem dos esperados devido a capacidade limitada de
planejamento, execucdo e monitoramento de projetos complexos, revelando deficiéncias
estritamente ligadas as fraquezas institucionais brasileiras (MEDEIROS e RIBEIRO, 2019).

De acordo com o Banco Mundial, os Programas de Acelera¢dao do Crescimento (PAC’s

1 e 2) embora tenham sido bem-sucedidos em elevar um pouco 0s niveis de investimento
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publico, & medida que a execugdo progrediu ficou claro que o problema do investimento
publico ndo era apenas de recursos, mas também da capacidade do governo (na execugdo dos
investimentos), dos projetos deficientes e dos incentivos desalinhados resultantes das
instituicGes politicas brasileiras e seu impacto no planejamento e execucdo or¢amentaria
(WORLD BANK, 2016, p. 54).

Gomide et al. (2018) afirmam que “apesar de a taxa de investimento em infraestrutura
ter se elevado no periodo compreendido entre 2005-2014, em funcédo da disponibilidade de
recursos fiscais e dos esforcos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), estudos
apontaram para as dificuldades na execucdo desses investimentos, tanto pelo setor publico
quanto pelo setor privado. Atrasos na entrega das obras e estouros de orcamento s&o 0s
principais efeitos desse problema. Dessa maneira, 0s baixos niveis de execucdo dos
investimentos em infraestrutura observados passaram a ser atribuidos a constrangimentos de
ordem institucional, como os relacionados as regras formais, as organizacbes e aos
procedimentos da administragdo publica”. Naquela pesquisa, 0s autores examinaram 0S
fatores que constrangem o desempenho da execuc¢do de investimentos publicos em termos de
tempo e custo.

Entre os estudos referidos por Gomide et al. (2018) encontra-se do trabalho de Orair
(2016), que investigou sobre os investimentos publicos no Brasil explorando os fatores
econdmicos do esboco de retomada no periodo 2005-2010 e da sua inflexdo para tendéncia de
queda em 2011-2015, ocasionando a reversdo de quase todo o avanco anterior.

Segundo Orair (2016) a relacdo dos investimentos publicos com os ciclos econémicos
ndo é tdo simples e deterministica, pois o volume de investimentos e das despesas publicas é
resultante direta da orientacdo da politica econdémica e as prioridades de cada governo,
lembrando que a governanga condicionalmente esta vinculada a forma como funcionam suas
instituicoes.

Entdo, sob o prisma econdmico, a questdo ndo € apenas empregar mais investimentos
em setores de infraestrutura, contratar mais obras, injetar mais capital na economia. Essa a¢ao
produzira impactos em curtissimo prazo, mas nao surtird o efeito econdmico desejado, em
virtude dos insucessos dos projetos. E preciso melhorar os resultados obtidos com esses
recursos empregados. O desalinhamento das instituicfes é uma questdo politica e compete ao
campo das ciéncias politicas propor os devidos ajustes. Porém, a capacidade operacional do
governo para executar investimentos e elaborar projetos (estudos e desenhos) sdo questdes

que devem ser abordadas, tratadas e monitoradas pelos controles internos e externos.
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O monitoramento da qualidade dos investimentos publicos em obras é uma
possibilidade real no campo dos estudos econémicos. Para tal inspecdo é importante obter-se
uma forma sintética de mensurar os investimentos acumulados em infraestrutura, o que
refletiria (embora de forma imperfeita) a capacidade de responder a demanda de servicos.
Esta sintese seria o valor do estoque de infraestrutura ponderado pelo PIB, uma medida
objetiva e facilmente comparavel ao longo do tempo e a outros paises (FRISCHTAK e
MOURADO, 2018).

Essa reflexdo econdmica € necessaria para o contexto de grandes variacGes do volume
de investimento ao longo do tempo. A rigida estrutura das instituicGes publicas favorece a
desmobilizacdo natural da estrutura de fiscalizacdo e execucdo das obras, reduzindo a
capacidade operacional de governanca. Em periodos de baixos investimentos, os Orgaos
governamentais ajustam suas operacdes para a capacidade necessaria. Em periodos de alto
volume, essa capacidade atrofiada de governo torna-se um entrave para 0 sucesso dos
projetos, como experimentado na execugdo dos Programas de Aceleragdo do Crescimento e
nas Obras da Copa em Pernambuco.

Sob a perspectiva econémica, um modelo de gestdo de obras publicas, baseado em
indicadores de qualidade testados e controlados, contribuird para o fortalecimento
institucional refletindo na melhoria dos resultados dos investimentos em infraestrutura.

Nesta linha, Oliviere (2016) conclui de que sdo necessarios mais controles, mas nao
mais do mesmo, sdo precisos controles internos integrados a gestao e externos que garantam a
conformidade as leis, mas que tenham como preocupacdo central a efetividade da gestdo

publica.
1.1.2 Atividades de Controle e a Auditoria das Obras Publicas

Toda e qualquer obra civil, de construgdo ou reforma, requer um controle de sua
execucdo. Seja a obra de pequeno porte, como a ampliacdo de um canil doméstico, ou aquelas
com grandes proporgdes, como a constru¢cdo uma barragem hidroelétrica. O que difere os
controles requeridos por cada obra é a complexidade gerada pelo volume de servigos (que
podem exigir uma ampla gama de materiais e profissionais envolvidos) e a precisdo
necessaria quanto as informagdes dos montantes despendidos.

Assim é natural que para as obras de maior porte, seus proprietarios (ou 0s contratantes
da obra) busquem sistematizar um controle que possibilite garantir a sua realizacdo dentro dos

requisitos de custo, prazo e qualidade pretendidos, ou contratados a terceiros.
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A Administracdo Puablica no Brasil realiza variados investimentos em obras publicas,
sejam eles de grande monta ou de pequenas intervencgdes, sejam em edificacfes ou na infra-
estrutura estatal. Esses investimentos requerem o controle de sua execugdo, como condicao
natural de obra a ser realizada e, principalmente, como condi¢do imposta pelas normas legais,
as quais sistematizam um arcabouco de controles previstos em todo o conjunto de normas,
que sdo exercidos: 1) pelo 6rgdo executor através do controle administrativo, 2) pela
sociedade através do controle social e 3) pelo Poder Legislativo atraves do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas, todos interagindo com a obra publica, de forma

independente, nos moldes da Figura 1.

Figura 1 - Controles exercidos sobre as obras publicas

Controle
Administrativo

Controle

Controle Social
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al %

Obra
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Fonte: o autor, 2022.

Conforme Meirelles (1998, p. 598), o controle administrativo “... é todo aquele que o
Executivo e os érgdos de administracdo dos demais Poderes exercem sobre suas proprias
atividades, visando manté-las dentro da lei, ... ... , pelo que é um controle de legalidade e de
merito”.

Assim, os 6rgdos do Poder Executivo, bem como a administracdo dos demais poderes,
mantém em sua estrutura um departamento de controle interno, vinculado a administracdo do
6rgdo e submetido as normas e fiscalizacdo das Controladorias Gerais de cada unidade da
federacdo, de forma a exercer o controle administrativo retratado na Figura 2. Logo, para a
Unido existe a Controladoria Geral da Unido, para os estados federados as controladorias com

status de Secretaria Estadual.
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Figura 2 — Participes do Controle Administrativo exercido sobre as obras publicas
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Fonte: o autor, 2022.

O controle social, estruturado na Figura 3, por sua vez, é exercido pela sociedade
através dos beneficios percebidos (ou a auséncia deles) pela populacdo em geral ou a
organizada, através das associacfes de bairros, comunidades representadas, etc. Uma
proeminente ferramenta a disposicdo do controle social € a lei da transparéncia, que obriga 0s
orgéos publicos fornecerem informagdes acerca de suas despesas efetuadas. N&o obstante a
existéncia da transparéncia contébil-financeira, a interpretacdo das informacGes divulgadas
exige um conhecimento ndo alcancado de forma ampla pela sociedade, desta forma, o

controle social ainda se baseia fortemente na percepcao dos beneficios dos gastos publicos.
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Figura 3 - Participes do Controle Social exercido nas obras publicas
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Fonte: o autor, 2022.

Conforme determinado no Art. 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizagcdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das entidades da administragdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, serd exercida pelo Poder
Legislativo, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Portanto, os controles interno e externo dividem, segundo nossa lei maxima, a
responsabilidade pela fiscalizagdo das despesas publicas.

Porém, a Constituicdo define, nos incisos do Art. 71, que ao controle externo, a cargo
do Legislativo, exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas, compete uma serie de
funcdes e responsabilidades, dentre as quais destacam-se, para as atividades referentes a
execucao de obras publicas, as seguintes:

1. Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos;

2. Realizar inspecbes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciario;
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3. Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sancdes previstas em lei;

E necesséario frisar que as decisdes dos Tribunais de Contas de que resultem imputac&o
de débito ou multa tém eficacia de titulo executivo.

Percebe-se nas competéncias dos Tribunais de Contas a funcdo de julgamento das
contas e dos atos administrativos, com a possibilidade de imputacdo de débito para o retorno
dos danos. Importante perceber que a jurisdicdo dos Tribunais transcende os limites dos
orgdos e até mesmo dos Poderes, alcancando inclusive repasses de recursos, convénios, etc.,
entre os entes federados, ou até mesmo destinado a organiza¢fes ndo governamentais.

Embora os Controles Interno e Externo dividam a responsabilidade pela fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial das entidades publicas, existem
diferencas claras quanto as suas atuacoes.

O Controle Interno, segundo o principios de Governanca, esta vinculado ao Orgéo, a
sua respectiva direcdo e também a politica de governo, tem a sua diretriz determinada pelas
normas e pelos procedimentos internos, visa mitigar os riscos e fornecer seguranca razoavel
guanto ao alcance dos objetivos da entidade, se concentrando no cumprimento das normas
legais e das metas organizacionais, minimizando impactos negativos na aplicacdo dos
recursos publicos, e na propria maquina administrativa, tendo como principal objetivo
subsidiar a formacdo de opinido a respeito de critérios, procedimentos, métodos e
quantificacdo, racionalizacdo de custos, fornecendo informacoes fiaveis para as decisbes da
alta administracdo (MOREIRA, 2009).

Por sua vez, o Controle Externo tem total independéncia do Orgdo fiscalizado, da
Administracdo Publica e da politica de governo, tem a sua atuacdo de fiscalizacdo
determinada pelo Artigo 70 da constituicdo em vigor, e por atos regulamentares expedidos
pelos préprios Tribunais de Contas, sobre matéria de sua atribuicdo, que visam assegurar a
eficacia do controle que lhe compete, a instruir o julgamento de contas e a prestar ao Poder
Legislativo o auxilio que estas solicitarem para o desempenho do controle externo a seu
cargo, avaliando, ainda, sob o aspecto operacional, os érgdos, entidades, programas e projetos
governamentais, quanto ao funcionamento da maquina administrativa, bem como o
atendimento aos principios da eficiéncia e da celeridade.

As competéncias dos Tribunais de Contas sdo constitucionais, e estdo definidas no
artigo 71 da Constituicdo de 1988. Por competéncia entende-se as atribuigdes conferidas que
Ihe propiciam poder e a consequente capacidade de exercer suas funcGes, que sdo as acgoes

proprias do 6rgédo controlador e suas atividades especificas que podem ser compostas de uma
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ou mais das competéncias constitucionais. Essas a¢des, ou atividades, podem ser classificadas
e agrupadas de acordo com a sua natureza especifica, caracterizando as fun¢bes do Controle
externo, e formam a esséncia e a raz&o de existéncia dos Tribunais de Contas.

Destacam-se as func@es: Fiscalizadora, por meio da qual realiza inspe¢des e auditorias
em qualquer unidade administrativa, apurando ilegalidades e irregularidades, agindo de forma
preventiva, pedagdgica e intimidativa; Corretiva, na determinagdo para adocdo de
providéncias saneadoras de irregularidades; e Normativa, que decorre do poder regulamentar
conferido por lei que permite a expedicdo de instrucdes, deliberacdes e outros atos normativos
relativos & competéncia do controle externo.

Assim, na fiscalizacdo e no julgamento que lhe competem, os Tribunais de Contas
decidem sobre a legalidade, a legitimidade, a eficécia, a eficiéncia e a economicidade dos atos
da gestdo e das despesas deles decorrentes. Ainda, dos julgamentos dos Tribunais decorrem
deliberacdes que devem ser atendidas pelos Orgaos jurisdicionados, originando determinagdes
e jurisprudéncias que geram obrigacdes de cumprimento.

O exercicio do Controle Externo junto as Administracdes Publicas ocorre através de
auditorias ordinarias (Prestaces de Contas com natureza orcamentaria, financeira e
patrimonial) e especiais (Auditorias Especiais, Medidas Cautelares, Tomadas de Contas).
Consideram-se especiais todas aquelas instauradas pelo Tribunais quando constatadas
situacBes de excepcionalidade, e ainda aquelas cuja natureza serd atribuida pelo objetivo,
extensdo e método de procedimento adotados, incluindo-se as auditorias operacionais.

Nesse contexto, de Controle Externo, insere-se a Auditoria de Obras Publicas (AOP) no
ambito das atribui¢des dos Tribunais de Contas. Cabe a AOP a andlise e fiscalizagdo dos
investimentos realizados pelos 6rgaos da Administracdo Publica em obras civis de edificacdes
ou de infraestrutura, como executores ou contratantes de empreitadas. A Figura 4 mostra a
interface de interacio entre o Controle Externo e os Orgdos Executores de Obras
posicionando a AOP interagindo com a obra publica, no entanto, sem influencia-la
integralmente. A AOP é acionada tanto nas auditorias ordinarias quanto nas especiais, e tem
como escopo de trabalho as fases de planejamento, estudos, projeto, orcamentacéo, licitacdo,
contratacdo, execucgéo, fiscalizagdo da execucdo, controle financeiro e supervisdo das obras
publicas. Dentro desse escopo sdo observadas a devida aplicacdo das normas legais,
administrativas, técnicas (ABNT) e dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,

economicidade e eficiéncia.
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Figura 4 - Interagdo entre Controle Externo e Orgao Executor de Obras
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Fonte: o autor, 2022.

Assim, a Auditoria de Obras Pablicas enfrenta grandes desafios. Exercer atividades de
controle externo, de forma eficaz, com um escopo amplo e regulamentacao diversificada pode
se tornar uma tarefa a&rdua num ambiente contaminado por varios estorvos, como: ma gestao,
processos deficientes, interesses desconformes com os Principios do Direito Administrativo,
decisbes politicas contrarias a boa técnica, funcionarios despreparados e desinteressados,
recursos escassos, entre outras dificuldades.

Para que o oOrgdo controlador exerca suas atividades, todos estes referidos fatores
requerem da AOP algumas premissas: ter conhecimento em amplo espectro dos problemas
existentes; elaborar um planejamento objetivo focado nas acBes e correces prioritarias; e
atuacdo eficiente e de preciséo cirargica. A tudo isto deve ser considerada a limitacdo imposta
pelos recursos escassos do controlador para atuar em um amplo grupo de Orgdos
jurisdicionados. E ainda, ndo ha como esquecer a gravissima questdo da corrupgao que assola

as obras contratadas pela Administracéo Publica em todo o Brasil.

1.1.3 A Importancia do Tema

Para enfrentar estes desafios, os Tribunais de Contas vém estimulando a realizacdo de

auditorias de carater concomitante, acompanhando pari passu a licitacdo, a contratagdo e a
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execucao das obras e servicos de engenharia, seguindo a linha de raciocinio que expressa ser
mais facil evitar um erro no investimento dos recursos do que recuperar um recurso investido
de forma errada. Segundo o Manual de Acompanhamento publicado pelo TCU, “o
acompanhamento se distingue por caracterizar um controle concomitante e periddico dos
atos de gestdo” e contribui “para evitar a ocorréncia de irregularidades e outras falhas
(referentes a prazo, preco e qualidade) que possam comprometer a entrega do produto final e
o0 alcance dos objetivos previstos inicialmente” (BRASIL, 2018).

De modo geral, trata da verificacdo das atividades desempenhadas pelos drgdos
jurisdicionados, objetivando averiguar se as referidas atividades estdo de acordo com o que
foi planejado previamente, e se estdo sendo implementadas com eficacia e em conformidade
com 0s objetivos tracados e com a legislacdo pertinente. Portanto, pode-se dizer que o
resultado udltimo dos trabalhos de auditoria concomitante se refere aos tratamentos
dispensados pelos 6rgdos publicos aos recursos envolvidos na consecugdo dos seus objetivos
futuros.

Neste aspecto, de recursos envolvidos, a questdo da Auditoria de Obras Publicas entdo
se volta para os custos da obra, onde o horizonte de avaliacdo ndo esta restrito somente a fase
de contratacdo dos servigos de construcdo (or¢camento da obra) e ao custo da execucdo do
objeto. Devem ser observados também os custos decorrentes do prazo até a conclusdo e
entrega definitiva da obra, como também os custos inerentes do desempenho do dispositivo
construido quando da plena utilizag&o.

Os custos decorrentes do prazo de entrega se referem basicamente ao custo monetario,
explicito nas parcelas efetivadas do investimento até a entrega da obra, ainda sem a devida
utilizacdo, e o custo de oportunidade social, que ¢é definido pelo beneficio social renunciado
em decorréncia do atraso no cronograma do projeto e, consequentemente, da entrega do
equipamento construido. Este custo social estd implicito no préprio atraso, por nao ser
possivel a sociedade se beneficiar do dispositivo como planejado.

Ha também que se considerar 0s custos de uso e manutencgéo, pois a adequagao ao uso e
a conservacdo do dispositivo construido pelo Estado, apds a conclusédo da etapa de construgéo,
vai exigir despesas. Estes custos podem ser de maior ou de menor monta, dependendo das
especificacbes do projeto, do processo construtivo, do escopo do objeto executado e da
tecnologia envolvida, ou seja, do desempenho do escopo.

Percebe-se entdo que as restricdes a serem monitoradas pela Auditoria de Obras
Publicas (AOP), que interferem no custo final da obra, devem ser.

1. O processo de estimativa dos custos contratados (or¢camento basico e alteracoes);
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2. O prazo de execugéo da obra;
3. O desempenho da obra (padrédo de qualidade especificado em projeto/executada,
processo construtivo, escopo do objeto executado e da tecnologia presente no objeto).

Essas restricOes, e seus efeitos nos custos das obras, sdo 0s principais objetos de
trabalho das fiscalizacOes e supervisdes exercidas sobre as obras publicas. Consequentemente,
se os trabalhos sdo bem executados, certamente essas restriches estardo sob controle e
préximas aos parametros contratados. A situacdo inversa também ¢é valida, se a fiscalizacdo e
a supervisdo ndo sdo bem executadas, possivelmente as restricdes ndo estardo sob controle e
0s resultados da execucdo da obra fugirdo dos parametros contratados.

Logo, os servigos de fiscalizacéo e supervisdo das obras sdo determinantes para o custo
final da obra, devido a influéncia de suas acdes nas restricGes de custo contratado, prazo de
execucdo e desempenho da obra. Assim, a afericdo da qualidade desses servicos, frente ao
atendimento das restrices que interferem no custo final da obra, permite avaliar o padréo da
prestacdo dos servicos, identificando deficiéncias, oportunidades de melhoria, bem como

pontos especificos para atuacdo da auditoria do controle externo.
1.2 OBJETIVOS DO TRABALHO

1.2.1 Delimitando o Problema

Retornando a questdo do controle ‘natural’ da obra, 0s 6rgdos e entidades executores de
obras sdo obrigados a fiscalizar a execucao contratual conforme previsto na Lei de LicitacGes
e Contratos. Segundo Almeida (2009) nédo se insere na esfera da discricionariedade do gestor
publico a decisdo de sim-ou-ndo sobre monitorar e controlar os investimentos realizados nas
obras contratadas. O ndo exercicio dessa obrigacdo constitui uma falta administrativa grave.
Esse controle deve ser realizado por servidor designado como Representante da
Administracdo do 6rgdo ou da entidade, e esse servidor pode ter o auxilio de terceiros,
inclusive de empresas consultoras contratadas especificamente para fiscalizar os servigos,
controlar as medigOes e supervisionar o contrato, assistindo e subsidiando o Representante da
Administracdo, conforme previsto na Lei de Licitacdes e Contratos.

Embora a fiscalizacdo e a supervisdo do contrato pela Administracdo existam e sejam
regularmente executados, inclusive por ser uma obrigagéo legal, notoriamente percebe-se que
as obras publicas apresentam sinais de descontrole e auséncia de monitoramento.
Corriqueiramente vemos obras que extrapolam o0s prazos de execucgdo, excessivamente

prolongadas, por vezes ndo concluidas, inacabadas, com custos muito acima do orgado, com
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alteracOes drasticas de escopo, com qualidade técnica inferior as especificadas, ndo atendendo

as necessidades a que se destinam, entre outras ocorréncias.

Neste trabalho, podem ser levantadas algumas questdes, como por exemplo:
A causa desses problemas estaria com o(s) servidor(es) Representante(s) da
Administracdo que ndo mantém controle firme de forma a cobrar o adequado
cumprimento do objeto contratado?
O(s) servidor(es) é(sdo) investido(s) da posicdo de autoridade sobre o projeto,
identificando as necessidades a serem atendidas pelos projetistas e pela empreiteira
contratada?
O(s) Representante(s) toma(m) as providéncias com vistas aos ajustes necessarios
para a execucdo de um bom objeto que atenda as necessidades definidas nos estudos e
projetos?
A supervisdo contratada assiste e subsidia eficientemente de informacgdes e
documentacbes comprobatdrias o representante da Administracdo, possibilitando
suas acOes para as corre¢des necessarias no rumo da execugdo contratual?
As atividades da supervisdo e fiscalizacdo conduzem o monitoramento e o controle
das restri¢bes, de forma a garantir os resultados compativeis com as expectativas
contratuais de desempenho/qualidade, custo e prazo definidas pelas necessidades
identificadas no planejamento?

Quando héa a contratacdo de Consultores, para assistir e subsidiar o Representante da

Administracdo, é necessario reconhecer que 0 sucesso quanto a realizacdo da obra publica,

cujo requisitos de custo, prazo e desempenho pretendidos apresentem-se sob devido controle e

monitoramento, € resultado da atuagdo em conjunto do Representante da Administracdo e dos

Consultores contratados. Nesses casos, a atuacdo do Representante depende diretamente das

informacBes e dos produtos resultantes da prestacdo dos servicos de consultoria, quando

contratados. Mesmo assim, permanece a responsabilidade do Representante pelos processos,

dados e informacdes de controle da obra. Logo, se faz necessario que o estudo inicial seja

focado nos Representantes da Administracdo, objetivando avaliar a sua atuagdo e a

efetividade dos processos por eles utilizados.
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1.2.2 Objetivo Geral

O objetivo da presente pesquisa é desenvolver uma abordagem com o intuito de aferir a
qualidade dos servigos de fiscalizacdo e supervisdo de obras exercidos pelos Representantes

da Administracdo de 6rgdo executor de obras publicas no estado de Pernambuco.

1.2.3 Objetivos Especificos

Para alcancar o objetivo geral proposto, se faz necessario o alcance dos seguintes
objetivos especificos:

e Identificar os requisitos normativos e exigéncias legais que regulam o controle das
obras publicas;

e Identificar processos necessarios para realizar as fiscalizacdes e supervisdes em obras
publicas, no &mbito dos representantes da administracao;

e Apresentar indicadores para a supervisao e fiscalizagdo de obras publicas;

e Auvaliar os resultados, em termos das restricbes de prazo, custo e desempenho da

execucdo em obras publicas no estado de Pernambuco.

1.3 METODOLOGIA E COLETA DE DADOS

Com o objetivo geral definido, se torna necessario detalhar os aspectos metodol6gicos
para alcanca-lo. Observando que o estudo cientifico tem por finalidade a aplicacdo dos
resultados encontrados na solucdo de problemas enfrentados por pessoas ou organizacoes, e
que tais resultados sejam obtidos por meio de um método que possa ser replicado no ambiente
dos fatos ou acontecimentos, que na presente pesquisa se situam no ambito da fiscalizacdo e
da superviséao de obras publicas.

A pesquisa é embasada na fundamentacdo tedrica que buscou identificar as
especificidades da execucdo de obras publicas, as ferramentas gerenciais disponibilizadas na
literatura, os requisitos normativos e legais que regulam as obras publicas, bem como a
identificacdo dos atores e processos envolvidos na garantia da qualidade dos servigos
prestados. Em seguida sdo propostos indicadores de qualidade para utilizagédo segundo as
dimensdes conceituais da Triade de Donabedian, e analisados por meio da aplicacdo
correlacionada com dados, sobre achados de irregularidades identificadas na execucdo de
obras, obtidos em relatorios de fiscalizagcdo de obras publicas do TCU.

A anadlise proposta na pesquisa é baseada na percep¢do da Qualidade do Servigo

Prestado. Considerando conceito de qualidade como sendo o grau em que a totalidade de
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propriedades e caracteristicas de um servico determina sua capacidade de satisfazer
necessidades explicitas e implicitas do usuario. Espera-se, assim, examinar a Qualidade na
Fiscalizagdo e Supervisdo de Obra Publica posicionando o observador no atendimento das
necessidades e dos interesses do Estado, explicitados na legislacdo vigente, nos estudos,
desenhos e respectivas especificacOes dos projetos executados e nas restri¢cdes de custo, prazo
e desempenho estipuladas no contrato.

1.3.1 Classificacdo da Pesquisa

Tendo esta percepcdo de Qualidade como premissa, visando alcangar o objetivo geral
proposto, de aferir a qualidade dos servicos de fiscalizacdo, controle e supervisdo de obras, e
tendo como fundamentos o embasamento tedrico exposto no Capitulo 2, a metodologia
utilizada nesta pesquisa é classificada quanto aos procedimentos como Estudo de Caso, de
natureza aplicada, de abordagem qualitativa e exploratoria quanto aos objetivos.

Estudo de Caso tendo em vista que os meios de investigagdo consistem em analisar
informac@es coletadas em atividades especificas restritas a ambientes de atuacéo de servidores
publicos, que fiscalizam e supervisionam obras, observando aspectos variados do campo de
atuacdo destes profissionais.

Esta pesquisa é considerada como aplicada, pois busca propor uma solugdo a um
problema especifico da atuacdo do Controle Externo, acerca da qualidade da fiscalizacéo e
supervisao de obras publicas no estado de Pernambuco, com vistas ao melhoramento da
prestacdo destes servicos.

A abordagem ¢é classificada como qualitativa em virtude de que a fonte para a
observacao dos fatos e coleta dos dados é o proprio ambiente da fiscalizacdo e supervisdo de
obras, cuja interpretacdo dos fendmenos é subjetiva, com atribuices de significados e graus
de importancias, e buscando compreender as circunstancias envolvidas para a obtencdo dos
resultados dos servicos.

A pesquisa persegue 0 objetivo de registrar e descrever os fatos observados, sem
intencdo de interferir neles, mas revelar as caracteristicas da qualidade dos servicos de
fiscalizacéo e supervisdo de obras prestados pelos servidores publicos que atuam neste campo,
ainda muito pouco explorado, apresentando vastas lacunas de esclarecimento. Busca, ainda,
descobrir quais sdo relacOes entre os elementos da pesquisa. Classificando-se, portanto, como
exploratdria quanto aos objetivos (MARCONI & LAKATOS, 2017).
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Para a coleta de dados sdo utilizadas técnica padrfes de leitura e observacdo
sistematicas de relatorios técnicos, com tabulacdo de dados e informagdes disponibilizados

pelo TCU em sua pagina eletrénica na internet.

1.3.1 Procedimentos Técnicos

A realizacdo deste trabalho seguiu as etapas descritas na Figura 5 com o intuito de

alcancar os objetivos propostos.

Figura 5 - Etapas e procedimentos utilizados na pesquisa

Proposta de Adaptagdo da

Formulagdo do
tema da
pesquisa

Formulagao de
indicadores para as
dimensodes de
Estrutura, Processo e
Resultados

Fundamentagao
Tedrica

Obtencao dos dados
do Fiscobras/TCU

Identificacdo dos
processos envolvidos
na fiscalizacdo e
supervisao de obras
publicas

Analise das
irregularidades
verificadas nas obras

Triade Donabediana para
avaliar servicos de
fiscalizagdo de obras

Pesquisa sobre as Normas
Legais e Técnicas que
envolvem a execucdo e a
fiscalizagdo de obras
publicas

Aplicacdo da
proposta de afericdo
da qualidade no
Estudo de Caso -
Fiscobras/TCU

Fonte: o autor, 2022.

1.4 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A Dissertacéo esta estruturada em cinco capitulos.

No Capitulo 1 consta a Introducdo no qual é apresentada a problematica, envolvendo a
execucdo de obras publicas, na forma como é percebida pela sociedade, avaliando a
efetividade do esforgo despendido no controle de obras publicas e questionando se 0s servi¢os
de fiscalizacdo e supervisdo séo eficazes em subsidiar as decisdes da Administragdo Publica.
A importéncia e a justificativa da pesquisa se substancia nessa compreensdo pelos érgdos de
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controle, em especial, o Controle Externo. Ainda na Introdugéo sdo apresentados os objetivos,
geral e especificos, a metodologia de pesquisa e a estrutura da Dissertag&o.

No Capitulo 2 encontra-se a fundamentacdo tedrica onde sdo aprofundados os
conhecimentos acerca do tema de execucdo de obras publicas abordando a legislacdo que o
rege, tragando um paralelismo com a area de Gerenciamento de Projetos, desenvolvendo o
conceito de qualidade dentro do ambiente da prestagdo dos servicos de supervisdo e
fiscalizacdo, apresentando a Triade de Donabedian e suas dimensdes observaveis de Estrutura,
Processo e Resultados.

No Capitulo 3 € apresentada uma proposta de aplicacdo da Triade, dentro do contexto
de fiscalizacdo e supervisao de obras publicas, sdo analisados os principais pontos de controle
das atividades dos servicos prestados e formuladas proposi¢oes de indicadores para a afericdo
da qualidade.

No Capitulo 4 é formulada uma aplicacdo da abordagem proposta, e para subsidiar a
pesquisa, sdo trazidos trés Relatdrios de Fiscalizagdo de obras publicas (Fiscobras) dos anos
de 2017, 2018 e 2019, elaborados e publicitados pelo TCU. As informacdes dos Relatorios
foram resumidas, condensadas e transformadas em um Estudo de Caso que, em seguida, é
utilizado na aplicacdo de sugestfes de metodologia para a afericdo da qualidade dos servigos
de supervisao e fiscalizacdo de obras publicas.

No Capitulo 5 séo apresentadas as conclusdes abordando os objetivos estipulados, as
questdes aventadas, as limitagdes da pesquisa, 0 potencial de inovacao, os possiveis impactos

econbmicos e sociais, e uma sugestdes para trabalhos futuros.
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2. FUNDAMENTAGCAO TEORICA

Considerando as restri¢cbes de custo, prazo e desempenho da obra publica, que requerem
um controle eficiente para que sejam mantidas dentro dos parametros planejados, e ainda, que
a execucdo de obras publicas situa-se em um ambiente formal, burocratico, legalista, politico,
sujeito a praticas indesejaveis de corrupcao e desvios de planos por influéncia politica, este
capitulo apresentara teorias de sucesso, colhidas em meio as publicagdes cientificas, que
possam contribuir para a gestdo da qualidade de servigos de supervisdo e fiscalizacao de obras
publicas. A teoria pesquisada, em muito, subsidiou a compreensdo dos processos envolvidos
na execuc¢do dos contratos de obras publicas e seus controles necessarios.

Ao longo dos anos, 0s 6rgdos executores de obras estruturaram e sistematizaram, dentro
de suas esferas de atuacdo (federal, estadual, municipal e, inclusive, organizacional), acGes
especificas de fiscalizacdo e supervisdo das obras publicas. Apesar das interessantes
iniciativas individuais como manuais de trabalho, sisteméticas de acdo para o controle,
simpdsios, cursos genéricos, e etc., ndo se pode afirmar que, atualmente, exista uma
metodologia cientificamente consolidada para a atividade de Gerenciamento de Obras
Publicas exercida pelos servidores designados como Fiscais do Contrato e Representantes da
Administracdo. Embora esta atividade seja farta em profissionais atuantes, ndo ha uma
especializacdo formal, ou mesmo uma habilitacdo para exercer tal atividade. Assim, cada
Orgdo prepara, como possivel, seus servidores para exercerem tais fungdes, com rasa
evolucdo do conhecimento na atividade profissional e, em decorréncia, rarissima producéo

cientifica na area.

2.1 AS ESPECIFICIDADES DA EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS

As obras publicas apresentam peculiaridades proprias, que as diferenciam das obras
geridas por empresas privadas. E preciso ponderar que teorias bem sucedidas, quando
empregadas em obras sob controle privado, podem ndo ser aplicaveis em obras publicas.
Portanto, como passo inicial, € necessario conhecer as especificidades deste tipo de obra, e
ainda, no conjunto das circunstancias culturais, econémicas, morais e sociais regionais.

Segundo a OCDE (2018) de 10 a 30% do investimento em um projeto de construcao
com financiamento publico pode ser perdido devido a méa gestdo e corrupg¢do. A Organizacao
defende que as abordagens tradicionais, baseadas na criacdo de mais regras, conformidade
mais rigorosa e cumprimento mais rigido tém eficacia limitada. Importante ressaltar que o

Brasil ¢ um “parceiro-chave” da OCDE desde 2007. A publicacdo sugere que uma resposta
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estratégica e sustentavel a corrupgdo é a Integridade Publica, referindo-se ao alinhamento
consistente e a adesdo de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar
0 interesse publico sobre os interesses privados no setor publico. Transparéncia ndo é
suficiente. Dispor as informacgdes publicamente pode ndo surtir o efeito necessario do
controle, visto que muitas vezes os dados ndo sdo compreensiveis. Essas medidas devem ser
acompanhadas de mecanismos eficazes de escrutinio e responsabilizacdo (integridade,
transparéncia, participacdo das partes interessadas, acessibilidade, compras eletrénicas,
fiscalizacdo e controle). Percebe-se que a necessidade da fiscalizacdo e do controle ndo se
prende apenas a problemas locais, mas transcende as fronteiras dos paises, inclusive os
considerados desenvolvidos, que buscam compreender o fendmeno e buscar solugdes.

No Brasil, a Unido emitiu o Decreto N° 9203/2017 dispondo a politica de governanca da
administracdo publica federal. O dispositivo define governanca publica como mecanismos de
lideranca, estratégia e controle visando avaliar e monitorar a gestdo, quanto a prestacdo de
servicos para a sociedade. Também incorpora na Administracdo Publica o conceito de gestao
de riscos como processo estabelecido para identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos
que possam afetar a realizacdo de seus objetivos. Considera principios da governanca publica
a integridade, a confiabilidade e a melhoria regulatéria. Suas diretrizes miram encontrar
solugdes para lidar com a limitacdo de recursos e com as mudancas de prioridades, monitorar
0 desempenho e avaliar a concepcdo, a implementacdo e os resultados das acOes, e
implementar controles fundamentados na gestdo de risco, privilegiando acdes estratégicas de
prevencdo. O Decreto determina ainda que cabe a Controladoria-Geral da Unido estabelecer
0s procedimentos necessarios a estruturacdo, a execucao e ao monitoramento dos programas
de integridade dos 6rgéos e das entidades da administracdo publica federal.

Para regulamentar o Decreto 9203/2017, a CGU publicou a portaria n® 57/2019
determinando que os 6rgdos e as entidades da administracdo publica federal instituam
Programa de Integridade que refletiam padrbes de gestdo, ética e conduta. A portaria define
Programa de Integridade como 0 “conjunto estruturado de medidas institucionais voltadas
para a prevencdo, deteccdo, punicdo e remediacdo de praticas de corrupcdo, fraudes,
irregularidades e desvios éticos e de conduta”. Considera Risco para a Integridade a
“vulnerabilidade que pode favorecer ou facilitar a ocorréncia de praticas de corrupgéo,
fraudes, irregularidades e/ou desvios éticos e de conduta” que possam comprometer 0s
objetivos da instituicdo. Os 6rgdos e as entidades deverdo expandir o alcance de seu Programa
de Integridade para fornecedores e outras organizacfes publicas ou privadas com as quais

mantenha relacdo.
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Assim, atualmente, a preocupacdo quanto a acdo dos gestores, e a busca por controles
que inibam os efeitos da ma gestdo e da corrupcdo, estdo presentes na pauta dos
planejamentos politicos. A razdo esta nas consequéncias negativas tanto para a sociedade,
que sofre com obras publicas com custos elevadissimos, e que ndo atendem as necessidades
previstas, quanto para a economia, & medida que 0s recursos escassos ndo produzem o
beneficio esperado pelos seus investimentos. Fica, assim, clara a necessidade de
aperfeicoamento dos mecanismos de gerenciamento dos recursos empregados em obras

publicas.
2.2 AS OBRAS PUBLICAS COMO PROJETOS QUE REQUEREM GERENCIAMENTO

Concluidas as fases de estudos, desenhos, planejamento, licitacdo e contratacdo da
construcdo, o 6rgao publico esta pronto para iniciar a execucao da obra. A partir do momento
em que é dada a ordem de servico, ou seja, na fase de construcdo, qualquer alteracéo realizada
em termo do desempenho do escopo (especificagdes do projeto, processo construtivo, o
préprio escopo do objeto e a tecnologia envolvida na construcdo) afetard negativamente o
planejamento, com consequéncias sobre o custo e o cronograma de execucao. Varios estudos
ja foram realizados avaliando a probabilidade da ocorréncia de alteragdes em projetos de
construcdo, e seus efeitos sobre o custo e o cronograma fisico, durante a fase de execucdo de
obras de edificacdes e de infraestrutura.

Shrestha e Hughes (2018, p. 1087-1104) analisando 95 projetos de construcdo de novas
(greenfield) escolas publicas contratados pelo Distrito Escolar do Condado de Clark em
Nevada/USA perceberam que nos projetos que sofreram alteraces de até 4% do valor
contratado, ndo houveram alteracdes significativas do cronograma. No entanto, os projetos
que foram alterados em mais do que 4%, os cronogramas foram expandidos
significativamente. Os autores consideram que a implicacdo pratica da descoberta € que 0s
administradores podem utilizad-la como ferramenta de gestdo, visando o controle do
desempenho das construcdes, baseada na probabilidade de haver alteragdes no curso das obras
e o0 efeito destas sobre os custos e o cronograma, permitindo o uso eficiente do dinheiro
publico na construcdo de novos prédios escolares.

Ibbs (2012, p. 67-73) afirma que alteragcbes ocorrem regularmente em projetos de
construcdo e que impedem o sucesso da execucdo do projeto tanto para o proprietario quanto
para o contratado. O autor analisou os dados de duas pesquisas independentes quantificando o
impacto da mudanca no custo, cronograma e produtividade do projeto. Um dos principais
resultados do estudo foi a constatacdo de que a relagédo entre os custos finais do projeto e 0s
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custos estimados € substancialmente maior do que o pensamento convencional. Enquanto que
estudos anteriores afirmam que dois tercos (66%) de todos os projetos devem ter menos de
15% de mudanca, os dados de Ibbs (2012, p. 67-73) revelaram um percentual de 19% para 0s
mesmos dois tergos.

Quanto ao impacto cumulativo, o autor observa que muitos observadores acreditam ser
uma condicdo rara e ocorrendo provavelmente apenas quando a mudanca exceder 10%. Com
base nos achados de Ibbs (2012, p. 67-73), o impacto cumulativo ocorre com mais frequéncia
do que geralmente se acredita, em virtude de que as taxas de produtividade e previsibilidade
da produtividade se deterioram com quantidades crescentes de mudanga. A produtividade
excedeu as taxas planejadas em 60% dos projetos quando a mudanca foi limitada a 5%, mas
sempre que a mudanca excedeu 20% as taxas planejadas ndo foram atingidas. Minimizar a
mudanca €, portanto, importante para obter um bom desempenho de produtividade.

Segundo Ibbs (2012, p. 67-73), o impacto cumulativo foi definido na Centex Bateson
Construction Co. como “a ruptura imprevisivel da produtividade resultante do efeito
'sinérgico' de um grupo indiferenciado de mudangas”. Conforme esta definigdo, é possivel
entender o impacto cumulativo vislumbrando a execucao de um projeto, a partir da formacéo
da equipe, somando os esforgos de mobilizacdo e geragdo da sinergia da equipe para a
execucdo das atividades planejadas, sob um ritmo de produtividade estimada, e confrontando
com a consequente e necessaria ruptura da produtividade, alcancada até o determinado
momento da ocorréncia da alteracdo, para o re-planejamento e agregacdo de mais esforcos de
mobilizacdo e sinergia a fim de executar as novas atividades surgidas apos as alteracdes
promovidas. Assim, cada alteracdo surtird um impacto na produtividade, que poderad ser
absorvido (ndo afetando o cronograma), ou refletido (sentido) pelo projeto promovendo
alteracdo do cronograma. O impacto cumulativo serd verificado no encadeamento dessas

reflexdes de tempo ao longo da execucdo do projeto.

2.3 O GERENCIAMENTO DE OBRAS PUBLICAS

Obras civis de arquitetura e engenharia tém como caracteristicas a unicidade, o tempo
certo para inicio e conclusdo das atividades, e a mobilizacdo e desmobilizacdo de recursos,
logo essas obras se caracterizam como projetos e, desta forma, podem fazer uso das teorias
desenvolvidas no campo do Gerenciamento de Projetos, que tem como proposta estabelecer
um processo estruturado e logico para lidar com eventos que se caracterizam pela novidade,

complexidade e dindmica das ages.
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O Gerenciamento de Projetos € um campo de conhecimento com teorias e conceitos
definidos e largamente difundidos na literatura cientifica, e também é bastante amplo,
abarcando diversos tipos de atividades, como desenvolvimentos de softwares, construcdo de
aeronaves, navios, desenvolvimento de produtos, campanhas de marketing, eventos publicos,
entre outros. Existem na literatura alguns métodos de gerenciamento de projetos j& definidos.
Lembrando que método é o procedimento, 0 meio ou a técnica para se fazer algo. Como
exemplo de método Gerenciamento de projetos, especificamente para obras civis, pode-se
citar o Lean Construction que adapta para a construcdo civil as técnicas e ferramentas
desenvolvidas pelo Sistema Toyota de Producao.

No entanto, aplicar na gestdo de obras publicas esses métodos desenvolvidos
especificamente para gerenciamento de obras civis, ou outros métodos, podem ndo surtir a
efetividade almejada. Considerando que as obras publicas, dentro do ambiente dos 6rgaos
executores, estdo mais proximos de gestdo contratual - onde o foco estd na definicdo do
escopo e das restri¢cOes de custo e prazo - do que de execucdo do projeto em si - onde o foco
estd na mobilizacdo dos recursos para o0 alcance do escopo, nas condi¢des determinadas pelas

restricGes de prazo e custo.

2.4 REQUISITOS NORMATIVOS E EXIGENCIAS LEGAIS QUE REGULAM O
CONTROLE DAS OBRAS PUBLICAS

E necessario ainda considerar que, em se tratando de obras publicas, os processos
envolvidos na gestdo contratual de obras sdo necessariamente definidos e regidos pela
legislacdo em vigor, especificamente na matéria do Direito Administrativo. Logo, 0s
conceitos e definigdes quanto as atividades e atores devem ser observados pelos prismas das
normas, e respectivas doutrinas, que regem as obras publicas.

A legislacdo brasileira veio dedicar atencdo a gestdo contratual de obras a partir de um
passado ndo muito longe.

A primeira tratativa a respeito de controle sobre obras publicas é verificado no Decreto
N° 4.536 de 1922 que Organiza o Codigo de Contabilidade da Unido, determinando que “para
execucdo de quaisquer obras publicas de valor superior a 10:000$000” (dez mil contos de
réis) deveria haver empenho precedendo o contrato e mediante concorréncia publica, nele foi
determinado que o empenho da despesa ndo poderia exceder as quantias fixadas pelo
Congresso Nacional, e como o referido Cdodigo néo tratava a fiscalizagdo da execucdo das

obras, logo o controle das obras da Unido se restringia apenas a contratacdo por concorréncia
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e ao acompanhamento das despesas realizadas em obras visando néo ultrapassar o orgamento
autorizado.

A norma seguinte foi Decreto-Lei N° 200/1967, que estabeleceu diretrizes para a
Reforma Administrativa do Governo Federal e, tratando dentre outros assuntos, instituiu o
Principio da Licitacdo definindo modalidades e regimes de execugdo para obras ou servicos,
exigindo anteprojeto, especificacdes para “perfeito entendimento da obra” e prazo maximo
para cumprimento do objeto da licitacdo. Embora os instrumentos da reforma constituissem
0S primeiros passos para a implementacdo da gestdo da obra, com a definicdo do objeto a ser
licitado, ndo previu ferramentas para gerenciamento e fiscalizagdo da execucgédo das obras,
assim o controle se restringia apenas a contratacdo por processo licitatério e ao impedimento
de ultrapassar o prazo final para a concluséo.

Lembrando que pela necessidade de controle de suas obras, 0s 0rgaos executores de
obras de infraestrutura criaram departamentos proprios e desenvolveram processos especificos
de controle da execucdo das obras, que se restringiam as atividades pertinentes de cada 6érgéo,
e com normas proprias. Ainda, varios desses 0rgdos executavam alguns de seus proprios
servicos. No entanto, é importante frisar que cada 6rgdo adotava sua sistematica propria, seus
procedimentos e suas documentagdes, mesmo sem uma diretriz legal. Como exemplo pode-se
citar o DNER, os DER’s estaduais, 0o DNOCS, a RFFSA, entre outros.

O Decreto n° 73.140/1973 veio regulamentar as licitacdes e os contratos relativos e
exclusivos a obras e servigos de engenharia, no ambito da Administracdo Federal direta e
autarquica, estabelecendo varios pontos importantes para a contratacdo de obras, dentre os
quais destacam-se a previsao de recursos orgcamentarios e a definicdo precisa do objeto com
projetos completos, aperfeicoa o processo licitatorio, exige comprovacdo de capacidade
técnica, exige que constem no contrato os planos, programas, fases ou etapas, cronogramas
fisico e financeiro, recursos financeiros e correspondentes empenhos, sistema de fiscalizagéo,
prazo e condicOes de execucdo e de recebimento da obra e ou servigo. Apresenta um Capitulo
exclusivo destinado a Fiscalizacdo e Recebimento dos Trabalhos determinando que a
Administracdo fiscalizard obrigatoriamente a execucdo da obra segundo 0s projetos,
especificacOes e demais requisitos previstos no contrato, por engenheiro ou Comisséo Fiscal
designados, que poderdo ser assessorados por profissionais ou empresas especializadas “na
execucdo do controle qualitativo e quantitativo, e no acompanhamento dos trabalhos a vista
do projeto”. O Decreto institui o Diério de Ocorréncias. Com este Decreto surge, entdo, no

Brasil a preocupacgdo normativa com o gerenciamento da obra, oferecendo instrumentos bases
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para o controle e 0 monitoramento da execucao dos servi¢os. H& uma clara preocupacdo com
0s seguintes pontos basilares para o gerenciamento das obras publicas:
1. Garantir a existéncia de recursos financeiros para a execucao;
Definicdo precisa da obra, devidamente documentada nos projetos;
Selecdo de empresa capaz de executar a obra;
Elaboracéo do planejamento com apresentagdo dos cronogramas fisico e financeiro;

Fiscalizacdo da execucdo da obra;

© o~ w D

Histdrico (Livro) de ocorréncias.
Embora essa legislagéo traga tais instrumentos basilares, ndo oferece ainda dispositivos
que guiem os 6érgdos jurisdicionados a realizarem o0 monitoramento e controle da execucao, ou
seja, ndo exige procedimentos gerenciais que conduzam a execuc¢do dos servicos alinhada
com o planejamento. Também ndo separa de forma especifica as funcbes de fiscalizacdo e
supervisao dos servigos.

Meirelles (1979), em seu artigo ‘Contrato De Gerenciamento - Novo Sistema Para A
Realizagdo De Obras Publicas’, defende que o sistema tradicional de contrato de construgdo
de obra publica ja ndo satisfazia o desenvolvimento tecnolégico que, naquele momento, ja
exigia complexos empreendimentos de engenharia. Naquela época, o Brasil tinha vivenciado
o “Milagre Econdmico Brasileiro” - 1967 a 1973, um momento de grande expansdo da
economia com grandes obras de infraestrutura. A estrutura de fiscalizacdo dos Orgaos
executores de obras ja ndo atendia as demandas. Meirelles (1979, p. 1-9), entdo, defendia que
“esses empreendimentos publicos, envolvendo obras e servicos de diversificada natureza,
requerem especializacdes para os diferentes projetos e sua execucdo, e pedem uma supervisao
técnica apropriada, nem sempre encontrada nos érgdos internos da Administracdo interessada
na sua realizacdo”. Assim, o artigo propde uma orientacdo “moderna” para o Poder Publico
contratar empresas para o gerenciamento de sua execucdo, delineando e conceituando
juridicamente o Contrato de Gerenciamento, em paralelo e nos moldes da pratica norte-
americana de contract of management. O autor afirma que a fiscalizagdo de obras, usualmente
denominada acompanhamento da execucdo de projeto, definida no Decreto N° 73.140/1973,
seria um dos aspectos do novo modelo, pelo qual o Gerenciador passa a programar,
supervisionar, controlar e fiscalizar todos os servicos contratados, assumindo algumas funcdes
legais atribuidas para a Administracdo, elaborando as diretrizes basicas e equacionando
problemas técnicos, administrativos, juridicos e financeiros. Segundo aquele autor, o primeiro
contrato de gerenciamento no Brasil foi celebrado pela SABESP, com firma de engenharia,
em 28 de novembro de 1977.
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Com a promulgacdo do Decreto-Lei N° 2300/1986, que dispde sobre licitagOes e
contratos da Administracdo Federal, foi instituido o Estatuto Juridico das LicitagBes e
Contratos Administrativos, pertinentes a obras, servi¢os, compras, alienacdes, concessdes e
locaces, reunindo normas gerais e especiais relacionadas a matéria. O Decreto introduz na
legislagdo o conceito de proposta mais vantajosa (menor preco) selecionada através de
processo guiado pelos principios da igualdade prestigiando o carater competitivo. Apresentou
as modalidades de execucdo contratual de empreitada por preco global, por preco unitario,
administracdo contratada e tarefa, definiu projeto basico e projeto executivo, e determinou
que as obras e servicos s6 poderiam ser licitados quando houvesse projeto basico aprovado e
também, que s6 poderiam ser contratados com a devida existéncia de recursos or¢camentarios.
Quanto ao planejamento, determinava que a programacao das obras devesse prever 0s custos
e considerar os prazos de execucao.

O Decreto-Lei N° 2300/1986, ao definir os servigos técnicos profissionais
especializados, traz no rol desses servigos um item especifico para a “fiscalizagdo, supervisao
ou gerenciamento de obras ou servigos”.

Dentro dos procedimentos da licitacdo foi criada a fase de habilitacdo, na qual era
exigido dos interessados documentos comprovando a capacidade juridica, a capacidade
técnica, a idoneidade financeira e a regularidade fiscal. Ou seja, apenas os interessados
comprovadamente habilitados poderiam ter suas propostas de precos abertas.

Quanto ao controle do prazo de execucdo, o0 Decreto-Lei N° 2300/1986 flexibilizou o
prazo de execucdo, sujeitando-o a vigéncia dos créditos orcamentarios e admitindo a
prorrogacdo a critério da Administracdo, por alteracdo do projeto, por aumento das
quantidades inicialmente previstas ou por interrupcdo no interesse da Administracdo. As
alteracdes de quantidades que se fizessem necessarias, sejam acréscimos ou supressoes,
estavam limitadas a 25% do valor contratado, no entanto, estava previsto que para acréscimos
em obras, os aditamentos contratuais poderiam ultrapassar este limite desde que nédo fosse
alterado o objeto do contrato.

Para o acompanhamento da execucdo do contrato, o Decreto determinava que a
fiscalizacdo por um Representante da Administragdo especialmente designado, o qual deveria
anotar as ocorréncias, determinar a regularizacdo das faltas ou defeitos observados e repassar
a seus superiores as decisdes e providéncias que extrapolassem suas competéncias.

Em suma, o Decreto-Lei 2300/1986 trouxe um foco ao processo licitatorio, abrangeu as
diversas aquisi¢cbes pelo poder publico, para todo tipo de Orgdo e empresa publica,

generalizou as modalidades de licitacdo e privilegiou o menor preco ofertado. Trouxe para as
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licitacbes a fase de habilitacdo, pela qual foram excluidos do processo licitatério os
interessados que ndo comprovassem capacidade técnica compativel com objeto licitado. N&o
ofereceu ferramentas de planejamento e ainda trouxe defini¢es confusas para projeto basico
e executivo. Para o controle da execucdo instituiu o representante da Administracdo e
considerou como servico técnico profissional especializado os trabalhos de fiscalizacdo,
supervisdo ou gerenciamento de obras ou servigos.

Dois anos apds a publicacdo do Decreto-Lei N° 2300/1986, foi promulgada a
Constituicdo de 1988 trazendo novas regras, agora constitucionais, para a Administracao
Publica. A licitacdo recebeu status de principio constitucional atribuindo privativamente a
Unido legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para
as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios e para as empresas publicas e sociedades de economia mista. Como 0
Decreto 2300 alcangava apenas a Administracdo Federal, surge entdo a necessidade da
promulgacdo de uma Lei aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pela Presidéncia da
Republica. Em 1993 € publicada a Lei 8666 que instituiu normas para licitagdes e contratos da
Administracdo Publica, em vigor até 30 de marco de 2021, com efeitos até a revogacdo
definitiva em 30 de margo de 2023. A Lei 8666/93 se apresentou como uma atualiza¢do do
Decreto-Lei N° 2300/1986. Ndo trouxe avangos, e manteve os mesmos fundamentos de menor
preco, comprovacao da capacidade para a habilitagdo e foco no processo licitatorio. Quanto as
modalidades de execucdo contratual, incluiu-se a empreitada integral. Manteve o
Representante da Administracdo e o servico técnico especializado de fiscalizacao, supervisao
ou gerenciamento de obras ou servigos. Nao ofereceu ferramentas de planejamento e controle
da execucéo contratual.

Em seguida, a Lei n® 10.520/2002 instituiu a modalidade denominada pregao, incluindo
no universo da licitacdo no Brasil tal modalidade, baseada na competicdo de ofertas de lances
de precos, também em vigor até 30 de marco de 2021, com efeitos até a revogacao definitiva
em 30 de marco de 2023. Na Lei s@o definidas apenas as fases e os procedimentos especificos
a serem adotados para a sua aplicacdo, sem alterar as ferramentas de gerenciamento dos
contratos, aproveitando todas as disposi¢des ja previstas na Lei 8.666/93. Importante frisar
que esta modalidade s6 englobou as obras e servicos de engenharia considerados comuns,
cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos mediante
especificagOes usuais de mercado. O Decreto n° 5.450/2005 regulamentou o pregédo na forma

eletronica no ambito da administracdo publica federal, o qual foi substituido pelo Decreto n°
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10.024/2019, que excluiu a contratacdo de obras, mantendo 0s servi¢cos de engenharia
comuns.

A Lei n° 12.462/2011, que instituiu o0 Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas
(RDC), é aplicavel exclusivamente as licitacGes e contratos de obras realizadas no ambito dos
Jogos Olimpicos, das Copas da FIFA, do PAC, do SUS, entre alguns outros. Os artigos da Lei
que se referem a contratacdo de obras também vigoraram até 30 de marco de 2021, com
efeitos até a revogacéo definitiva em 30 de marco de 2023. A Lei do RDC afasta as normas da
Lei n° 8.666/93 para os procedimentos licitatorios e introduz a busca da maior vantagem para
a Administracdo através da melhor relacdo entre custos e beneficios para o setor publico, da
eficiéncia nas contratacbes e da competitividade. Apresenta as modalidades de execucdo
contratual de contratacdo integrada, empreitada integral, por preco global e por preco unitario,
repetiu a definicdo de projeto basico e projeto executivo, sem acréscimos ao ja apresentado
nas legislagbes anteriores, padronizou os custos conforme as tabelas SINAPI e SICRO, no
entanto, os contratos celebrados pelo Regime do RDC sdo regidos pelas normas da Lei n°
8.666/93.

Uma das consequéncias da Operacdo Lava, iniciada em marco do 2014, foi a
formalizacdo do Ato Conjunto dos Presidentes do Senado e da Camara n° 3, de 2015 (ATN n°
3/2015), que instituiu Comissdo Mista destinada a apresentar projeto de Lei de
Responsabilidade das Estatais, cuja autoria é dos proprios presidentes do Senado e da Camara.
A norma juridica gerada pela referida Comisséo foi a Lei n°® 13.303/2016, conhecida como
Lei das Estatais, que dispde sobre o estatuto juridico das Empresas Estatais, incluindo as
normas para as licitacbes e as contratagdes realizadas no ambito dessas Empresas. A
necessidade da criacdo da Lei se deu pela série de indicacdes e interferéncias politicas nas
empresas publicas, e visou dar transparéncia e responsabilidades gerenciais as atividades
exercidas nas estatais.

Dentre as novidades, a Lei 13.303/2016 determina que a gestdo e a fiscalizacdo dos
contratos deverdo constar de regulamento préprio publicado pela Empresa Estatal, inclui a
modalidade de contratagdo semi-integrada, e impde a elaboragdo de uma Matriz de Risco
definindo as responsabilidades pelo equilibrio econdmico-financeiro contratual. O
procedimento é baseado em disputa por lances sobre orcamento sigiloso. Os limites de
acréscimos e supressoes sdo mantidos iguais aos das legislacGes anteriores.

Em primeiro de abril de 2021, foi sancionada a Lei 14.133/2021 que trata de normas
gerais e procedimentos para Licitacbes e Contratos Administrativos dos entes publicos,

incluindo obras e servigos de arquitetura e engenharia, substituindo a Lei 8.666/93. N&o séo
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abrangidas pela nova Lei as empresas publicas, as sociedades de economia mista as suas
subsidiarias, que continuam regidas pela Lei 13.303/2016.

A Lei 14.133/2021 incorpora em seu bojo os Principios da eficiéncia, do planejamento,
da eficicia, da segregacdo de funcbes, da economicidade, entre outros. Estes principios
notadamente privilegiam o carécter gerencial que deve nortear as contratagdes regidas pela
Lei nova, e traz ainda, ao cenario das contratagdes publicas, o “agente publico”, definindo-0
como individuo que, em virtude de eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer
outra forma de investidura ou vinculo, exerce mandato, cargo, emprego ou funcdo em pessoa
juridica integrante da Administracdo Publica, ou seja, delineando 0s responsaveis pelas
diversas fases de gerenciamento da contratacdo e do contrato. A Lei exige que o Termo de
referéncia contenha o modelo de gestdo do contrato, descrevendo como a execucdo do objeto
sera acompanhada e fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade, fortalecendo o aspecto gerencial para
a supervisdo e fiscalizacdo do contrato de execu¢do de obras presente nos principios da Lei.

A Lei 14.133/2021 estabelece a utilizacdo da matriz de risco definida como uma
clausula contratual indicadora de riscos e de responsabilidades entre as partes de forma a
caracterizar e manter o equilibrio econémico financeiro inicial do contrato, em termos de énus
financeiro decorrente de eventos supervenientes. Embora o objetivo da Lei vise o equilibrio
inicial do contrato, a matriz de risco constitui uma ferramenta de gerenciamento para
utilizacdo pela fiscalizacdo e supervisdo da obra, pois exige, ainda na fase preparatéria da
licitacdo, a analise dos riscos que possam comprometer a boa execucdo contratual.

Ao tratar dos Agentes Publicos, a Lei 14.133/2021 institui a gestdo por competéncias
impondo a designacao de Agentes, com formacdo compativel ou qualificacdo atestada, para o
desempenho das funcGes essenciais a execucdo da Lei observando o principio da segregacéo
de func¢des, vedando a designacdo do mesmo Agente Publico para atuacdo simultdnea em
funcBes mais suscetiveis a riscos, visando reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros. A Lei
prevé a designacdo de Agentes para atuar como Fiscais e Gestores de Contratos, que poderdo
ser assessorados por empresa ou profissional especializado.

A Lei 14.133/2021 institui que a alta administracdo do 6rgdo é responsavel pela
governanca das contratagcOes, devendo implementar processos e estruturas, inclusive de gestao
de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar € monitorar 0s contratos com o intuito
de, entre outros objetivos, evitar contratacbes com sobrepreco e superfaturamento na

execucgédo dos contratos.
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Ao tratar da execugdo contratual, a Lei 14133/2021 traz o Controle Interno da
Administracdo para auxiliar o(s) Fiscal(is) de Contrato dirimindo davidas e subsidiando-o(s)
com informacdes relevantes para prevenir riscos na execugdo contratual.

Portanto, este é o quadro normativo (framework de normas) a que estdo inseridas as
obras publicas. Na Tabela 1 é apresentado um quadro evolutivo das diversas legislacdes,
revogadas e vigentes, que tratam dos contratos de obras publicas, apresentando os principais
instrumentos de Gerenciamento introduzidos, ou exigidos, pelas respectivas normas legais.
Verifica-se que os diversos dispositivos legais ndo ofereceram ferramentas especificas de
planejamento e controle das execugdes de obras, e que apenas a partir da Lei 14.133/2021 séo
instituidos instrumentos visando o gerenciamento dos processos de contratacdo e de execugdo

contratual.

Tabela 1 - Quadro evolutivo da legislacdo que trata dos contratos de obras publicas

Decreto N° 4.536 de 1922 | Organiza o Codigo de 1. contratagdo por concorréncia
Contabilidade da Unido 2. despesas ndo pode ultrapassar o
orcamento autorizado
Decreto-Lei N° 200/1967 | Estabeleceu diretrizes para a 1. contratagdo por processo licitatorio
Reforma Administrativa e instituiu | 2. impedimento de ultrapassar o prazo
o Principio da Licitagdo definindo final para a concluséo
modalidades e regimes de execu¢do
para obras ou servicos
Decreto n° 73.140/1973 Regulamenta as licitacdes e 0s 1. previsdo de recursos orcamentarios
contratos relativos e exclusivos a 2. definico precisa do objeto com
obras e servicos de engenharia projetos e completos
3. comprovacdo de capacidade técnica
4. cronogramas fisico e financeiro

5. sistema de fiscalizacdo, prazo e
condicBes de execucao

6. recebimento da obra e ou servico

7. Diario de Ocorréncias

Decreto-Lei N° 2300/1986 | Dispde sobre licitacbes e contratos 1. conceito de proposta mais vantajosa

da Administracdo Federal (menor preco)

2. definiu projeto basico e projeto
executivo,

3. obras e servicos sO poderiam ser
licitados quando houvesse projeto
basico aprovado

4. s6 poderiam ser contratados com a
devida existéncia de  recursos
orcamentarios

5. programacdo das obras deveria

prever o0s custos e considerar 0s

prazos de execugdo

fase de habilitacdo juridica e técnica

limites para acréscimos e supressoes

8. fiscalizacdo por um Representante da
Administracdo

~No

Lei n® 8666/93 Institui normas para licitacdes e Mantém os mesmos mecanismos definidos
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contratos da Administracdo Pablica
(atualiza 0 Decreto 2.300/1986)

no Decreto n° 2.300/1986

Lei n® 10.520/2002

Instituiu a modalidade denominada
pregdo

Mantém subsidiariamente as normas da Lei
n° 8.666/93

Lei n® 12.462/2011,

Instituiu 0 Regime Diferenciado de
ContratacOes Publicas

1.

2.

Inclui a modalidade de contratagéo
integrada

introduz a busca da melhor relagcdo
entre custos e beneficios, da
eficiéncia nas contratacbes e da
competitividade (lances)

custos parametrizados pelos SINAPI
e SICRO

Para a execucdo contratual, mantém
as normas da Lei n® 8.666/93

Lei n®13.303/2016

Dispde sobre o estatuto juridico das
Empresas Estatais, incluindo as
normas para as licitagoes e as
contratagdes realizadas no &mbito
das Estatais

conceito de proposta mais vantajosa,
observando também o ciclo de vida
do objeto

preocupacdo com operacBes que
caracterize sobrepreco ou
superfaturamento (controle de
irregularidades)

custos parametrizados pelos SINAPI
e SICRO

observacdo de politica de integridade
utiliza o pregdo em conjunto com o
sigilo do orcamento de referéncia
matriz de risco contratual

a gestdo e a fiscalizacdo dos contratos
deverdo constar de regulamento
préprio

Lei n®14.133/2021

Lei de LicitacBes e Contratos
Administrativos

substitui a Lei 8.666/1993, mantendo
alguns  mecanismos introduzidos
ainda pelo Decreto 2.300/1986, e
evoluindo com outros

incorpora os Principios da eficiéncia,
do planejamento, da eficicia, da
segregacdo de funcBes e da
economicidade

define o  “Agente  Publico”,
delineando as responsabilidades pelas
diversas fases de gerenciamento da
contrata¢do e do contrato

estabelece a utilizagdo da matriz
indicadora de riscos e de
responsabilidades entre as partes
contratantes

institui a gestdo por competéncias
impondo a designacdo de Agentes,
com formacdo compativel ou
qualificagdo atestada

define a responsabilidade da alta
administracdo  do  6rgdo  pela
governanga das contratagBes, que
deve implementar processos e
estruturas, inclusive de gestdo de
riscos e controles internos

Fonte: o autor, 2022.
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Para os contratos regidos diretamente, ou de forma subsidiaria, pela Lei Geral de
LicitacOes n° 8.666/93 e pela sua substituta Lei 14.133/2021, os processos de supervisao,
fiscalizacdo, monitoramento, controle e gerenciamento da execucdo contratual estd centrado
no Representante da Administracdo ou Fiscal do Contrato e subsidiado, caso exista, por um
servico profissional contratado para a supervisdo e fiscalizacdo da obra. Nao ha nas normas
sinais de estimulo a uma padronizagdo dos instrumentos de gerenciamento, nem tampouco

para a difusdo das melhores praticas.

2.5 FONTES DE INSTRUMENTOS PARA GERENCIAMENTO DE OBRAS PUBLICAS

Dentro deste quadro, onde sdo observados vacuos de previsdo normativo-legal, em
relacdo a instrumentos eficazes de gerenciamento especificos para a fiscalizacao e supervisao
de obras publicas, esta pesquisa procurara padrdes no campo de Gerenciamento de Projetos
que possam embasar possiveis benchmarkings de praticas bem sucedidas, quanto ao
atendimento do prazo, custo, escopo, qualidade, entre outros parametros, que possam ser
adotadas pelos 6rgdos publicos para orientar os processos de monitoramento e controle da
execucao de obras publicas.

Em se tratando de padrdo, uma referéncia largamente encontrada na literatura é o Guia
PMBOK, publicado pelo Project Management Institute (PMI), e elaborado através de um
processo de desenvolvimento de consenso sobre praticas adotadas, reunindo pessoas
voluntérias e buscando pontos de vistas para os topicos cobertos em cada publicacdo. Além do
PMBOK foram publicados também algumas extensdes sobre ramos especificos como, por
exemplo, The Government Extension to the PMBOK, The Standard for Portfolio
Management, Practice Standard for Project Risk Management, Construction Extension to the
PMBOK Guide.

Segundo o0 PMI (2017, p. 541), o padrdo de gerenciamento de projetos do Guia PMBOK
“foi desenvolvido usando um processo baseado nos conceitos de consenso, receptividade,
processo adequado e equilibrio”, descrevendo processos de gerenciamento de projetos
considerados boas praticas na maioria dos projetos e na maior parte das vezes, e organizados
em cinco Grupos de Processos:

e Grupo de Processos de Iniciacdo. Processos realizados para definir um novo projeto ou
uma nova fase de um projeto existente;

e Grupo de Processos de Planejamento. Processos realizados para definir o escopo do
projeto, refinar os objetivos e definir a linha de acdo necessaria para alcancar 0s

objetivos para os quais o projeto foi criado.
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e Grupo de Processos de Execucdo. Processos realizados para concluir o trabalho

definido no plano de gerenciamento do projeto para satisfazer os requisitos do projeto.

e Grupo de processos de monitoramento e controle. Processos exigidos para

acompanhar, analisar e controlar o progresso e desempenho do projeto, identificar

quaisquer areas nas quais serdo necessarias mudancas no plano, e iniciar as mudancas

correspondentes.

e Grupo de processos de encerramento. Processos realizados para concluir ou fechar
formalmente um projeto, fase ou contrato.

Ainda conforme o PMI, “os Grupos de Processos nao sdo fases do projeto. Se o projeto

estiver dividido em fases, 0os processos nos Grupos de Processos interagem dentro de cada

fase. E possivel que todos os Grupos de Processos estejam representados em uma fase”

conforme ilustrado na Figura 6 abaixo.

Figura 6 - Exemplo de InteracBes de Grupo de Processos Dentro de um Projeto ou Fase

Grupo de Grupo de Grupo de Grupo de processos Grupo de
processos processos processos de monitoramento processos
de iniciacao de planejamento  de execucao e controle de encerramento

Nivel de
esforco

Inicio Fim

Fonte: PMI (2017, p. 555)

Da forma como se apresenta, o padrdo PMBOK se revela uma boa ferramenta para
orientar as investigacdes acerca dos processos e suas interacfes entre as diversas fases da
execucdo de obras, a interagdo entre o Gerenciamento da execugdo da obra e 0 Gerenciamento
contratual exercido pelos 6rgdos publicos, bom como uma rica fonte de indicadores de

desenvolvimento fisico e financeiro de projetos.
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2.6 AS ATIVIDADES NO GERENCIAMENTO DE OBRAS PUBLICAS

Considerando que as Obras Publicas estdo inseridas em um ambiente com a atuacéo
predominantemente técnica, no qual varios profissionais atuam concomitantemente em areas e
funcbes proprias para cada qual, desta forma a concepcdo das diversas atividades que
compdem o sistema produtivo como um todo devem ser compreendidas e tratadas com bases
conceituais claras. No entanto, observando o meio técnico, verifica-se que 0s conceitos
utilizados para Gestdo, Supervisdo e Fiscalizacdo, embora sejam fungdes distintas de
gerenciamento, muitas vezes sdo vistos como sindnimos, e aparentemente se confundem na
acdo de uma unica pessoa ou de um departamento. Assim, deve-se evitar confundir tais
conceitos, pois cada um deles ttm um foco de acdo especifico e uma esfera propria de
atividades, envolvendo processos exclusivos para cada funcao.

Gestdo é sindbnimo de Administracdo, e é definida como a acdo de gerir, de administrar
recursos, de governar ou de dirigir negocios publicos ou particulares. Pela Gestdo busca-se
otimizar os recursos disponiveis para o atingimento dos objetivos estratégicos. A Gestdo tem
a funcdo de decidir e de definir as diretrizes. A acdo da Gestdo é ampla e abarca todo o
portfélio de produtos ou servicos da organizacao.

E preciso, ainda, diferenciar os conceitos de Gestdo com os da Governanca. Segundo
Peters (2013), Governanga “é a forma como o setor publico, e outras instituicBes, se
administram e como administram suas relagdes com a sociedade mais ampla. A énfase na
governanca reflete, de muitas maneiras, as preocupacfes publicas sobre a capacidade de
seus sistemas politicos agirem efetiva e decisivamente para resolver problemas politicos”,
focando nas fungdes basicas que devem ser realizadas para que a instituicdo seja governada,
dirigida, orientada. A Governanca busca otimizar a relacdo dos recursos com os objetivos da
organizacao, situando-se no plano estratégico da Administracéo.

Logo, Governanca € uma das atividades da Gestdo, seja a publica ou a privada, mas que
se posiciona acima das demais atividades que se situam nos planos tatico e operacional,
controlando-as nas suas fungdes para que estas sejam coerentes com as estratégias adotadas, e
direcionando o comportamento dos Administradores, atraveés de um sistema de controle de
gestdo, para o cumprimento dos objetivos estipulados pela politica da organizacdo, e
assegurar que deles ndo se afastem (HELLWING, 2000).

A realizacdo de investimentos também € uma outra fungéo da Gestdo, responsavel pela
alocacdo dos recursos de forma a atender os planos estratégicos, definindo as prioridades

segundo os critérios determinados pela governanca, e capacitando a estrutura organizacional
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para a concretizacdo das metas pretendidas. A funcédo de realizacdo de investimentos situa-se
no plano tatico da organizacdo e tem, dentre suas atribuicdes, o controle das func¢des do plano
operacional de forma que sejam atendidos os critérios estabelecidos na alocacdo dos recursos,
que para as obras publicas estdo assentados nos projetos desenvolvidos e aprovados pela
organizacao.

O cumprimento das metas estabelecidas de investimentos em obras publicas ocorre com
a atuacdo das atividades do plano operacional da organizacdo, que € responsavel pela
licitacdo, a contratacdo e a execucdo das obras publicas. Gerir essas atividades é mais uma
funcdo da Gestdo, requerendo sistemas de controle, como em todas as demais funcdes.

Assim, na Gestdo também esta inclusa a atividade de execucdo das obras publicas,
exercida pelos 6rgdos executores de obras que, como em toda atividade de Gestdo, requer um
sistema de controle que possibilite 0 acompanhamento da concretizacdo dos servi¢cos sob sua
responsabilidade. Comp8em o sistema de controle de obras a atividade de Supervisdo, pela
qual s@o verificados 0os cumprimentos das exigéncias contratuais, e a atividade de
Fiscalizacdo, que atesta os servicos em quantidade e qualidade para efeito de medicdo e
pagamento.

Superviséo é o ato ou efeito de supervisionar ou supervisar. Significa dirigir, orientar
ou inspecionar em plano superior. A Gestdo delega a Supervisao o poder e a responsabilidade
para dirigir ou controlar um determinado trabalho ou atividade a partir de uma visao superior
a operacional da obra. A Supervisdo ndo esta no mesmo plano que as atividades de engenharia
desenvolvidas, ela observa o desenrolar dos trabalhos a partir de um plano superior atento aos
resultados das operagfes. Na Supervisdo, a funcdo de decidir restringe-se aos aspectos
técnicos do contrato, mas ha outra fungdo de importancia que € a de controlar as restricbes de
prazo, custo e escopo por meio de indicadores apropriados, mantendo os produtos e servigos
dentro dos padrdes definidos pela Gestdo. A acdo da Supervisao ocorre no ambito do contrato,
e referente aos seus aspectos e circunstancias, de forma especifica, e observa o resultado de
todas as atividades envolvidas na realizacdo daquele produto ou servico contrato.

Fiscalizagdo é o ato, o efeito ou o encargo de fiscalizar. Significa vigiar, examinar,
verificar a conformidade da realizacdo da atividade com os padrdes definidos pela Gestdo, e
também com os padrdes definidos pelas normas técnicas e de qualidade. A Fiscalizagdo tem a
funcdo de aprovar ou rejeitar a atividade, produto ou servico, indicando procedimentos de
correcdo ou aperfeicoamento. A acdo da Fiscalizacdo é pontual e especificamente na atividade

fiscalizada.
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No ambito das Obras Publicas, os Orgdos da Administragdo ndo executam diretamente
as obras, mas contratam empresas construtoras ou empreiteiras. Assim a Gestdo de Obras
Pablicas estd posicionada no plano tatico do Orgdo, e se caracteriza como Gestdo de
Contratos, onde a Administracdo se responsabiliza pelas definicdes dos parametros das obras
e servicos, pelos estudos necessarios, devendo atender aos critérios estabelecidos pela
Governanca. E responsavel, ainda, pela contratacdo, pela disponibilizagido dos recursos
financeiros, pelos pagamentos, pelos aditamentos, pelo inicio e conclusdo dos servigos, das
comunicacdes e integracdes com outros o0rgaos publicos e a sociedade, e pelas demais acdes
plblicas que se fizerem necessarias para o0 bom desenrolar dos servicos. E uma atividade mais
administrativa do que propriamente técnica.

A Supervisdo de Obra Publica encontra-se posicionada no plano operacional da Gestdo
Publica, auxilia o 6rgdo contratante na gestdo técnica da fase executiva do empreendimento,
incluindo as necessérias interfaces administrativas, para que as obras e servicos do
empreendimento sejam executados, conduzindo a resultados compativeis com as expectativas
definidas no escopo, nos cronogramas fisico e financeiro das obras, e em outras condicGes
contratuais. A Supervisdo se caracteriza por agir exclusivamente sobre um determinado
contrato, monitorando as entregas, os resultados esperados e as restricbes de custo, prazo e
escopo da obra. A supervisdo se responsabiliza ainda pelo aceite e medicdo dos servigos
executados. Cabe a Supervisdo integrar os projetos e estudos com a realidade encontrada,
informando deficiéncias e incompatibilidades. A Supervisdo € responsavel ainda pela
integracdo e comunicacio entre a Administracdo e a empreiteira contratada. E uma atividade
que exige conhecimento técnico profundo e habilidade para servir de ponte de compreensao
entre a execugéo da obra e a Administragéo.

A Fiscalizacdo de Obra Publica, também posicionada no plano operacional da Gestdo
Publica, tem a missdo de garantir que a qualidade dos servi¢os executados nas obras seja
plenamente alcangada, atendendo as disposi¢Oes definidas nos projetos executivos, em
normas, procedimentos e especificagdes do proprio Orgdo contratante, ABNT, legislacdes,
etc. A fiscalizagdo dos servigos devera proporcionar ainda o suporte necessario & mitigacao
dos impactos ambientais das obras e dos servicos a cargo do contratado, inclui também as
devidas medidas de sinalizacdo, de seguranca da execuc¢do, de protecdo do patrimonio, e
outros pontos relevantes. Por sua vez, a Fiscalizacdo de Obras Publicas se caracteriza pelo
acompanhamento pontual da conformidade dos servigcos executados com o objetivo de
garantir a execucdo dos servi¢os dentro padrdes definidos pela Gestdo. A fiscalizacdo é

responsavel pelos ensaios laboratoriais e pelos controles de qualidade. A acdo da Fiscalizacéo
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é concomitante a execugdo dos servigos acompanhando pari passu as equipes de obras. E uma
atividade meramente técnica.

Além das funcbes de Gestao, Supervisdo e Fiscalizacdo de Obras publicas, € necessario
estar atento também ao Gerenciamento de Riscos, que deve estar presente em cada uma
destas funcdes, direcionando os envolvidos em todo 0 gerenciamento para uma postura
preventiva, buscando alertar com antecedéncia possiveis desvios, evitando ou minimizando
riscos negativos e potencializando oportunidades e, caso isto ndo seja possivel, direcionando a
rapida implementacdo de medidas corretivas.

Reconhecer essas atividades para assim identificar os processos envolvidos em cada
uma, e os respectivos resultados e indicadores possiveis de serem gerados, se torna necessario
para estruturar a compreensao da realidade no fluxo dos trabalhos no Gerenciamento de Obras
Publicas, bem como para poder vislumbrar possibilidades de monitoramento da qualidade e

pontos de atuagdo para estimulo da melhoria continua da gestdo de obras publicas.

2.7 OS PAPEIS NO GERENCIAMENTO DE OBRAS PUBLICAS

Identificadas as atividades e os processos envolvidos, o passo seguinte é definir as
responsabilidades dos atores dentro do Gerenciamento de Obras Publicas, para assim vincula-
las as praticas bem sucedidas identificadas na revisdo bibliografica. Com essa vinculacao,
espera-se obter indicadores e marcos de controle que tornem possivel a afericdo da qualidade
dos servigos de supervisao e fiscalizacdo de obras publicas.

Conforme os conceitos existentes no Direito Administrativo verificam-se as figuras do
Orgéo Patrocinador da Obra (ordenador das despesas) e do servidor atuante como Fiscal do
Contrato (anteriormente denominado de Representante da Administracdo). Este Gltimo, o
Fiscal, conforme as legislagdes em vigor, devera ser especialmente designado e tera a funcédo
de acompanhar e fiscalizar os contratos de obras, podendo ser assistido e subsidiado de
informacBes por um agente terceirizado, contratado especificamente com essas atribuicoes.
Nos casos em que esta terceirizagdo € necessaria, surge entdo, no &mbito da supervisao e
fiscalizacdo, um segundo ator com funcdo de assessor técnico, ou consultor, e com

responsabilidade administrativa limitada ao exercicio de suas atribuigdes.

2.7.1 0O Orgao Patrocinador da Obra

O Orgdo Patrocinador da Obra é aquele responsavel pela dotacdo orcamentaria do

recurso financeiro a ser despendido para a execu¢do da obra publica. No entanto, o
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responsavel pela execucdo do orcamento é o Ordenador de Despesa, podendo ser o dirigente
maior da instituicdo, ou outro com poderes delegados para tal.

Segundo os principios do Direito Administrativo, o Ordenador de Despesa é toda e
qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho, autorizacdo de pagamento,
suprimento ou dispéndio. Caracteriza-se pelas atribuicbes de movimentar créditos
orcamentarios, empenhar despesa e efetuar pagamentos. Suas responsabilidades envolvem a
tomada de decisGes em financas, contratos, licitagdes, obras, recursos humanos, transparéncia,
bens patrimoniais, entre outras.

Para o caso de Obras publicas (construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou
ampliacio de bem publico) a autoridade maxima do Orgéo é responsavel pelas etapas mais
relevantes e decisivas da obra. Segundo a Lei N° 14.333/2021, as licitaces para a execucao
de obras e servicos terdo suas etapas obrigatoriamente precedidas da conclusdo, com a devida
aprovacao pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas anteriores. Inclusive,
as obras e os servicos deverdo ter o projeto basico aprovado por aquela Autoridade. Os
produtos das diversas fases sob decisdo e aprovacdo da autoridade competente sdo 0s
seguintes:

e Fase Preparatdria a Licitagdo: Estudo técnico preliminar e Edital;
e Fase Interna da Licitacdo: projeto basico e recursos or¢camentarios;
e Fase Externa da Licitacdo: Homologacédo e Adjudicacdo do objeto;
e Fase Contratual: Contrato e Aditivos;

e Fase de Execugéo: Ordens de Pagamento.

A autoridade competente, para o cumprimento dessas fases, pode ser assessorada por
servidores técnicos especialistas ou por Departamentos especificos do 6rgdo ou empresa

publica.
2.7.2 O Fiscal do Contrato

A Administracdo Publica é obrigatoria a fiscalizagdo da execucdo dos contratos
administrativos, conforme o inciso 11l do Art. 104 da Lei N° 14.133/2021. Reforcando esta
exigéncia legal, o Art. 117 da mesma Lei determina que “a execugdo do contrato devera ser
acompanhada e fiscalizada por um ou mais fiscais representantes da Administracéo
especialmente designados”. Logo, a legislagéo traz, para o0 acompanhamento da execucéo dos
contratos de obras publicas, em paralelo a autoridade competente, um servidor designado
como responsavel pela fiscalizagdo do contrato. A autoridade nio cabe os detalhes da
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execucdo contratual. Esta responsabilidade, entdo, é atribuida ao Fiscal do Contrato
(Representante da Administracdo), que devera anotar em registro proprio todas as ocorréncias
relacionadas com a execuc¢do do contrato, determinando o que for necessario a regularizacao
das faltas ou defeitos observados.

O Representante ndo tem poder amplo de decisdo. Apenas para as questdes técnicas e
especificas acerca da programacdo e execucdo dos servicos. Todas as decisGes que
ultrapassarem a competéncia do representante deverdo ser solicitadas a seus superiores, tendo
em Ultima instancia a autoridade competente.

O Representante da Administracdo poderd ser assistido e subsidiado de informagdes
pertinentes a fiscalizacdo contratual por uma equipe propria formada por servidores ou por

uma empresa terceirizada.

2.7.3 O Terceiro como auxiliar assistente e subsidiario de informacdes

Conforme a legislacdo em vigor, os consultores externos contratados para assessorar a
Administracdo tem como funcdo assistir o Representante da Administracdo subsidiando-o de
informacgdes pertinentes a atribuicdo de acompanhamento e fiscalizacdo do contrato de
execucao de obras. O consultor terceirizado ndo tem poder de decisdo. O TCU ja manifestou
esse entendimento através do voto condutor do Acoérddao n° 1930/2006-TCU-Plenario
esclarecendo que o contrato de supervisdo tem natureza eminentemente assistencial ou
subsidiaria, no sentido de que a responsabilidade ultima pela fiscalizacdo da execucdo nédo se
altera com sua presenca, permanecendo com a Administracdo Publica.

2.8 QUALIDADE NO GERENCIAMENTO DE OBRAS PUBLICAS

Atualmente, a evolucdo da consciéncia de planejamento caminha no sentido de que o
projeto ndo se prende apenas ao conceito tradicional de um esfor¢o temporario isolado,
restrito ao seu ambiente, entendendo-se que 0s projetos sdo criados para atender as
necessidades estratégicas das areas de negocio e aos interesses das diversas partes
intervenientes. GRAY e LARSON (2016 p. 20) afirmam que a estratégia da organizagédo é
implementada por meio de projetos, decidindo como a empresa competira, utilizando os
projetos para converter estratégia em novos produtos, Servigos e processos necessarios para o
sucesso. A partir desta compreensdo convém observar que 0s projetos sdo concebidos para
atender as visfes dos executivos sobre o futuro da organizacdo e o posicionamento da

organizagdo no respectivo mercado.
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Para os projetos desenvolvidos pelos 6rgdos publicos é factivel fazer um paralelo deste
entendimento considerando o objetivo da organizacdo publica como sendo o bem-estar da
sociedade, que quando visto de uma forma pragmatica, é percebido no atendimento das
necessidades identificadas e abordadas pelas politicas publicas, estas realizadas sob o ponto
de vista administrativo, que conduz a producdo efetiva do governo estatal, desapartado do
sentido politico-ideoldgico e do aparato institucional.

Secchi (2014) define politica publica como uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico possuindo dois elementos fundamentais: intencionalidade publica e resposta
a um problema publico. Por sua vez, Souza (2006) conceitua politica pablica como um
“campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em ac¢do’ e/ou
analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agoes (variavel dependente)”.

No Brasil, os governos federal, estaduais e municipais se utilizam das politicas publicas
objetivando o bem-estar da sociedade, que estd diretamente relacionado aos resultados das
acOes desenvolvidas em areas como infraestrutura, salde, habitacdo, educacdo, seguranca,
transporte, etc.

Assim, parte-se do conceito de politica publica como o conjunto de iniciativas, decisdes
e acOes da atividade politica frente a questdes da sociedade, e que buscam suas resolugdes ou,
pelo menos, a minoragdo dos impactos negativos.

Desta forma, os projetos componentes das politicas publicas configuram parametro de
qualidade do servico prestado pela organizacdo publica, tendo em vista que sdo concebidos
para atender as necessidades identificadas pelas politicas publicas, e visando o bem-estar da
populacgéo, permitindo sua avaliagdo conforme o grau de atendimento destas necessidades.

Todos os requisitos que possam influenciar o desempenho futuro do produto do projeto
devem ser estabelecidos para o atendimento das necessidades identificadas antes e durante a
declaragio do escopo do projeto pelo Orgéo executor.

Em especial, no caso de obras publicas caracterizadas como projetos integrantes de
politicas publicas, o aspecto temporario do periodo de execugdo da obra ndo ¢ aplicavel como
produto do projeto publico, pois o resultado Unico do projeto - a obra publica - normalmente é
duradouro e ultrapassa o horizonte de tempo de materializagao para a maioria dos projetos.

Por isso, é conveniente existir também a preocupacdo com a vida pos-projeto das obras
publicas em aspectos como: conformidade continuada aos requisitos; custos de execucédo e de
manutencdo do produto entregue; normas e padrdes técnicos e legais; tempo de vida da

solucgéo adotada; adequabilidade ao uso; beneficios sociais entre outros.
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Considerando-se que a responsabilidade do gerente do projeto termina no encerramento
do projeto, se faz necessério que estas preocupagdes estejam nos requisitos e no escopo do
projeto, além de refletidas nas especificacdes do resultado do projeto.

Desta forma, convém que o Gerenciamento de Obras Publicas ndo se restrinja aos
padrbes de conformidade visados pelos gestores taticos/operacionais e pelos agentes politicos
(Governanca do Orgéo), mas considere o desempenho de projetos de forma sistematica,
integrada e proativa, e envolva a identificacdo, adocdo, avaliacdo e controle de indicadores de
qualidade pertinentes ndo somente as entregas, mas também aos objetivos do projeto.

Reforcando a ideia de que € imprescindivel o monitoramento do desempenho dos
servicos produzidos pelo Estado, Souza (2006) alerta que devido a influéncia do novo
“gerencialismo publico” e da politica fiscal restritiva de gasto, adotada por varios governos,
novos formatos foram introduzidos nas politicas publicas, todos voltados para a busca de
eficiéncia. Assim, a eficiéncia passou a ser vista como o principal objetivo de qualquer
politica publica.

Devido a eficiéncia da politica publica ser revelada na relacdo existente entre 0s
resultados observados da politica com os problemas identificados, e considerando que 0s
investimentos se configuram como 0s meios para se atingir os resultados, verifica-se um forte
vinculo entre os investimentos realizados e o0 atingimento dos objetivos da politica aplicada
(eliminacdo ou mitigacdo dos problemas identificados). Assim, quando sdo necessarios
investimentos em obras para a realizacdo de politicas, estes precisam ser avaliados conforme
as demais avaliacOes de politicas pablicas.

Segundo Dunn (2018), a analise de politicas € um processo de investigacdo
multidisciplinar que visa a criacdo, avaliacdo critica e comunicacdo de conhecimentos
relevantes para as politicas, observando, medindo, analisando e interpretando informac6es de
forma a fornecer conhecimento do funcionamento de uma determinada intervencdo publica,
permitindo um julgamento avaliativo sobre sua utilidade social. O autor sugere que as analises
sejam elaboradas para responder questbes referentes aos problemas detectados, as
expectativas de resultados, as escolhas das politicas, os resultados observados e a performance
da politica adotada.

Pinilla e Garcia-Altés (2010) afirmam que toda politica publica visa influenciar a
sociedade agindo sobre as necessidades e problemas detectados, de forma a causar um efeito
ou mudanca nessa realidade. O objetivo da avaliacdo da politica publica é analisar as
diferentes etapas, desde a decisdo de intervencédo até a manifestacdo dos impactos, verificando

a validade, interna e externa, das hipoteses que justificam a intervengdo. A avaliacdo requer
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evidéncias quanto a sua concepc¢do, implementacgdo, efeitos, resultados e impactos. Segundo
0s autores, o objetivo final da avaliacdo de politicas é obter informacGes para a tomada de
decisbes. Em geral, a avaliacdo pode servir para determinar o grau de cumprimento dos
objetivos propostos, melhorar a implementacdo de politicas, prestar contas aos cidadaos,
aumentar o apoio da comunidade e contribuir para a base cientifica das politicas.

Logo, considerando que no caso em que as politicas ensejam investimentos em obras, a
sua avaliacdo requer a revelacdo do desempenho dos dispositivos construidos quanto ao
alcance das metas adotadas pela expectativa da politica aplicada. Assim, a avaliacdo da
qualidade no Gerenciamento de Obras Publicas, sendo este o garantidor do atendimento dos
requisitos pretendidos pela obra publica, se torna uma da dimenséo relevante na tomada de
decisbes para implantacdo da politica publica, tendo em vista que os dispositivos publicos

construidos influenciam efetivamente na almejada eficiéncia da politica.

2.9 A TRIADE DE DONABEDIAN

A Triade de Donabedian € um modelo de avaliacdo e monitoramento da qualidade,
largamente utilizado nas avalia¢des da qualidade das prestacdes de servicos na area da salde,
que leva em consideracdo indicadores de desempenho de trés componentes principais
(JACOBS et al, 2012; PASQUALI et al, 2019): Estrutura, Processo e Resultados.

O modelo foi proposto pelo Dr. Avedis Donabedian por meio do artigo “Evaluating the
Quality of Medical Care”, publicado em 1966, e segundo Best e Neuhauser (2004) este
modelo se tornou o mais conhecido na pesquisa dos servigos de salde (assisténcia médica),
observando os cuidados de saide como um sistema que requer um gerenciamento, e como tal,
que seja baseado na compreensdo da relacdo entre os sistemas e a qualidade. Em seu artigo, o
Dr. Donabedian percebeu que, dentre os diversos trabalhos por ele revisados, as preocupacdes
dos estudos de qualidade abordaram (1) o cuidado fornecido, (2) o atendimento recebido e (3)
a capacidade de fornecer atendimento (DONABEDIAN, 1966).

Inicialmente Donabedian (1966) tratou da avaliacdo do cuidado médico no nivel da
interacdo medico-paciente, excluindo os processos relacionados a prestacdo da assisténcia
médica no nivel da comunidade, ndo se preocupando com os aspectos administrativos do
controle da qualidade, e também ndo considerando a eficiéncia econdmica, mesmo sendo essa
uma dimensdo mensuravel da qualidade. O autor enfrentou a problematica apoiando-se em
uma definicdo conceitual e operacionalizada do significado da qualidade da assisténcia
médica, observando os atributos (ou propriedades) do processo do cuidado médico e 0s

objetivos desse processo.
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As abordagens da avaliagdo proposta por Donabedian (1996) considera que o resultado
dos cuidados médicos, em termos de recuperacdo e sobrevivéncia, € um indicador da
qualidade, em virtude de que os resultados tendem a ser concretos e passiveis de mensuracdo
precisa. No entanto, o autor levanta algumas consideracdes que limitam o uso de Resultados
como parametros Unicos de Qualidade, embora sejam reconhecidamente validos.

Uma primeira limitacdo é a capacidade da ciéncia médica de alcangar certos resultados
sob quaisquer condic¢des. Outra € o grau da medicina cientifica no momento da aplicacdo nas
instancias de estudo. A propria tecnologia médica ndo é totalmente eficaz e o0 sucesso
esperado em situagdes particulares muitas vezes ndo é conhecido com precisdo. Muitos
fatores podem influenciar o resultado além do cuidado médico dispensado. Desta forma, as
limitacBes dos resultados devem ser consideradas enquanto critério para as avaliacBes da
qualidade, e estudos comparativos de resultados, em situacbes controladas, devem ser
utilizados. Essas limitacOes séo apresentadas, ndo para apontar o0 Resultado como indicador
inadequado da qualidade dos cuidados médicos, mas para que sejam utilizados com
discriminacdo e apoiados por outros parametros (DONABEDIAN, 2005).

Dai segue a segunda abordagem proposta pelo autor, que é examinar o Processo de
atendimento em si, e ndo seus resultados apenas. Identificando se 0 que se conhece como
“bom” atendimento médico foi aplicado. As avaliagdes devem considerar a adequacéo,
completude e redundancia das informagdes da historia clinica, dos exames e testes
diagnosticos, execucdo dos procedimentos terapéuticos, entre outros. As estimativas de
qualidade que se obtém pelo processo sdo menos estaveis do que as de medicdo de resultados,
porém podem ser mais relevantes na medida que se avalia 0 quao a medicina é praticada
adequadamente. Segundo o autor, a discussao de processo e resultado parece decorrer de uma
simples separagdo entre meios e fins, no entanto ele pondera que “talvez, mais corretamente,
pode-se pensar em uma cadeia ininterrupta de meios antecedentes seguidos por fins
intermediarios que sao, eles proprios, os meios para outros fins” (DONABEDIAN, 2005).

A terceira abordagem proposta na Triade € estudar ndo apenas o Processo de cuidado
em si mesmo, mas considerando os ambientes em que ele ocorre e as instrumentalidades de
que é produto, a qual o autor designa como avaliagdo da Estrutura. Esta deve preocupar-se
com a adequacéo das instalagcdes e equipamentos, as qualificacbes do pessoal médico e sua
organizacdo, a estrutura administrativa, entre outros. Assim parte-se do principio de que, ao
serem disponibilizados ambientes e instrumentos adequados, seguir-se-d0 bons cuidados

médicos. Embora, alerta o autor, as relacGes entre a Estrutura e o Processo, bem como a
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Estrutura e o Resultado, muitas vezes ndo sejam bem estabelecidas, configurando uma
limitag&o para a avaliacdo.

N&o obstante a pesquisa sobre a Triade Donabediana tenha iniciado observando as
circunstancias do cuidado de satde dentro do ambiente consultérios medicos, em instalaces
particulares e hospitalares, sem se preocupar com prestacdo da assisténcia médica no nivel da
comunidade, a aplicagdo do método, pelos pesquisadores da area de saude, tem ocorrido em
diversos ambientes e circunstancias, extrapolando as fronteiras ambulatorial e hospitalar,
verificando a qualidade da assisténcia médica em niveis comunitarios, nas esferas de politicas
publicas e inclusive nas avali¢bes da qualidade prestada pelos assisténcia privada contrapondo
0s custos dos servicos e determinando estratégias de negdcios na salde.

Segundo Schiff e Rucker (2001), o Dr. Donabedian ajudou a sistematizar o
conhecimento sobre saude publica e a organizacdo dos cuidados de saude, incluindo a
epidemiologia das necessidades dos pacientes por cuidados médicos, recursos de salde, e o
desenho dos beneficios do programa conforme fornecidos pelos setores publico e privado.

De fato, 0 método ja esta bem sedimento, e bastante difundido na area de saude. O
conhecimento produzido ja permite a avaliacdo da qualidade na prestacdo de atendimentos de
salde quanto a especialidade médica (cardiologia, neonatologia, etc), e quanto a servi¢os
especificos de salde comunitéria, como cuidados a idosos, diabéticos, etc. Conforme a
literatura visitada, € possivel concluir que a Triade de Donabedian vem obtendo resultados
significativos na identificacdo de problemas que afetam a qualidade dos servicos de saude, e
na melhoria de sua prestacéo.

Devido a flexibilidade do método, da simplicidade dos indicadores e da objetividade das
informacdes obtidas, a Triade vem conquistando espaco em é&reas diversas a da salde,
produzindo conhecimento acerca da qualidade de servicos cuja avaliagdo seja complexa, e
cujos resultados do servico prestado tenham uma expectativa de vinculo com a estrutura e

com 0 processo a que estao submetidos.

2.10 APLICACAO DA TRIADE DE DONABEDIAN EM SERVICOS DE SAUDE QUE
EXTRAPOLAM O AMBIENTE DOS CONSULTORIOS MEDICOS

Em um estudo que objetivou verificar se as melhorias na estrutura de cuidados levam a
melhorias nos processos clinicos, os pesquisadores Moore et al. (2015) avaliaram o
desempenho de um sistema integrado de trauma em termos de estrutura, processo e resultado,
e também a correlacdo entre os dominios de qualidade, utilizando indicadores de qualidade

desenvolvidos e validados anteriormente. O desempenho da Estrutura foi medido através da
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avaliacdo dos relatdrios de visitas de credenciamento. Os indicadores de Processo foram
derivados da revisdo de literatura e da opinido de especialistas. O desempenho do resultado
foi medido usando taxas ajustadas ao risco de mortalidade, complicacdes e readmissdo, bem
como tempo de internacdo hospitalar. A correlacdo foi avaliada com os coeficientes de
correlacdo de Pearson. O estudo conclui que ha correlagdes significativas entre os dominios
de qualidade observadas, sugerindo que o modelo de estrutura-processo-resultado de
Donabedian € um modelo véalido para avaliar o atendimento ao trauma. Os centros de trauma
com bom desempenho em termos de estrutura também tendem a ter bom desempenho em
termos de processos clinicos, o que, por sua vez, influencia favoravelmente os resultados dos
pacientes.

Dwyer et al. (2017) utilizaram a Triade de Donabedian para avaliar um modelo de
servico de profissionais de enfermagem, através da qualidade do servico, em uma unidade
residencial de cuidados a idosos, visualizando a prevencdo de hospitalizacdo, na expectativa
de melhorar a experiéncia do idoso residente e seus resultados de saude. Foram utilizadas
entrevistas semiestruturadas com profissionais de salde, com idosos residentes e com
familiares. Os autores concluiram que o estudo forneceu uma abordagem metodoldgica para
avaliar as dimens0es estruturais, de processo e de resultados de um servico do profissional de
enfermagem de base comunitaria sobre a qualidade do atendimento aos residentes em uma
instituicdo de cuidados a idosos regional. Observaram, também, que devido as habilidades
clinicas avancadas e direitos de prescri¢do, o profissional de enfermagem foi capaz de
fornecer uma variedade de servicos de saude oportunos dentro da instituicdo, economizando
tempo do médico, aprimorando e apoiando o pessoal que trata diretamente dos idosos,
prevenindo a hospitalizacdo e mantendo o residente em casa.

A Triade de Donabedian foi usada também para avaliar a estrutura, 0 processo e 0
resultado na inovagdo de um servico de enfermagem. O estudo identificou que a preparacédo
adequada e detalhada de Estrutura e Processo é essencial para o sucesso da implementacao de
uma inovacao de servigo. A equipe multidisciplinar estava aceitando o atendimento clinico do
enfermeiro como inovacao do servico de salde, que se mostrou eficaz, satisfatorio e seguro
do ponto de vista das partes interessadas clinicas e dos pacientes. Uma variedade de
abordagens de coleta de dados foi usada, incluindo pesquisa com as partes interessadas,
entrevistas em profundidade e dados de registros de saude sobre processos de servi¢o. O
estudo demonstrou que a estrutura Donabedian de avaliagdo de Estrutura, Processo e
Resultado é uma abordagem valiosa, e perfeitamente valida, para examinar a seguranca e a

qualidade de uma inovacao de servigco. Além disso, alguns elementos especificos da Estrutura
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mostraram influenciar a qualidade dos processos de servigo, validando ainda mais o
framework e a interdependéncia dos componentes Estrutura, Processo e Resultado
(GARDNER, GARDNER ¢ O’CONNELL, 2013).

Kajonius e Kazemi (2016) avaliaram os efeitos relativos da estrutura e do processo
sobre a satisfacdo (resultado) com o cuidado percebido pelos proprios idosos, tanto em
ambiente domiciliar proprio como em lares para idosos (asilos). Os autores verificaram que a
equipe, medida pelo nimero de cuidadores por residente mais velho (variavel estrutural),
impactou significativamente a qualidade do atendimento, no entanto as varidveis referentes
aos processos do cuidado refletiram com mais intensidade na flexdo da satisfagdo com o
cuidado, sugerindo que a qualidade no atendimento ao idoso é determinada principalmente
por fatores relativos ao processo.

Percebe-se, assim, na literatura visitada, que a Triade Donabediana de estrutura,
processo e resultados é utilizada para avaliar diversos servicos profissionais que extrapolam o
ambiente de investigacéo inicial, o qual limitou-se ao consultorio ambulatorial, observando a
relacdo médico paciente, sendo perfeitamente aplicada em outras circunstancias de prestacao

de servicos profissionais vinculados a saude de forma direta ou indireta.

2.11 ADOCAO DA TRIADE DE DONABEDIAN PARA AVALIACAO DA QUALIDADE
NAS PRESTACOES DE SERVICOS QUE TRANSCENDEM A AREA DA SAUDE

Uma discussdo fundamental a ser abordada é sobre a possibilidade da Triade
Donabediana ser aplicada na avaliacdo da qualidade de demais servicos, além daqueles
relativos & area da saude.

O primeiro ponto a ser discutido é acerca da compreensdo do que seja Servico, pois
assim, devidamente delineados os conceitos, sera possivel classificar os diversos tipos de
servicos, observando as caracteristicas intrinsecas de suas respectivas prestacdes, no intuito de
verificar possiveis similaridades entre os servigos prestados pelos profissionais da area da
salide com os prestados, por outros profissionais, em areas diversas a da saude.

Para compreender o que seja servico é preciso antes defini-lo. Definir um bem, ou um
manufaturado, ndo é dificil. Suas caracteristicas sdo perceptiveis a partir de aspectos
tangiveis, ou materiais. Diferenciar veiculos, mdveis, eletrodomésticos ndo exige muito
esforco de compreensdo. E facil classifica-los. A sua producdo atende as expectativas ou
necessidades do consumidor, embora este ndo participe do processo de producao.
Simplesmente o produto esta 14, existe, pode ser avaliado objetivamente antes da aquisicao.
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Por outro lado, definir um servico ndo é uma tarefa facil. Ndo ha aspectos tangiveis
inerentes ao produto do servigo. Desta forma, diferenciar servigos e classifica-los exige muito
esforco para a compreensdo do produto fornecido, e a avaliacdo de sua qualidade pode variar

em virtude de que o consumidor participa do processo de producéo.

2.11.1 Breve definicéo de servicos

Kotler (2006) define servico como qualquer ato ou desempenho, essencialmente
intangivel, que uma parte pode oferecer a outra e que ndo resulta na propriedade de nada. A
execucdo de um servigo pode estar ou ndo ligada a um produto concreto. O autor atenta para o
fato de que o setor de servigos € muito variado, abrangendo a area governamental, a area de
organizagbes ndo governamentais — ONG’s, a area empresarial, a area de produgdo
(profissionais que formam uma “fabrica de servigos” que presta servicos a fabrica de
produtos) e area de varejo. O autor contribui com a percepc¢ao de que 0 servigo ocorre dentro
das organizacfes no ambito de suas operacdes, em suas atividades corriqueiras, ndo sendo
apenas aparente para o consumidor final, mas integrante dos processos produtivos.

Lovelock (2002) afirma que tradicionalmente é dificil definir servigos, tendo em vista
que muitas vezes ndo é facil compreender o modo pelo qual os servicos sdo criados e
entregues aos clientes, devido a que muitos insumos e produtos sdo intangiveis. O autor,
entdo, oferece duas defini¢es que capturam a esséncia dos servicos. A primeira afirma que
servico é um ato ou desempenho oferecido por uma parte a outra. Embora o processo possa
estar ligado a um produto fisico, 0 desempenho é essencialmente intangivel e normalmente
ndo resulta em propriedade de nenhum dos fatores de producdo. A segunda definicdo propde
que servicos sdo atividades econdmicas que criam valor e fornecem beneficios para
clientes em tempos e lugares especificos, como decorréncia da realizacdo de uma mudanca
desejada no — ou em nome do — destinatério do servico.

Fitzsimmons e Fitzsimmons (2010) afirmam que sdo encontradas muitas definicGes de
servicos, mas todas consideram a intangibilidade e o consumo simultédneo, em diferentes
graus, como caracteristicas de servicos. O autor, James Fitzsimmons, define servico como
uma experiéncia perecivel, intangivel, desenvolvida para um consumidor que desempenha o
papel de coprodutor. Mas, em conjunto, os autores explicam servigo como um pacote de
beneficios explicitos e implicitos proporcionados por uma instalacdo de apoio utilizando bens
e informagdes facilitadoras.

Assim posto, podemos compreender servicos como qualquer ato, acdo ou esforgo

desempenhado por profissionais habilitados, individualmente ou em equipe, presentes em
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toda transacdo realizada de organizagdes para individuos, de organizacbes para outras
organizagOes distintas, de individuos para organizagdes, e de individuos para outros
individuos, cujo objetivo ndo esta associado a transferéncia de um bem material como um
objeto, um artigo manufaturado ou um artefato, e é caracterizado por ser intangivel, por
fornecer beneficios ao destinatério e ser executado com a participa¢do do consumidor.

Ha servicos que atendem a uma necessidade pessoal (servicos pessoais, personalizados
ou individualizados para clientes ou consumidores) e outros que atendem a uma necessidade
empresarial (servicos utilizados por organizac@es publicas ou privadas sendo prestados por

funcionérios da prépria organizagao ou por profissionais terceirizados).

2.11.2 A Natureza dos servicos

Kotler (2006) afirma que as empresas ofertam produtos ao mercado incluindo,
geralmente, alguns servicos. O componente servico (intangivel) pode ser a parte principal da
oferta ou uma parte secundaria, agregado a um produto tangivel. O autor apresenta cinco
categorias de oferta: (1) Bem tangivel — produto manufaturado sem qualquer tipo de servico
associado; (2) Bem tangivel associado a servigos — produto manufaturado que sua
comercializagdo requer disponibilidade de servigos ao consumidor, por exemplo, assisténcia
técnica, treinamento de operadores, showrooms, etc.; (3) Hibrida — na qual a oferta consiste
tanto em bens como em servicos, a exemplo dos restaurantes; (4) Servi¢o principal
associado a bens ou servicos secundarios — exemplo de transporte aéreo, hotéis, etc.; e (5)
Servigcos puro — onde a oferta consiste essencialmente em um servigo, a exemplo de
psicoterapia.

Segundo Kotler (2006), estas categorias formam um “mix” variavel de bens e servigos
que dificulta a generalizacdo da natureza dos servigos, requerendo distingdes mais
aprofundadas para cada tipo de servico.

Fitzsimmons e Fitzsimmons (2010) exploram as caracteristicas diferenciadoras do setor
de servicos, observando que as questdes suscitadas nas aplicacdes das técnicas tradicionais da
industria manufatureira tém abordagens analogas as aplicadas na de servigos, mas que sao

necessarias modificagdes devido a singularidade do setor, e que ignorar as diferencas levaré a

falhas gerenciais. Entender as caracteristicas especiais dos servigos proporcionara insights e

avancgos no processo de fornecimento de servicos.
Hé ainda o fato de que nem todo servigo ¢ prestado como “puro servi¢o”, exemplificado
anteriormente pelo atendimento psiquiatrico. A compra de um produto manufaturado pode ser

acompanhada por algum servigo de apoio (por exemplo a instalagdo de um equipamento), e a
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compra de um produto de servico muitas vezes incluem mercadorias ou outros bens
facilitadores (por exemplo o alimento em um restaurante), assim cada compra inclui um
conjunto de bens e servicos, mas cada qual tem um foco principal, ou atividade essencial,
caracterizada como a aquisi¢do de um bem (exemplo: uma roupa sob medida) ou um servico
(exemplo: uma viagem de 0Onibus). Os bens e os servi¢os, cada qual com agregacdo de
produtos periféricos a atividade principal, formam o conjunto oferecido ao cliente.

Assim, Fitzsimmons e Fitzsimmons (2010) discutem sobre as caracteristicas
diferenciadoras das operacdes de servicos afirmando que a natureza ndo proprietaria dos
servicos resulta em implicagdes para a sua gestdo, e que essencialmente é constituida por um
pacote de beneficios explicitos e implicitos proporcionados por uma instalacdo de apoio
utilizando bens e informacdes facilitadoras.

Entdo, podemos constatar que, segundo a literatura, a importancia de identificar a
natureza do servico se revela na existéncia de diferengas entre os tipos (ou categorias) de
servicos, implicando na aplicacdo de métodos de gestdo préprios para a sua prestacdo,
evitando possiveis falhas na entrega. Para tanto, deve-se observar a atividade essencial e 0s
seus produtos periféricos, que formam o conjunto de servico oferecido, no intuito de verificar
as caracteristicas diferenciadoras de suas operacfes, como também os beneficios explicitos e
implicitos proporcionados ao cliente.

2.11.3 Classificacao dos servicos

Fitzsimmons e Fitzsimmons (2010) afirmam que os servicos de diversos setores podem
ser agrupados em categorias que compartilham desafios semelhantes nas operagdes, quando o
processo de fornecimento é definido pelo grau de personalizacdo e intensidade do trabalho, e
classificam os servigcos em cinco categorias para compreensdes estratégicas: (1) a participacao
do cliente no processo dos servicos; (2) Simultaneidade; (3) Perecibilidade - impossibilidade
de estocagem; (4) Intangibilidade - servigos sdo ideias e conceitos; (5) Heterogeneidade - pela
natureza intangivel e a participagéo do cliente.

Uma consideracdo, abordando a matéria da qualidade, merece ser ressaltada: essas
caracteristicas apontadas pelos autores estdo mais fortemente ligadas a visdo do
gerenciamento do servigo, e ndo a aferi¢do e controle da qualidade do servico prestado. Néo
gue questdes gerenciais ndo sejam importantes para a qualidade, mas avaliar estes aspectos
revelaria meramente a qualidade do gerenciamento. No entanto, 0 que nos interessa nesta

pesquisa é aferir a qualidade dos servigos.
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Uma boa parte da literatura produzida sobre servicos foca na questdo gerencial e
estratégica do portfolio de produtos (pacote) de servico oferecido. No entanto, neste momento
precisamos compreender e visualizar servi¢cos no ambito dos seus processos, para assim aferir
sua qualidade. Os citados autores percebem a producdo e o consumo ocorrendo de forma
simultanea nos servicos, o que elimina muitas oportunidades de intervengdo no controle de
qualidade da forma como ocorre na industria manufatureira, requerendo a atencdo dos
Gerentes de Servicos para indicadores de processo, no intuito de assegurar a qualidade da
entrega.

Ainda conforme Fitzsimmons e Fitzsimmons (2010), para a prestacdo dos servi¢os sdo
necessarios insumos (0s préprios consumidores) e 0s recursos (0s bens facilitadores: a médo de
obra dos funcionarios e o capital sob o comando do gestor), assim, o sistema de servigos deve
interagir com os clientes no papel de participantes do processo do servico e, como a demanda
ocorre de forma Unica e de acordo com a procura dos consumidores, combinar a capacidade
do servico com a demanda é um desafio, sendo este um alvo importante dos esforcos
gerenciais. Os autores perceberam que o0s Gerentes de Servicos tém dificuldades para
descrever seus produtos e oferecem a definicdo de pacote de servicos (produto ofertado)
como um conjunto de mercadorias e servicos que sdao fornecidos em certo ambiente, sendo
composto por: (1) instalagbes de apoio — o0s recursos fisicos que devem estar disponiveis antes
de se oferecer o servico; (2) bens facilitadores — o material adquirido ou consumido pelo
comprador, por exemplo pecas de reposicdo; (3) informacGes — dados de operacdes ou
informac@es fornecidas pelo consumidor para dar condi¢BGes para a prestacdo de um servico
eficiente e customizado, exemplo o prontuario de pacientes; (4) servicos explicitos —
beneficios percebidos pelo cliente e que consistem nas caracteristicas essenciais ou
intrinsecas dos servicos; e (5) servicos implicitos — beneficios psicoldgicos (emocionais) que
o cliente pode sentir apenas vagamente, exemplo da despreocupacdo ao usar uma oficina que
garante os reparos. Essas caracteristicas sdo notadas pelos clientes e formam a base para as
suas percepcdes do servigo. E importante que o cliente perceba a experiéncia do servico
oferecido de forma condizente com o pacote de servicos desejado.

Apos definir o pacote de servicos, Fitzsimmons e Fitzsimmons (2010) agrupam o0s
servicos a partir do processo de fornecimento. Os autores evidenciam 0S Servicos
profissionais — consultoria, direito, medicina entre outros — como aqueles que apresentam
alguns problemas administrativos especificos, pois o profissional é formado para oferecer um
determinado servico, mas ndo é treinado para gerir a prestagdo dos servi¢os. Os autores,

entdo, sugerem um esquema de classificacdo dos servicos no intuito de organizar a discussao
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sobre administragdo destes, detalhando os limites do setor para uma aprendizagem
compartilhada. llustram com o exemplo de que um hospital pode aprender sobre servicos de
limpeza com os hotéis. Ja para as empresas que oferecem servicos profissionais, a prestacdo
de uma consultoria é semelhante ao planejamento e defesa de um caso juridico, ou ainda a
preparacdo de uma equipe médica para uma cirurgia cardiaca. Os autores apresentam a
Matriz de Processos de Servicos (Tabela 2), elaborada por Roger Schemenner, para

demonstrar que os problemas de administracdo sdo comuns nos diferentes setores de servicos.

Tabela 2 — Matriz de Processo de Servigo

Elementos GRAU DE INTERACAO E PERSONALIZACAO

Caracteristicos
dos Servicos

Baixo Alto

" Fabrica de Servicos: Lojas de Servico:
o o Companhias aéreas e Hospitais
<DE o e transportes rodoviarios o Oficinas automotivas
oI e Hotels e Assisténcias técnicas
5 <_E| e Resorts & parques recreativos
~ 0
Z é Servico em massa: Servico Profissional:
LéJ = e Varejo e Médicos
L e Atacado e Advogados
DN
< o Escolas o Contadores
% e Aspectos de varejo de banco e Arquitetos*

comercial

Fonte: Schmenner (1986) — traducdo livre

(*) Na matriz original, Schmenner (1986) inclui os profissionais “Architects”, livremente traduzido para o portugués como
“Arquitetos”. No entanto, ¢ importante frisar que o campo de atuag¢@o do profissional “Architect” nos Estados Unidos da
América € mais amplo que o regulamentado para o profissional “Arquiteto” no Brasil, incluindo as atividades de
“Construction” e “Project Management" (tipicas da Engenharia Civil no Brasil), além das de "Architecture", “Urban
Planning” e “Interior Design”.

Schmenner (1986) elaborou uma matriz de servigos no intuito de proporcionar as
empresas de servigos a ampliacdo de seus relacionamentos profissionais (benchmarking) com
outros servigcos que tém operacOes e desafios gerenciais semelhantes partindo de uma
percepgdo de que os prestadores de servigos ndo promovem tecnicas de gerenciamento de
operagdes de servicos com 0 mesmo vigor verificdvel no setor de manufatura.

Investigando os desafios que as gestbes de servigos enfrentam e a dinamica de
mudangas nas operacdes de seus negdcios, Schmenner (1986) percebe que hd uma falta de
compreensdo em torno do que sejam as operacdes de servico. Conforme o autor, tal

entendimento pode ser melhorado, em parte, examinando os principais aspectos dos negocios
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de servico que afetam significativamente o carater do processo de entrega de servigo. Entdo, o
autor olha para os processos envolvidos nas entregas, classificando os diferentes tipos de
negocios de servico a partir de dois elementos comuns caracteristicos dos servicos.

O primeiro elemento-chave é a intensidade do trabalho envolvida no processo de
prestacdo do servigo. O autor define “intensidade do trabalho” como a razdo (proporgao) entre
0 custo do trabalho incorrido e o valor da planta e do equipamento. Um servigo que requer
intensa utilizacdo de mao-de-obra, resultando em esforco e custo consideraveis, envolve
relativamente poucas instalacGes e equipamentos. Por exemplo, os servicos profissionais séo
tipicamente uma atividade de alta m&o-de-obra intensiva. Por outro lado, um servigo que
utiliza pouca méao-de-obra é caracterizado por niveis relativamente baixos de custo de mé&o-
de-obra em comparacéo com instalagcdes e equipamentos.

O outro elemento-chave € uma medida conjunta que observa a interacdo do
consumidor e personalizacéo do servigo, que nao é percebivel de forma intuitiva em virtude
de combinar dois conceitos, que embora parecam semelhantes se caracterizam como distintos:
(1) os graus em que o consumidor interage com o processo de servico; e (2) o0 grau em que 0
servico € personalizado para o consumidor. Essa medida conjunta tem valoracdo alta quando
um servico evidencia um alto nivel de interacdo e um alto nivel de customizacdo para o
cliente. Da mesma forma, quando ambas as medidas individuais sdo baixas, a medida
conjunta tem uma valoragao baixa.

Um servico com um alto nivel de interacdo é aquele em que o consumidor pode intervir
ativamente no processo do servico, muitas vezes para exigir um servico adicional ou para
solicitar que alguns aspectos do servico sejam excluidos. Um servigo com alta personalizacao
do produto busca satisfazer as preferéncias particulares, e por vezes especificas, de um
individuo. Uma consulta médica, por exemplo, oferece um servico individual e personalizado.
Para muitos servicos, personalizacdo e interacdo andam de maos dadas: se um é alto, o outro é
alto; se um esté baixo, 0 outro esta baixo.

O autor propds a Matriz de Processo de Servicos, em duas dimensdes, classificando-os
como “altos” ou “baixos” em termos dos referidos elementos de intensidade do trabalho e da
interacdo/personalizagdo com o cliente, afirmando que esses extremos sdo Uteis para
categorizar uma série de prestacao de servigos diversos.

As "Fabricas de Servicos" sdo compostas pelos servigos cujos processos tém uma

intensidade de trabalho relativamente baixa e um baixo grau de interagdo/personalizacéo.
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“Lojas de servi¢os” ainda tém um alto grau de instalacdes e equipamentos em relacdo a
méo de obra, mas oferecem maior interacdo/personalizacdo. A maioria dos restaurantes
também é exemplo de lojas de servigos.

Uma observacdo aventada pelo autor é de que muitas pessoas pensam nos hospitais
como trabalhos intensivos - afinal, os hospitais precisam de uma grande quantidade de
enfermeiros, técnicos, auxiliares de enfermagem e médicos. No entanto, apesar de empregar
um grande ndmero de pessoas, um hospital tem uma intensidade de trabalho
comparativamente baixa em relacdo aos altos valores investidos nas instalacbes e
equipamentos necessarios. Inclusive, o autor diferencia o hospital comunitario tradicional, que
é configurado para diagnosticar qualquer doenga, lidando com os tipos mais rotineiros de
tratamento médico (no Brasil podemos relacionar este tipo de hospital com as nossas
Unidades de Pronto Atendimento - UPA), dos hospitais maiores e mais bem equipados que
contam com unidades de terapia intensiva e outros centros especializados, destinados a
pacientes que requerem tratamentos mais complexos, apresentando custos mais elevados.

Os negobcios de “Servigo em massa” tém um alto grau de intensidade de trabalho, mas
um grau bastante baixo de interacdo e customizacdo. Muitos tipos tradicionais de servicos
podem ser encontrados nesta categoria, como venda por varejo, atacado, escolas de todos 0s
tipos e muitos servigos como lavanderia, limpeza e tecnologia da informacao.

Se o0 grau de interagdo com o consumidor aumenta e/ou a personalizacdo do servico
torna-se a palavra de ordem, o servigco em massa da lugar ao "servigo profissional™: médicos,
advogados, contadores, arquitetos, banqueiros de investimento e semelhantes sdo os exemplos
arquetipicos.

O autor ao longo do artigo aborda a questdo dos controles do servico para cada
guadrante da matriz, mas sempre atento ao gerenciamento das operacdes e suas restricdes e as
preocupacfes com as inovacdes no mercado, ndo abordando o espectro do controle da
qualidade do servico prestado. Ao tratar das empresas de servigos profissionais, o autor afirma
que o controle operacional € uma preocupacdo mais individual, relativamente livre de
restricbes quanto as instalacbes e equipamentos. O alto grau de interacdo e customizagdo
exigido de tais firmas esté relacionado com um alto grau de treinamento e habilidade na forga
de trabalho.

Assim, propondo a Matriz de Processo de Servi¢o no intuito de contribuir para que as
empresas de servicos promovam técnicas de gerenciamento de operacGes de servicos, e
estimular o compartilhamento dos principios de gestdo entre tais empresas, Schemenner

(1986) demonstra que os problemas de administragdo s&o comuns nos diferentes setores de
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servico, o autor revela que € possivel agrupar empresas de servico visualizando os elementos
caracteristicos dos processos envolvidos nos servicos prestados. Desta forma, pode-se inferir
que o autor verifica uma similaridade entre os desafios enfrentados pelos Profissionais da area
de saude com outros de outras areas que transcendem a saude, e que as solucbes para tais
desafios poderiam ser compartilhadas.

Utilizando a classificagdo de servigos apresentada por Schemenner (1986), observa-se
que os servicos oferecidos na area de salde, excluindo-se os hospitais, aproximam-se dos
servigos profissionais de outras areas quanto aos aspectos gerenciais da prestacdo do servico,
em virtude das semelhangas nos desafios enfrentados e no meio em que ocorrem as
prestacdes, em virtude dos altos graus de intensidade do trabalho e interacdo &
personalizacdo. Desta forma, abrem-se oportunidades de benchmarking e trocas de
conhecimento sobre técnicas e métodos de gerenciamento e avaliacBes entre 0s servicos

profissionais prestados na area de salde e outros servicos profissionais que a transcendam.

2.11.4 Avaliacao da qualidade dos servigos

Kotler (2006) afirma que a natureza do mix de servigos traz implicagdes sobre como 0s
consumidores avaliam a qualidade. Em alguns servigos os clientes ndo conseguem julgar a
qualidade técnica mesmo depois de terem recebido o servico. Para superar este dilema o
continuum de avaliacdo para diferentes tipos de produtos proposto baseado em qualidades
experimentaveis e credenciaveis proposto Valerie A. Zeithaml.

Zeithaml (1981) entende que as caracteristicas Unicas de intangibilidade, néo-
padronizacdo e inseparabilidade dos servicos os tornam mais dificeis de avaliar do que os
bens, e oferece uma estrutura para isolar as diferencas.

A autora afirma que o objetivo principal dos produtores de servicos é desenvolver
ofertas que satisfacam as necessidades do consumidor, e para tanto eles precisam entender
como os consumidores escolhem e avaliam suas ofertas, e que as caracteristicas Unicas do
servigo requerem processos de avaliagdo da qualidade pelo consumidor que diferem dos
utilizados para avaliacdo da qualidade dos bens tangiveis.

Embasada em literatura cientifica, a autora considerou duas categorias de qualidades
para bens de consumo:

— Qualidades de venda (pesquisaveis) — atributos que um consumidor pode

determinar antes de comprar um produto, a exemplo de cor, estilo, preco, ajuste,

toque, dureza, cheiro;
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— Qualidades de experiéncia — atributos que sé podem ser discernidos apos a

compra ou durante o consumo, que incluem caracteristicas como sabor,
usabilidade e satisfacdo de compra.

Alguns bens (por exemplo, roupas, moveis e jéias) tém alta qualidade de pesquisa, pois
seus atributos podem ser determinados e avaliados antes da compra. Outros bens e servicos
(por exemplo, férias e refeicdes em restaurantes) sao ricos em qualidades de experiéncia, pois
seus atributos ndo podem ser conhecidos ou avaliados até que tenham sido comprados e
consumidos.

A autora continua com uma terceira categoria:

— Qualidades de crédito — caracteristicas do servico que o consumidor pode achar

impossivel avaliar mesmo ap6s a compra e 0 consumo.

E elenca para exemplificar servigos que apresentam estas caracteristicas a cirurgia de
apéndice e o realinhamento das rodas em automoveis, como ofertas com alta qualidade de
credibilidade. Justifica a autora que poucos consumidores possuem habilidades médicas ou
mecanicas suficientes para avaliar se esses servicos Sd0 necessarios ou executados
adequadamente, mesmo depois de terem sido prescritos e produzidos pelo vendedor do
Servico.

Zeithaml (1981) apresenta um grafico (figura 7) contendo bens e servigos com alto nivel
de qualidade de pesquisa, experiéncia e credibilidade ao longo de um continuum de avaliacao
que varia de "avaliacdo facil" a "dificil avaliacao".

Na extremidade esquerda do continuum, estdo os bens com varios atributos de
qualidades pesquisaveis, que os tornam mais faceis de avaliar antes mesmo da compra. No
centro estdo bens e servigos com alto nivel de qualidades experimentaveis, mais dificeis de
avaliar porque devem ser adquiridos e consumidos antes que a avaliacdo seja possivel. Na
extremidade direita do continuum estdo os bens e servicos com alto grau de credibilidade,
mais dificeis de avaliar porque o consumidor pode ndo estar ciente ou ndo ter conhecimento
suficiente para avaliar se as ofertas satisfazem determinados desejos ou necessidades mesmo
ap0Os 0 consumo.

Conforme Zeithaml (1981), verifica-se no grafico que a maioria dos bens fica a
esquerda no continuum, enquanto a maioria dos servicos fica a direita, devido as
caracteristicas de: intangibilidade, resultando em poucas (ou nenhuma) qualidades
pesquisaveis e muitas qualidades experimentaveis; ndo-padronizacdo, acarretando em
muitos atributos de qualidade experimentavel devido a incerteza do desempenho do
fornecedor; e inseparabilidade da produgdo e do consumo, 0 que indica a participacdo do
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consumidor na producdo do servigo. Essas caracteristicas distintivas - intangibilidade, nédo
padronizacao e inseparabilidade da producéo e do consumo - tornam os servi¢os mais dificeis

de avaliar do que os bens.

Figura 7 - Avaliacdo para diferentes tipos de produtos e servigos
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Fonte: Zeithaml (1981) apud Kotler (2006)

A autora alerta que a dificuldade de avaliacdo, por sua vez, forca os consumidores a
adotar pistas e processos diferentes ao avaliar servi¢os. O diagnostico preciso do médico, o
corte de cabelo desejado no saldo, a remocdo eficaz das manchas na tinturaria - todos
dependem da solicitacdo, comunicacao e participacdo do consumidor na producéo do servico.
A qualidade da maioria dos servigos e sua capacidade de satisfazer o consumidor dependem
ndo apenas do desempenho do provedor de servicos, mas também do desempenho do
consumidor.

Em suma, a inseparabilidade, ndo padronizacédo e tangibilidade dos servicos os levam a
possuir poucas qualidades de busca e muitas qualidades de experiéncia. As qualidades de
credibilidade também dominam em muitos servicos, especialmente aqueles fornecidos por
profissionais e especialistas. Embora os consumidores possam achar facil avaliar o
desempenho dos servicos cotidianos (por exemplo, refeicbes em restaurantes, limpeza ou
cuidado do gramado) antes do consumo, eles podem achar impossivel julgar aqueles

realizados por profissionais especialistas com amplo treinamento ou experiéncia em uma
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habilidade especializada (por exemplo, diagnostico médico, conserto de televisdo ou
supervisdo de uma construcao).

Da mesma forma como constatou-se na classificacdo de servigos apresentada por
Schemenner (1986), que os servicos oferecidos na area de salde aproximam-se dos servicos
profissionais quanto aos aspectos gerenciais da prestacdo do servico, constata-se também que
a avaliacdo da qualidade dos servicos, proposta por Zeithaml (1981), aproxima 0s Servicos
desempenhados por profissionais de salde aos servigos prestados por outros profissionais
especializados em demais areas de atuacdo, corroborando a premissa de que técnicas e
métodos de avaliacdo da qualidade empregadas na &rea de saude possam ser utilizadas, ou
adaptadas, em areas que transcendam a da salde.

2.12 APLICACAO DA TRIADE DE DONABEDIAN EM SERVICOS PRESTADOS NAS
FRONTEIRAS DA AREA DE SAUDE

Ao propor a Triade, o Dr. Donabedian levantou alguns questionamentos que
conduziram suas reflexdes. As analises do autor procuraram responder se existem categorias
diagndsticas especificas, niveis de dificuldade ou dimensBes de atendimento nas quais um
médico tem melhor desempenho do que outros. Perguntou-se ainda, o autor, se seria possivel
encontrar, de fato, uma capacidade geral que melhor representa a assisténcia médica ou se
haveria, na realidade, um feixe de vertentes bastante dispares de desempenho. Da mesma
forma, indagou-se se os cuidados prestados por todas as subdivisdes de uma instituicdo estdo
aproximadamente no mesmo nivel em termos absolutos ou em relacdo ao desempenho em
instituicbes comparaveis (DONABEDIAN, 1966). O autor se encontrou diante de uma
complexidade peculiar para a avaliacdo da prestacdo de servigcos na area de saude, decorrente
do elevado numero de varidveis a serem controladas.

Esses mesmos questionamentos configuram argumentos véalidos ao se analisar outros
servigos, também de avaliacdo com variaveis diversificadas, como os prestados na area de
satde. Assim, seria possivel conduzir os mesmos questionamentos diante de servi¢os com
complexidades geradas pelo excesso de varidveis, similares aos de saude, verificando: (1) se
existem, dentro dos servicos a serem analisados, categorias especificas, niveis de dificuldades
ou dimensfes de atendimento nas quais um profissional tem melhor desempenho do que
outros; (2) se existe uma capacidade “geral” do servigo prestado que permita uma avaliacao
do “todo” de tal capacidade, ou se se ha um feixe de vertentes dentro do servico prestado, com

desempenhos bastante dispares; e (3) se as atividades desenvolvidas por cada subdivisédo do
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servico prestado estdo no mesmo nivel de desempenho quando comparadas com atividades
semelhantes de outros servigos prestados.

As respostas a estes questionamentos sdo similares. Na area de saude verifica-se
claramente que dentro das especialidades médicas, ou areas diagnosticas, dos niveis de
dificuldade ou dos atendimentos, que um determinado profissional da salde pode ter um
desempenho melhor do que de outros colegas de profissdo. Da mesma forma ocorre em outros
servigos com variaveis diversificadas, um certo profissional pode ter um desempenho melhor
do outros, dentro de sua categoria especifica, das dificuldades enfrentadas e do atendimento.
E perceptivel essa concluséo.

Na érea de saude, ndo € possivel avaliar a capacidade geral da assisténcia médica, em
virtude de que os fatores determinantes desta assisténcia estdo diluidos em vertentes de
atuacdo de vaérias atividades. Semelhantemente, os demais servigos profissionais nédo
apresentam uma “capacidade geral”, mas um conjunto de atividades, cada qual com o seu
desempenho especifico.

Da mesma forma, as subdivisdes de uma instituicdo de saude apresentam niveis de
desempenho de prestacdo de servigos similares de outras instituicdes, mesmo que isoladas ou
como subdivisdes integrantes de outras organizagdes de saude. Assim como as atividades
desenvolvidas por cada subdivisdo, de um determinado servico prestado, estdo em niveis de
desempenho diferentes quando comparadas com atividades semelhantes de outros servicos
similares prestados.

Embasados nessas semelhancas de questionamentos, que conduzem reflexdes cientificas
na area da qualidade da prestacdo de servicos, alguns autores aplicaram a Triade Donabediana
em outros servigos profissionais, ainda que vinculados a area de salde mas que extrapolam as

fronteiras da assisténcia profissional médica.

2.12.1 Aplicacdo em Gestdo Organizacional

Schiff e Rucker (2001) analisam que a construgdo simples, unidimensional, de
estrutura-processo-resultado € poderosamente enriquecida quando levado a um modelo
bidimensional. Ao se colocar no eixo horizontal os conhecidos elementos da triade e no eixo
vertical, as dimensdes de acesso, qualidade técnica, qualidade do afeto/relacionamento e
continuidade do cuidado, obtém-se uma matriz 3x4 que possibilita a tabulagdo das areas as
quais as dimensdes de estrutura, processo e resultado devem ser aplicados, possibilitando

reflexdes a exemplo das formas como a estrutura de uma organizagdo ou instituicdo se
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relaciona com 0 acesso, COmo Seus processos afetam o acesso (e vice-versa) e as

interconexdes entre os resultados e 0 acesso, assim como com as demais dimensoes.

2.12.2 Aplicacdo em Vigilancia em Saude

Para avaliar o grau de atuacdo da vigilancia em salde, que se distribui em
epidemioldgica, ambiental, sanitaria e sadde do trabalhador, os estudos exploratérios de
Donateli et al. (2017) coletaram dados por sete municipios polo da Zona da Mata Mineira. O
funcionamento do sistema de salde brasileiro foi reorganizado pelo Pacto pela Saude de
2006, com a descentralizacdo das a¢des béasicas das vigilancias assumidas pelos municipios, e
mostrou-se limitado pela fragilidade da capacidade municipal de planejamento e gestdo em
Vigilancia em Salde revelando a necessidade de avaliar as agdes de Vigilancia em Saude
produzindo decisbes para intermediacdo e implementacdo de acdes e politicas publicas. Os
municipios foram selecionados tendo como referéncia a presenca e a atuacdo das vigilancias:
epidemioldgica, ambiental e sanitaria. No Modelo Logico de Avaliacdo das Vigilancias foram
determinados dois niveis principais de atuacao: gestao e execuc¢do das acdes. A partir de cada
nivel determinaram-se as dimensdes. Foram realizadas entrevistas utilizando-se um
questionario semiestruturado e elaborado baseado na triade de Donabedian: Estrutura,
Processo e Resultado. Para isso, foi criado um sistema de escores, no qual se atribuiu
pontuacdo para cada critério. Apos a aplicacdo dos questionarios e a analise dos dados, o grau
de atuacdo da Vigilancia em Saude em ambito regional foi classificado como intermediario,
embora as avaliagcbes das vigilancias dos municipios estudados mostrem diferencgas
importantes entre dimensdes e individualmente. Nas discussdes, 0s autores contribuem

demonstrando pontos frageis da dimenséo estrutura que influencia a dimenséo resultado.

2.12.3 Aplicagdo em Cuidados a Pessoas

Santana et al (2018) afirmam que os sistemas e organizacdes de salude de varios paises
estdo procurando melhorar o desempenho de seus sistemas de saude por meio da
implementacdo de um modelo de atencdo centrada na pessoa — PCC (person-centred care -
PCC), a exemplo do programa Salde da Familia implantado pelo SUS no Brasil. Embora
existam varias estruturas conceituais para o PCC, permanece uma lacuna na orientacdo pratica
sobre a implementagdo destes cuidados. Os autores observaram que o cuidado centrado no
paciente € um conceito em evolugdo, originalmente descrito na compreensao do paciente
como um ser humano Unico. No entanto, os referidos autores verificaram pela revisdo da

literatura que a implementacdo de cuidados centrados no paciente ndo € bem descrita, além de
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serem utilizados uma serie de termos alternativos, e comumente adotados, para descreverem
tal servico. Para abordar o tema, preenchendo essa lacuna, os autores desenvolveram uma
estrutura conceitual de cuidado centrado na pessoa que fornece uma perspectiva abrangente,
especialmente no que diz respeito aos fundamentos necessarios para atingir o cuidado na
salde da pessoa, extrapolando os cuidados para além do paciente enquanto doente. Assim, foi
proposto no artigo o desenvolvimento de um arcabouco de cuidados a partir da perspectiva do
paciente e também dos familiares e cuidadores que estdo envolvidos, embora que estes ndo
sofram das doencas. Nos cuidados sdo incluidas as atividades de prevencéo e incorporadas as
varias dimensfes do bem-estar integral, para garantir que a estrutura reflita o que é importante
para a salde das pessoas, ndo visando apenas o tratamento de doencas (pacientes), 0s
formuladores de politicas publicas e os profissionais de saude. O modelo de Donabedian para
melhoria dos cuidados de saude foi usado para classificar os dominios do PCC nas dimensdes
de "Estrutura", "Processo" e “Resultado” objetivando a melhoria da qualidade dos servigos. A
Estrutura enfatiza o dominio estrutural, que se relaciona ao sistema de salde ou ao contexto
em que o cuidado é prestado, fornecendo a base para o PCC e influenciando os processos e
resultados do cuidado. A estrutura conceitual descreveu e vinculou os principais dominios e
melhores préticas do PCC a um modelo de implementacdo pragmatica, por meio de uma viséo
geral narrativa de trabalhos tedricos e conceituais da literatura académica e da literatura
cinzenta (relatorios, publicacbes governamentais, etc), fornecendo um roteiro passo a passo
para orientar os sistemas e organizacdes de saude na provisdo de PCC em varios setores de

salde.

213 QUALIDADE NA PRESTACAO DE SERVICOS DE SUPERVISAO E
FISCALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS

Como anteriormente observado, a Gestdo, a Supervisdo e a Fiscalizagdo séo atividades
do Gerenciamento de Obras Publicas. Observando este gerenciamento como um sistema
produtivo, onde as entradas sdo necessidades identificadas e recursos financeiros, e as saidas
s80 as obras executadas, verifica-se que as atividades de Superviséo e Fiscalizacdo devem ser
aferidas como servigos profissionais de engenharia prestados aos gestores dos Orgao
executores de obras publicas.

Isso se da em virtude de que os resultados das atividades de Supervisdo e Fiscalizacéo
sdo informacdes que subsidiam o processo decisorio do Gerenciamento da Obra. Em outras
palavras, apenas para ajudar a compreensdo, uma das caracteristicas de servigo, em

diferenciacdo a um bem tangivel, é que o produto do servi¢o é consumido a0 mesmo tempo
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em que é produzido. O servico ndo pode ser armazenado. Os produtos da Supervisdo e
Fiscalizagdo s3o ‘“consumidos”, utilizados, pela Gestdo no mesmo instante em que s&o
entregues. Mesmo que sejam produzidos documentos, e que estes sejam arquivados, as
informacdes contidas nestes documentos € que serdo de fato, o produto daquelas atividades. A
documentacdo arquivada € apenas parte do histdrico da obra fisica.

Logo, as atividades de Supervisdo e Fiscalizagdo de obras publicas caracterizam
prestacdo de servigos profissionais de engenharia, tendo como clientes o Gerenciamento de
Obras do Orgdo executor, a Administracdo Publica, a sociedade beneficiada, os 6rgdos de
controle interno e externo, e outros interessados.

Como prestacdo de servico, essas atividades se situam em um ambiente profissional
especializado, devendo ser considerado que o desempenho do profissional responsavel pode
ser melhor ou pior do que o de outros profissionais, dentro de sua categoria especifica, as
dificuldades enfrentadas e do atendimento as solicitagcdes, que 0s servigos de Supervisao e
Fiscalizacdao ndo apresentam uma “capacidade geral”, mas um conjunto de atividades, cada
qual com o seu desempenho especifico, e que as atividades desenvolvidas em cada aspecto da
supervisdo e da fiscalizacdo estdo em niveis de desempenho diferentes, quando comparadas
com atividades semelhantes prestadas a outras supervisoes e fiscalizagdes similares.

Desta forma, para aferir a qualidade da Supervisdo e da Fiscalizacdo serdo necessarios
métodos ou modelos que sejam aplicaveis a prestacdo de servigos profissionais. Nesta
pesquisa é utilizada a Triade Donabediana (DONABEDIAN, 2005), onde a avaliacdo da
qualidade é realizada a partir da utilizacdo de indicadores representativos de trés aspectos
principais: Estrutura, Processo e Resultado.

A Estrutura é avaliada a partir dos elementos disponibilizados as atividades de
Supervisdo e Fiscalizacdo, como instalacdes fisicas, recursos humanos, capacitacbes dos
profissionais, acesso a softwares e dados informatizados, etc. A Estrutura disponibilizada
deve ser confrontada com a requerida segundo as caracteristicas das obras a serem
supervisionadas.

O Processo pode ser avaliado segundo as normas técnicas, a legislacdo, os modelos
difundidos no campo do Gerenciamento de Projetos e em publicacdes cientificas. A avaliacéo
do processo pode ser robustecida por um quadro de pontos de controle, cada qual avaliando os
respectivos processos, identificados e agrupados conforme critérios de relevancia dentro do
contexto observado.

O Resultado podera ser avaliado segundo os indicadores que permitam a mensuragao

das restricOes de custo, prazo e desempenho das obras realizadas.
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Figueiredo et al. (2020) propdem a utilizacdo da metodologia da Triade de Donabedian
para realizar o acompanhamento da qualidade da Supervisdo e da Fiscalizacdo de obras
publicas no Estado de Pernambuco, vislumbrando que a aplicacdo dessa metodologia
proporcionara a formacdo de indicadores de monitoramento que podem ser adotados pela
Gestdo da Obra e pelos Orgdos de Controle, possibilitando melhor dimensionamento dos
recursos dos orgaos, aumentando o potencial de fiscalizacdo e a eficiéncia na utilizacdo dos
recursos publicos. Além disso, a aplicacdo da metodologia possibilita a padronizacdo dos
procedimentos de controle das atividades de supervisdo e fiscalizacdo, a partir da definicéo
desses indicadores, tornando possiveis os processos de difusdo e normalizagcdo para outros
6rgdos publicos da esfera estadual.

Ressalta-se, porém, que dentre as diferencas existentes entre 0s servicos prestados na
area de saude e os de fiscalizacdo de obras, a mais significativa esta no fato de que a saude
tem ampla gama de especialidades médicas, com atuacdes especificas dos profissionais em
cada campo, enquanto a fiscalizacdo de obra é uma especialidade da engenharia. Isso é
importante frisar, pois a especialidade “Fiscal de Obras” reduz o campo de atuagdo do
engenheiro, de pleno para especialista, permitindo algum grau de padronizacdo e uma maior
compreensdo sobre as atividades desenvolvidas pelo profissional, embora com atuacfes em
obras apresentando caracteristicas variadas, o que caracteriza a especializacdo do profissional
na prestacéo do servigo, ndo importando os atributos da obra supervisionada.

2.11 CONSIDERACOES SOBRE A FUNDAMENTACAO TEORICA

As obras publicas requerem controle na sua execucdo, cujo ambiente corruptivel em que
se inserem amplifica essa necessidade. Poucos estudos tém sido feitos sobre a qualidade desse
controle. As iniciativas de sistematizar as acfes de controle em obras publicas sdo pontuais, e
carecem de subsidios das pesquisas cientificas. Foi visto que problemas de desvios na
conducdo de obras com financiamento pablico ndo é uma condicdo local, ou do pais, mas
transcende as fronteiras das nacgdes. Impor leis rigidas ndo resolve a questdo, mas a
integridade da gestdo parece ajudar. A conducdo dos contratos de obras requer 0 uso de boas
praticas de gerenciamento, mas a nossa legislacdo nao se debruca para fornecer ferramentas
suficientes. Embora as normas legais identifiguem o0s responsaveis pelas atividades de
controle, s&o utilizadas defini¢Ges conceituais turvas, para o senso comum, do papel de cada
ator. Portanto, avaliar a qualidade dos servigcos de controle nesse ambiente tdo complexo
requer um modelo flexivel e ao mesmo tempo abrangente. A utilizacdo da Triade de

Donabedian, baseada nas dimensdes de estrutura-processo-resultado, para avaliar a qualidade
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das atividades de controle da execucédo de obras publicas surge como uma proposta atraente, é
valida, em virtude de seu uso j& comprovado e bastante difundido na area da saude,
especificamente quanto a atuacao profissional.

No préximo capitulo sera proposta a Afericdo da Qualidade dos Servigos de Supervisao
e Fiscalizacdo de Obras Publicas baseado em indicadores construidos para as dimensdes
Estrutura, Processo e Resultados seguindo o modelo proposto por Donabedian.
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3 A AFERICAO DA QUALIDADE DOS SERVICOS DE SUPERVISAO E
FISCALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS

Conforme visto no Capitulo 2, os servicos de supervisdao e fiscalizacdo de obras
publicas, devido a serem realizados por profissionais especializados, caracterizado por
apresentarem alto grau de intensidade de trabalho e alto grau de interacdo e personalizagéo,
apresentam fortes similaridades com os servicos prestados pelos profissionais da saude, em
virtude de os desafios e problemas administrativos enfrentados pelos profissionais das duas
areas serem parecidos.

Podem ndo ficar evidentes tais semelhan¢as quando 0s servicos prestados sdo
observados em si mesmo. Porém, quando se atenta para a forma em que ocorrem as
prestacOes, percebem-se pontos em comuns como a complexidade do ambiente em que sao
prestados, a auséncia de produtos verificaveis, a concentracdo do servi¢co na atuacdo dos
profissionais dotados de caracteristicas Unicas, entre outros. Entretanto, uma similaridade se
destaca: a auséncia de dominio total sobre as circunstancias em que ambos 0s servi¢os sao
prestados.

Em geral, na prestacdo de servigos, as circunstancias estdo sob dominio do prestador do
servigo. Toma-se como exemplo o servigo de restaurante que, ao fornecer uma refeigéo, tem
suas circunstancias sob controle, como o ambiente em que é servido, a forma de preparo do
alimento, a selecdo dos materiais, um cardapio de opcGes pré-definido e a forma de
pagamento. Uma viagem aérea também tem suas circunstancias sob controle, os horarios de
voo, as bagagens, os assentos, etc. E claro que podem ocorrer imprevistos, que serdo de
alguma forma resolvidos, mas a efetiva prestacdio do servico somente ocorrerd em
circunstancias perfeitamente controladas.

Por sua vez, 0s servicos na area de salde se caracterizam pela auséncia de dominio
sobre as circunstancias. Ndo se sabe 0 que vai aparecer para ser tratado. Mesmo que se
proponha um “carddpio” de opg¢des, um servico prestado na saude ndo ocorrera da mesma
forma que o anterior, pois haverd detalhes que os diferenciardo e, consequentemente,
influenciardo os resultados e as percepgdes de qualidade.

Para exercicio de raciocinio imagine-se um hospital recebendo ao mesmo tempo duas
pessoas com o braco fraturado. Mesmo que esses pacientes sejam tratados no mesmo hospital,
pela mesma equipe de profissionais, o tratamento dependera do grau da fratura, da
necessidade (ou ndo) de cirurgia, da caracteristica do paciente em termos de idade,

comorbidades, alergias, etc. Ou seja, em uma mesma estrutura os processos adotados para o
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tratamento dos pacientes serdo diferentes, individualizados e Unicos para o individuo. E,
mesmo que ndo haja o perigo da fatalidade, os resultados também serédo diferentes em termos
de recuperacdo de cada paciente, da restauracdo da funcdo anatdmica, e em termos da
percepcéo da qualidade do servigo prestado.

Prosseguindo o exercicio de raciocinio de forma diferente, se esses mesmos dois
pacientes, com bragos fraturados, dessem entrada em hospitais diferentes e fossem atendidos
por equipes diferentes. Além da complexidade enfrentada pelo tratamento, que depende de
fatores individuais de cada caso, agora, com hospitais e equipes diferentes, novos
determinantes deverdo ser acrescidos a andlise da qualidade, a exemplo da capacidade da
estrutura fisica e tecnolégica disponibilizada para o atendimento e as especialidades médicas
de cada equipe para enfrentar as circunstancias Unicas do tratamento de cada paciente,
ampliando as possibilidades de resultados diferentes com percepc¢des de qualidade distintas.

A avaliacdo da qualidade dos servicos de salde é medida por alguns modelos, sendo a
Triade de Donabedian o mais conhecido na pesquisa de servicos de salde (BEST &
NEUHAUSER, 2004). O Professor Avedis Donabedian enfrentou a complexidade da
avaliacdo e do controle da qualidade na saude revisando e compilando diversos estudos, e
propds a abordagem de avaliagdo multidimensional da assisténcia médica, com dados
discretos, e prontamente mensuraveis, sobre aspectos de Estrutura, Processo e Resultados
envolvidos na prestagdo do servico (DONABEDIAN, 1966). Segundo o autor o modelo
proposto garante sua validade no fato de que os profissionais de salde, os pacientes
juntamente com seus familiares, e a sociedade em geral identificam com facilidade os
aspectos importantes na prestacdo do servico, muito embora possuam percepcdes diferentes
da qualidade.

Os servicos de supervisao e fiscalizacdo de obras pablicas também se caracterizam pela
auséncia de controle das circunstancias. Cada obra é Unica e rica em detalhes e
particularidades, ndo apenas do projeto, mas também do meio em que ocorre a construcao.
N&o se tem certeza plena das situagdes que vao ser enfrentadas, requerendo solucbes que
podem alterar o curso dos servigos. Assim como ocorre nos servicos da area de salde, mesmo
que se adote procedimentos padronizados, um servico de fiscalizagdo e supervisdo de obras
publicas ndo ocorrerd da mesma forma que o anterior, pois haverd detalhes que os
diferenciardo e, consequentemente, influenciardo os resultados e as percep¢oes de qualidade.

Nestas bases se fortalece, ainda mais, a relacdo de similaridade entre o0s servi¢os na area
de saude e os servicos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas, na forma como séo

prestados. Assim, propde-se nesta pesquisa a replicacdo (benchmarking) e utilizacdo da
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Triade de Donabedian na afericdo da qualidade dos servicos de superviséo e fiscalizagdo de
obras publicas, baseado na relagdo eventual entre as trés dimensdes — Estrutura, Processo e
Resultados — e nos moldes dos indicadores apresentados neste capitulo.

A organizacao dos indicadores apresentados nesta pesquisa seguirad a logica proposta na
Figura 8, de que a Aferigdo da Qualidade é composta de Dimens0es, estas contém Dominios,
que agrupam Indicadores.

Figura 8 - Logica de Organizagdo dos Indicadores

Afericao da Qualidade

Dimensoes

Fonte: o autor, 2022.

Considerando que para os servicos de Supervisdo e Fiscalizacdo de obras publicas a
eficacia esta no controle da execugdo das obras dentro dos requisitos e especificagdes dos
estudos e dos projetos, e respeitando as restrices de custo e prazo, pode-se afirmar que a
constatacdo de evidéncias da existéncia, ou de acdes, deste controle é o validador final da sua
qualidade.

Considera-se ainda que os atributos de qualidade a serem verificados estardo
enquadrados nas categorias de qualidade proposta por Zeithaml (1981) — Qualidades
Pesquisaveis, Qualidades de experiéncia e Qualidades de crédito. Segundo a autora, 0s
servicos apresentam alto niveis de Qualidades Experimentaveis e Credenciaveis, desta forma
n&o serdo identificados atributos Pesquisdveis para os servicos de supervisdo e fiscalizagao.

No intuito de facilitar a compreensdo do leitor, esta pesquisa substituird a expressao
“Categoria de Qualidade” pela expressdo “Categoria do Atributo”, para nao trazer ao texto

mais um significado para o substantivo “qualidade”.
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Também para facilitar a compreensdo na leitura, esta pesquisa substituira o termo
“Experimentaveis” pelo termo “Valorado”, em virtude de que a experiéncia vivida pelo
cliente do servico de supervisdo e fiscalizacdo de obras esta atrelada ao produto do servico,
que é a preservacgdo das restricOes contratuais de preco, prazo e escopo, consequentemente
refletidas nos valores envolvidos.

Assim, neste trabalho € proposta a afericdo dos servicos de supervisdo e fiscaliza¢éo de
obras publicas com a utilizacdo de uma gama de indicadores, classificados conforme a
categoria em “Atributo Credencial” ou “Atributo Valorado”, para avaliar os determinantes
da qualidade dos servicos prestados, baseados nas evidéncias de controle. Tais indicadores
sdo organizados em grupos compostos pelos diversos espectros observaveis de qualidade dos
referidos servigos. Estes agrupamentos, denominados nesta pesquisa de “Dominios”, se
apresentam distribuidos entre as dimensbes da Triade Donabediana de estrutura, processo e

resultados, conforme representado na Figura 9. Os indicadores serdo detalhados em seguida.

Figura 9 - Triade Donabediana proposta para a supervisao e fiscalizacdo de obras publicas
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-
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Fonte: o autor, 2022.

A busca por indicadores com dados discretos e prontamente mensuraveis podem
fornecer informacgdes sobre a qualidade dos servigos, o principal requisito é que sejam
facilmente, as vezes rotineiramente, mensuraveis e razoavelmente validos. O uso de indices
simples, em vez de medi¢Ges mais complexas, € recomendado nesta etapa de pesquisa
exploratoria, em virtude das altas correlagcBes que possam existir entre eles, desvirtuando a
compreensdo dos dados.

Cada indicador deve representar uma medida de um determinante da qualidade
conforme a dimensdo observada e as atividades desempenhadas nos referidos servicos.
Segundo Donabedian (1966), indices multiplos selecionados criteriosamente podem constituir
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0 equivalente a sondagens em um levantamento geoldgico, produzindo informacGes
suficientes sobre as partes para permitir a reconstrucéo do todo.

Importante acrescentar que os indicadores propostos nesta pesquisa ndo sao exaustivos,
nem estritamente necessarios, mas sugestdes para identificar aspectos importantes das
caracteristicas do Servidor Publico, Fiscal do Contrato, e das suas atividades desenvolvidas
enquanto Representante da Administracdo e encarregado de supervisionar e fiscalizar a
execucdo de contratos de obras publicas. Enfim, podem ser acrescentados outros indicadores
que se considerem necessarios, ampliando ou aprofundando as anéalises, como também alguns
indicadores aqui propostos podem néo ser relevantes para a afericdo pretendida, a depender
do nivel de observacdo desejado pelo avaliador.

3.1 INDICADORES PARA A DIMENSAO DA ESTRUTURA

O conjunto dos indicadores especificos para aferir os padrdes da estrutura destinam-se a
avaliar as caracteristicas do Representante da Administracdo, acerca dos aspectos
profissionais especificos de atuacdo na supervisdo e fiscalizacdo de obras, e dos recursos
disponibilizados pelo érgdo aos seus servidores para exercerem 0s servicos de fiscalizagao e
supervisdao. A escolha das métricas pretende avaliar a Estrutura nos dominios de aptiddo do
profissional, de estrutura fisica e tecnologia oferecidos a fiscalizacdo e supervisdo do contrato.

E relevante a busca por uma padronizacdo dos indicadores que visem identificar
aspectos genéricos comuns como valores envolvidos, tempo de execugdo, tempo dedicado de
profissionais, entre outros, tendo em vista que cada projeto de obra tem suas peculiaridades.
Foram evitados indicadores que abordassem especificamente a natureza da obra, em virtude

de que os servicos de fiscalizacdo e supervisdao devem ser adequados a qualquer tipo de obra.

3.1.1 Indicadores para aferir o dominio de Aptiddo Profissional para o Controle de
Contratos

Os indicadores para Aptiddo Profissional para o Controle de Contratos visam aferir as
habilidades adquiridas pelo servidor pablico designado como Representante da Administracdo
(Fiscal do Contrato) para fiscalizar e supervisionar contratos de obra publicas.

Para aferir a aptiddo do servidor, ndo se procura avaliar o desempenho anterior do
Servidor nas atividades de fiscalizagdo e supervisdo, ou seja, ndo séo verificadas as relagdes
entre o planejado para realizar em cada contrato que o Servidor atuou e o efetivamente

executado nos respectivos contratos. O principio do grupo de indicadores de Aptiddo
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Profissional é de simplesmente captar a experiéncia profissional do servidor. Desta forma, sdo
propostos os seguintes indicadores:

— Tempo de Atividade na fiscalizacdo e supervisdo de obras publicas;

— Tempo de Atividade como Representante da Administracéo;

— Acervo Técnico;

— Capacitacdo Profissional;

— Supervisao Exercida.

3.1.1.1 Tempo de Atividade na fiscalizacdo e supervisao de obras publicas

Este indicador deve medir o tempo em que o servidor esteve envolvido com as
atividades de fiscalizacdo e supervisdo de obras publicas, atuando como Representante da
Administracdo (Fiscal do Contrato) ou como auxiliar deste, em atividades distribuidas ou
delegadas, mas que seja participando dos servicos de supervisao e fiscalizacao.

Soa até estranho, em tempos pés Administracdo Cientifica, pretender verificar o tempo
de trabalho no intuito de computar a experiéncia dos profissionais, pois que parece haver uma
tentativa de valorizar o tempo de experiéncia, mas ndo € isso. A avaliacdo da qualidade da
prestacdo de servicos ndo deve focar no desempenho humano, mas na capacidade do servico
de cumprir o seu propésito. O que importa aqui ndo é o simples passar do tempo do
profissional atuando na funcdo, mas o tempo que ele esteve envolto as responsabilidades
inerentes as atividades, adquirindo o conhecimento acerca de suas particularidades e das
consequéncias das decisdes tomadas no desenrolar dos problemas.

Neste determinante de qualidade ndo se supde que os mais vividos tenham maior
capacidade para cumprir o seu papel, mas considera que 0s menos experientes carecem da
capacitacdo natural proporcionada pelas circunstancias experimentadas. Assim, a importancia
do indicador se d& na medida do contato do profissional com a atividade que, de certa forma,
capacita-o pelo conhecimento dos diversos tipos de ocorréncias e dos encaminhamentos dados
em cada situacdo, como também dos resultados obtidos frente as decisdes tomadas. Assim, 0
Tempo de Atividade, enquanto determinante de qualidade, indicara uma propensa habilidade

aqueles profissionais de maior tempo.
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Tabela 3 - Indicador "Tempo de Atividade na fiscalizagéo e supervisdo de obras publicas”

Indicador: Tempo de Atividade na fiscalizacdo e supervisdao de obras
publicas
Objetivo da Analise: Quantificar em dias a experiéncia do Servidor, designado como

Representante da Administracdo (Fiscal do Contrato) quanto a sua
atuacdo nas atividades de fiscalizacéo e superviséo

Procedimento para Devido as restri¢des de privacidade da ficha funcional e a LGPD,
coleta de dados: a coleta dos dados pela auditoria deve ser obtida diretamente junto
ao servidor, com a devida concordancia.

qumula_l Padréo do Aty = TServ

Calculo:

Descricdo das TServ => é o0 tempo de Servico do servidor atuando em

Variaveis: fiscalizacdo e supervisdo de obras publicas, independente das
funcBes desempenhadas, transformado em dias Uteis.
Lembrando que cada ano tem uma quantidade propria de dias
ateis.

Periodicidade de Mensal para 0s casos em que se mantenha uma relagdo continua de

verificacdo: monitoramento

Instantanea, no momento da aferi¢do, para 0s casos em que 0
monitoramento é descontinuado

Categoria: Atributo Credencial
Fonte: o autor, 2022.

3.1.1.2 Tempo de Atividade como Representante da Administracao (Fiscal do Contrato)

O Representante da Administracdo desempenha um conjunto de atividades proprias,
com obrigacdes e responsabilidades administrativas, que caracteriza um cargo ocupacional,
embora ndo previsto dentro da estrutura de carreiras da administracdo publica, mas na teoria e
na pratica é configurado como tal, podendo inclusive resultar em remuneragédo acessoria.

Todo cargo é uma composicao de todas as atividades desempenhadas por uma pessoa.
A visdo tradicional, linear e cartesiana estd sendo substituida por uma visdo sistémica e
contingencial. Se a estrutura € flexivel e adaptavel, os cargos também serdo maleaveis,
ajustaveis e abertos, com elevado indice de interacdo com o ambiente que o circunda. Quanto
mais a estrutura organizacional for maleavel e flexivel, tanto mais os cargos serdo mutaveis
e tanto mais forte a presenca de equipes multidisciplinares e autogeridas no lugar de 6rgaos
permanentes e definitivos (CHIAVENATO, 1999). Cada cargo e cada atividade sdo imbuidos
de responsabilidades.

Este indicador busca verificar o tempo em que o servidor esteve atuando como
Representante da Administracdo (Fiscal do Contrato). Seguindo o0 mesmo raciocinio
desenvolvido na apresentacdo do indicador anterior, ndo se pretende avaliar o desempenho do

servidor na funcdo de Fiscal do Contrato, mas considerando que a vivéncia proporciona
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conhecimento e capacitagdo natural, 0 Tempo de Atividade como responsavel pela funcéo de
Representante da Administracdo indicara uma potencial habilidade aqueles profissionais que

por mais tempo estiveram sob o peso das obrigacdes e responsabilidades do cargo.

Tabela 4 - Indicador "Tempo de Atividade como Representante da Administracdo™

Indicador: Tempo de Atividade como Representante da Administracao

Objetivo da Analise: Quantificar em dias a experiéncia do Servidor quanto a sua
atuacdo como Representante da Administracéo

Procedimento para Construir uma coletanea com 0s contratos aos quais 0 Servidor

coleta de dados: atuou como Gestor e obter o tempo, em dias, do prazo de execugéo

de cada contrato

Formula Padréo do AtvGestor = ¥ PrExec

Calculo:
Descrigéo das . . <

crica ; PrExec => Prazo decorrido em dias para execucao do contrato
Variaveis:
Periodicidade de Mensal para 0s casos em que se mantenha uma relacéo continua de
verificagdo: monitoramento

Instantanea, no momento da aferi¢do, para os casos em que 0
monitoramento € descontinuado

Categoria: Atributo Credencial
Fonte: O autor, 2022.

3.1.1.3 Acervo Técnico

A supervisdo e a fiscalizacdo de obras sdo atividades elencadas como de exercicio
profissional exclusivo de engenheiro e arquiteto, conforme o Art. 1° da Resolugdo Confea n°
218/1973. Logo, todo Servidor Publico designado para supervisionar e/ou fiscalizar obra
publica, deve ser engenheiro registrado no CREA e em exercicio de sua profissdo. Assim, a
responsabilidade técnica dos servicos prestados deve ser registrada por meio de ART e
constar de Acervo Técnico do profissional, mesmo que seja servidor puablico.

Embora corriqueiramente seja designado um engenheiro como 0 Representante da
Administracéo para um contrato de obra, pode ocorrer de o Fiscal de Contrato de determinada
obra publica ndo ser engenheiro e, neste caso, a supervisao e a fiscalizagdo da execucdo da
obra publica deve ter um engenheiro Responsavel Técnico.

A reflex@o acerca de considerar o Acervo Técnico como um determinante da qualidade
segue 0 mesmo raciocinio dos indicadores anteriores, ndo pretendendo avaliar o desempenho
do servidor na funcdo de Responsavel Técnico, mas considerando que a vivéncia e a

maturidade profissional proporcionam conhecimento e capacita¢do natural, o Acervo Técnico
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indicard uma potencial habilidade aqueles profissionais com maior acervo técnico similar ao

objeto do contrato fiscalizado.

Tabela 5 - Indicador "Acervo Técnico"

Indicador: | Acervo Técnico

Obijetivo da Analise: Quantificar o volume financeiro sobre o qual o Servidor é o
responsavel técnico

Procedimento para Obtencdo da Certiddo de Acervo Técnico (CAT) do Servidor junto

coleta de dados: ao CREA ou ao CAU

Férmula Padréo do CAT =Y VolFinContrato

Calculo:

Descricdo das VolFinContrato => E 0 montante despendido em cada fiscalizagéo
Variaveis: exercida com caracteristicas similares ao objeto do contrato
Periodicidade de Anual para os casos em que se mantenha uma relagéo continua de
verificacéo: monitoramento

Instantanea, no momento da aferi¢do, para os casos em que 0
monitoramento é descontinuado

Categoria: Atributo Credencial

Fonte: O autor, 2022.
3.1.1.4 Capacitacao Profissional

Desenvolver pessoas ndo € apenas incrementar informacdes no intuito de que elas
aprendam novos conhecimentos, habilidades e destrezas para se tornem mais eficientes
naquilo que fazem. E mais do que isso. Procura-se proporcionar a formacéo basica para que
elas aprendam novas atitudes, solucdes, ideias, conceitos, e que modifiquem seus hébitos e
comportamentos e se tornem mais eficazes nas suas atividades (CHIAVENATO, 1999).

As obras publicas ocorrem em um ambiente flexivel, onde surgem novas tecnologias e
novas solucdes cotidianamente. Assim, o desenvolvimento continuo do profissional se torna
essencial para a sua adequacdo no contexto de obras publicas. O Servidor Publico que estagna
0 seu conhecimento compromete a eficiéncia e a eficacia das atividades que desenvolve. Por
isso a capacitacdo profissional se torna um determinante de qualidade para a atuacdo na

supervisdo e fiscalizagdo.
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Tabela 6 - Indicador "Capacitacdo Profissional"

Indicador:

| Capacitacdo Profissional

Objetivo da Andlise:

Verificar o desenvolvimento tedrico profissional do servidor,
atraves das habilidades técnicas adquiridas por meio de cursos
profissionais, de especializacdo, de atualizagéo e de
aperfeicoamento técnico.

Procedimento para
coleta de dados:

Devido as restrigdes de privacidade da ficha funcional e a LGPD,
a coleta dos dados pela auditoria deve ser obtida diretamente junto
ao servidor, com a devida concordancia.

As capacitacOes devem estar vinculadas as atividades de
fiscalizacéo e superviséo de obras. Os cursos superiores de
engenharia e de arquitetura ndo serdo validos como base de
calculo em virtude de que tais cursos superiores ja sdo requeridos
para a nomeacao e exercicio do cargo.

Formula Padrdo do
Calculo:

CapPro = (3. CargaHoréria) / TServ

Descricdo das
Variaveis:

CargaHoraria => é Carga Horéaria de cada curso realizado com a
devida certificacdo ou diploma

TServ => € o tempo de Servico do servidor atuando em
fiscalizac@o e supervisdo de obras publicas, independente das
funcbes desempenhadas, transformado em dias Uteis.
Lembrando que cada ano tem uma quantidade propria de dias
ateis.

Periodicidade de

Mensal para 0s casos em que se mantenha uma relacao continua de

verificacdo: monitoramento
Instantdnea, no momento da aferi¢do, para 0s casos em que 0
monitoramento € descontinuado

Categoria: Atributo Credencial

Fonte: O autor, 2022.

3.1.1.5 Superviséo Exercida

Este determinante da qualidade busca observar a atuacdo do Supervisor em relacdo a

magnitude da obra. Supervisionar uma mega construcdo de infraestrutura proporciona

experiéncia diferente do que a de supervisionar a constru¢cdo de uma pequena escola. A

aptidao para supervisionar obras de maior porte surge de acordo com a evolugéo profissional

do Servidor Publico. Assim, é natural supor que um profissional cujo acervo técnico apresente

a supervisdo de contratos com volumes financeiros de grande porte, que envolve alta

complexidade de servigos e cronogramas, como por exemplo uma rodovia duplicada, tenha a

habilidade para supervisionar contratos com volume financeiro menor, de simples execucéo,

como por exemplo a pavimentagdo de uma via urbana. No entanto, ha reticéncias para se

supor o inverso.
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O indicador pretende compreender a experiéncia adquirida pelo Servidor Pablico ao
longo de sua carreira, relacionando o volume financeiro supervisionado com o tempo de

servigo atuando nas respectivas supervisoes.

Tabela 7 - Indicador "Supervisdo Exercida"

Indicador: Supervisado Exercida

Objetivo da Andlise: Verificar o exercicio do servidor supervisionando contratos,
baseado no histérico do Servidor, relacionando o volume
financeiro supervisionado com o tempo de atua¢do como

Supervisor
Procedimento para Obtencdo da Certiddo de Acervo Técnico (CAT) do Servidor junto
coleta de dados: ao CREA ou ao CAU

Férmula Padréo do Gestio Exercida = CAT / AtvGestor

Célculo:

Descricao das CAT => Acervo Técnico

Variaveis: AtvSupervisor => Tempo de Atividade como Representante da
Administracdo

Periodicidade de Mensal para os casos em que se mantenha uma relacao continua de

verificagdo: monitoramento

Instantanea, no momento da aferi¢do, para os casos em que 0
monitoramento é descontinuado

Categoria: Atributo Credencial
Fonte: O autor, 2022.

Para uma melhor compreensao, é mister esclarecer que had uma variedade significativa
de profissionais envolvidos nos servicos de fiscalizacdo e supervisdo, que podem a cada
contrato, ou ao longo da carreira, assumir funcdes diferentes no @mbito desses servicos.
Existem Fiscais de Obras, Técnicos de Nivel Médio, Engenheiros e Arquitetos atuando na
fiscalizacdo e supervisdo de obras, por vezes apoiando o Fiscal do Contrato, e outras vezes
sendo o proprio Representante. Desta forma, o importante é considerar a experiéncia
adquirida do servidor atuando na area de controle da obra do modo abrangente, e ndo apenas
como Fiscal do Contrato.

O nivel de escolaridade dos profissionais também é variado e pode ser alterado ao longo
do tempo. N&o obstante a Constituicdo Federal impega a progressao de servidor para cargos
com nivel de escolaridade superior, no entanto, pode ocorrer, por exemplo, um funcionario ser
nomeado em Cargo Comissionado para atuar como Fiscal de Campo, ou como Técnico, e no
futuro, em outra nomeacdo, ap6s concluir a graduacdo em engenharia, atuar como Gestor do

Contrato.
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A partir desses aspectos variaveis decorre a necessidade de vislumbrar situacfes em que
ndo seja possivel monitorar continuamente a experiéncia do profissional, como tambem néo é
prudente desprezar a experiéncia adquirida em momentos anteriores. Assim, apresenta-se a

possibilidade de verificacdo instantanea, a ser efetivada no momento da afericao.

3.1.2 Indicadores para aferir o dominio de Disponibilizacdo do Representante

O dominio de Disponibilizacdo visa identificar as circunstancias, em termos de limites
de possibilidades e alcances méaximos, que tornam possivel a atuacdo do Servidor Publico
como Representante da Administracdo (Fiscal de Contrato) para contrato de obras. Os
indicadores séo:

— Recursos Fiscalizados;
— Contratos Supervisionados;

— Jornada Dedicada.

3.1.2.1 Recursos Fiscalizados

A relevancia do indicador se revela na verificagdo de que ha limites de atuacdo dentro
da complexidade gerada pela extensdo dos servigos a serem supervisionados e fiscalizados. A
principal medida desta complexidade esta no volume financeiro envolvido nos contratos sob a
responsabilidade do Servidor Publico designado para a supervisdo e fiscalizacdo de tais
contratos.

Caso existam, por exemplo, dois contratos sob a supervisdo do Servidor, e seus servicos
se avolumam em um determinado espaco de tempo, este fato pode afetar o determinante de
qualidade da supervisdo e fiscalizacdo. Noutra reflexdo, um volume financeiro significativo
pode ser um indicativo da necessidade de uma estrutura de supervisdo e fiscalizacdo que
contemple outros servidores além do Representante.

Em suma, o volume financeiro de Recursos Fiscalizados pelo Representante da
Administracdo indica limites de atuacdo e necessidade de reflex6es sobre a divisdo de tarefas

para desenvolver os servigos de supervisao e fiscalizacdo de obras publicas.



Indicador:
Objetivo da Analise:

Procedimento para
coleta de dados:
Férmula Padréo do
Célculo:

Descricao das
Variaveis:
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria:
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Tabela 8 - Indicador "Recursos Fiscalizados"

Recursos Fiscalizados

Quantificar o volume financeiro dos contratos sob a
responsabilidade do Servidor designado

Verificar os contratos designados ao Servidor para atuar como
Representante

Recursos Fiscalizados = ) ValorContratado

ValorContratado => Valor total de cada contrato sob a Gestdo do
Servidor designado

Mensal

Atributo Valorado
Fonte: O autor, 2022.

3.1.2.2 Contratos Supervisionados

A quantidade de contratos supervisionados concomitantemente pelo mesmo Servidor

ndo define um determinante de qualidade. No entanto, cada contrato exige do Representante

da Administragdo uma gama de atividades a serem realizadas como relatorios, ateste de

medicdes, verificacdo do livro de obras, resolucdes de problemas, etc., que terminam por

ocupar tempo de jornada do Servidor, independentemente do volume financeiro envolvido no

contrato. Desta forma, a quantidade de contratos representa um limitador da atuacéo eficiente

do Servidor e, por consequente, cada acréscimo de contrato a ser supervisionado

paralelamente pelo mesmo Servidor, certamente afetard a qualidade do servico prestado no

conjunto das supervisdes realizadas de forma concomitante.

Tabela 9 - Indicador "Contratos Supervisionados™

Indicador:

| Contratos Supervisionados

Obijetivo da Analise:

Quantificar os contratos sob supervisao do Servidor

Procedimento para
coleta de dados:

Verificar os contratos designados ao Servidor para atuar como
Representante

Formula Padrao do
Calculo:

CAT =) ContratoGerido

Descrigdo das

ContratoGerido => E cada contrato gerido pelo Servidor

Variaveis:

Per_iqdicidade de Mensal
verificacdo:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: O autor, 2022.
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3.1.2.3 Jornada Dedicada

Utilizando raciocinio semelhante ao do indicador anterior, o volume financeiro
fiscalizado concomitantemente pelo mesmo Servidor também néo define um determinante de
qualidade. No entanto, o volume financeiro envolvido nas obras é um sinal das complexidades
inerentes a realizagdo dos servicos de fiscalizacdo. Obras com altos valores significam muitas
atividades de construcdo, requerendo da fiscalizacdo atencdes desdobradas conforme a area de
construcdo, o ritmo dos servigos, frentes de trabalho, acompanhamento de servicos, etc., que
terminam por ocupar tempo de jornada do Servidor. Desta forma, o volume financeiro
envolvido nas obras em fiscalizacdo representa um limitador da atuacdo eficiente do Servidor
e, por consequente, o aumento dos valores fiscalizados paralelamente pelo mesmo Servidor,
certamente afetara a qualidade do servigo prestado no conjunto das fiscalizacdes realizadas de

forma concomitante.

Tabela 10 - Indicador "Jornada Dedicada"

Indicador: | Jornada Dedicada

Obijetivo da Analise: Identificar o valor fiscalizado para cada hora da jornada de
trabalho do Representante

Procedimento para Elaborar uma coletanea das medicdes atestadas no més anterior e

coleta de dados: obter o valor total medido em cada boletim

PO FEEEE 68 Jornada Dedicada = (3] MedAtestadas) / JornadaServidor

Calculo:
Descricdo das MedAtestadas => E o valor total de cada medicao atestada pelo
Variaveis: Gestor

JornadaServidor => E a jornada de trabalho mensal do Servidor

Periodicidade de

e Mensal
verificacao:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: O autor, 2022.
3.1.3 Indicadores para aferir o dominio do Apoio Operacional e Tecnolégico

O dominio de Apoio Operacional e Tecnologico contempla os recursos disponibilizados
ao Representante da Administracdo para exercer a fiscalizacdo dos servigos executados nas
obras, é nela que se visualiza a adequabilidade da forca de trabalho da equipe de fiscalizacéo,
0s instrumentos necessarios, 0s equipamentos disponibilizados, os recursos de informatica e o
tratamento das informacgdes da obra. A observacdo dos indicadores deve abranger todos os
contratos sob a gestdo do Servidor. Os indicadores sao:
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— Composicdo da equipe de apoio;
— Jornada dedicada da equipe de apoio;
— Equipamentos e Recursos Fisicos;

— Tecnologia Disponivel.

3.1.3.1 Composic¢do da equipe de apoio

A equipe de apoio deve ser dimensionada com base no cronograma de evolucgéo fisica
da obra, e considerando as diversas frentes de servigos de construcdo e ensaios tecnologicos.
A relevancia do indicador se baseia na necessidade de se ter uma equipe de profissionais
adequadamente dimensionada as demandas da execuc¢do dos servigos de execucdo da obra.

Tabela 11 - Indicador "Composi¢do da equipe de apoio™

Indicador: Composicédo da equipe de apoio

Objetivo da Analise: Verificar se sdo adequadas a quantidade e a qualificacdo dos
profissionais que compdem a equipe de apoio para atuarem na
fiscalizacdo das obras contratadas sob a responsabilidade do
Representante. Neste indicador devem ser considerados, também,
as equipes contratadas de consultorias.

Procedimento para Levantamento realizado com as informacGes obtidas junto ao
coleta de dados: Representante e nos contratos de consultoria, quando for o caso
Férmula Padréo do EgApoio = Conceito que deve ser estimado através de gradacao
Calculo: fechada entre o satisfatério e o insatisfatdrio

Descricdo das EgApoio => Grau de satisfacdo com a adequacdo da equipe de
Variaveis: apoio

Periodicidade de Mensal para 0s casos em que se mantenha uma relagdo continua de
verificacao: monitoramento

Instantanea, no momento da aferi¢do, para 0s casos em que 0
monitoramento é descontinuado

Categoria: Atributo Valorado
Fonte: O autor, 2022.

3.1.3.2 Jornada da equipe de apoio

O volume financeiro fiscalizado pela equipe € um dos parametros que definem a
quantidade de profissionais necessarios para a fiscalizacdo dos servicos de construcdo. A
equipe deve ser dimensionada conforme o fluxo financeiro e o ritmo dos servigcos de
construcdo (cronograma fisico-financeiro de execugdo) que requerem a atuacdo da
fiscalizacéo.

O indicador Jornada da equipe de apoio revela a “carga” de fiscalizagdo em relagao aos

valores fiscalizados. O indicador apresenta um carater gerencial ao fornecer um instrumento
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de controle das despesas com a fiscalizacdo, identificando os periodos onde houverem
poucos, ou muitos, servicos fiscalizados requerendo menos ou mais horas de fiscais,
conforme o caso. Um historico bem subsidiado pode fornecer um robusto instrumento de
controle gerencial.

Mas o indicador também se caracteriza como determinante de qualidade. A fiscalizacéo
dos servigos de construcdo se faz necesséria para a garantia do atendimento da qualidade da
obra construida segundo os parametros determinados nas normas técnicas e nos projetos.
Entdo, na medida em que poucas horas de fiscal sdo dispensadas ao servigo de fiscalizacao,
frente ao volume financeiro a ser fiscalizado, a garantia pretendida da qualidade da obra pode
restar afetada.

Tabela 12 - Indicador "Jornada dedicada da equipe de apoio"

Indicador: Jornada dedicada da equipe de apoio

Obijetivo da Analise: Identificar o volume financeiro fiscalizado para cada hora de
trabalho da equipe de apoio

Procedimento para 1-Elaborar uma coletanea das medicdes atestadas no més anterior

coleta de dados: e obter o valor total medido em cada boletim.

2-Relacionar os profissionais que atuaram no apoio da fiscalizacdo
do més anterior e obter a quantidade de horas dedicadas por cada
membro

Formula Padrao do JornadaApoio = ( ), MedAtestadas) / (3, HorasTrabalhadas)

Calculo:
Descricdo das MedAtestadas => E o valor total de cada medicao atestada pelo
Variaveis: Gestor

HorasTrabalhadas => Quantidade total de horas dedicadas por
cada membro no més
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria: Atributo Valorado
Fonte: O autor, 2022.

Mensal

3.1.3.3 Equipamentos e recursos fisicos

A depender do porte da obra — exigindo equipamentos de topografia para a conferéncia
das quantidades executadas, da distribuicéo territorial — exigindo deslocamentos e veiculos
especificos para acessos, das especificidades dos servi¢os — exigindo controles laboratoriais e
tecnologos, da digitalizacdo das informacbGes e dos projetos — exigindo recursos de
informatica especificos, entre outras caracteristicas das obras, estas podem requerer recursos

de instalacdes, de equipamentos, e demais outros que, caso nao estejam disponiveis aos
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fiscais, restara inviabilizado os de fiscalizagdo comprometendo a garantia pretendida da

qualidade.
Tabela 13 - Indicador "Equipamentos e recursos fisicos"

Indicador: | Equipamentos e recursos fisicos

Obijetivo da Analise: Verificar a adequabilidade dos equipamentos disponiveis aos
servicos de fiscalizagdo e supervisdo, tanto em relagdo a
quantidade quanto a funcionabilidade (potencial de operacao e
utilizacéo). Neste indicador devem ser considerados, também, os
equipamentos e recursos disponibilizados pelas consultorias
contratadas.

Procedimento para Levantamento realizado com informagdes obtidas junto ao

coleta de dados: Representante e nos contratos de consultoria, quando for o caso.

Férmula Padréo do Equipamentos = Conceito que deve ser estimado atraves de

Calculo: gradacéo fechada entre o satisfatorio e o insatisfatorio.

Descricdo das Equipamentos => Grau de satisfacdo com a adequacao dos

Variaveis: equipamentos e recursos fisicos a disposi¢do dos servigos de
fiscalizacdo e supervisdo

Periodicidade de

e Mensal
verificacao:
Categoria: Atributo Credencial

Fonte: Esta pesquisa (2022)

3.1.3.4 Tecnologia disponivel

A tecnologia disponivel a fiscalizacdo deve estar compativel, no minimo, com a
necessaria para a execugdo da obra. Como por exemplo, uma obra que seja executada com
projetos elaborados na plataforma BIM, os profissionais da fiscalizacdo devem ter pleno
acesso a elementos de tecnologia da informacao (computadores e softwares) que possibilitem
a leitura, acompanhamento, registros e demais ferramentas da modelagem digital.

Entretanto, em termos de verificacdo da qualidade da fiscaliza¢do, a tecnologia nao
pode ser percebida apenas no ambiente da construcdo, pois existem inovacdes tecnoldgicas
que fornecem instrumentos para o acompanhamento da obra, como por exemplo a modelagem
por nuvem de pontos obtidas através de drones e scanners 3D. Assim o indicador tecnologia
disponivel se caracteriza como um determinante da qualidade, tendo em vista que tais
tecnologias ampliam as possibilidades, e também as capacidades, da prestacdo do servigo de

fiscalizacdo de obras publicas.
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Tabela 14 - Indicador "Tecnologia Disponivel”

Indicador: | Tecnologia Disponivel

Objetivo da Andlise: Verificar a adequabilidade das tecnologias disponiveis aos
servigos de fiscalizacao e supervisao. Neste indicador deve-se
compreender a capacidade tecnoldgica da fiscalizacdo para
acompanhar os servicos executados em relacéo as inovacdes de
execucdo. Por exemplo, novas metodologias construtivas, novos
materiais, NOvVos equipamentos para construcdo. A tecnologia
disponivel deve refletir também o processamento e a agilidade em
fornecer e manter informacdes de forma segura. Neste indicador
devem ser considerados, também, os equipamentos e recursos
utilizados pelas consultorias contratadas.

Procedimento para Levantamento realizado com informacdes obtidas junto ao Gestor
coleta de dados: e nos contratos de consultoria, quando for o caso.
Férmula Padréo do Tecnologia = Conceito que deve ser estimado através de gradacéo
Calculo: fechada entre o satisfatdrio e o insatisfatorio.
Descricdo das Tecnologia => Grau de satisfagdo com a adequacdo da tecnologia
Variaveis: a disposicdo dos servicos de fiscalizacao e supervisao
Periodicidade de

e Mensal
verificacdo:
Categoria: Atributo Credencial

Fonte: o autor, 2022.

A seguir apresenta-se um quadro resumo com os indicadores propostos para afericdo da
qualidade na dimensao ampla da Estrutura dos servicos de fiscalizacdo e supervisao de obras

publicas, conforme a Triade de Donabedian.

Tabela 15 - Quadro Resumo de Indicadores da Dimens&o Estrutura

Dominios Indicadores Objetivo dos indicadores

Tempo de Atividade na fiscalizagdo Quantificar a experiéncia do Servidor quanto a atuagdo nas

e supervisdo de obras publicas atividades de fiscalizagao e supervisao
Tempo de Atividade como Quantificar a experiéncia do Servidor quanto a sua atuagdo como
Representante da Administragdo Representante da Administragdo
.. Quantificar o volume financeiro sobre o qual o Servidor se
e Acervo Técnico - .
Aptidao responsabilizou tecnicamente
Profissional Verificar o desenvolvimento tedrico profissional do servidor,
Capacitagdo Profissional através das habilidades técnicas adquiridas por meio de cursos

profissionais, de especializacdo, de atualizagdo e de
aperfeicoamento técnico.

Verificar o exercicio do servidor gerindo contratos, baseado no
Supervisao Exercida histérico do Servidor, relacionando o volume financeiro gerido
com o tempo de atuagdo como Supervisor

Quantificar o volume financeiro dos contratos sob a Supervisdao

Recursos Fiscalizados . .
cursos riscatiza do Servidor designado

Disponibilizagao

i Contratos Supervisionados Identificar a quantidade de contratos sob supervisdo do Servidor
o Gestor

Identificar o valor fiscalizado para cada hora da jornada de

CUIEREICLL LY trabalho do Gestor
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Verificar se a quantidade e qualificagdo dos profissionais

Composicdo da equipe de apoio . - .
posi¢ quip P envolvidos sdo adequadas aos servigos

Identificar o valor fiscalizado para cada hora de trabalho da

Jornada dedicada da equipe . .
equipe de apoio

Verificar a adequabilidade dos equipamentos disponiveis aos

Apoio Equipamentos e recursos fisicos servigos de fiscalizagdo e supervisdo, tanto em relagdo a
Operacional e quantidade quanto a funcionabilidade (potencial de operagdo e
Tecnolégico utilizacdo).

Verificar a adequabilidade das tecnologias disponiveis aos
servigos de fiscalizagdo e supervisdo. Neste indicador deve-se
compreender a capacidade tecnoldgica de a fiscalizagdo para
acompanhar os servigos executados em relagdo as inovagoes de
execugao.

Tecnologia disponivel

Fonte: o autor, 2022.

3.2 INDICADORES PARA A DIMENSAO DO PROCESSO

O conjunto dos dominios para aferir os padrdes da dimensdo Processo destinam-se a
aferir os procedimentos minimos necessarios para que as atividades do Gestor do Contrato

atendam aos requisitos normativos de controle de obras publicas.

3.2.1 Indicadores para aferir o dominio da Preparacéo para a Gestao do Contrato

A primeira atividade do Representante da Administracdo, ao ser designado como
responsavel pela obra, é o recebimento do projeto basico. Nesta etapa, o Servidor analisa 0s
projetos, familiariza-se com o objeto e realiza as primeiras conferéncias dos estudos e
desenhos visando possiveis falhas e a compatibilizacdo. Em seguida traca os planos iniciais da
fiscalizacdo como dimensionamento da equipe, frequéncias de visitas, identificacdo de riscos,
entre outros procedimentos.

Na Figura 10 é apresentado um modelo de fluxograma para os procedimentos

preparatorios da gestdo do contrato.
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Figura 10 - Modelo de Fluxo dos procedimentos preparatorios da fiscalizagao

Gestor Recebe o Estuda o
Designado projeto basico objeto

Dimensiona a C tibili Analisa os
equipe ompatibriiza projetos

Identifica Planeja a Abre Livro de
Riscos fiscalizacao Ocorréncias

Fonte: o autor, 2022.

Nesses procedimentos existem pontos importantes para o controle da qualidade dos
servicos de fiscalizacdo e supervisdo, os quais permitem alguns indicadores para aferigéo.
Dentre os possiveis indicadores destacam-se 0s seguintes:

— Anotacdo de Responsabilidade Técnica;
— Recebimento e analise do Projeto Basico;
— Anaélise Econbmica;

— Matriz de risco da fiscalizacéo;

— Plano de fiscalizagéo;

— Livro de Ocorréncias.

3.2.1.1 Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART)

A importancia da ART de supervisao e fiscalizacdo de obras publicas é fundamentada
no fato de que o Servidor, assumindo a responsabilidade técnica pelos servigos prestados
como profissional, se perceba envolvido pelas obrigagdes, deveres e consequéncias de suas
atividades, e do poder nele investido pela incumbéncia de realizar essas obrigacdes através de
suas decisdes, atitudes e comportamentos meramente técnicos.



Indicador:

Objetivo da Andlise:

Procedimento para
coleta de dados:
Férmula Padréo do
Célculo:

Descricdo das
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Tabela 16 - Indicador "Anotagdo de Responsabilidade Técnica"

Anotacdo de Responsabilidade Técnica

Verificar o registro da ART de fiscalizacéo e superviséo de obra
junto ao CREA ou CAU

Obtencdo da ART em nome do Servidor junto ao CREA ou ao
CAU

ART = Verificacdo booleana (sim ou néo)

ART => Anotacdo de Responsabilidade Técnica de fiscaliza¢éo e

Variaveis: supervisdo de obra
Periodicidade de Mensal para 0s casos em que se mantenha uma relacdo continua de
verificacdo: monitoramento
Instantanea, no momento da aferi¢do, para 0s casos em que 0
monitoramento é descontinuado
Categoria: Atributo Credencial

Fonte: o autor, 2022.

3.2.1.2 Recebimento e analise do Projeto Basico

E importante para a qualidade dos servicos de supervisdo e fiscalizacdo, a participaco
do Representante da Administragdo (Fiscal do Contrato) na fase de elaboracdo dos projetos,
contribuindo com a revisdo e verificacdo do atendimento destes em relacdo aos estudos e
parametros definidos nos planos estratégico e tatico do Orgao.

Muitos dos problemas identificados na conducdo das obras poderiam ser evitados ainda
na fase de projeto em virtude das dificuldades enfrentadas no campo, ignorados pelos
projetistas, e também pela auséncia de detalhes ou incompletude dos desenhos e informagdes
no projeto.

Por motivos variados, ndo é possivel a participacdo do Fiscal do Contrato na fase de
elaboracdo, mas o recebimento dos projetos pelo Servidor designado Fiscal é fundamental
para a garantia da qualidade dos servicos de fiscalizacdo e supervisao, visando a verificar da
completude dos desenhos, detalhes e informacGes antes de iniciados os servicos de
construcdo, mitigando a ocorréncia de problemas decorrentes de deficiéncias no projeto.

Assim, o recebimento dos projetos pelo Fiscal do Contrato, com a devida analise, € um
determinante de qualidade. A auséncia do crivo técnico do responsavel pela supervisdo e
fiscalizacdo da obra é indicativo de que possiveis falhas, ndo conformidades e inconsisténcias

de projeto ndo foram tratadas antes da fase de execugéo da obra.



Indicador:

Objetivo da Analise:

Procedimento para
coleta de dados:
Férmula Padréo do
Célculo:

Descricdo das
Variaveis:
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria:

98

Tabela 17 - Indicador "Jornada dedicada da equipe de apoio”

Recebimento e analise do Projeto Basico

Verificar se houve o recebimento formal do projeto basico, de
forma completa, com estudos e desenhos (arquiteténicos e de
engenharia), e tendo sido feita a devida conferéncia e
compatibilizacdo por parte do Gestor do Contrato

Levantamento realizado com informagdes obtidas junto ao Gestor.

ProjetoBasico = Verificacdo booleana (sim ou ndo)

ProjetoBasico => Projeto béasico recebido formalmente, de forma
completa, conferido e compatibilizado pelo Gestor

Instantanea, no momento da afericéo.

Atributo Credencial

Fonte: O autor, 2022.
3.2.1.3 Analise Econdmica

A anélise Econbmica, também conhecida como estudo de viabilidade técnica-
econbmica, deve preceder a elaboracdo dos projetos. Inexistindo esse estudo, ou havendo
deficiéncia nessa parte, todas as etapas posteriores encontram-se prejudicadas, pois nele estdo
dimensionados, ou definidos, pardmetros a serem perseguidos pelo projeto de engenharia
desenvolvido e pela obra executada, dentre os quais destacam-se: (i) a necessidade do
empreendimento; (ii) a utilidade dos investimentos para a sociedade; (iii) o potencial retorno
socioeconémico; (iv) e a viabilidade de manutencao/operacdo no pos-obra.

Para a avaliacdo da qualidade, é preciso considerar que existe uma relacdo de causa-
efeito quando ndo sdo realizados os estudos econdmicos norteadores dos projetos de
engenharia e arquitetura, que culminam em deficiéncias técnicas e em orgamentos ndo
embasados, ocasionando previs@es inexequiveis, ma qualidade na execucdo, atrasos, rescisdes
e demais problemas que surgem durante a execucao da obra.

Assim, a Analise econdmica, precedente aos projetos, € um determinante de qualidade.
A auséncia desse estudo, o desconhecimento dele pelos projetistas e pelo Fiscal do Contrato €
indicativo de possiveis ocorréncias de falhas, ndo conformidades e inconsisténcias no
atendimento dos parametros definidos pelo plano estratégico do Orgdo, ou da Politica,

ensejadores da Obra Publica.
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Tabela 18 - Indicador "Analise Econémica"

Indicador:

| Anélise Econdmica

Objetivo da Analise:

Identificar se h4 a Anélise Econémica do Projeto e se nele estdo
caracterizados as necessidades identificadas, os beneficios
pretendidos e os fatores que os determinaram.

Procedimento para
coleta de dados:

Levantamento realizado com informacdes obtidas junto ao Gestor.

Formula Padrao do
Calculo:

AnéliseEcondmica = Verificacdo booleana (sim ou néo).

Descricdo das

AnaliseEcondmica => Elemento de estudo preliminar onde

Variaveis: constam as necessidades que estimularam a execucao do projeto.
Periodicidade de A -
e x Instantanea, no momento da afericao.
verificacéo:
Categoria: Atributo Credencial

Fonte: o autor, 2022.

3.2.1.4 Matriz de risco da fiscalizacéo

A Matriz de Risco é uma ferramenta de gerenciamento que amplia a visdo sobre

possiveis eventos incertos, considerados riscos. As obras, assim como todos 0s projetos, estdo

sujeitas a eventualidades que podem ocorrer, tanto em prejuizo quanto em beneficio do

atingimento dos objetivos. A matriz antecipa as incertezas, avalia a probabilidade de

ocorréncia e 0 impacto nos objetivos, propondo antecipadamente acdes mitigadores e

diretrizes de priorizagéo.

A adocdo de uma matriz de risco, por parte da supervisdo e da fiscalizacdo, se torna um

determinante da qualidade em virtude de sinalizar o viés de planejamento da fiscalizacdo, de

robustecer as discussdes entre os diversos interessados, proporcionar acGes rapidas para

solucdo de problemas, entre outros beneficios.
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Tabela 19 - Indicador "Matriz de Risco da Fiscaliza¢&o"

Indicador: | Matriz de Risco da Fiscalizac&o

Objetivo da Andlise: Elaborar matriz de risco de eventos da supervisao e fiscalizagdo
identificando os responsaveis pela mitigacdo de cada possivel
evento

Procedimento para

: Levantamento realizado com informacdes obtidas junto ao Gestor.
coleta de dados:

Férmula Padréo do . e . <
MatrizRisco = Verificacdo booleana (sim ou ndo).

Calculo:
Descricao das MatrizRisco => Matriz elaborada pelo Gestor do Contrato
Variaveis: considerando eventos possiveis de ocorrerem no &mbito da

prestacdo do servico de fiscalizacdo e supervisao da obra.

Periodicidade de

e Instantanea, no momento da afericéo.
verificacdo:

Categoria: Atributo Credencial

Fonte: o autor, 2022.
3.2.1.5 Plano de fiscalizacdo

O Plano de Fiscalizacdo também é uma ferramenta de gerenciamento que antecipa 0s
processos da fiscalizacdo, definindo os seus objetivos, suas diretrizes, 0s pontos importantes
de atuacdo, as informacBes necessarias, detalha o0s procedimentos, delega as
responsabilidades, etc. O resultado do plano deve relacionar as identificacdes de demandas de
fiscalizacdo e, a partir delas, a devida alocacdo dos recursos necessarios para a prestacao dos
servicos. A elaboracdo do planejamento da supervisdo e da fiscalizacdo, se torna um
determinante da qualidade em virtude de que as suas a¢fes sdo otimizadas em torno do
objetivo proposto.

Tabela 20 - Indicador "Plano de Fiscaliza¢do"

Indicador: Plano de Fiscalizagdo
Obijetivo da Analise: Elaborar plano com as abordagens da fiscalizacdo e principais
pontos de controle

Procedimento para
coleta de dados:

Formula Padrao do

Levantamento realizado com informacdes obtidas junto ao Gestor.

Plano = Verifica¢do booleana (sim ou ndo)

Célculo:

Descricdo das Plano => Plano de acéo da fiscalizacdo identificando os a
Variaveis: abordagem de fiscalizacéo e pontos de controle
Peryqdw@a_de de Instantanea, no momento da afericéo.

verificacdo:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.
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3.2.1.6 Livro de Ocorréncias

Livro de Ocorréncias, também denominado Registro Diario de Obra, € um instrumento
de documentacdo da obra através do qual o Contratante, representado pelo Fiscal do Contrato,
0 contratado, representado pelo responsavel técnico da execugdo da obra, e outros
profissionais designados pelo Fiscal do Contrato registram fatos relevantes a execucdo da
obra, alertam irregularidades, atrasos, chuvas, impedimentos aos servigos e demais assuntos
que merecam registro, servindo como um historico dos acontecimentos na obra e
configurando uma ferramenta administrativa, técnica e legal.

A abertura do Livro e a sua manutencdo no local da obra, embora seja exigéncia legal, é
também um instrumento de registro dos assuntos referentes a qualidade dos servigos,
configurando um determinante de qualidade para a supervisao e fiscalizacdo. A auséncia do

Livro proporciona descontrole das desconformidades e de suas correcdes.

Tabela 21 - Indicador "Livro de Ocorréncias"

Indicador: Livro de Ocorréncias

Obijetivo da Analise: Verificar se houve a abertura do livro de ocorréncias identificando
0s responsaveis pelas anotacdes

Procedimento para
coleta de dados:

Formula Padrao do

Levantamento realizado com informacdes obtidas junto ao Gestor.

LivroOcorréncias = Verificagdo booleana (sim ou nao)

Célculo:
Descricdo das LivroOcorréncias => Livro de Ocorréncias aberto formalmente
Variaveis: identificando os responsaveis pelas anotacdes
Periodicidade de A -
e Instantanea, no momento da afericéo.
verificacdo:
Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.
3.2.2 Indicadores para aferir o dominio da Fiscaliza¢éo da obra

A fiscalizacdo da obra caracteriza-se por ter uma cadeia ciclica de processos que
iniciam com a liberacdo de execucdo para cada etapa da construgdo e terminam com a
medicédo dos servicos executados, e se repetem ao longo da execucgédo da obra, requerendo que

0S Mesmos processos ocorram a cada novo ciclo, conforme exposto na figura 11.
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Figura 11 - Ciclo dos processos da fiscalizagdo
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Fonte: o autor, 2022.

Portanto, o plano de fiscalizacdo deve definir a forma de atuacdo dos responsaveis pelos
processos e pelas liberagcdes das frentes de servico. A fiscalizagdo ocorre em conjunto com o
cronograma fisico da obra e o ritmo de construcéo.

No ambito desses processos existem pontos de influéncia da fiscalizacdo na qualidade
da obra, oferecendo oportunidades para defini¢do de indicadores que verifiguem a atuacéo da
fiscalizacdo no processo construtivo, dentre 0s quais destacam-se:

— Demandas atendidas de fiscalizacdo;
— Servigcos monitorados;
— Registro de servigos e ocorréncias;

— Indice de atividades Concluidas.

3.2.2.1 Demandas atendidas de fiscalizac&o

Com o planejamento da fiscalizacdo elaborado, presume-se que todos o0s pontos
importantes da obra serdo fiscalizados, bem como todas as informagGes necessarias estardo
sendo cobertas pelas demandas identificadas no plano.

Este indicador deve verificar se as demandas planejadas estdo sendo atendidas

devidamente, e se sdo suficientes para contemplar as necessidades de fiscalizacdo da obra.
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Desta forma se caracteriza como determinante da qualidade tanto do planejamento, quanto do

servigo de fiscalizacdo prestado.

Tabela 22 - Indicador "Demandas atendidas de Fiscaliza¢do"

Indicador:

| Demandas atendidas de fiscalizacdo

Objetivo da Andlise:

Identificar se sdo atendidas as demandas de fiscalizagéo conforme
o0 plano adotado e o cronograma da obra, dimensionando 0s
recursos necessarios de pessoal e equipamentos

Procedimento para
coleta de dados:

Levantamento realizado no plano de fiscalizacao e informacdes
obtidas junto ao Gestor.

Formula Padrao do
Caélculo:

DemandasAtendidas = Conceito que deve ser estimado através de
graduacéo fechada entre o satisfatédrio e o insatisfatorio.

Descricdo das

DemandasAtendidas => A¢0es de fiscalizacdo de obras realizadas

Variaveis: nas frentes de servicos no intuito de acompanhar e monitorar a
execucao.
Periodicidade de A -
e Instantanea, no momento da afericao.
verificacdo:
Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.

3.2.2.2 Servigos monitorados

A atuacdo da fiscalizacdo se reflete nos seus trabalhos produzidos. A verificacdo da

existéncia destes, e de como sdo produzidos, atendendo as especificacbes das normas técnicas

e abarcando os principais servicos e materiais de construcdo, fornece evidéncias da qualidade

dos servicos de fiscalizacao.

Tabela 23 - Indicador "Servigos Monitorados"

Indicador:

| Servicos Monitorados

Objetivo da Analise:

Verificar se o0s servicos da obra sdo acompanhados sendo
devidamente aferidas as conformidades com as normas técnicas e
realizados os devidos controles tecnoldgicos, tanto da execugdo da
obra quanto do fornecimento de materiais

Procedimento para
coleta de dados:

Levantamento realizado em relatdrios de obra, livro de
ocorréncias, arquivos, boletins de medicdo e informacGes obtidas
junto ao Gestor.

Formula Padrao do
Calculo:

ServicoMonitorado = Conceito que deve ser estimado através de
graduacdo fechada entre o satisfatorio e o insatisfatorio.

Descrigdo das
Variaveis:

ServicoMonitorado => Representa 0 monitoramento do servigo da
obra tendo sido verificadas as normas técnicas e realizados os
ensaios técnicos para garantia da qualidade.

Periodicidade de
verificacao:

Instantanea, no momento da afericao.

Categoria:

Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.
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3.2.2.3 Registros de servicos e ocorréncias

O registro em Livro de Obra das ocorréncias diarias e dos servigos realizados configura
uma evidéncia da atuacdo da fiscalizacdo. Ndo obstante ser uma obrigacdo legal e técnica,

esses registros refletem a qualidade dos trabalhos da fiscalizacdo da obra.

Tabela 24 - Indicador "Registros de servigos e ocorréncias"

Indicador: Reqgistros de servicos e de ocorréncias

Objetivo da Analise: Registrar e manter as informacdes sobre 0s servigos executados
através de fotografias, de memoria de calculos dos quantitativos e
anotac6es das ocorréncias em livro, demonstrando a evolugéo dos

trabalhos.
Procedimento para Levantamento realizado em relatdrios de obra, livro de
coleta de dados: ocorréncias, arquivos, boletins de medicéao e informacGes obtidas
junto ao Gestor.
Férmula Padréo do Registros = Conceito que deve ser estimado atraves de graduacéo
Célculo: fechada entre o satisfatério e o insatisfatdrio
Descricao das Registros => Informacdes detalhadas, inclusive com imagens, da
Variaveis: execucdo dos servigos da obra e das ocorréncias que tenham

interferido na realizacdo do objeto contratado.
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria: Atributo Valorado
Fonte: Esta pesquisa (2022)

Instantanea, no momento da afericéo.

3.2.2.4 Indice de atividades concluidas

Manter sob controle o planejamento do executor das obras € uma das atividades mais
importantes realizadas pela fiscalizacdo da obra, visando garantir a execucdo dentro dos
parametros definidos no cronograma fisico. A atuacéo da fiscalizacdo neste ponto especifico
de controle é revelada na acdo de monitoramento da execucdo das atividades planejadas. O
indice proposto indica o grau em que o executor da obra cumpre o seu planejamento, sendo o
seu registro com a devida evidenciacdo em relatérios mensais de acompanhamento da obra,
configurado como um determinante da qualidade do servi¢co prestado de supervisdao e

fiscalizacdo de obra publica.



Indicador:

Objetivo da Andlise:

Procedimento para
coleta de dados:

Formula Padrao do
Célculo:

Descricao das
Variaveis:

Periodicidade de
verificacéo:
Categoria:
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Tabela 25 - Indicador "indice de atividades Concluidas”

Indice de atividades concluidas

Relacionar as quantidades de atividades planejadas com as de
atividades concluidas dentro do periodo de medicéo

No inicio do periodo de medicéo, solicitar ao executor a uma
programacao das atividades a serem realizadas no periodo que se
inicia.

Ao final do periodo, verificar as atividades efetivamente
concluidas.

IndiceAtivConcluida = AtivConcluida / AtivProgramada

AtivConcluida => Quantidade das atividades efetivamente
concluidas no periodo da medicédo

AtivProgramada => Quantidade de atividades programadas para
serem executadas no periodo da medicao

Instantanea, a cada medicéo.

Atributo Valorado
Fonte: o autor, 2022.

3.2.3 Indicadores para aferir o dominio de Supervisdo Contratual

A Supervisdo Contratual caracteriza-se por ciclos de processos que interagem entre si,

embora sejam iniciados de forma independente por eventos proprios, e requer que 0S MesmMos

processos ocorram a cada novo ciclo, conforme exposto na figura 12.

Figura 12 - Fluxos dos processos da Supervisdo Contratual

e Licengas

* Recursos

« Orgdos Reguladores
* Populacdo

e outros..

« Alteragoes de Projeto
« Controle de Acréscimos e

supressoes

 Alteragdes de Prazo - BOletlnS de
* Reequilibrio Econémico ‘ Medl(,‘f)es

« Relatérios de obra
« Controle de Quantidades
¢ Controle de Cronograma
¢ Pagamentos
» Medidas de Desempenho

Fonte: o autor, 2022.
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Conforme abordado no capitulo 2, a atividade de Supervisdo verifica o cumprimento
das exigéncias contratuais controlando, dirigindo, orientando ou inspecionando a obra publica
em plano superior atento aos resultados da execucdo das obras monitorando as restricdes de
prazo, custo e escopo por meio de indicadores apropriados, mantendo-os dentro dos padrbes
definidos no contrato e nos projetos.

No ambito dos processos envolvidos na Superviséo verificam-se pontos de atuagéo do
Representante da Administracdo (Fiscal do Contrato) que se caracterizam pela visdo atenta a
conducéo da obra e de monitoramento das restri¢cbes contratuais que oferecem oportunidades
para definicdo de indicadores que verifiqguem a atuacdo da Supervisdo da obra publica, dentre
0s quais destacam-se:

— Stakeholders;

— Percentual de acréscimos;

— Percentual de supressoes;

— Percentual de dilacéo de prazos;

— Desempenho Operacional;

— Taxa planejada de execucdo (R$/dia);
— Taxa real de execucdo (R$/dia);

— Indice de aderéncia do cronograma;

— Projecéo de conclusdo da obra.

O primeiro dominio de processos de Supervisdo refere-se as interacdes da obra em
execucdo com terceiros interessados, ou afetados pelos servigos das obras (stakeholders).

3.2.3.1 Stakeholders

Embora o Representante da Administracdo (Fiscal do Contrato) ndo tenha pleno
controle sobre os encaminhamentos decorrentes dessas interacOes, é preciso que haja um
gerenciamento de riscos considerando fatores advindos desses terceiros, pelo fato de que estes
podem interferir na execucdo da obra afetando, assim, os resultados. Assim, Stakeholders
configura um determinante da qualidade por verificar a existéncia de cuidados mitigadores

contra possiveis eventos negativos, através do gerenciamento destes riscos.
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Tabela 26 - Indicador "Stakeholders"

Indicador: | Stakeholders
Objetivo da Analise: Verificar se ha um gerenciamento de riscos visando mitigar as
interferéncias de stakeholders na execucao contratual

Procedimento para Levantamento realizado no plano de fiscalizacao e informacdes
coleta de dados: obtidas junto ao Gestor.
Formula Padréo do e . «

’ ; Stakeholders = Verificacdo booleana (sim ou nao)
Calculo:
Descricdo das Stakeholders => Gerenciamento de riscos para monitorar possiveis
Variaveis: interferéncias de terceiros com interesses na execucao do objeto

contratado.

Periodicidade de

e Instantanea, no momento da afericao.
verificacéo:

Categoria: Atributo Credencial

Fonte: o autor, 2022.

Ciclo das AlteracGes Contratuais

O segundo dominio engloba os processos destinados ao tratamento e controle das
AlteracGes Contratuais, decorrentes de alteracdes de projeto, acréscimos e supressdes de
servigo, alteragdes de prazo, pedidos de Reequilibrio Econdmico-financeiro e demais eventos
que alterem as condicdes contratuais.

Conforme jurisprudéncia do TCU, para efeito de observancia aos limites de alteracdes
contratuais, as reducdes e supressdes de quantitativos devem ser consideradas de forma
isolada, ou seja, 0 conjunto de supressdes e 0 conjunto de acréscimos devem ser considerados

de forma individual sem nenhuma compensacgao entre 0s conjuntos.

3.2.3.2 Percentual de acréscimos

Os acréscimos sao reflexos das alteracbes promovidas no contrato, sejam por
modificagdes infligidas ao projeto, por enfrentamento de situagbes ndo previstas ou por
adequacdes em projeto com deficiéncia. Conforme observado nos capitulos anteriores, as
alteracbes devem ser evitadas por promoverem situacdes indesejadas como aumento dos
custos, atraso de cronograma e alteracdo do escopo.

Considerando a hipotese de que o projeto basico foi recebido pelo Fiscal de Contrato de
forma satisfatoria, atendendo a completude dos desenhos, detalhes e informagGes, nesta
condicdo de bom projeto, um baixo percentual de acréscimos indica que a obra esta sendo
conduzida conforme o contratado, e possivelmente atendera os requisitos definidos no Estudo

Econdmico. Caso contrario, um alto percentual de acréscimos indicara que a execucéo da obra
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escapa dos parametros definidos no contrato, projeto ou Estudo Econdémico, comprometendo
a sua qualidade.

Porém, considerando a hipotese de que o projeto basico nao foi recebido pelo Fiscal de
Contrato de forma satisfatoria, ndo atendendo a completude dos desenhos, detalhes e
informagdes, nesta condicdo, de um projeto questionavel, é provavel que ocorram varias
alteracbes de projeto devido a possiveis ajustes, decorrendo em altos acréscimos e
distanciamento dos parametros contratados, restando comprometida a qualidade da execucao
da obra.

Logo, monitorar o percentual de acréscimos permite que o Fiscal de Contrato adote
providéncias para evitar o excesso em alteracdes de projeto, configurando em um importante

determinante da qualidade dos servicos de Supervisdo da obra publica.

Tabela 27 - Indicador "Percentual de Acréscimos"

Indicador: | Percentual de Acréscimos

Objetivo da Analise: Relacionar os valores decorrentes de acréscimos de quantidades
com o valor total originalmente contratado.

Procedimento para Observar nos aditivos contratuais os valores alterados no contrato

coleta de dados: decorrentes de acréscimos de quantidades de itens contratados

bem como os de itens de servicos acrescidos ao contrato

FOTIUE FEGIED 60 Percentual Acréscimo = (3, Acréscimo / TotalOriginal) x 100

Calculo:
Descrigéo das Percentual Acréscimo => Valor percentual dos valores acrescidos
Variaveis: ao contrato

Acréscimo => valor acrescido ao contrato, seja por incremento de
quantidades em itens contratados ou por incluséo de novos itens de
servicos

TotalOriginal => valor original do total contratado antes das
alteracdes promovidas.

Periodicidade de

o Instanténea, a cada alteracéo ocorrida.
verificacao:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.
3.2.3.3 Percentual de supressdes

As supressbes de quantidades também sdo reflexos das alteracbes promovidas no
contrato, sejam por modificagdes infligidas ao projeto, por adequagbes em projeto com
deficiéncia ou por insucesso na realizacéo da obra.

Considerando a hipotese de que o projeto basico foi recebido pelo Fiscal de Contrato de
forma satisfatoria, atendendo a completude dos desenhos, detalhes e informagdes, nesta
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condicdo de bom projeto, um baixo percentual de supressdes indica que a obra esta sendo
conduzida conforme o contratado, e possivelmente atendera os requisitos definidos no Estudo
Econdmico. Caso contrario, um alto percentual de supressdes indicara que durante a execucao
foram eliminados elementos da obra, a qual foge dos parametros definidos no contrato,
projeto ou Estudo Econdmico, comprometendo a sua qualidade.

Porém, considerando a hipotese de que o projeto basico ndo foi recebido pelo Fiscal de
Contrato de forma satisfatdria, ou ndo atende a completude dos desenhos, detalhes e
informacdes, nesta condi¢do de um projeto questionavel é provavel que ocorram substituicdes
ou eliminac@es de servicos de construcdo devido aos possiveis ajustes no projeto, decorrendo
distanciamento dos pardmetros contratado, restando comprometida a qualidade da execucao
da obra.

Logo, monitorar o percentual de supressdes permite que o Fiscal de Contrato adote
providéncias para evitar 0 excesso em supressdes, configurando também em um importante

determinante da qualidade dos servicos de Supervisdo da obra publica.

Tabela 28 - Indicador "Percentual de Supressdes”

Indicador: Percentual de Supressdes

Objetivo da Analise: Relacionar os valores decorrentes de supressdes de quantidades
com o valor total originalmente contratado.

Procedimento para Observar nos aditivos contratuais os valores alterados no contrato

coleta de dados: decorrentes de supressdes de quantidades de itens contratados bem

como os de itens de servicos suprimidos do contrato

e che PercentualSupresséo = (3 Supressdo / TotalOriginal) x 100

Calculo:
Descricdo das PercentualSupressédo => Valor percentual dos valores suprimidos
Variaveis: do contrato

Supressao => valor suprimido do contrato, seja por diminuicao de
quantidades em itens contratados ou por exclusdo de itens de
Servigos
TotalOriginal => valor original do total contratado antes das
alteracdes promovidas.
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria: Atributo Valorado
Fonte: o autor, 2022.

Instanténea, a cada alteracéo ocorrida.
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3.2.3.4 Percentual de dilacdo de prazos

Na legislacédo brasileira ndo ha previsdo de limites maximos para prorrogacao de prazos
em obras publicas. No entanto, uma obra que se prolongue indefinidamente ao longo do
tempo é danosa ao contratante, sob diversos aspectos, e um indicativo de que pode se tornar
uma obra paralisada ou, até mesmo, inacabada.

O monitoramento do percentual de dilacdo de prazo permite que o Fiscal de Contrato
adote providéncias para evitar a demora na execugdo dos servicos de construgéo,

configurando como um determinante da qualidade dos servicos de Supervisdo da obra

publica.

Tabela 29 - Indicador "Percentual de Dilagéo de Prazos"
Indicador: Percentual de Dilacdo de Prazos
Objetivo da Analise: Relacionar o prazo aditado com o prazo originalmente contratado
Procedimento para Observar nos aditivos contratuais as alteracdes de prazo
coleta de dados: promovidas no contrato
Formula Padréo do . ..
Caleulo: PercentualPrazo = (3, PrazoAditado / PrazoOriginal) x 100
Descricdo das PercentualPrazo => Valor percentual do prazo prolongado em
Variaveis: relacdo ao contratado originalmente

PrazoAditado => quantidade em dias do prazo prolongado em

cada Aditivo Contratual

PrazoOriginal => Quantidade em dias do prazo originalmente

contratado antes das alteracdes promovidas.
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria: Atributo Valorado

Fonte: O autor, 2022.

Instantanea, a cada alteracéo ocorrida.

Ciclo das Boletins de Medicao

O ciclo principal para o dominio da Supervisdao Contratual, e 0 mais frequente, €é
referente ao tratamento dispensado aos Boletins de Medi¢Ges pelo Representante da
Administragéo (Fiscal do Contrato), onde s&o efetuados os controles de quantidades medidas,
do cronograma e providéncias para o pagamento.

E neste momento, ao se tratar dos boletins de medicéo, especificamente nos relatorios
da supervisdo, que surge a oportunidade de aplicagdo de métricas de desempenho que
retratem o status atual da execucdo contratual, quanto as restricbes de custo e prazo. Talvez,
para obras pequenas, a interacdo diaria e o comprometimento entre o Representante da

Administracéo e o executor da obra sejam suficientes para superar problemas e manter estas
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restri¢cdes sob controle. No entanto, ndo se pode depositar garantias nesta hipotese, por ela ndo
se manter presente em todas as circunstancias. Além de que, em obras de maiores portes o
controle formal € requerido, identificando pontos que requerem a agdo do controle de maneira
oportuna, para que os problemas ndo se avolumem.

Considerando que as métricas de desempenho séo resultantes de comparacgdes entre o
planejado e o executado, dois pontos importantes se fazem necessarios ressaltar. O primeiro é
que quando ocorre a elaboracdo do relatorio da supervisdo que acompanha o boletim de
medicdo, a obra estd em execucdo, ainda ndo esta concluida. Assim, o status atual refere-se ao
que foi executado até aquele momento.

O segundo é que se deve ter em consideracdo que toda tratativa de dados e de
informac@es de obras, e especificamente do relatério da supervisao, o qual deve acompanhar

cada Boletim de Medicdo, estd submetido aos valores contratados. Entende-se por “valores

contratados” o total da planilha de pregos ja atualizada com os acréscimos e as supressoes
realizadas por meio dos Termos Aditivos Contratuais. Entdo, como todo aditivo realizado
passa a incorporar o contrato, os ‘“valores contratados” nao refletem necessariamente os
valores primitivos do contrato. Assim, no status atual estdo inclusas as alteracGes contratuais
promovidas. Desta forma, o desempenho medido considerando as informacdes dos Boletins
de Medicgdo sera resultante da comparagdo entre o executado e o contratado, ja incluidas as
alteracdes.

H& um limitador para as medidas de desempenho obtidas pela supervisdo da obra, em
virtude da falta de detalhamento das informac6es e de dominio sobre 0s recursos da execugao.
Assim as comparagdes entre o programado e 0 executado ndo considerardo os itens de servigo
(atividades especificas) de forma isolada, mas terdo uma visdo ampla da execucdo,
observando a execucdo de forma mais macro, sem adentrar em pormenores de tempo e custo
das atividades.

Como exemplo desta limitacdo cita-se a técnica de Valor Agregado, utilizada
largamente na area de Gerenciamento de Projetos, mas que depende de um cronograma
detalhado no nivel das atividades para acompanhamento cronoldgico das entregas, que nao é
disponivel para a coleta por parte da supervisdo de obras publicas. Nas licitagdes de obras
publicas, as propostas sdo apresentadas contendo apenas o cronograma fisico-financeiro,
revelando desembolsos, ndo sendo baseado em atividades e nem em marcos.

Destacam-se, a seguir, alguns indicadores para este ciclo.



112

3.2.3.5 Desempenho operacional

O indicador de desempenho operacional visa monitorar a evolucdo do cronograma
executado em relacdo ao planejado de forma a garantir a execucdo dentro dos parametros
definidos no cronograma financeiro. A atuacdo da Supervisdo € revelada na acdo de manter
sob controle a execucdo do cronograma planejado. O indice proposto indica o percentual em
que o executor da obra cumpre o seu planejamento dentro do periodo de medicdo, sendo
evidenciado em relatorios mensais de acompanhamento da obra, configurado como um

determinante da qualidade do servico prestado de supervisdo e fiscalizagdo de obra publica.

Tabela 30 - Indicador "Desempenho Operacional™

Indicador: | Desempenho Operacional

Objetivo da Analise: Medir a performance de execugdo comparando 0S Servigos
programados para cada periodo de medigdo com os efetivamente
executados, em termos de valores

Procedimento para Verificar, no relatorio de obras anterior, os valores dos servicos
coleta de dados: programados para o periodo em medicao.

Verificar, no relatério de obras atual, os valores dos servicos
efetivamente executados.

SN RSO 6E DesOper = [(_ ServExec) / (3_ServProg)] x 100

Calculo:
Descricdo das DesOper => Percentual de execucdo de servigos em relagdo ao
Variaveis: programado para o periodo de medicéo

ServExec => Valor do Servi¢co Executado no periodo de medicao
ServProg => Valor do Servi¢o Programado para o periodo de
medicéo.

Periodicidade de

e Instanténea, a cada medigé&o.
verificacdo:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.
3.2.3.6 Taxa planejada de execucdo (R$/dia)

A Taxa planejada de execucdo indica a média diaria do volume financeiro que deve
ser executado, se forem seguidos os critérios estabelecidos no contrato. A Taxa serve como
pardmetro para o acompanhamento do desempenho operacional da execugdo financeira do

contrato.
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Tabela 31 - Indicador "Taxa Planejada de Execucéo "

Indicador:

| Taxa planejada de execucéo (R$/dia)

Objetivo da Andlise:

Estimar a evolucdo planejada dos servigos de construcao
relacionando o valor contratado com o prazo estimado de obra,
obtendo uma taxa para comparar nas mesmas bases o planejado
com 0 executado.

Procedimento para
coleta de dados:

Observar no contrato, e nos aditivos contratuais, o valor total e o
prazo contratados, considerando as alteracdes contratuais.

Formula Padrao do
Calculo:

TaxaPlanejada = ValorContratado / PrazoContratado

Descricdo das
Variaveis:

TaxaPlanejada => Taxa expressa na unidade R$/dia (reais por dia)
representando a evolucgédo planejada dos servicos de construcgéo.
ValorContratado => Valor total contratado j& considerando as
alteracdes contratuais

PrazoContratado => Prazo total contratado, expresso em dias, ja
considerando as alteracGes contratuais.

Periodicidade de
verificacdo:

Instantanea, a cada alteracéo contratual ocorrida.

Categoria:

Atributo VValorado

Fonte: o autor, 2022.

3.2.3.7 Taxa Real de execucdo (R$/dia)

A Taxa real de execucdo indica a média diaria do volume financeiro efetivamente

executado pelo contratado. A Taxa demonstra o desempenho operacional da execucdo

financeira do contrato. Caso o desempenho do periodo avaliado ndo esteja alcancando a taxa

planejada, indica uma necessidade de avaliar as causas e agir proativamente com as

providéncias necessarias.



Indicador:

Objetivo da Andlise:

Procedimento para
coleta de dados:
Férmula Padrao do
Calculo:

Descricdo das
Variaveis:

Periodicidade de
verificacdo:
Categoria:
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Tabela 32 - Indicador "Taxa Real de Execu¢do"

Taxa real de execucdo (R$/dia)

Medir a evolucéo dos servicos de construcao relacionando o valor
executado com o tempo de execucao dos servicos, obtendo uma
taxa para ser comparada, nas mesmas bases, com o planejado.
Obter os valores acumulados das medicdes e o tempo decorrido da
ordem de servico até o periodo da medicéo.

TaxaExecucéo = ValorExecutado / TempoExecucéo

TaxaExecucdo => Taxa expressa na unidade R$/dia (reais por dia)
representando a evolucgdo da execucgédo dos servigos de construcao.
ValorExecutado => Valor total executado acumulado até o
momento da medigéo

TempoExecuc¢do => Tempo decorrido de execucao dos servicos
contados a partir da ordem de servi¢o até 0 momento da medicéao

Instantanea, a cada medicdo realizada.

Atributo Valorado
Fonte: o autor, 2022.

3.2.3.8 Indice de aderéncia do cronograma

A relacdo percentual entre as taxas planejada e real de execu¢do fornece um indicador

que demonstra o quéo estdo préximas, ou afastadas, a execucao financeira da obra com a que

foi contratada, se caracterizando como principal instrumento para a avaliacdo da evolucéo da

obra, segundo o requisito de prazo.



Indicador:

Objetivo da Analise:

Procedimento para
coleta de dados:
Férmula Padrao do
Calculo:

Descricdo das
Variaveis:

Periodicidade de
verificacéo:
Categoria:
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Tabela 33 - Indicador "indice de Aderéncia do Cronograma"

Indice de aderéncia do cronograma

Verificar a aderéncia do tempo de execugdo da obra com o
cronograma contratado, relacionando as taxas de evolucéo da
execucéo real com a planejada. Para obras curtas a comparacgao
das taxas serve com um bom parametro de comparacdo. No
entanto, para obras longas, sera preciso adequar essas taxas para
periodos especificos, pois havera periodos com diferentes
evolucdes, em decorréncia das fases da obra, das estacfes
chuvosas, entre outras particularidades decorrentes da
complexidade da obra.

Utilizar os indicadores calculados da Taxa real de execucédo e Taxa
planejado de execucédo

AderénciaCrono = (TaxaExecugéo / TaxaPlanejada) x 100

AderénciaCrono => Percentual de aderéncia entre a evolucédo de
execucdo programada e a executada

TaxaExecucdo => Taxa expressa na unidade R$/dia (reais por dia)
representando a evolugéo da execugdo dos servigos de construcao
TaxaPlanejada => Taxa expressa na unidade R$/dia (reais por dia)
representando a evolucgéo planejada dos servicos de construcao.

Instantanea, a cada medicdo realizada.

Atributo Valorado
Fonte: o autor, 2022.

3.2.3.9 Projecéo de conclusdo da obra

A relevancia deste indicador esta na previsdo de uma expectativa para a conclusao da

obra utilizando a taxa real de execucdo do contrato, estimando se 0 horizonte de conclusao

esta dentro dos limites de prazo contratado, se ira extrapolar estes limites, ou ainda, se é

possivel considerar a obra como paralisada, em virtude do tempo excessivo e incompativel

com estimativas mais otimistas para o término.
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Tabela 34 - Indicador "Projecdo de Concluséo da Obra"

Indicador:

| Projecdo de conclusdo da obra

Objetivo da Analise:

Estimar uma data provavel de conclusdo da obra utilizando o saldo
contratual e o desempenho da obra baseado na Taxa Real de
Execucéo

Procedimento para
coleta de dados:

Obter o saldo contratual resultante da realizacdo da medicéo e
calcular a Taxa Real de Execucéo

Formula Padrao do
Calculo:

Projecdo = SaldoContratual / TaxaExecugéo

Descricdo das

Projecdo => Projecdo do prazo de conclusdo da obra em dias

Variaveis: SaldoContratual => Saldo contratual na resultante da medicéo
TaxaExecucdo => Taxa expressa na unidade R$/dia (reais por dia)
representando a evolucédo da execucdo dos servicos de construcao

Periodicidade de A -

e on Instantanea, a cada medicéo.
verificacdo:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.

Na tabela 35 é apresentado um quadro resumo com os indicadores propostos para

afericdo da qualidade na dimensdo ampla de Processos dos servicos de fiscalizacdo e

supervisao de obras publicas, conforme a Triade de Donabedian.
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Tabela 35 - Quadro Resumo de Indicadores da Dimensdo Processos

Indicadores

Objetivo dos indicadores

Preparagdo da
Gestdo do
Contrato

Anotagao de Responsabilidade
Técnica

Verificar o registro da ART de fiscalizagdo e supervisdo de obra
junto ao CREA ou CAU

Recebimento e andlise do projeto
basico

Verificar se houve o recebimento formal do projeto basico, de
forma completa, com estudos e desenhos (arquitetonicos e de
engenharia), e tendo sido feita a devida conferéncia e
compatibilizagdo por parte do Gestor do Contrato

Analise econ6mica

Identificar se ha a analise Econ6mica do projeto e se nele estdo
caracterizados as necessidades identificadas, os beneficios
pretendidos e os fatores que os determinaram.

Matriz de Risco da fiscalizagdo

Elaborar matriz de risco de eventos da supervisdo e fiscalizagdo
identificando os responsaveis pela mitigagdo de cada possivel
evento

Plano de fiscalizagdo

Elaborar plano com as abordagens da fiscalizagdo e principais
pontos de controle

Livro de Ocorréncias

Abrir o livro de ocorréncias identificando os responsaveis pelas
anotagdes

Fiscalizagdo da
obra

Demandas de fiscalizagdo

Identificar se sdo atendidas as demandas de fiscalizagdo
conforme o plano adotado e o cronograma da obra,
dimensionando os recursos necessarios de pessoal e
equipamentos

Servigos Monitorados

Verificar se os servigos da obra sdo acompanhados sendo
aferidas as conformidades com as normas técnicas e com os
devidos controles tecnoldgicos de execugdo e fornecimento de
materiais

Registros de servigos executados e de
ocorréncias

Registrar e manter as informagdées sobre os servigos
executados através de fotografias, de memdria de calculos dos
quantitativos e anotagdes das ocorréncias em livro,
demonstrando a evolugdo dos trabalhos.

indice de atividades concluidas

Relacionar as atividades planejadas e as atividades concluidas
dentro do periodo de medigcao

Supervisao
Contratual

Stakeholders

Verificar se ha um gerenciamento de riscos visando mitigar as
interferéncias de stakeholders na execugdo contratual

Percentual de acréscimos

Relacionar os valores decorrentes de acréscimos de
quantidades como o valor total originalmente contratado.

Percentual de supressoes

Relacionar os valores decorrentes de acréscimos de
quantidades como o valor total originalmente contratado.

Percentual de dilagdo de prazo

Relacionar o prazo aditado com o prazo originalmente
contratado

Desempenho Operacional

Medir a performance de execugao comparando os servigos
programados para cada periodo de medi¢do com os
efetivamente executados, em termos de valores

Taxa planejada de execucdo (R$S/dia)

Estimar a evolugdo planejada dos servicos de construgdo
relacionando o valor contratado com o prazo estimado de obra,
obtendo uma taxa para comparar nas mesmas bases o
planejado com o executado.

Taxa real de execucdo (RS/dia)

Medir a evolugao dos servigos de construgdo relacionando o
valor executado com o tempo de execugdo dos servigos,
obtendo uma taxa para ser comparada, nas mesmas bases,
com o planejado.

indice de Aderéncia do Cronograma

Verificar a aderéncia do tempo de execugdo da obra com o
cronograma contratado, relacionando as taxas de evolugdo da
execugao real com a planejada.

Projecdo de conclusdo da obra

Saldo contratual / Taxa real de execugdo

Fonte: Esta pesquisa (2022)
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3.3 INDICADORES PARA A DIMENSAO DO RESULTADO

Partindo da concepcdo de que a afericdo da qualidade ora proposta refere-se a atuacdo
da fiscalizacdo e supervisdo da obra, o resultado destes servigos ndo pode ser observado
apenas na conclusdo da obra, mas deve ser pensado para verificar as tendéncias de
desempenho da execugdo, visando propiciar 0s ajustes e as correcfes necessarias para
reenquadrar os requisitos dentro das condi¢des pretendidas quando da formalizacdo do
contrato, caso ocorram desvios na execucao contratual.

A dimensdo Resultado busca, entdo, revelar as projecOes de escopo, prazo e custo a
fim de identificar desvios, permitindo a avaliacdo de possiveis planos de acdo alternativos e
medidas corretivas apropriadas para alinhar o objeto, ou a sua execu¢do, conforme o plano
original, caracterizando-se por observacfes do desempenho da execucdo do objeto, da
execucdo da obra e execucgéo contratual, conforme ilustrado na Figura 13.

Figura 13 — Observacdes de Desempenho para Aferigdo dos Resultados

Resultados

Avalia o desempenho dos servigos
| de fiscalizacdo e supervisdo

Execucao Execucao Execucao

do Objeto

da Obra

Conformidade do objeto
executado com o
planejado, segundo os
parametros do estudo
econdmico (escopo)

Conformidade do objeto
executado com o
licitado, segundo os
parametros do projeto
basico (escopo)

Fonte: a autor, 2022.

Contratual

Conformidade do
contrato executado com
o licitado, segundo os
parametros do contrato
antes das alteragdes
(custo e prazo)

3.3.1 Indicadores para aferir o dominio de Execu¢éo do Objeto

O objeto de uma obra publica ganha forma com a efetividade da construcdo. No entanto,
0 modelo, ou protétipo, do objeto é determinado quando da elaboracdo do projeto. A
construcdo deve refletir tal modelo, seguindo os elementos definidos no projeto. O protétipo,
constantes dos estudos e dos desenhos do projeto, foi montado segundo uma ideia conceitual
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definida na Analise Econdmica, que contém os estudos norteadores dos projetos de
engenharia e arquitetura onde estéo definidos os objetivos da obra, a avaliagdo econdmica, as
necessidades a serem atendidas, entre outros parametros. Logo, os projetos devem refletir a
ideia de objeto definido em tal analise. Como consequéncia, e por sua vez, a obra construida
deve conter os principios da ideia conceitual definida na Analise Econdmica.

No ambito da avaliacdo dos resultados dos servigos de Supervisdo da obra, a dimenséo
especifica de Execucdo do Objeto aborda o tratamento dispensado ao controle do requisito de
escopo da obra, devendo ser verificado se na obra construida, ou em construcdo, estdo
presentes as primicias e os critérios da ideia conceitual, definida nos estudos econdmicos
precedentes do projeto, caracterizando indicadores que verificam a atuagdo da Supervisdo da
obra publica na garantia da conformidade do objeto em relacdo ao projeto econémico. Dentre
os indicadores destacam-se 0s seguintes:

— Circunstancia da obra;
— Funcionalidade da Obra;

— Aderéncia aos parametros do estudo de analise econdmica.

3.3.1.1 Circunstancia da obra

O objetivo do indicador é de apenas constatar se a obra se encontra ainda em execucéo,
ou se ja foi entregue, para assim identificar se os beneficios econdmicos estdo em condicdes
de serem atingidos.

Caso a obra esteja paralisada os objetivos econdémicos estardo comprometidos, bem
como os investimentos financeiros aplicados na obra.

A identificacdo de problemas que afetem a circunstancia da obra, e o devido registro
dos motivos destes problemas nos relatérios de obra, caracteriza um determinante da

qualidade da prestacdo do servigo de supervisao da obra publica.
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Tabela 36 - Indicador "Circunstancia da obra "

Indicador:

| Circunstancia da obra

Objetivo da Andlise:

Verificar a circunstancia em que a obra se encontra quanto a sua
concluséo

Procedimento para
coleta de dados:

Observar se a obra se encontra em execugdo, entregue ou
paralisada, e se 0s motivos estdo esclarecidos nos relatorios da
supervisao

Formula Padrao do
Célculo:

Circunstancia = conceito que deve ser escolhido entre as op¢des de
em execucdo, entregue ou paralisada.

Descricao das
Variaveis:

Em execucgdo => obra que se encontra com equipamentos e
operarios trabalhando, mesmo que em ritmo desacelerado

Entregue => obra que se encontra sendo utilizada, mesmo que nao
tenha sido totalmente concluida

Paralisada => obra ndo concluida e que ndo se observa
equipamentos nem operarios trabalhando.

Periodicidade de

e Instantanea, no momento da aferi¢éo
verificacdo:

Categoria: Atributo Valorado

Fonte: o autor, 2022.
3.3.1.2 Funcionalidade da obra

O conceito de funcionalidade da obra esta vinculado a possibilidade do seu uso, ou seja,
se existem todos 0s elementos necessarios para que a obra funcione plenamente atendendo as
necessidades identificadas nos estudos de viabilidade. A necessidade do indicador se
materializa em virtude de que uma obra pode estar perfeitamente concluida, conforme seu
projeto, mas sem 0s vinculos necessarios para o seu funcionamento. Por exemplo, a obra de
uma estagdo de tratamento d’agua pode ser executada, concluida e entregue, mas se as obras
paralelas a ela, a barragem, a tomada d’agua, a adutora, e demais outras que compdem o
sistema de abastecimento d’agua de uma regido ndo foram também concluidas, o sistema nao
funcionard, e a funcionalidade da estacdo de tratamento construida estard comprometida.

A identificagdo de problemas que afetem a funcionalidade da obra, e o devido registro
dos motivos destes problemas nos relatérios de obra, caracteriza um determinante da

qualidade da prestacdo do servigo de supervisdo da obra publica.



Indicador:
Objetivo da Analise:

Procedimento para
coleta de dados:
Férmula Padrao do
Calculo:

Descricdo das
Variaveis:
Periodicidade de
verificacdo:
Categoria:
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Tabela 37 - Indicador "Funcionalidade da obra"

Funcionalidade da obra

Verificar a funcionalidade da obra como objeto planejado no
Estudo de Viabilidade Econémica, ou seja, se a obra funcionara
como pretendido na anélise econdmica

Observar se o objeto construido estd funcionando plenamente,
parcialmente ou nao funciona.

Funcionalidade = Conceito que deve ser estimado através de
graduacéo fechada entre plenamente, parcialmente e ndo funciona
AderénciaEcondmica => Grau de funcionalidade do objeto
construido de acordo com o que foi definido na analise econdmica

Instantanea, no momento da aferi¢éo

Atributo Credencial
Fonte: o autor, 2022.

3.3.1.3 Aderéncia aos parametros do estudo de analise econémica

O indicador é relevante para comprovar a correta aplicacdo dos investimentos no

atendimento do beneficio econémico pretendido inicialmente. Deve-se tomar o estudo de

Andlise Econbmica para avaliar se a obra construida, ou ainda em construgdo, atende 0s

critérios nele estabelecidos, configurando um determinante de qualidade do objeto ja

construido.

Tabela 38 - Indicador "Aderéncia aos parametros do estudo de analise econdmica”

Indicador:
Objetivo da Analise:

Procedimento para
coleta de dados:
Formula Padrao do
Calculo:

Descricdo das
Variaveis:
Periodicidade de
verificacao:
Categoria:

Aderéncia aos parametros do estudo de andlise econdmica

Verificar a conformidade da obra com o objeto planejado no
Estudo de Viabilidade Econémica, ou seja, se as necessidades
identificadas e os beneficios pretendidos na analise econémica
foram, ou serdo, atendidos

Observar se ha divergéncias entre o objeto executado e 0s
parametros definidos no estudo de analise econémica.
AderénciaEconémica = Conceito que deve ser estimado através de
graduacao fechada entre o satisfatorio e o insatisfatorio
AderénciaEcondmica => Grau de satisfacdo com a adequagéo do
objeto construido com o que foi definido na anélise econémica

Instantdnea, no momento da afericdo

Atributo Credencial
Fonte: o autor, 2022.
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3.3.2 Indicadores para aferir o dominio de Execuc¢ao do Obra

O dominio de Execucdo da obra verifica a obra executada, ou em execuc¢édo, em relagédo
ao modelo que foi projetado, verificando se a construcdo atende os critérios técnicos de
desempenho, a conformidade com as especificagfes, a execucdo dos elementos e dos
dispositivos previstos em projeto etc.

O dominio busca avaliar o tratamento dispensado pelo servico de Supervisdo em
conduzir a obra conforme o projeto elaborado, visualizando as alteracdes, e 0s registros
destas, no intuito de fornecer informagfes para a utilizacdo dos dispositivos construidos
durante a vida Util projetada.

No ambito da avaliacdo dos resultados dos servicos de Supervisdo da obra, deve ser
verificado a conformidade da obra construida, ou em constru¢cdo, como o projeto, propondo
indicadores que verifiguem a atuagdo da Supervisdo da obra publica garantindo a
conformidade da obra com os projetos. Dentre os indicadores destacam-se 0s seguintes:

— Desempenho Técnico;
— Taxa de alteragdes no contrato;
— Projeto As Built.

3.3.2.1 Desempenho técnico

O Desempenho técnico da fiscalizacdo de obra publica € identificado no tratamento
dispensado pelos Fiscais no cuidado com a qualidade da obra, tendo como premissa que a
métrica de desempenho € resultante da comparacdo entre o planejado e o executado. Assim
todos os espectros de comparativo entre 0 planejamento e execugdo devem ser observados,
seja a qualidade dos materiais, 0s ensaios técnicos, as medicdes de quantidades, etc.

Nesta pesquisa ndo se pretende abordar as medidas de desempenho possiveis, em
virtude das vastas possibilidades de analises decorrente dos diversos tipos de obras a serem
aplicados. Assim é sugerido uma classificagdo com forma geral, que considere todos os
espectros possiveis de avaliacdo de desempenho da obra.



Indicador:

Objetivo da Analise:

Procedimento para
coleta de dados:
Formula Padrao do
Calculo:

Descricdo das
Variaveis:

Periodicidade de
verificacéo:
Categoria:
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Tabela 39 - Indicador "Desempenho Técnico"

Desempenho Técnico

Verificar se a qualidade da construcdo definida em projeto foi
atendida

Observar se ha divergéncias de padrao de qualidade entre o objeto
executado e os critérios definidos no projeto bésico.
DesempenhoTécnico = Conceito que deve ser estimado através de
graduacdo fechada entre o satisfatorio e o insatisfatorio
DesempenhoTécnico => Grau de satisfacdo com a adequacédo do
padrédo de qualidade do objeto construido com os critérios
definidos no projeto basico

Instantanea, no momento da aferi¢éo

Atributo Credencial
Fonte: o autor, 2022.

3.3.2.2 Taxas de alteracbes no contrato

As alteracdes de acréscimos e supressdes, financeiras ou de quantidades, promovidas no
contrato refletem, de forma inversamente proporcional, a atuacdo da supervisdo em evitar que
tais alteragdes ocorram. Assim, determinado contrato que sofreu, ou sofre, com poucas
alteracdes indica que a obra foi, ou esta sendo, executada de forma aproximada com o

planejado, demonstrando uma atuacéo eficiente dos servicos de Supervisdo da obra pablica.
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Tabela 40 - Indicador "Taxa de Alteracdes no Contrato”

Indicador:

| Taxa de alteracdes no contrato

Objetivo da Analise:

Verificar o quanto representou as alteragdes no valor contratado,
relacionando os valores de itens acrescidos e suprimidos com o
valor total contratado

Procedimento para
coleta de dados:

Observar nos aditivos contratuais os valores alterados no contrato
decorrentes de acréscimos e supressdes de quantidades de itens
contratados bem como os de itens de servigos acrescidos e
suprimidos do contrato

Formula Padrao do
Calculo:

Alteracdes = [(YAcréscimo + | Y Supressdes | ) / TotalOriginal] x
100

Descricdo das
Variaveis:

Alteracdes => Percentual de alteracdes promovidas no contrato
Acréscimo => valor acrescido ao contrato, seja por incremento de
quantidades em itens contratados ou por inclusdo de novos itens de
Servigos

Supressao => valor suprimido do contrato, seja por diminuicao de
quantidades em itens contratados ou por exclusdo de itens de
Servicos

TotalOriginal => valor original do total contratado antes das
alteracdes promovidas

Periodicidade de
verificacdo:

Instantanea, no momento da afericéo

Categoria:

Atributo Valorado

3.3.2.3 Projeto As Built

Fonte: o autor, 2022.

O projeto As Built, ou “como construido”, é um projeto, semelhante ao projeto basico,

com desenhos, especificacdes técnicas e demais pecas que o compdem, sé que deve constar,

nesse projeto “como construido”, todas as alteracbes e modificacdes promovidas durante a

construcgéo.

A elaboracdo do As Built é importante para a utilizacdo da obra pronta, especialmente as

edificacOes e instalacdes industriais, para as devidas manutencdes e reformas posteriores a

entrega da obra, configurando assim um determinante da qualidade para o servico de

Supervisdo de obra publica.

O projeto “como construido” deve ser conduzido

concomitantemente a execucao da obra.
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Tabela 41 - Indicador "Projeto As Built"

Indicador: | Projeto As Built

Objetivo da Analise: Identificar se o projeto As Built foi, ou ser, entregue
Procedimento para Verificar junto ao Representante da Administracdo se o Projeto
coleta de dados: “Como Construido” (As Built) estd em processo de elaboracédo

simulténea a obra, ou se ja foi entregue.

SO FREED 60 AsBuilt = Verificacdo booleana (sim ou nao)

Calculo:
Descricdo das AsBuilt => projeto realizado demonstrando a situagdo como
Variaveis: construida, incorporando ao projeto executivo as alteracfes e 0s

ajustes promovidos durante execucao dos servicos

Periodicidade de

e Instantanea, no momento da aferi¢éo
verificacdo:

Categoria: Atributo Credencial

Fonte: o autor, 2022.
3.3.3 Indicadores para aferir o dominio de Execu¢do Contratual

O dominio de Execucdo Contratual verifica os cuidados da Supervisdo com o0s
requisitos de custo e prazo tomando como base os pardmetros definidos na proposta
vencedora da licitacdo, visualizando os desvios ocorridos durante a fase de execucdo que
distanciaram os requisitos planejados dos efetivamente executados.

A dimensdo busca avaliar o tratamento dispensado pelo servico de Supervisdao em
conduzir a obra conforme proposta vencedora da licitacdo, no sentido de monitorar as
alteracdes contratuais que modifiquem o prazo e os custos vencedores da licitagéo.

No ambito da avaliacdo dos resultados dos servicos de Supervisdo da obra, deve ser
verificado a conformidade da obra construida, ou em construcdo, como a proposta vencedora,
propondo indicadores que verifiqguem a atuacdo da Supervisdo da obra publica garantindo a
execucdo da obra sem se distanciar da proposta vencedora, 0 que poderia caracterizar fuga da
licitacdo, comprometendo a qualidade da Supervisdo de Obras Publicas. Dentre os indicadores
destacam-se 0s seguintes:

— Desvio final do prazo;

— Desvio final do custo.

3.3.3.1 Desvio final do prazo

O indicador Desvio Final do Prazo revela o percentual de quanto o prazo da obra se
distanciou, ou esta se distanciando, do previsto na licitacdo. Caracteriza um determinante da
qualidade do servigo de Supervisdo na medida em que o aumento do percentual revela

descontrole do prazo de execugdo da obra publica.



Indicador:

Objetivo da Andlise:

Procedimento para
coleta de dados:

Formula Padrao do
Célculo:

Descricdo das
Variaveis:

Periodicidade de
verificacdo:
Categoria:
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Tabela 42 - Indicador "Desvio Final do Prazo"

Desvio final do Prazo

Estimar o desvio de prazo da execucao dos servi¢cos em relacéo ao
prazo originalmente contratado

Obter os valores calculados da Projecao de conclusédo da obra,
verificar o tempo decorrido da ordem de servico até o periodo da
medicéo e obter o prazo originalmente previsto no contrato.
DesvioPrazo = [(Projecdo + TempoExecucdo) / PrazoOriginal] x
100

DesvioPrazo => Percentual que representa o quanto de prazo foi
modificado em relacédo ao prazo original

Projecdo => Projecdo do prazo de conclusdo da obra em dias
TempoExecugédo => Tempo decorrido de execucao dos servicos
contados a partir da ordem de servico até 0 momento da medicéao
PrazoOriginal => Quantidade em dias do prazo originalmente
contratado antes das alteracdes promovidas.

Instantanea, no momento da aferi¢éo

Atributo Valorado
Fonte: o autor, 2022.

3.3.3.2 Desvio final do Custo

O indicador Desvio Final do Custo revela o percentual de quanto o custo da obra se
distanciou, ou esta se distanciando, do previsto na licitacdo. Caracteriza um determinante da
qualidade do servico de Supervisdo na medida que o aumento do percentual revela

descontrole do custo de execugdo da obra publica.

Tabela 43 - Indicador "Desvio Final do Custo"

Indicador: Desvio final do custo

Objetivo da Analise: Comparar o custo final, ou a projecéo de custo final, com o custo

originalmente previsto no projeto bésico.
Procedimento para coleta = Obter o valor total contratado, e os valores das alteracfes inseridas pelos

de dados: termos aditivos.
Férmula Padrdo do DesvioCusto = [(ValorContratado — TotalOriginal) / TotalOriginal] x
Célculo: 100

Descrigdo das Varidveis:  DesvioCusto => Percentual que representa o quanto de valor foi
modificado em relacéo ao valor contratado original

ValorContratado => Valor total contratado ja considerando as alteragdes
contratuais

TotalOriginal => valor original do total contratado antes das alteracdes
promovidas

Periodicidade de
verificag&o:
Categoria:

Instantanea, no momento da aferi¢do

Atributo Valorado
Fonte: o autor, 2022.
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Na tabela 44 apresenta-se um quadro resumo com os indicadores propostos para
afericdo da qualidade na dimensdo ampla de Processos dos servigos de fiscalizagdo e

supervisdo de obras publicas, conforme a Triade de Donabedian.

Tabela 44 - Quadro Resumo de Indicadores da Dimensao Resultado

Dimensdes
especificas

Indicadores Objetivo dos indicadores

Verificar a circunstancia em que a obra se encontra quanto a sua

Circunstancia da Obra ~
conclusdo

Resultados da

execucio do Verificar a conformidade da obra com o objeto planejado no

Aderéncia aos parametros do | Estudo de Viabilidade Econémica, ou seja, se as necessidades

objeto
estudo de andlise econdmica identificadas e os beneficios pretendidos na analise econémica
foram, ou serdo, atendidos
o Verificar se a qualidade da construgdo definida em projeto foi
Desempenho técnico .
atendida
Resultados da Verificar o quanto representou as alteragdes no valor
execucao da Taxa de alteragdes no contrato contratado, relacionando os valores de itens acrescidos e
obra suprimidos com o valor total contratado
Projeto As Built Identificar se o projeto As Built foi, ou sera, entregue

Comparar o prazo final, ou a proje¢do de prazo final, com o prazo

Desvio final do Prazo .. . . .
Desempenho da originalmente previsto no projeto basico

execugao

L Comparar o custo final, ou a proje¢do de custo final, com o custo
contratual Desvio final do Custo P ¢ projes ’

originalmente previsto no projeto basico
Fonte: o autor, 2022.

3.4 CONSIDERACOES SOBRE ESTE CAPITULO

Neste capitulo foi proposto um modelo de conjunto de indicadores para a afericdo da
qualidade dos servigos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas baseado na Triade
proposta por Donabedian que visualiza a qualidade na prestacdo de servigos profissionais,
como os da saude, segundo as dimensbes de estrutura, processo e resultado. A proposta
subdivide estas dimensdes da qualidade em dominios especificos, observando o0s
determinantes da qualidade para cada espectro, obtendo-se assim um conjunto abrangente de
indicadores para a aferigdo da qualidade.

No proximo capitulo, estes indicadores serdo aplicados em um modelo proposto para
um estudo de caso formulado a partir das auditorias de obras realizadas no ambito das
atividades do Fiscobras, realizadas pelo TCU, para em seguida promover analises em busca
de viabilidade da afericdo da qualidade dos servicos de supervisao e fiscalizacdo e 0 seu uso,

como instrumento, em auditorias de obras publicas.
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4 A APLICACAO DA TRIADE DONABEDIANA NO CONTROLE DE OBRAS
PUBLICAS

Tendo em consideracdo que o tema da qualidade dos servigos de Supervisdo e
Fiscalizacdo de Obras é incipiente de investigacdes e de contribuicdes tecno-cientificas,
configurando uma matéria ainda no inicio de seus estudos, e que embora os problemas de
qualidade nesses servicos sejam perceptiveis, notérios e compreensiveis no senso comum,
mas sdo carentes de andlises, ndo estdo totalmente definidos e, ainda, ha lacunas de
informacOes para a sua completa compreensdo, o objetivo deste capitulo € levantar
informacgdes, sem a pretensdo de obter concluses estatisticas, cumprindo um papel
exploratorio, de forma a proporcionar entendimentos que venham a embasar possiveis

formulacGes de hipdteses para serem testadas em trabalhos futuros.

4.1 ESTUDO DE CASO - RELATORIOS DE FISCALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS DO
TCU

Configurando o Estudo de Caso, no intuito de subsidiar esta pesquisa com exemplos
de irregularidades identificadas em obras publicas e, desta forma, evidenciado problemas
relativos a qualidade da execuc¢do contratual, foram utilizados os Relatérios de Fiscalizacdo de
obras publicas (Fiscobras) dos anos de 2017, 2018 e 2019, elaborados e publicitados pelo
TCU.

Fiscobras é o plano de fiscalizacdo anual que engloba um conjunto de acdes de
controle externo exercidas pelo TCU com o objetivo de verificar os processos de execucao de
obras publicas, financiadas total ou parcialmente com recursos da Unido. A realizacdo do
Fiscobras é regulamentada pela Resolucdo-TCU n° 280/2016.

Nos Relatdrios de Consolidacdo do FISCOBRAS estdo resumidas as constatacfes de
possiveis irregularidades e de achados de “nao conformidade”, ambos identificados pelas
Auditorias de Obras Publicas realizadas pelo TCU, e classificados conforme a gravidade do
indicio de irregularidade identificado que, de acordo com o TCU, caracterizam fatos
indicativos de que a obra esta sendo contratada ou executada de forma irregular.

As obras relacionadas nos Relatorios do Fiscobras, e compostas basicamente por
empreendimentos de infraestrutura, ndo resumem o universo total das obras realizadas com
recursos federais, nem do conjunto total de irregularidades encontradas pelo TCU em suas
auditorias, mas destoam das demais em virtude dos volumes financeiros envolvidos e pela

gravidade do dano ao erario.
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A seguir é apresentado uma visdo geral sobre as irregularidades identificadas nos anos
de 2017, 2018 e 2019.

4.1.1 A incidéncia de irregularidades em obras auditadas

O Fiscobras de 2017 foi integrante do processo TC 026.173/2016-6 e consolidado pelo
Acérddo n° 2.449/2017-TCU-Plenario, formalizou 94 processos dos quais 86 foram referentes
as auditorias do TCU realizadas em obras publicas, atingindo um volume financeiro
aproximado de R$ 26,24 bilhdes na LOA 2017 equivalente a 32,3% dos valores previstos para
a contratacdo de obras pelo Governo Federal no periodo de vigéncia da Lei Orcamentaria. A
quantidade dos processos de auditorias constantes do Fiscobras 2017 com indicios apontados
de irregularidades apresentou-se conforme a Tabela 45.

Tabela 45 - Fiscobras 2017 - Distribuicéo das fiscalizagdes em funcéo do indicio de maior gravidade

avidade QOua gdade 00 de quantidade
Fiscalizacdo com Irregularidade Grave 72 76,60 %
Indlc_lo d~e irregularidade grave com recomendacgédo de 11 11,70%
paralisacdo — IGP
Proposta de classifica¢cdo como indicio de irregularidade 3 3 19%
grave com recomendacao de paralisa¢cdo — pIGP =770
Indicio de irregularidade grave com retencédo parcial de 1 1,06%
valores - IGR
Indicio de irregularidade grave que ndo prejudique a
continuidade — IGC 57 60,64%
Falhas/Impropriedades — F/I 15 15,64%
Sem Ressalva - SR 7 7,45%
Total 94 100%

Fonte: Fiscobras, 2017.

O Fiscobras de 2018 foi integrante do processo TC 025.542/2017-6 e consolidado pelo
Acérddo n° 2.461/2018-TCU-Plenério, formalizou 77 processos todos referentes as auditorias
do TCU realizadas em obras publicas atingindo um volume financeiro aproximado de R$ 29,4
bilhdes na LOA 2018 equivalente a 42,7% dos valores previstos para investimentos a serem
realizados pelo Governo Federal no periodo de vigéncia da Lei Orcamentaria. A quantidade
dos processos de auditoria constantes do Fiscobras 2018 com indicios apontados de
irregularidades apresentou-se conforme a Tabela 46.
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Tabela 46 - Fiscobras 2018 - Distribuicéo das fiscalizagdes em funcéo do indicio de maior gravidade

avidade QU gdaqe 0/ de qua gdade

Fiscalizacdo com Irregularidade Grave 62 80,50 %
Indlc!o d~e irregularidade grave com recomendacdo de 10 13.00%
paralisacdo — IGP
Proposta de classificacdo como indicio de irregularidade

« o 4 5,20%
grave com recomendacao de paralisagéo — pIGP
Indicio de irregularidade grave com retencao parcial de
valores - IGR 2 2,60%
Indicio de irregularidade grave que ndo prejudique a
continuidade — 1IGC 46 59,70%
Falhas/Impropriedades — F/I 13 16,90%
Sem Ressalva - SR 2 2,6%
Total 9 100%

Fonte: Fiscobras 2018

O Fiscobras de 2019 foi integrante do processo TC 029.671/2018-3 e consolidado pelo
Acotrdao n° 2.554/2019-TCU-Plenario, formalizou 77 processos todos referentes as auditorias
do TCU realizadas em obras publicas atingindo um volume financeiro aproximado de R$ 31,5
bilhdes na LOA 2019 equivalente a 26,2% dos valores previstos para investimentos a serem
realizados pelo Governo Federal no periodo de vigéncia da Lei Orcamentaria. A quantidade
dos processos de auditoria constantes do Fiscobras 2019 com indicios apontados de

irregularidades apresentou-se conforme a Tabela 47.

Tabela 47 - Fiscobras 2019 - Distribui¢do das fiscalizagfes em funcéo do indicio de maior gravidade

avigdade Quantidade % de quantigade

Fiscalizacdo com Irregularidade Grave 59 76,60 %
|ndIC.IO d~e irregularidade grave com recomendacgédo de 5 6.50%
paralisacdo — IGP
Proposta de classificacdo como indicio de irregularidade

< - 1 1,30%
grave com recomendacao de paralisacdo — pIGP
Indicio de irregularidade grave com reten¢do parcial de 0
valores - IGR 1 1,30%
Indicio de irregularidade grave que ndo prejudique a 0
continuidade — 1IGC 52 67,50%
Falhas/Impropriedades — F/I 17 22,10%
Sem Ressalva - SR 1 1,3%
Total 77 100%

Fonte: Fiscobras, 2019.

Segundo o TCU, as anotacdes de Irregularidades Graves decorrem de constatacéo
de indicios em atos ou fatos materialmente relevante em relagdo ao valor contratado com
potencialidade de ocasionar prejuizos ao erario ou a terceiros. A graduacdo se da em relacdo a
ser possivel, ou ndo, a continuidade do contrato até que seja devidamente apurado, e
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solucionado, o entrave. As anotacOes de Falhas/Impropriedades tém natureza formal e néo
configuram indicio de débito, embora ensejem determinacdo de medidas corretivas devido a
relevancia para o contexto da obra. As fiscalizacdes Sem Ressalvas sdo as que nao tiveram
irregularidades anotadas. Para 0 TCU, os atrasos nos prazos de execucdo das obras nédo
configuram indicio de débito e, portanto, sdo anotados como Falhas/Impropriedades.

O fundamento das auditorias realizadas pelo TCU em obras é identificar as
irregularidades antes que estas venham provocar danos ao erario, caracterizando a prevencgéo
de um prejuizo financeiro nos investimentos pablicos. Caso a irregularidade detectada venha
provocar danos considerados irreversiveis, 0 TCU pode paralisar os pagamentos da obra de
forma total ou parcial. Por isso a graduacdo das irregularidades é importante nos relatérios do
Fiscobras.

Para esta pesquisa ndo é importante a graduacdo da irreqularidade adotada pelo TCU,

0 que merece apreciacdo, neste momento da evolucdo do conhecimento, € a mera existéncia

da irreqularidade, na medida em que esta presenca indica pontos de observacdo e atuacdo

visando o controle da qualidade da atuacdo do Fiscal da Obra e Representante da

Administracdo, ou seja, indicativos de falhas ocorridas na prestacdo do servico de supervisdo

e fiscalizacdo de obra publica.

Na Tabela 48 sdo resumidas, de forma acumulada, as quantidades de processos
constantes do Fiscobras 2017, 2018 e 2019 que apresentaram irregularidades em fungéo do

indicio de gravidade e a sua representatividade no total de processos.

Tabela 48 - Distribuigdo acumula das fiscaliza¢fes de 2017, 2018 e 2019 em func¢&o do indicio de gravidade

Gravidade Quantidade % de quantidade
Fiscalizacdo com Irregularidade Grave 193 77,82 %
Falhas/Impropriedades — F/I 45 18,15%

Sem Ressalva - SR 10 4,03%
Total 248 100%

Fonte: o autor, 2022.

Percebe-se que dos 248 processos de auditoria de obras federais realizados pelo TCU,
no ambito do Fiscobras 2017, 2018 e 2019, apenas 10 destes, 0 equivalente a 4% do total,
foram classificadas como “Sem Ressalvas”, ou seja, ndo apresentaram irregularidades que
merecessem anotacdes por parte TCU. No entanto os demais 238 processos (96% do total)
receberam anotacgdes para providéncias de corregdes, dentre os quais 193 destes (77,82% do

total de processos) apresentaram potencial de gerar prejuizos ao erario.
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Logo a incidéncia de irregularidades, que requerem corre¢des, na conducdo da
contratacdo e execucdo em 96% dos processos que fiscalizaram obras publicas federais, e
submetidas as auditorias do Fiscobras, revela uma necessidade premente de acdes que
promovam a melhoria das atuacbes dos oOrgdos executores de obras. Ainda mais se for
considerado que 77,82% dos processos apresentam irregularidades com potencial de gerar
prejuizos ao erario.

Os valores das obras auditadas nos anos de 2017, 2018 e 2019, totalizaram R$ 87,14
bilhGes, representando 32,2% do total investido em obras — R$ 270 bilhdes — nos trés
exercicios financeiros. O conjunto formado pelas obras auditadas caracteriza uma amostra do
universo (populacéo estatistica) de obras executadas com recursos federais nos trés exercicios
financeiros, embora apresente viés, tendo em vista a selecdo baseada na caracteristica
principal de alto volume financeiro envolvido. Mas, em termos de anotacdes de
irregularidades, é possivel deduzir que esta amostra seja representativa e que, desta forma,
77% das obras federais apresentam irregularidades com potencial de gerar prejuizos ao erario.

Ao longo dos anos, o TCU tem apontado um alto percentual de indicios de
irregularidades grave nos empreendimentos auditados no ambito do Fiscobras, conforme se

observa no gréfico 1.

Gréfico 1 - Percentual de Fiscalizagbes com achados graves ao longo do tempo
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Fonte: Fiscobras, 2019.

A atuagéo de orgdos do controle externo ndo tem a funcéo de filtrar as falhas dos seus
jurisdicionados, nem tampouco alcance operacional, devido a suas capacidades serem
limitadas, ndo sendo possivel auditar todas as obras. Considerando tais limitagGes, a

fiscalizacdo exercida pelo controle externo é definida de acordo com selecéo de obras baseada
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em amostragens, e abarca apenas as obras que atendam alguns critérios, como o valor
investido, a importancia social, a regionalizacdo, entre outros.

Os principais atores do controle da qualidade que podem atuar evitando as
irregularidades em obras publicas sdo os proprios 6rgdos executores, através da atuacdo de
seus servidores, sejam os responsaveis diretos pelos contratos como também os integrantes de
seus departamentos de controle interno.

No entanto, os Orgdos de controle externo podem atuar na observacdo da atuacédo
desses servidores, através da formulacdo de questdes de auditoria que possam avaliar o
servicos de supervisdo e fiscalizacdo exercidos pelo 6rgéo auditado, antes do surgimento da
irregularidade, orientando a otimizacdo dos esforgos de auditoria, identificando fragilidades
na supervisdo e fiscalizacdo dos 6rgaos executores e estimulando a melhoria dos servigos que

conduzem os processos de contratacdo e de execucdo das obras publicas.

4.1.2 Anélise das quantidades de processos com irregularidades em relacdo a evolugdo
das obras

O Fiscobras 2017 caracterizou-se pela predominancia das auditorias em obras com
percentual de execucdo contratual, em termos da evolucéo financeira, de até 50%, englobando
55 auditorias, dentre as 94 realizadas. Isso significa que o TCU priorizou o controle de
empreendimentos em fase inicial de execucdo, atuando de forma preventiva, no intuito de
evitar que eventuais danos ndo se concretizassem e gerando oportunidade para que o gestor
adote as medidas saneadoras. O Grafico 2 permite comparar o percentual da execugdo fisica da

obra em relacdo as respectivas classificacoes.

Graéfico 2 - Fiscobras 2017 - Comparativos de quantidades de processos por classificacdo de irregularidades e por percentual
de execucdo da obra
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Fonte: Fiscobras, 2017.
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O Fiscobras 2018 caracterizou-se pela predominéncia das auditorias em obras com
percentual de execucdo contratual, em termos de evolucédo financeira, de até 50%, englobando
54 auditorias, dentre as 77 realizadas, representando 70,1% do total. Isso significa que o TCU
priorizou o controle de empreendimentos em fase inicial de execucdo, ou mesmo ainda nao

iniciadas, conforme as 23 fiscaliza¢Oes indicadas na primeira coluna apresentada no Gréfico 3.

Graéfico 3 - Fiscobras 2018 - Comparativos de quantidades de processos por percentual de execucdo fisica da obra
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Fonte: Fiscobras, 2018.

O Fiscobras 2019 caracterizou-se pela predominancia das auditorias em obras com
percentual de execucdo contratual, em termos financeiros, de até 50%, englobando 50
auditorias, dentre as 77 realizadas, representando 65% do total. Isso significa que o TCU,
também em 2019, priorizou o controle de empreendimentos em fase inicial de execucdo, ou
até mesmo nem iniciadas, conforme as 17 fiscaliza¢Ges indicadas na primeira coluna do
Gréfico 4.

Gréfico 4 - Fiscobras 2019 - Comparativos de quantidades de processos por percentual de execucdo fisica da obra
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Fonte: Fiscobras, 2019.
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Importante ressaltar que as irregularidades anotadas s&o decorrentes do
posicionamento do TCU frente aos achados de ndo conformidade relatados pelos auditores.
Os achados de auditoria (ndo conformidade) sdo definidos como qualquer fato relevante que o
auditor considera digno de relato, decorrente da comparagdo da situa¢do encontrada, no objeto
auditado, de acordo com os critérios observados (legais, normativos, padrdes de qualidade, etc.),
devendo ser comprovado por evidéncias coletadas na auditoria. Nem todo achado de auditoria se
transforma em irregularidade anotada, em virtude de diversos motivos como: ndo ser
relevante em relagdo ao valor contratado, medidas tomadas ao longo do julgamento do
processo que sanaram a irregularidade, ndo ocasionar prejuizos ao erario, entre outras.

Logo, os problemas na qualidade da execucdo dos contratos de obras, bem como as
oportunidades de melhoria na conducdo dos servicos de supervisao e fiscalizacdo de obras
publicas, estardo refletidos tanto nos achados de auditoria, quanto nas irregularidades
anotadas. Ou seja, em termos de controle da qualidade, os achados de ndo conformidade e as
irregularidades anotadas sdo sinais de falhas na prestacdo dos servigos, caracterizando
deficiéncias na qualidade da superviséo e fiscalizacdo de obra publica.

No entanto, € importante salientar que os problemas ndo se esgotam nesses achados, e
nem nas anotagdes de irregularidades, pois nem todos os pontos de controle da obra séo
observados pela auditoria, nem todos os problemas verificados pelos auditores sao relatados
como achados, e nem todos os achados se transformam em anotacéo de irregularidade.

Todavia, elaborar uma reflexdo com o raciocinio inverso € um argumento valido para
uma proposicéo, pois as irregularidades anotadas sdo sinais de existéncia de achados de
auditoria, sendo que estes achados sdo indicadores de problemas na execucdo da obra,
devidamente comprovados pelas evidéncias documentais. Logo, existindo irregularidades
anotadas pode-se deduzir que existem falhas comprovadas na conducdo da execucdo da obra,
consequentemente, ou a supervisao, ou a fiscalizagdo da obra, ou ambas, se apresentam com
sinais fortes de deficiéncias, indicando oportunidades de melhoria na prestacédo dos servicos.
Assim, inferir a qualidade dos servigos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas a partir
das irregularidades anotadas, e dos achados de auditoria, se caracteriza como um pProcesso
valido para se obter a proposicao, ou a negacdo, da necessidade de um controle da qualidade
desses servicos, embasado neste forte argumento indutivo.

Quanto ao momento de realizagdo das auditorias em relagdo ao desenvolvimento das
obras, ficou evidente a prioridade dada pelo TCU as obras em fases iniciais de execuc&o.
Percebe-se, segundo a Tabela 49, que 56 obras (representando 22,58% do total) foram

auditadas antes de serem iniciadas as suas execugdes (0% de execucdo), ou seja, durante as
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fases de licitacdo e contratagdo. Das que estavam iniciadas, 106 obras (equivalente a 42,74%
do total) encontravam-se evoluidas até 50% da execucdo, enquanto 86 (34,68 % do total)

encontravam-se além da metade de suas execucdes ou concluidas.

Tabela 49 — Resumo das quantidades de processos por percentual de execucdo fisica da obra em 2017, 2018 e 2019

Evolugso fisica da obra 2017 2018 2019 Total
0% 16 23 17 56
1% - 25% 22 19 21 62
26% - 50% 20 12 12 44
51% - 75% 16 11 19 46
76% - 100% 20 12 8 40

{

Total 94 77 77 248
Fonte: o autor, 2022.

Para efeito de analise do Estudo de Caso, quanto a constatacdo da presenca de falhas
na prestacdo dos servicos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas, o conjunto formado
pelas obras auditadas representa uma amostra valida das obras executadas com recursos
federais, nos trés exercicios financeiros, para caracterizar deficiéncias existentes na prestacdo
dos servicos, e indicar oportunidades de melhoria.

Embora tenha sido identificado, de forma clara, o viés da selecdo com concentracdo
nas fases iniciais, a amostra selecionada pelos Fiscobras ndo compromete a analise pretendida
nesta pesquisa, tendo em vista primeiro: que a distribuicdo das auditorias abarcou também os
demais estagios de obras; segundo: que o objeto da andlise nesta pesquisa € a falha na
qualidade na prestacdo dos servicos, evidenciada na verificacdo da existéncia de achados de
auditoria; e terceiro: ndo importa 0 momento de ocorréncia da falha, pois as restricGes
contratuais devem ser respeitadas ao longo de todos os processos envolvidos na execucdo da
obra, desde a elaboracdo do projeto, a licitacdo, a contratacdo, até a plena conclusao.

Até mesmo os achados das auditorias efetivadas antes de serem iniciadas as execucfes
das respectivas obras contribuem para a afericdo da qualidade pretendida na pesquisa, tendo
em vista que pontos importantes para a qualidade dos servigos de superviséo e fiscalizacdo de
obras também encontram-se nas fases de estudos, projetos e licitacdo da obra.

O criterio de estagio da obra se torna significativo para as avaliagdes de casos em
pesquisas que tenham por objetivo aprofundar o assunto descrevendo os fendmenos, ou
explicando o porqué de suas ocorréncias. Para esta pesquisa, que se encontra iniciando a
exploracdo do assunto em busca de conhecimento, a distribuicdo das auditorias de obras ao

longo dos varios estagios de execucdo, na forma como se apresenta, é bem-vinda.
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4.1.3 Andlise dos achados de auditoria que subsidiaram as anotacdes de irregularidades
nos processos auditados

Conforme citado anteriormente, o Fiscobras 2017 formalizou 94 processos dos quais
86 foram referentes a auditorias em obras publicas. Ao longo das auditorias foram detectados
327 achados, sendo 154 (47% do total) referentes a problemas em contratos fiscalizados, 115
(36% do total) ligados a problemas em licitacfes, planilhas orcamentéarias e projetos, e 58 (18%
do total) referentes a outros achados.

O relatorio agrupa as auditorias de acordo com o percentual da evolugdo financeira da
execucdo dos contratos, conforme a Tabela 50.

Tabela 50 - Quantidade de fiscalizagGes agrupadas pelo percentual de evolucéo da execugdo das obras com a
indicacdo dos principais achados em 2017

Percentual de NUmero de o
~ e Principais Achados
Execucdo das obras  Fiscalizagdes
10 - Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado

05 - Descumprimento do cronograma fisico-financeiro

Menor ou igual a 25% 30 05 - Atraso ou paralisacéo da obra por a¢do ou omissao do gestor
04 - Liquidac&o e/ou pagamento irregular da medicao

03 - Fiscalizacdo contratual inexistente ou deficiente

10 - Aditivos irregulares, injustificados ou ndo celebrados
08 - Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto

0, 0,
Entre 25% e 75% 34 07 - Qutras irregularidades na execugdo do contrato
07 - Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado
06 - Objeto entregue com qualidade deficiente ou em desacordo
com o licitado e com a legislacao
Maior que 75% 20 05 - Superfaturamento

04 - Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado
03 - Aditivos irregulares, injustificados ou ndo celebrados

03 - Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto
Total 86 |

Fonte: Fiscobras, 2017.

Por sua vez, o Fiscobras 2018 formalizou 77 processos referentes a auditorias em
obras publicas. Ao longo das auditorias foram detectados 278 achados, sendo 86 (31% do total)
referentes a problemas em contratos fiscalizados, 150 (54% do total) ligados a problemas em
licitacOes, planilhas orcamentarias e projetos, e 42 (15% do total) referentes a outros achados.

O relatério agrupa as auditorias de acordo com o percentual da evolucdo financeira da
execucao dos contratos, conforme a Tabela 51.
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Tabela 51 - Quantidade de fiscalizagGes agrupadas pelo percentual de execucdo das obras com a indicacéo dos
principais achados em 2018

Principais Achados*

Percentual de NUmero de

Execucéo das obras  Fiscalizagdes

Menor ou igual a 25% 42 - Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado
- Sobrepreco
Entre 25% e 75% 23 - Irregular!dades na execucéo do contrato
- Irregularidades na execugdo do convénio
Maior que 75% 12 - Superfaturamento

- Descumirimento do cronoirama fisico-financeiro do ob'ieto

Fonte: Fiscobras, 2018.

(*) Observacdo: o Relatdrio do ano de 2018 ndo apresentou as quantidades dos principais achados diluidas
segundo o percentual de execucdo, apenas indicou os achados. Porém, apresentou a relagdo com as quantidades
de achados consolidada para todas as etapas de execugao.

O Fiscobras 2019 formalizou 77 processos referentes a auditorias em obras publicas.
Ao longo das auditorias foram detectados 249 achados, sendo 87 (35% do total) referentes a
problemas em contratos fiscalizados, 62 (25% do total) ligados a irregularidades em relacdo a
licitagGes, planilhas orcamentarias e projetos, e 100 (40% do total) referentes a outros achados.

O relatdrio agrupa as auditorias de acordo com o percentual da evolucdo financeira da

execucdo dos contratos, conforme a Tabela 52.

Tabela 52 - Quantidade de fiscaliza¢Bes agrupadas pelo percentual de execucdo das obras com a indicacdo dos
principais achados em 2019

Percentual de Numero de
Execucdo das obras  Fiscalizagbes

Principais Achados

21 - Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto
Menor ou igual a 25% 38 13 - Sobrepreco/Superfaturamento

12 - Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado

16 - Gestdo Temeréria

Entre 25% e 75% 31 11 - Atraso ou paralisa¢do por a¢do ou omissdo do gestor

07 - Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto
Maior que 75% 8 02 - Liquidacéo e/ou pagamento irregular da despesa

01 - Descumirimento do cronoirama fisico-financeiro do ob'ieto

Fonte: o autor, 2019.

Uma observacgdo importante sobre os achados do Fiscobras é que eles sdo grupos de
consolidacdo de achados de auditoria, e os codinomes que sdao publicados nos Relatérios sao
os titulos destes grupos. Por exemplo, se durante a auditoria foi identificado a existéncia de
sobrepreco em determinado item de servi¢o, ndo importa se a origem do preco se deu na
licitacdo (contratado com sobrepreco) ou se deu quando da formalizacdo dos aditivos
(sobrepreco durante a execucdo), ele sera agrupado no grupo de achados
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“Sobrepreco/Superfaturamento”, que também inclui outras irregularidades como pagamento
de itens a mais, medicéo antecipada, etc.

Na Tabela 53 sdo apresentados os achados mais recorrentes em cada ano de Fiscobras.

Tabela 53 - Achados mais Recorrentes por fiscaliza¢do

Ocorréncias em cada ano:

Tipo de Achado

2017 2018 2019

Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado 36 31 14
Sobrepreco/Superfaturamento 29 32 26
Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto 29 17 34
Outras irregularidades na execucdo do contrato 26 29 20
Aditivos irregulares, injustificados ou ndo celebrados 22 6 3
Fiscalizacdo contratual inexistente ou deficiente 20 5 7
Objeto entregue com qualidade deficiente ou em desacordo com o 19 10 0
licitado e com a legislacdo
Liguidacdo e/ou pagamento irregular da despesa 14 7 10
Gestdo temeréria 12 10 16
Atraso ou paralisacdo da obra por acdo ou omissdo do gestor 10 5 20
Garantia contratual inexistente 9 7 5
Outros 101 119 94
Total 357 278 249

Fonte: Esta pesquisa (2022), com dados do Fiscobras 2017, 2018 e 2019

4.2 APLICACAO DA AFERICAO DA QUALIDADE DOS SERVICOS DE SUPERVISAO
E FISCALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS NO ESTUDO DE CASO — RELATORIOS
DE FISCALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS DO TCU

Como visto no item 1.2 desta pesquisa, 0 Controle Externo exerce diversas funcdes,
dentre as quais verificam-se a Funcdo Fiscalizadora, que atua sobre o gerenciamento de
recursos publicos, humanos e materiais, através da analise de dados e informacdes,
produzindo um diagnoéstico da atividade analisada, e também a Fungdo Normativa, decorrente
do poder regulamentar por meio da expedicdo de instrucbes e atos normativos, de
cumprimento obrigatério, sob pena de responsabilidade dos agentes infratores.

Desta forma, as dimens@es e os indicadores que aferem os determinantes da qualidade
dos Servicos de Supervisdo e Fiscalizagdo, propostos no capitulo anterior, caracterizam-se
como ferramentas auxiliares para a Auditoria de Obras Publicas (AOP) no &mbito do Controle
Externo, tanto na orientacdo da definicdo dos trabalhos de auditoria, quanto na promocéao da
melhoria destes servicos auditados.

Para o planejamento dos trabalhos de auditoria, a aplicacdo do método proposto de
afericdo da qualidade dos servicos de Supervisdo e Fiscalizagdo de Obras Publicas pode
subsidiar a orientagdo das equipes do controle externo definindo os pontos onde a sua atuagao

se faz mais importante, funcionando como uma espécie de “painel de observacdes”, norteando
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a inteligéncia da AOP para as possiveis fragilidades nos servicos de supervisdo e fiscalizacao
de obras exercidas pelo jurisdicionado, ou oportunidades de melhoria destes.

A melhoria dos servicos de Supervisao e Fiscalizacdo é vislumbrado na medida em
que as Auditorias de Obras Publicas (AOP) apresentam, dentre as conclusdes e resultados das
andlises, sugestdes e recomendacGes que podem ser adotadas diretamente pelo O6rgédo
auditado, ou podem subsidiar as determinacdes exaradas nos Acérddos dos Tribunais de
Contas, nesta segunda possibilidade resultando em obrigacGes pelo jurisdicionado, de toda
forma pode proporcionar o aperfeicoamento nas atividades desenvolvidas pelos 06rgaos
jurisdicionados.

Assim, vislumbram-se diversas possibilidades para a aplicacdo da abordagem pela
Triade de Donabedian dentro do contexto das questes de auditoria da AOP, no entanto esta
pesquisa destaca, a seguir, trés verificacdes de qualidade, intrinsecas aos servicos de
supervisao e fiscalizacdo de obra publica, como sugestdo em uma aplicagdo inicial no Estudo
de Caso dos relatorios do Fiscobras.

4.2.1 Orientacdo da conducdo das Auditorias baseado nas anotac@es de irregularidades

nos processos auditados em periodos anteriores

Como visto, a cada exercicio financeiro, o TCU adota critérios para a sele¢do de obras
a serem auditadas, caracterizando uma amostra com vieses de valor investido, regionalizagéo,
continuidade de auditoria anterior, entre outros.

Apos a selecdo da amostra de obras, a conducdo dos trabalhos das equipes de auditoria
é baseada na verificagdo do atendimento das recomendacdes ja exaradas pelo TCU e na
avaliacdo de conformidade dos atos e fatos, administrativos e técnicos, relacionados a
continuidade da execuc¢éo das obras selecionadas.

Aparentemente, as auditorias ndo adotam um padréo sistematizado para a correcao
preventiva de falhas identificadas anteriormente e que apresentem um carater repetitivo e
sistémico. Pelo menos ndo sdo revelados, nos relatérios do Fiscobras, procedimentos de
auditoria com o intuito de identificar e eliminar causas de falhas sistematicas na conducao das
obras.

Note-se que tais falhas ocorrem de forma independente em orgéos variados, sugerindo
que possam decorrer, por exemplo, de uma conjuntura cultural ou de deficit operacional dos
Orgaos executores. Essas falhas sdo tratadas nos Relatérios como irregularidades que precisam
ser corrigidas pelos 6rgdos executores, caso contrario 0s agentes responsaveis sofrerdo

sancOes. Mas ndo se evidencia nos Relatorios qualquer acdo, ou proposicéo de investigacao
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das causas dessas falhas no plano dos processos desenvolvidos pela superviséo e fiscalizacdo
das obras.

Nas fiscalizacOes realizadas no ambito do Fiscobras, quando ocorrem verificacfes
sobre as falhas identificadas em auditorias anteriores, estas prendem-se as determinacdes
exaradas em decisdes do TCU, conforme se constata com a leitura dos relatorios. No entanto,
ndo sdo evidenciadas irregularidades recorrentes como sistematicas, tratando-as meramente
como problemas pontuais. Podem ndo ser de fato sistémicas, porém talvez apenas ndo sejam
observadas como tal, ou seja, as equipes ndo tenham ainda se debrucado sobre o problema
identificando as falhas como inerentes do sistema de supervisdo e fiscalizacdo das obras
contratadas.

Para exemplificar a abordagem de auditoria baseada nas anotacdes de irregularidades
nos processos auditados em periodos anteriores pode-se aplicar a estratégia de acdo das
equipes investigando os determinantes de qualidade dos achados que apresentaram as maiores
ocorréncias de anotagdes de irregularidades. Conforme a Tabela 9 as trés maiores ocorréncias
séo:

1. Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado — 81 ocorréncias (33,75% dos
processos auditados);

2. Sobreprego/Superfaturamento — 87 ocorréncias (36,25% dos processos
auditados);

3. Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto — 80 ocorréncias

(33,33% dos processos auditados).

Passamos a analise da irregularidade de “Projeto inexistente, deficiente ou

desatualizado” de forma pormenorizada.

4.2.1.1 Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado

De acordo com a Tabela 9, em decorréncia das auditorias do Fiscobras foram anotadas
irregularidades no tipo de achado de “Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado” em 81
processos, representando 33,75% dos 240 processos auditados. Considerando que esse
significativo percentual representa as anotagdes de irregularidades, que mantiveram-se apés as
recomendacgdes para corre¢des, culminando pela formalizacdo das anotagdes, cujas obras
foram submetidas a licitacdo que necessariamente exige projeto aprovado pela autoridade
competente, envolvendo vultosos investimentos que também exigem estudos e projetos

suficientemente detalhados, todos esses fatores somados induzem ao descarte da possibilidade
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de que as falhas sejam eventualidades pontuais, e caracterizam fortes indicios de falhas
sistémicas em relacdo aos projetos, tendo em vista que, pela legislacdo e pela boa técnica, as
obras s devem ser executadas com o projeto executivo, caracterizado como o conjunto de
elementos necessarios e suficientes a execucdo completa da obra, de acordo com as normas
pertinentes.

Conforme abordado no item 2.2, realizar obras com falhas em projetos significa
necessidade de intervencdo durante sua execugdo, comprometendo 0 escopo, 0 custo e 0 prazo
das obras, e identifica-las ao longo de auditorias de conformidade pode resultar em
extemporaneidade da acdo de evitar o prejuizo gerado.

Desta forma, uma acdo do controle externo concentrada para 0 monitoramento dos
determinantes da qualidade das atividades desempenhadas pela Supervisdo e Fiscalizacdo de
Obras Publicas, que envolvam a conformidade dos projetos das obras, pode resultar em
estimulo & melhoria destes servicos.

E ainda, surge como uma resposta estratégica e sustentavel a necessidade de estimular
a Integridade Puablica, o bom servigo prestado, indo ao encontro do que é defendido pela
OCDE, conforme visto no item 2.1 retro, acrescentando as abordagens tradicionais,
caracterizada pela eficécia limitada, a flexibilizacdo do alcance da efetividade do controle
proporcionada pela acdo da Auditoria de Obras Publicas, de forma que o combate as falhas
ocorra diretamente nos processos, e junto aos responsaveis na origem dos problemas.

A abordagem para o tipo de achado de “Projeto inexistente, deficiente ou
desatualizado” pode ser realizada utilizando-se os indicadores de qualidade constantes no
Gréfico 5. O conjunto de indicadores propostos refletem as dimensdes de estrutura, processo e
resultados da Triade de Donabedian, fornecendo pardmetros para a avaliacdo do tratamento
dispensado aos projetos, conforme as atividades e 0s responsaveis pela supervisdo e
fiscalizacéo da obra.

Para as questdes relacionadas a projetos, a dimensdo Estrutura estda apoiada
principalmente nos indicadores “Tempo de atividade na fiscalizag¢do e supervisdo” e “Acervo

técnico” integrantes do dominio de Aptiddo Profissional para o controle de contratos, que

avalia caracteristicas da habilidade do Representante da Administragdo (Fiscal do Contrato), e
nos indicadores “Equipamentos e recursos fisicos” e “Tecnologia disponivel” integrantes do

dominio de Apoio Operacional e Tecnoldgico, que verifica a adequabilidade dos recursos

disponibilizados para a Superviséo e Fiscaliza¢do da obra.
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Gréfico 5 — Indicadores para abordagem da irregularidade de Projeto Inexistente, deficiente ou desatualizado

Irregularidade — Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado
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Fonte: o autor, 2022.

O indicador “Tempo de atividade na fiscalizacao e supervisdo de obras publicas”,

representado pelo tempo de atuacdo do Representante da Administracdo em atividades de
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supervisao e fiscalizagdo de obras publicas, fornecerad a auditoria uma expectativa de
maturidade do Servidor na area da prestacdo do servigo. Essa experiéncia profissional pode
demonstrar potenciais habilidades de leitura e conferéncia de projetos, ou a auséncia delas,
indicando necessidade de maior, ou menor, proximidade da AOP junto ao Fiscal do Contrato.

Uma limitacdo do indicador proposto é que ele se baseia apenas no tempo, 0 que ndo
demonstra por si sO as habilidades do profissional, mas é valido como um ponto de partida.
Caso seja necessario, a AOP pode aprofundar a avaliagdo buscando conhecer as atividades
desenvolvidas pelo Servidor, relacionar estas com as capacitacdes e formacéo técnica, se
lidou com projetos anteriormente analisando-os ou compatibilizando-os, ordenar as
experiéncias cronologicamente, entre outros aprofundamentos. No entanto, o importante é que
essas informacOes sejam objetivas, acessiveis e comprovaveis.

O indicador “Acervo Técnico” deve revelar se o Representante da Administracao
detém um acervo técnico, registrado no CREA, como responsavel técnico pela superviséo e
fiscalizacdo de obras similares a que esta sob a sua responsabilidade no momento da afericao.
Aqui se diferencia da experiéncia ampla e passa-se a avaliar a experiéncia na especificidade
quanto a natureza da obra.

Uma potencialidade vislumbrada para o uso do indicador é a oficializacdo do
procedimento de se fazer o registro da ART do responsavel técnico pela supervisdo e
fiscalizacdo, donde decorre a possibilidade de invocar a responsabilizacdo da atuacéo
profissional do servidor Fiscal do Contrato quando da ocorréncia de falhas na supervisdo e
fiscalizacdo. Esta anotacdo fortalece o vinculo do servidor a uma boa atuacdo enquanto
profissional responsavel.

O indicador “Equipamentos e Recursos Fisicos” deve revelar se o Fiscal do
Contrato dispbe de equipamentos e recursos fisicos adequados para exercer a fiscalizacao e a
supervisdo do contrato. A depender do tamanho da obra, da complexidade da execucdo, do
ambiente das instalacdes, entre outros fatores, serdo necessarios equipamentos especificos e
estrutura apropriada como computadores, instrumentos de topografia, drones, veiculos, entre
outros necessario para tornar possivel a conferéncia dos elementos de projeto necessarios, e
estéo suficientemente detalhados e precisos para identificacdo do objeto da construcéo.

O Indicador “Tecnologia Disponivel” verifica se o Fiscal do Contrato dispde da
tecnologia adequada para avaliar os projetos, como softwares para processamento de
informagdes, disponibilidade de dados, conhecimento acerca das inovagfes tecnoldgicas do

projeto, entre outros.
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A dimensao Processo conta com trés dominios: a Preparacdo para a Gestdo do

Contrato, onde sdo verificados a responsabilidade do Fiscal do Contrato e o conhecimento
dele acerca dos projetos, ¢ composta pelos indicadores “Anotacdo de Responsabilidade

Técnica” ¢ “Recebimento e Analise do Projeto Basico™”; a Fiscalizacdo da Obra com a

finalidade de verificar se os problemas de projeto estdo devidamente identificados e
registrados por meio do indicador “Registro de Servigos e Ocorréncias”; e 0 de Supervisdo
Contratual que busca verificar o impacto no contrato promovido pelas deficiéncias de projeto,
composta pelos indicadores de “Percentual de Acréscimos” e “Percentual de Supressoes”.

O Indicador “Anotacdo de Responsabilidade Técnica” verifica 0 efetivo registro da
ART junto ao conselho profissional, conferindo ao Fiscal do Contrato a responsabilidade
técnica pelos servigos prestados como profissional e investindo-o do poder de decisdo técnica
ndo submetida a influéncias de interesses difusos a técnica.

O indicador “Recebimento e analise do Projeto Basico” visa verificar se houve o
recebimento formal do Projeto pelo Fiscal do Contrato. Esse ato, que necessita ser formal, é
importante devido ao fato que nesse momento o Fiscal verifica a completude dos projetos e a
suficiéncia de suas informacdes, devendo ser identificada qualquer auséncia de elementos de
projeto, bem como eventual insipiéncia ou deficiéncia técnica. A importancia também se
evidencia tendo em vista que o Fiscal do Contrato serd o responsavel técnico pela supervisdo
e fiscalizacdo, e que é a partir desses dados iniciais que serdo observadas todas as restricdes a
serem controladas durante a execucdo do objeto.

O indicador “Registro de servicos e ocorréncias” visa registrar e manter todas as
informacdes de ocorréncias identificadas na execugédo da obra. Qualquer falha ou deficiéncia
de projeto, que fora identificada no processo de recebimento dos projetos pelo Fiscal da Obra,
deve ser anotada no Diério de Obras e comunicado ao autor do projeto.

Os indicadores “Percentual de acréscimos” e “Percentual de supressdes” revelara
financeiramente o grau de alteragdes de ocorridas sobre o projeto basico, medindo o impacto
financeiro das alteracfes promovidas.

A dimensdo Resultado conta com dois dominios: a Execucdo do Objeto, onde é

verificada a conformidade do projeto (objeto a ser construido) com os parametros do estudo
econémico (planejamento do objeto), sendo composto pelos indicadores “Funcionalidade da

Obra” e “Aderéncia aos parametros de estudo de analise econdmica”; e a Execucdo da Obra,

onde é verificada a conformidade da execucdo da obra com o objeto originalmente projetado,

com os indicadores “Taxa de alteragdes no contrato” e “Projeto As Built”.
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O indicador “Funcionalidade da obra” verifica se o0 projeto desenvolvido esteja
contemplando os diversos aspectos que possam permitir que a obra funcione como pretendido
na analise econdmica, ou se tem empecilhos a serem vencidos para o perfeito funcionamento
do objeto projetado.

O indicador “Aderéncia aos parametros do estudo de andlise econémica” deve
verificar se as necessidades identificadas e os beneficios pretendidos na analise econémica
serdo atendidas pelo projeto, ou se ha divergéncias entre o objeto do projeto e o objeto
almejado pelos estudos.

O indicador “Taxa de alteragfes no contrato” revela em percentual o quanto
representou as alteracbes que acresceram ou suprimiram itens de servicos ao valor
originalmente contratado.

O indicador “Projeto As Built” identifica o cuidado em se registrar as modificacfes
realizadas no projeto, elaborando simultaneamente a execucdo da obra um projeto com
desenhos, especificacdes técnicas e demais pecas necessarias. O projeto “Como construido”
forma um histérico da obra com as alteracbes promovidas, revelando a causa e 0S

responsaveis pelas alteracdes, se o construtor, o projetista ou a fiscalizacao.

4.2.1.1 Afericdo da qualidade do servigo de supervisdo e fiscalizacdo de obra publica acerca
da irregularidade anotada de projeto inexistente, deficiente ou desatualizado

As primicias da afericdo da qualidade do servico de supervisdo e fiscalizagdo de obra
publica quanto a evidéncia de projeto inexistente, deficiente ou desatualizado residem no ato
de recebimento e analise do Projeto Basico pelo Fiscal da Obra, quando da sua designacao
como Representante da Administracdo para o contrato de execucdo da obra. Neste momento,
o servidor designado deve estudar o projeto, recolher todos os documentos pertinentes aos
estudos preliminares, receber a proposta vencedora da licitacdo, e avaliar a completude dos
projetos recebidos em relacdo ao atendimento das necessidades identificadas pela
Administracdo. Este primeiro crivo, essencialmente técnico, deve apontar de imediato a
inexisténcia de projeto, ou eventuais deficiéncias grosseiras, evitando que a obra inicie com
problemas no projeto.

Convém lembrar que a Lei de Licitacdes (Lei 14.333/2021), através do 81° do artigo
46, veda a realizagéo de obras e servicos de engenharia sem projeto executivo, ressalvados os
casos de obras e servigos comuns de engenharia em que seja possivel aferir os padrdes de
desempenho e qualidade almejados atraves do termo de referéncia. Logo, caso o Fiscal de

Contrato inicie a execucdo de obra sem projeto incorrerd em irregularidade.
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Apos verificar o ato de recebimento e avaliagdo do projeto pelo Fiscal da Obra, a
Auditoria de Obras Publicas podera avaliar a aptiddo profissional do servidor observando a
experiéncia em obras similares, através do indicador “Acervo Técnico”, e o tempo de atuagdo
como supervisor e fiscal de obras. Também podem ser avaliados os recursos fisicos
disponibilizados ao Fiscal, no intuito de analisar se é acessivel ao Fiscal todas as informaces
de projeto, se o mesmo consegue fazer uso de tecnologias como CAD, BIM,
Geoprocessamento, topografia, laboratdrios, veiculos, entre outros recursos necessarios a
avaliacdo do projeto e sua precisdo e completude.

Se a obra estiver iniciada, o Auditor deve verificar se sdo efetuados regularmente os
registros de ocorréncias, e se sdo comunicadas as divergéncias de projeto com a realidade da
obra. E também se estdo devidamente anotadas as alteracdes promovidas no projeto, as causas
das alteracdes e o solicitante.

A observacdo dos percentuais de acréscimos e de supressdes pode propiciar ao
Auditor observar o impacto financeiro das alteracbes de projeto, bem como identificar
indicios de “Jogo de Planilhas” e “Quimica de Valores” promovidos na planilha de precos
contratada.

Todas essas observacdes podem ser escolhidas pela auditoria para observar varios
espectros da atuacdo do Fiscal da Obra no sentido de evitar que as falhas de projetos venham
impactar a execucao contratual. Caso ndo sejam percebidos indicios de atuacdo neste sentido
caracterizam-se evidéncias de baixa qualidade na prestacdo do servico de supervisao.

A auditoria de obras pode ainda, durante a execucao da obra, ou apds o seu término,
avaliar a tendéncia dos resultados da supervisdo e fiscalizacdo no trato com 0s projetos
verificando se objeto em execucdo caminha na direcdo do atendimento das necessidades
identificadas nos estudos de viabilidade e se sera funcional conforme o pretendido no
planejamento. Muitas das alteraces terminam por distorcer o0 objeto retirando
funcionalidades em prol de alteracbes, como por exemplo na construgdo de uma via a
iluminacdo é preterida e excluida da planilha para incorporarem-se outros itens ou
guantidades. Assim, a via que seria iluminada conforme o planejamento e o projeto original,
terminara sem a devida iluminacdo. Outro exemplo pode ser visto na construcdo de uma
escola que tem o seu laboratdrio de informatica excluido em virtude de outras alteragdes. A
escola funcionara, mas sem a funcionalidade de aulas com o uso de informatica. O controle
desses registros, e efetiva comunicacédo, indica uma satisfacdo na conducgdo da supervisdo e

fiscalizacdo, a auséncia compromete a qualidade.
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A elaboragdo concomitante de projeto “As Built”, contemplando todas as alteragdes de
projeto, e demonstrando como foi realizado o objeto em detalhes, fornece um parametro de
satisfacdo da prestacdo do servigo de supervisao e fiscalizacéo.

Todos os indicadores podem ser utilizados de forma independente, e véao revelar
caracteristicas do tratamento dispensado ao projeto pelo Fiscal do Contrato. Os indicadores
podem ser usados de maneira isolada ou agrupados nos dominios revelando qualidades mais
abrangentes. Os dominios agrupados revelam as qualidades da Dimensdo de Estrutura,
Processo ou Resultado. Podem ser verificados também as relacGes existentes entre 0s
indicadores, os dominios e as dimensfes, como também as relacfes entre dominios e entre
dimensdes, e quais 0s impactos dos indicadores com atributos credenciais sobre indicadores
com atributos valorados.

Com a aplicacdo da afericdo podem ser deduzidos se as irregularidades anotadas em
relacdo a projetos sdo sisttmicas ou individuais, utilizando-se indicadores como o0s
relacionados nesta pesquisa, que sdo formados sobre base Unica, com avaliacdo objetiva e
simplificada, comparando-se obras diversas, Fiscais de Contrato distintos e érgdos diferentes

da mesma esfera de governo, ou entre esferas.

4.2.1.2 Afericdo da qualidade do servigo de supervisdo e fiscalizacdo de obra publica acerca
das demais irregularidades anotadas

O quadro de indicadores proposto no item anterior pode ser alterado para as demais
irregularidades anotadas, podendo-se adotar indicadores e dominios adequados conforme as
necessidades da auditoria e as questfes a serem respondidas.

Indicadores podem ser acrescentados ou retirados, o foco pode ser um dominio
especifico ou uma dimensdo da Triade. Podem ainda serem avaliados apenas os atributos
credenciais, ou os valorados. Novos indicadores podem surgir para aprofundamento de
questdes ou novas irregularidades.

Nestas bases, a flexibilidade e a simplicidade dos indicadores fornecem uma
ferramenta poderosa a Auditoria de Obras Publicas. O agrupamento dos indicadores em
dominios e em dimensdes possibilita a observacédo e anélise de conjunturas e de sistemas que
podem apresentar vieses de comportamento, de cultura ou de falta de conhecimento pelos
servidores dos 6rgdos executores de obras.

A categorizagdo dos atributos de qualidade em credenciaveis e valorados permite a
avaliacdo dos profissionais em relacdo as suas atuacfes. Enfim, a afericdo da qualidade dos

servicos de supervisdo e fiscalizagdo de obras publicas, conforme proposto nesta pesquisa,
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permite vérias possibilidades de analises em diversos contextos abordados pelas auditorias
realizadas no controle externo, bem como também podem embasar as atividades de controle

interno.

4.3 CONSIDERACOES SOBRE ESTE CAPITULO

Neste capitulo foi aplicado o modelo de afericdo da qualidade dos servigos de
supervisao e fiscalizacdo de obras publicas, baseado na Triade Donabediana, sobre um estudo
de caso proporcionado pelos relatorios do Fiscobras do TCU, referentes aos exercicios de
2017, 2018 e 20109.

Verificou-se que o TCU constatou diversas irregularidades em obras realizadas pelo
governo federal. Dentre as irregularidades identificadas, elegeu-se a de “Projeto inexistente,
deficiente ou desatualizado” para a aplicagdo de um quadro de indicadores agrupados em
dominios e em dimensdes da Triade.

O quadro de indicadores proposto mostrou-se capaz de avaliar diversos atributos de
qualidade e de possibilitar a averiguacdo das relacdes entre indicadores, entre dominios e
entre dimensdes, nos diversos espectros que podem ser requeridos em auditorias de obras

publicas.



150

5 CONCLUSOES

Foi visto que os investimentos publicos em obras sofrem com resultados desastrosos
da gestdo técnica e financeira de suas execucdes contratuais, e que o padrdo de qualidade das
obra publicas geralmente é inferior ao desejado, resultando em irregularidades apontadas pelo
Controle Externo e obras paralisadas ou inacabadas, e ainda que a responsabilidade pelo
controle e monitoramento dos contratos de execucdo cabe & gestdo técnica dos servidores
publicos. Sob o prisma econdémico € necessario melhorar os resultados obtidos com o0s
recursos investidos. Os Tribunais de Contas tém estimulado as auditorias de carater
concomitante. As Auditorias de Obras Publicas monitoram as restri¢cbes de custo, prazo e
desempenho da obra, e 0s servigos de supervisdo e fiscalizacdo realizados pelos Fiscais de
Obra sdo determinantes para o controle destas restricoes.

A literatura pesquisada oferece a Triade de Donabedian baseada nas dimensdes de
estrutura, processo e resultado, como potencial ferramenta de afericdo da qualidade dos
servicos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas. Embora a Triade seja amplamente
aplicada na area de saude e suas fronteiras, a possibilidade de sucesso em sua aplicacéo para
afericdo dos servicos de supervisdo e fiscalizacdo de obras é apoiada na similaridade dos
desafios e questdes administrativas enfrentadas por profissionais especialistas, identificados
no mesmo quadrante da Matriz de Processos de Servicos, e por terem seus atributos de
qualidade posicionados nas categorias credenciaveis e experimentaveis definidas no
Continuum de Avaliacdo de Bens e Servicos.

Foram elaborados indicadores de qualidade e agrupados em dominios de qualidade
pertencentes a cada dimenséo de Estrutura, Processo e Resultados, para identificar e embasar
os determinantes da qualidade dos servigos de supervisdo e fiscalizagdo prestado pelos
servidores publicos.

Tomou-se para estudo de caso os relatorios do Fiscobras/TCU dos exercicios de 2017,
2018 e 2019. Analisando-se as irregularidades anotadas, selecionou-se uma para aplicacdo do
modelo. Construiu-se um quadro de indicadores distribuidos nas dimensfes da Triade e em
dominios especificos. Analisou-se isoladamente cada indicador e as possiveis relacbes entre
indicadores, entre dominios e entre dimensdes, vislumbrando-se que o modelo é capaz de
deduzir se as irregularidades anotadas s@o sistémicas ou pontos isolados, utilizando-se uma
avaliacdo objetiva e simplificada, com base Unica, permitindo a comparacdo de obras
diversas, de Fiscais de Contrato distintos e de 6rgaos diferentes da mesma esfera de governo,

ou entre esferas.
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Quanto aos questionamentos aventados, verificou-se que a atuacdo do Fiscal de
Contrato / Representante da Administracdo, distante das influéncias politicas e concentrado na
gestdo técnica, é o ponto central acerca da responsabilidade sobre as irregularidades referentes
a supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas, visando garantir os resultados compativeis com
as expectativas contratuais de desempenho, custo e prazo definidas pelas necessidades
identificadas no planejamento.

O objetivo da pesquisa foi alcancado pelo modelo proposto, formado por um quadro
de indicadores, agrupados em dominios especificos, alocados nas dimensBes de Estrutura
Processo e Resultados, e categorizados em credencidveis e valorados, permitindo a aferi¢do
da qualidade dos servicos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas através da analise dos
indicadores, dos dominios e das dimensdes, isolados ou relacionados entre si, configurando-se
como um modelo simples, flexivel, composto de dados acessiveis, de forma a permitir

adequacdes quanto aos objetivos de cada auditoria.

5.1 LIMITACOES DA PESQUISA

A aplicacdo do modelo refere-se apenas aos servigos desempenhados por profissionais
especializados, onde sdo percebidos altos graus de intensidade da médo de obra em relagdo as
instalacGes, e de personalizacdo / interagdo com o cliente, ndo devendo ser utilizados para
avaliar servicos com alto grau de padronizacdo, como locacdo de méo de obra, transportes em
geral, aluguel de equipamentos, etc.

Para a difusdo da metodologia, os indicadores a serem utilizados devem ser
criteriosamente simples e de facil entendimento, para que as bases de observacdes sejam
compreendidas, e adequadamente aplicada, por diferentes auditores, obras e regides.

Serdo necessarios cuidados nos casos em que o modelo proposto seja utilizado para
rotinas de recursos tecnoldgicos para obtencdo automatica de dados (inteligéncia artificial),
pois certos aspectos sdo captados apenas em observacOes diretas, podendo gerar resultados

com vieses nas relacdes entre indicadores, dominios e resultados.

5.2 POTENCIAL DE INOVACAO

Considerando o potencial de inovacdo como sendo a geracdo de conhecimentos
cientificos e tecnologicos com o foco na aplicacdo pratica destes, vislumbra-se que o
desenvolvimento de uma metodologia capaz de avaliar a qualidade da Supervisdao e da
Fiscalizacdo de obras publicas proporcionara a formacéo de indicadores de monitoramento da

atuacdo do Representante da Administracdo, que podem ser adotados pelo proprio servidor
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designado, pela Gestdo da Obra e pelos Orgéos de Controle. Atualmente, ndo s&o difundidas
praticas de monitoramento de obras publicas por indicadores. Como exemplo pode-se citar 0s
cronogramas fisicos e financeiros que sdo meras pecas formais elaboradas sem o menor
cuidado técnico apenas para compor apenas a documentacdo do processo licitatorio. A
geracdo de pontos de controle de processos ao longo do tempo de realizagdo do projeto, desde
a fase de inicio, e a difusdo deste conhecimento para a sociedade, pode evitar o
comprometimento das restricbes de prazo, custo e desempenho das obras publicas,

beneficiando o eréario e as politicas publicas.

5.3 IMPACTOS ECONOMICOS E SOCIAIS

A aferi¢do da qualidade dos servicos de Supervisdo e Fiscalizacdo de Obras Publicas
gerard indicadores econdmicos que poderdo ser utilizados pela gestdo publica. Os indicadores
permitirdo, por exemplo, avaliar os recursos disponibilizados pelos 6rgdos executores de
obras para a supervisdo de suas obras. Ao passo que se conhece quantitativamente 0s recursos
necessarios, conforme a capacidade de supervisao e fiscalizacdo de obras, é possivel planejar,
adquirir, distribuir e alocar recursos de forma eficiente. Inclusive possibilita 0 benchmarking
com outros 6rgdos acerca dos recursos disponibilizados.

A volatilidade de recursos financeiros ocorre conforme a politica adotada pelos
governos e pelas politicas publicas que sdo temporarios, refletindo em momentos que 0s
investimentos financeiros sdo abundantes, e outros em que 0s investimentos sdo escassos. Ao
se iniciar uma nova politica, ou concluir uma antiga, o uso dos indicadores tornard possivel
aos governantes dimensionar as necessidades dos 6rgdos envolvidos na execucdo de obras
publicas.

Os indicadores que relacionem o prazo das obras com o custo e 0 escopo permitirdo, a
Gestdo de Obras dos Orgéos, acompanhar qualitativamente a evolugéo fisica do cronograma
da obra, subsidiando as decisbes prévias para controle do prazo de conclusdo, em beneficio
financeiro e social, pela disponibilidade do objeto construido entregue dentro das

expectativas.

5.4 SUGESTOES PARA TRABALHOS FUTUROS

Sugere-se a aplicacdo do modelo proposto com dados extraidos de auditorias de obras
publicas, onde podem ser alimentandos os quadros de qualidades, com dados mensurados e
analisados para o desenvolvimento do tema e, conforme a evolugdo da obtencdo dos dados,

construir um banco com historicos de indicadores determinantes da qualidade dos servicos



153

prestados servicos de supervisdo e fiscalizacdo de obras publicas. Isto podera permitir uma
andlise estatistica das possiveis correlacbes existentes, especialmente entre as dimensfes de

Estrutura, Processo e Resultados.
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