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SINAENCO - Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia Consultiva
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ADEMI-BA - Associacdo de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario — Bahia
AFEAL - Associacdo Nacional de Fabricantes de Esquadrias de Aluminio
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Sanitarias e Congéneres

GS1 Brasil - Associa¢do Brasileira de Automagao
ASFAMAS - Associacdo Brasileira do Fabricantes de Materiais para Saneamento

DECONCIC/FIESP - Departamento da Industria da Constru¢do e Mineracao da Federagdo das
Industrias do Estado de SP

SENAI CIMATEC - Servico Nacional da Industria - Campus Integrado de Manufatura e
Tecnologia

SINDUSCON - BA - Sindicato da Industria da Construcao - Bahia
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NOTA DE APRESENTACAO

Este documento € uma producdo, elaborada por consultoria especializada contratada, a partir
do levantamento de dificuldades do setor da construcdo industrializada e debates com o Grupo
Técnico Consultivo (GTC) da meta 9 do Projeto Construa Brasil e diversos entes do segmento,
resultando em recomendacdes de autoria da consultoria para mitigacdo dos problemas
referentes aos processos licitatorios de maneira a estimular a constru¢do industrializada no pais.

Este estudo foi elaborado em resposta a uma demanda setorial, identificada por meio de
pesquisa desenvolvida pelo GTC e realizada com as 17 entidades mencionadas na ficha técnica
desta publicacdo.
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1. Introducao:

O objetivo deste estudo sobre as possiveis alteragdes nos processos licitatorios os quais possam
impulsionar a constru¢do industrializada foi realizar uma analise de eventuais barreiras
normativas ao avango da industrializagdo da construcdo no Brasil, as quais possam estar
relacionadas a legislacdo de licitagdes para a contratacdo de obras com recursos publicos. Ao
final, ¢ apresentada uma proposicdo de linhas de acdo para superar as eventuais dificuldades
ou barreiras de maneira a estimular o uso da constru¢do industrializada em contratagdes

financiadas pelo poder publico.

O relatorio de pesquisa prévia realizada com entidades do setor, que foi fornecido como

referéncia para este trabalho indica uma defini¢do de construgdo industrializada como:

“A industrializacdo representa o mais elevado estagio de
racionaliza¢do dos processos construtivos e, independente da
origem de seu material, estd associada a producdo dos
componentes em ambiente industrial e, posteriormente,
montados nos canteiros de obra, assemelhando-se as montadoras
de veiculos, possibilitando melhores condi¢des de controle e a
adogdo de novas tecnologias.” (MANUAL DA CONSTRUCAO
INDUSTRIALIZADA — VOLUME 1: ABDI, 2015)

Entretanto, como serd discutido neste relatdrio, varias expressoes sdo adotadas para referir ao
que o relatério mencionado indica como “construcao industrializada”, incluindo, dentre outras

formas, “construcao pré-fabricada” ou “construc¢do pré-moldada”, por exemplo.

O problema colocado no relatério mencionado surgiu de relatos e publicagdes de entidades e
empresas da cadeia produtiva da construgao civil, os quais consideraram que o marco legal das
licitagdes publicas no Brasil, regente da contratagdo de obras de edificacdes e infraestrutura

nas esferas federal, estadual e municipal, constituiria um fator limitante para o uso da
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construcdao industrializada, em especial em vista de os termos de referéncia comumente
adotados especificarem materiais, métodos e métricas conducentes aos procedimentos de
execucao tradicionais, dificultando, ou mesmo obstando, a possibilidade de oferta de solugdes
mais avancadas e voltadas a industrializacdo dos processos construtivos. Os elementos
restritivos, de acordo com as premissas do relatério mencionado, seriam encontrados na

legislagao:

“ - uso de tabelas de composicdo de custos e elaboragdo de orcamentos que ndo contemplam
processos de execucdo por métodos industrializados ou uso de elementos pré-fabricados ou
pré-montados,

- procedimentos de medi¢do de avango de obras para liberagdo de recursos que s6 contemplam
as etapas realizadas dentro dos canteiros e ignoram etapas de pré-fabricacdo ou pré-montagem
de elementos das constru¢des que ocorrem paralela ou antecipadamente em ambientes
industriais nos sistemas industrializados,

- especificacdes técnicas minimas por prescri¢ao e ndo por atributos finais de desempenho,

- licitagdes por preco minimo que ndo levam em consideracdo beneficios de redugao de prazos
de entrega e nem analise de custos no ciclo de vida das obras,

- modelos de contratagdo que ndo permitem a composi¢do de consorcios entre construtoras e
empresas que vao fabricar e integrar elementos e partes da obra fora do canteiro,

- adogdo de valores de referéncia balizados por solu¢des convencionais que impedem a oferta

de solucdes tecnoldgicas inovadoras e industrializadas.”

O pressuposto do relatério da pesquisa prévia seria o de que a moldura normativa de
contratacdes publicas mostrar-se-ia inadequada para estimular a inovagao e a industrializagao
da construcdo em virtude de deixar de incluir aspectos importantes para a composi¢do de
“Custo, Qualidade (Desempenho/conformidade técnica), Prazo, Sustentabilidade (gestdo de
residuos, redu¢do de impactos), e requisitos de Seguranca e Saude durante a execucio € no

ciclo de vida da obra pés entrega.”.
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O estudo foi dividido em trés etapas, a saber:

1.

ii.

iil.

Consolidacao de diagnostico do problema, considerando os aspectos mais relevantes de
potencial inadequacdo da legislagdo que possam ser tidos como desestimulantes ou
inviabilizadores da difusdo da constru¢do industrializada no pais. Para tal serad
apresentado o levantamento e atualizacdo de dados de casos reais e de outras
informagdes em consultas complementares a entidades representantes dos principais
agentes da cadeia produtiva da construc¢ao que participam do Grupo Técnico Consultivo
(GTC) da meta 9. Também foram utilizados dados e informagdes resultantes de
pesquisa exploratoria realizada antes do estudo, os quais foram fornecidos pelos
contratantes;

Andlise critica e busca de referéncias para comparagao de outros segmentos de mercado
ou de outros paises, que possam eventualmente contribuir para a analise da alegada
inadequacdo da atual legislacdo em relacdo a difusdo da construgdo industrializada no
pais;

Elaboracdo de propostas de ajustes e diretrizes para adogdo de estratégias, a fim de
impulsionar a contratacdo de projetos e obras de edificacdes e infraestrutura pelo

governo federal, estadual e municipal.

2. Metodologia:

Os estudos partiram de (i) grupos de entrevista e discussdo com representantes do setor,

divididos em trés reuniodes; (ii) verificagdo de como ocorrem as contratagoes de solugdes

industrializadas pelo setor publico em outros paises, (iii) comentarios sobre a lei brasileira, a

luz do novo marco normativo da lei de licitagdes, Lei n® 14.133 de 01 de abril de 2021, (iv)

proposicdes de condutas a serem adotadas pelo setor e pelo governo.

Dessa forma, a apresentacdo deste relatorio esta estruturada da seguinte forma:

1. Introdu¢do — acima apresentada.
2. Equipe Executiva — acima apresentada.
3. Metodologia — acima apresentada.
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Conceito e taxonomia da construgdo industrializada.
Cenario em outros paises.

O marco normativo das contratagdes publicas no Brasil.

N » e

Proposigdes.

3. Conceito e taxonomia da construcao industrializada

A industrializacdo na construg¢do ¢ geralmente compreendida como o continuo
desenvolvimento e aperfeigoamento dos processos de producdo do setor, visando melhorar a

produtividade, reduzir desperdicios, assegurar a seguranca do site e do produto final.

A construcdo industrializada ou pré-fabricada envolve a fabricagdo e montagem de
componentes fora do canteiro da obra, antes de sua montagem ou instala¢ao no local escolhido
(GIBB et al, 2007, apud DALE et al, 2015)'. Enquanto a constru¢do tradicional emprega
componentes industrializados utilizados como insumos, o termo 'pré-fabricacdo' ¢ adotado
quando, segundo DALE (2015), ocorre a fabricagdo de espacos volumétricos estruturais
(modulos fechados ou casas inteiras); espagos volumétricos ndo estruturais (como unidades de
banheiro); e montagens significativas que nao definem por si s6 o espaco (painéis de parede),

fora do canteiro de obras.

Para definir as possiveis melhorias para o setor da constru¢do, de modo a incrementar a

industrializacdo, LESSING (2006) foca em oito areas diferentes, destacando que “A melhoria

continua de todas essas oito areas define a descri¢do atual da constru¢do industrializada.”

! Dale. A. Steinhardt, Manley, K, Adoption of prefabricated housing—the role of country context, Sustainable
Cities and Society, journal home page: www.elsevier.com/locate/scs, consulta em 04 de margo d

2 Chauhan, K., Peltokorpi, A., Seppinen, O and Berghede, K. (2018). “Combining Takt Planning with
Prefabrication for Industrialized Construction.” In: Proc. 26th Annual Conference of the International. Group
for Lean Construction (IGLC), Gonzalez, V.A. (ed.), Chennai, India, pp. 848-857. DOI:
doi.org/10.24928/2018/0542. Available at: www.iglc.net — tradugdo livre do texto original em ingles.
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i.  Planejamento e controle dos processos: o empreendimento deve ser planejado antes
da implementacdo com ateng¢do especial as atividades de concepgao e projeto.

ii.  Sistema técnico desenvolvido: as solugdes de produtos técnicos adequados serdo
desenvolvidas, atualizadas e implementadas nos sistemas.

iii.  Pré-fabricacdo das pecas de construcdo; esta ¢ uma das areas mais importantes da
industrializacdo da constru¢do. A fabrica¢dao fora do local ¢ mais adequada para a
eficiéncia porque as condi¢des de trabalho tém menos variabilidade e equipamentos
sofisticados podem ser utilizados.

iv.  Relagdes de longo prazo; partes interessadas e participantes como planejador de
projeto, arquitetura e engenheiro estrutural estdo engajados nas relacdes de longo
prazo.

v.  Logistica integrada; O fluxo de materiais e informagdes nos canteiros de obras e
plantas fabris sdo combinados com o processo de projeto, producio e construgao.

vi.  Usodas Tecnologia da Informagao e Comunicagao (TIC): A utilizagdo de ferramentas
de TIC, como o Building Information Modeling (BIM), em portugués, Modelagem
da Informac¢do da Construcdo, ajuda a permitir a industrializacdo na construcdo, e o
sistema de informagdo de gestdo suporta a gestdo da informagao através de todos os
processos e sistemas técnicos.

vii.  Reutilizagdo da experiéncia e medi¢des; A medi¢gdo de desempenho fornece
consciéncia situacional sobre o processo e permite o aprendizado.

viii.  Foco no cliente € no mercado; conhecimento das expectativas e necessidades dos
clientes.
A melhoria continua de todas essas oito areas define a descrigdo atual da construcao

industrializada.””

> Chauhan, K., Peltokorpi, A., Seppinen, O and Berghede, K. (2018). “Combining Takt Planning with
Prefabrication for Industrialized Construction.” In: Proc. 26th Annual Conference of the International. Group
for Lean Construction (IGLC), Gonzalez, V.A. (ed.), Chennai, India, pp. 848-857. DOI:
doi.org/10.24928/2018/0542. Available at: www.iglc.net — tradugdo livre do texto original em ingles.
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De acordo com o relatorio da Comissao de Trabalho CIB, W119 sobre “Construgao Industrial
Customizada” do CIB*, a industrializagdo na construgio passara a ser mais orientada para o
cliente, valendo-se de automagdo e customizagdo. Segundo o relatério “Conceitos de
customizacdo em massa podem ser implementados através da aplicagdo de robds na construgao
e projeto de construcgdo/ciclo de vida do produto como processos de pré-fabricagdo, no local e

em servico como sistemas sociotécnicos.”

A fabricacdo fora do local da obra, em um ambiente industrial controlado, apresenta vantagens
em comparacdo com a produg¢do em canteiro de obras relativamente a (i) produtividade,
qualidade e padronizagdo dos produtos® (ii) redugdo da rotatividade de profissionais e
consequente melhor treinamento® (iii) melhor manejo e controle da seguranga do trabalho (iv)
melhor manejo e controle ambiental com gestdo adequada dos descartes, reaproveitamento ou
reciclagem e reducdo de desperdicios (v) otimizagdo dos trabalhos que reduzem ou eliminam

obras de reparacdo que sdo endémicas na construcao tradicional.

A pré-fabricacao representa uma nova forma de fazer negocios. Nesse sentido, o artigo trata da
inovacdo. A OCDE fornece a visdo geral mais autorizada da atividade de inova¢do no mundo.
Seu manual mais recente define inovagdo como a implementagdo de um produto ou processo
novo ou significativamente melhorado, incluindo mudangas nos métodos de marketing e

organizacionais (2005). A pré-fabricagdo resulta em um produto de habitacdo superior através

4 A Comissdo de Trabalho CIB, W119 sobre “Construcdo Industrial Customizada” foi estabelecida como
sucessora da antiga TG57 sobre Industrializagdo na Constru¢ao e como uma Comissao conjunta CIB-TAARC.
Prof Dr. Ing Gerhard Girmscheid, ETH Zurique, Suiga (Coordenador do antigo TG57) e Prof Dr. Ing Thomas
Bock, Technische Universitiat Miinchen, Alemanha sido os Coordenadores nomeados da Comissao de Trabalho.

5 O ambiente fabril permite aumentos de produtividade mais dificeis, se nfo é impossivel, conseguir no local da
obra. No setor de constru¢do de engenharia, Derek Emes, da Foster Wheeler Energy, afirma que para cada hora
de trabalho transferida do local para a fabrica devido a fabricagao fora do local, ha um bonus na produtividade.
A Foster Wheeler descobriu que isso pode variar de 15 a 30% dependendo das condigdes do local (Emes 1992).
(GIBBS,)

¢ Vale apenas observar que a questdo da rotatividade de méo de obra na construgdo civil € conhecida. De acordo
com um recente levantamento realizado em 2019 pela Agéncia Mercer, com 680 empresas, abrangendo mais
de 780 mil profissionais em 24 mil posi¢oes diferentes no pais o setor com maior indice de turnover &,
justamente, o da construcao civil (https://blog.manpowergroup.com.br/quais-sao-as-areas-com-maior-indice-
de-turnover), em parte devido ao carater transitorio da obra e a dificuldade de se criar, nesse ambiente, equipes
treinadas, coesas ¢ conectadas.
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da implementacdo de novos processos. A pré-fabricagdo também seria considerada uma
inovacao 'radical' de acordo com a defini¢do seminal schumpeteriana (Schumpeter, 1934), pois
causa uma grande mudanca disruptiva na operagdo das cadeias de suprimentos, com a mudanca
do local para produgdo fora do local. O trabalho preocupa-se com a adogdo desta inovagao
(Rogers, 1962) e sua difusdo no setor habitacional, dados seus beneficios. construgdo, uso e
demoli¢ao (Eastman & Sacks, 2008; Elnaas, Ashton, & Gidado, 2009; Goodier & Pan, 2010;
Mclntosh & Guthrie, 2008; Monahan & Powell, 2011; Pan & Goodier, 2011). (MANLEY et
all, 2015).

Outros estudos debrugam-se sobre conceitos de constru¢do sustentavel, empresa enxuta ou
outras metodologias as quais consideram a industria da construgdo civil como responsavel por
um imenso impacto social e ambiental que necessita urgentemente adotar novos métodos e
processos de maneira a assegurar a sustentabilidade de toda a cadeia produtiva dessa industria,

inclusive e especialmente, o uso de mao de obra e o desperdicio e descarte de materiais.

A pré-fabricagdo tem sido promovida na literatura académica e industrial recente como meio
de melhorar a eficiéncia, qualidade e desempenho ambiental da construcdo, uso e demoli¢ao
de casas (Eastman & Sacks, 2008; Elnaas, Ashton, & Gidado, 2009; Goodier & Pan, 2010;
MclIntosh & Guthrie, 2008; Monahan & Powell, 2011; Pan & Goodier, 2011). Por exemplo,
pesquisas de Hong Kong mostram uma redugdo de 52% na geragdo de residuos em todos os
tipos de constru¢do com a aplicagdo de pré-fabricagdo (Jaillon, Poon, & Chiang, 2009). A
precisdo de fabrica dos painéis de habita¢do pré-fabricados também tem sido associada a um
desempenho de isolamento superior (Pan, 2010), reduzindo as demandas de energia doméstica
e melhorando o conforto dos ocupantes. A pré-fabricagdo estd alinhada com varias estratégias
para a criagdo de um ambiente urbano sustentdvel, incluindo melhor gestdo de residuos,
minimizagdo do trabalho no local e distirbios da comunidade e reutilizagdo e reciclagem
simplificadas de produtos no final do ciclo de vida de um edificio (Sev, 2009). Apesar dos

fortes pedidos de mudanga nos métodos de construgdo, apoiados por evidéncias crescentes de
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melhorias de sustentabilidade, a aceitacdo da pré-fabricacdo estd atrasada em muitas

jurisdigdes. (MANLEYY, 2015)".

Essa abordagem mostra que a ideia de construcdo industrializada ultrapassa a simples
considera¢do de uso de materiais pré-fabricados, mas considera, sobretudo, a implantacao de
todas as estratégias e técnicas mais modernas do setor industrial, como uso de robotica dentro
e fora da obra, adocdo do método de gestdo de empresa enxuta (“lean company”),
racionalizacdo do uso e descarte de materiais, racionalizacdo do uso de recursos ambientais,

incluindo a saturacdo ambiental derivada dos dejetos da industria.

A partir da revisdo bibliografica, verifica-se o dissenso tanto quanto a terminologia empregada,
aos conceitos, como também a classificagdo do que se designa por construgdo industrializada.
Parte da discussdo se deve, inclusive, pelo fato de que todas as modalidades de construcao,
inclusive a convencional, fazem uso de componentes industrializados. Entretanto, o que

caracteriza a constru¢do industrializada € justamente a possibilidade de producao seriada.

No Reino Unido, um grupo de pesquisadores realizou uma pesquisa e revisao da bibliografia,
a partir de palavras chave, buscando conceituar e classificar o que se entende por constru¢ao
industrializada. A expressdo “fabricacdo fora do local da obra” poderia ser uma primeira
referéncia ao que se poderia compreender por constru¢do industrializada. Entretanto, embora
“a fabricagdo fora do local (OSM) ¢ vista como a abordagem para melhorar os produtos da
industria (Cabinet Office, 2011; HM Government, 2013), e um requisito para mudar a natureza
artesanal e intensiva em mao de obra da industria da constru¢do”, ¢ apenas uma das
modalidades encontradas, dado que a industrializagdo também pode ocorrer no proprio
canteiro, mediante o emprego de técnicas proprias da industria. A adocdo de métodos e
processos da industria, como, por exemplo, mecanizagdo, produgdo em série, padronizagdo. O

estudo propde uma classificagdo (i) com base no produto, incluindo sua geometria ou

7 Tradugdo livre.
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configuragdo estrutural (ii) a partir dos processos e métodos de aquisi¢do da obra (iii) a partir

da mao de obra e metodologias adotadas para a produgao.

A classificagdo baseada no produto esta calcada nas caracteristicas do produto acabado e inclui
os tipos de elementos pré-fabricados, materiais dos componentes, setor de trabalho para um
produto, geometria e configuragdo. Ou seja, avalia como o item ¢ fabricado (concreto, gesso,
aco, por exemplo) e qual seria sua aplica¢do na obra (revestimento, paredes, etc). O maior grau
de industrializacdo, como serd abordado a seguir, colabora para reduzir o descarte de materiais
na obra, seja por gestdo ineficiente de insumos, seja por erros de execugdo, exigindo

demolicdes e reconstrugdes.

Outro critério de classificacdo seria a partir dos processos ou métodos envolvidos desde a
produgcdo e montagem, ou seja, dos métodos empregados na producdo dos componentes
fabricados , como o uso de tecnologias inovadoras e a quantidade de mao de obra
qualificada/ndo qualificada necessaria, at¢ mesmo o processo de compra da obra ou, noutros
termos, a sequéncia do projeto até a producdo e se a abordagem do projeto tenta integrar a
facilidade de fabricacdo e a eficiéncia da montagem ou abordar as preocupagdes do projeto de
constru¢dao convencional. Os processos de aquisi¢ao determinam a modalidade a ser adotada
na obra, se tradicional ou industrializada. Assim, vai desde o sistema tradicional de construgao
por empreitada, administracdo ou gerenciamento, até o uso parcial ou completo de
componentes fabricados previamente, os quais sdo montados no local da obra, ou seja, as
atividades sdo desenvolvidas sob metodologia industrializada, em ambiente controlado (tanto

fora do local quanto no local) com apenas montagem e instalagdo feitas no local.

Por ultimo, a classificacdo calcada no tipo de mao de obra utilizada. A escolha do processo de
producdo/montagem influencia o tipo/caracteristicas da mao de obra necessaria, isto €, se mais
ou menos especializada ou dedicada a um processo fabril especifico e se essa mao de obra sera
alocada na obra ou fora dela. Quando se opta por maior uso de elementos pré-fabricados, ou
seja, manufaturados industrialmente, a quantidade de trabalho na fabrica sera maior do que na

obra. Essa classificacdo também impacta o grau risco do trabalho na obra.
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O interesse da classificacdo seria sua aplicagdo nos formatos de contratacdo, inclusive e em
especial contratacdo publica, de maneira a facilitar os descritivos em Editais e uniformizar as
ofertas e propostas. No Brasil, ha compras publicas de obras com uso de elementos pré-

fabricados, ou seja, a partir de produtos.

Por exemplo, uma busca pelo termo “steel frame” no portal de transparéncia federal apresenta
como resultado 36 ocorréncias, das quais seis (6) para a contratagdo de servigo de locacdo de
containers ou moddulos pré-fabricados para uso como almoxarifado, uma (1) como uma
contratacao de adicional para telhado em steel frame e todas as demais vinte e nove (29) para

treinamento, cursos, congresso ou visita técnica®.

A mesma busca no portal de transparéncia do estado de Sao Paulo, resulta em sessenta e sete
(67) ocorréncias de licitagdes, cujos editais indicam o steel frame como material a ser utilizado
em determinadas circunstincias (produto) € ndo como uma metodologia construtiva.” Ja o
termo “pré-moldado” apresenta trés mil e trinta ocorréncias (3.030) e, da mesma maneira, vem
indicado como um material a ser empregado ou fornecido. O mesmo se da com “pré-
fabricado”, noventa e cinco (95) ocorréncias, indica um tipo de material a ser utilizado pelo
licitante. Ou seja, o0 método de contratagdo e de prestacdo do servigo de construgdo observam
uma abordagem tradicional de projeto-licitagdo-construcao, para a producdo no local da obra,
utilizando componentes pré-fabricados, sem considerar uma possivel vantagem objetiva da
fabricacdo completa numa modalidade industrial (produ¢@o) para montagem no local da obra.

Os resultados das buscas estdo em anexo (Anexo I).

Das entrevistas realizadas com representantes do setor da construcao industrializada no Brasil,
constata-se a mesma dificuldade de conceituacdo e de uso de terminologia homogéneas, dado
que se adota, indistintamente termos que referem a processos, objetos e finalidades diferentes,

b1 b1

a saber, por exemplo, os termos “industrializado”, “pré-moldado”, “pré-fabricado”.

8 https://www.portaltransparencia.gov.br/busca?termo=steel%20frame, acesso em 10/12/2021.
® http://www.transparencia.sp.gov.br/ , acesso em 10/12/2021.
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A NBR 9062!0 estabelece requisitos para os sistemas pré-fabricados regulando o
desenvolvimento de projetos, a execugdo e o controle de estruturas pré-moldadas de concreto
armado ou protendido e, nos itens 3.8 e 3.9 faz a distingdo entre elemento pré-moldado e

elemento pré-fabricado:

“3.8 elemento pré-moldado - elemento moldado previamente e fora do
local de utilizagdo definitiva na estrutura, conforme especificacdes

estabelecidas em 12.1.1

3.9 elemento pré-fabricado - elemento pré-moldado executado
industrialmente, em instalacdes permanentes de empresa destinada para
este fim, que se enquadrem e estejam em conformidade com as

109

especificagdes de 12.1.2!

Referida normativa, entretanto, contempla apenas um aspecto do amplo leque da construgdo

industrializada.

A NBR 16475, determina os requisitos e procedimentos a serem atendidos no projeto, na

producdo e na montagem de painéis de parede pré-moldados classificando-os em conformidade

10 NORMA BRASILEIRA ABNT NBR 9062 - 15.03.2017 - Projeto e execugdo de estruturas de concreto pré-
moldado, ICS ISBN 978-85-07- 86 paginas

1112.1 Generalidades

Esta Secdo estabelece requisitos minimos quanto ao controle da qualidade e a inspecao de todas as etapas de
produgdo, transporte e montagem a serem atendidas pelos elementos pré-moldados e elementos pré-fabricados,
de forma a garantir o cumprimento das especificagdes de projeto. Estes elementos sdo definidos em 3.8 e 3.9,
bem como pelas demais especificagdes estabelecidas em 12.1.1 ¢ 12.1.2.

12.1.1 Os elementos pré-moldados devem ser executados conforme prescrigoes das ABNT NBR 14931 e ABNT
NBR 12655 ¢ ao controle da qualidade estabelecido nesta Secdo, para o qual se dispensa a existéncia de
laboratdrio e demais instalagdes congéneres proprias.

12.1.2 Os elementos estruturais podem ser considerados elementos pré-fabricados quando atenderem aos
requisitos especificados em 12.1.2.1 a 12.1.2.5.

12.1.2.1 A mao de obra ¢ treinada e especializada.
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com a forma da sua se¢do transversal, sua utilizacao (quanto ao uso), sua fun¢ao de acabamento

e sua fungao estrutura.

A norma técnica brasileira, portanto, abrange elementos relativos aos produtos
industrializados, dentro ou fora do canteiro, os quais sdo aplicados nas obras, ainda que sob
diversas fungdes, sem definir qualquer metodologia para a obra como um todo. Essas normas
visam garantir a qualidade técnica (e de segurancga, portanto) para os produtos industrializados

aplicados nas construgdes.

A normatiza¢do dos produtos industrializados a serem empregados na construgdo civil,
entretanto, parece insuficiente para enfrentar ndo somente o problema posto para este estudo
(meios para fomento da constru¢do industrializada) mas o correlato desafio de, por meio de
procedimentos padronizados como os utilizados pela industria em geral, reduzir tanto o
desperdicio como assegurar melhores praticas sustentaveis tanto do ponto de vista social como
ambiental. Alids, o desperdicio na constru¢do ¢ um dos grandes problemas sempre analisado
pelos estudiosos, conforme referido anteriormente. Os dados relativos ao desperdicio sdo
alarmantes: 57% dos recursos empregados na obra sdo desperdigcados, 17% correspondem a

materiais ou atividades desnecessarias e somente 26% dos gastos tornam-se produtivos'?:

Estima-se que em um metro quadrado de construcdo de um edificio sdo gastos
em torno de uma tonelada de materiais, demandando grandes quantidades de
cimento, areia, brita, etc. Ainda sdo gerados residuos devido as perdas ou aos
desperdicios neste processo; mesmo que melhore a qualidade do processo,
sempre havera perda e, portanto, residuos, alguns canteiros de obras em Brasilia-
DF estimaram uma média de geragdo de entulho de 0,12Ton/m?. (SOUZA,
2005, p. 13)13

12 CLIMB CONSULTING, pesquisa The Ratio of Value vs. Waste in Brazilian Infrastructure Projects, 02 de maio
de 2020.

3 Apud RESIDUOS DA CONSTRUCAO CIVIL EM OBRAS NOVAS, Jefferson C. Alves, Virginia Paiva
Dreux, publicagdo Interfaces Cientificas.
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Ha um movimento propagando a adog¢ao do método de “construgdo enxuta” (lean construction)
com a finalidade de, mediante a reducdo do desperdicio e da improdutividade nas obras,

melhorar o desempenho do setor:

“Estatisticamente, a industria da constru¢do ¢ uma das industrias mais perigosas
em muitos paises (Wang et al. 2006; Forbes 2013). Mas, por meio da pré-
fabricagdo, muitas atividades que normalmente sdo realizadas no local sdo
realizadas em um ambiente de trabalho mais seguro e estavel (por exemplo, em
terrenos de fabrica uniformes, solidificados ou selados). Isso reduz
significativamente a probabilidade de acidentes e desperdicios que ocorrem
devido a fatores externos ou condi¢des adversas de trabalho (N.P.C.A.A.

2017)1415,

Os mesmos autores ponderam, entretanto, potenciais desvantagens no uso da construg¢do
industrializada, uma delas e a principal, os aspectos logisticos da localiza¢do das industrias e o
transporte até o local da obra. A necessidade de transporte de componentes pré-fabricados de
grandes proporg¢des, tais como os utilizados em obras de infraestrutura, pode tornar invidvel a
adocdo do método industrializado j& que para tanto, necessario ndo somente dispor do veiculo
adequado como, também, estradas, obras de arte ou outros meios de transporte eficientes e a
um custo adequado. Por esse motivo, procuram propor um modelo de industrializagdo (ou pré-

fabricacdo) no local da obra, indicando que:

“Rosarius and Garcia de Soto, On-site factories supporting lean principles and industrialized construction, Article
in Organization Technology and Management in Construction An International Journal - March 2021, DOI:
10.2478/0tmcj-2021-0004 — tradugdo livre.

15 No mesmo sentido, “a clear example can be seen in the results of Hooley et al (2002); utilization of
industrialization in construction process led to savings of 16% in labour and material costs, reduction of
material utilization by 26 %, and reduction of building time by 37% in North America and in Europe. Krishna
Chauhan, Antti Peltokorpi, Olli Seppinen and Klas Berghede, op. loc. cit.
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Embora elementos adicionais devam ser considerados para determinar a
configuragdo ideal de fabricas no local (por exemplo, produtividade,
lucratividade, influéncia na cadeia de suprimentos € no fluxo de producao), foi

demonstrado que o conceito de uma fabrica no local é tecnicamente viavel'®.

Ainda, a fabricacdo fora do local causara impacto no custo do projeto e também no fluxo de
caixa, dado que parcelas deverdo ser quitadas para a industria de pré-fabricados antes ou
durante o processo de producdo. De toda sorte, a antecipacdo de parcelas fixas, mesmo
anteriores a entrega do equipamento, ¢ largamente praticada em projetos de grande porte, como
hidrelétricas, por exemplo — a encomenda das turbinas ocorre no inicio do contrato de
construcao a fim de que o equipamento esteja pronto para ser instalado tdo logo as estruturas
de concreto estejam concluidas. Esses pagamentos antecipados de valores fixos sdo realizados

pelos contratantes — poder publico ou privado — sem qualquer tipo de questionamento.

Uma alternativa para enfrentamento desse problema, seria a realiza¢do de processo licitatorio
em duas fases, por exemplo, uma relativa a industrializacao e a segunda, montagem e eventuais
acabamentos. Ou, como sera proposto abaixo, a ado¢do das novas modalidades de licitagao
contempladas na nova lei de licitagdes, Lei n® 14.133/2021, também podera se mostrar

poderoso instrumento para superagao desses entraves.

E consabido que o poder publico exerce um importantissimo papel na promogio de inovagdes
nas mais diversas dreas. No setor da construcdo industrializada, a administracdo ainda nao
abracou essa alternativa mais econdmica, mais eficiente e inovadora. Alguns estudos reforcam
o papel do Estado no incremento de tecnologias, inclusive o realizado pela OCDE,
reconhecendo que a compra de produtos e solugdes inovadoras o setor publico, ademais de
conferir eficiéncia ao proprio servigo publico, estimulam inovacdo das empresas privadas

(OCDE, 2011)!".

16 Op loc cit.
17 The OECD innovation strategy: getting a head start on tomorrow. Paris: OECD, 2010c.
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“Os estudiosos da inovacdo forneceram evidéncias empiricas do impacto na
inovac¢ao das contratagdes publicas em relagdo aos tradicionais instrumentos de
politica de inovagdo. Por exemplo, Rothwelland e Zegveld (1981) descobriram
que a aquisi¢cdo era mais provavel de gerar inova¢ao do que subsidios de P&D.
Geroski (1990) revisou uma série de inovagao surgindo de licitacdes publicas e
concluiu que, desde que cumpridas determinadas condi¢des, a aquisicdo foi
efetiva meio de estimular a inovagdo. Aschhoffand Sofka (2009) contrastou os
efeitos da contratacdio em relacdo a outros instrumentos (regulamentacao,
Subsidios de P&D e pesquisa universitaria) sobre as atividades de inovagao de
empresas alemas e constataram que tanto a contratacao publica como a oferta
de infraestrutura de conhecimento nas universidades tiveram resultados

positivos...” (UYARA et all, 2014)'8

A inovacdo, segundo o relatério da OECD antes referido, pode gerar impactos positivos,
inclusive como instrumento de definicdo dos rumos da economia ¢, também, da solugdo de
problemas globais, o que refor¢a ainda mais o papel do poder plblico como contratante e

promotor desses desenvolvimentos.

Na percep¢ao do setor da construgdo industrializada obtida nas entrevistas realizadas com as
entidades do GTC da meta 9, entretanto, as chamadas “barreiras™ a contratacdo desse sistema
construtivo pelo poder publico, deriva, em realidade, da falta de preparo dos agentes publicos
acerca tanto da importancia de suas atuacdes, como do conhecimento da propria tecnologia
disponivel. Esse problema ¢ comum em varios paises do globo. Em uma pesquisa conduzida

no Reino Unido, a conclusdo alcancada foi exatamente nesse sentido:

13 Barriers to innovation through public procurement: A supplier perspective, ElviraUyarra a,n, JakobEdler a,
JavierGarcia-Estevez b, LukeGeorghiou a, JillianYeowa, www.elsevier.com/locate/technovation
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“A contratagdo publica ¢ cada vez mais vista como tendo um importante
potencial para impulsionar a inovacdo. Apesar desse potencial, intimeras
barreiras impedem que o setor publico atue como um cliente inteligente e
informado. (...) As principais barreiras relatadas pelos fornecedores referem-se
a falta de interagdo com organiza¢des compradoras, o uso de propostas super
especificadas em vez de especificagdes baseadas em resultados, baixas
competéncias de compradores e ma gestdo de risco durante o processo de

aquisi¢do.” (UYARA et all, 2014)

4. Cenario em outros paises

A preocupacdo com o desenvolvimento e maior produtividade, eficiéncia, qualidade e respeito
aos trabalhadores e ao meio ambiente do setor da construgdo civil tem sido manifestada por

todos os paises, inclusive pelos mais avancados.

Na Inglaterra, dois importantes relatorios foram elaborados para o diagndstico e prognostico
do setor. Interessantemente, o relatorio Ethan (Ethan Report, 1998), ao avaliar o papel do setor
publico, constatou que o ente publico, sendo o principal cliente da industria da construcao, deve
adotar novas praticas de contratagdo visando assegurar ndo somente seu desenvolvimento,
como também os interesses dos trabalhadores e de protecao ambiental, assumindo uma postura

proativa na defini¢do tanto dos objetivos como das metodologias a serem aplicadas:

Clientes do Setor Publico: O setor publico ¢ o maior cliente da industria da
construcdo. A Forga-Tarefa recomenda que o Governo se comprometa a liderar
os 6rgdos do setor publico para se tornarem clientes de melhores préaticas.
Acreditamos que esse processo deve comecar com melhorias substanciais na
forma como o setor publico adquire a constru¢do. Em nossa opinido, isso pode
ser alcangado sem deixar de atender a necessidade de prestacdao de contas
publica. O Governo ja demonstrou através das Parcerias Publico-Privadas e do
PFI (Private Finance Initiative), a sua capacidade de fazer mudancas radicais e

bem sucedidas nas suas politicas de compras. Ao definir precisamente o que se
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deseja das instalacdes e permitir que a induastria da construcdo responda de
forma inovadora, os Departamentos e Agéncias Governamentais comegaram a
explorar uma rica veia de engenhosidade que anteriormente havia sido sufocada
pelos processos tradicionais de projeto prescritivo e licitacdo. Desejamos que

essa abordagem se torne a norma em todo o setor publico.!”

Estudos realizados em diversos paises sobre o emprego de construcdo industrializada em obras
residenciais contratadas tanto pelo Estado como por particulares evidenciam, entretanto, que o

setor ainda carece de promogao.

Na Suécia, por exemplo, “os métodos de constru¢do de madeira pré-fabricada sao usados em
quatro de cada cinco casas unifamiliares (Trd och Mdbelforetagen, 2015a), as habitagdes
unifamiliares constituem apenas 30% de todas as habita¢cdes recém-construidas. (...) quase 90%
da constru¢do multiresidencial ¢ concluida usando uma estrutura de concreto (Trd och
Mobelforetagen, 2015b)”. Por outro lado, no Japao, “a propor¢do de todas as novas habitagdes
pré-fabricadas manteve-se estavel entre 12 e 16%.”. Na Alemanha, no ano de 2013, 9% de
todas as licencas de construcdo residencial foram para edificios pré-fabricados. No Reino
Unido, a estimativa de fabricacdo fora do local da obra, (residencial, ndo residencial e civil)

variaram em torno de 2% em 2007 a 7% em 2010 (MANLEY, 2015).

5. O marco normativo das contratagdes publicas no Brasil

Os processos de contratacdo publica no Brasil foram normatizados pela primeira vez pelo
Decreto n° 2.926/1862, da época do Império. A essa norma, sucederam outros quatro diplomas
normativos contendo normas gerais de licitagdo publica, incluindo a Lei n° 8.666/93, até a
edicdo da Lei n° 14.133/2021, que incorpora as inovagdes que, ao longo do tempo, foram

agregadas por regras esparsas aquela disciplina da Lei n°® 8.666/93.

1% The report of the Construction Task Force to the Deputy Prime Minister, John Prescott, on the scope for
improving the quality and efficiency of UK Construction Department of Trade and Industry, © Crown
Copyright 1998 URN 03/951 — tradugao livre
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A nova Lei n° 14.133/2021 introduz alguns modelos, os quais podem servir de arcabouco
normativo para fomentar a contratagdo de obras realizadas integralmente pelo sistema
construtivo de construgdo industrializada ou pré-fabricada. Embora muitos dos dispositivos da
nova lei de licitagdes suscitem discussdes sobre abrangéncia e forma de aplicacdo, mostra-se,
sem duvida, um importante instrumento para propiciar, como se disse, o fomento da adoc¢ao da
construcdo industrializada, como um método inovador, apto a favorecer a preservagdo do meio
ambiente, com descarte racionalizado de subprodutos e dejetos, a propiciar fixacdo da mao de
obra na indistria em melhores condi¢des de empregabilidade e, mais que isso, racionalizar e
padronizar as construcdes, sendo possivel estabelecer e assegurar um padrao de qualidade com

mais elevado grau de uniformidade a todos os fornecimentos.

O artigo 6° da Lei, ao contemplar defini¢cdes, apresenta essas novas ferramentas a disposi¢ao

da administragdo para as contratagdes publicas.

A primeira delas é a chamada contratagdo integrada para servigos de engenharia®’, em que o
contratado desenvolve desde o projeto basico até a montagem e entrega final da construgdo.
Ainda no mesmo artigo, vem a definicdo de uma nova modalidade de licitagdo, denominada
didlogo competitivo®!, por meio da qual a administrago, antes de licitar a realizagdo do objeto,
discute com potenciais fornecedores quais as alternativas técnica e economicamente vantajosas

para a contratagdo de obras, servigos e compras. Ademais desse dispositivo, ha o artigo 8122

20 XXXII - contratagdo integrada: regime de contratagdo de obras e servigos de engenharia em que o contratado é
responsavel por elaborar e desenvolver os projetos basico e executivo, executar obras e servicos de engenharia,
fornecer bens ou prestar servigos especiais e realizar montagem, teste, pré-operacdo ¢ as demais operacdes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto;

2L XLII - didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratagio de obras, servigos e compras em que a
Administragao Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos,
com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os
licitantes apresentar proposta final ap6s o encerramento dos didlogos;

22 Art. 81. A Administragdo poderd solicitar a iniciativa privada, mediante procedimento aberto de manifestagdo
de interesse a ser iniciado com a publica¢do de edital de chamamento publico, a propositura e a realizacdo de
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que disciplina o regime de manifestagdo de interesse para a “propositura e a realizacdo de
estudos, investigagdes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que contribuam com

questdes de relevancia publica, na forma de regulamento.”.

A possibilidade de contratagdo integrada, ou seja, a selecdo do fornecedor para todas as fases
da obra, desde a elaboragdo do projeto bdsico até a entrega final da constru¢do, em
funcionamento. Embora essa modalidade possa parecer atraente para a construgao
industrializada, posto que o contratado teria liberdade para definir ndo s6 o projeto, mas
também os sistemas e métodos construtivos, ha algumas regras peculiares sobre a alocagdo da
matriz de risco nos contratos, as quais podem ocasionar um desequilibrio para a industria de
pré-fabricados. A lei contempla que o risco por fatos e circunstancias supervenientes competem

ao contratado®’, conforme disposto no paragrafo quarto do artigo 22 da nova Lei.

estudos, investigagdes, levantamentos e projetos de solu¢des inovadoras que contribuam com questdes de
relevancia publica, na forma de regulamento.

§ 1° Os estudos, as investigacdes, os levantamentos ¢ os projetos vinculados a contratagdo e de utilidade para a
licitacdo, realizados pela Administragdo ou com a sua autorizagdo, estardo a disposi¢ao dos interessados, € o
vencedor da licitagdo devera ressarcir os dispéndios correspondentes, conforme especificado no edital.

§ 2° A realizaglo, pela iniciativa privada, de estudos, investigagdes, levantamentos e projetos em decorréncia do
procedimento de manifestagdo de interesse previsto no caput deste artigo:

I - ndo atribuira ao realizador direito de preferéncia no processo licitatorio;

II - ndo obrigara o poder publico a realizar licitagdo;

III - ndo implicara, por si so, direito a ressarcimento de valores envolvidos em sua elaboracao;

IV - sera remunerada somente pelo vencedor da licitagdo, vedada, em qualquer hipétese, a cobranga de valores do
poder publico.

§ 3° Para aceitag@o dos produtos e servigos de que trata o caput deste artigo, a Administragdo devera elaborar
parecer fundamentado com a demonstracdo de que o produto ou servigo entregue ¢ adequado e suficiente a
compreensdo do objeto, de que as premissas adotadas sdo compativeis com as reais necessidades do o6rgdo e de
que a metodologia proposta ¢ a que propicia maior economia e vantagem entre as demais possiveis.

§ 4° O procedimento previsto no caput deste artigo podera ser restrito a startups, assim considerados os
microempreendedores individuais, as microempresas e as empresas de pequeno porte, de natureza emergente
e com grande potencial, que se dediquem a pesquisa, ao desenvolvimento e a implementagdo de novos produtos
ou servigos baseados em solugdes tecnoldgicas inovadoras que possam causar alto impacto, exigida, na selecao
definitiva da inovagdo, validagdo prévia fundamentada em métricas objetivas, de modo a demonstrar o
atendimento das necessidades da Administragdo.

23 § 4° Nas contratagdes integradas ou semi-integradas, os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagio
associados a escolha da solu¢do de projeto basico pelo contratado deverdo ser alocados como de sua
responsabilidade na matriz de riscos.
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Essa modalidade de contratacdo — que se assemelha as contratagdes chamadas “chave na mao”
ou “turn key” foi introduzida em contratagdes da Petrobras?* e, depois, passou a ser adotada
por outros entes publicos a partir da lei do regime diferenciado de contratagdes, Lei 12.462, de
4 de agosto de 2011, cujo regime foi concebido para viabilizar a execuc¢do das obras de
infraestrutura para Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016. Aquela lei previa,
como objetivos, ampliar a eficiéncia e competitividade das contratagdes publicas, incentivando
a inovacgao tecnologica e promovendo a troca de experiéncias para propiciar a melhor relagao
custo-beneficio, trazendo a defini¢do e aplicacdo da contratagdo integrada e semi-integrada, as
quais se distinguiam, basicamente, pela responsabilidade do projeto basico e executivo
atribuida ao contratado no regime da contratacdo integrada. Nos termos daquela lei, a
contratacdo integrada era permitida desde que técnica e economicamente justificada e cujo
projeto envolvesse inovagdo tecnologica ou técnica, a possibilidade de execugdo por diferentes
metodologias ou a possibilidade de execucao por uso de metodologias ainda de dominio restrito
no mercado. O aspecto distintivo, entretanto, vinha definido no paragrafo primeiro do artigo 9°
da lei do RDC, que dispunha sobre a responsabilidade do contratado pelo projeto basico e
executivo, por todas as obras e servicos e pela realizagdo de testes para a entrega final do projeto

em operagao.

Esse sistema pode ser transposto para o regime agora instituido pela nova lei de licitagdes.
Nesse sentido, um trago importante dessa modalidade de contratacdo ¢ a defini¢do da
distribuicdo dos riscos da execugdo contratual entre o poder publico contratante e o

contratado?®. Ainda no regime da lei RDC, o TCU firmou o entendimento de ser

24 Decreto Federal 2.745/1998. Vale referir que, também na Lei 13.303/2016, que dispde sobre o estatuto juridico
das empresas publicas, das sociedades de economia mista e de suas subsidiarias, consta previsdo sobre a
contratagdo integrada.

25 “Na sistematica da contratagdo integrada, constitui risco adicional para os licitantes as maiores restrigdes a
celebracdo de aditivos, por isso que devem ser precificados e considerados, nas respectivas propostas ofertadas
pelos licitantes, os eventuais riscos projetados pela Administragao no anteprojeto de engenharia. A matriz de
riscos € o instrumento que define a reparticdo objetiva de responsabilidades advindas de eventos supervenientes
a contratagdo, dado relevante para a caracterizagdo do objeto e das respectivas responsabilidades contratuais
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“imprescindivel a inclusdo da matriz de riscos pormenorizada no instrumento convocatério,

com alocagdo a cada signatario dos riscos inerentes a0 empreendimento” 2°,

Esse regime foi, como antes indicado, incluido na nova Lei de Licitacdes e pode ser utilizado
para as contratacdes de obra mediante o emprego da construcdo industrializada, com a grande
vantagem do regime de pagamentos que pode ser estabelecido, em medigdes periddicas, as
quais incorporam os fornecimentos de bens que, no periodo de competéncia, tenham sido
incorporados a obra, podendo ser previsto um pagamento antecipado — “lump sum” — como se
dé nos contratos sob a modalidade “turn key” para viabilizar a fabricagdo de certos itens, no
caso, das parcelas industrializadas a serem realizadas antes de quaisquer outras entregas.
Entretanto, a defini¢do da matriz de risco, atribuindo-se ao contratado todos os riscos do
empreendimento, pode ser um fator limitante para o incremento de contratagdes de constru¢ao
industrializada, visto que os atores do setor ndo contam com a mesma estrutura técnico-
operacional dos grandes empreiteiros de obras, normalmente contratados sob essa modalidade

turn-key.

A outra modalidade de contratacdo que chama a aten¢do, adequando-se as especificidades do
mercado de construcdo industrializada, ¢ o didlogo competitivo. Conforme o art. 32 da nova
Lei de Licitagdes, o didlogo competitivo serd utilizado nos seguintes casos: a) objeto que
envolva as seguintes condigdes: a.1) inovacgao tecnologica ou técnica; a.2) o 6rgao ou entidade

ndo possa ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacdo de solugdes disponiveis no mercado;

de sua futura execugdo, bem como para o dimensionamento das propostas pelos licitantes. Insere-se no ambito
do anteprojeto de engenharia, em prestigio aos principios da seguranga juridica, da isonomia, do julgamento
objetivo, da eficiéncia e da busca da melhor proposta. E habitualmente representada por um gréafico de dois
eixos coordenados, evidenciando, com a indicag@o dos eventos futuros que podem incidir sobre a execugao do
contrato, a probabilidade/o risco de sua ocorréncia e o respectivo impacto sobre o empreendimento. A matriz
de riscos identifica os principais fatores influentes sobre a execuc¢do do objeto, enseja a avaliagdo das estratégias
de mitigacdo ou alocagdo dos riscos possiveis e da probabilidade de ocorréncia de eventos, indicando os
respectivos impactos financeiros sobre o contrato. A distribui¢do de riscos na contratagao integrada, de acordo
com a capacidade de cada licitante de precifica-los e gerencia-los, contribui para a reducao do custo final do
empreendimento” (Revista TCU, vol. 1°42, p. 49 ss, PEREIRA JR, J, ¢ alli, “Regime de Contratacao Integrada:
Vinculante ou Discricionario?”’)
26 Acordio 2.980/2015-Plendrio, Rel. Min. Ministra Ana Arraes, Processo 034.015/2012-4.
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a.3) especificacdes técnicas ndo possam ser definidas com precisdo suficiente pela
Administragdo; b) quando houver a necessidade de definir e identificar os meios e as
alternativas que possam vir a satisfazer suas necessidades, com destaque para os seguintes
aspectos: b.1) a solu¢do técnica mais adequada; b.2) os requisitos técnicos aptos a concretizar

a solucdo ja definida; e b.3) a estrutura juridica ou financeira do contrato.

O paralelo entre a construcdo industrializada e o didlogo competitivo pode ser identificado
justamente pelo fato de a primeira ser caracterizada pelo uso de tecnologias avancadas de
producdo e que pode apresentar maior crescimento por meio da instru¢do e qualificacdo dos
agentes publicos contratantes e técnicos do setor sobre conceitos e beneficios dos sistemas

construtivos industrializados.

Essa modalidade de selecao de candidatos para contratar com o poder publico ¢ muito adotada
na Unido Europeia. A Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, que trata
da coordenagdo dos processos de adjudicagdo dos contratos de empreitada de obras publicas,
dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servigos, define no artigo

11, ¢, didlogo concorrencial como o:

“procedimento em que qualquer operador econdmico pode solicitar participar
e em que a entidade adjudicante conduz um didlogo com os candidatos
admitidos nesse procedimento, tendo em vista desenvolver uma ou vérias
solugdes aptas a responder as suas necessidades e com base na qual, ou nas

quais, os candidatos seleccionados serdo convidados a apresentar uma proposta”

No ambito da Unido Europeia, as regras do didlogo competitivo estdo definidas no art. 29 da
referida Diretiva 2004/18 CE. “O procedimento, utilizado em contratos complexos, envolve o
didlogo entre o Poder Publico e as entidades privadas previamente selecionadas, apds “antincio
de concurso”, que tem por objetivo identificar e definir os meios que melhor possam satisfazer

as suas necessidades, garantido o tratamento isondmico entre os interessados.”
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Nesse contexto, diversos paises europeus incorporaram em seus ordenamentos juridicos a
previsao do didlogo concorrencial, tais como: Portugal (arts. 30.° € 204.° a 218.° do Cddigo de
Contratos Publicos), Franca (Dialogue Compétitif: arts. 26, I, 3.°, 36 e 67 do Code des Marchés
Publics), Espanha (Dialogo Competitivo: arts. 163 a 167 da Lei 30/2007 — Contratos del Sector
Publico).

No Brasil, as caracteristicas dessa modalidade de licitagdo estdo definidas no artigo 3227 da Lei
n°® 14.133/21, que determina a Administracao apresente suas necessidades e as exigéncias em
edital, com prazo minimo de 25 dias uteis para manifestacdo dos interessados em participar,
podendo ser mantido o didlogo até que a Administra¢do, em decisdo fundamentada, identifique

a solucdo ou as solucdes que atendam as necessidades inicialmente determinadas no edital.

O didlogo entre a Administracdo e as licitantes possibilita que as empresas concebam solugdes
criativas para os problemas que surgem para a Administragdo Publica, viabilizando inovacdes

em diversos aspectos: sistemas, materiais, metodologia. Isso porque, tanto o didlogo

27 “Q didlogo competitivo devera observar, ainda, as seguintes regras: a) ao divulgar o edital em sitio eletronico
oficial, a Administragdo apresentara suas necessidades e as exigéncias ja definidas, estabelecendo prazo
minimo de 25 dias tteis para manifestagdo de interesse na participagdo da licitagdo; b) os critérios empregados
para pré-selegdo dos licitantes deverdo ser previstos em edital e serdo admitidos todos os interessados que
preencherem os requisitos objetivos estabelecidos; c¢) ¢ vedada a divulgacdo de informagdes de modo
discriminatorio que possa implicar vantagem para algum licitante; d) a Administragdo ndo podera revelar a
outros licitantes as solu¢des propostas ou as informagdes sigilosas comunicadas por um licitante sem o seu
consentimento; ¢) a fase de didlogo podera ser mantida até que a Administragdo, em decisdo fundamentada,
identifique a solucdo ou as solugdes que atendam as suas necessidades; f) as reunides com os licitantes pré-
selecionados serdo registradas em ata e gravadas mediante utilizagdo de recursos tecnoldgicos de audio e video;
g) possibilidade de previsdo no edital de fases sucessivas, caso em que cada fase podera restringir as solugdes
ou as propostas a serem discutidas; h) com a declarag@o de conclusao do didlogo, a Administragdo devera juntar
aos autos do processo licitatdrio os registros e as gravagoes da fase de didlogo e iniciara a fase competitiva com
a divulgacdo de edital contendo a especificagdo da solugdo que atenda as suas necessidades e os critérios
objetivos a serem utilizados para selegdo da proposta mais vantajosa, abrindo prazo, ndo inferior a 60 dias uteis,
para todos os licitantes pré-selecionados na forma da alinea “b” apresentarem suas propostas, que deverdao
conter todos os elementos necessarios para a realizagdo do projeto; i) a Administracdo podera solicitar
esclarecimentos ou ajustes as propostas apresentadas, desde que ndo impliquem discriminagdo ou distor¢am a
concorréncia entre as propostas; j) a Administragdo definird a proposta vencedora de acordo com critérios
divulgados no inicio da fase competitiva, assegurando o resultado da contratagdo mais vantajoso; e k) o didlogo
competitivo sera conduzido por comissdo composta de pelo menos 3 servidores efetivos ou empregados
publicos pertencentes aos quadros permanentes da Administragdo, admitida a contratagio de profissionais para
assessoramento técnico da comissdo.”
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competitivo como a construg¢do industrializada possibilitam obras executadas em menores
prazos, com maior controle de custos e, a0 mesmo tempo, elevando o nivel de controle de
qualidade com menores desperdicios e dos indicadores de sustentabilidade, bem como
otimizando as condi¢des de trabalho dos operarios da construcdo civil, com eficiéncia e
flexibilidade para adaptagdes, possibilitando a elaboracdo de projetos mais arrojados, inclusive

com adogdo de tecnologias mais avangadas.

Ao lado do didlogo competitivo, a Lei n® 14.133/2021 também contempla no artigo 81, como
indicado acima, a possibilidade de serem propostos e realizados estudos, investigagdes,
levantamentos e projetos de solugdes inovadoras de forma a contribuir efetivamente com
questdes de relevancia publica. Essa modalidade de parceria para inovagdo também se encontra
na normativa europeia e, naquele continente, a distingdo entre a figura do didlogo competitivo
e da parceria para inovacdo ja esta bastante esclarecida. Entende-se que tais mecanismos
atendem a necessidades diferentes da administra¢do e, por isso, sujeitam-se a condicionantes
diversas. Enquanto o didlogo competitivo se mostra 1til para a adog¢do e desenvolvimento de
solugdes técnicas existentes (design, necessidade de adaptagdo, inovacgdo), a parceria de

inovacao tem por objetivo desenvolver solugdes ndo disponiveis no mercado:

“O mecanismo da parceria de inovagdo pode, em alguns aspectos, assemelhar-
se ao procedimento de didlogo competitivo, cuja finalidade se baseia, entre
outras coisas, na aquisicdo de produtos inovadores. No entanto, enquanto o
didlogo concorrencial funciona por meio de um procedimento de publicidade e
licitagdo prévia a adjudicagdo do contrato, a parceria de inovagdo ¢ uma
modalidade de contrato que tem por objeto a pesquisa e o desenvolvimento de
solugdes inovadoras em resposta as necessidades expressas pelo adquirente
publico. (D. n° 2016-360, 25 de margo de 2016, art. 93)” (AMBLARD et al,
2018)8

28 Etienne AMBLARD - Kévyn GILLET — Juris Classeur Contratos e Contratagdes Publicas Fasc. 64-10:
DIALOGO COMPETITIVO Data da cartilha: 19 de janeiro de 2018
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Outros dispositivos da nova Lei de Licita¢cdes podem ser arguidos para fundamentar a escolha
da construgdo industrializada nas compras publicas. Alguns cuidam do fomento aos aspectos
de economia de recursos naturais, eficiéncia no emprego dos recursos. Nesse sentido, o
paragrafo primeiro do artigo 34 disciplina a possibilidade de ser considerada, no momento da
contratacdo, a economia com custos indiretos relacionados a “despesas de manutencao,

utilizagdo, reposicdo, depreciagio e impacto ambiental do objeto licitado™?°.

Ainda, o inciso V do paragrafo primeiro do artigo 36 da Lei prevé escolha do critério técnica-
preco para julgamento de licitagcdes cujo objeto admita a adogdo, pelo licitante e a partir de
critérios fixados no edital, de uma solugdo especifica ou alternativa a qual repercuta

positivamente na qualidade, produtividade, rendimento e durabilidade.

Por fim, outra disposi¢do do novo diploma de contratagdes publicas apresenta a possibilidade
de realizagdo de pagamentos antecipados’® em determinadas hipdteses para viabilizar a
consecucao do servigo, tal como pode se dar com a construcao industrializada, cujo custo de
fabrico dos componentes a serem futuramente empregados na construgdo, pode, assim, ser

devidamente enfrentado pela administracdo publica.

6. Proposigdes

A vista do quanto foi analisado até este ponto, e como também se constata em outros paises, a

impressao de fornecedores de construgdo industrializada sobre a existéncia de barreiras a essa

29 Art. 34. O julgamento por menor prego ou maior desconto e, quando couber, por técnica e prego considerard o
menor dispéndio para a Administragdo, atendidos os pardmetros minimos de qualidade definidos no edital de
licitagdo.

§ 1° Os custos indiretos, relacionados com as despesas de manutengdo, utilizacdo, reposi¢do, depreciacao e
impacto ambiental do objeto licitado, entre outros fatores vinculados ao seu ciclo de vida, poderdo ser
considerados para a defini¢do do menor dispéndio, sempre que objetivamente mensuraveis, conforme disposto
em regulamento.

30 Art. 145 (...) § 1° A antecipagdo de pagamento somente serd permitida se propiciar sensivel economia de

recursos ou se representar condi¢ao indispensavel para a obtengdo do bem ou para a prestagao do servigo, hipdtese

que deverd ser previamente justificada no processo licitatorio e expressamente prevista no edital de licitagdo ou
instrumento formal de contratagdo direta.
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modalidade de contratacdo deriva da conduta dos contratantes, em especial dos orgdos
publicos, os quais, por caréncia de domino técnico da area, de conhecimento das vantagens
econdmicas, sociais, ambientais dessa modalidade de construcdo, como também pela
necessidade de que tais atores sejam treinados ndo sO para especificar a construgdo
industrializada, mas também para poder acompanhar e fiscalizar o desenvolvimento dos

servigos, acabam por escolher a modalidade tradicional de construgao.

A toda evidéncia, ndo se pretende que a constru¢do industrializada seja a solucdo tnica para
todas as circunstancias, mas certamente consiste numa solucdo altamente preferivel para um

sem numero delas, tais como para contratagdes de cunho social e estratégico.

Justamente nesse sentido pode se afirmar que a nova lei de licitagdes inclui mecanismos
adequados para a contratagdo de constru¢do industrializada nas diversas modalidades de
fornecimento de servicos de engenharia para constru¢do, em especial, de prédios publicos,
como escolas, hospitais, reparticdes publicas, e também para o oferecimento de moradia a

populagao.

O didlogo competitivo mostra-se um instrumento valioso a que a administracdo possa buscar a
concepcao da solugdo de mercado mais propicia para a construcdo de cada uma daquelas
espécies de edificios. Essa concepcao serd elaborada pelo particular, a vista dos requerimentos
do poder publico, considerando inclusive que, nas rodadas de didlogo, os agentes publicos

podem ser devidamente instruidos e esclarecidos sobre as vantagens da metodologia oferecida.

O desenvolvimento de uma solu¢do consensada com o contratante, dentre todas as vantagens
da adequagdo ao propdsito visado, superam as questdes de defini¢des e terminologia, dubias
no setor da construcdo industrializada, como visto no inicio. Esse formato de compra publica
vai permitir ao contratante, ademais de conhecer a solugdo proposta mais a fundo, instruir-se
sobre a constru¢do industrializada e, com o tempo, ter a capacidade técnica de especificar,

mesmo sem a necessidade do didlogo competitivo, o emprego da construcao industrializada.
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Vale anotar, entretanto, que mesmo sendo preferida a alternativa formulada por uma
determinada empresa, ndo tera ela nenhuma garantia de ver adjudicado para si o objeto da
licitagdo que se seguird ao dialogo competitivo. Entretanto, a partir dos dialogos com o poder
publico contratante, todo o setor e também a administra¢ao, poderao sair vencedores na medida
em que os esfor¢os para conceber a melhor solugdo passardo a ser adotados também em outros

cenarios, quer de contrato publico como particular.

Ademais dessa modalidade de licitagcdo, outras disposi¢des da nova lei, como apontado acima,
indicam a via a ser adotada pelo operador publico quando da escolha da construgio
industrializada, tendo em vista as inumeras vantagens de menor impacto ambiental, maior
economicidade, rapidez, qualidade e padronizagdo dos servigos de construcao civil quer para
empreendimentos de infraestrutura de grande porte, quer para instalagdes e prédios publicos,
de uso publico ou destinados a atender as necessidades das populagdes, tal como se da em caso

de oferta de habitagdo.

Tal como se constata em outros paises, os contratantes, mormente os agentes publicos
encarregados de elaborar os critérios técnicos para os servicos e empreendimentos de
construcdo civil, carecem de treinamento especifico tanto para estarem aptos a especificar
metodologias mais modernas e eficientes - por exemplo, a constru¢do industrializada-, como
para, ap0Os a contratagdo, disporem da técnica necessaria para fiscalizar a execucdo do objeto
contratado, seja na fase de industrializagdo, seja na de montagem. Esse treinamento pode ser
ofertado pelo proprio setor publico ou adquirido a partir de experiencias viabilizadas pelos

permissivos constantes da nova lei de licitagdes.
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8. ANEXO I

Graficos de acompanhamento de inclusao de itens pré-fabricados em licitagdes
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