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RESUMO

Este trabalho foi realizado com o objetivo de aradi Programa REUNI
no que concerne as obras de infraestrutura, de madentificar os principais
fatores e condicionantes que contribuiram para aclgsdo, atraso ou
paralisacdo nas instituiches federais de ensinergup bem como os seus
desdobramentos no atingimento das metas desseapragExiste, atualmente,
uma caréncia de estudos que relacionem obras acioale politicas publicas.
Apesar do aumento da oferta de servicos publicomalmente passar por
ampliacdo da estrutura instalada, pouco se véteratlira estudos que fagcam
referéncia ao tema. O método empregado é o estudas avaliativo, em que o
objeto estudado é o REUNI, enquanto um programaergamental de
reestruturacdo e ampliacdo do ensino superior dedanalisando os dados
referentes as suas obras, coletados a partir depasguisa bibliografica e
documental e, também, por meio da realizacao devéstas com os reitores das
cinquenta e trés universidades federais particgsamto REUNI. Dentre os
achados do trabalho, verificou-se que o percemteatonclusdo de obras é de
78%; a equipe técnica de engenharia e arquitetunefiovada e ampliada; as
metas de pactuacao de vagas e cursos foram supemadalimeros totais, bem
como 0s recursos pactuados de investimento forapouibilizados e até
ampliados em 62,55%. Apesar disso, alguns resgltddmonstram que pouca
atencdo foi dada a questdo de obras na formulag@®EdJNI, uma vez que
muitas obras sofreram paralisacdes, revisdes getgsae aditivos de valor. Por
fim, ressalta-se que, para trés quartos das uidaeless, a ndo conclusédo de
alguma obra trouxe impactos negativos na implantdednovas vagas ou novos
cursos, demonstrando, assim, a sua importanciatingimento das metas
pactuadas de uma politica publica.

Palavras-chave: REUNI, obras, ciclo de politicasblipas, formulagéo,
implementagéo.



ABSTRACT

This work was carried out to evaluate infrastruetmrojects of the
REUNI Program, in order to identify the main fastotontributing to its
completion, delay or suspension in federal higlircation institutions, as well
as its consequences for the achievement of thes gbahis Program. Currently
there is a lack of studies correlating public waidkshe policy cycle. Despite the
fact that increase in public service provision nalfynleads to an expansion of
the installed structure, literature studies seldefar to this subject. The method
used in the work is the case study, where the etudibject is REUNI,
understood as a government program for restrugtuaimd expansion of higher
education federal. For this work, data collectiowl @nalyses of infrastructure
work collected from a bibliographic and documeytasearch and also through
interviews with the rectors of the fifty-three fedk universities participants
REUNI. Among its findings, works completed has testt 78%; engineering
and architecture teams were renovated and enlamgeed vacancies and
courses within the universities were surpassedotial thumbers; while of
contracted resource investment was available asol @kpanded in 62.55%.
Despite this, results show that little attentiorsvgaid to work in formulation of
REUNI, as many works have suffered outages, progdsions and additives.
Finally, it is noteworthy that for three-quarter$ oniversities the non-
completion of any work brought negative impactsimplementation of new
vacancies or new programs, thereby demonstratiagntportance of work on
the achievement of the agreed goals of a publicyol

Keywords: REUNI, public works, policy cycle, fornation, implementation.
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1 INTRODUCAO

A implementacdo de muitas politicas publicas secéam o aumento da
oferta de servigos publicos, a qual, na maioriavdases, requer uma ampliagédo
da infraestrutura instalada. Isso, por sua veajlteesna execucdo de obras
publicas, as quais podem demandar grandes disgéedigsforcos para sua
consecucao.

Entende-se por obra publica qualquer intervenc@acis, urbana ou
rural, empreendida pelo Poder Publico e que possaaeral, interesse publico.
Desta forma, construcdes, reformas, recuperacaangoliacdo de um bem
publico séo consideradas obras publicas (BRASIR319

Com o passar do tempo, o planejamento e execuc@ébrde publicas
tem se tornado mais abrangente. Atualmente é pregie se leve em
consideracao ndo apenas aspectos técnicos, masntaailersos outros fatores,
tais como: a otimizacdo de recursos, a conservdgdmeio ambiente e a
gualidade de vida. No caso especifico do Brasitoalemento determinante € a
legislacao em vigor. Além da Lei 8.666/93 que ragdicitacGes e contratacfes
publicas, existem as legislacdes locais que deegrledecidas. Outro aspecto
a ser considerado é que varios atores serdo edesjvilurante o processo de
implantacdo de uma obra publica, tornando-o, ddstena, ainda mais
complexo.

Visando garantir o futuro sucesso de politicas ipablque prevejam a
ampliagdo da oferta de servigcos publicos, a execdga obras publicas deveria
ser considerada como um ponto crucial em todatapasde seu ciclo, ou seja,
no planejamento, na implementacédo, bem como n&eal

Em abril de 2007, por meio do Decreto n° 6.096/2@6i7instituido o
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo enE&padas Universidades

Federais (REUNI) que tinha como objetivo principaliar condi¢cdes para a



ampliacdo do acesso e permanéncia na educacdoiosupes nivel de
graduacao, pelo melhor aproveitamento da estrutigiea e de recursos
humanos existentes nas universidades federais” @BRA2007a). Esse
Programa previa uma significativa expansdo do ndnter vagas a serem
criadas tanto em cursos novos quanto nos antedaré&EUNI e, também, em
decorréncia, da possibilidade de construcdo descénmpus a serem instalados
no interior do Pais.

O maior acréscimo no numero de vagas foi delingzata o ensino
noturno, com a ampliacdo de 135% no numero de vdgessa significativa
expansdao no numero de vagas decorreria da reeat@itu dos cursos ja
existentes de graduacgéo e, também, da aberturaidelm933 novos cursos nos
programas de pos-graduacdo, correspondendo a uranturde 38,7% dos
cursos existentes em 2008 (BRASIL, 2013a). A imgletacdo do REUNI foi
originalmente prevista para o periodo de 2008 2.201

Para comportar tamanha ampliacdo da oferta de vegasniversidades
federais, foi planejada a construcdo e readequadgativersos espacos fisicos,
tais como: blocos de salas de aula, laboratoribfiptecas, salas de docentes,
restaurantes universitarios, espac¢os administigtivamoradias estudantis,
espacos de convivéncia, dentre outros.

E importante lembrar que, & época do lancamentd®rdgrama, as
universidades federais apresentavam carénciasvemsas areas relacionadas as
infraestruturas fisicas entdo existentes e issoestdtado de um longo periodo
de restricdes orgcamentdrias que, por sua vez,ageranormes gargalos em suas
estruturas educacionais. Ademais, as equipes téadiministrativas estavam
desfalcadas e com pouca expertise na realizacatividgades mais complexas
relacionadas a contratacdo de obras de grande f(ddtgplanejamento até a

execucao e posterior prestacdo de contas).



Ademais, vale destacar que, no periodo da publbicdgdDecreto do
REUNI e, principalmente nos anos subsequentes,roaahe da construcao civil
encontrava-se aquecido, decorrente dos investimeptblicos e privados
viabilizados por meio do Programa de Aceleraca@mscimento — PAC.

Dessa forma, os fatos acima mencionados podenotgriliuido para
que as obras contratadas sofressem atrasos aléspdmdo. Diversas tiveram
seus prazos de entrega adiados e muitas outras fanalisadas ou tiveram seus
contratos cancelados.

Passados mais de sete anos do lancamento do Papgransidera-se
oportuno proceder a uma avaliacdo do andamento oflass previstas,
identificando os principais condicionantes que kbuairam para os atrasos ora
existentes que, em Ultima instancia, podem teuémitiado, de forma negativa,
0 cumprimento das metas desejadas, além de resuait@rejuizo académico e
de gestao.

Sendo assim, destaca-se o problema deste estudm se deu o
processo de implementacdo de obras vinculadas egrafta REUNI? Que
fatores e elementos condicionaram este processoais Qforam o0s
desdobramentos e impactos nas metas pactuadas?

Para tanto, este trabalho se prop6s a realizar stode@ de caso
avaliativo sobre o Programa REUNI, analisando adodslaeferentes as suas
obras coletados a partir de uma pesquisa biblimgr& documental e também
por meio da realizacdo de entrevistas com o0s esitalas cinquenta e trés
universidades federais participantes do REUNI.



1.1 Objetivos
1.1.1 Objetivo Geral

* Realizar uma avaliagdo do Programa REUNI, no queame as
obras de infraestrutura, de modo a identificar rirscijpais fatores e
condicionantes que contribuiram para a sua corwlusiaso ou
paralisacéo nas instituices federais de ensinersupbem como os

seus desdobramentos no atingimento das metaspiegsama.

1.1.2 Objetivos Especificos

» Realizar uma avaliacdo sobre o processo implen@ni@dgs obras no
REUNI a partir de uma pesquisa documental e bitAioza.

» Identificar a percepcao dos reitores das univedsisl@om relacéo ao
processo de implementacdo das obras do REUNI.

» Verificar se existem divergéncias ou convergénceagre o0s
resultados da pesquisa documental e bibliografita gercep¢éo dos
reitores das universidades federais com relacdgraoesso de
implementagéo das obras do REUNI.

1.2 Justificativa

Existe hoje, no Brasil, um desejo por ampliacdoethoria da oferta de
servicos publicos, ndo s6 os de educacdo. Em werdadfica-se que ha uma
ligacdo direta entre a qualidade de vida da popuolaca prestacdo de servigcos

publicos, tais como: salde, agua para o consumatnsaneamento basico,



energia elétrica, entre outros. Todos estes sandemandam intervencdes de
infraestrutura.

Além disso, a deteriorag¢do da infraestrutura de aionsiderada como
um grande limitador do potencial de crescimenteamomia, sendo necessaria,
portanto, a elevagéo dos investimentos publicapladdados.

No caso especifico da educacéo, a rede federaisiteoesuperior passou
nos ultimos anos por um intenso processo de expags& culminou na
duplicacdo do numero de vagas publicas disporgloiiz. Ainda assim, os
nameros alcancados ainda estdo muito aquém dorgué @ Plano Nacional de
Educacéo para o decénio 2014-2024, Lei n.° 13.008/2BRASIL, 2014a). A
meta |4 estabelecida para educacao superior prag€ampliacdo de 50% da
taxa bruta de matricula e de 33% para a taxa hg{pdpulacdo entre 18 e 24
anos). A meta € atingir, aproximadamente, 4 milhdks estudantes
matriculados.

Diante do exposto, é possivel afirmar que muitditigas publicas que
prevejam intervencdes fisicas serdo desenvolvidéguenas ja se encontram em
curso, tal como o Programa REUNI. Neste cenanerdas obras publicas serdo
executadas, demandando dispéndios e esfor¢os smansecucoes.

Executar uma obra publica ndo € um processo siimoles das maiores
dificuldades se da em funcéo dos muitos atoreshades, o que pode dificultar
ainda mais o futuro sucesso da politica publicageiestdo. A otimizagédo de
recursos, assim como a conservacao do meio amtaemtegislacdo em vigor
(seja federal ou regional) devem ser fatores relegaa serem pensados no
desenvolvimento de obras publicas.

Diversas obras publicas acabam por vezes sofretndsoa sucessivos
ou mesmo sendo abandonadas. Isso pode resultar,dalébvio prejuizo ao
erario, certo descrédito para o poder publicoofdda sensacdo popular de que

os tributos sao aplicados com pouco planejamentoeamo descaso.



Por tudo isso, a implantacdo de obras publicasrideser considerada
como um ponto crucial em todas as etapas do cilpotitica publica, ou seja,
no planejamento, na implementagéo, bem como n&eé&al Apesar disto, nota-
se que, academicamente, pouca atencao tem sid@dada tema. Hoje ha uma
extrema caréncia ou até mesmo inexisténcia deastabre obras nas politicas
publicas. Este assunto é recorrente na midia, ppegate que os estudiosos de
gestao de politicas publicas ainda ndo despertpaaasua importancia.

Diante do exposto, acredita-se que o presente egtnde iniciar uma
discussdo com um vasto horizonte a sua frente. Nestudos académicos nesta
area poderao orientar a elaboracdo e o desenveltonde politicas publicas que
envolvam obras de forma mais coerente com a relaida

Desta forma, este trabalho busca realizar umaagéalisobre o processo
de implantacdo das obras no REUNI, identificandgmscipais causas que
contribuiram para a concluséo, atraso ou sua pacald nas instituicbes federais
de ensino superior, bem como os seus desdobramemdssresultados
alcancados por este programa.

Cabe ressaltar que o REUNI foi uma politica publisa grandes
proporgcbes, que envolveu diferentes instituicdes edeino superior, com
diferentes caracteristicas e com especificidadgenais.

As experiéncias vividas e os resultados alcancadd&ograma REUNI
podem, também, subsidiar e orientar futuras degjségontando caminhos e
direcBes a serem seguidos a fim de garantir o @etfuturas ampliagbes que
serdo necessdrias para dar cumprimento as meRiSEI2014-2024.

Destaca-se, por fim, que o presente trabalho setde uma avaliacdo
do conjunto das obras do Programa REUNI e, portaréio foram realizadas

avaliacGes pormenorizadas de cada Universidadeipartte do Programa.



2 FUNDAMENTOS TEORICOS DO CICLO DE POLITICAS
PUBLICAS E OBRAS DE INFRAESTRUTURA

Diversos autores, como BobbMatteuci e Pasquin(004), Carvalho
(2005), Fonseca (2013), Meny e Thoenig (1992) e(R988), trazem definicdes
para o que é politica publica. Resumidamente, gedtizer que politica publica
€ um sistema de decisdes publicas que visa a agdanissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar adad¢ de um ou varios setores
da vida social, por meio da definicdo de objetigosstratégias de atuacédo e da
alocacdo dos recursos necessarios para atingir bitivos estabelecidos
(SARAIVA; FERRAREZI, 2006)Lascoumes Le Galés (2004), Peters (2000)
e Salamon (2002) enfatizam ainda que € na agaaalbiaterializada por suas
politicas, que a administracédo publica se revalg plas expressam visbes de
mundo que ndo se resumem a aspectos técnicos.

Complementando o conceito de politica publica, Ri298) argumenta
gue ela compreende um conjunto de procedimentosnaéss a resolucao
pacifica de conflitos em torno da alocacao de leeresursos publicos; e que os
atores envolvidos neste processo sdo diversossegroscaracteristicas distintas.
Segundo Secchi (2010), os atores podem ser dgdimidmo os individuos ou
grupos que desempenham intencionalmente um pagekna politica e podem
ser divididos em individuais e coletivos. O autita como exemplos de atores
individuais os politicos, os burocratas, os maaikis e os formadores de
opinido; e como atores coletivos os partidos pol§j a burocracia, os grupos de
interesse, as organizagbes da sociedade civil emogimentos sociais.
Argumenta, também, que os atores podem integrarimica categoria, mesmo
ndo tendo comportamentos ou interesses em comumed®o os interesses de
um ator podem variar em diferentes fases do proasslaboracdo de politica

publica.



Rua (1998) esclarece, também, que se podem difarexatores entre
publicos e privados; os primeiros sdo aqueles gudisinguem por exercer
fun¢Bes publicas e por mobilizar os recursos aadosia estas funcdes. Entre
estes, a autora diferencia-os em duas categosgwliiicos e os burocratas. Os
politicos sdo aqueles atores cuja posi¢cdo resaltana@ndatos eletivos e sua
atuacdo esta condicionada, principalmente, pel@ukal eleitoral e pelo
pertencimento a partidos politicos. Os burocragagith sua posicao a ocupacao
de cargos que requerem conhecimento especializaglee ese situam em um
sistema de carreira publica. Sado, muitas vezegsidoarios que trabalham
diretamente no contato com 0s usuarios dos serjigidicos, como, por
exemplo, policiais, professores, profissionais déde e técnicos (LOTTA,
2008). Conforme argumenta Lotta (2008), pelo fastes atores serem, muitas
vezes, a ponte que determina o acesso do publidoedos e beneficios
governamentais, €, também, muitas vezes, por mgies dque a populacéo
consegue acessar as politicas publicas. Tais afpoedazerem parte de uma
estrutura institucional, tém o poder de implemeumisrpoliticas publicas, nas
guais podem exercer uma certa discricionariedagja (®m relacdo a natureza,
aotiming, a quantidade ou qualidade de beneficios).

Dentre os atores privados, destacam-se 0s emm®sdue sdo dotados
de grande capacidade de influir nas politicas pablija que controlam as
atividades de producéo e a oferta de emprego (R928).

Rua (1998) lembra, também, que outro importanteaater considerado
sdo os trabalhadores, que, dependendo da impartésicatégica do setor onde
atuam, podem dispor de maior ou menor poder desgmeg\rgumenta, ainda,
que dependendo da politica publica podem exigtidaaioutros atores que nao
devem ser ignorados, tais como 0s organismos ati&mais e a midia. Esta
tltima é hoje um importante agente formador deiapjrpossui capacidade de

mobilizar a a¢do de outros agentes, chamar a atelwgfdblico para problemas



diversos, de influenciar as opiniées e valores dasa popular. Na verdade, a
midia, seja impressa e/ou eletrbnica pode ser, eemm tempo, um ator, um
recurso de poder e um canal de expressao de s#sres

Com relagdo as formas de analisar uma politicatei diversas. Faria
(2003) enfatiza que hoje existem uma série de algerts, teorizagbes e
vertentes analiticas que buscam dar inteligibikdadl diversificacdo dos
processos de formacéo e gestédo das politicas asiblic

Heidemann e Salm (2009) argumentam que a transfdonalas
politicas em acbGes e mudancas efetivas dependeaidiast e modelos que
auxiliem os agentes a penséa-las e operacionakzé8Baseando-se no estudo
realizado por Dye (2009), Ferreira, Alencar e PRargj2012) destacam

resumidamente os modelos referenciais apresenpad@ste autor, sendo eles:

a) institucional - trabalha a politica como um prodintstitucional, ou
seja, uma politica ndo se transforma em politidaligal antes que
seja formulada e implementada por alguma instituggdzernamental
que |he propicie trés caracteristicas essencididegitimidade;
i) universalidade; iii) coer¢do. Ha, também, untmexdo entre a
estrutura das instituicdes governamentais com oteddn das
politicas publicas;

b) processo - a politica publica € concebida como wmjuato de
processos politico-administrativos, dividido em unsérie de
atividades;

C) grupo - concebe a interacdo entre grupos como O fahis
importante da politica. O grupo torna-se a ponteemsal entre
individuo e governo, enquanto a politica represastlutas entre os

grupos para influenciar as politicas publicas;
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d) elite - a politica publica é vista como resultads greferéncias e
valores da elite governante, ou seja, flui de “cipaga baixo”, das
elites para as massas (ndo se originam nas demdadaxiedade).
As politicas publicas traduzem as preferénciasliEs;

e) racional - a politica é pautada por duas importanteentacdes que
levem a um “ganho social maximo”, ou seja, ndo eeedadotar
politicas cujos custos excedam seus beneficios ®madores de
decisdo devem selecionar, entre as opcbes, aquelgpmpduza o
maior beneficio em relacdo a seus custos;

f) incremental - a politica é vista como variacbegesqassado, mais
especificamente, como uma continuagcdo de govemesi@es com
apenas algumas modificacdes incrementais;

g) teoria dos jogos - a politica publica € concebidaa uma escolha
racional para situacfes competitivas e interdepeadeA teoria dos
jogos pode ser aplicada em situagfes de formuldedmliticas em
gue ndo existe uma escolha a fazer que seja indepemente
“melhor” que outras — em que os melhores resultatEmendem
daquilo que os outros facam;

h) op¢éo publica - a politica é definida como a detib&o coletiva de

~

individuos movidos pelo auto interesse;

i) sistémica - a politica publica é vista como proddt sistema
politico. O conceito de sistema implica um conjuidientificavel de
instituicdes e atividades na sociedade que funoiona sentido de
transformar demandas em decis6es oficiais, conoapdispensavel

de toda a sociedade.

Dentre estes modelos, neste estudo, optou-se gimarub processual,

em que a politica publica é concebida como um cajde processos politico-
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administrativos, ou seja, a politica publica pode sgista como um ciclo
deliberativo, formado por varios estagios, constita um processo dinamico e
de aprendizado (SOUZA, 2006).

Além disso, como lembram George e Bennett (20@;0éocar o foco
da andlise dentro de um contexto, ao longo do teegiéd-se direcionando para
uma estrutura analitica do tipo processual, em [guaim encadeamento de
eventos acionados por diversos mecanismos que ciomain, mas nao

determinam a ocorréncia do caso estudado.

2.1 Ciclo de politica publica

A anadlise das politicas publicas pode ser deseitilpor meio do
modelo de ciclo de politica publica. Como colocae [I2009), neste modelo a
politica publica é concebida como um conjunto decessos politico-
administrativos, dividido em uma série de atividade

O desenvolvimento desta abordagem se iniciou @streéculos XIX e
XX, num contexto de busca de racionalizacdo dodéstada politica publica.
Suas bases se encontram na busca de métodos die @stupoliticas sociais e
administragdo publica visando identificar leis queudessem prever
comportamentos sociais, identificar problemas edipdr politicas. A ideia era
conhecer as demandas da sociedade e o processicopal formacdo e
execuc¢do das politicas, possibilitando decisGesaatzes. Foi neste contexto que
teve inicio a construcdo do enfoque da politicasas ou estagios, ressaltando
os diferentes momentos de formulacdo e desenvaitomde uma politica
publica (BAPTISTA; REZENDE, 2011).

Os trabalhos apresentados por Harold Lasswell,anos de 1930/40,
podem ser vistos como o inicio da consolidacdddad@este campo de analise,

realizando uma abordagem em fases que unificavas &le conhecimento
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(sociologia, psicologia, administracdo, ciénciaitpa e outras) com vistas a
estudar os problemas publicos e a politica.

Charles Lindblom, nos anos 50, questionou o mogeéposto por
Lasswell (1951), rejeitando a ideia de pensar &i@dlcomo se esta fosse um
processo meramente administrativo e funcional,ddiei em etapas estanques.
Para ele o processo politico e decisério € um peac@terativo e complexo,
sem inicio e fim (LINDBLOM, 1959).

Brewer (1974) fez novas criticas aquele modeloa fede as politicas
nao possuiam um ciclo definido ou linear, ocorremdaificacbes em seu curso.
Com seus estudos foi introduzida a nocdo de palftitblica como um ciclo
continuo. Prop6s, também, uma nova fase neste, gmiévia ao debate
governamental, que denominou de fase de reconhettirde problema.

Nos anos seguintes, muitos outros analistas, assim Brewer (1974),
partiram das etapas propostas por Lasswell (19%ix plesenvolver seus
estudos, trazendo contribuicdes e sugerindo nowagelos. Muitos buscavam
ressaltar que o ciclo da politica era um processo mimeros momentos de
reformulacdo e ndo um mecanismo operativo perfBiboém, a ideia de fases e
de um ciclo na politica se manteve, ndo havendoiateau modelo que
guestionasse este modo de entendimento (BAPTISEXERIDE, 2011).

Entre os estudos desenvolvidos, pode-se destassramos 90, o de
Howlett, Ramesh e Pel2013), que condensaram as fases do processo da
politica publica em cinco etapas: montagem da agediodmulacédo da politica,
tomada de deciséo, implementacdo e avaliagcdo. Nextelo, a fase inicial para
desenvolvimento de uma politica seria a do recanteeto de um problema
como de relevancia publica. A partir dai, a agesel@ composta da lista de
problemas sobre 0s quais 0 governo (e pessoasasigactle) concentre sua

atencdo em um determinado momento.
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O passo seguinte a esta entrada do problema ndaagewmernamental é
a formulacdo da politica, ou seja, 0 momento nd, gientro do governo,
formulam-se solugBes e alternativas para o probl&Somente apos a fase de
formulagdo estdo dadas as condicbes para a tomaddecsdo, onde se
desenham as metas a serem atingidas, os recurseser utilizados e o
horizonte temporal da intervencdo (HOWLETT; RAMESRERL, 2013).

Dando continuidade ao ciclo da politica, tem-se asef da
implementacéo, definida como o momento de colooa determinada solucéo
em pratica. E a fase administrativa da politican@dorma de compreender a
implementacéo, ficaram conhecidos alguns tiposrdegee, sendo elesop-
down, em que é definida a existéncia de uma organizegaal que assume o
controle dos fatores politicos, organizacionais éenicos e a divisdo de
responsabilidades; lattom-up, onde se pressupde que a politica ndo se define
no topo da piramide da administracdo, mas no miwetreto de sua execucao.
Como diversos estudos apontavam criticas a egpes tle enfoque, hoje
convivem enfoques multicausais, buscando abargaasatidade de questdes que
se apresentem no momento de implementagcdo (HOWLRAMESH; PERL,
2013).

A Ultima fase do ciclo de politica publica é a @aglo. Embora ela seja
apontada como uma fase especifica, tem sido wdizaomo um instrumento
voltado para subsidiar a tomada de decises nos vagados momentos que
ocorrem ao longo das diversas fases do ciclo, @destringindo a etapa final do
processo. Ao classificar os tipos de avaliacbesprnam-se avaliagcOes-ante
e ex-post, avaliacdo de processo e de resultados, avaliggidtica, andlise de
politicas publicas e avaliacdo de politicas publiea ainda, a formativa e a
somativa (BAPTISTA; REZENDE, 2011; HOWLETT; RAMESH?ERL,
2013).
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A ideia de ciclo, porém, vem sendo criticada pguas autores, como
Howard (2005), Mota (2010) e Secchi (2010). Paes,epoliticas publicas,
muitas vezes, representam um processo dinamicouene glificil diferenciar
suas etapas. Suas fases geralmente apresentastis@adas e as sequéncias nao
se alternam (SECCHI, 2010). Howard (2005) sugeeeajuiclo de politica ndo
deve ser utilizado como uma descricdo universabredl da politica, pois,
muitas vezes, 0s estagios sdo ignorados e a odtemEs fases € invertida.
Baptista e Rezende (2011) apontam a inevitavehfesdacao de que a ideia de
fases provoca em qualquer andlise a ser empreerfélidamais que haja um
cuidado do analista em nao isolar uma fase e deitese ha sempre o risco de
trata-la de forma estanque.

Porém, como qualquer outro modelo, este também upossas
limitacbes. Frey (2000) enfatiza que o fato de mxgssos politicos reais nao
corresponderem ao modelo tedrico ndo indica negassnte que o modelo
seja inadequado para a explicagdo desses procesasssublinha seu carater
enquanto instrumento de analisep@icycicle fornece, na verdade, o quadro de
referéncia para a analise processual (VOLKERY; RREE 2009). Ao atribuir
funcBes especificas as diversas fases dos progess®@som o tipo puro obtém-
se pontos de referéncia que fornecem pistas pgasa$veis causas dos déficits
do processo de resolucao de problema.

Complementando esta ideia, Baptista e Rezende Y20ddmentam que
a principal contribuicdo da ideia do ciclo da peéif seja a possibilidade de
percepcdo de que existem diferentes momentos reegso de construgéo de
uma politica, apontando para a necessidade desehecer as especificidades
de cada um destes momentos, possibilitando maidrecimento e intervencao
sobre o processo politico.

Frey (2000) argumenta, ainda, que nas diversasogiap encontradas

na bibliografia sobre o tema, as divisdes do qidiitico se diferenciam apenas
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gradualmente. Comum a todas elas sédo as fases mauldodo, da
implementacdo e do controle dos impactos das geditidas politicas
(avaliacao).

No intuito de simplificar e melhor abordar o estut caso proposto,

serdo abordadas as etapas de formulacéo, implegéergaavaliacéo.

2.1.1 Formulacgéo

Tomando como referéncia Frey (2000), a etapa daulacdo pode
ainda ser dividida em trés fases, sendo elas: pgiioee definicdo de problemas,
agenda setting e elaboracéo de programas e deciséo.

A primeira fase consiste no processo pelo quakasaddas de diversos
grupos da populacao sdo transformadas em pontasededo/prioridades para
0s agentes publicos. Rua (1998) complementa arganem que, para que uma
situacdo ou estado de coisas se torne um problelitece e passe a figurar
como um item prioritario da agenda governamentale@ssario que apresente

pelo menos uma das seguintes condicdes:

a) mobilize acéo politica: seja agcdo coletiva de geangrupos, seja
acdo coletiva de pequenos grupos dotados de foetmgsos de
poder, seja acdo de atores individuais estrategictnsituados;

b) constitua uma situagéo de crise, calamidade ostoafiy, de maneira
gue o 6nus de ndo resolver o problema seja maerognus de
resolvé-lo;

c) constitua uma situacdo de oportunidade, ou seja, Ventagens,

antevistas por algum ator relevante.
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De acordo com Frey (2000), a proxima faggenda setting, € quando se
decide se o problema deve ser incluido na paush d@ugoverno, ou se deve ser
excluido, ndo obstante sua relevancia. Segund@esie para poder tomar essa
deciséo é preciso realizar uma avaliacdo prelimgnhare custos e beneficios das
varias opg¢des disponiveis de acdo, assim como wal@gho das chances do
tema ou projeto de se impor na arena politica. &¢R@06) apresenta que 0s
governos podem definir a agenda de trés formaslifagao do problema (em
que os problemas entram na agenda quando se assyumeedeve ser feito para
soluciona-los), focalizacdo na politica propriareedita (em que se constroi
uma consciéncia coletiva sobre a necessidade denBentar um dado
problema), focalizagdo nos participantes (compreedad politicos, midia,
partidos, grupos de pressao, académicos, buroc@ia®s). Segundo Secchi
(2010), existem dois tipos de agenda: a agenddigaglientendida como um
conjunto de problemas ou temas que a comunidadéicpopercebe como
merecedor de intervencao publica, e a agenda fptemabém conhecida como
agenda institucional, é aquela que elenca os pradeou temas que o poder
publico ja decidiu enfrentar.

Dando continuidade, na fase de elaboragcdo de pnagra decisdo, os
problemas que foram incluidos na agenda governamséb elaborados na
forma de uma politica puablica, ou seja, na formauaeprograma ou acao de
governo com vistas ao enfrentamento do problengndi&ticado e considerado
relevante, merecedor de atengdo e gastos govertasmdde um modo geral,
participam dessa fase, os atores técnicos e jpalifiertencentes ou envolvidos,
respectivamente, com a instancia de decisdo refpeinpela implementacao,
assim como grupos de interesse e membros da sdeiedal organizada com
poder de presséao e de definicdo do desenho depdiLIVEIRA, 2013).

Existem atualmente diversos modelos que buscam liauxa

compreensédo do processo de formulacdo de polfidagas. Suas analises tém
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como foco central o processo de formacdo da agedela politicas
governamentaisafenda setting), investigando de que forma uma questao se
torna importante num determinado momento, chamanelecdo do governo e
passando a integrar sua agenda. Em estudo realmad8apella (2006), sédo
apresentados o Modelo de Multiplos FluxdultipleStreamsModel), de John
Kingdon (1995), e o modelo de Equilibrio PontuaBanttuatedEquilibrium),

de Frank Baumgartner e Brian Jones (1999).

Capella (2006) mostra, resumidamente, que o modeldvilltiplos
Fluxos coloca que a mudanca da agenda € o resuléadonvergéncia entre trés
fluxos: problemas; solucdes ou alternativas; etipali No primeiro fluxo, o
modelo busca analisar de que forma as questfesres®mhecidas como
problemas e por que determinados problemas passaoupar a agenda
governamental. S&o utilizados trés mecanismos dssiadicadores, eventos,
crises e simbolos;feedback das acdes governamentais.

Neste ponto cabe destacar que, para Calmon e C¥4d), para que
um problema faca parte da agenda das politicagcpal# desperte a atencao de

um publico mais amplo, 0 mesmo deve apresentap cakacteristicas:

a) grau de especificidade: quanto mais abstrata fdefmicdo de um
problema, maior € a probabilidade de despertareacab de uma
audiéncia mais ampla;

b) escopo da importancia: quanto mais importante fderoa para
sociedade, maior é a probabilidade de ele atingirdico;

c¢) relevancia temporal: quanto mais duradouro for sspue@l impacto
do problema, maior sera a audiéncia;

d) grau de complexidade: problemas mais simples dsfélg serem

compreendidos atingem um a audiéncia mais ampla;
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e) precedéncia categérica: problemas com precedenimdarss

atingirdo mais rapidamente uma audiéncia ampla.

Dando continuidade ao modelo de mudltiplos fluxos, atordo com
Capella (2006), no segundo fluxo tem-se um conjdetalternativas e solucdes
disponiveis para os problemas, que sdo analisadde £m mente a viabilidade
técnica, a aceitacdo pela comunidade e os cusépaveis. Para Calmon e Costa
(2007), este fluxo ocorre sem estar necessariamelatgionado a percep¢éo do
problema, trata-se da formulacdo de propostasategmyvernamental.

Por fim, o terceiro fluxo € composto pela dimensd politica
propriamente dita, que, independentemente do recomkento de um problema
ou das alternativas disponiveis, segue sua prdapriamica e regras. Trés
elementos exercem influéncia sobre a agenda gawemtal: o “humor”
nacional, as forcas politicas organizadas exergdasipalmente pelos grupos
de presséao; e as mudancas dentro do préprio gof@ARELLA, 2006).

Capella (2006) argumenta em seu estudo que estelenodnsidera
também a ideia da influéncia exercida por alguoseattanto na definicdo da
agenda governamental como na definicdo das alieaiedflecision agenda). O
primeiro grupo € composto pelos chamados “atorsiveis” (presidente, alta
administracdo, atores do poder legislativo, padicies do processo eleitoral,
midia, outros), que tém uma atuac¢do mais influeatedefinicdo da agenda,
participando intensamente dos fluxos de problemas @olitica. O segundo
grupo, os “atores invisiveis” (servidores publicaalistas de grupos de
interesse, assessores parlamentares, académiigjispelores, consultores,
outros) sdo determinantes na escolha de altersatataando principalmente
sobre a agenda de deciséo.

Segundo Capella (2006), uma das criticas mais érégs a este modelo

refere-se a sua estrutura. Para muitos, ele é rfluithh em sua estrutura e



19

operacionalizacdo, empregando um nivel de abstragdito elevado, sendo

inviavel para a previsdo de mudancas na agendasafpdisto, seu autor
(Kingdon) esclarece que, em seu modelo, compreepderque algumas

guestdes chegam a agenda enquanto outras saceneilips é mais importante
do que prever mudancas na agenda.

Para o modelo de Equilibrio Pontuado, foi criado mecanismo que
permitiu a analise tanto de periodos de estab#idasimo também para aqueles
em que acontecem mudancas rapidas no processameldgdo de politicas
publicas. Longos periodos de estabilidade, em guBualancas se processam de
forma lenta, incremental e linear, sdo interrompigor momentos de rapida
mudanca. Essa ideia € aplicada as agendas que ndedamma rapida em razéo
a que os autores chamam feedback positivo: algumas questBes se tornam
importantes, atraindo outras que se difundem comefgito cascata. Quando
isso acontece, algumas ideias tornam-se populasesdesseminam, tomando o
lugar antes ocupado por antigas propostas e abrasp@aco para novos
movimentos politicos (CAPELLA, 2006).

Em seu artigo, Capella (2006) argumenta ainda guaanlelos expostos
apresentam muitas similaridades, complementandgo¥salguns pontos como,
por exemplo, na andlise da dindmica institucioredtatada no modelo de
Equilibrio Pontuado e ausente de Mdltiplos Fluxds.diferencas residem nas
énfases que os modelos depositam em determinageasecésticas do processo,
0 que pode estar relacionado a metodologia aplipaltss autores na conducao
de seus estudos.

Além dos modelos acima descritos, ha, também, celoaarbagecan
ou “lata de lixo”, de Cohen, March e Olsen (197@)e argumentam que
escolhas de politicas publicas séo feitas come sdternativas estivessem em
uma “lata de lixo”. O modelo pressupde que exist&nps problemas e poucas

solucbes. A tomada de decisdo é vista como um gsocem grande parte,
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ambiguo e imprevisivel, que se relaciona apenasteanente com a busca de
meios para o alcance de objetivos. As oportunidddedecisdo sdo como uma
cesta de lixo na qual os participantes jogam vasioblemas e solugdes. Os
atores simplesmente definem os objetivos e escolb&mmeios enquanto se
envolvem no processo politico, cuja obrigatoriedaéle contingente e
imprevisivel (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Outro modelo a ser destacado & o incremental. Nestdelo, as
decisbes eventualmente tomadas representam o poi@iéamente viavel, em
detrimento do que seria tecnicamente desejavel (HOWV; RAMESH; PERL,
2013).

Buscando compreender como ideias se traduzem dtica®lpublicas,
Shipan e Volden (2008) trabalharam ainda com mepws de difusdo de
politica (olicydiffusion). Em seu estudo, demostraram que o processo de
aprendizado e de mimetismo institucional ndo étéio@o (ocorre ou ndo
ocorre), apresentando graus de mimetismo e de idapleac de reproducédo
variados. Argumentam que as politicas se difundem mpeio de quatro
mecanismos distintos: aprendizado, competicdo ecmad imitacdo e coercao e
cujas ideias e modelos de politicas publicas s&@atdecopiados por diferentes
governos, mas aqueles com maior autonomia econdéenipacidade técnica
S840 0S que passam por maior nimero de processapreledizado, os quais
envolvem a compreensdo da politica publica. Contlupie a difusdo de
politicas passa ndo apenas pelo sucesso ou cagmadaconvencimento dos
atores interessadosadyocacycoalitions), mas também pelas capacidades

institucionais dos governos que irdo implementa-las
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2.1.2 Implementagéo

A implementac¢é@o de uma politica publica pode serpreendida como
o conjunto de agdes realizadas por grupos ou bhadg de natureza publica ou
privada, as quais séo direcionadas para a consgedecabjetivos estabelecidos
mediante decisdes anteriores quanto a politicas®\(RB98).

Kelma (2006 apud FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA, 2012),
caracterizam a implementagcdo como a fase em queliicp publica se
materializa, ou seja, como o processo de execugd@aliticas resultantes da
formulacé@o e decisdo. Argumentam também que, amefaoelatam Thompson
Junior e Strickland (2000 apud FERREIRA; ALENCAREREIRA, 2012), a
implementacéo é, principalmente, uma atividadentaida para as operacdes,
que gira em torno do gerenciamento das pessoass epmzessos. Como
complementa Oliveira (2006), a implementacao de pohidica publica pode ser
vista como um meio de execucdo, ou seja, a etag@ a® politicas mudam e
passam de diretivas administrativas para a pradcen uma declaragédo
governamental de suas preferéncias, mediadas poiomero de atores sociais
gue criam um processo circular caracterizado gacgdes reciprocas de poder e
negociacao.

Denhardt (2012, p. 186) esclarece também que “euef®e de politicas
publicas depende de um conjunto complexo de fatomdsentais”. Por alguma
razdo — recursos limitados, estruturas organiza@oninadequadas,
comunicagdes ineficazes ou coordenacdo precéria politicas dospolicy-
makers ndo sdo postas em pratica nos termos pretendidos.

Neste contexto, Rua (1998) orienta que a mera feagéa de uma
politica e a consequente elaboracdo de um plangar@amtem a viabilidade de
sua implementacdo. Segundo esta autora, existemmaty pré-condicbes

necessarias para que um politica publica tenha hmaaimplementacao, tais
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como: o programa deve dispor de tempo e recurdimsesiies; em cada estagio
da implementacdo deve haver a combinacdo de recurgoessarios para
cumprir os objetivos; é necessério que haja compéEee consenso quanto aos
objetivos a serem atingidos; as tarefas a serelizadas por cada participante
devem estar com detalhes completos e em sequésrditg Ainda sobre isto,
Howlett, Ramesh e Perl (2013) advertem que os \paliakers tém de se
empenhar para conseguir uma conciliacdo ou comdinatima de objetivos e
meios no processo de implementacdo com vistasaagaem seus objetivos
com éxito e este processo traz diversos desafiss@s de insucesso.

Oliveira (2006) argumenta que para a implementafiama politica
publica, o planejamento torna-se um ponto cruciledeve ser visto como um
processo, que depende de informacdes precisasspar@mcia, ética,
temperanca, aceitacdo de visdes diferentes e \nted buscar solucdes
aceitaveis.

Rua (1998), por sua vez, destaca que a implementig@ima politica
publica deve ser vista como um processo que dancastdde a formulacéao,
envolvendo flexibilizacdo, idas e vindas, de manaisser um continuo processo
de interacdo e negociacdo ao longo do tempo estetooes envolvidos. Caso
contrario, os resultados obtidos poderdo ser nliferentes daquilo que se
pretendia.

Corroborando com essa viséo, Faria (2012) destagsoqorocesso de
implementagéo pode ser o principal responsavellgEio impacto das politicas
publicas e acrescenta ainda que nesta etapa dpascburocracias publicas ndo
sdo neutras, o que desencadeia diferentes es@ltasisbes. Além disso, o
autor pondera que a decisdo de uma politica pubficase traduz em pratica, e
muito menos em resultado bem sucedido, pela sindEessicdo de autoridade,

autorizacdo e mobilizacao de recursos e expertise.
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Noordegraaf, Annema e W¢g014) alertam, ainda, para a importancia
de se estabelecer uma campanha de informacdesopptdlico em geral.
Argumentam que negligenciar a comunicagdo, o macket a prestacdo de
informacdes, de um modo geral, dificulta os prozesde implementacdo de
politicas publicas.

Na busca de se responder o porqué de certas a®liierem bem
sucedidas e outras nao, estudiosos do assuntparditn diversos tipos de
abordagens no estudo da implementacéo, considerattaum processo em que
acles de atores publicos ou privados séo dirigidasumprimento de objetivos
definidos em decisdes politicas anteriores. Sab@it#d7) resumiu a trés tipos
as andlises sobre a implementacaopadown, abottom-up e o0 modelo misto.

O enfoquetop-down compreende a implementacdo como um processo
construido de cima para baixo, ou seja, em quaentsate estq nas maos de uma
alta burocracia hierarquica que emite ordens paralamais niveis. Existe,
assim, uma divisdo do trabalho em que os que estddvel central de poder
detém o monopdlio da elaboracdo e da implantacAgadlticas, restando aos
gue estdo na ponta dos servicos a colocacdo eivapdét que foi pensado por
aqueles que estdo no comando da politica. Os bfelss acertos sdo
capitalizados, sobretudo, pelos gestores, enquast®dnus dos erros sdo
distribuidos entre os executores e os setores aladsole que sofrem por nao
terem seus problemas superados.

Neste mesmo sentido, Ascenzi e Lima (2013) arguenergue nesta
perspectiva fica clara a distingdo entre decis&ua operacionalizagdo, que
possuem arenas e atores distintos.

Este modelo parte de uma visdo do ciclo de polfiidalica como um
jogo de duas etapas distintas: formulacéo e impiéagéo da politica. Além de

separada, a etapa de formulacdo € vista como ndwepratica, sendo os
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problemas da implementacdo advindos, principalmemte dificuldades
enfrentadas na prépria implantacao da politica Y&ILRA, 2013).

O trabalho de Hogwood e Gunn (1997 apud OLIVEIRA13),
apresenta uma lista de condi¢cbes que devem servatias como forma de se
atingir a “implementagdo perfeita’. Dentre elaspd@se destacar: a
disponibilidade dos recursos necessarios para &nngmtacdo, um numero
diminuto de elementos envolvidos no processo (agénou departamentos),
pouca relacdo de dependéncia de outras politicéstércia de informacéo
perfeita, inexisténcias de resisténcia aos comata®diderancas do processo de
implementacéo. Para este modelo, a énfase enamindo na formulacédo da
politica, mas na implementacdo, onde devem serngaclns 0s principais
entraves.

Outro enfoque adotado para a analise da fase imeplkagfo € o
bottom-up, onde se pressupde que a politica ndo se defiteppoda piramide
da administragdo, mas no nivel concreto de suaigdec

Sua analise se inicia admitindo que as redes dedascse estabelecem
no enfrentamento entre os diversos atores, duranimplementacdo, sem
conferir um papel determinante as estruturas pitestes. Pressupde, também,
gue existe um controle imperfeito em todo o prozeEselaboragdo da politica,
0 que condiciona 0 momento da implementacdo. Sassim, a implementacao
€ entendida como o resultado de um processo imerpor meio do qual a
politica, que se mantém em formulagdo durante umpde consideravel,
relaciona-se com 0 seu contexto e com as orgamgag@sponsaveis por sua
implementagéo. Para este enfoque, certas decqdes, principio pertenceriam
a etapa de formulagdo, s6 sao efetivamente tomddesmte a implementacéo,
ja que se supbe que determinadas opinides coaflitido podem ser resolvidas
durante o momento da tomada de decisdo (BAPTISEXHRNDE, 2011).
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Como colocam Howlett, Ramesh e Perl (2013), osdesteonduzidos
sobre o enfoqudottom-up mostraram que 0 sucesso ou insucesso de muitos
programas com frequéncia dependem do comprometimertas habilidades
dos atores diretamente envolvidos em sua implem@&nta que esses estudos
focaram sua atencdo nas relagBes formais e inferraaconstituirem os
subsistemas politicos envolvidos tantodesign quanto na implementacao.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) apontam, ainda, gdefigiéncia mais
comum das andlises dep-down, como também dbottom-up, é a presuncao
comum de que os tomadores de decisdo oferecenmatarientadores rumo e
objetivos claros quando na realidade as intenci®g&rgamentais podem
decorrer de barganhas, acareacdo e outros processassim, resultar em
orientacbes e objetivos, muitas vezes, vagos, otsce até contraditorios.
Baptista e Rezende (2011) complementam argument@unel@a principal critica
feita a estes modelos se encontra no grande destdgdo a fatores
organizacionais para explicar o fracasso dos psosesle implementagéo,
desconsiderando fatores politicos como barganhiafiu&ncias politicas que
podem dificultar, ou mesmo paralisar, estes prosess

A partir da percepgcdo dos pontos frageis das dumwdagens
supracitadas, Sabatier (1997) argumenta que a ajemdtop-down € mais
apropriada para o entendimento dos resultados plarimentacado, ja que permite
uma avaliagdo dos resultados de fato alcancadpsocesso de implementacao;
enquanto a abordageottom-up € mais adequada para estudos sobre variacdes
locais, ja que seu foco esté nas estruturas Idedimplementacao.

Este mesmo autor argumenta ainda que é possivdlitamessas duas
teorias em uma Unica abordagem de analise integi@ngontos fortes das duas
perspectivas. Para isso, ele propde inicialmeideraificacdo da rede de atores
envolvidos (publicos ou privados), incluindo a niemepela qual os fatores

legais e socioeconémicos afetam o comportamentatdoss. Outro ponto a ser
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considerado deve ser o tempo de implementacaordbxgd que os objetivos
da politica podem mudar ao longo do tempo. E ptmdl as mudancas
ocorridas na prépria politica levando-se em comagl® o fato de que alguns
aspectos mudam mais do que outros.

Sabatier (1997) propfe ainda que seja efetuada dista¢cdo dos
aspectos mutaveis das politicas publicas. Dividasssn endeep core (crencas
ontolégicas e normativos bésicos, dificilmente raltel), near core
(compromissos normativos basicos, relativamenteeds de serem alteradas) e
secondary core (aspectos secundéarios da politica sem dominiocigme
facilmente modificdveis). Sendo assim, quanto rpaisunda a camada, mais
dificil de ser alterada tanto pelos formuladoreanjo pela rede de atores sociais
que participam de sua implementacao. Alteracds<amadas mais profundas,
especialmente as dieep core, independeriam do processo de implementacéo e,
sim, de uma alteracdo social mais profunda doscipite norteadores das
politicas publicas. Portanto neste tipo de questdo faria sentido pensar a
implementagdo apenas em termos de uma atutg@down ou mesmo
bottom-up.

Oliveira (2013) argumenta ainda que a proposta delein misto,
proposta por Sabatier, inovou ndo apenas ao selgntos positivos de cada
uma das abordagens, mas também por identificantdistniveis que envolvem
uma dada politica.

Independentemente da abordagem escolhida pardiseands estudos
de implementacéo, é preciso ter em mente a qudstide questbes que se
apresentam nesta etapa e que, muitas vezes, padecarca propria politica
definida em xeque. Baptista e Rezende (2011) amgtameque em estudos que
visam analisar o0 momento de implementacdo de uniticaodevem ser

abordadas questées como:
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a) a formulacao da politica apresenta objetivos, metdisecdo claros?

b) os recursos necessarios para sua implementacao émnasiderados
no momento da formulagc&o/implementacao?

¢) o processo de construgdo da estratégia de implag@né claro? Em
especial quanto a divisao de atribuigbes e atieisadExige mudanca
organizacional?

d) os atores envolvidos na implementacdo estdo dedacer

compreendem a politica tracada?

As autoras esclarecem ainda que, dada a complexdiadlementos que
convergem na implementacdo, esta fase é vista piosranalistas como um
momento crucial no ciclo da politica, que traz imgotes contribuicdes para a
andlise de politicas. E no aprofundamento desta tasge alguns estudos
comecam a indicar a necessidade de se entendexcespo politico de forma
mais dinamica e interativa.

Outro ponto a ser aqui considerado, trata-se derpdidcricionario dos
burocratas envolvidos na implementacdo das pditicilicas. Segundo Lotta
(2008), os resultados de uma politica piblica podsen diretamente
influenciados por estes atores. Oliveira (2012) mlementa ainda esta ideia
argumentando que a acdo dos burocratas da linfrarde é mais uma variavel
na equacao da aplicagdo das politicas, porquelssi@ee de fato traduzem os
programas em bens e servi¢cos concretos.

Arretche (2001) explica que, embora possa ocoowrcitiéncia entre a
figura dos formuladores e a figura dos implementegloé muito raro que isto
ocorra e que, muitas vezes, h4 uma grande dist@&mtia os objetivos e o
desenho concebido originalmente pelos formuladdess politicas publicas e
sua real implementacdo. Na prética, qualquer palitiblica é de fato feita

pelos agentes encarregados desta implementacao.
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Em verdade, esta discussao nao é recente. Lip9B@)J]a argumentava
que: as decisdes dos burocratas que desempenhkétadas-fim, as rotinas que
eles estabelecem, os expedientes que eles criancpatornar a incerteza e as
pressdes, € que vém a ser de fato as politicak@sibh politica publica ndo é
bem entendida se observada pelo angulo da legsslatw do alto nivel da
administracdo. O autor afirma que os implementaddigpbem de altos graus
de discricionariedade e de relativa autonomia reosgurefere a implementacao.
Tém a possibilidade de ndo executa-las na formeocelas foram pensadas,
imaginadas e planejadas. Em dltima analise, quem afgpolitica sdo os
burocratas de linha de frente, eles estabelecemprética, os limites da
intervencgéao estatal (LIMA; MEDEIROS, 2012).

Nesta mesma linha, Oliveira (2012) complementafiqggpientemente as
politicas tém objetivos e significados vagos, dsiteocontraditérios e que isso
exige e amplia a acéo discricionaria dos executionesgliatos. O exercicio da
discricdo é inevitavel e necessério, ja que asasefyrmais ndo compreendem
todos os casos concretos. O poder discricionaricagknte torna-se, entéo,
imprescindivel para que a organizacdo se amoldal@ade.

Lotta (2014) argumenta ainda que no exercicio sleridionariedade dos
agentes implementadores é que as politicas plblgds alteradas e
reconstruidas (FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA, 2012en8o0 assim, €&
necessario que se reflita como estabelecer limitsda discricionariedade, a fim
de assegurar accountability e aresponsiveness. Neste sentido, Lipsky (1980)
argumenta que as burocracias em nivel de rua io@rpo paradoxo de ter de
realizar estritamente 0s objetivos que tém origemprocesso politico e, ao
mesmo tempo, o trabalho requer improvisacdo responsiveness. A
responsiveness, por vezes, pode se chocar conmaaountability, pois se o
burocrata deve agir de acordo com as necessidatiselecidas, ele, talvez,
tenha de se afastar dos objetivos declarados dpgmna (OLIVEIRA, 2012).
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Oliveira (2012), ainda, complementa que o desaf@mompermanece
sendo a producdo de mecanismos de regulacdo quep®@S punam 0s
desviantes, mas que detenham a conduta indevittagse inibam o poder de
iniciativa do ator, ou seja, sem que o desestimwdeagir de acordo com seu
préprio juizo. Caso contrario, os impasses gerapel®s conflitos entre
accountability, responsiveness e equidade ficardo sem as solucdes empiricas
dadas pelo burocrata da linha de frente, e os &wmadoderdo ser os

prejudicados.

2.1.3 Avaliacéo

A Ultima fase do ciclo da politica é a avaliacd@ &ordo com Frey
(2000), avaliar uma politica publica trata de iratags déficits de impacto e os
efeitos colaterais indesejados para poder dedeziserjuéncias para acfes e
programas futuros. Esta avaliacdo podera levaspesgédo ou fim do ciclo da
politica publica, ou mesmo, ao inicio de uma nase fde percepcao e definicao
e a elaboragdo de um novo programa politico ou difircacdo do programa
anterior. A avaliacdo assim se torna imprescindbaeh o desenvolvimento e a
adaptacdo continua das formas e instrumentos depabiica.

Costa e Castanhar (2003), também, corroboram cosa &&sao,
destacando que a avaliacdo é uma etapa permanegte @ao deve ser
compreendida como uma fase final do ciclo de palipublica, pois permeia
também as fases de formulagéo e implementacaotaaulinos seus avangos e
limites.

Neste mesmo sentido, Howlett, Ramesh e Perl (2ap8sentam a

avaliacdo de politicas como uma combinacdo de ekmmelas perspectivas
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positivista e pospositivistade maneira a considera-la um estagio de grande
significado num processo global gelicylearning, ou aprendizado politico.
Lembram, também, que, muitas vezes, as inten¢cbegalernos podem ser
vagas e ambiguas, potencialmente contraditériamnwduamente excludentes; e
gue rétulos como sucesso ou insucesso sdo ineremi@nnelativos, sendo
interpretados de modo distinto por diferentes aterebservados politicos.

Neste sentido, Henry (2001) adverte que os prosessatiativos devem
ser transparentes, trazendo aos cidaddos plensoaces informacdes, a
metodologia empregada e aos resultados alcanchdsspalavras deste autor
(HENRY, 2001, p. 421): “stand up in the contenticrsvirons of modern
democracies, evaluation must be perceived as pimglwredible information
that is not unduly biased by its sponsor or by Hadisions of the evaluator”.
Desta forma, como argumentam Trevisan e Bellen§RGD avaliacdo torna-se
instrumento democrético de controle sobre a acad@deernos.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) classificam os tg@mswvaliacdo em trés
grandes categorias: a avaliacdo administrativaabagdo judicial e a avaliagdo
politica, distinguindo-as pela maneira como saoduoritlas pelos atores que
envolvem e por seus efeitos. Os autores argumemigmnem geral, a avaliacdo
administrativa se limita a examinar a prestacacciezfie de servicos
governamentais, garantindo que as politicas estgingindo suas metas
esperadas com o menor custo e ao menor sacrifiGsiyel para os cidaddos
individualmente; que a avaliacéo judicial, de mgdaal, reporta-se ao exame da
constitucionalidade da politica a ser implementadaa possibilidade de sua
implementacdo ou desenvolvimento violar os prinsple direitos naturais e/ou

justica em sociedades democraticas; e que as ¢ledia politicas,

'Na perspectiva positivista, 0 exame dos efeitosud politica publica deve ser
objetivo, sistematico e empirico. Ja na poOs-pastdy a mesma condi¢do pode ser
interpretada de maneira diversa por diferentesia@les, ndo h4 modo definitivo de
determinar a forma correta de avaliagdo (HOWETTMESH; PERL, 2013).
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diferentemente das avaliacbes administrativa ecigiditendem a ndo ser
sistematicas nem tecnicamente sofisticadas, sadgeeath partidarias, parciais e
tendenciosas.

Dividem, ainda, a avaliagdo administrativa em ciespécies diferentes,

sejam elas:

a) avaliacdo de processo:. onde sdo examinados os @sétod
organizacionais, incluindo as regras e procedinsenfgeracionais,
usados para a execuc¢ao dos programas;

b) avaliacdo do esfor¢o: busca medir a quantidadeglerios ifputs)
do programa, ou seja, o montante de esfor¢co qugoesrnos
investem para o cumprimento de suas metas;

c) avaliacdo do desempenho: examina antes os pro¢mitgits) do
gue os insumosr{puts) de um programa,

d) avaliagéo da eficiéncia: busca determinar os cu&asn programa e
julgar se o montante e qualidade de produtos pmderser
alcangados de forma mais eficiente; e

e) avaliagdo da eficacia: onde o desempenho de um pladpama &
confrontado com os objetivos pretendidos.

Existem ainda outros tipos de classificacdo daagéd. Outro elemento
determinante dos diferentes tipos de avaliacda-tmtdo momento do ciclo da
politica ao qual a avaliagdo esta relacionadaekarrAlencar e Pereira (2012),
conforme Assumpc¢do e Campos (2009), argumentamsggendo 0 momento

em que a avaliacado for realizada, ela pode seifitassomo:

a) avaliacdo ex-ante. como neste momento a agenda politica e

institucional permite escolher as melhores esti@égara a
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consecucdo dos objetivos da politica, as avaliagées papel
formativo e conceitual;

b) avaliagdadn-intineri: onde busca-se avaliar e monitorar a politica em
Curso; e

c) avaliagdo ex-post: onde se avalia a politica ja realizada para
estabelecer decisdes de continuidade e alterad@®®, como

estabelecer o impacto da acao.

Pautado pelos tipos de avaliagdo, Ramos e Schalpat®) destacam
que a avaliacdo na fase da implementag&n(ineri) geralmente privilegia o
exame da eficiéncia e efichAcia de uma politica ipdble tende a ser
caracterizada como uma avaliacdo de processo. IN®pEeao dessas autoras, a
avaliacdo de processo pode ser compreendida comglaaque € realizada
durante a implementacao do programa e diz respalimenséo da gestado. Este
tipo de avaliacdo procura detectar, periodicamegalificuldades que ocorrem
durante o processo, a fim de se efetuarem corregbagdequacdes. Ela permite
identificar se a politica esta sendo realizadaaromé o previsto; os fatores que
influenciam na implementacdo; propicia suporte pawelhorar a eficiéncia
operativa e a eficacia dos programas, disponibitilparesultados e informacdes
Uteis aos gestores.

Na visdo de Oliveira (2013), a avaliacdo de umdtipal piblica deve
ser orientada por medidas de desempenho, que ti@atess, quantitativas ou
qualitativas, acerca de como as tarefas estdo siswdonpenhadas e quais séo
os efeitos das atividades produzidas. As medidaesempenho mais utilizadas

sdo caracterizadas como:

a) insumos inputs): recursos financeiros, pessoal, equipamentos,

outros;
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b) resultados dutputs): atividades desenvolvidas e servicos prestados;
impacto putcomes);

c) efeito produzido pelo resultado alcancado;

d) produtividade: capacidade de solucdo de probleesmstrados;

e) custos: custos médios para a producao dos sepiessgdos;

f) satisfacdo do usuario: queixas recebidas, resgltddopesquisa de
opinido;

0) qualidade do servico: disponibilidade e adequac#éo sdrvico

procurado.

Ainda, segundo essa autora, essas medidas de cdegwmauxiliam o
processo de avaliacdo na medicdo de trés fatopstiamtes para discusséo de

politicas publicas:

a) eficiéncia: relacéo entre insumos e resultados;

b) eficacia: éxito do programa, capacidade demonspettaprojeto de
atingir os objetivos e metas previamente estalmEsgifoca-se nos
resultados;

c) efetividade: capacidade que os resultados tématkupir mudancas

duradouras e significativas.

Por fim, cabe lembrar que, como argumentam BaptstRezende
(2011), o tipo de avaliacdo devera ser determinmedos objetivos e questdes
colocadas em relacdo as politicas. Estas autotasaoe como exemplos de

questdes pertinentes em estudos de avaliacao:
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a) a acao politica implementada trouxe mudancas pasitiu negativas
para as condi¢des prévias das populacdes? Qualaigias impactos
gerados?

b) as a¢bes previstas foram realizadas?

c) as metas definidas foram alcancadas? Os instrumentecursos
previstos foram empregados?

d) as acBes propostas utilizam os diferentes recamuoficiéncia?

No intuito de estabelecer uma relacéo entre etapasclo de politicas
publicas e as obras publicas, subsidiando, assiestumio de caso proposto, o

tépico seguinte busca discutir tal tema.

2.2 As obras de infraestrutura e o ciclo de politicas {blicas

Conforme argumenta Alba (2012), no campo das pa#tipublicas
“direito” significa, muitas vezes, acesso a serviqgumiblicos. Sendo assim,
muitas politicas publicas sdo pensadas de fornmapdiaa, ou mesmo melhorar,
servigos prestados a populacao.

Neste sentido cabe lembrar que, para muitas Ediftiblicas serem
implementadas, principalmente quando ha previsd@auwoento da oferta de
servi¢os publicos, existe a necessidade de ampl@dgadnfraestrutura instalada.
Isso, por sua vez, resulta na execucdo de obrakcgmlbas quais podem
demandar grandes dispéndios e esfor¢os para ssctgao.

Entende-se por obra publica qualquer intervencfacis, urbana ou
rural, empreendida pelo Poder Publico e que possaaeral, interesse publico.
Desta forma, construcdes, reformas, recuperacaangoliacdo de um bem

publico séo consideradas obras publicas (BRASIB3)1.9
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Como lembra Cohen (2007), em momentos como o delgrdepressao
dos anos 30, o governo dos Estados Unidos da Aanétilizou-se de programas
de execucdo de obras publicas para estimular oanh@re consequentemente
gerar empregos.

E claro que o momento atual € outro e, como reseaDriessen,
Glasbergen e Verdass (2001), o planejamento e e@keale obras publicas tém
se tornado cada vez mais complexo. Hoje em diaeéigmr que se leve em
consideracao ndo apenas aspectos técnicos, masntaailersos outros fatores,
tais como: a otimizacdo de recursos, a conservdgdmeio ambiente e a
qualidade de vida. Em estudo recente, Carlet (28&djonstra que, em funcéo
de fatores sociais e econdmicos, ha atualmente uemmléncia de
desenvolvimento de projetos e obras sustentavees,bgsquem a otimizacéo
dos recursos empregados, alcancando beneficioplosiit

Driessen, Glasbergen e Verdass (2001) lembramaainqde, muitas
vezes, para se atingir os resultados desejadoecéssario neste processo o
envolvimento de diversos atores, sejam de difesegéeras governamentais, do
setor privado e de outros grupos de interesseeNessmo sentido, Bafiares-
Alcantara (2010) complementa que a inclusédo de paaticipantes no processo,
traz como resultado politicas publicas mais inté@saeficazes e aceitaveis.

No caso especifico do Brasil, além de todos osctapeitados acima, é
importante que se considere também a legislac@ovigor. Além da Lei
8.666/93, que rege as licitacdes e contratacdelcpsibexistem as legislacdes
locais que devem ser obedecidas.

Outro fator a ser considerado neste processo siieite a uma variavel
exbégena: o comportamento do mercado da construgdioNDs Ultimos anos,
conforme demonstram Abreu e Céamara (2015), o iimeesto publico em
infraestrutura se tornou uma prioridade para o gmveE em decorréncia de

investimentos publicos e privados viabilizados poeio do Programa de
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Aceleracdo do Crescimento — PAC, este mercado trmastrado bastante
aquecido.

Sendo assim, com tantas variaveis envolvidas, oliticps publicas que
prevejam a ampliacdo da oferta de servicos publiaoexecucdo das obras
publicas deveria ser considerada em todas as etipasclo de politicas
publicas. J&, na primeira etapa do ciclo, o planejdo de obras publicas se
torna uma etapa vital para garantir a plena impteagéio e o futuro sucesso de
uma politica publica. Garantir que a intervencagessaria seja bem planejada,
assegurando recursos financeiros e humanos, beno @stimar o prazo
suficiente para conclusdo das intervencdes nedassggrtamente facilitard o
sucesso da politica publica. Como coloca OliveR806), o planejamento
sempre esteve ligado a elaboracdo de planos e ramlep e para politicas
publicas que envolvam intervencdes de infraestundio deve ser diferente. O
planejamento, em especial nestes casos, poderdarrexequalidade das
interagdes entre os diversos atores envolvidos.

O préprio Tribunal de Contas da Unido — TCU, emrmeanual de Obras
Publicas - Recomendacdes Bésicas para a ContrataEzalizacdo de Obras
de Edificacdes Publicas (BRASIL, 2013b), esclargue, antes de iniciar o
empreendimento, o 6rgdo deve levantar suas priscigessidades, definindo
0 universo de acbBes e empreendimentos que deveracelacionados para
estudos de viabilidade. Em seguida, é necessaeia gudministracéo estabeleca
as caracteristicas béasicas de cada empreendinmaitogomo: fim a que se
destina, futuros usuarios, dimensfes, padrdo ddaamnto pretendido,
equipamentos e mobiliarios a serem utilizados,eeatitros aspectos. Deve-se
considerar, também, a &rea de influéncia de cageeemdimento, levando em
conta a populacéo e a regido a serem beneficiBdasesmo modo, precisam
ser observadas as restricdes legais e sociaisorsaas com o empreendimento

em questao.
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Na fase de implementacao, os pré-projetos devenrdelaborados com
detalhamento necessario para que se evitem atra@®scronogramas de
funcionamento das obras. Revisbes de projeto, turanexecugcdo da obra,
escolhas equivocadas da técnica a ser empregadmrgas ambientais e
judiciais, licitagbes com custos excessivamentgdsa{as quais poderdo levar
ao distrato da obra por inexequibilidade finangeiemtre outros, poderdo ser
evitados com projetos bem elaborados e suficiemtntetalhados. Além disso,
a elaboracdo dos projetos também subsidiarAd o dioreamento da equipe
técnica necessaria, bem como possiveis revisbanetas propostas na politica
e do orcamento previsto. J4, na etapa da efetingatacdo de obras, como
argumenta Altounian (2007), o processo desta dagtia deve ser conduzido
com cautela, uma vez que o conjunto de normascegirmentos que regulam a
matéria é complexo, e vem recebendo especial atelusidrgaos de controle.

Durante a execucédo das obras, outro fator de eatimmmortancia é seu
acompanhamento e fiscalizacdo. Neste momento, foder evitados possiveis
desvios e transtornos futuros. Cada obra tem sspecidicidades como, por
exemplo, local em que serd realizada, padrdo deawnto, finalidade da obra
e prazo para conclusdo. Diante dessas caractasigti®prias, os cuidados a
serem adotados no acompanhamento e fiscalizagcdemdeer redobrados.
Pequenas falhas podem ocasionar significativos uigs ao erario
(ALTOUNIAN, 2007), bem como atrasos sucessivos Qoeerdo levar ao
insucesso de uma politica publica.

Em todos os topicos acima citados, ndo deve seeeflp que, como 0s
resultados de uma politica publica sdo influengadela forma como ela é
implementada, ganhando importancia, portanto, @ &g atores envolvidos
neste processo (ROUILLARD et al., 2015). Mauerhofém e Stevens (2015)
enfatizam a importadncia dos atores que de fato eémehtaram a politica

publica, argumentando que, quando o0s mesmos samlvelns no
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desenvolvimento das regras, a implementacdo de pofitica publica é
facilitada. A acdo dos burocratas de linha de éentste caso os técnicos
envolvidos na elaboracéo/revisdo de projetos eistalizacdo das obras, sera
uma variavel bastante relevante a ser conside@atgorme argumentam Lima
e Medeiros (2012), em dltima andlise, quem faz|diqe sédo os burocratas de
linha de frente.

A etapa de avaliacdo para qualquer politica pubfiéa deve ser
encarada como uma fase especifica, mas, sim, commmstrumento voltado
para subsidiar a tomada de decis6es nos mais gariadmentos (BAPTISTA;
REZENDE, 2011). Como afirmam Ramos e Schabbach 2§20fode-se
assegurar que a avaliagdo € um instrumento impertaara a melhoria da
eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gesté@ccontrole social sobre a
efetividade da acdo do Estado. Assim como qualgoditica publica, para
aquelas que envolvem obras publicas, a avaliagamenitoramento sédo fases
imprescindiveis do planejamento estatal, e tambéwerd ser avaliadas para
possiveis corre¢cdes durante todo seu processogjauns inicio €x-ante),
durante sua execucam-{tineri) e ao seu términceX-post). Possiveis revisfes
serdo necessarias, durante todo o processo, jaogueais cuidado que se tome
durante a elaboracdo da politica que preveja augdiecde obras, sera muito
dificil prever toda a diversidade de problemasrhgwque poderéo ocorrer.

Considerando que as obras publicas sdo um meion{oj)simportante
para que algumas politicas publicas alcancem os skjetivos, considera-se
oportuno proceder a uma avaliacdo processual dasse importante para
implementagéo de uma politica publica, no case astedado do REUNI.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para cumprir o objetivo deste trabalho, que comsenh avaliar o
processo de implementagcdo das obras no REUNI, dip moidentificar as
principais causas que contribuiram para concluaffaso ou paralisacdo das
mesmas nas universidades federais, bem como osdesdebramentos no
desenvolvimento do programa, optou-se pelo métstime de caso avaliativo.

Godoy (2006) enfatiza que esta modalidade de estelecaso é
adequada, quando o pesquisador esta interessadbtendados e informacdes,
que sejam relevantes, para a avaliacdo de um jpnagpa politica publica. Para
tanto, este processo de coleta de dados deveaad® de modo empirico,
sistematico e disciplinado, tendo em vista quedcetilizados como referéncia
na avaliacao da eficiéncia resultada de um prohlema&aso desta dissertacao,
0 Programa REUNI.

Sendo assim, este trabalho se propbs a realizaestodo de caso
avaliativo sobre o REUNI enquanto um programa guvmental de
reestruturacdo e ampliacdo do ensino superior dedanalisando os dados
referentes as suas obras, coletados a partir depasguisa bibliografica e
documental e, também, por meio da realizacao devestas com os reitores das
cinquenta e trés universidades federais partiogzamto REUNI. Os dados
pesquisados néo tiveram identificacdo por siglaatka universidade que serdo

denominadas como Univl, Univ 2...

3.1 Pesquisa Bibliografica e Documental como procedimém de
investigagao

Conforme expdem Marconi e Lakatos (2002) existemitasu

procedimentos para a coleta de dados os quaisnaggundo as circunstancias
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e o tipo de investigacdo. Dentre os meios de igagso utilizados nesta
pesquisa destaca-se a pesquisa bibliogréfica erdotdal.

De acordo com Zanella (2009), a pesquisa biblicgaéde fundamenta
no conhecimento disponivel em fontes bibliografigasncipalmente livros e
artigos cientificos e se restringe ao campo decatao levantamento na
discussdo da producdo bibliografica existente sabtema. Nesta pesquisa
foram utilizados artigos cientificos publicados reoh avaliacdo do REUNI, de
modo a fundamentar a construcdo de um histéricaesstie programa.

Na pesquisa documental utilizar-se-a de fontes rdeatais, isto €,
fontes de dados secundarios. Os dados documertd@mpser de natureza
quantitativa e/ou qualitativa e encontrados emrelifees fontes (ZANELLA,
2009). Neste estudo, o levantamento de dados afivadt e quantitativos

ocorreu em momentos diversos e as principais famesultadas foram:

a) Documentos publicos anteriormente publicados (MEBQteOs);

b) Legislacdo vigente;

c) Sistema Integrado de Administracdo Financeira daidtério da
Fazenda (SIAFI/MF);

d) Sistema Integrado de Monitoramento Execucdo e Glentdo
Ministério da Educacao (SIMEC/MEC);

e) Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Hosnalo
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestédo (BEIMPOG);

f) Dados da Diretoria de Desenvolvimento da Rede d#tuicdes
Federais de Ensino Superior do Ministério da Edimac

g) Censo da Educacéo Superior - INEP.

Vale destacar que a pesquisa documental, realizacialmente em
setembro de 2013, com atualizacdo de dados em lwetedte 2014, tinha o
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intuito de fundamentar a descricdo do histéricopdmgrama e, também, para
identificar as principais variaveis relacionadasncas obras do REUNI, tais

como:

a) investimento;

b) quadro técnico especifico (arquitetos e engenheiros

c) metas do Programa: vagas e cursos; e

d) situacdo das obras: concluidas, em execucdo, eitacdio e

paralisadas.

Como argumentam em seu estudo Lugdo et al. (2ap@} a coleta de
dados, tém-se os processos de selecao e tabulzg@ladbs. A selecdo consiste
na verificacao critica, a fim de detectar falhasows, evitando-se informacdes
incompletas e distorcidas que possam prejudicaesoltado da pesquisa. A
tabulagdo é a disposicao dos dados em tabelasbifitzsedlo maior facilidade
na verificacdo das inter-relagbes entre elas.

A sistemética adotada para o tratamento dos dadosistiu nha
organizacgdo e analise de todas as informagOesashtials fontes documentais,
dispondo, quando possivel, os dados em gréficims def tornar mais clara a sua
visualizacao.

Cabe ressaltar, por fim, que apesar de originaknennplementacéo do
Programa REUNI ter sido prevista para o period@@®#8 a 2012, ainda hoje,
em muitas universidades, o referido programa serdgrec em processo de
implementacéo e, por isso, os dados levantadosdensasam também o ano de
2013/2014.
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3.2 Entrevistas com os reitores das universidades fedss

Outro método de coleta de dados utilizado nestmltna consistiu na
realizacdo de entrevistas com todos os reitores ut@gersidades federais
participantes do REUNI. As entrevistas tiveram comwlgetivo principal
compreender o significado que os entrevistadosuani as questdes e situacdes
relativas ao tema, sendo mais uma fonte de eviaérdizada em estudos de
caso (GODOQY, 2006). E, ainda, como coloca Alen2807), as entrevistas sao
0 método de coleta de informacfes mais utilizadopesquisas sociais, podendo
ser realizadas por contato face a face, telefan@po questionario enviado pelo
correio ou internet.

Para o planejamento e a elaboracdo dos questispararurou-se focar
no problema de pesquisa, bem como em seu referégtmiwo. Sendo assim, foi
elaborado um questiondrio misto (Apéndice Il), costp por questbes abertas e
fechadas, o qual foi enviado, por e-mail e poraiofraos reitores das cinquenta
e trés universidades que aderiram ao programa. Gurgentual de resposta,
foram obtidos 81,13%, ou seja, de 53 universidad&s,responderam ao
guestionario.

Em decorréncia da pesquisa documental e bibliagréinteriormente
realizada e buscando-se relacionar as variaveidealiritas com o referencial
tedrico levantado, o questionario trabalhou consegiintes variaveis e sub-

variaveis:

a) planejamento das obras do REUNI;

b) implementacao/gestédo das obras do REUNI:
- quadro técnico especifico (arquitetos e engeoskgir
- obras, e

c) avaliacdo das obras do REUNI.
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Para o tratamento dos dados provenientes das istasevoi utilizada a
analise de frequéncia para os dados das questiesifs e andlise de conteudo
para os dados provenientes das questdes abertas.

Conforme colocam Collis e Hussey (2005), frequéri&iaim valor
numeérico que representa 0 nimero total de obsersaudra uma variavel que
estdq sendo estudada; a distribuicdo de frequéncimat série de frequéncias
agrupadas por ordem de tamanho em uma tabela,oqumdfico ou outra forma
de diagramatica. Neste trabalho buscou-se agrspéniegraficos.

Com relacdo a analise de contetdo, Minayo, Destaadeomes (2008)
ressaltam que esta técnica tem como uma de sugdefudescobrir o que esta
por tras do contetido dos documentos e as percegigdegores entrevistados.

Na concepcdo de Paisley (1969 apud BAUER, 2013né&lise de
conteudo pode ser definida como o processamentimfdamacdo em que o
conteldo da comunicacdo é transformado, por meiapliaacdo objetiva e
sistematica de regras de categorizacao.

Fundamentados em Bardin (2004), Rocha et al. (26@8¢revem as
fases da andlise de conteudo: a pré-analise, dgiesanalitica e a interpretacao
inferencial.

A pré-analise consiste na organiza¢do do mategigledquisa, por meio

de uma leitura geral de todo material e de modelieniar:

a) os objetivos da analise, que estdo associados bjesivos da
pesquisa;

b) todos os questionarios aplicados sdo analisadasad® a digitar
todas as respostas das questdes abertas em umoaequiepois
proceder a categorizacéo dos relatos, para canstniéio, categorias
gue tenham uma relacdo com a fundamentacéo teédcagridveis

pesquisadas e o0 objeto de estudo. Em sintese, egotafacao
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propicia o significado dos relatos em categoriasédsdo maior de
abrangéncia) e subcategorias (dimenséo de abraagd@uundaria),
as quais podem ser compreendidas como o termo do&vindica a
significacdo central do conceito que se que aperenBoas
categorias devem possuir qualidades, tais com&clasdio mitua a
homogeneidade, a pertinéncia, a objetividade, &lididde e

produtividade.

O final da pré-andlise coincide com a descricaolitoe que €
permeada pelo processo de codificacdo, que comsistama transformacao dos
dados brutos dos textos em uma representacdo deldondas categorias. A
transformacdo deve seguir trés regras: o recoreolfga das unidades), a
enumeracao (escolha das regras de contagem e s$ificégdo) e agregacao
(escolha das categorias).

J&, a fase de interpretacgédo inferencial ¢ desedeotlesde a pré-analise
e alcanca a sua maior intensidade apds a desaiwitica, de modo que a
reflexdo, 0 embasamento nos materiais empiricestabelecimento de relacdes
entre as categorias e aprofundamento das ideissamppsentdo, denotar a

percepcao dos entrevistados sobre o objeto decestud
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4 RESULTADOS

Nesta secdo sdo apresentados os resultados daspesgugquais foram
estruturados de acordo com 0s objetivos propoBtasieiramente, trata-se dos
dados referentes ao primeiro objetivo, trazendo brese contextualizagcdo da
criacdo e estruturacdo do Programa REUNI e apmasgmtresultados da
pesquisa documental e bibliografica, bem como sirterpretacdes.
Posteriormente, buscou-se apresentar as percepddss reitores das
universidades federais participantes do REUNI (sdgu objetivo),
estabelecendo possiveis convergéncias, ou mesnergéicias, com o0s

resultados da pesquisa bibliogréafica e documetataldiro objetivo).

4.1 O Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e gansdo das
Universidades Federais - REUNI

A educacdo superior é compreendida, no cenarionad@®nal, como
um bem puablico (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA
EDUCACAO, A CIENCIA E A CULTURA - UNESCO, 2009). No Brasi4
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 20fped@ educagdo como um
direito de todos e dever do Estado e da familite pieceito constitui-se como
base de sustentacdo para definicao de politicdeg@sida educacao do pais.

Para que se compreenda o contexto e a base déocdacPrograma
REUNI, é necessario que se resgate um pouco dagéeohistorica da educacéo
superior no Brasil. Trindade (1999) demonstra quemesma iniciou-se
atrasadamente, quando comparada aos paises latércanos de lingua
espanhola, nos quais as universidades comecararar amplantadas nas
primeiras décadas apds o descobrimento. No Bestit, processo foi iniciado

tardiamente e apenas a época da vinda da faméia aeorganizacdo da
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educacao superior em universidade foi implemenggasas com a criacdo da
Universidade do Rio de Janeiro, em 1920.

Em 1960, a Taxa de Escolarizacdo Bruta na Educ&gaerior (razdo
entre o total de matriculas, independente da idadtal de matriculados e a
populacéo na faixa etéria de 18 a 24 anos) eramerde 1% (um por cento).
Ela evoluiu até o ano de 2002 para 15% (quinzecpnto) com incremento na
oferta de matriculas de 37 vezes (PINTO, 2004)ussg este mesmo autor,
apesar do incremento de matriculas, esse aumentdewsae forma bastante
distinta entre as redes publica e privada. Enquamtomesmo periodo as
matriculas na rede privada cresceram 59 vezegdeapiblica o0 aumento foi de
20 vezes. Em decorréncia deste processo, o nuneenmatriculas no setor
privado saltou de 44% (quarenta e quatro por cemol960 para 70% (setenta
por cento) em 2002, tornando o Brasil um dos paisesmais elevado grau de
privatizacdo desse nivel de ensino.

Weska (2012), por sua vez, relaciona que essextorde privatizagdo
da educagéo superior, com a consequente reducdovessimentos do Estado
no setor, culminou numa politica de estagnacaoirgasuicdes universitarias
federais. Durante anos essas instituicdes recebpoaico ou nenhum recurso
para investir na construcdo de novas instalacOesirala para a aquisicdo de
equipamentos. De forma semelhante, a manutencdnadakcdes existentes foi
sendo negligenciada em funcéo da escassez deag¢ut$sGAO et al., 2012).
As instituicbes careciam de equipamentos e faltavianos na biblioteca
(MELO; SANTANA, 2013). Sofriam, sobretudo, com @weéo gradual de seu
corpo docente e técnico-administrativo, que n&o ref@osto no caso de
aposentadorias ou outros tipos de vacancias (LU&#D, 2010).

Esse quadro, no entanto, comegcou a ganhar novdsricos com a
publicacdo do Plano Nacional de Educacdo (BRASNQ12, que procurou

estabelecer metas que exigiam um aumento consaaet@vnvestimentos nesta
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area, para cumprir o que estava determinado nati@igeo Federal de 1988.
Além disso, em sua proposta de governo, o entadidato a presidéncia Lula
assumia o seguinte compromisso: “o reconhecimeotpagpel estratégico das
universidades, em especial as do setor publicoa mardesenvolvimento
econdmico e social do pais” (PROGRAMA..., 20028).

Em 2003, os reitores das universidades federaisegatam ao
Presidente da Republica um documento intituladéPdeposta de Expanséo e
Modernizacdo do Sistema Publico Federal de Ensioper®r’ em que
propunham uma série de metas necesséarias a expamsédernizacao dessas
instituicdes. Cabe ressaltar, ainda, que no and086é, houve um movimento
intitulado de Universidade Nova, encabecado petacereitor da Universidade
Federal da Bahia, Prof. Dr. Naomar Monteiro de AttaeFilho. Este
movimento buscava uma solucdo contra a obsolescé@as universidades de
modelo tradicional e tinha como marcos inspirador@socesso de Bolonha, os
colleges estadunidenses e as contribuicbes do educadoroARhésxeira, que
defendia que a educac¢do ndo pode jamais ser gitvidie alguns.

Neste contexto, foi instituido o REUNI pelo Decrat® 6.096 de 24 de
abril de 2007, que, além de buscar atender a divemsvindicacdes e a metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educagéo (BRAZIQ1), pautou-se pela
necessidade de expansdo e reordenamento da edueaegdal superior no
Brasil.

Em seu artigo 1°, este Decreto define o objetive reetas global do
REUNI. Nos termos do Decreto:

Art. 1° Fica instituido o Programa de Apoio a Pkhm
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federai
REUNI, como o objetivo de criar condicbes para a
ampliacdo do acesso e permanéncia na educacgaadosuper
no nivel de graduagdo, pelo melhor aproveitamergo d
estrutura fisica e de recursos humanos existengss n
universidades federais.
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§ 1° O Programa tem como meta global a elevac&tugra

da taxa de conclusdo média dos cursos de graduacao
presenciais para noventa por cento e da relacatudes de
graduagdo em cursos presenciais por professomdpanito,

ao final de cinco anos, a contar de cada plano @RA
2001).

O REUNI integrava uma politica nacional de consaiib e expanséo

da educacédo superior federal, que previa o provionda oferta de educacéo

superior para, pelo menos, 30% (trinta por cents) jdvens na faixa etaria de
18 a 24 anos, até o final de 2010 (BRASIL, 2001)rGgrama consistia em

uma chamada publica ndo concorrencial para selecapoio aos Planos de

Reestruturacdo e Expansdo previamente aprovados pehselhos superiores

das universidades federais. A adesdo era facatatiorém 53 universidades

federais aderiram a este Programa o que, a émasentava a sua totalidade.

Os Planos de Reestruturacdo e Expansdo apresentiEdesiam

contemplar e atender as diretrizes descritas nigoa2°, do Decreto n°

6.096/2007:

| — reducado das taxas de evasdo, ocupacao de oeigasas

e aumento de vagas de ingresso, especialmenteritaige
noturno;

Il — ampliagéo da mobilidade estudantil, com a anph¢éo

de regimes curriculares e sistemas de titulos que
possibilitem a construcdo de itinerarios formatjvos
mediante o aproveitamento de créditos e a circalag
estudantes entre instituicbes, cursos e programas d
educagédo superior;

[Il — revisdo da estrutura académica, com reorgedia dos
cursos de graduacdo e atualizacdo de metodologias d
ensino-aprendizagem, buscando a constante elevdgdo
qualidade;

IV — diversificacdo das modalidades de graduagéo,
preferencialmente ndo voltadas a profissionalizgg&ooce

e especializada,;

V — ampliacdo de politicas de inclusdo e assisténci
estudantil; e
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VI — articulagdo da graduagdo com a pés-graduacéda e
educacdo superior com a educagdo basica (BRASIL,
2007b).

Apés terem sido analisados, em funcdo de sua ¢ténsis,
exequibilidade e atendimento ao disposto no Deaje&instituiu o programa,
foram estabelecidos acordos de meta, que envolveepasse de recursos,
contemplando gastos de custeio e contracao degbelssm como investimentos
destinados a aquisicéao, instalacdo e manutencéquipamentos; e construcao,
ampliacdo e recuperacdo de instalacGes fisicasnétas envolveram, entre
outras, o aumento minimo de 20% (vinte por cersg)matriculas de graduacéao
em um periodo de 5 (cinco) anos.

Segundo Weska (2012), o REUNI configurou-se coma espécie de
contrato estabelecido entre o Ministério da Eduzagedas Universidades
Federais, para ampliacdo e melhoria da qualidadendmo superior, contrato
este viabilizado por recursos financeiros e degad¢sgie serviram como suporte
de inducéo e incentivo.

Com o REUNI, o Governo Federal procurou adotar \séde de
medidas, a fim de retomar o crescimento do ensipergr publico, criando um
programa que buscava ser multidimensional e, aonmeésmpo, académico,
politico e estratégico. Dentre os resultados degvansédo, iniciada em 2008 e
com previsao inicial de término para 2012, valgates que, em 2007, a rede
federal de educacgéo superior ofertava aproximad@niet0d (cento e quarenta)
milhdes de vagas em educacdo presencial e, em @ft&E2namero alcancou 243
(duzentos e quarenta e trés milhdes) milhdes dasvid@RASIL, 2012c¢).

Outro ponto a ser ressaltado é que a adesao tidadeadas instituicdes
universitarias atesta o forte interesse despempatn Programa, que encerrava
em seu ambito metas predominantemente quantitativas que preconizava,

em seu conceito fundador, a ideia da expansdo astruturacdo das
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Universidades Federais, abrindo espaco para opdenies de inovacédo e de
aumento da qualidade da educacgéo superior publica.

O REUNI ampliou o espectro de atendimento da ediocapperior
publica, contemplando municipios do interior e ef@ndo aos jovens dessas
regibes mais longinquas a oportunidade do acesaivarsidade. Este processo
de interiorizacdo elevou 0 numero de municipiofditkhs por universidades
federais de 114 (cento e quatorze) para 272 (dozeat setenta e dois)
(BRASIL, 2012a).

Com relacdo a implementacdo do REUNI, vale destagsr foi
elaborado um documento intitulado de Diretrizesaidedo REUNI, de agosto
de 2007, que expunha os principais pontos do Rragrauma tentativa de
aprofundar, esclarecer e orientar as universidiatiesais que desejassem aderir
ao Programa. Este documento é constituido de ufortonde indicadores que
caracterizam as diretrizes a serem observadas ipslitsicbes. Cabe lembrar
aqui que nao existe neste documento nenhum indicesfmecifico quanto a
infraestrutura.

Com vistas a garantir a infraestrutura necessari@xpansdo e
reestruturacdo pretendida pelo programa, foi idouinos Planos de
Reestruturacdo e Expanséo, apresentados por caddasruniversidades, uma
parte especifica referente a infraestrutura, chamde Plano Diretor de
Infraestrutura Fisica. Tal Plano deveria contemsods caracteristicas, custos e
provaveis localizacdes dos servicos a serem reaizéconstrucdes, reformas e
ampliagbes). Os custos de construgdo tiveram coeferéncia o Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Coastr@ivil — SINAPI, em
obediéncia a exigéncia contida na Lei de Diretresamentarias — LDO, que
assim o determina desde o ano de 2003.

O MEC constituiu, entdo, um grupo assessor (BRAZMO7c) com

vistas a realizar analises dos Planos, verificanadeim, sua conformidade ao
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Decreto n° 6.097/2007 e as diretrizes posteriorenelaboradas. Ressalta-se que
as analises foram direcionadas a parte académitduifido-se aqui a
reestruturacdo académico-curricular de forma aqgeodpnar mobilidade intra e
interinstitucional, elevacdo da qualidade, articiita com a educacgdo basica,
expansao quali-quantitativa da poés-graduacao);rmulacao de politicas de
inclusdo, assisténcia social e extensdo univeesité& de cumprimento de
indicadores, tais como: aumento do nimero de vagassos, reducao das taxas
de evasdo e ocupacdo de vagas ociosas, relacaos alien graduacao por
professor. As andlises realizadas no tépico deagsfrutura se limitaram a
verificar se 0s custos estavam referenciados gblaM.

Foram destinados inicialmente R$ 2,4 bilhSes dis ygara a realizagéo
das intervencdes previstas - construcdes, reforamapliacdes e aquisicao de
equipamentos, nédo incluidos nesse valor as desjpesascusteio e pessoal
(MEC, SESu, DIFES, 2008). Este recurso seria cadoetha medida da
elaboracéo e apresentacdo dos respectivos planessteuturacéo” (BRASIL,
2007, art. 3).

As universidades tiveram um exiguo prazo para edatseus Planos de
Reestruturacdo e Expansdo. Como lembram Lugdo &MI2), o REUNI foi
instituido em abril de 2007 e as Universidades ii@we apresentar suas
propostas até novembro daguele mesmo ano. O eafudsentado por estes
autores mostra, também, que ndo houve uma esgatégamente definida para
a elaboracdo destas propostas. Cada universidadmrell sua proposta
conforme julgou ser mais adequado. Com relacaeota ga infraestrutura fisica,
ndo existiam projetos prontos que pudessem sdcadpk e, apds muitos anos
com baixa aplicacdo de recursos, as equipes delesge destas instituicbes
estavam desmotivadas e desfalcadas.

Como Weska (2012) argumenta, apesar da elaboragdBrabjrama

REUNI ter sido realizada a partir das reivindicac@® importantes grupos
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sociais vinculados ao setor educacional, ndo se gedconsiderar a influéncia
do periodo histérico imediatamente anterior, mascaela implantacdo de
politicas neoliberais para educacdo superior noitanfdderal, com a falta de
investimento governamental e paralisacdo das c¢egfies de professores e
servidores técnico-administrativos, realidade gesultou em algum tipo de
resisténcia ao REUNI.

Melo e Santana (2013) lembram que, apesar de taslasstituicoes
terem aderido ao Programa, sua aprovacao naodtigaanem democrética. A
comunidade académica esperava que a proposta defs¢ida e votada por
meio de um plebiscito. Entretanto a adesdo ao REbiINdecidida apenas nos
Conselhos Universitérios.

Outra critica dirigida ao REUNI tratava da ques@ms recursos
financeiros. Havia certo grau de incerteza quantsua chegada, pois a
distribuicdo de recursos s6 se daria apds o cumeptomde algumas metas,
dependendo da disponibilidade financeira do MEGgAVa-se, a época, que
primeiro os estudantes chegariam a universidace geois 0s recursos serem
repassados. Assim, os primeiros estudantes ingi@ssam instituicbes com
estruturas precarias (MELO; SANTANA, 2013).

Ainda, com relacdo aos recursos financeiros, vestagar que, como o
incremento deste estaria vinculado a apenas 20%delszesas de custeio e
pessoal da universidade, ao longo da implementdgd®rograma, algumas
universidades cobraram uma repactuacgéo junto ao, &€ alegavam que seus
projetos haviam sido mal planejados em raz&o dto quazo oferecido, e,
portanto, necessitavam de aporte complementar algsms (LUGAO et al.,
2012).
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4.2 REUNI em nUmeros

Com intuito de avaliar as obras previstas no REUWdtha-se necessario
contextualizar algumas variaveis, tais como osstiventos, o quadro técnico
nas areas de arquitetura e engenharia, bem condnera de vagas e cursos
pactuados e realizados no Programa. Caracterizad@® essas variaveis,

avalia-se o estado das obras previstas no REUNI.

4.2.1 REUNI — Investimentos

O documento Diretrizes Gerais (agosto/2007) prawi aporte de
recursos de investimento da ordem de dois bilh@&esedis. Este documento
descrevia, também, que: “uma parte deste totakdersos, correspondendo a
500 milhdes de reais sera alocada considerando+sé@mmro de matriculas
projetadas com base nos dados consolidados PingIBE% O valor restante,
da ordem de 1,5 bilh&o sera distribuido consideraedum valor de referéncia -
SESu de cinco mil reais para cada nova matricojetada.”

O Ministério da Educagdo, porém, ao avaliar o desgmento do
Programa, constatou a necessidade de recursoseasinmentos adicionais. As
universidades, ao elaborarem seus Planos Diretleréisfraestrutura Fisica, em
virtude do curto periodo de tempo, realizaram egfiras das areas que seriam
necessarias ao atendimento da expansdo pretemdiErsas calcularam os
recursos necessarios, tomando-se como referécisto total da area estimada,
multiplicada por apenas o0 custo por metro quadrddouma construcao
preconizada pelo SINAPI. O custo SINAPI, porém, néosidera alguns itens,
como: execucdo de projetos, licencas necessara&sjcas preliminares,
fundacBes especiais, instalacdes provisérias,d@mde agua, energia elétrica e

esgoto, equipamentos mecanicos (elevadores, comoaes, exaustores, etc),
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instalacbes especiais (muitas vezes necessérias laboratérios),
impermeabilizacdo, lucro da construtora e incomgora — BDI (Beneficios e
Despesas Indiretas), instalacdes de combate adia¢énstalacdes de Idgica,
entre outros. Além disso, nestas estimativas, swigaes, foram esquecidas a
parte de infraestrutura necessaria a construcdanpliacdo de prédios, como
acessos, estacionamentos, redimensionamento eug@tstde subestacdes de
energia elétrica, entre outros.

Foram entdo definidos complementos em momentosntdist o
primeiro em 2010/2011 e o segundo 2012/2013. Estemplementos foram

calculados na seguinte forma:

a) Complemento I: 50% (cinquenta por cento) da basgindria de
célculo do REUNI Base REUNI 2007 (Total Pessoalemdicios
PLOA 2007 + OCC Ajuste SESU sobre a 1° Versdao MATRIO8);

b) Complemento II: percentual de 40% do valor de itiwe=nto
recebido em 2011.

No Grafico 1 sdo apresentados os montantes totstisbdidos pelo
Programa. Observa-se que os recursos iniciais migppados foram de 2,43
bilhdes de reais. Houve um complemento em 2010-2@11,06 bilhdes e de
0,46 bilhdo no periodo de 2012-2013, somando uresiimento total de 3,95
bilh6es. Portanto, como pode ser visto neste grafiouve a disponibilizacdo
efetiva n8o somente dos recursos pactuados, comda ahouve um
complemento de 62,55% do montante inicial, atenoleadsim, o quesito de
disponibilizacdo de recursos para implementacaaci@ss do REUNI, dentre os

quais se destacam obras para ampliacéo de infragatr
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Gréfico 1 Investimentos do REUNI (em R$ bilhdes)
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Fonte: SESuU/DIFES, set/2014

4.2.2 REUNI — Quadro de técnicos nas areas de arquitetura engenharia

O Grafico 2 apresenta a evolucao dos técnicosréas ée arquitetura e
engenharia no periodo de implementagéo do REUNI§202014). Observa-se
um aumento no nimero de arquitetos e engenheigoglosque o numero de
engenheiros teve uma elevacao mais intensa de S%lperiodo analisado de
2008 a 2014, enquanto o0 numero de arquitetos anment 29,5%.
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Grafico 2 Servidores de areas técnicas nas Undaxies Federais
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No entanto, este aumento no nimero de arquiteBrgyenheiros nem
sempre pode ser verificado quando se observam dis dadividualizados de
cada universidade, conforme demonstra o Gréfico 3.

O Gréafico 3 mostra que em 36 de 53 universidades agleriram ao
REUNI, esta varia¢do foi inferior a 10 servidorestds areas técnicas; para 20
delas esta variagcdo ndo alcancou nem o acréscirbaémicos e para quatro,
esta variacdo foi até mesmo negativa, ou seja,nfwoi deste programa a
instituicdo contava com um quantitativo maior dentéos destas areas do que
ao seu final.

Vale destacar que a questdo de contratacdo del@ewitécnicos para
estas areas ocorrem, de acordo com a autonomiaada wniversidade,
entretanto, observa-se que os resultados indicenmegu todas as universidades
fizeram a opcao de contratar esse perfil profisgditdcnico, que é tdo essencial
para 0 acompanhamento de todo o processo de irapgfntde uma obra,
incluindo desde a elaboracdo de projetos até siawvafconclusdo. H& que se
considerar também que existem algumas dificuldgoas fixacdo destes
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profissionais, ja que o mercado de construgdo awitontra-se bastante
aquecido e os salérios pagos por estas instituig@@$sém o poder de atrai-los e
manté-los.

Por outro lado, verifica-se que algumas universadadcomo por
exemplo a universidade 47, apresentam um numeidazavel de arquitetos e
engenheiros.

Acredita-se que a relacdo do numero de arquitettis engenheiros e 0
estado das obras do REUNI em cada universidadendept&ambém da
contextualizacdo de outros fatores como porte dsersidade, nimero de
campus que integram a universidade, projetos eendelvimento, bem como
da forma de gestdo adotada (muitas universidadssagan a contratar
profissionais terceirizados, ou mesmo empresas, @desenvolvimento de seus
projetos e o acompanhamento e fiscalizacdo de al@s, reduzindo desta

forma a necessidade deste tipo de perfil técnico).
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4.2.3 REUNI — Vagas e cursos pactuados e realizados

Nos Gréficos 4 e 5 sdo apresentadas as curvasctigaga@o versus a
oferta de vagas e cursos para a graduacdo prdsévimia-se que tanto para
vagas, como para cursos, o humero alcancado pejonto das universidades
que aderiram ao REUNI estéo superiores as metsedstidas. H4 um pequeno
atraso para algumas universidades, porém, em ¢anaal MEC, 0 mesmo
esclareceu que isto pode ser explicado principaknpelo atraso sofrido na
liberacio de vagas para docenteSste Ministério acredita que nos dois
préximos anos todas as universidades ndo sO ak&ngeomo superardo, 0s
nameros de vagas e cursos pactuados para graduaséacial.

Observando o Grafico 5, € possivel observar tambéma pequena
queda no numero de cursos ofertados entre os ar231@ e 2013. Este fato foi
explicado, pela equipe do MEC, como apenas umagiorde dados por parte
de algumas universidades no Censo 2013 e nao wahgueda no niumero de
cursos ofertados.

Os resultados aqui apresentados indicam que o REtANiu a sua
meta tanto de nimero de vagas como de cursosduderto Grafico 6, onde é
apresentada a progressdo de vagas realizadas 2002 e 2013 por
universidade, é possivel verificar que, na totdidalas universidades que
aderiram ao REUNI, as vagas foram ampliadas. Qep&ral médio de aumento
das vagas foi de 89,3% e o incremento minimo foR2% e o maximo de
435%.

%0 Projeto de Lei 12.677 que tratava da criagdcadgos de professor e técnico para as
IFES, foi aprovado em 25 de junho de 2012, tendo publicado no Diario Oficial da
Unido em 26 de junho de 2012. Com isto, as libesg@e professor da carreira do
magistério superior e técnico-administrativo pasalrstituicdes Federais iniciaram a
partir de agosto de 2012 para docentes e mar¢Okiefara técnico-administrativo.



Gréfico 4 Vagas: Pactuadas x Ofertadas

60

250.000 - 234.154
200.000- 230.976
150.000 +37-645 Vagas GP -
Pactuadas
132.601
100.000 =\/agas GP -
Ofertadas
50.000 -
0 T T T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Fonte: Brasil (2012b)
Grafico 5 Cursos: Pactuados x Ofertados
5.000 + 4.590
4.000 -
3.748
3.000 - 2.660 Cursos GP -
Pactuados
2.000 12.373 e Cursos GP -
Ofertados
1.000 -
0 T T T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Brasil (2012b)



61

Gréfico 6 Progresséo de Vagas Realizadas entree2Q013

01T’

95’6 6Ly

€ELE

€268
§Ge'8

[ATA4
10v'v

%egL TAcH 2

029,

Ley'e 526

9e0v

11€'s
0.5y

TLL'8 76D

819¢

V8T ——

STL'v
SYE'9

T€0'9
ov.'9

€ELE

026°C

BTG C ——

or6'Z T ——

V9V
6TCV
199V
88¢'G
0E6'Y
166’7
8LV

1¢c9

8667
885G

0€9'E

€€6'9 58zS

180V

cree
06T€
ST
TO8C  ——
0S5'¢C
9¢0'e

06/  —
0STT  —

0T67C  me——

06T'€
299°¢C

12677 n——
OSTT  e—

ST ——

S€9T r—

vv'S o

966'S "ETEy

08c'e G80°C n——
18¢cC COCT  —
06T 088 n—

oce'e CETT —

€69'¢ OVY'T  ——

005°S
9€9'S

ety

S99'¢ CEGT n—

Sov'v

9EY'S

10.000
9.000
8.000
7.000
6.000
5.000

VEET e -

e
OEVT g -

016'T OT0T  ee—

08s’e 0997 me—
ooe'e 08CT =—
GO/ m—
SEST 098 —
mwwwwo;_” —
0eeT 0€8  —
0cT'T 0T —
momw,ma;_” —
85T

o

6€0°C

4.000
3.000
2.000
1.000

€39 AINN
¢S AINN
TS AINN
0S AINN
67 AINN
87 AINN
Ly AINN
97 AINN
G¥ AINN
¥ AINN
€7 AINN
¢ AINN
Ty AINN
ov AINN
6€ AINN
8€ AINN
LE AINN
9€ AINN
SE AINN
7€ AINN
€€ AINN
¢€ AINN
TE AINN
0€ AINN
6¢ AINN
8¢ AINN
L2 AINN
9¢ AINN
SZ AINN
¢ AINN
€C¢ AINN
¢¢ AINN
TZ AINN
0Z AINN
6T AINN
8T AINN
LT AINN
9T AINN
ST AINN
YT AINN
€T AINN
¢T AINN
TT AINN
OT AINN
6 AINN

8 AINN

L AINN

9 AINN

S AINN

¥ AINN

€ AINN

¢ NINN

T AINN

2013

m 2007

Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisasdgionais Anisio Teixeira - INEP (2013)



62

4.2.4 REUNI — Obras

Considerando um universo de 2.804 obras em 53 ngiteeles federais,
o indice de conclusdo de obras do REUNI é, atuabmee 78%, representando
2.178 obras concluidas (Gréfico 7). As obras entugdo representam, ainda,
13% do universo e, segundo dados do MEC, extraitosModulo de
Obras/SIMEC extraidos em setembro de 2014, a maideias devera ser

concluida no préximo ano.

Gréfico 7 Obras do Programa REUNI
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Considerando que o Programa ja se encontra préxarseu periodo de
encerramento, observou-se que 5% das obras airiéla em processo de
licitacdo. Este fato pode denotar que surgiram sioezessidades nao previstas
na etapa do planejamento dos Planos Diretores fileestrutura Fisica de
algumas instituicdes que acabaram por atrasar dogmcesso. E importante
esclarecer, porém, que parte destas obras ensanga processo de licitagéo,
pois tiveram seus contratos cancelados ao longeu@rocesso de execucao.
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O percentual de 4% de obras paralisadas pare@cesigivel diante da
dimensao deste Programa. Apenas para seis unagesidUniv. 5, 13, 26, 28,
36 e 47) estes indices alcancam percentuais stggedad 0% (Gréafico 8), porém
€ importante lembrar que o nimero de obras padaksaariou ao longo da
implantacdo do REUNI. Varias obras, que hoje seommam concluidas,
sofreram paralisacdes por diversos motivos (abangefa empresa contratada,
ritmo de execucdo abaixo do programado, falhas relige em projetos,
descumprimento de contratos, embargos diversog,edeutros), o que pode ter
acarretado em prejuizos académicos e de gest&otdpato certamente ndo sera
exaurido neste trabalho, cabendo um aprofundaneemtoutro estudo.

No Gréafico 8, é apresentado um quadro comparatieo obras
concluidas, em execucédo, em licitacdo e paralisagla-ES. Pode-se observar
gque quase a totalidade das universidades possugreais de obras concluidas
superiores ao de obras em execucdo, sendo excegawesidade 13 que
possui indices iguais para obras concluidas e eecuefio. Apenas duas
universidades possuem indice de obras concluidasrnogie 50% (Univ. 5 e
13), e sete possuem este mesmo indice menor quélBtiv% 5, 13, 22, 28, 36,
47 e 49).

Cabe ressaltar aqui que, das universidades amhemnde citadas, apenas
uma (Univ. 36) alcancou sua meta de pactuacao eacgucerne a expansao de
vagas da graduacdo presencial, demonstrando, assinmportancia da
concluséo de obras para o cumprimento das metasapas.
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Gréfico 8 Obras Concluidas x Em Execucdo x Em&géio x Paralisadas (% por Universidade)
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Além do exposto anteriormente, cabe aqui destaeds alguns pontos
passiveis de consideracdes. Primeiro, durante iodeede implantacdo deste
Programa, havia a possibilidade de se licitar ératar uma obra apenas com o
projeto basico (BRASIL, 1993) seria possivel cdarraima obra com projeto
bésico e ou executivo).

Em um numero significativo de obras licitadas, petender o REUNI,
os orcamentos foram elaborados, seguindo someriteligacfes dos estudos
preliminares e seus respectivos projetos basicdglta do projeto executivo,
dos projetos complementares, da sondagem do temewie quantitativos
precisos, resultantes da contratacdo das obrassmem o projeto basico,
certamente causou implicagcdes no seu andamenteetacalo, muitas vezes, em
revisdes de projetos ou até mesmo sua paralisacao.

Nota-se, por exemplo, que, nos contratos de olsraados e executados
por “Empreitada por Preco Global”, a falta de edé@xtinos quantitativos, ora por
deficiéncias na estimativa dos servigos, ora endiadado uso de técnicas
construtivas equivocadas, induzem a elaboracdo rdeogramas fisico-
financeiros ndo reais. Por este motivo, o planeme a efetiva execucdo
dessas obras podem ficar comprometidos.

Para compensar tais deficiéncias, os aditivos der va/ou prazo
acabaram sendo utilizados de maneira a adequanteatto as necessidades
encontradas no momento da execucdo da obra. Perénalguns casos, 0s
valores finais de contrato chegaram aos limitesoBtgs no Art. 65, § 1° (até
25% para obras, servigos ou compras e 50% panana$ce equipamentos) sem
gue o objeto contratado fosse concluido. Surgiratioecomo consequéncias:
paralisacdo de obras, cancelamento de contratosreal@acdo de novas
licitacOes.

Em segundo lugar, algumas clausulas previstas rno 3 da Lei
8.666/1993 (BRASIL, 1993) (limitacdo quanto a doeutacdo relativa a
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qualificacao técnica), Lei Complementar 123/200&&mento diferenciado para
micro e pequenas empresas) e Acorddo n° 2.255/Za&m fragilizar o
processo de contratacdo de obras de médio e gpartie colocando em risco a
qualidade da execucdo. Ou seja, como néo se pagle rex edital de licitacéo,
que as empresas participantes do certame apres@amntias precisas de
comprovacdo da qualificacdo técnica, econdémica nanéieira tais como:
(i) comprovacao do capital social minimo, (ii) camyacdo de vinculo entre o
profissional responsavel pela futura execucdo da eba empresa licitante e,
(i) exigéncia que a empresa licitante possua emnggladro permanente, na data
da licitagcdo, engenheiro civil ou arquiteto; ha iscod de que a empresa
vencedora da licitagdo ndo tenha condi¢bes técmifas financeiras para a
execucdo da obra. Pode-se perceber isso claramantenstatacdo de que a
maioria das obras que possuem o status de paeslisad Modulo de
Obras/SIMEC possui como causas: abandono pela sanpo@strutora, ritmo de
execuc¢do abaixo do planejado, inexecuc¢do do olgetoe outros (Gréfico 9).
Por outro lado, é importante aqui frisar que, ceedimento do Tribunal de
Contas da Unido - TCU é de que os itens anterideneitados caracterizam
restricdo a livre concorréncia.

Por ultimo, cabe lembrar o Decreto n° 7.423/201@ cpgulamenta a
Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994, que datepasse de recursos para
Fundacédo de Apoio. Apés a publicacdo deste Declaitdimitada a acdo das
Fundagbes de Apoio nos projetos de desenvolvimamdtiucional para a
melhoria de infraestrutura das IFES. Naquela épasabras que estavam em
execucdo sofreram um descompasso no fluxo de &®cd@s servicos
existentes, pois 0 decreto ndo trazia muito clandéenesclarecimentos a respeito
dos procedimentos a serem adotados para a condas&abras firmadas antes

da sua publicacao.
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Cabe salientar que as Instituicbes Federais tinbeamo pratica a
celebrac@o de convénios com suas respectivas Figslde Apoio para licitar,
contratar, executar e fiscalizar obras de interesgucional.

Um fator que motivava as Universidades a executaeas obras por
meio de suas FundagOes de Apoio era o fato deasnwiézes, 0 recurso
orcamentario s6 ser disponibilizado, no final dereicio, ndo havendo tempo
hébil, portanto, para realizar a licitacdo e emperds recursos dentro deste
mesmo exercicio. Era realizado, entdo, um convéntee a instituicdo e sua
fundacdo de apoio e o recurso era empenhado esagjpas:i mesma, que
posteriormente realizava a licitacdo da obra.

Tais convénios objetivavam dar maior agilidade mocgsso de
contracdo tanto de obras quanto de profissiongecedizados para sua
consultoria e fiscalizacdo, porém, em muitos caists,ndo era verificado. Em
muitos casos, as obras atrasavam e havia uma meréncia destas obras dos
gestores das universidades. As informac¢8es inseridaMddulo de Obras do
SIMEC eram, nestes casos, muitas vezes, incompletas

Por fim, pode-se observar, ainda, que o periodogeer houve uma
maior ampliagcdo do quadro técnico de arquitetosngerheiros coincide
justamente com o fim desta pratica de contracdoobess pelas fundagbes de
apoio.

Ressalta-se que, neste trabalho, ndo foram aredisedareas das obras
citadas, foram considerados os numeros totais & fetam relativizados em

percentuais no Grafico 8.



Gréfico 9 Motivos de Paralisa¢do de Obras
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Fonte: Brasil (2014b)
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4.3 Obras do REUNI na percepg¢éao dos reitores das univeidades federais

Com intuito de identificar a percepcdo dos reitatas universidades
quanto ao processo de implementacdo do REUNI edatwras, foram estudadas
as seguintes etapas do ciclo de uma politica: oneeento,
implementacéo/gestdo e a avaliacdo. Ao mesmo tempque se caracterizam
essas etapas, avaliou -se, também, se existengéligas ou convergéncias
entre os resultados da pesquisa documental edpiéfica e a percepcéo relatada
dos reitores.

E importante ressaltar que o questionario foi edwigara as 53
universidades federais participantes do REUNI, pod® universidades néo
encaminharam suas respostas. Apesar disto, o pemtete resposta foi

considerado satisfatério, tendo alcancado o irdicgl,13%.

4.3.1 REUNI —Planejamento das obras

Tendo como objetivo esclarecer como se deu o pocede
planejamento, onde foram formuladas as solugfes lternativas para
atingimento das metas do REUNI no que se refenmpantacdo das obras
necessarias, foram verificadas as seguintes vigiaeeisténcia prévia de um
plano de expanséo, o célculo do custo dmanPlano Diretor de Infraestrutura
Fisica, as obras previstas e 0 prazo estabeleaidogbaborar Plano Diretor de
Infraestrutura Fisica do Plano de Reestruturaggxpansao.

No que se refere a existéncia prévia de um planexgansao, 53,49%
das universidades declararam ndo possui-lo (Grafigpa maior parte das que
informaram sua existéncia afirmou que seu plan@xjmnsdo, a época, era
modesto e ndo previa uma expansao como a realEadgprograma. Apenas

seis universidades (Univ. 7, 11, 21, 43, 48 e ®Bcrkveram que seus planos
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possuiam diretrizes gerais para comportar a expareslizada no REUNI.
Ressalta-se, ainda, que todas estas universidadssgm percentual de obras

concluidas superior a 62%.

Grafico 10 Plano de Expanséo Prévio ao REUNI

B Sim

= N&o

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Com relacdo ao célculo do custo do’ mo Plano Diretor de
Infraestrutura Fisica do Plano de Reestruturac@wecp ter havido uma
divergéncia entre as respostas apresentadas, j23jpé% das universidades
informaram que consideraram em seus Planos Disetlrdnfraestrutura Fisica
apenas o custo do m2 do SINAPI (Grafico 11), entquad,88% afirmaram que
ndo agregaram outros custos ndo previstos neg@maigGrafico 12). Este
percentual de resposta deveria ser ter sido mudrimpo, jA que se trata de
perguntas equivalentes. Acredita-se que, muito guelmente, a questdo 3
(Questionario — Apéndice Il) tenha ficado mais&lampor isso sera considerado
gue, ao calcular os recursos necessarios paraeageincdes fisicas necessarias,
34,88% das universidades ndo agregaram outrosscaston? do SINAPI, tais

como: servigos preliminares, fundacbes especigacdes de agua, esgoto e
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energia elétrica, equipamentos mecanicos (elevadoreompactadores,
exaustores, dentre outros), instalacGes espediaermeabilizacdo, lucro da
construtora e incorporadora — BDI (Beneficios ed@eas Indiretas), instalagdes

de combate a incéndio, entre outros.

Gréfico 11 Custo m2 considerando apenas SINAPI

B Sim

m Nao

= Nao responderam

a questao
Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
Gréfico 12 Custo m2 agregando outros custos
E Sim
= Nao

= N&o responderam
a questéo

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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As obras previstas podem ser visualizadas no @rdfsice no Grafico
14. Analisando-se o Grafico 13 é possivel obsemyze a totalidade das
universidades ndo previu todas as obras necesparmsima expanséo do porte
do REUNI. Apenas 31 universidades incluiram em Béano Diretor de
Infraestrutura estacionamentos e este nimero ea@u 39 quando se tratou de

esgotamento sanitario.

Gréfico 13 Obras Previstas pelas Universidaded)io P

31
30

Estacionamento
Rede Elétrica

Calgadas 27

lluminagao Pudblica 24
Acessos Viario 24
Abastecimento de Agu 23

Rede de Esgoto Sanitari

Cercamento 18
Paisagismo 16
Monitoramento de Segurang 16
Guaritas 16

Outros

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

O Grafico 14 traz a informacdo detalhada de obnevigias por
universidade federal. Esclarece-se que apenasoquairersidades, 1,61%,
assinalaram o campo outros (Univ. 10, 12, 20 e @6)crevendo-o como
ampliacdo da rede de internet cabeada e wi-filizag#io vertical e horizontal
de vias, instalacdo de rede de fibra Optica e nag@d de portal dos cAdmpus.
Observa-se, ainda, que o tipo de obra mais prep@ds universidades foi a de
estacionamento (12,45%).

Os dados acima apontados (Grafico 12, 13 e 14)irowh a
informacédo anteriormente mencionada de que, aomabeus Planos Diretores
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de Infraestrutura Fisica, diversas universidadestam como referéncia apenas
0 custo SINAPI, ndo agregando outros custos naospos neste sistema, bem
como nestes planos ndo havia previsdo da ampl@edafraestrutura instalada
(acessos, subestagcbes de energia elétrica, cettcarets). Este dado torna-se
ainda mais evidente quando se observa o baixo menoide universidades que
previram obras de esgotamento sanitario, obras gaseriam necessarias em
qualquer tipo de ampliacao.
Estas obras ndo previstas inicialmente nos Planostobes de

Infraestrutura das instituicbes podem, tambémifiget, 0 dado mostrado no

Gréfico 7, que 135 obras ainda se encontram enegsoae licitacao.
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Gréfico 14 Obras Previstas pelas Universidadesrbisdeo PDI
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Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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O Gréfico 15 mostra a percepcdo das universidadbse so prazo
estabelecido para elaboracéo do Plano Diretor fdeeltrutura Fisica. Observa-
se gque 86,05% avaliaram este prazo como insufeidnseguir seguem alguns
relatos dos entrevistados que justificam suas pedes sobre o prazo ser

insuficiente.

A elaboragcdo de um plano com esta envergadura que
incluiria passivos na infraestrutura anterior a amgdo
exigiria um tempo maior para sua adequada caraa{Eo.
(Reitor Univ.36)

Pela falta de servidores técnicos (engenheiro, itetqs,
técnicos de nivel médio...) disponiveis e numero de
escritérios de arquitetura e planejamento insufteie para
implantagdo de um projeto com um volume de obratlde
magnitude. (Reitor Univ. 29)

A lei que instituiu o0 REUNI foi sancionada em 24 at&il
de 2007, contudo, somente apés a realizacao da&emi
em Brasilia no dia 27 de julho de 2007, cuja fdwde era
explicar de forma detalhada o que era este Progréoha
possivel iniciar as atividades visando & ades&ragrama.
Para o processo de adeséo, no ambito interno tiaiigao
havia a necessidade de se divulgar que foi apeeb@nto
seminario e em seguida que fosse feita uma conaslta
unidades académicas e aos centros instando-os a
pronunciarem-se quanto ao interesse em aderiragydna.
Somente apos esta decisdo foi possivel definirsquuaisos
seriam criados em cada campus para finalmente relabo
Plano Diretor de Infraestrutura Fisica. Como o pranite
para a adesdo era outubro daquele ano, restou pautm
tempo para esta atividade. (Reitor Univ.43)

Os prazos negociados foram pequenos para atender o
planejamento de crescimento. Isso implicou numaithe
contratac@o e execucgdo de obras acelerado, conequiyze
técnica de arquitetura/engenharia pequena. Soraasse, 0
periodo da construgao civil com uma demanda emeatta

todo o pais, dificultando mais ainda o atendimeato
cronograma das obras (Reitor Univ.42);

O tempo estabelecido nao foi o suficiente parasguiizesse

uma discussdo das reais necessidades de expansdo da
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Universidade e um planejamento bem estruturadoue q
acarretou em erros na sua elaboragdo necessitamdo d
correcdes no decorrer de sua execucao (Reitor 2I)jv.

Maior periodo de discussdo foi utilizado para defi
expansédo dos cursos, restando pouco tempo pargjalas
construcgdes. (Reitor Univ.40)

O tempo foi insuficiente em virtude de varios mosy a
saber: o Decreto Presidencial n° 6.096 que ingtitwi
Programa REUNI, foi publicado em 24 de abril d®720
com prazo de aproximadamente 6 meses para apreBenta
da proposta. Este prazo incluia a definicdo dososugue
seriam acrescentados ou as vagas que seriam adamnta
tudo isso, com demandas de inovagdo pedagoégiceerem
apés a definicdo dos cursos é que seria definidzaiar
parte dos projetos estruturais. Dessa forma, o demp
estipulado nao foi suficiente para a elaboracaoPtimo
Diretor. Vale ressaltar ainda que a época de edghorda
proposta, a equipe de engenharia desta universatadava
com apenas duas pessoas, sendo um engenheiro dio qua
da universidade e uma arquiteta contratada pelad€aio

de Apoio que foram os responsaveis juntamente com a
reitoria pela elaboracéo do Plano Diretor. (Réitniv.7)

Sendo assim, pode-se visualizar que, na opinidoditmses, havia falta
de servidores técnicos na area, o mercado de goastcivil estava em alta em
todo o pais, bem como o tempo para desenvolviméat®lano Diretor de
Infraestrutura foi exiguo acarretando, assim, emis@es durante sua

implementacao.
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Gréfico 15 Prazo estabelecido para elaboracao do PD
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N&o responderam
a questao

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Conforme apontado por Oliveira (2006), para quenplémentacao de
uma politica publica tenha sucesso, o planejamiemt@-se um ponto crucial.
Um dos principais motivos que leva a falhas, oumueatrasos, € a dissocia¢éo
que se faz entre elaboracdo e implementagdo negzode planejamento.

O mesmo autor, ainda, argumenta que o processtadejgmento tem
que ser visto como um processo que leve a geragé@ordianca e aprendizado
entre os diversos atores envolvidos na decisdoquarae aprimorem na tomada
de decisao conjunta (OLIVEIRA, 2006).

Pelos dados apontados acima e mesmo como lembrao Leq al.
(2012)? é possivel afirmar que as universidades tiveranpraro exiguo para
elaborar seus Planos de Reestruturagdo e ExpaM&iin.e Santana (2010)

afirmam, ainda, que, apesar de todas as institsitgiem aderido ao Programa,

3Lugdo et al. (2012) argumentam que o prazo parange/imento dos Planos de
Reestruturacdo e Expansdo foi muito curto, j& qIREONI foi instituido em abril de
2007 e as Universidades deveriam apresentar sapsgpas até novembro daquele ano,
além de ndo existir uma estratégia claramenteidafipara elaboragéo destas propostas.
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sua aprovacao nao foi pacifica nem democréaticaer®ds atores assim nao
participaram do processo de decisdo e planejamento.

Ndo havia ainda uma cultura prévia nas universilafdelerais de
planejamento, o que vem a ser confirmado quandobserva que apenas
53,49% possuiam um plano de expanséo prévio ao REUMesmo as que o
possuiam, afirmaram que seu plano a época era tnodesdo previa uma
expansao como a prevista no REUNI.

O prazo exiguo para elaboracdo dos Planos Direttlrdafraestrutura,
bem como o ndo envolvimento de certos atores, padéevado a uma nao
previsdo de todas as obras necessarias a expahséo, como a um
dimensionamento de custos abaixo da realidade.

Desta forma, nota-se que aparentemente foi dadeapmlevancia as
obras no planejamento prévio a implementacdo dgr&ma REUNI. Este fato
pode ter acarretado em atrasos na implementac@olitiza publica como um

todo.

4.3.2 REUNI —Implementac¢éo/gestao das obras

A implementacdo pode ser compreendida como o ctmnjde acdes
realizadas, para a consecucdo dos objetivos estided na etapa de
formulagéo, necessitando do gerenciamento dasgsessios processos.

Sendo assim e com intuito de realizar uma melhoactarizacédo da
etapa de implementacéo e gestdo das obras realizaml@mbito do Programa
REUNI, esta etapa foi estudada com base em du#veim: quadro técnico

especifico e obras.
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4.3.2.1 Quadro técnico especifico

Visando descrever o quadro técnico especifico da de engenharia e
arquitetura das universidades participantes dorBnog REUNI, durante o seu
periodo de planejamento e implementacdo, forandadas as seguintes sub-
variaveis: a caracterizacdo da equipe respons@@lfiscalizacdo das obras, a
forma como se da o desenvolvimento/revisdo de fomje@ equipe técnica a

época de lancamento do REUNI, bem como a rotatieidia equipe.

Gréfico 16 Corpo técnico responséavel pelas fisaafies de obras

m Servidores efetivos

m Contratados

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

O Gréfico 16 apresenta o corpo técnico de argsiteteengenheiros
encarregados pela fiscalizacdo de obras das uidiades. Observa-se que, nos
dias atuais, este corpo técnico nas universidadesmgosto por 74,73% de
servidores efetivos e 25,27% de contratados.

O Grafico 17 traz estes mesmos dados por univelsiddota-se, assim,
gue a presenca de contratados € mais forte nas Yo, 12, 24, 27, 39 e 51.
Ressalta-se que, nestas universidades, o percatguabnclusdo de obras é
superior a 81%, com excec¢do da Univ. 10 onde aeparal de obras concluidas

alcanca 69%.
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Com relacdo a segunda variavel, observa-se, coaf@rmafico 18, que a
maior parte das universidades informaram que taetvidores efetivos como
contratados sdo responsaveis pelo desenvolvimerstgibjetos. As excegdes
sdo as Univ. 2, 17, 26, 36 e 43 que apenas seegddetivos o fazem e as Univ.
1, 6 e 45 que apenas consultores o realizam.

Gréfico 18 Desenvolvimento dos Projetos

® Somente Servidores
Efetivos

® Somente Contratados

= Ambos

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Esta mesma realidade ndo € observada quando aed&raevisdo de
projetos. Pode-se visualizar, no Grafico 19, gue & servidores efetivos os
responsaveis pela realizacdo da revisao de sejetgsrpara quase a totalidade
das universidades. Sao excec¢des as Univ. 1, 109120, 21, 24, 29, 39, 48, 51
e 52 que utilizam tanto servidores efetivos compsatiores para reviséo de

seus projetos e a Univ. 45 que apenas consultaesdipam.
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Gréfico 19 Revisdo dos Projetos

H Somente Internamente
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m Ambos

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Os Graficos 20, 21, 22 e 23 mostram como foramrpreé¢éadas pelos
reitores as equipes técnicas de arquitetura e bagara época de lancamento
do REUNIL.

Gréfico 20 Equipe Técnica Suficiente

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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Observa-se que a totalidade das universidadesrdecique sua equipe

técnica (arquitetos e engenheiros) era em numesofigiente a época de

langamento do Programa REUNI (Gréfico 20). Ja, tuargualificacdo técnica,

0s percentuais declarados positivos foram de 51,1806 elaboracdo de

projetos, 44,19% em avaliagdo e revisdo de projetde 60,47% na area de

fiscalizacdo e acompanhamento da execucdo de @brascos 21, 22 e 23). A

seguir seguem alguns relatos sobre este assunto:

O quadro de servidores a época era muito reduzimo e
fungdo das aposentadorias. Os anos anteriores BINIRE
apresentavam um volume de obras muito pequeno em
funcdo de recursos limitados, focando o trabalhe do
profissionais remanescentes a pequenas reformasiliae
financeiro menor. Havia poucos esforcos em capgita
pelo baixo volume de profissionais e atividadessardo
REUNI. O Programa trouxe uma nova realidade de
or¢camentagdo, maior exigéncia técnica na fiscdlizaga
confeccdo de licitagbes e exigiu conhecimentos
especializados em areas diversas em funcdo dasidizde

de teméticas projetadas no plano de expansédo.ofRit
Univ. 22)

No inicio do REUNI esta universidade n&do contaven co
nenhum engenheiro ou arquiteto, o que fez com gubras
fossem fiscalizadas por docentes, alguns sem nemhum
qualificacdo de engenharia civil ou arquiteturaeequipe foi
formada durante a execug¢@o do REUNI, mas nuncautave
namero suficiente de profissionais. (Reitor da UAil)

A éarea extensa da Universidade, espalhada em dévers
campus na capital e no interior do estado e, aimda,
quantitativo insuficiente de servidores para atende
demanda s&o alguns dos motivos considerados. (Rkto
Univ. 44)

A equipe técnica era qualificada, mas insuficieera
nuamero. Os projetos elaborados pela equipe séngisim
a alguns complementares. A op¢do da Administragdo,
época, foi de terceirizar projetos e, ndo rarogaipe nao
era demandada a revisar 0s projetos e somentenbsaa
no inicio da fiscaliza¢&o. Esta forma de trabalbaou esta
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universidade a ter que aditar inUmeros contratas, p
inlmeras vezes. Houve caso de projeto que tendm sid
totalmente executado ndo logrou terminar o prédingo
gue haver nova contratacdo para que fosse finalizgubsto
em condi¢fes de uso. (Reitor da Univ. 45)

A equipe era qualificada, porém com ndmero inseifité de
servidores para atender a demanda existente para
elaboracdo, avaliagcdo, revisdo de projeto, fisaglin e
acompanhamento da execucgdo das obras. (Reitor da Un
24)

Os maiores problemas foram decorrentes do reduzido
nuamero de profissionais de engenharia e arquitefuiasao
responsaveis pela especificacdo do escopo, plaesjam
revisdo de projetos e orcamentos, fiscalizacadmdeatos e
obras, além de tarefas indiretas relativas a gesio
contratos (tributos, obrigac@es trabalhistas easiitr(Reitor

da Univ. 18)

Os dados apresentados nos Graficos 21, 22 e 23chemm os relatos
acima expostos, corroboram com a afirmacdo efetuadariormente que
argumenta que, a época de lancamento do REUNI,rapites anos com baixa
aplicacdo de recursos, as equipes de engenharwaestdesfalcadas e
desmotivadas.
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Gréfico 21 Equipe Técnica com qualificacdo em Hlab@&o de Projetos

ESim

= N&o

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Gréafico 22 Equipe Técnica com qualificacdo em Aagldo e Revisdo de
Projetos

ESim

m Nao

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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Gréfico 23 Equipe Técnica com qualificacdo em Egéouve Acompanhamento

de execucdo de Obras

mSim

mNao

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

O Grafico 24 mostra que 79,07% das universidadesrearam ter
havido rotatividade nos servidores técnicos deigatgua/engenharia durante o
periodo de implementagdo do REUNI. Os principaigivos de rotatividade
apontados no Grafico 25 foram as aposentadorig®q2§, os baixos salérios
pagos pelas universidades (24,19%), o aquecimentoadcado da construcédo
civil (19,35%) e a estrutura destas carreiras g8)5

Esses motivos corroboram com a colocacéo ja apeskemnle que as
universidades também enfrentaram problemas dedfixale profissionais de
arquitetura e engenharia em raz&o do aquecimeste deercado e a diferenca

salarial entre 0 mercado privado e estas instigsicod



Gréfico 24 Rotatividade da Equipe Técnica
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ESim
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Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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Gréfico 25 Causas da rotatividade da Equipe Técnica
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UNIV 20
UNIV 21
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UNIV 23
UNIV 24
UNIV 25
UNIV 26
UNIV 27
UNIV 29
UNIV 30
UNIV 32
UNIV 33
UNIV 34
UNIV 35
UNIV 36
UNIV 39
UNIV 40
UNIV 41
UNIV 42
UNIV 43
UNIV 44
UNIV 45
UNIV 46
UNIV 48
UNIV 50
UNIV 51
UNIV 52
UNIV 53

® Baixos salarios

m Mercado da construgao civil
aquecido

m Estrutura da carreira
® Falta de mao de obra
especializada na regido

m Aposentadorias

m Qutros

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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A implementacdo de uma politica publica pode satayisegundo
Oliveira (2006), como a etapa em que ela passaekived administrativa para a
pratica, com uma declaracdo governamental de se&argncias, mediada por
um numero de atores sociais que criam um procésadac caracterizado por
relacdes reciprocas de poder e negociagéao.

Neste contexto, Lotta (2008) enfatiza ainda queessitados de uma
politica publica podem ser diretamente influencg&adpelos burocratas
envolvidos em sua implementacdo. Sao eles quatdetfaduzem os programas
em bens e servicos.

No caso especifico de obras, a equipe técnica, @stampor engenheiros
e arquitetos, em conjunto com os demais técnicosnsiituicdo, deverdo
inicialmente levantar o programa de necessidadesadia uma das obras
pretendidas, estabelecendo, assim, suas cardcteristasicas (fim a que se
destina, futuros usuarios, dimensdes, acabamegomamentos e mobiliarios a
serem utilizados...). Com base nestes requisitss,pmjetos deverdo ser
elaborados, as licitagOes realizadas e as obrasparntadas durante toda a sua
implantagéo.

E claro que, como argumenta Oliveira (2012), o paiikericionario do
agente, nesses casos, € inevitavel e necess@ie jas situacbes sao diversas e
nem sempre as regras formais abrangem todos os caso

Buscando-se entender a influéncia exercida pelpocti#cnico da area
de arquitetura e engenharia na implementagéo dwgma REUNI, em especial
na implantacdo das obras, foi realizada uma irgegio tanto documental e
bibliografica como também por entrevistas realigadam os reitores das
instituicdes. Estes dados apontam para algumasusoes.

Em resumo, fica evidente que, a época de lancantenREUNI (apds
muitos anos com baixa aplicacdo de recursos),dpeside engenharia estavam

desfalcadas, desmotivadas e, por vezes, sem qagib técnica adequada. Foi
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constatado, por unanimidade, que, na visao dagesjtndo havia servidores da
area de arquitetura e engenharia em namero suficiggra comportar uma
expansao como a proposta pelo Programa REUNI.

As universidades, também, enfrentaram problemasfixdgdo de
profissionais de arquitetura e engenharia em raddioaquecimento deste
mercado e a diferenca salarial entre o mercadadwive estas instituicdes.
Houve uma alta rotatividade da equipe técnica.

Por fim, cabe esclarecer que nao foi verificadohvido influéncia
direta do tipo de mao de obra utilizada para fizagfio das obras (se servidores

efetivos ou contratados) nos percentuais de suEUSED.

4.3.1.2 Obras

Com intuito de realizar uma melhor caracteriza¢@® abras realizadas
no ambito do Programa REUNI, foram estudadas asirgegsub-variaveis:
cumprimentos de prazos acordados no que conceimfeaastrutura, casos de
paralisacdes, qualidade de execucédo das obragjogaesentos dos 6rgaos de
controle, possiveis impactos negativos pela nacles#io de obras, casos
recorrentes de aditivos de obras e dificuldadezidaa pelo processo de
interiorizacao.

No que se refere ao cumprimento das metas reladiviagraestrutura
propostas no REUNI no prazo inicialmente acord&8dl 2% das universidades
declararam cumprimento parcial em suas metas deestfutura (Grafico 26).
Os principais tipos de impedimentos apontados fopamalisacbes de obras
(20,83%), dificuldades em contratacdo de projetb8,76%) e problemas
diversos em licitacdes (18,75%).

Algumas universidades indicaram, ainda, outrosstige impedimentos

(9,72%). Nestes casos, as indicacdes mais citaatasnfa dificuldade de
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contratacdo de obras para cdmpus no interior, b@mmoca contratacdo de
projetos.

Grafico 26 Metas Infraestrutura REUNI

Foram cumpridas no prazo acordado?

UNIV 1
) UNIV 2
HSim UNIV 3
UNIV 4

® Nao UNIV 6
UNIV 7

» Parcialmente UNIV 8
UNIV 10

UNIV 11

UNIV 12

UNIV 13

Principais tipos de impedimentos: ~ UNIV 16
UNIV 17

m Paralisacédo da obra UNIV 18
UNIV 19

. . UNIV 20

] D|f|_culdade de contratagdo de UNIV 21
projeto UNIV 22
= Problemas na licitagéo UNIV 23
UNIV 24

A o UNIV 25
= Insuficiéncia de pessoal técnico UNIV 26

para fiscalizacdo na universidade UNIV 27
Auséncia de projeto UNIV 29
UNIV 30

= Outros UNIV' 32
UNIV 33
UNIV 34
UNIV 35
UNIV 36
UNIV 39
UNIV 40
UNIV 41
UNIV 42
UNIV 43
UNIV 44
UNIV 45
UNIV 46
UNIV 48
UNIV 50
UNIV 51
UNIV 52
UNIV 53

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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Estranha-se o fato de que seis universidades desfarter cumprido
suas metas de infraestrutura no prazo acordadpiganenhuma delas possui
percentual de conclusdo de obras de 100%. S&o @hag: 1 com 92% de
concluséo de obras, Univ. 2 com 90%, Univ. 32 c@¥b,/Univ. 37 com 88%,
Univ. 41 com 75%, e Univ. 51 com 76%. Porém ¢ irtgode destacar que as
mesmas podem ter considerado suas metas inicig@nmetistas no Plano
Diretor de Infraestrutura e ndo as posteriormesuesadas.

O Grafico 27 trata dos casos de paralisacdes das.oha, pode-se
visualizar que 74,42% das universidades respondecar®, durante a
implementacdo do Programa REUNI, houve casos, exs soiversidades, de
paralisacdo de obras. No que concerne aos motigstag paralisacoes, foi
informado que 67,39% dos casos ocorreram por pradecom as empresas
contratadas, sendo mais recorrente o descumprimgmt@razo contratual
(30,48%) e 0 abandono da execuc¢ao da obra coraré2a0%).

Apenas para 4,36% das obras que sofreram parajsagaotivo se deu
em decorréncia de embargos. Este percentual fodidiov entre embargos
ambientais (44,12%) e judiciais (55,88%).

Um ponto que também chama atencdo é que para 2788%bras
paralisadas, esta interrupcdo em seu andamentdeaeanem funcbes de
problemas em projetos, tais como indefinicdes, epdms, revisdes ou
alteracdes. Este fato reforca os dados apresenmad@safico 22, onde 55,81%
das universidades avaliaram n&o possuir uma edgégméca com qualificacao
adequada para avaliacéo e revisdo de projetosatahiis.

Esta variavel mostra, também, uma convergénciae ear dados
levantados na pesquisa bibliografica e documentalpesquisa realizada. Os
dados mostrados no Grafico 26, quando comparadssappesentados no
Gréfico 9, sdo bastante préximos. Enquanto o Gr&tie mostra que 67,39%

dos casos de paralisacBes de obras ocorreram ediofae problemas com a
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empresa contratada, o Gréfico 9 apresenta 73,05%doi3 principais problemas
apontados com as empresas contratadas sdo os mesnaabos os graficos,
sendo que no Gréfico 9, o abandono da execucadmaocontratada teve o
percentual de 31,21% destes casos e o descumprirdenprazo contratual
24,82%. Ressalta-se, ainda, que a diferenca desmen6% entre os dados dos
Gréficos 9 e 26 pode ser atribuida ao momento ldg¢acdos dados. Os dados do
Gréfico 26 refletem as paralisa¢c@es, durante todmoesso de implementacéo
do Programa REUNI, enquanto os do Gréafico 9 sdoairato do momento de
coleta dos dados.

Diante disto, pode-se afirmar que os dados do Mode Obras do
Sistema Integrado de Monitoramento, Execucdo er@ento Ministério da
Educacédo (SIMEC) parecem refletir a realidade ed@m utilizados como uma

ferramenta de acompanhamento das obras executadas.



Grafico 27 Casos de obras paralisadas
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Durante o programa REUNI Tipos de Embargos:
houve algum caso de paralisacao?

® Ambientais

® Judiciais

6.98% Motivos de paralisa¢io

Tipos de problemas
0,26% com a empresa contratada:

4,36%

‘ = Abandono da execucao da obra
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contratual
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Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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A variavel seguinte aponta para a qualidade deugfecdas obras. O
Gréafico 28 traz as opinides expressadas sobre a. te& € possivel verificar
que, para 74,42% das universidades a qualidadexeleugio correspondeu
apenas parcialmente ao esperado; para as Unitl4edotalidade de suas obras
teve qualidade abaixo do previsto e para as Wy.29, 33 e 39 mais da
metade de suas obras tiveram qualidade abaixoedisfw. Ressalta-se, porém,
que esta percepcao ainda podera ser alterada ja ngpbuma destas
universidades alcancou ainda percentual maior @3¢ & conclusdo de suas
obras.

Destaca-se, também, que, destas universidadesiva4)il, 20, 29 e
39 declararam que sua equipe técnica ndo possaldicgagdo adequada em
elaboracdo de projetos, em avaliacdo e revisdaajet@s e em fiscalizacdo e
acompanhamento de obras. Tal fato indica, portarnitdluéncia direta de uma
equipe bem qualificada na qualidade final das obna®gues.

As providéncias adotadas nos casos de execucaroattai previsto

variaram entre:

a) a propria equipe de manutencao da Universidadeeoeaervicos de
reparos e reformas (35,48%);
b) rescisdo contratual e contratacdo de nova em@2s2600); e

€) um novo contrato realizou servi¢os de reparosamels (22,58%).

Ressalta-se aqui que todas as providéncias lisemasm geram custo
adicional a administracdo publica, além de atrasiefinitiva entrega das obras.



Grafico 28 Qualidade das Obras
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Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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O Grafico 29 traz os possiveis questionamentoddyios de controle
nas obras do Programa REUNI. Foi informado que @M786 das obras existiu

algum tipo de questionamento, tendo sido os mastagos:

a) divergéncia entre o cronograma fisico e a evolugas obras
(15,73%);

b) precos da planilha orcamentéria divergentes dososuSINAPI
(15,73%);

¢) auséncia de parametros para o célculo do BDI (¥),73

d) edital de contratacdo das obras com possiveissféli3ad8%);

e) presenca de clausulas restritivas no edital (10)1&%

f) outros (12,36%), em que foram citados principal@ment
guestionamentos em funcéo de projetos incomplés, como de

divergéncias entre projetos e planilhas orcamexgari

Pode-se visualizar, também, que as Univ. 20, 26 foram aquelas em
gue os 6rgaos de controle apresentaram maior nioeegoestionamentos. Nao
foi verificado, porém, que os 6rgdos de controlerim especial atencdo com
alguma universidade especifica ou por sua regidgrgéica de localizacao.

Estes dados, na verdade, vém comprovar que, comomanta
Altounian (2007), os érgéos de controle tém tidoee&l atencdo aos processos
de contratacdo das obras publicas, ainda mais quenttata de um Programa

com a abrangéncia e magnitude do REUNI.



Grafico 29 Orgaos de Controle

98

Houve questionamentos dos
6rgaos de controle em alguma
obra?

ESim ®=N&o

| |
2222222227772

u
UN
UN
UN
UN
UN

1,12%

2,25%

5,62%

0,00%

Tipos de quetionamentos:

1,12%

u Contratacdo via Fundacgéo de Apoio
u Dispensa de licitagdo por motivo ndo previsto por |
m Falhas no edital de contratagdo da obra
m Clausulas restritivas no edital
m Auséncia de pareceres técnicos ou juridicos aatesiblicacio do edital
m Precos nédo coerentes com o SINAPI na planilha apéaria
m Auséncia de parametros para o calculo do BDI
Auséncia de clausulas necessarias ao fiel cumptinmencontrato
= Evolugéo das obras divergente do cronograma fisico
= Nao houve designacéo formal do fiscal da obra
u Pagamentos efetuados divergentes das medicoes
m Alteragao contratual em limite divergente do prevesm lei

= QOutros

vV 17

UN

V 23
V 24

UN
UN
UN

V 26

UN

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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A varidvel seguinte traz como tema central os pessiimpactos
negativos da nao conclusdo de alguma obra na itagkm de novas vagas e
novos cursos. Para 74,42% das universidades tabéairreu (Grafico 30).

Como medidas paliativas, para buscar minorar tgtacto, foram
citadas principalmente:

a) ocupacao parcial de prédio antes de sua total wsfel(25,71%);
b) aluguel de prédios (24,29%);
¢) remanejamento de alunos (17,41%); e

d) adiamento na oferta de novas vagas ou novos c{ir'sg&l %).

E importante destacar que, para as 11 universidquesesponderam
que tiveram que adiar a oferta de vagas ou cutsos.(4, 17, 18, 24, 26, 27,
35, 42, 46, 51 e 52), sete delas ainda ndo alGmcsuas metas de pactuacéo da
oferta de vagas (Univ. 4, 18, 26, 35, 42, 46 e B2jinda sobre isto, das vinte e
trés universidades que ainda ndo haviam alcanqgaaongeta de pactuagéo de
vagas no Censo 2013, apenas trés delas respondeeaméo houve impactos
negativos na implantacdo de novas vagas em virtlzdendo concluséo de
alguma obra.

Os dados aqui expostos mostram que 0 alcance d@s mefinidas
neste Programa esta estritamente relacionado @ampbacgdo da infraestrutura,
reforcando, assim, a importancia das obras notades desta politica publica.
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Gréfico 30 Impactos negativos na implantacdo dese@agas / novos cursos
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Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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O Gréfico 31 apresenta os motivos mais recorratgesditivos de valor
nas obras. L&, sdo apresentados os dados consglidagin como esta
informac&o por universidade.

As universidades apresentaram como motivos maigudrges de

aditivos de valor nas obras:

a) novas necessidades surgidas no decorrer da ohB4{2p
b) inclusbes de instalacdes nao previstas (19,86%); e

c) imprevistos na execucao das fundacdes (17,81%).

Os itens apontados acima demonstram que houve &dtaum
planejamento mais detalhado dos projetos, inclueloaqui ensaios
preliminares (solo).

Ressalta-se, também, que no campo “outros” foramcipalmente
citadas divergéncias entre as planilhas orcamest&ios projetos, sejam de
diferenca de quantitativos ou até mesmo de inexigi&e algum item previsto

em projeto, mas néo listado na planilha.



Grafico 31 Aditivos de Valor nas obras
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O grafico seguinte, Grafico 32, trata do impacto mlocesso de

interiorizacdo para as obras.

O questionamento foi elaborado de forma a esclarpossiveis

dificuldades trazidas pelo processo de interioBpagi0 que se trata a

contratacdo e fiscalizacdo das obras previstas81%b,das universidades

declararam ter tido dificuldades. E possivel vesifiabaixo algumas opinides

sobre este assunto:

Algumas cidades menores dispem de menor quantitiade
empreiteiras de engenharia devidamente qualificadamm
capital de giro suficiente para absorver o portelitidacoes
desta universidade. O baixo quantitativo de sereslo
técnicos em engenharia e arquitetura impede a rase
frequente nos campus distantes da sede em funcdo da
necessidade de fiscalizagdo de contratos nos céaulgus
cidade sede. (Reitor da Univ. 22)

Nossa interiorizagdo ocorreu em municipios com aaix
atividade econdmica, dai as empresas de engetivaram
problemas imensos para comprar insumos e méao de obr
qualificada, além de custos adicionais com freReitor da
Univ. 36)

No inicio ndo havia condi¢cbes para viajar paraidades
longinquas, como falta de carros seguros e adeguado
diarias insuficientes, nimero precario de fiscaiamtender

ao grande volume de obras. Dificuldade de conseguir
maquinas e equipamentos, além dos materiais dérgohs

na regido. (Reitor da Univ. 29)

Dificuldades no deslocamento dos servidores para
acompanhar e fiscalizar as obras nos campus remotos
como: indisponibilidade de veiculos e de recursasap
pagamento de diarias. (Reitor da Univ. 41)

A maior dificuldade foi a distancia da capital qgerou
precos diferenciados das obras com consequenteégoadi
de precos e também adequacdes de projetos em fdagdo
variacdes meteorologicas especificas de cada regpéo
estado; outra dificuldade é na fiscalizacdo poiahom
campus tinha engenheiro lotado no municipio e dai a
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necessidade de deslocamentos longos para podaizisc

0 que provocou o recebimento de prédios com algumas
patologias que depois tiveram que serem sanadeiso@a
Univ. 46)

Falta de interesse de empresas qualificadas camnegse
em concorrer; Divergéncia de precos em relagaddars
(questédo frete); Falta de mdo de obra especializada
engenharia. (Reitor da Univ. 25)

Dificuldade das empresas se habilitarem a particim
execucdo de obras no interior, distante da capitabm
precos praticados pelo SINAPI. Além disso, a diflede de
fiscalizacdo efetiva tem provocado, as vezes, em na
conformidade com o0s projetos e com execugdo comabai
qualidade. (Reitor da Univ. 20)

Na regido onde estamos houve grande dificuldagereeéo
de novas empresas para fiscalizar as obras na iaiwi
REUNI. Hoje as dificuldades foram sanadas, fatoe qu
colaborou com a melhoria da qualidade das obrastgiRla
Univ. 10)

Como pode ser verificado acima, para a maioria idsstuicdes, o
processo de interiorizagdo trouxe algumas difialdédaem relacdo a contratagéo
e fiscalizacdo das obras j& que muitos municipmssyiam baixa atividade

econbmica, estando localizados, por vezes, distalte sedes.
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Gréafico 32 Dificuldades trazidas pelo Processo weriorizacdo quanto a
contratacao das obras

2 Sim
= N&o

= N&o se aplica

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

A implementacdo de uma politica publica é carazddd, por Baptista e
Rezende (2011), como a fase administrativa daigalibu seja, como o
momento de colocar determinadas solugfes em pré&tivalve uma série de
sistemas ou atividades da administracdo publisgstema gerencial e decisorio,
os sistemas de informacao, os agentes implemeetadar politica, os sistemas
logisticos e operacionais (recursos materiaisnéieeos), dentre outros.

Estudando-se como se deu a implementacdo do pragrittyNI, em
especial na implantacdo das obras, foram obtidos, npeio de entrevistas
realizadas com os reitores das instituicfes, alglados que apontam para
conclusdes abaixo.

Fica evidente que as metas de infraestrutura pasyigara a maioria das
universidades, foram parcialmente cumpridas durantgrazo acordado. O
principal motivo apontado foi paralisagdo em oldasorrente de problemas

com as empresas contratadas.
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Para 74,42 % das obras realizadas, a sua quabdadspondeu apenas
parcialmente a qualidade esperada. Este fato iradicdacao da influéncia de
equipes qualificadas tanto na elaborag&o de psyjetomo no acompanhamento
e fiscalizacéo das obras, na qualidade final dessadntregues. Alerta-se, ainda,
que as providéncias elencadas para solucdo désté¢réparos e reformas em
novo contrato ou por equipe de manutencdo da wiilate) geram custo
adicional a administracdo publica, além de atraskefinitiva entrega das obras.

Em 69,77% das obras houve algum tipo de questiomant®s 6rgaos
de controle, porém foi verificado que os érgaosa@role ndo tiveram especial
atencdo com alguma universidade especifica ou ymregido geografica de
localizacdo. Este percentual se deu em virtudespacéal atencdo aos processos
de contratacdo das obras publicas e da abrangémiagnitude do Programa
REUNIL.

Para 74,42% das universidades, a ndo conclusélgutaaobra trouxe
impactos negativos na implantacdo de novas vaga®wes cursos, tendo sido
apontadas como principais medidas paliativas aagégparcial do prédio antes
do seu término e o aluguel provisorio de outro joréd

Ainda sobre isto, destaca-se que 63,64% das uiades, que tiveram
que adiar a oferta de vagas ou cursos pela ndduséncde alguma obra, ainda
nao alcancaram suas metas de pactuacéo da ofertyde E que das vinte e
trés universidades que ainda ndo haviam alcanqgaaongeta de pactuagéo de
vagas no Censo 2013, apenas trés declararam reafrido impactos negativos
na implantagdo de novas vagas em decorréncia daoréusdo de alguma
obra. Sendo assim, o alcance das metas definidas pgdo menos no caso
estudado, estritamente relacionado com a ampl@dgduiraestrutura.

J4, em relacdo aos principais motivos de aditiwsalor no contrato,
destacam-se: novas necessidades surgidas no dedarmgbra, inclusdes de

instalacbes ndo previstas, e imprevistos na exealgd fundacdes. Estes itens
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demonstram ter havido falhas no detalhamento dujstps, destacando-se aqui
ensaios preliminares (solo).

O processo de interiorizagdo, também, foi vistorpais da metade das
universidades como um complicador para a execugdoolras, jA que como
esta expansao ocorreu, principalmente, em mungfwm atividade econémica
reduzida, havia uma baixa disponibilidade de catmtas qualificadas no local.
O acompanhamento e a fiscalizacdo, também, ficgrajudicados tendo em
vista que muitos municipios se localizavam distadesede.

E importante ressaltar, ainda, que os dados estadd Modulo de
Obras do Sistema Integrado de Monitoramento, Exerug Controle do
Ministério da Educacgédo (SIMEC) parecem refletiealidade ja que os dados da
pesquisa bibliografica e documental apresentamtagiss bastante proximos
aos das entrevistas realizadas. Por isso, aceglitige esta ferramenta tem sido
utilizada como um instrumento de acompanhamentollas executadas.

Por todos os motivos acima expostos, nota-se gimepkantacido das
obras do Programa REUNI n&o se deu de forma erpdibe impassivel. As
equipes técnicas da area de engenharia e arqaitedior estavam preparadas a
época, o sistema gerencial e decisoério parecedioestrito a poucos técnicos,
muitas obras tiveram suas idas e vindas tendo guaditivadas ou mesmo
novamente licitadas. Estes fatos trouxeram impactgmtivos ao alcance das
metas propostas, reforcando, assim, a importarasaotras nos resultados de
uma politica publica. Apesar disto, verifica-se asforco para adequacgéo da
politica no que se refere as obras: técnicos fa@mratados; foi desenvolvido o
Modulo de Obras do Sistema Integrado de Monitoramétxecugdo e Controle
do Ministério da Educacao com vistas monitorartaa®e subsidiar tomadas de
decisdo; os recursos financeiros foram complementag@ o prazo para

cumprimento das metas foi ampliado.
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4.3.3 REUNI —Avaliacéo das obras

Avaliar uma politica publica, como dito anteriorrtegrtrata de indagar
seus impactos e efeitos colaterais, sendo, portemtimstrumento voltado para a
melhoria da eficiéncia do gasto publico e da gadiidda gestdo. Baptista e
Rezende (2011) citam como pontos importantes, pamvaliacio de uma
politica publica, o estudo do alcance das metapogtas, bem como das
mudancas positivas ou negativas decorrentes.

Tendo como objetivo verificar como o0s gestores dawersidades
federais que aderiram ao REUNI avaliam este progydm@m como o processo
de gestdo das obras, e seus possiveis efeito®raigatforam estudadas as

seguintes variaveis:

a) a relevancia de desenvolvimento de um Plano Dir¢para a
universidade e seus campus);

b) o uso do custo SINAPI como referéncia de custos aaiobras;

c) os impactos sofridos em decorréncia da restricAouso das
Fundagfes de Apoio como executoras de projetosas;ob

d) os complementos no aporte dos recursos pactuados;

e) a gestdo de obras antes e depois do REUNI, apantaossiveis
mudancas positivas e negativas;

f) as contribuicdes do SIMEC/Médulo de Obras no pexeR gestdo
de obras das universidades;

g) a adequacdo das obras previstas no Plano Direttnfrédestrutura
Fisica e o atendimento das vagas e cursos criatastd o REUNI;

h) a relevancia da gestdo de obras nas politicascp8blie ensino

superior na visao dos reitores.
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Com relacdo a relevancia de desenvolvimento de lamoMiretor para
a universidade, as opinides convergiram no mesmaidse Todas as
instituicdes declararam considerar o desenvolvimelet um Plano Diretor de
extrema importancia, pois ele permite o planejames# investimentos, a
ocupacdo ordenada dos espacos e a ampliacdo teapest infraestrutura

urbana do cAmpus/universidade. A seguir sao apeekEnalguns relatos:

Possibilidade de planejamento em longo prazo, bamoc
maior eficiéncia tanto na previsdo quanto na apiioade
recursos. Por fim a viséo de futuro da Instituig&eitor da
Univ. 27)

Pode-se destacar como motivos: a organizagdo, O
planejamento para expansdo ordenada da Universidade
melhor aproveitamento. (Reitor da Univ. 44)

A importancia deve-se a todos os beneficios adsirdip
realizacdo de um planejamento prévio. (Reitor dia.Ury)

Um Plano Diretor norteia as tomadas de deciséo @ u
Instituico e deve estar alinhado com seus objgtidai sua
relevancia para cada Instituicao. (Reitor da UR).

O Plano Diretor é importante, pois, de fato, organi
internamente 0s objetivos e metas, propicia a pgatue a
conversdo desses objetivos, metas e acOes emvobjeti
institucionais, definindo prioridades e fazendo cqoe o
efeito seja sinérgico, onde toda a comunidade tsitéeia é
envolvida. (Reitor daUniv. 23).

Apesar da relevancia acima expressada no desemenito de um plano
diretor, o Grafico 33 mostra que apenas 18,60%udagrsidades possuem um
plano diretor para todos os seus campus; e 34,&8%sldeclararam possui-los

apenas parcialmente, ou seja, apenas para umalpatels campus.
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Gréfico 33 Existéncia de Plano Diretor para tod®s@mpus das Universidades

Federais

ESim

= N&o

» Parcialmente

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

No que diz respeito ao uso do custo SINAPI, confer@acia de custos
para as obras, as opiniGes obtidas foram muitampasumas das outras. Parece
haver consenso que o uso do SINAPI referencia ganwntos elaborados,
racionalizando-os e padronizando-os. Porém, coneo fal elaborado para
subsidiar programas de habitacdo popular, finansigitla Caixa Econémica
Federal, nele ndo estdo previstos grande partingosios para as construcdes
complexas como o de laboratérios e outros espag®$HES. Muitas vezes, 0s
valores de mé&o de obra e de parte dos materiaicoidiespondem ao valor
praticado na regido, o que implica obras com valestimados globais abaixo
do mercado, redundando em dificuldades financepasa as empreiteiras
finalizarem as obras. Foi enfatizado que este $atdorna ainda mais grave
quando se trata de obras executadas no interipaidga que os custos SINAPI
trazem como referéncia os valores praticados apersasapitais do pais.

Este fato vem corroborar a necessidade de recudimsonais aos

inicialmente pactuados, tendo em vista que o c@®MAPI ndo refletia a
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situacdo real de valores praticados no mercadone previa todos os custos
necessarios a realizacao das obras.

Por fim, outro ponto destacado, foi que, a épocdatigamento do
Programa REUNI, a base de dados desse sistema PHINdta muito
incompleta. Atualmente, pode-se constatar nela ragihoria.

O Grafico 34 traz a opinido das instituicbes cofagd@ ao uso das
fundacBes de apoio como executoras de projetosras.oPara 62,79% das
instituicdes, a restricdo imposta pelo Decreto7m823/2010 ndo impactou a
implantacdo das obras do REUNI. Estas instituicietararam que a utilizacao
de suas fundacdes de apoio para execucdo das erargsarcial ou mesmo
inexistente.

Para aquelas que responderam que a restricdo lizagdtd das
fundacBes de apoio como executoras de projetosra&s dbve impactos ha
implantacdo das obras do Programa REUNI (37,21%jtircipal motivo se
referia a um corpo técnico da universidade subdéineado capaz de elaborar
projetos, realizar as licitagdes, fiscalizar e geia as obras.

Seguem a seguir, alguns relatos sobre o assunto:

Além de nao ser usual a Universidade utilizar aslfigbes
de apoio, a participacdo das mesmas descentraliaedas e
dificulta o processo de gestéo, trazendo, as v@zegizos
na qualidade do produto final. (Reitor da Univ. 34)

A Univ. 35 ja dispunha de uma geréncia de projetobras,
composta por uma equipe multiprofissional qualdicae
capacitada, onde eram concebidos o0s projetos es obra
fiscalizadas. (Reitor da Univ. 35)

A Univ. 41 conseguiu se estruturar, por meio déaratacdo
de empresas de engenharia para a elaboragdo deprej
assim, conseguiu realizar as licitagfes a tempeitqRda
Univ. 41)
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Este recurso de utilizar as Fundacgdes possibilitawe
condicdo mais ampliada de planejamento para ostpeog
uma maior celeridade para a execugdo das obrasonBa
Univ. 29)

No caso da Univ. 43 que possui um corpo técnicdaain
subdimensionado, a restricdo no uso das fundacgbes
impactou negativamente, principalmente pela difiade de

se contratar Engenheiros e Arquitetos para a elghordos
projetos. (Reitor da Univ. 43)

Consideramos que as Fundagfes de Apoio, se bem
utilizadas, sdo organizacdes facilitadoras na atagéio de
projetos de arquitetura e engenharia. (Reitor da.23).

As consideracdes acima mostram que talvez o impsafirido tenha
sido menos intenso do que o explicado anteriormemiepesquisa documental e
bibliogréfica. Muitas instituicbes parecem ter sla@ado a nova realidade
rapidamente, realizando, assim, a contratacdo daimagdo de suas obras

diretamente, sem contar com suas Fundacfes de.Apoio

Gréafico 34 Impactos sofridos na implementacdo damsodo REUNI com a

restricdo do uso das Fundacdes de Apoio como exesutie projetos e obras

ESim

= N&o

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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No que diz respeito ao aporte de recursos do REBBIR9% das
instituicdes declararam nao julgar os recursosnfisaos disponibilizados
suficientes. Para elas, o aporte de recursos complares, embora
significativos, ndo foi suficiente para cumprir coimdas as despesas de
contratagdo. Declararam, também, que muitas obiaeram reajustes
contratuais, ou mesmo contratos rescindidos, ekigimssim, realizacdo de
novos processos licitatérios e que a exiguidadesdpo para o planejamento
das obras acarretou aditivos contratuais que araras previsdes iniciais de

gastos. A seguir sdo apresentados alguns comensaiioe o tema:

Reconhece-se que houve aporte consideravel desoscur
para dar andamento as demandas do REUNI, contsdo,
recursos ainda foram insuficientes para atendiméettmda

a demanda por novos prédios, infraestrutura urtieamidos
campus e também para aquisi¢cdo de equipamentasor(Re
da Univ. 7)

O aporte de recursos complementares, embora
significativos, ndo foi suficiente para cumprir coodas as
despesas de contratacdo. Muitas obras tiveram que s
reajustadas em fungdo de prazos de entrega sugzerRor
doze meses. Ocorreram também situacdes em que o0s
contratos foram rescindidos, exigindo a realizag@movos
processos licitatorios. (Reitor da Univ. 22)

Em virtude de situagbes criadas com atrasos des @jrao
caso especifico da construgdo do complexo de shas
professores que foi interrompido, por processogiaid por
mais de dois anos e meio, a decisdo para novo ga@ce
licitatorio vai demandar um aporte de recursos onadima
do planejamento feito no ano de 2008. (Reitor da .\ 26)

A Univ. 42 obteve os recursos financeiros minimasam
finalizagdo das obras. Porém, a demanda por itfraes
(rede elétrica, agua, esgoto, fibra Gtica, pavieg,
urbanizacao etc.) foi muito grande e ndo pode t=edala
para todos os edificios e seus Campus. Aliado® igna
grande parte dos edificios que néo sofreram inedes
pelo Programa Reuni carecem de investimentos delgra



114

valor para o pleno funcionamento das atividadedé&mias
e administrativas. (Reitor da Univ. 42)

Sendo assim, apesar da pesquisa bibliografica enuettal revelar que
0 montante inicial de recursos disponibilizadod34ilhdes de reais) terem sido
complementados em 62,55% (1,52 bilhdes de reaisjnasor parte das
instituicoes julga que tal complemento n&o foi@afite para cumprir com todas
as despesas de contratacdo. Tal fato revela coplanejamento de recursos
inicial estava muito aquém do montante total neg@sspara comportar a

ampliacdo proposta no REUNI.

Gréfico 35 Avaliacdo sobre os complementos no apios recursos pactuados
do REUNI

m Suficientes
m Nao suficientes

m Nao responderam a questéo

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

O processo de gestdo antes e depois do REUNI gairitte de forma
muito similar por todas as instituicdes que respoath a questdo. Foi relatado
gue, antes do REUNI, em fung&o do baixo niUmerdodasce equipe reduzida (e
por vezes desestimulada), os processos de plamg@mraeimplementacdo de

obras praticamente ndo existiam, eram mais simptedando-se a pequenas
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adaptacbes. Com o REUNI houve o aprimoramento dosegsos, maior
capacitacdo e consequente profissionalizacdo daogdas obras, dos controles
dos contratos, dos processos, das exigéncias aécftanto de ensaios prévios e
de controle no decorrer da obra, como também rima@mento de orcamentos
mais precisos) e dos processos de fiscalizacdmld@s. Para a maioria das
instituicdes, hoje a elaboracédo dos projetos ekaxmug precedida de reunides
entre a equipe elaboradora e servidores dos setdeesandantes para
dimensionar as reais necessidades.

Seguem alguns relatos a respeito do processo thoghs obras antes e
depois do REUNI:

Com o REUNI passamos a contar com equipe de
engenheiros/arquitetos do quadro pessoal permareqte
contribui de forma efetiva para a melhoria dos essos de
gestdo de obras na universidade, principalmentgueose
refere ao planejamento, fiscalizagdo e acompanhaman
Univ. 1 possui uma comissdo de obras, composta por
servidores de diferentes areas da administrac@ietadou
indiretamente envolvidos com as obras, 0 que peruorit
maior controle da gestdo das mesmas. (Reitor da Wi

Antes do REUNI pouco se investia na infraestrutdes
universidades. As raras obras neste periodo ecitadks e
executadas sem a presenca de um fiscal da in&btuipds

o REUNI houve a necessidade de formacdo de equipe
técnica, seu constante treinamento, principalmemde
geréncia de contrato e fiscalizacdo, resultandorstnoria

e transparéncia nos processos publicos. Na Urov.c#iida

a pré-reitoria de Infraestrutura que cuida do gkmento de
obras, execucdo das mesmas e manutencdo do campus.
(Reitor da Univ.2)

Antes do REUNI o processo era mais intuitivo e sgméava
algumas defasagens, resultado do bailo nimerords eb
equipe muito reduzida. Com o REUNI houve o
aprimoramento dos processos, maior capacitacdo e
consequente uma maior profissionalizacdo da gedt&o
obras, dos controles dos contratos, dos procesas,
exigéncias técnicas tais como ensaios de compactga
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solo, controle de recebimentos de aterros, controle
tecnolégico de concreto, exigéncia na utilizacdo de
concretos usinados e bombeados, gerando maicérefiaie
qualidade. Nos orcamentos o desenvolvimento magor n
habilidade de composicdo de precos, aprimoramento d
BDI, inclusdo de administracdo local, gestdo dédves,
seguranca do trabalho, etc. Nos projetos houve
aprimoramento em desenvolvé-los com a maior quaaid

de complementares possivel, mesmo com prazos ded,zi
levando a orgcamentos também mais precisos. Aingaaqu
equipe seja pequena e insuficiente, e possam odactenas

em relagdo aos prazos estreitos, observa-se gag &
gradualmente diminuindo. Houve também implantagéo d
software de orcamentacdo e elaboragdo de projetos
complementares com atuagdo em rede, padronizacdo de
composicdes a serem utilizadas nas licitagdes,
aprimoramento dos projetos basicos, dos memoriais
descritivos com padronizacdo quando aplicavel abscas
semelhantes. Da mesma forma, houve algumas
padronizacBes de projetos, permitindo maior efieg@re
aprimoramentos a cada obra executada. Houve &oride
processos especificos de fiscalizagdo gerenciadda p
unidade e que somente € apensado ao processatalgibic
apos conclusao da obra, e onde constam codpias tes, no
medicdes, tratativas, notificagbes técnicas etidu-se
fiscalizagdo em comissBes para obras mais complexas
Foram criados Diarios de Obras préprios a seremefidos

as empresas em atendimento a lei 8.666/93. Tamdem f
criadas ferramentas para controle maior dos praims
entrega das obras e prazos de vigéncia, com digdioui
significativa na perda destes prazos e na atuagaischl

em com acdes de correcdo ou penalizagcdo, através da
abertura de processos de inelecucdo conformedegsl
levando em vaérias situagfes a rescisdo unilateoal d
contrato. Com isto ficaram mais consistentes osgu%0s

de eventuais reajustes de contratos. A DiretorigdDdeas
atua também com maior propriedade, em vista de sua
constante capacitacdo, no apoio as acdes judiciais
envolvendo obras e nos proprios processos licitetor
(Reitor da Univ. 22)

A equipe de profissionais era essencialmente dektira
manutencdo predial, quando ocorriam eventuais obras
alguns dos profissionais eram designados paralizabia
execucdo das mesmas. Com o REUNI, devido ao votiene
acOes a serem implementadas foi necesséria a rdéméo
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da equipe, mudanca nos procedimentos e estratdgias,
como a contratagcdo de novos profissionais teregiag para
assumir tarefas que até entdo ndo eram realizaglas p
Instituicdo. (Reitor da Univ. 27)

As mudancas mais significativas se deram no serd&o
melhor definicdo do projeto (especificacbes e
detalhamentos)e elaboracdo das planilhas, bem awmno
instrucéo processual. Além disso, desenvolveu donal
os trabalhos de elaboracédo de editais e da anjatiskca.
(Reitor da Univ. 34)

Antes do REUNI quase né&o havia obras. Foram maitos
de falta de investimentos que desestimularam ¢aafas os
técnicos da engenharia. No REUNI houve uma expldsao
obras, que contou com esta equipe insuficientgotdo de
vista quantitativo e de capacitacdo. Ao longo dopm, a
Universidade vem buscando superar estes obstacuéssa
contratacdo de novos engenheiros e arquitetos amdaz
necessario. (Reitor da Univ. 36)

O Gréfico 36, a seguir, mostra a avaliacao daguitgies com relacédo
ao aprendizado na gestdo de obras durante o poodessmplementacdo do
REUNI. E verificado que, para a grande maioria,38%, o impacto foi
reconhecido como positivo. Foram citados como maiganhos nos processos
de gestéo: o detalhamento da especificacdo téemeamoriais descritivos dos
projetos (8,21%), a elaboracdo de contratos panratacdo de projetos ou
execucao de obras (7,58%) e a elaboracédo de telemaseréncia (7,42%).
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Grafico 36 Aprendizado na gestdo de obras durantepracesso de
implementacéo do REUNI

2,33%

ESim
mNao

= N&o responderam a questédo

Média da ordenacao por notas de maior
relevancia nos processos de gestédo
Projeto — especificagéo técnica
memoriais descritivos

Elaboracgéo de contrato para projetos e
execucdo de obras

8,21

7,58

Termos de referénci 7,42
Fiscalizacdo de obra 7,23
Instrucéo processu 7,12
Elaboragdo de cronograma fisico 705
financeiro e planilhas orgamentari ’
Ampliacdo do corpo técnico de arquitet 6.79

e engenheiros

LicitacBes a partir de projetos executiv 6,23

Medicdes e pagamentos das ob 5,63

Analise juridica 5,16
Elaboracéo de Aditivos aos contratos
obras/projeto
Aplicacéo de diretrizes d
sustentabilidade

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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Sequencialmente, foram estudadas as contribuigb®ddulo de Obras
do Sistema de Integrado de Monitoramento, Execag@ontrole do Ministério
da Educacéo (SIMEC) no processo de gestdo de dhmagliacdo obtida foi,
novamente, quase que homogénea entre as instguiciigenas quatro
universidades relataram ndo perceber possiveisitmaigbes j& que possuem
sistema similar em suas instituicdes. Seguem abayans relatos sobre sua

importancia:

Criacdo de base de dados atualizada possibilitando
acompanhamento e andlise de obras (Reitor da Biv.

O SIMEC contribui principalmente para integrar t®d#s
etapas da obra, desde o planejamento até a comalizsa
mesma. E também uma importante ferramenta de
acompanhamento da aplicacdo dos recursos por @arte
MEC. (Reitor da Univ. 43)

O Modulo de Obras do SIMEC possibilita que a
Administragcao possa fazer o acompanhamento da g&ecu
fisica e financeira das obras, viabilizando a adoca
tempestiva de medidas gerenciais que busquem acéorr
de problemas e garantam a execucdo das obras awiss pr
(Reitor da Univ. 41)

E um importante mecanismo de controle para os gEsto
propiciando o acompanhamento a distancia da evoldaa
obra em todos os seus aspectos. (Reitor da Unjiv. 35

O modulo de obras contribui para o eventual
acompanhamento dos gestores, bem como o registro do
histérico das acdes. (Reitor da Univ. 24)

Favorece ao gerenciamento de informacgdes do corgrde
sua execucao pelos fiscais e gestores. (Reitonda RD)

O Mbdulo de Obras do SIMEC é um instrumento
importante para a gestdo de obras nas universidaoes
sentido de contribuir para a melhoria de cada etipa

processo licitatério, de contratacdo, de anotac@ d
acompanhamento e vistoria das obras, com realee qsar

arquivos fotograficos de tais vistorias que permitam
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melhor gerenciamento pela administracdo centratades
universidade. (Reitor da Univ. 26)

Melhoria do sistema de controle e acompanhamento de
obras, emissdo de relatérios, compartilhamento attos)
elaboracdo de um banco de dados, e melhoria ndogest
fiscalizagcéo de obras. (Reitor da Univ. 30)

Excelente. Facilitou sobremaneira o acompanhamento
sistemético do andamento das diversas fases das obr
(desde o projeto, licitagdo, construcdo e fiscafiny,
principalmente no caso desta universidade que pésufa
procedimentos/instrumentos similares para tal. t(Reila
Univ. 11)

Mais uma vez, € possivel verificar aqui como o deskimento do
Médulo de Obras do Sistema Integrado de Monitoramédtxecucao e Controle
do Ministério da Educacéo (SIMEC) ajudou em todwaresso de implantacédo
das obras do Programa REUNI.

O Grafico seguinte, Grafico 37, mostra que, parg3®@3 das
instituicdes as obras previstas no Plano Diretodnfi@estrutura Fisica, ndo
foram suficientes para atendimento das vagas esuari@ados durante o REUNI.
Este resultado mostra claramente que ndo foramispasvtodas as obras
necessarias para a expansao pretendida no Plagtoe Infraestrutura Fisica.
Houve, assim, um déficit de planejamento para e&@tuda expansao
pretendida. Este ponto refor¢a pontos ja tratadopasquisa documental tanto
no item REUNI Investimentos como no item REUNI Ghra

Como pendéncias apontadas foram citadas principééme

a) obras de infraestrutura (obras de drenagem, esgotansanitario,
iluminacgéo publica, pavimentacéo, etc) - 10,14%;

b) areas de convivéncia - 10,14%;

c) gabinete de professores — 9,28%; e

d) moradias estudantis — 8,99%.
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Tais pendéncias de infraestrutura parecem ter i@gacpouco no
cumprimento da meta de criagdo de vagas e cursog am todo. Como visto
no item REUNI Vagas e Cursos, tais metas forammaémo superadas. No
Gréfico 30 foi mostrado que, para isto, foram zditlas algumas medidas
paliativas, como: aluguel de prédios, ocupacédoigdade prédios antes de sua
total conclusao, remanejamento de alunos...

Porém, quando se observa mais detalhadamenteitasigiie € possivel
verificar das vinte e trés universidades que airétahaviam alcancado sua meta
de pactuacdo de vagas no Censo 2013, dezessetaramdi uma série de
edificagbes pendentes.

Esclarece-se, ainda, que das cinco instituicdes/(3n 8, 32, 39 e 44)
que responderam que as obras previstas no PlaetbDile Infraestrutura foram
suficientes para atendimento das vagas e cursadosridurante 0 REUNI,
quatro (Univ. 3, 8, 32 e 44) ja alcancaram ou a#émo superaram suas metas
de criacdo de vagas.



Grafico 37 Obras previstas no Plano Diretor deakedtrutura
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Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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Como ultima variavel, foi examinada a relevanciaydstdo de obras na
implementacéo de politicas publicas para cada weandtituicbes pesquisadas.
Abaixo sdo apresentadas algumas opinides que res@amgeclaracdo de todos
sobre este assunto:

A infraestrutura tem sido o principal elemento de
descontentamento, critica e avaliacdo de nossésspaes,
técnicos e alunos. Nas avaliagGes oficiais da grgihue da
pos, este elemento tem sido o obstaculo para queress
tenham notas de avaliagdo superiores. Dai, uma&stdo
de obras é essencial para que a politica publiealdeacéo
superior seja efetivamente implementada. (ReitotJdav.
36)

A gestao de obras é imprescindivel para que asigasli
publicas voltadas ao Ensino Superior alcancem wltegio
almejado. A necessidade de normalizar procedimentos
(administrativos e de controle) interfere diretateema
execugdo das obras e servigos de engenharia, rppica

na entrega do produto final, com qualidade, cuspago
dentro do previsto. (Reitor da Univ. 41)

Avaliando o grande crescimento imobiliario em tods
segmentos sociais (especialmente o programa “M3dsa
Minha Vida”), ocorrido entre 2005 e 2012, obsergeugue

as melhores empresas de engenharia consultivaembest
no mercado estavam comprometidas com o mercado
privado. O mesmo aconteceu com as empreiteirasédgom
porte. Esse “boom” imobiliario coincidiu com a iraptagao

do projeto REUNI, dificultando e atrasando a suecagéo.

De maneira geral, principalmente no sudeste do, pais
faltavam quadros profissionais técnicos adminisivatnas
Universidades e experiéncia acumulada, devido ad#éc
de estagnacdo em relagdo ao crescimento da imtragat
fisica das IFES. A mudanca do marco regulatériallegpm

a exclusdo das fundacBes de apoio, exige a cridedo
politicas publicas para gestdo de obras que ampaneona
realidade e permitam o crescimento continuado siersa
federal de ensino superior. (Reitor da Univ. 39)

A gestado das obras assegura a efetividade da ireptagéo
das politicas publicas do ensino superior, bem ca®o
qualquer politica publica que dela dependa. Contwdo
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auséncia de reformas na legislacdo que regem dsatomn
administrativos tendem a engessar os atos praticpdim
gestor publico, tirando-lhe a tranquilidade juridic
necessaria para usufruir do poder discricionarie line é
atribuido. Nessa esteira estdo atrelados probleques
resultam no atraso da obra, na resciséo unilaterabntrato
de obra e outros que ficam a margem de uma solugi®
voltada para interesse publico e ndo simplesmetE®ita
com a norma vigente. Tal obediéncia régia aos imiog da
legalidade em detrimento & razoabilidade, acaba por
ocasionar uma demora excessiva na implementac@agles
politicas, que geram resultados poucos expresgiaos O
periodo de tempo que foi planejada. A gestdo da bbm
desenvolvida tende a diminuir esses efeitos, poestamos
atados a fatores como a falta de servidores, grelessora
na liberacdo de orcamento/financeiro, cortes orptdmies
na area de custeio que impactam negativamente staoge
(Reitor da Univ. 35)

Avaliar uma politica puablica, segundo Frey (200f3ta de questionar
os déficits de impacto e os efeitos colateraisideszpor ela. A avaliacéo €,
assim, imprescindivel para o desenvolvimento e aptagdo continua das
formas e instrumentos de a¢&o publica.

Baptista e Rezende (2011) argumentam, ainda, queestudos de
avaliacdo de uma politica publica, algumas quesiégem ser colocadas, tais
como: (i) a acdo politica implementada trouxe mgedan positivas ou
negativas?; (i) as acdes previstas foram realggdéii) as metas foram
alcancadas?

Buscando-se entender tais questdes no ambito doapna REUNI, em
especial no quesito obras, foi realizado um esma® aponta para algumas
conclusbes expostas a seguir.

O desenvolvimento de um Plano Diretor de Infradistaucomo uma
ferramenta de bastante importancia, jA que, naovids reitores, permite
planejar investimentos, realizar uma ocupacéo adkeilos espacos, bem como

ampliar tempestivamente a infraestrutura urbaneéadepus. E um planejamento
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em longo prazo. Contudo, apesar da relevancia ssqule, foi verificada que
apenas uma pequena parte das universidades (18p8@%)i um plano diretor
de infraestrutura para todos 0os seus campus.

No que diz respeito ao uso do custo SINAPI, conferéacia de custos
para as obras, ha certo consenso que, como o SlfARilaborado para
subsidiar programas de habitacdo popular finansigoda Caixa Econémica
Federal, nele ndo estdo previstos grande parténgosios para as construcdes
complexas como o de laboratoérios e outros espag®3HES, bem como seus
custos trazem como referéncia os valores praticapesas nas capitais do pais
se distanciando da realidade quando se trata ds ebr outras &reas.

Tal fato evidencia a necessidade de recursos adisi@os inicialmente
pactuados, tendo em vista que o custo SINAPI nfietieea situacao real de
valores praticados no mercado e nem previa todosustos necessarios a
realizacao das obras.

Quanto a restricdo do uso das Fundacdes de Apoio executoras de
projetos e obras, apenas parte das universidadgsl 8) declararam ter sofrido
algum impacto negativo com relagdo a contratag@olepéo de suas obras. As
instituicdes parecem ter se adaptado a nova realidgpidamente, realizando,
assim, a contratacdo e implantacdo de suas obetardente, sem contar com
suas Fundac¢des de Apoio.

O complemento de 62,55%, no aporte dos recursasalimiente
previstos, foi avaliado por 68,29% das universidademo insuficientes para
contragédo de todas as suas obras. Foram citadas icativos para este fato,
obras que tiveram que sofrer reajustes contratomismesmo aquelas que
tiveram contratos rescindidos exigindo uma novatratecdo. Tal fato revela
como o planejamento de recursos inicial estavaaraguém do montante total

necessario para comportar a ampliacdo propostdiNR
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O aprimoramento nos processos de gestdo de obrapdotado por
todos. Para 95,35% houve um aprendizado na gestébrds nas universidades
durante o processo do REUNI. Esta melhoria se deias/frentes, tais como;
projetos, contratos, termos de referéncia, instrypgécessual, dentre outros.

A criacao e efetivo uso do Moédulo de Obras do SIMEAG vistos pelos
reitores das universidades como um ponto de desfaapa o aprimoramento da
gestao das obras.

Para a maioria das instituicbes (88,37%), as opragistas no Plano
Diretor de Infraestrutura Fisica ndo foram sufitdsnpara atendimento das
vagas e cursos criados durante o REUNI. Este aglsulnostra claramente que
ndo foram previstas todas as obras necessariasapaspansdo pretendida.
Houve, portanto, um déficit de planejamento, peémas no que diz respeito as
obras, para execucao desta expansao.

Buscando dar cumprimento as metas pactuadas eamniosrimpactos
negativos deste fato, foram utilizadas algumas dasdpaliativas, tais como:
aluguel de prédios, ocupacao parcial de prédiossamé sua total conclusao,
remanejamento de alunos...Ressalta-se que estadasigabdem ter trazido
alguns prejuizos na qualidade dos servigos ofestadmertamente geram custos
adicionais & administracao publica.

A avaliacdo sobre a relevancia da gestdo de obramplementacao de
politicas publicas aponta para a importdncia do ateNa visdo das
universidades, a gestao de obras é imprescindivalque as politicas ,publicas
voltadas a expansao do ensino superior alcancesutiado almejado.

Com base nas consideracfes acima expostas e temaoperspectiva
as questdes postas por Baptista e Rezende (20pd3sével argumentar que no
decorrer da implementacdo do Programa REUNI vémaslancas positivas
foram introduzidas na gestdo desta politica pubfcamcipalmente no que diz

respeito a infraestrutura. As metas totais de pgétm de vagas e cursos foram
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cumpridas e até mesmo superadas; uma parte das abrda resta ser
concluida; as equipes de engenharia e arquitetweanf ampliadas e melhor
capacitadas; e a discusséo sobre infraestrutueggastar presente em todas as
universidades.

A gestéo das obras parece, pelo menos no casameésiugr ganhado
uma relevancia maior no desenvolvimento de possipeliticas publicas que

prevejam expansoes.

4.4 Andlise com a categorizagdo de fatores/condicionast

Diante dos resultados encontrados nas pesquisasmdaotal e
bibliogréfica e das entrevistas com os reitoresifiveu-se que as obras do
REUNI sao dependentes de fatores e condicionantes ppdem ser
categorizados como macro ambientais, estataisaésloc

Os macro ambientais dizem respeito a fatores ddéextmn politico e
econdmico, sob os quais as universidades néo t&er me influéncia. Eles
foram denominados como o longo periodo sem gramuesstimentos nas
universidades e o crescimento do setor de constizigéi



128

Quadro 1 Fatores e condicionantes macro ambientais

Fatores e
Condicionantes Macro Influéncia nas obras do REUNI
ambientais

As universidades vinham de um periodo marc
pela implantacdo de politicas neoliberais, para

Longo periodo sem | educacao superior no ambito federal, com a falta
grandes investimentos de investimento governamental, por isso, elas|néo

nas universidades | dispunham de experiéncia em construcdo| de
grandes obras e mao de obra especializada no
lancamento do REUNI.

A implementacdo do REUNI coincide com
crescimento do setor de construgéo civil no Brasil,
por isso, algumas universidades tiveram
Crescimento do setor dedificuldades para fixacdo dos profissionais |de

construcao engenharia e arquitetura, visto que os salarios
pagos por estas instituicbes ndo tém o poder de
atrai-los e manté-los quando comparados |aos
salarios adotados no setor privado.

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Os estatais correspondem aos fatores e condicesamie estdo
relacionados a capacidade de formulagdo e as mpbdades do governo
federal na implementacdo de obras de infraestrtarREUNI. Esses fatores
estdo associados a concepcao do REUNI como um gpnagroltado para
ampliacdo do ensino superior e diretrizes legagsapulFES devem seguir. Séo
fatores sob os quais a participacdo ou o podenfilencia das universidades é
restrito ou quase inexistente. Dentre esses fatooesdicionantes destacam-se:
a disponibilizagéo dos recursos financeiros; a @adalp custo SINAPI; SIMEC;

0 processo de licitacdo; o Decreto n°. 7.423/2010.
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Quadro 2 Fatores e condicionantes estatais

Fatores e
Condicionantes
Estatais

Influéncia nas obras do REUNI

Disponibilizacdo dos
Recursos Financeiros

Houve a disponibilizacdo efetiva ndo somente
recursos financeiros pactuados, como ainda h
um complemento de 62,55% do montante inicig

Adocéo do Custo
SINAPI

Seguindo as diretrizes da LDO, foi adotado ct
referéncia para construgdo das OBRAS do RELU

9

puve
l.

UNI,

no entanto, este ndo considera alguns itens, como:
execucdo de projetos, licencas necessdrias,
servicos preliminares, fundacbes especiais,

instalagBes provisorias, ligacfes de agua, eng
elétrica e esgoto, equipamentos mecanicos, ¢
outros.

orgia
entre

Sistema Integrado ¢
Monitoramento,
Execucao e Controle d
Ministério da Educacaq

(SIMEC)

D

O modulo de obras do SIMEC foi avaliado co
elemento fundamental na gestdo das obras
REUNI, sendo uma excelente fonte de informal
para as universidades e o MEC.

mo
5 do
cao

Processo de Licitacéo

Foi permitido licitar e contratar as obras ape
com o projeto basico. A falta do projeto executi
dos projetos complementares, da sondagen
terreno e de quantitativos precisos, resultante
contratacdo implicagbes no andamento das o
acarretando, muitas vezes, em revisdes de prQ
ou até mesmo sua paralisagdo.

As clausulas previstas no Art. 30 da |
8.666/1993 (limitacdo quanto a documenta
relativa a qualificacao técnica), Lei Complemer
123/2006 (tratamento diferenciado para micr
pequenas empresas) e Aco6rddo n° 2.255/2
podem ter fragilizado o processo de contratacal
obras de médio e grande porte, colocando em
a qualidade da execucéo.

VO,
1 do
s da
pras,
jetos

el
cao
tar
D €
008,
o de
risco
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Fatores e
Condicionantes
Estatais

Influéncia nas obras do REUNI

Decreto n.° 7.423/201(

O decreto regulamenta a Lei n° 8.958, de 2(
dezembro de 1994, limitando as agles
Fundacbes de Apoio nos projetos

das
de

desenvolvimento institucional para a melhoria| de

infraestrutura das IFES. Algumas obras

que

estavam em execucdo sofreram um descompasso
no fluxo de execucdo, pois o decreto ndo trazia

muito claramente esclarecimentos a respeito

dos

procedimentos a serem adotados para a conclusao
das obras firmadas antes da publicacdo do mesmo.

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014

Os locais estéo relacionados aos fatores e condities especificos da

realidade das universidades, sob o0s quais elafealisgle autonomia para a

tomada de decisdo.
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Quadro 3 Fatores e condicionantes locais

Fatores e
Condicionantes
Locais

Influéncia nas obras do REUNI

Plano de expanséao

A maioria das universidades ndo dispunha

lancamento do REUNI de um plano de expansfo e

as que informaram sua existéncia, afirmaram

que

seu plano era modesto e ndo previa uma expansao

como a realizada pelo Programa.

Plano Diretor de

Infraestrutura Fisica

Para aderir ao REUNI, as universidades tive

gue elaborar um plano com as caracteristicas,

custos e provaveis construcbes, reformas e

ampliacdes. Para elaboracdo desse plano, as

universidades tiveram um prazo exiguo e mu

ndo previram todas as obras necessarias.

Quadro Técnico na are
de arquitetura e
engenharia

aautonomia de cada universidade, entretanto

A maioria das universidades deou que sue

itas

equipe técnica era em numero insuficiente a época

de lancamento do REUNI A contratacdo desses de

servidores técnicos ocorreram, de acordo com a

, OS

resultados indicam que nem todas as universidades

fizeram a opcdo de contratar esse perfil

profissional técnico, que € tdo essencial paf

acompanhamento de todo o processo

ao
de

implantagdo de uma obra, incluindo desde a

elaboracgédo de projetos até sua efetiva conclusgo.




Quadro 3 concluséao
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Fatores e
Condicionantes
Locais

Influéncia nas obras do REUNI

Descumprimento das

metas de infraestrutura

A maioria das universidades decla
cumprimento parcial em suas metas
infraestrutura. Os principais tipos de impedimer

apontados foram paralisacbes de ob

2

de
tos

ras,

1 dificuldades em  contratagdo de  projetos,

problemas diversos em licitag@es, dificuldade
contratacdo de obras para campus no interior,

outros.

de

entre

Qualidade das obras

A maioria das universidades infoou que a
gualidade das obras correspondeu ap

parcialmente a qualidade esperada. Este fato ir

enas

dica

a relacdo da influéncia de equipes qualificadas

tanto na elaboracdo de projetos, como
acompanhamento e fiscalizacdo das obras

qualidade final das obras entregues.

no

na

Fiscalizacdo dos 6rgéao
de controle

Na maioria das universidades das obras h
algum tipo de questionamento dos 6rgéos
scontrole, isso se justifica em virtude da aten
especial que deve ser dada em processo
contratacdo das obras publicas e da abrangén

magnitude do Programa REUNI.

de

5 de

cia e

Fonte: Dados da Pesquisa, 2014
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Existe, atualmente, uma caréncia de estudos cagiorém obras com o
ciclo de politicas publicas. Apesar do aumento fa@ta de servicos publicos
normalmente passar por ampliagcdo da estruturaldadstapouco se vé na
literatura estudos que facam referéncia ao temaedpracial, na fase formulacao
das politicas publicas, quase ndo é dado destamydanejamento das obras
necessarias ao atingimento das metas previstas.

Este trabalho procurou avaliar o fator obras ndtipal publica do
REUNI, utilizando para tanto o modelo processusal, que foram analisadas
algumas medidas de desempenho denominadas porir®li{Z013) como
insumos (as obras, equipe técnica e os recursasackiros) e resultados (o
namero de cursos e vagas pactuados e ofertadasind?o dessas medidas de
desempenho foi possivel fazer uma avaliacdo deémefi@a do REUNI,
sobretudo, ao demonstrar que houve aumento nogscérsvagas além do
ndmero pactuado e com 78% das obras concluidag demonstra que, mesmo
sem ter todas as obras concluidas, foi possivejiag ultrapassar essa meta de
pactuacdo. Quanto a eficacia ndo foi possivel fazex analise mais detalhada
desse critério, pois conforme ja exposto, o arfgyao Decreto no 6.096/2007
estabelece diferentes metas para o REUNI, as géaislém de um resultado
demonstrado neste trabalho que consiste no ndmeecardos e vagas pactuados
e ofertados pelas universidades federais. Alémogdis®uve um aporte
complementar de recursos em torno 62, 55% a maitadejado, o que pode ter
contribuido para o indicador de 78% de obras cddats Sobre a efetividade,
vale destacar que o REUNI ainda é recente e queeEaate um horizonte de
tempo mais amplo para fazer uma analise do imgbit®eus resultados na taxa

de alfabetizacdo da populacao brasileira, condigéesgresso para o mercado
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de trabalho, entre outras questdes que indiquemamgad duradouras e
significativas como uma politica publica voltadagpaducacao superior.

Os dados foram coletados com base em uma pesdblgmgtafica e
documental e, também, por meio da realizacao dewstas com os reitores das
cinquenta e trés universidades federais particgsadb REUNI. A pesquisa
bibliogréfica e documental tinha o intuito de fundmtar a descricdo do
histérico do programa e, também, identificar angipiais varidveis relacionadas
com as obras do REUNI; j4, as entrevistas buscawmpreender o significado
que os entrevistados atribuem as questbes e swiaefativas ao tema. Os
resultados convergiram de forma harménica, n&o otesido identificado
nenhum ponto relevante de divergéncia, na verdadeespostas obtidas nas
entrevistas qualificaram e elucidaram os dadogslobtha pesquisa documental.
As variaveis estudadas nas entrevistas verificavagiclo da politica publica
REUNI no que diz respeito ao seu elemento obras.

Os resultados deste trabalho demonstram que péeicgda foi dada a
questdo de obras na formulagcdo do REUNI. Apesamexstir uma parte
especifica referente a infraestrutura (Plano Dird&olnfraestrutura Fisica), nao
havia uma métrica orientadora, que incluisse algijpm de vinculacdo da
ampliacdo da infraestrutura necesséria ao atentbnaennovas vagas, cursos e
até novos campus. Neste ponto € importante lergoegrapesar do programa ter
previsto uma otimizagdo da infraestrutura instalacdaitas vezes, como esta se
caracterizava por instalagbes precérias, seriecildifipenas prever uma
otimizag@o sem maiores intervengoes.

Ndo havia ainda uma cultura prévia nas universilafdelerais de
planejamento, o que vem a ser confirmado, quandobserva que apenas
metade das universidades possuia um plano de éxpanévio ao REUNI e
mesmo as que o possuiam este plano era modesto ravda uma expansao

como a prevista no REUNI.
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O prazo exiguo para elaboracdo dos Planos Diretlrdafraestrutura,
bem como o ndo envolvimento de certos atores, padéevado a uma nao
previsdo de todas as obras necessarias a expabhséo,como a um
dimensionamento de custos abaixo da realidade.

Enfatiza-se aqui, que, na primeira etapa de impiggéo do Programa,
as universidades estavam desabituadas a executa: dlfo havia projetos de
prédios de salas de aula, laboratérios, bibliotecamitros que pudessem ser
replicados. Apds muitos anos com baixa aplicacacedersos, a expertise de
elaboracédo de projetos ou até mesmo da constrecébrds estava reduzida. As
equipes de engenharia das universidades estavanotileslas e desfalcadas.

Muitas obras enfrentaram paralisacdes decorreetgsablemas com as
empresas contratadas e nem sempre foram entregumea qualidade esperada.
Diversos aditivos de valor de contratos foram realds, principalmente, por
falhas no detalhamento dos projetos.

Porém, é importante destacar que em muitas urnileetss foi realizado
um enorme esfor¢o para que projetos fossem deséto®le as obras fossem
construidas. Tanto que apesar de toda a dificuld@id@al o percentual de
conclusdo de obras é, hoje, de 78%, podendo alcangaproximos meses 0
percentual de 90%. Todo o processo de gestdo @s wownstrucdes, ampliagdes
e reformas tem sido aprimorado nestes Ultimos akosniversidades passaram
a contratar, em muitos casos, 0 desenvolvimentoseles projetos e o
acompanhamento e fiscalizacdo de suas obras de teroeirizada, de modo a
suprir suas deficiéncias de quadro técnico, jahgéa problemas de fixacao de
profissionais de arquitetura e engenharia em raddioaquecimento deste
mercado e da diferenca salarial entre 0 mercad@dwi e estas instituicdes.
Estas contratacdes visavam, também, a reducdocdssiade de técnicos de
engenharia e arquitetura, tendo em vista 0s moteona expostos e o carater

transitorio do volume de obras.
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Destaca-se, ainda, nesta etapa de implementac&EddII, a criacao
do Mddulo de Obras do Sistema de Integrado de Mi@rtento, Execucéo e
Controle do Ministério da Educacdo — SIMEC. Esteduh® permitiu aos
gestores tanto das universidades, como também d€, Mfge obras em
localidades distantes pudessem ser acompanhadisneersua evolucdo. As
informacdes inseridas neste sistema orientaramamuézes tomadas de decisao
importantes, tais como: alocacao de recursosalifder de limites orcamentarios,
entre outras. Do mesmo modo, este sistema peranmitaumaior transparéncia na
alocacdo de recursos, ja que os 6rgaos de corgrolespecial a Controladoria
Geral da Unido — CGU tem acesso a seus dados.

Para trés quartos das universidades, a ndo coactles@lguma obra
trouxe impactos negativos na implantacdo de noems/ ou Novos Cursos,
tendo sido apontadas como principais medidas pals&at ocupacéo parcial do
prédio antes do seu término e o aluguel provisddooutro prédio. E das
universidades que declararam ter adiado a oferteagas ou cursos pela n&o
conclusédo de alguma obra, 63,64% ainda ndo al@ncamuas metas de
pactuacdo da oferta de vagas. Tais dados reforgarpatéancia das obras nos
resultados de uma politica publica. O alcance dessndefinidas esta, pelo
menos no caso estudado, estritamente relacionado &oampliacdo da
infraestrutura.

O processo de interiorizacdo foi um complicadomparexecucdo das
obras, j& que como esta expansao ocorreu, printguaé, em municipios com
atividade econOmica reduzida, havia uma baixa disimlade de construtoras
gualificadas no local. O acompanhamento e a fisagdio destas obras também
ficaram prejudicados tendo em vista que muitos oipitis se localizavam
distantes da sede.

Outro ponto a ser considerado é que, principalmentevirtude desta

interiorizacdo e, também, da ampliacdo do acesstuéacdo superior gratuita,
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alguns espacos, inicialmente ndo planejados, caareca ser demandados.
Uma comprovacao deste fato foi que no ano de 20kante o longo periodo de
greve dos docentes e técnicos administrativos dégergidades federais, a
Unido Nacional dos Estudantes — UNE entregou unurdeato ao MEC, em

gue reivindicava uma série de itens relativos ea@strutura das universidades
federais. As reivindicacdes tinham seu foco priaicypltado para espacos de
assisténcia ao estudante, tais como moradias esitida restaurantes

universitarios.

E possivel argumentar que no decorrer da implem&ontdo Programa
REUNI véarias mudancas positivas foram introduzidasgestdo desta politica
publica, principalmente no que diz respeito a edteutura. As metas totais de
pactuacdo de vagas e cursos foram cumpridas eest@grsuperadas; uma parte
das obras ainda resta ser concluida; as equipmsggéeharia e arquitetura foram
ampliadas e melhor capacitadas; e a discussao staestrutura parece estar
presente em todas as universidades.

Em que pese as criticas ao programa, a ampliacaeelso ao ensino
superior gratuito e de qualidade efetuada pelo rBnog REUNI pode ser
considerado como um marco histérico na expansaaniasrsidades federais,
ja que teve e tem reflexos em todos os niveis dgn@nbem como no
desenvolvimento de diversas regides e do pais comtmdo. Conforme coloca
0 Reitor da Universidade Federal de Ouro Preto -ORJFa época de
implantacdo do REUNI, Jo&o Luiz Martins, “O REUNI tim dos melhores e
maiores projetos para a sociedade brasileira”.taNeesma linha o ex-Reitor da
Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG, Cl@€ampolina, afirmava
que “o REUNI é uma oportunidade que as instituigédsrais tém para crescer,
ampliar vagas e contratar novos professores. E wmento propicio para

consolidacao e reforma das instituicdes”.
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Cabe lembrar, ainda, que o Plano Nacional de Edocpgra o decénio
2014-2024, Lei 13.005/2014 (BRASIL, 2014a), estabelcomo meta para
educacao superior uma ampliagdo de 50% da taxa Beumatricula e de 33%
para a taxa liquida (populacdo entre 18 e 24 amssggurando a qualidade de
oferta. A meta é atingir aproximadamente quatroh®e$ de estudantes
matriculados. Sendo assim, para que se alcancemetas postas, novos planos
de ampliacdo de vagas, cursos e até mesmo unagesidederais, certamente,
serdo criados. Contudo, para que se possa pensamoens processos de
expansao, algumas estratégias podem e devem s$ewmgmias. Na verdade,
todo o ciclo destas novas politicas publicas podedivera ser aperfeicoado,
principalmente no que concerne a infraestrutura.

Sugere-se que, para a formulacdo de novos prograwitedos a
ampliacdo de vagas e cursos, como o REUNI, sejasangielvidas métricas
orientadoras especificas para infraestrutura. 8&te informatizados que
relacionem a ampliacdo proposta com o investimaroessario poderdo
facilitar a futura implementacao destas politidas.deverdo ser considerados,
além do tipo e duracdo do curso, a area necegmarauno, docente e técnico-
administrativo.

Ressalta-se, também, a importancia de se consittedgsenvolvimento
de tais projetos, a sustentabilidade das obras?mdgrama REUNI ndo houve
tal direcionamento, ainda que muitas instituicdesham atentado em seus
projetos para tal aspecto.

Por fim, cabe destacar que este trabalho foi umgird passo na anélise
do tema: obras nas politicas publicas. Existe,rppeenecessidade premente de
ampliar as discussdes a respeito da importanciaodess na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas. Assim, muibosros estudos poderdao

ainda ser realizados tanto na 6tica das obrasgashbdim geral, quanto das obras
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do REUNI. Como sugestéo, estudos que avaliem &lagéo entre as variaveis

apresentadas ou mesmo que envolvam pesquisasipersigade.
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APENDICE |
Relac&o de Universidades Federais que aderiram adERINI

Relagdo das 42 Universidades que se habilitaranméipa chamada:
Fundacé&o Universidade de Brasilia - UnB

Fundacéao Universidade Federal do Piaui - UFPI
Fundacé&o Universidade Federal de Vicosa - UFV
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ
Universidade Federal do Triangulo Mineiro - UFTM
Fundacé&o Universidade Federal do Acre - UFAC
Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN
Universidade Federal de Pernambuco - UFPE
Universidade Federal de Campina Grande - UFCG
Universidade Federal de S&o Paulo - UNIFESP
Fundacéao Universidade Federal do Maranh&o - UFMA
Universidade Federal da Paraiba - UFPB

Fundacé&o Universidade Federal de Roraima - UFRR
Universidade Federal do Para - UFPA

Fundacé&o Universidade Federal da Grande Douradb&b
Universidade Federal Rural do Semi Arido - UFERSA
Universidade Federal do Espirito Santo - UFES
Fundacé&o Universidade Federal de Sao Carlos - UWFSCa
Universidade Federal do Parana - UFPR

Universidade Federal de Goias - UFG

Universidade Federal de Santa Catarina - UFSC
Fundacé&o Universidade Federal de Mato Grosso - UFMT

Fundagéo Universidade Federal do Tocantins - UFT
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Fundacéao Universidade Federal de Pelotas - UFPel
Universidade Federal da Bahia - UFBA

Universidade Federal do Ceara - UFC

Universidade Federal de Juiz de Fora - UFJF
Universidade Federal de Lavras - UFLA

Fundacé&o Universidade Federal de Mato Grosso de$#iMS
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Fundacé&o Universidade Federal de Sergipe - UFS
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro - UFRR
Universidade Federal Rural da Amazonia - UFRA
Fundacé&o Universidade Federal de S&o Jo&o Del Resd
Fundacéao Universidade do Rio Grande - FURG
Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS
Universidade Federal do Estado do Rio de Jan&ifdIRIO
Fundacé&o Universidade do Amazonas - UFAM

Fundacao Universidade Federal do Amapa - UNIFAP
Fundacé&o Universidade Federal de Rondbnia - UNIR
Universidade Federal de Ciéncias da Saude de Rlagpe — UFCSPA

Universidade Federal Fluminense - UFF

Relagdo das 11 Universidades que se habilitaragunda chamada:
Universidade Federal de Alagoas - UFAL

Fundacé&o Universidade Federal de Ouro Preto - UFOP
Universidade Federal do Recéncavo da Bahia - UFRB
Universidade Federal Rural de Pernambuco - UFRPE
Universidade Federal de Santa Maria - UFSM

Universidade Federal de Uberlandia - UFU



153

Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonhaieuk - UFVJIM
Universidade Federal de Alfenas - UNIFAL

Universidade Federal de Itajubid — UNIFEI

Universidade Tecnolégica Federal do Parana - UTFPR

Fundacé&o Universidade Federal do Vale do S&o FameiUNIVASF
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APENDICE II

Questionario aplicado

PLANO DE REESTRUTURAGCAO E EXPANSAO DA UNIVERSIDADE
REUNI
PLANO DIRETOR DE INFRAESTRUTURA FiSICA

Instituicdo:

PLANEJAMENTO

1. A Universidade possuia um plano de expansao amteslathoracdo do
Plano Diretor de Infraestrutura Fisica do Plano Rieestruturacdo e
Expanséo?

[ sim [=néo
Se a resposta foi positiva, descreva os aspetésmaplados no plano de

expansao:

2. O custo do m2 constante no Plano Diretor de Infragsa Fisica do Plano
de Reestruturacdo e Expansédo da Universidade lesawva@onsideracdo
apenas o SINAPI?

[Zsim [ nao
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O custo do m2 constante no Plano Diretor de Infragsa Fisica do Plano
de Reestruturacdo e Expanséo da Universidade agreg&os custos nao
previstos no SINAPI tais como: fundacdes espediassalacbes especiais,

paisagismo, etc?

L2 sim [ nao

Assinale as obras de infraestrutura que estavamstas no Plano Diretor
de Infraestrutura Fisica do Plano de Reestruturagd&xpansdo da

Universidade & época de sua elaboracao:

[~ Estacionamento

|— \{igs de acesso

[ Calcadas

[ lluminagao publica

[~ Ampliacdo da carga instalada da rede elétrica
[~ Ampliacdo da rede de abastecimento de agua
r Ampli@gao da rede de esgotamento sanitario/outra
[ Cercamento

[~ Paisagismo

[~ Guaritas

[ Sistema de monitoramento de seguranga

[ Outros

Na sua percepg¢éo o prazo estabelecido para eldloodacPlano Diretor de

Infraestrutura Fisica do REUNI foi suficiente pama bom planejamento?

L2 sim [ nao
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Justifique sua resposta:

IMPLEMENTACAO

PESSOAL
1. Quantifique o corpo técnico, de arquitetos e engieos, encarregado pela
fiscalizacdo de obras da Universidade:

Servidores efetivos
Contratados

2. O desenvolvimento dos projetos é executado por:

[ Servidores efetivos

[ Contratados
(Obs.: poderao ser assinaladas as duas opgdes)

3. Arevisdo dos projetos é feita:

[~ Internamente por pessoal efetivo

[ Empresal/profissional contratado
(Obs.: poderéo ser assinaladas as duas opgoes)

4. A equipe técnica de arquitetura/engenharia a émtdancamento do
REUNI:

4.1. Era em numero suficiente?

[Zsim [ nao
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4.2. Possuia qualificacdo técnica adequada:

4.2.1Em elaboracao de projetos?

£ sim [Znao
4.2.2Em avaliacéo e revisdo de projetos?
[ sim [Znado
4.2.3Na é&rea de fiscalizagdo e acompanhamento da exeasga
obra?
[Zsim [Znado

Justifique suas respostas:

5. Nos ultimos anos foi observado uma rotatividadesewgidores técnicos de
arquitetura/engenharia?
[ sim [Znado
Se a resposta foi afirmativa, assinale quais faramrincipais motivos?
[~ Baixos salarios
[ Mercado da construcéo civil aquecido
[~ Estrutura da carreira

[ Falta de mao de obra especializada na regido
[~ Aposentadorias
[ Outros




158

OBRAS
1. As metas relativas a infraestrutura propostas ndNREoram cumpridas no
prazo acordado?
[Zsim [ ndo [ parcialmente
Se a resposta néo foi afirmativa, assinale quasif@s tipos de
impedimentos?
[ Auséncia de projeto
[~ Dificuldade de contratac&o de projeto
[~ Problemas na licitacéo
[ Paralisacéo da obra

[ Insuficiéncia de pessoal técnico para fiscalizagianiversidade
[ Outros

2. Nas obras implantadas durante o programa REUNIé@lgum caso de
paralisacao?
£ sim [Znao

Se a resposta foi positiva, preencha a frequérciaida com cada motivo
de paralisagéo:

Embargos, sendo:

‘ Ambientais
‘ Judiciais

Problemas com a empresa contratada, sendo:

‘ Abandono da execucéo da obra

‘ Descumprimento do prazo contratual
‘ Documentacao irregular

Incapacidade técnica para a execucao dos servicos
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‘_ M& execuc¢édo dos servigos

‘ N&o atendimento as notificagcbes da fiscalizacdo
Realinhamento de pre¢os improcedente
 Servicos Pendentes

‘ Suspensao temporaria da execu¢ao dos servigos

Problemas de Projeto (indefinicbes e/ou necessidadevisdes
el/ou alteracdes)

Outros |

3. Aqualidade de execucéo das obras correspondespacado?

[Zsim [ nao [ parcialmente

Quantifique o numero de obras em relacdo a su@dqdal de execucdo:

Conforme o previsto

Abaixo do Previsto
Nos casos de obras com qualidade de execucdo almprevisto assinale

as principais providéncias adotadas:
[ Rescisdo contratual e contratacdo de nova empresa
[~ Servigos de reparos e reformas realizados por cawoato

Servigcos de reparos e reformas realizados pelpesdai
manutencao da Universidade

[~ Outros |

4. Houve questionamentos dos érgédos de controle amalgbra?
[ sim [Znao
Se a resposta foi positiva, assinale quais foratipos de questionamentos:

[~ Contratacdo via Fundacdo de Apoio
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[~ Dispensa de licitacdo por motivo ndo previsto eor |

[~ Falhas no edital de contratacdo da obra

[~ Clausulas restritivas no edital

[~ Auséncia de pareceres técnicos ou juridicos aatgaillicacéo
[~ Precos nao coerentes com o SINAPI na planiha aegtaria
[~ Auséncia de parametros para o calculo do BDI

Auséncia de clausulas necessarias ao fiel cumpomen
contrato

[~ Evolucdo das obras divergente do cronograma fisico
[~ Nao houve designacao formal do fiscal da

[~ Pagamentos efetuados divergentes das medicGes

[ Alteracdo contratual em limite divergente do prievem lei
[ Outros

5. A ndo concluséo de alguma obra teve impactos wegatia implantacéo de

novas vagas / novos cursos?
[ sim [Znao
Se a resposta foi positiva, assinale quais megidéstivas foram tomadas:

[ Aluguel de prédio

[ Compra de imével

[~ Cesséo de imovel

[ Adiamento na oferta de vagas/cursos

[ Remanejamento de alunos

[~ Ocupacdao parcial de prédio antes de sua totalusiw|
[~ Outros
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6. Assinale os trés motivos mais recorrentes de aditile valor nas obras:

[~ Imprevistos na execucao das fundacdes

[~ Ampliacéo das areas anteriormente dimensionadas
[~ Revisdo de materiais especificados

[ Incluséo de instalagbes néo previstas

[~ Reajuste de valor de insumos no mercado

[ Novas necessidades surgidas no decorrer d

[~ Outros

7. O processo de interiorizacao trouxe dificuldadesrelacdo a contratacdo e

fiscalizacdo das obras?
[Zsim [ nao [ ndo se aplica

Se a resposta foi positiva, descreva as dificulstade

AVALIACAO

1. Na sua opinido explique os motivos da relevancialegenvolvimento de

um Plano Diretor para sua universidade?
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2. A Universidade possui atualmente Plano Diretor padas seus Campus?

[Zsim [ ndo [ parcialmente

3. Como sua universidade avalia o uso do custo SINRio referéncia de
custos para obras?

4. Em sua opinido, a restricdo do uso das Fundact&pale como executoras

de projetos e obras teve impactos na implement@gsiobras do REUNI?
[ sim [= néo
Explique:

5. Em sua opinido, avalie os complementos no aporereltursos pactuados
do REUNL.

[ suficientes [ ndo suficientes

Explique:
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Descreva o processo de gestao de obras da suasigade antes e depois
do REUNI?

Em sua avaliacdo, houve algum aprendizado na gelstaobras em sua
universidade durante o processo de implementac&iEdiNI?

£ sim [Znao
Em caso afirmativo, ordene em ordem crescente*eoccqusidera ganho de

maior relevancia nos processos de gestdo de obmasadJniversidade:
*(1 para o mais importante e 12 para 0 menos)

Instrucéo processual

Termos de referéncia

Elaboracao de cronograma fisico-financeiro e flasi
orcamentarias

Projeto — especificacdo técnica e memoriais desisi
LicitacOes a partir de projetos executivos
li Elaboracédo de contrato para projetos e/ou exealg@bras
l— Andlise juridica
l— Fiscalizacédo de obras
li MedicOes e pagamentos das obras
li Elaboracao de Aditivos aos contratos de obragfmoj
l— Ampliacdo do corpo técnico de arquitetos e engerdhe

Aplicacao de diretrizes de sustentabilidade

Outros
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Em sua opinido, quais sdo as contribuicdes do SIMEQulo de Obras no
processo de gestédo de obras das universidades?

As obras previstas no Plano Diretor de Infraestautirisica foram
suficientes para atendimento das vagas e cursmosrdurante o REUNI?

L2 sim [ nao

Justifique:

Em caso negativo, assinale somente os tipos deagdies que se
encontram pendentes para consolidacao no process@ednsao ocorrido
nos ultimos anos:

[~ Sala de Aula

[ Laboratorio

[~ Biblioteca

[~ Restaurante Universitario

[~ Moradia Estudantil

I~ Areas de Conviéncia

[~ Audit6rio

[ Gabinete de professores

[~ Administracao/Reitoria

Infraestrutura (obras de drenagem, esgotamenttisal
iluminacado publica, pavimentacao,
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[~ Pratica Esportiva

[~ Apoio a Comunidade
[~ Hospital Veterinario
[ Outros

10. Considerando que as politicas publicas para sempteinentadas, muitas
vezes carecem da construcdo de obras, descrevasuamopinido, a
relevancia da gestao de obras nas politicas példie@nsino superior?




