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GUIAS PARA CONTROLE SOCIAL
DE OBRAS PUBLICAS

Esta colecdo de guias oferece uma orientacdo introdutodria
e direcionada das fases da construcao de uma obra publica

para o exercicio do controle social.

Ela foi desenvolvida no dmbito do projeto Obra Transparente,
uma parceria entre a Transparéncia Brasil e o Observatorio
Social do Brasil, com base no Manual de Controle Social de

Obras Publicas utilizado pelos participantes do projeto.

Como o manual é um material bastante completo e extenso,
esta colecdo composta por sete guias foi desenvolvida para
oferecer uma visdo ampla do acompanhamento de obras

publicas, de seu planejamento a entrega.

Para se aprofundar em um determinado assunto, basta clicar
no titulo do texto de interesse para ser direcionado a parte

correspondente do manual. Boa Leitura!


http://bit.ly/manualcontroleot
http://bit.ly/manualcontroleot
http://osbrasil.org.br/
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QUEM PODE MONITORAR
UMA OBRA PUBLICA?

Qualquer cidadao pode exercer o controle social das politicas publicas, e
isso também vale para obras publicas. Apesar da complexidade técnica,
muitos aspectos de uma obra podem ser analisados também por pessoas
sem formacgao técnica em engenharia ou arquitetura.

Para fomentar o controle social nesta area, a Transparéncia Brasil e o
Observatorio Social do Brasil oferecem recursos para capacitar cidadaos
para o monitoramento das obras publicas, trazendo embasamento
conceitual e pratico para a avaliacdo dos aspectos essenciais de uma obra.
Um desses recursos é o Manual para Controle Social de Obras Publicas,
com orientacdes para uma andlise abrangente da obra, incluindo todas
as suas fases relevantes desde o planejamento, passando pela licitacao,
contratacao e execucao, até a entrega para usufruto da populacao.
Nesta série de guias, destacamos de maneira didatica as informacoes
mais importantes do manual para o monitoramento de todo o ciclo de
implementacdo de uma obra. Nao deixe de consulta-lo no link
bit.ly/manualcontroleot ou acessando a secao de Publicacdes do site

da Transparéncia Brasil para obter mais detalhes.

Maos a obra!

TransparénciaBrasil
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PRIMEIRO PASSO:
INFORMACAO

Para poder monitorar uma obra publica, o primeiro passo é saber de sua
existéncia ou planejamento e obter informacdes basicas sobre ela.

Pode ser que vocé se interesse em monitorar uma obra que tenha visto em
construcdo no seu bairro ou na sua cidade, por exemplo.

Segundo a Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), dados

gerais para o acompanhamento de obras devem ser disponibilizados pela
administracdo responsavel independente de requerimentos, isto €, pela
chamada transparéncia ativa, no Portal de Transparéncia do 6rgao.
Quando obras publicas recebem financiamento da Unido, suas informacoes
também estdo disponiveis em portais do Governo Federal, como o Painel
de Obras e o Programa Avancar, mantidos pelo Ministério do Planejamen-
to, Desenvolvimento e Gestdo. Para obras em planejamento ou processo
de contratacao, as seguintes fontes de informacao podem ser Uteis:

® Plano Plurianual (PPA) - obras cuja execucao deverd se estender por mais de um

exercicio financeiro devem constar do PPA;

® Lei Orcamentéria Anual (LOA) - a LOA vigente deve prever recursos para que uma

obra possa ser contratada e iniciada no exercicio correspondente;

® Avisos de licitacdo publicados em diarios oficiais, portais de transparéncia e jornais.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=71
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=71
http://osbrasil.org.br/

QUAIS INFORMACOES
SAO NECESSARIAS?

Para o efetivo controle social, recomendamos também a
consulta a informacdes e documentos adicionais sobre
as obras monitoradas. Se necessario, faca um pedido

de acesso a informacdo. Uma lista da documentacao
relevante e dicas para a formulacdo de um pedido de
acesso a informacao estdo disponiveis no Manual para

Controle Social de Obras Publicas.
Os guias da colecdo Obra Transparente sdo baseados

no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link: bit.ly/manualcontroleot

Transparéncia Brasil

Site: www.transparencia.org.br transparencia_brasil
e-mail: contato@transparencia.org.br 0 brasil.transparencia

Tel.: (11) 3259 6986 o @trbrasil
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ENTENDA AS FASES DA
CONTRATACAO DE UMA OBRA

Fase Preliminar

a Licitagao

Programa de necessidades e estudo de demanda

Viabilidade Técnica
Estudos de  F

Viabilidade Econémica
Viabilidade ¥

Viabilidade Ambiental

PLANEJAMENTO

Fase Interna

da Licitacao

Elaboracdo ou Contratacdo do
i Projeto Basico (e/ou Executivo)
Anteprojeto ¥
Aprovacao do Projeto Bésico

(e/ou Executivo)

Definicdo dos Recursos Orcamentérios

Elaboracdo do Edital de Licitacao
3

Edital Parecer Juridico autorizando

publicacdo do Edital

LICITACAO

a Licitacao

Fase Preliminar
E

Publicacao do Edital
Composicao da Comissao de Licitacio
Recebimento de Propostas

Procedimento da Licitacdo

EXECUCAO

Execucao
Contratual

Formalizacdo do Contrato
Execucao do Contrato
Fiscalizacdo do Contrato

Recebimento da Obra

TransparénciaBrasil



https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=8
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PLANEJAMENTO E TUDO

Um bom planejamento é decisivo para que
uma obra publica seja bem executada e atenda
adequadamente as necessidades da populacao.
Por isso, monitorar a contratacdo de uma obra
passa nao apenas por acompanhar as fases

de uma licitacdo, por exemplo, mas também
pela andlise de elementos relacionados a

fase de planejamento, que tem implicacoes
fundamentais para a etapa posterior, isto é, a
execucao da obra.

Para o controle social dessa fase da
implementacio de uma obra publica,
destacamos a relevancia de se avaliar, entre
outros elementos, a adequacao do terreno
selecionado, dos projetos e do orcamento

da obra. Veja mais informacdes sobre estes

elementos nos demais Guias desta colecao.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=16
http://osbrasil.org.br/

ANALISANDO O
PROJETO BASICO

O Projeto Basico é requisito para que qualquer obra seja
licitada e deve integrar o edital da licitacdo conforme

as exigéncias da Lei n° 8.666/1993. Apesar do nome,
nao € um projeto Unico, e sim o conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com nivel de precisao adequa-
do, para caracterizar a obra ou servico a ser contratado.
Ele expressa o resultado do processo de planejamento e
deve refletir o resultado de estudos técnicos prelimina-
res, além de possibilitar a avaliacdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execucao.

Os guias da colecdo Obra Transparente sdo baseados
no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link: bit.ly/manualcontroleot

Transparéncia Brasil

Site: www.transparencia.org.br transparencia_brasil
e-mail: contato@transparencia.org.br o brasil.transparencia

Tel.: (11) 3259 6986 o @trbrasil
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Uma analise do terreno selecionado é fundamental no
acompanhamento do planejamento e da contratacdo de uma obra. E
conveniente uma vistoria ao local, se possivel com a participacdo de
um profissional qualificado, para verificar condicdes como dimensoes,
topografia, condicdes do solo e infraestrutura local.

Além disso, é importante verificar se a regularidade da posse do

terreno esta documentada.

Voluntarios do projeto Obra Transparente vistoriam obra de creche em Gravatai (RS) (Nov/2017)

TransparénciaBrasil
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O orcamento de uma obra em fase de contratacao
deve incluir todos os servicos necessarios para

a completa execucao da obra, evitando assim
atrasos futuros, ocasionados pela necessidade de
contratacoes adicionais, e aumento desnecessario
dos custos da obra. E importante analisar se os
custos previstos sdo compativeis com precos de
mercado e com as tabelas de custos referenciais
normalmente utilizadas para obras publicas (ex.
SINAPI, SICRO).

Também convém observar se a modalidade de
licitacdo adequada foi adotada, com base no
custo estimado do objeto licitado. Atualmente,

a legislacao permite a dispensa de licitacado em
contratacdo de até R$ 33 mil, convite de até

R$ 330 mil e a tomada de precos de até R$ 3,3
milhoes; para contratacdes de obras com custo
estimado acima de R$ 3,3 milhdes, a modalidade
exigida é a concorréncia. Via de regra, a modalidade

pregao nao é aplicavel para a contratacio de obras.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=29
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=29
http://osbrasil.org.br/

Todo projeto deve identificar claramente o seu autor,

que deve também registrar a responsabilidade técnica

junto ao conselho profissional pertinente. O profissional

responde tecnicamente pela adequacao do projeto e é

passivel de responsabilizacdo em caso de falhas graves.

O registro que comprova a responsabilidade técnica

deve integrar a documentacao do processo licitatorio.

Os guias da colecao

sdo baseados

no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link:

Site: www.transparencia.org.br
e-mail: contato@transparencia.org.br

Tel.: (11) 3259 6986

Apoio

transparencia_brasil
brasil.transparencia

@trbrasil

Realizacao
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MONITORANDO
A OBRA EM EXECUCAO

TransparénciaBrasil

Apods o acompanhamento do planejamento e da
contratacdo, uma etapa fundamental do controle
social de obras publicas é o monitoramento da sua
execucao. Isso é essencial para verificar a correta
aplicacao dos recursos envolvidos, pois na execucao
ocorrem muitas situacoes de ineficiéncia - atrasos
e paralisacoes - ou mesmo irregularidades graves,
como o superfaturamento.

Dada a complexidade da execucao contratual no
contexto da obra publica, recomenda-se que o
monitoramento seja feito por um grupo de trabalho
- 3 a 4 pessoas -, com pelo menos um integrante
com formacao em engenharia ou arquitetura, ainda
gue parte das atividades possa ser realizada por
pessoas sem formacao técnica. Para a formacao
desse grupo, parcerias com universidades e

associacoes profissionais podem ser Uteis.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=52
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=52
https://www.transparencia.org.br/

ANALISE PRELIMINAR:
DOCUMENTACAO RELEVANTE

Como parte do monitoramento da obra em execucao, é importante verificar
se foram cumpridos requisitos formais para o inicio da obra. Apés assinado
o contrato com a empresa selecionada na licitacdo, sdo necessarios os
seguintes documentos para que os servicos possam ser iniciados:

a) Registros de responsabilidade técnica do engenheiro responsavel pela execucéo da obra,
do lado da empresa executora, e por sua fiscalizacdo, do lado do érgao contratante;

b) Alvara de construcio;

c) Cadastro Especifico do INSS (CEI);

d) Licenca ambiental de instalacio, emitida pelo érgio competente (se exigivel);
e) Designacio de servidor(es) para fiscalizacio da obra;

f) Ordem de servico emitida pela contratante.

Também é essencial familiarizar-se bem com informacoes relevantes sobre
o respectivo contrato e a prestacdo dos servicos. Para isso, é importante

analisar documentos como:

a ) Contratos, anexos e eventuais aditivos;
b ) Projeto executivo aprovado;
¢ ) Cronograma fisico-financeiro da obra;

d ) Boletins de medicéo, discriminando os servicos
executados e medidos ao longo da execucéo;

e ) Empenhos e notas fiscais emitidas.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=45
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=45
http://osbrasil.org.br/

DICAS PARA
VISTORIAS IN LOCO

Conhecendo o histérico e a documentacao da obra, o grupo
de trabalho deve complementar o monitoramento com visitas
periddicas ao local da obra, para acompanhar a execucao dos
servicos. Para isso, sugerimos:

a ) Notificar ou obter autorizacio para viabilizar a entrada no canteiro de obras:

b ) Portar os equipamentos de seguranca exigidos (sobretudo capacete e sapatos
adequados);

C ) Fazer registro fotografico detalhado do que for observado no local (materiais

utilizados, trabalhadores, medicoes realizadas, entre outros aspectos relevantes);

d ) Consultar moradores no entorno sobre o andamento da obra.

Os guias da colecdo Obra Transparente sdo baseados
no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link: bit.ly/manualcontroleot

Transparéncia Brasil

Site: www.transparencia.org.br transparencia_brasil
e-mail: contato@transparencia.org.br 0 brasil.transparencia

Tel.: (11) 3259 6986 o @trbrasil
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CONTROLANDO PAGAMENTO
PELOS SERVICOS

TransparénciaBrasil

O monitoramento de uma obra deve
acompanhar também a documentacao dos
servicos realizados e os pagamentos efetuados.
O fiscal responsavel registra periodicamente
boletins de medicdo atestando os servicos
executados a cada etapa da execucado. O
contrato costuma determinar os intervalos

em que essa verificacdo deve ocorrer (ex.
mensalmente).

E importante verificar se os servicos medidos
correspondem a realidade e se os pagamentos
estio de acordo com os boletins de medicao.
Qualquer divergéncia (como pagamentos
adiantados, pagamentos por servicos nao
executados) deve ser averiguada, questionada
perante a autoridade contratante e
eventualmente reportada as autoridades de

controle para investigacao.


https://www.transparencia.org.br/

ALTERACOES CONTRATUAIS

E importante acompanhar eventuais alteracoes nos servicos
contratados. Em caso de supressao ou acréscimo de servicos, vale
observar se os limites definidos pela legislacdo foram respeitados.
Para servicos acrescidos que ndo estavam previstos no contrato,
e portanto nao integravam a planilha orcamentaria da licitacao,
vale verificar também se os precos unitarios acordados estiao
compativeis com as tabelas de referéncia de obras publicas e/ou

com o nivel de mercado.

Uma irregularidade comum em obras publicas é o “jogo de
planilha”. Esse artificio geralmente envolve manipulacio de
quantitativos e precos ja no orcamento da licitacdo, com
quantitativos superestimados de itens que serdo posteriormente
reduzidos ou suprimidos na execucdo e subestimados para
outros itens que serdo majorados apés a contratacdo. Uma
empresa em conluio com a administracdo e com conhecimento
da manipulacdo apresenta preco baixo para os itens que serao
reduzidos e preco alto para os que serdo acrescidos, tornando
o contrato mais lucrativo no futuro, apds as alteracoes
contratuais. Uma verificacio cuidadosa dos aditivos contratuais
pode identificar indicios desse tipo de esquema.



http://osbrasil.org.br/

VERIFICACOES
IN LOCO

Para orientar as visitas in loco, é util identificar nos
boletins de medicdo as quantidades e os percentuais
executados acumulados, que devem estar em formato
de facil leitura. Pode-se selecionar uma amostra de
itens e verificar no local se foram executados conforme
registrado nas medicdes. Podem ser itens de facil
identificacdo (como portas e janelas, que sao facilmente
“contaveis”) ou cujo percentual de execucao facilite a
verificacdo (itens que ja constam como executados por

completo, por exemplo).
Os guias da colecdo Obra Transparente sio baseados
no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link: bit.ly/manualcontroleot

Transparéncia Brasil

Site: www.transparencia.org.br transparencia_brasil
e-mail: contato@transparencia.org.br 0 brasil.transparencia

Tel.: (11) 3259 6986 o @trbrasil
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FISCALIZANDO
A FISCALIZACAO

A legislacao exige que o 6rgao contratante designe
servidor para fiscalizar a execucdo de todos os contratos
firmados, o que também vale para as obras publicas. No
caso dos fiscais de obras, é necesséria a formacao técnica
em engenharia ou arquitetura, bem como o registro da
responsabilidade técnica para o exercicio da fiscalizacao.
O controle social da execucao de uma obra publica pode
também verificar se esses requisitos legais estao sendo
adequadamente cumpridos. Muitas irregularidades na
execucao e entrega de obras publicas ocorrem devido a
falhas na fiscalizacdo e podem, portanto, ser evitadas por
uma atuacao mais eficaz da administracio contratante. O

controle social dessa funcdo pode contribuir para isso.

TransparénciaBrasil
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CONTROLE DO
FISCAL DE OBRAS

E fundamental que o fiscal tenha capacitacio e
qualificacdo técnica necessarias para realizar o
acompanhamento da execucdo do objeto contratado,

bem como disponibilidade para desempenhar a funcao
fiscalizadora de maneira adequada, caso exerca outras
responsabilidades.

Uma dificuldade comum das prefeituras é a existéncia de
poucos fiscais para muitas obras. Muitas vezes o fiscal

€ o proprio secretario de Obras. Assim, esses fiscais
raramente acompanham as obras com regularidade.

Uma forma de controlar isso é fazer um pedido de acesso
a informacao sobre quem sao os fiscais de obras, a
formacao dos fiscais, os cargos ocupados, a quantidade
de obras que cada um acompanha, e o registro de boletins
de medicao e ocorréncias relevantes no acompanhamento
das obras, conforme exigidos pela legislacdo. Essas
informacdes podem revelar indicios de fiscalizacdo falha,
com base nos quais se pode cobrar o poder publico ou

reportar as falhas para érgaos de controle.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=55
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=55
http://osbrasil.org.br/

SEGREGACAO DE FUNCOES

Um tema relevante na designacao de fiscais de contratos
e obras € o principio da segregacao de funcoes. Ndo se
devem nomear servidores vinculados a outras atividades
administrativas que possam fragilizar o processo de
fiscalizacdo. Vale a seguinte regra de ouro:
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“Quem seleciona ndo analisa;
Quem analisa ndo aprova;
Quem aprova ndo contrata;
Quem contrata ndo libera;
Quem libera ndo fiscaliza;
Quem fiscaliza ndo recebe;
Quem recebe ndo paga.”
(Fonte: CGU-SC)
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Os guias da colecdo Obra Transparente sdo baseados
no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link: bit.ly/manualcontroleot
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RECEBENDO UMA OBRA

O controle social de obras pode verificar também o cumprimento dos

requisitos para o recebimento regular da obra concluida. Sao eles:

® Formalizacao do recebimento provisoério pelo fiscal do contrato;

® Formalizacdo do recebimento definitivo por um servidor ou uma
comissao designados;

® Realizacdo, pelo érgdo contratante, de vistoria prévia ao recebimento
definitivo da obra, atestando que o objeto foi executado de maneira
adequada;

® Realizacio de vistoria pelos érgaos publicos competentes para a
emissdo de “Habite-se” da obra, quando necessario;

® Cumprimento das clausulas contratuais para o recebimento do objeto;

® [Emissdo da licenca ambiental de operacdo antes do inicio do
funcionamento do prédio, se exigida;

® [Emissdo das licencas de funcionamento necessérias;

® [Efetivacdo de ligagdes definitivas de agua, luz, telefone e gas, entre
outras;

® Aprovacédo do Corpo de Bombeiros.
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https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=64
https://www.transparencia.org.br/

CONTROLE APOS
A ENTREGA DA OBRA

Mesmo apds o recebimento definitivo do objeto,

a empresa executora dos servicos responde pela
seguranca e solidez da edificacdo. Segundo o
Cédigo Civil brasileiro, hd o compromisso pela
garantia dos servicos por pelo menos cinco anos
apos a conclusao da obra, devendo a reparacio de
qgualquer defeito ou vicio identificado ser feita sem
onus para a Administracdo contratante, desde que o
problema seja comunicado dentro do prazo de 180
dias ap6s o seu surgimento.

Durante esse periodo, o controle social também
pode exercer um papel importante a partir de um
monitoramento continuado, para observar possiveis
falhas ocultas no momento do recebimento.
Problemas como rachaduras ou comprometimento
da vida util de algum servico (ex. pintura
descascando, infiltracées) podem indicar que houve
ma execucao, e a empresa devera ser cobrada para

realizar as correcoes necessarias.


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=47
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/Controle%20Social%20de%20Obras%20Publicas.pdf#page=47
http://osbrasil.org.br/

RESPONSABILIDADES
DO GESTOR PUBLICO

De acordo com orientacdo técnica (OT IBR 03/2011)
do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas
(IBRAOP), devem ser feitas avaliacdes anuais da
qualidade das obras apés o seu recebimento. Os
gestores sao obrigados a notificar os responsaveis
por defeitos de execucdo verificados nas obras
publicas durante o periodo de garantia. A omissao ou
a realizacao de quaisquer despesas para as correcoes
pelo erdrio podem ser consideradas como ato de

improbidade administrativa.
Os guias da colecdo Obra Transparente sao baseados
no Manual para Controle Social de Obras Publicas,

disponivel no link: bit.ly/manualcontroleot
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