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Obras e empreendimentos de
mobilidade urbana custeados com
recursos federais - contribuicoes
das auditorias do TCU

RESUMO
Victor Hugo Moreira Este trabalho sugere possiveis contribui¢des que
Ribeiro podem ser efetuadas pelo Tribunal de Contas da Uniao,
é servidor do Tribunal de considerando sua missdo institucional de colaborar
Contas da Unido, lotado na para o aperfeicoamento da Administracido Publica
SeinfraUrbana, e Engenheiro Civil em beneficio da sociedade, no alcance de objetivos
pela Universidade de Brasilia. da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Sao

apresentados casos concretos de auditorias executadas

em obras e empreendimentos de mobilidade urbana
custeados com recursos federais, além de fiscalizacdo
realizada na governanga da aludida Politica, como
possiveis caminhos para a melhoria da mobilidade
urbana nacional.

Palavras-chave: Mobilidade Urbana. Politica
Nacional de Mobilidade Urbana. Auditoria de obras
publicas. Auditoria operacional. Infraestrutura urbana.
Controle Externo.

1. INTRODUCAO

O Brasil passou por mudancas geogréaficas e
demograficas profundas nos dltimos 60 anos. De
acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica IBGE) (BRASIL, 2011a), nos Gltimos 30 anos,
a urbanizacdo brasileira foi acelerada. Em 2010, cerca
de 84,4% da populacao brasileira residia em ambiente
urbano, segundo (Ibid.). A diferencga fica marcante
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quando se compara com o percentual de 75,6% de
populagdo urbana detectada em 1991.

No periodo entre 2000 e 2010, a populacao
urbana brasileira aumentou em 23 milhdes de habi-
tantes. Ou seja, as cidades brasileiras passaram por
grande expansdo em seu contingente populacional.
Esse fato traz uma maior demanda por servicos pu-
blicos tipicos do ambiente urbano, como saneamen-
to, habitacdo, urbanizacdo de logradouros publicos,
iluminagdo publica e principalmente transporte pi-
blico coletivo.

Esse contexto intensifica a demanda por
transportes publicos coletivos urbanos, o que exige que
o Poder Piablico tome iniciativas no sentido de atender
as necessidades da populagdo acerca dessa questo.

O transporte publico coletivo é um servico
publico reconhecido constitucionalmente como de
“cardter essencial” (art. 30, inciso V, da Constituicio
Federal de 1988 —BRASIL, 1988). O texto constitucional
atribui a titularidade da prestacdo desse servigo para os
Municipios e para o Distrito Federal (cf. art. 32, § 1°, da
CF/1988), os quais podem presta-lo de forma direta ou
por meio de concessdo ou permissao.

Acerca do aumento da demanda por transporte
publico coletivo experimentado nos dltimos anos no
Brasil, convém mencionar que, de acordo com dados da
Prefeitura de Sio Paulo (cf. BRASIL, 2012b), a demanda
por transporte publico coletivo urbano, na cidade de
Sdo Paulo, cresceu 86% entre 2002 e 2011, ao passo
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que a populagao residente na cidade cresceu 7,5% no
mesmo periodo.

De fato, estudos acerca da Linha 3-Vermelha
do Metr6 de Sdo Paulo demonstram um cendrio de
superlotacdo da linha, com média de 7,4 passageiros/
m? durante os horérios de pico, em 2015 (cf. BARBOSA,
2016), quando a norma técnica brasileira para fabricagao
de veiculos de transporte urbano de passageiros prevé
saturagdo méaxima de 6 passageiros/m? (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2009).

O papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
nesse cendrio condiz com sua missdo institucional de
contribuir para o aperfeigoamento da Administracao
Publica em beneficio da sociedade (cf. BRASIL, 2015g).
Em outras palavras, espera-se que as fiscalizagdes exe-
cutadas pelo TCU tragam subsidios e apontem possi-
veis melhorias nas politicas ptblicas que redundem em
maior efetividade das acdes executadas pela Adminis-
tracio Pdblica.

Neste artigo, busca-se assinalar algumas impor-
tantes agdes fiscalizatérias do TCU que poderdo trazer
beneficios na tematica de mobilidade urbana e trans-
porte publico coletivo.

2. CONCEITOS IMPORTANTES ACERCA
DO TRANSPORTE PUBLICO URBANO

Além da competéncia dos municipios e do
Distrito Federal nessa matéria, a Constituicio Federal
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de 1988 legou, em seu art. 21, inciso XX, & Unido a
competéncia de estipular diretrizes para o transporte
urbano.

Essa relevante competéncia legislativa foi
recentemente materializada em uma importante
referéncia para entender como se estrutura a questdo
de transportes urbanos em suas diversas modalidades
no Brasil. Trata-se da Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de
2012, a qual instituiu a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU) (cf. BRASIL, 2012a).

Nos termos do art. 4°, inciso II, desse diploma
legal, conceitua-se mobilidade urbana como a “condigdo
em que se realizam os deslocamentos de cargas e
pessoas no espaco urbano” (Ibid.).

Essa lei também deixa claro, em seu art. 3°, § 2°,
que o transporte urbano pode ser de natureza publica
ou privada. Pode ser caracterizado como coletivo ou
individual e pode transportar passageiros ou cargas.

No tocante aos modos de transporte urbano, a
lei faz apenas uma distin¢do fundamental — os modos
motorizados e ndo motorizados. De acordo com os
conceitos definidos nesse diploma legal, o transporte
motorizado é conceituado como a modalidade que faz
uso de veiculos automotores, enquanto o transporte
ndo motorizado é a modalidade que se vale do esforgo
humano ou da tracio animal.

Essa mesma referéncia também faz algumas
distingbes importantes no que concerne ao transporte
publico coletivo, transporte publico individual e o
transporte privado coletivo.
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O transporte publico coletivo é definido como um
“servigo publico de transporte de passageiros acessivel a
toda a populagdo mediante pagamento individualizado,
com itinerarios e precos fixados pelo Poder Publico”
(Ibid.). Por seu lado, o transporte publico individual
trata de um “servigo remunerado de passageiros aberto
ao publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para
a realizagdo de viagens individualizadas” (Ibid.).

Além disso, o transporte privado coletivo é aquele
“servico de transporte de passageiros ndo aberto ao
publico para a realiza¢do de viagens com caracteristicas
operacionais exclusivas para cada linha e demanda”
(Ibid.).

Areferidalei traz também principios! importantes
para o desenvolvimento da PNMU, entre os quais
destacam-se: i) “a equidade no acesso dos cidadaos
ao transporte publico coletivo”; ii) “eficiéncia, eficicia
e efetividade na prestacdo de servigos de transporte
urbano”; iii) “justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do uso dos diferentes modos e servicos”; e
iv) “equidade no uso do espago publico de circulagio,
vias e logradouros” (Ibid.).

As diretrizes? que orientam a supramencionada
politica também estdo definidas na lei. Entre elas,
convém mencionar: i) a integragdo entre as politicas
de desenvolvimento urbano; ii) “prioridade aos modos
de transporte ndo motorizados sobre os motorizados
e dos servicos de transporte publico coletivo sobre o
transporte individual motorizado”; e iii) “priorizacdo de
projetos de transporte pablico coletivo estruturadores
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do territério e indutores do desenvolvimento urbano
integrado” (Ibid.).

Por fim, a lei também mostra que a mobilidade
urbana eficaz e efetiva propicia o atingimento de
objetivos?® relevantes, entre os quais: i) a reducdo das
desigualdades e a promocdo da inclusdo social; ii) a
promocao do acesso aos servigos basicos e equipamentos
sociais; e iii) a melhoria nas condi¢des urbanas da
populacdo, mormente no tocante a acessibilidade e a
mobilidade.

3. PAPEL DA UNIAO NO FINANCIAMENTO
DE EMPREENDIMENTOS DE
MOBILIDADE URBANA

AlLein®12.587/2012 define diversos instrumentos
de regulacdo dos servigos de transporte publico coletivo.
A prestagdo e a regulacdo desse tipo de servigo no Brasil,
salvo algumas excecOes, estd a cargo dos municipios e
do Distrito Federal.

Portanto, a Unido, exceto no caso de transporte
interestadual de carater urbano, exerce papel de fomento
e de assisténcia técnica e financeira aos demais entes
federados, conforme art. 16 dessa lei.

Nesse contexto, o Ministério das Cidades é
o 6rgdo da Administracdo Pablica Federal Direta
responsdvel pela condugdo das politicas afetas a
transporte urbano, dentre as quais a PNMU, nos termos
do art. 27, inciso XI, da Lei n® 10.683, de 28 de maio de
2003, com redacdo dada pelo art. 12 da Lei n°® 13.341,
de 29 de setembro de 2016.

Internamente a estrutura desse Ministério, figura
a Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade
Urbana (Semob), unidade responsavel por formular
e implementar a politica de mobilidade urbana
sustentavel.

Entre os programas federais conduzidos
pela Semob, constam o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) Mobilidade Médias Cidades, PAC
Mobilidade Grandes Cidades, PAC Pavimentacédo e
Qualificagdo de Vias, Programa de Infraestrutura de
Transporte e da Mobilidade Urbana (Pré-transporte),
além de linhas de financiamento do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES)
relacionadas & mobilidade urbana. Convém mencionar
que as fontes de recursos para os programas
sdo heterogéneas. Em diversos casos, o mesmo
empreendimento é contemplado com transferéncias
voluntérias de recursos federais previstos na Lei
Orcamentéria Anual (LOA) federal simultaneamente
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a contratos de financiamento celebrados com o
BNDES e a Caixa Econdmica Federal (cf. Acérdao
2.130/2016-TCU-Plenario).

No caso dos programas que utilizam recursos
federais — a saber, o PAC Mobilidade Grandes Cidades
—, verifica-se que a Semob é responsavel pela selecdo dos
empreendimentos passiveis de receber recursos federais.
Apés essa selecdo, os entes federados necessitam
iniciar os trAmites para celebrar o respectivo Termo de
Compromisso junto a Caixa Econdmica Federal (Caixa),
entidade mandataria da Unido nesses ajustes, conforme
Portaria Mcidades n° 164, de 12 de abril de 2013. No
plano federal, a Caixa também fica a cargo das analises
técnicas acerca do projeto basico e do orgamento da
obra.

O processo licitatério da obra somente deve
ser iniciado apds a devida aprovagdo do projeto pela
Caixa, segundo o Acérddo 2.099/2011-TCU-Plenério.
Via de regra, as andlises técnicas efetuadas pela Caixa
demandam diversas revisdes no projeto bésico,
até que haja condi¢des minimas para aprovacgéo.
Em adigdo, é importante mencionar que, no raro,
emendas parlamentares sdo incluidas na LOA durante
sua tramitacdo no Congresso Nacional para fins de
alocagdo de recursos federais em empreendimentos
de mobilidade urbana. O Ministério das Cidades
classifica esses empreendimentos como “Nao-PAC
Emendas”.

Diante do exposto, convém ressaltar, acerca
da efetividade dos investimentos federais em
empreendimentos de mobilidade urbana, que recentes
dados coletados pelo TCU, publicados no Acérdao
2.327/2015-TCU-Plenério, no tocante & execucdo desses
programas em 2015, mostram o seguinte quadro:

* existem 55 obras de mobilidade urbana
paralisadas ou atrasadas diante do total de 378
empreendimentos previstos no PAC Mobilidade.
Em relagdo ao PAC Pavimentagio, o nimero de
obras atrasadas ou paralisadas é de 152 dentro
de um total de 1.043 empreendimentos. E no
que concerne aos empreendimentos “Ndo PAC
Emendas”, o nimero de obras nessa situacio é
de 235 em um total de 1.102;

* o percentual de obras de mobilidade urbana
financiadas com recursos federais que se
encontravam atrasadas ou paralisadas perante
o total de empreendimentos previstos, em cada
programa, é:
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» PAC Mobilidade — 14,74%;
» PAC Pavimentacdo — 14,57 %;
N&o PAC Emendas — 21,32 %; (BRASIL, 2015d).

Ademais, em virtude do alto niimero de obras
ainda néo iniciadas, o TCU também calculou a
propor¢do de obras atrasadas ou paralisadas perante o
nimero de obras iniciadas, visando uma métrica mais
confidvel do grau de eficiéncia da alocagdo dos recursos
federais em empreendimentos de mobilidade urbana.
O cendrio encontrado é mostrado a seguir:

e o percentual de obras de mobilidade urbana
financiadas com recursos federais que se
encontravam atrasadas ou paralisadas diante do
total de obras iniciadas, em cada programa, é:

» PAC Mobilidade - 47,82 %;

» PAC Pavimentagdo —45,10%;

Nzo PAC Emendas — 27,26%; (BRASIL, 2015d).

A corte de contas federal fez algumas
ressalvas no tocante a origem dos dados, que sdo de

responsabilidade do Ministério das Cidades e ndo
passaram por nenhum processo de validagdo do TCU.

De resto, os dados relativos aos empreendimentos
“Nao PAC Emendas” apresentaram lacunas em relagdo
a situacdo da obra em 34,39% dos registros, o que
afeta os percentuais informados de estdgios das obras
nesse programa.

Por fim, o TCU trouxe a informagdo importante
de que “os recursos para o PAC Pavimentagdo ndo
sao oriundos do Orcamento Geral da Unido (OGU) e
sim do Programa de Infraestrutura de Transporte e da
Mobilidade Urbana — Pré-Transporte, o qual recebe
aportes do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS)” (BRASIL, 2015d).

A materialidade dos recursos envolvidos nesses
programas é substancial. O Acérddo do TCU mostra
uma previsdo de investimentos federais da ordem de R$
27,9 bilhdes no PAC Mobilidade. Os recursos alocados
no PAC Pavimentacdo alcancam cerca de R$ 9,8 bilhdes,
e no Ndo PAC, por meio de emendas parlamentares,
aproximadamente R$ 15,8 bilhdes.

A partir dos dados coletados pelo TCU, é possivel
perceber que, até 2015, embora haja previsdo de inves-
timentos vultosos em empreendimentos de mobilidade
urbana, a execucdo fisica das obras nao foi célere, ha-
vendo grande nimero de obras paralisadas ou atrasadas.

Esse quadro, associado ao aumento da demanda
por transportes publicos experimentado recentemente
em algumas cidades do pais, agrava, ainda mais, a
pressdo sobre a infraestrutura de mobilidade urbana
existente.
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Por fim, visando uma possivel aceleragdo na
execucdo de obras de mobilidade urbana, um modelo
importante que vem sendo aplicado na execucdo de
obras e operacdo de empreendimentos de mobilidade
urbana é a parceria publico-privada, regime criado pela
Lein® 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Devido ao
fato de o transporte publico urbano inserir-se entre as
competéncias municipais ou distritais, em regra, os
municipios ou o Distrito Federal constituem o parceiro
publico na relagdo contratual.

Na&o obstante, o Ministério das Cidades, por meio
da Portaria Mcidades n°® 262/2013, editou e disciplinou
regras e procedimentos relativos ao repasse de recursos
provenientes do OGU para empreendimentos delegados
a iniciativa privada por meio de parceria puablico-
privada (PPP) que tenham sido selecionados no PAC 2
Mobilidade Grandes Cidades.

4. HISTORICO DA ATUACAO DO TCU
EM RELACAO A MOBILIDADE
URBANA BRASILEIRA

Perante um tema de grande relevincia como o
tratado, a Corte de Contas federal pode beneficiar e
apontar possiveis aprimoramentos as politicas publicas
referentes a essa questdo.

Historicamente, a atuagdo do TCU ocorreu, de
forma mais intensa, sobre a regularidade da execugao
de obras voltadas & mobilidade urbana, no ambito
dos ciclos anuais de fiscaliza¢des de obras do TCU, o
Fiscobras.

Acompanhando a grande expansdo na execugdo
de obras, especialmente metrovidrias, no final da década
de 1990, 0o TCU executou auditorias em diversas obras,
entre as quais se destacam: i) Metré de Brasilia/DF —
Decisdo 469/1997-TCU-Plendrio e 1.265/2002-TCU-
Plendrio; ii) Sistema metroviario de Belo Horizonte/MG
— trecho Calafate-Barreiro — Decisdo 956/1999-TCU-
Plendrio e 1.334/2002-TCU-Plendrio; iii) Sistema
metroviario de Natal/RN — Decisdo 432/2001-TCU-
Plenério, 840/2002-TCU-Plenério e Acérdao
852/2003-TCU-Plenério; iv) Sistema metroviario de
Porto Alegre/RS — trecho Assis Brasil-Centro-Azenha
— Decisao 600/2001-TCU-Plendrio; e v) Sistema de
trens urbanos de Recife/PE — Decisdes 930/2001-TCU-
Plendrio e 978/2001-TCU-Plenério.

Parcela expressiva dessas fiscaliza¢des consistiu
em auditorias no dmbito do Fiscobras — ciclo anual de
fiscalizagbes de obras publicas realizadas pelo TCU, em
obediéncias as leis de diretrizes orcamentarias (LDO) de
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cada exercicio, as quais determinam que essa Corte de
Contas envie anualmente ao Congresso Nacional relaté-
rio consolidado sobre as fiscalizagBes de obras puablicas.

Em vista disso, muitas das auditorias menciona-
das, embora tenham representado importante esforco
de identificagao, prevencdo e corregdo de irregularidades
graves, consistiram em fiscaliza¢des individualizadas
por obra, sem que se tenha permitido uma visdo mais
ampla da eficiéncia e eficcia dos recursos federais in-
vestidos em empreendimentos de mobilidade urbana.

Posteriormente, com os avangos nas metodolo-
gias de andlise de orgamentos e de projetos de obras
publicas experimentados a partir do Fiscobras 2005,
algumas obras metrovidrias tiveram fiscaliza¢bes em-
blemadticas, em razdo do vulto e da gravidade das
irregularidades encontradas, a saber: i) Sistema Me-
trovidrio de Salvador/BA — Trecho Lapa-Piraja — Acor-
daos 1.453/2006, 2.065/2006, 2.369/2006, 2.873/2008,
todos do Plendrio; e ii) Sistema metroviario de Fortale-
za/CE - Linha Sul — Acérdaos 1.444/2006, 3.070/2008,
386/2009, 2.450/2009, todos do Plendrio. Em ambos
os casos, o0 TCU constatou diversas irregularidades,
entre as quais cabe mencionar:

* auséncia de planilha orcamentéria referente ao
projeto bésico e/ou executivo, em violagido ao
art. 7°, § 2°, inciso 11, da Lei 8.666/1993 e ao art.
6°, inciso IX, da mesma lei;
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e irregularidades graves no processo licitatério,
a exemplo de auséncia injustificada de parce-
lamento do objeto (em atendimento ao art. 23,
§ 1° da Lei 8.666/1993), auséncia, no edital, de
critério de aceitabilidade de precos unitarios da
proposta dos licitantes, adjudicagido do objeto
a empresa segunda colocada na licitagdo sem
respeitar as condi¢des da proposta vencedora;

® pagamento por servigos nao previstos em
contrato e/ou ndo executados, inclusive por
manutencio do canteiro de obras com valor fixo
mensal em uma situagdo de obra paralisada ou
em ritmo lento de execucao;

e celebracdo indevida de aditivos contratuais em
razdo do regime de execucdo dos contratos das
obras ser por empreitada integral, o que, a priori,
restringe as hipdteses de aditamentos da avenga;

® projeto bésico deficiente;

e extrapolacdo dos limites legais para celebragdo
de aditivos contratuais e/ou auséncia de
formalizacdo desses aditivos; e

e superfaturamento decorrente de pregos
excessivos, em comparagao ao mercado, de
quantitativos inadequados, de custos excessivos
sem detalhamento com manutencio de canteiro
de obra ou com administracdo local.

Diante dessas irregularidades, o TCU
entendeu como dano ao erdrio os superfaturamentos
supramencionados, no valor total de aproximadamente
R$ 50,5 milhoes (valores histéricos — data-base 1999)
para as obras civis do Metr6 de Salvador/BA e de cerca
de R$ 51,3 milhdes (valores histéricos — data-base
novembro/1997) para as obras civis da Linha Sul do
Metr6 de Fortaleza/CE.

Ambos os empreendimentos receberam aportes
de recursos federais por intermédio da celebracdo
de convénios entre a Companhia Brasileira de Trens
Urbanos (CBTU) e a Prefeitura Municipal de Salvador/
BA (caso do Metrd de Salvador) e o estado do Ceara
(caso do Metr6 de Fortaleza).

Por essas raz&es, foram instauradas tomadas de
contas especiais (TCE) para apurar a quantifica¢do do
débito e a identificacdo dos responsdveis. Ambos os
procedimentos ainda ndo tiveram julgamento de mérito.
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Portanto, verifica-se que a atuagdo do TCU
acerca de tdo importante tema demandava melhorias,
de modo a fornecer mais subsidios para aprimorar a
Administracido Pablica no tocante a essa matéria,
mormente considerando os riscos identificados na
execugdo das obras supramencionadas.

Nao foi por outra razdo que, recentemente, criou-
se unidade técnica especializada em infraestrutura
urbana dentro da Secretaria do Tribunal, a Secretaria de
Fiscaliza¢do de Infraestrutura Urbana — SeinfraUrbana,
cujas competéncias passaram a abarcar desde a
continuidade das aludidas fiscaliza¢des de obras pablicas
no dmbito do Fiscobras até trabalhos mais complexos e
estruturantes, conforme se verd seguir.

5. CONTRIBUIGCOES DAS AUDITORIAS
DO TCU - POLITICA NACIONAL
DE MOBILIDADE URBANA

Mobilidade urbana é tema de diversos trabalhos
de fiscalizacdo levados a cabo pelo TCU. Além dos
ac6rddos ja mencionados, cabe destaque ao Acérdao
2.430/2015-TCU-Plenério.

Esse aresto julgou uma auditoria de natureza
operacional, cujo objetivo foi avaliar aspectos de
governanca da PNMU em dmbito federal. O principal
critério utilizado foi o “Referencial para Avaliagao da
Governanga em Politicas Publicas” publicado pelo TCU
por meio da Portaria-TCU 230, de 25 de agosto de 2014.

Neste trabalho, o conceito de governanca adotado
foi “a capacidade dos governos de conceber, formular e
implementar politicas e exercer suas func¢des. Soma-se
a este conceito também a capacidade de interagdo entre
atores diversos, de forma a articular seus interesses e
garantir a transparéncia e o accountability da atuagdo
governamental” (BRASIL, 2015¢).

Os componentes de governanga avaliados no
trabalho foram: i) Institucionalizac¢éo; ii) Planos e
objetivos; e iii) Coordenagdo e coeréncia.

O componente “institucionalizacdo” “se refere
a aspectos, formais ou informais, da existéncia da
politica, relacionados a capacidades organizacionais,
normatizacdo, padrdes, procedimentos, competéncias
e recursos que possibilitam o alcance dos objetivos
e resultados da politica pablica” (BRASIL, 2015¢).
Com efeito, espera-se que uma politica publica esteja
juridica e oficialmente formalizada, com regras, padroes
e procedimentos definidos acerca das instincias
decisérias, competéncias e atribui¢des de cada agente
envolvido.
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Por sua vez, o componente “Planos e obje-
tivos” tem relacdo com a definicdo de metas e ob-
jetivos, a fim de que se possa avaliar a pertinéncia
entre as a¢des executadas e os resultados esperados
para a politica.

O componente “Coordenacdo e coeréncia”
visa averiguar se as organizagoes publicas agem,
de forma articulada e conjunta, visando alcancar as
metas estabelecidas, ou se, ao contrario, elas agem
de modo disperso, com sobreposi¢do de agdes ou
esforgos cujos resultados possam ser contraditérios.

O quadro detectado pelo TCU, neste trabalho,
revelou os seguintes achados de auditoria: i) Metas e
indicadores adotados sdo incapazes de avaliar e me-
dir o progresso e o alcance dos objetivos da PNMU;
ii) Objetivos e diretrizes da politica ndo estdo sendo
claramente considerados como critério de selecdo das
propostas de empreendimentos de mobilidade urba-
na apresentadas pelos entes federados para obtenc¢do
de recursos federais; iii) Esfor¢o cooperativo entre as
esferas de governo é insuficiente para adequada im-
plementacdo da politica; e iv) “As agdes do Governo
Federal ndo estdo alinhadas de modo a priorizar os
modos de transporte ndo motorizados sobre os mo-
torizados, bem como os servigos de transporte publi-
co coletivo sobre o transporte individual motorizado”
(BRASIL, 2015e).

Perante o quadro detectado, foram propostas
diversas recomendagdes aos 6rgios envolvidos, so-
bretudo o Ministério das Cidades, a fim de que essas
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fragilidades e riscos possam ser mitigados e a PNMU
possa atingir adequadamente seus objetivos. Ou seja,
foram identificadas diversas oportunidades de me-
lhoria, as quais, caso sejam implementadas, poderdo
propiciar uma atuagdo mais efetiva da Unido em be-
neficio da sociedade.

Entre as principais recomendagdes, podem ser
mencionadas as seguintes:

e adotar medidas com vistas & definicdo de
metas e indicadores de desempenho que
permitam aferir se, e em que medida, os re-
sultados almejados pela PNMU estdo sendo
alcancados;

* aperfeicoar os procedimentos de avaliagdo e sele-
cdo de empreendimentos de mobilidade urbana
que irdo receber aportes federais, de modo a ex-
plicitar os motivos que permitem selecionar a
proposta-objeto da andlise quanto aos objetivos
e as diretrizes da PNMU;

e estabelecer mecanismos de coordenacgado, co-
municac¢do e colaboracido com os demais entes
federados e partes interessadas na PNMU que
permitam alinhar estratégias e agoes; e

* instituir mecanismos que mitiguem possiveis de-
salinhamentos da politica publica de mobilidade
urbana e outras politicas.
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6. CONTRIBUICOES EFETUADAS POR
AUDITORIAS DO TCU - RECENTES
FISCALIZAGCOES DE OBRAS

Além de trabalhos mais estruturantes, também
foi dada continuidade as auditorias de obras publicas
enfocadas em empreendimentos de mobilidade urbana,
uma vez que a materialidade, a relevancia e os riscos
envolvidos em parcela expressiva das obras de metros,
veiculos leves sobre trilhos (VLT), bus rapid transit (BRT),
corredores de 6nibus, entre outros modais, sio elevados.

A partir do Fiscobras 2014, houve acréscimo
no numero de obras fiscalizadas relacionadas a
mobilidade urbana, abarcando, ndo apenas, os sistemas
metrovidrios, mas também, especialmente, corredores
de 6nibus.

Uma das motivagdes para tanto decorre do
aumento de investimentos nesse tipo de obra de
mobilidade urbana. Vale destacar que dados disponiveis
no Acérdao 2.327/2015-TCU-Plendrio mostram
que cerca de 70% do total de recursos federais para
empreendimentos de mobilidade urbana tem previsao
de destinacdo a investimentos em elaboragio de
projetos, construcdo ou ampliacdo de corredores de
onibus e assemelhados.

Em 2014, conforme Acérdao 2.981/2014-TCU-
Plendrio, ocorreram fiscalizagdes nas seguintes obras:
i) representagdo acerca de possiveis irregularidades no
processo licitatério no corredor de énibus BRT norte-

sul de Goidnia/GO - TC 010.585/2014-1; ii) Metr6 de
Salvador—Linha 1 —Lapa-Piraja; e iii) Metro de Fortaleza
— Linha Sul. O escopo dessas duas tltimas auditorias
consistiu em verificacdes acerca da completude e da
regularidade das garantias oferecidas pelas empresas
contratadas para a execugdo das obras, em atendimento
a decisdes prolatadas pelo TCU em fiscaliza¢des
anteriores.

Jdem 2015, conforme Acérdao 2.805/2015-TCU-
Plenério, foram 10 obras de mobilidade urbana
fiscalizadas, a saber: i) corredor de 6nibus Radial Leste —
trecho 1; ii) corredor de 6nibus Radial Leste — trecho 3; iii)
corredor de 6nibus BRT perimetral Itaim Paulista — Sao
Mateus e terminal de dnibus Sdo Mateus; iv) corredor
de 6nibus M’Boi Mirim-Cachoeirinha; v) Linha Leste
do Metrd de Fortaleza/CE; vi) Linha Oeste do Metrd de
Fortaleza/CE; vii) Linha Sul do Metrd de Fortaleza/CE;
viii) BRT de Fortaleza/CE — anel expresso; ix) expansao
e modernizagdo do Metrd do Distrito Federal; e x) BRT
— DF - Oeste. As quatro primeiras obras localizam-se
em Sdo Paulo/SP.

Enquanto algumas obras mencionadas (corredor
de 6nibus M’Boi Mirim-Cachoeirinha, Linha Oeste do
Metrd de Fortaleza/CE, BRT de Fortaleza/CE — anel
expresso, expansdo e modernizacdo do Metrd/DF e
BRT-DF-Oeste) encontravam-se em estagio incipiente,
ainda sem processo licitatério formalizado, outras ja
tinham contrato celebrado, porém com baixissimo
ritmo de execugdo fisica, estando duas delas paralisadas
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(corredor Radial Leste — trecho 1 e Linha Leste do
Metré de Fortaleza/CE). Por fim, duas obras estavam
em licitagdo quando das fiscalizagdes (corredor Radial
Leste — trecho 3 e BRT perimetral Itaim Paulista-Sao
Mateus).

O quadro detectado foi de irregularidades graves
em parcela expressiva dos empreendimentos. Em pelo
menos trés deles — corredor Radial Leste — trecho 1,
corredor Radial Leste — trecho 3 e BRT perimetral Itaim
Paulista-Sdo Mateus — foi proposta a paralisagdo dos
servicos, com a classificacdo de achados relacionados
a sobrepreco e a irregularidades no processo licitatério
como irregularidades graves com recomendagdo de
paralisacdo (IG-P), nos termos do art. 112, § 1°, inciso
IV, da LDO 2015 — Lei 13.080/2015, sem prejuizo de,
no caso das obras em licitagdo, expedi¢do de medida
cautelar para suspensdo do certame.

De fato, no corredor Radial Leste — trecho 1,
conforme mostra o Acérddo 1.923/2016-TCU-Ple-
nério, o percentual de sobrepreco detectado foi de
20,93% na amostra analisada e de 10,58% em relacdo
ao valor total da obra. Além disso, no caso concreto,
foi executado procedimento de pré-qualificacdo para
a obra simultaneamente a outros 15 empreendimen-
tos, contendo cldusula expressa de que uma licitante
s6 poderia se sagrar vencedora de um dos futuros cer-
tames. Convém destacar que as concorréncias poste-
riores as aludidas pré-qualificagcbes ndo ocorreram na
mesma data, o que poderia ocasionar divisdo de mer-
cado, considerando que uma licitante vencedora de
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um certame anterior ja saberia, de antemao, que nio
podera se sagrar ganhadora da concorréncia posterior.
Trata-se, sem duvida, de procedimento licitatério ir-
regular, conforme atesta o julgado de mérito do caso.

No caso dos corredores Radial Leste — trecho 3
(Acérdao 111/2016-TCU-Plenério) e BRT perimetral
Itaim Paulista-Sdo Mateus (Acérdao 358/2016-TCU-
Plendrio), o percentual de sobreprego alcangou 16,43 %
e 15,68% na amostra analisada, respectivamente.

Por sua vez, em 2016, foram feitas fiscalizacdes
de maior abrangéncia geografica, abarcando os seguin-
tes empreendimentos: i) corredor de transporte fluvial,
em Recife/PE; ii) Linha Leste do Metrd de Fortaleza/
CE; iii) Metro de Salvador/BA — Linhas 1 e 2; iv) VLT
de Teresina/PI; v) BRT de Salvador/BA — av. Pinto de
Aguiar-Gal Costa e av. Orlando Gomes; vi) BRT norte-
-sul de Goiénia/GO; vii) sistema de transporte rdpido
por 6nibus para a regido metropolitana de Recife/PE;
viii) BRT sul de Palmas/TO; ix) BRT Senador Fernandes
Tavora/Expedicionarios em Fortaleza/CE; x) BRT Cam-
po Grande-Ouro Verde e perimetral VI em Campinas/
SP; xi) corredor Radial Leste — trecho 1 — Sdo Paulo/SP;
e xii) BRT Centro Cohab — novo anel vidrio — trecho 1
— Sdo Luis/MA.

O empreendimento em que foram identificadas
irregularidades mais graves foi o BRT sul de Palmas/TO,
o qual se encontrava em licitacdo e, conforme despacho
exarado pelo ministro-relator do caso (BRASIL, 2016g),
os estudos de viabilidade técnico-econdmica (EVTE)
continham lacunas e deficiéncias, de modo que ndo
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foi possivel avaliar se a obra é vidvel ou ndo. Outros
indicios de irregularidade identificados tém relagdo
com deficiéncias no anteprojeto de engenharia e nas
justificativas para a escolha do regime de execucdo de
contratagdo integrada. Considerando que a obra ainda se
encontrava em licitacido, o ministro-relator, referendado
pelo Plendrio do TCU, julgou pertinente expedir medida
cautelar para suspensdo do certame, além de comunicar
ao Congresso Nacional acerca da ocorréncia de IG-P,
nos termos do art. 117, § 1°, inciso IV, da LDO 2016 —
Lei n°® 13.242/2015. O caso foi recentemente julgado
por meio do Acérdao 460/2017-TCU-Plenario, no qual
restaram confirmados os indicios de irregularidades
mencionados.

7. DISCUSSAO SOBRE POSSIVEIS
NOVAS FISCALIZACOES E
FORMAS DE ABORDAGEM

A situacdo exposta pelas fiscaliza¢des de obras
realizadas nos Fiscobras 2015 e 2016 mostra que
persistem muitos dos problemas identificados desde
2005 em empreendimentos de mobilidade urbana, a
exemplo de projetos basicos deficientes, sobrepregos,
processos licitatérios restritivos etc.

Em razdo da materialidade, da relevincia e do ris-
co desses empreendimentos, seria de suma importancia
que os controles internos das entidades afetas a execu-
cdo dos recursos federais nesses casos — o Ministério
das Cidades e a Caixa Econémica Federal, na qualidade
de mandataria da Unido, estivessem bem desenhados e
desenvolvidos, sobretudo no que concerne a seus res-
pectivos corpos técnicos de engenharia, abarcando os
principais riscos relacionados ao projeto e ao orgamento
dessas obras.

Com um corpo técnico qualificado e alocado em
uma estrutura de controle interno bem desenhada, boa
parte dos riscos revelados pelas auditorias executadas
pelo TCU seria mitigado, e é possivel que a ocorréncia
persistente das graves irregularidades identificadas fosse
evitada, o que poderia tornar mais efetiva a atuagdo da
Unido no apoio a execugdo dessas obras.

Porisso, visando combater a recorréncia das irre-
gularidades graves identificadas nos empreendimentos,
sugere-se que o TCU verifique e avalie a estrutura de
controles internos alocada nesses dois entes — Ministério
e Caixa. Cabe assinalar que o TCU também sinalizou a
importancia de um trabalho sobre essa questdo, confor-
me mostra o subitem 9.2 do Acérdao 1.737/2015-TCU-
-Primeira Camara.
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8. CONCLUSAO

Diante do exposto, verifica-se que a mobili-
dade urbana se reveste de grande importancia para a
populacao brasileira. Nesse contexto, cabe ao TCU,
em sua missdo institucional de contribuir para o
aperfeicoamento da Administragdo Piblica em be-
neficio da sociedade, fornecer subsidios e propostas
que possam trazer melhorias a atuacdo do Estado
nessa matéria.

Evidenciou-se que, no passado, o TCU teve como
maior enfoque de suas agdes fiscalizatérias a realizacdo
de auditorias em empreendimentos especificos de mo-
bilidade urbana. Foram observadas, naquela ocasido,
irregularidades graves em boa parte das auditorias rea-
lizadas, que demonstraram quadro de graves riscos para
a Administracio Publica.

Recentemente, objetivando trazer contribui¢des
mais abrangentes, a Corte de Contas federal buscou re-
alizar trabalhos mais estruturantes que evidenciassem
eventuais fragilidades ou oportunidades de melhoria na
execugdo da PNMU. Entre as principais recomendagdes
feitas ao Ministério das Cidades, podem ser menciona-
das as seguintes:

e adotar medidas com vistas & defini¢do de metas
e indicadores de desempenho adequados e con-
fidveis; e
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e aperfeicoar os procedimentos de avaliagdo e sele-
¢do de empreendimentos de mobilidade urbana
que irdo receber aportes federais, de modo a ex-
plicitar os motivos que permitem selecionar a
proposta-objeto da andlise quanto aos objetivos
e as diretrizes da PNMU.

A partir do Fiscobras 2014, houve acréscimo
no nimero de obras fiscalizadas relacionadas a mo-
bilidade urbana, abarcando ndo apenas os sistemas
metrovidrios, mas também, especialmente, corredo-
res de 6nibus.

Outrossim, dados disponiveis no Acdérdao
2.327/2015-TCU-Plendrio mostram que cerca de 70%
do total de recursos federais para empreendimentos
de mobilidade urbana tem previsdo de destinagdo a
investimentos em elaboragdo de projetos, construgdo
ou ampliacdo de corredores de 6nibus e assemelhados.

Nesse contexto, recentes fiscalizacées feitas
pelo TCU em obras de mobilidade urbana revelam
um quadro de grandes riscos para o atingimento dos
objetivos tragados para os investimentos federais no
setor. Foram constatadas irregularidades graves em
diversos casos, em especial no tocante a sobrepreco,
projeto basico deficiente e irregularidades nos proce-
dimentos licitatérios.

Em alguns casos, a gravidade dos problemas
ensejou recomendacdo de paralisagdo das obras ex-
pedida ao Congresso Nacional, sem prejuizo de me-
didas cautelares afetas a suspensdo de procedimentos
licitatérios.

Por fim, foi sugerida possivel nova abordagem
em fiscalizacées do Tribunal, visando avaliar os contro-
les internos desenhados para a consecugdo dos objeti-
vos desejados para os investimentos federais no setor,
visando mitigar os riscos e prevenir a ocorréncia das
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persistentes irregularidades identificadas pelas audi-
torias do TCU. Conforme visto, essa é uma forma de
atuacdo secundada pela Corte de Contas federal por
meio do Acérdado 1.737/2015-TCU-Primeira Camara.

NOTAS
1 Os principios da PNMU constam do art. 5°da Lein© 12.587/2012
2 Asdiretrizes da politica estdo no art. 6° da Lei n° 12.587/2012.

3 Os objetivos, por sua vez, estao declarados no art. 7° da Lei n®
12.587/2012.
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