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RESUMO

O presente trabatho tem como objetivo a sistematizagao das janelas de
oportunidade de financiamento de elaboragéo e implementagédo dos Planos de
Mobilidade Urbana, atualmente geridas pelo Ministério das Cidades. Para tanto,
foi primeiramente realizado um diagnéstico da Mobilidade Urbana no Brasil,
desenvolvido o conceito de Plano de Mobilidade Urbana, bem como identificadas
as janelas de oportunidade de financiamento. Em seguida, o trabatho descreve
em detalhes cada uma das janelas de oportunidade identificadas, para entao

sistematiza-las e analisa-las comparativamente.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Nacional, Mobilidade Urbana, Lei 12.587/2012
Janelas de Oportunidade de Financiamento, PAC, Planejamento, Ministério das
Cidades, PlanMob.




ABSTRACT

This paper aims at systematizing current public fund opportunities for
the development and implementation of urban mobility plans in Brazil — projects
which are managed by the Brazilian Ministry of Cities. For this aim, this paper first
establishes a diagnosis of the present state and history of urban mobility in Brasil,
establishes the concept of urban mobility planning, and maps the possible sources of
funding for the elaboration and implementation of these plans. Finally, this paper
elaborates a systematic comparative analysis of each urban mobility funding

opportunity.

KEYWORDS: National Policy, Urban Mobility, Law 12.587/2012, Financing, PAC,
Planning, Ministry of Cities, PlanMob.
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INTRODUGAO

Em janeiro de 2012, foi publicada a Lei Federal n° 12.587, que estabeleceu as
regras e diretrizes gerais da Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU. Esse
grande marco do planejamento urbano tem como principal novidade a priorizagéo do
transporte coletivo e do transporte ndo motorizado, invertendo a tradicional logica

das politicas federais de incentivo ao transporte individual motorizado.

Antes da entrada em vigor da mencionada politica puablica, o Estatuto das
Cidades impunha a realizagdo de Planos de Mobilidade Urbana - PlanMobs —
apenas para municipios de grande porte — acima de 500 mil habitantes — sem,
contudo, estabelecer uma penalidade pelo ndo cumprimento dessa exigéncia. A
época, apenas 36 municipios estavam obrigados, dos quais apenas 13, até a data

de publicagdo da PNMU, cumpriram com a exigéncia1.

A nova politica, por sua vez, amplia a obrigatoriedade para municipios até 25
vezes menores — acima de 20 mil habitantes (30% das cidades brasileiras),
redesenhando completamente o perfil das cidades que necessitam de planejamento

da sua mobilidade.

Mas ndo é sé por conta do novo recorte que a politica é inovadora, pois
também traz, como elemento propulsor de sua efetividade, o estabelecimento de
uma penalidade pelo néo cumprimento da obrigacao de elaborar o plano. Assim, em
fevereiro de 2015, aqueles municipios obrigados que, porventura, ainda nao tiverem
elaborado seus planos de mobilidade, ficardo impedidos de receber recursos

orgamentarios federais destinados a mobilidade urbana.

Dessa forma, acreditavam os legisladores terem criado incentivo poderoso
para que 0s municipios priorizassem a alocagao de seus recursos para a eXecucao

de estudos, diagnosticos e outras ferramentas necessarias a elaboragao de planos

*Disponivel em:
<http:/!www.anpet.org.br/ssatlinterface/contentlautor/trabaihos/publicacaolZG’I 3/350_AC . pdf=. Acesso
em: 10 jan. 2015,
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de mobilidade.

Contudo, em 2014 — portanto, as vésperas do fim do prazo de 3 anos
estipulado pela lei —, somente 25% dos municipios obrigados haviam elaborado ou

estavam em processo de elaboragéo do plano?.

Sabe-se, por outro lado, que as receitas municipais séo tradicionaimente
muito dependentes das transferéncias de recursos federais, principalmente no que
concerne ao financiamento de obras de significativo porte e elevado custo financeiro,
como é o caso, por exemplo, da construgdo e ampliagéo de vias estruturanies e a
implementagédo de BRTs (Bus Rapid Transit System) e VLTs (Veiculos Leves sobre

Trilhos), agdes comumente apresentadas em PlanMobs.

Assim, o financiamento da mobilidade urbana pelo Governo Federal reputa-se
fundamental ao sucesso da PNMU, ainda que existam outras formas secundarias de
financiamento da elaboracédo e da implementagéo dos Planos de Mobilidade Urbana,

como o préprio orgamento municipal e as Parcerias Piiblico-Privadas.

No entanto, as fontes oficiais do governo sobre o tema s&o, além de
escassas, mal sistematizadas, o que constituiu o primeiro grande entrave a
compreenséao do funcionamento da liberagéo dos recursos. O site do Ministério das
Cidades, apesar de possuir um fink especifico dentro da aba ‘“transporte e
mobilidade urbana” para “programas e agbes™, ndo da conta de exaurir o universo
de programas em funcionamento e tampouco disponibiliza de forma sistematizada
as informacdes essenciais sobre como acessar 0s recursos, quais as janelas de
oportunidade, qual o perfil do ente que podera fazer a captagéo, além de outras

informacdes cruciais a compreensao do processo de captacao.

O presente estudo tem como objetivo a sistematizacdo das janelas de
oportunidade de financiamento geridas pelo MCIDADES e que disponibilizam

recursos para a elaboragéo e implementagao dos Planos de Mobilidade Urbana.

2publicagdo FGV Projetos, Mobilidade Urbana. Mobilidade Urbana em Foco. Disponivel em:
<http:llwww.smadcitiesfgvprojetos.com.brIFOLDER_MOBlLIDADE_BX.pdf>. Acesso em: 5 jan. 2015.

®Disponivel em: <hitp:/fwww.cidades.gov.brfindex.php/progsemaob.htmi>. Acesso em: 22 jan. 2015.
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Com relagao ao recorte temporal, o trabalho considerou os programas criados
apés a publicagcdo da PNMU (3 de janeiro de 2012) que ainda estdo em

funcionamento®.

O método de pesquisa utilizado foi a pesquisa qualitativa, tendo sido
coletados dados primarios (Leis, Portarias, Resolugdes, Manuais e bibliografia
correlata) e secundarios (entrevistas semiestruturadas). A andlise dos dados foi feita
através do método analise de conteddo, proposto por VERGARA (2014) e BARDIN
(1988).

“A definicio exata dos programas analisados esta detalhada no Capitulo 2 (Metodologia).
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1. DIAGNOSTICO:

1.1 HISTORICO DA MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

No inicio da década de 70, a tematica do Planejamento Urbano possuia
bastante prestigio, inclusive com relagdo ao fransporte, que tinha suas acgbes
promovidas pelo Fundo Nacional de Transporte® (Gestéo Integrada da Mobilidade
Urbana, 2006).

Contudo, nos anos 80 e 90, o pais para de crescer a altos indices e entra em
compasso de baixo crescimento. A reestruturagéo produtiva internacional durante as
chamadas “décadas perdidas’ impacta fortemente o financiamento publico e
privado” (Caderno MCIDADES Desenvolvimento Urbano, 2004, p. 10). Como
reflexo, foi significativamente retraido o interesse pelo setores de infraestrutura
(caro) e Planejamento Urbano (luxo). Soma-se a isso a auséncia de uma politica
publica de financiamento nesse periodo, associada a crise fiscal que permeou e
marcou os anos 90, conduzindo & estagnacdo quase total dos investimentos em

infraestrutura e transporte.

Ademais, a Constituicdo Federal de 1988 transferiu, do dia para noite, a
competéncia para organizar e prestar o servigo de transporte coletivo para os guase
4 mil municipios que havia & época (Art. 30, inciso V, CF 88). Segundo COSTIN
(2010, p. 131), “certamente o aspecto mais importante da Constituicdo de 1988, do
ponto de vista das finangas publicas, foi a vigorosa descentralizacdo dos recursos

em direcdo aos estados e municipios ”.

Por outro lado, restou a Unido a competéncia para exploragéo do transporte
interestadual, além da edicdo de normas e diretrizes gerais sobre transportes (Art.
21, inciso XX)G. Tal competéncia, contudo, demorou mais de 13 anos para ser

exercida.

5 O Fundo Nacional de Transporte foi transferido, posteriormente, para a Empresa Brasileira de
Transporte Urbano.

® Ja com relag@o aos estados membros, a CF foi omissa. Entretanto, como também & omissa no que
diz respeito ao ente competente para prestar servigo de transporte intermunicipal, entende-se, pela
regra de competéncia residual, que a matéria &€ de competéncia dos estados membros.
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Foi somente com a aprovagdo do Estatuto das Cidades, em 2001 — Lei
10.257, que as primeiras diretrizes federais sobre transporte foram criadas. A
principal novidade trazida, com relagéo a politica de transporte, foi a obrigatoriedade
para municipios com mais de 500 mil habitantes de realizar um Plano de Transporte
Urbano Integrado, compativel com o Plano Diretor ou nele inserido (Art. 41 do
Estatuto).

Ademais, o Estatuto reafirmou a competéncia constitucional da Unido de
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive transportes urbanos (Art.
3°, inciso V) e elevou o direito ao transporte a parte integrante do direito a cidades
sustentaveis (Art. 2°, inciso 1). Contudo, a tematica da mobilidade urbana foi tratada

de forma bastante incipiente.

O Estatuto foi essencial, particularmente na definicBo de
instrumentos de desenvolvimento urbano e na obrigatoriedade de
elaboracdo de planos diretores para municipios com mais de vinte
mit habitantes. A nova lei, entretanto, tratou de forma marginal a
mobilidade urbana, basicamente como transporte coletivo e o
incluindo como uma das diretrizes do direito a cidade. (GALINDO e
GOMIDE, 2013)

Ressalta-se que, até este momento, a legislagdo ainda ndo mencionava o
termo “mobilidade urbana’, ja que ainda estava muito centrada na promogao dos

meios de transporte publico coletivos e motorizados.

Mesmo depois da aprovacdo do Estatuto das Cidades, permaneceu muito
timida a atuacdo do Governo Federal na tematica. Até gue em 2003 foi criado o
Ministério das Cidades — MCIDADES, que, por sua vez, instituiu a Secretaria
Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana — SEMOB, representando o primeiro
passo da retomada pelo Governo Federal de uma agenda de formulagéo, fomento e
articulagéo de politicas pliblicas de transporte, transito e mobilidade urbana em nivel
nacional. A SEMOB foi criada com o intuito de formular uma Politica Nacional da
Mobilidade Urbana Sustentavel e integra-la as demais politicas urbanas, e conta,
ainda, com um programa de agdes para diversos projetos neste sentido, incluindo

apoio a projetos, consolidagéo institucional, capacitagdo de equipes, investimentos
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diretos de recursos do orgamento da Unido e diversas linhas de financiamento
(MCIDADES, 2005).

No que diz respeito a Planos de Mobilidade, antes mesmo da aprovacgéo da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, o Conselho das Cidades determinou, por
meio da Resolugdo n°® 34 de 2005, a alteragao da denominagao do plano, passando
para Plano Diretor de Transporte e Mobilidade — PDTM (Art. 8°%), rebatizado pela
SEMOB pela expressao simplificada PlanMob’. Tal mudanga representou muito
além da simples alteracdo de uma nomenclatura. A palavra "mobilidade’,
substituindo “transporte”, significa a contemplagadc e pricrizagdo dos modos de

transporte ndo motorizados, valorizando, assim, o pedestre e o ciclista.

Isso implica dizer que a mobilidade urbana é mais do que 0 que chamamos
de transporte urbano, ou seja, mais do gue 0 conjunto de servicos e meios de
deslocamento de pessoas e bens. Ela é o resultado da interagdo entre o©s
deslocamentos de pessoas e bens com a cidade (CARTILHA MCIDADES, 2005).

Desenvolveu-se, assim, um novo conceito que desse conta do novo
desafio, o de mobilidade urbana, entendido como as condigdes de
deslocamento das pessoas e bens nas cidades, independente do
modo de transporte utilizado (coletivo ou individual, motorizado ou
ndo motorizado). A mobilidade urbana, dessa maneira, seria
sustentavel quando promovesse O acesso universal das pessoas a
cidade - e as oportunidades que elfa oferece - contribuindo para o
desenvolvimento socioecondmico, sem agredir o meio ambiente e
usando a infraestrutura viaria de forma racional. (GOMIDE E
GALINDO, 2013).

Tal mudanca de concepgao dos planos reflete a propria trajetoria da Politica
Federal de Transporte Urbano como um todo, vez gue esta nasce restrita e isolada
(foco na infraestrutura viaria), ate que, na década de 90, toma contornos mais
amplos e passa a se preocupar com a sua fungdo enquanto fator de
desenvolvimento econdmico e social. A Politica de Transporte Urbano deixou de
lado a sua miopia, isto &, deixou de servir a si mesma para servir as ambigbes das

cidades.

7 Mudangas no termo (de transporte para mobilidade) a parte, o cerne das duas determinacgbes € o
mesmo: o vislumbre, pelo legistador, da necessidade de se regular o setor de transporte de pessoas
e cargas (RUBEN e LEITAQ, 2013).

17




Se até meados dos anos 1990, as politicas federais lidavam com o
fransporte nas cidades enquanto questdo eminentemente de
infraestrutura viaria, a partir daguele periodo, aos poucos, a
abordagem das politicas publicas no setor passou a lidar com a
mobilidade urbana enquanto fungdes social e econdmica essenciais
para o desenvolvimento urbano. (SOUZA 1992)

Ressalta-se, todavia, que, a despeito do estabelecimento de algumas
inovagbes, a Resolugdo 34/2005 pouco avangou quanto a definicdo do formato do
PlanMob. Trocando em mitdos, a resolugao deixou livre a interpretagéo do contetido
técnico minimo, metodologia de elaboragdo e implementagdo dos estudos e
diagnédsticos, e foi silente quanto a necessidade de aprovagao {(por lei ou decreto)
dos PlanMobs. Permaneciam, entdo, abertas as seguintes perguntas: O que é e
para que serve um Plano de Mobilidade Urbana? Como deve ser concebido e

implementado?

Foi com o intuito de esclarecer esses questionamentos, no exercicio da sua
competéncia de capacitagdo dos municipios, que a SEMOB langou em 2007 o

primeiro Caderno do Guia PlanMob, Construindo Cidades Sustentaveis®

E fundamental esclarecer que o Guia nao restringiu a orientagdo quanto a
realizacdo de Planos apenas aos municipios entdo obrigados pelo Estatuto das
Cidades (acima de 500 mil habitantes). Ao contraric, no Guia, considerou-se
fundamental a realizacédo de tal planejamento setorial em cidades acima de 100 mil
habitantes, razado pela qual se estabeleceram diferentes roteiros — dos mais simples
aos mais complexos —, a depender do porte dos municipios: (i) de 60 a 100 mil
habitantes; (ii) de 100 a 250 mil habitantes; (iii} de 250 a 500 mil habitantes; (iv) de
500 mil a um milhdo de habitantes; (v) superior a um milhao de habitantes, e,
finalmente; {vi) em regiGes metropolitanas. Tal diferenciagdo reputa-se essencial,
dada a enorme diferenca de porte, pesscal e capacidade financeira desse amplo

universo de municipios.

O referido Guia também traz aiguns alertas as administragdes municipais

® Disponivel em:
<http:/fwww cidades.gov.briimages/fstories/ArquivosSEMOB/BibliotecallivioPlanoMobilidade. pdf>.
Acesso em: b jan. 2015,
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para que evitem cometer erros do passado que impediram muitos PlanMobs de sair
do papel, destacando que nao se deve ignorar as dimenstes estratégicas de gestao
e implementagdo do plano, principalmente no que diz respeito as estratégias de
financiamento das propostas (Guia PlanMob, MCIDADES, 2007). O alerta e
pertinente, tendo em vista a grande dificuldade de autofinanciamento das
dispendiosas aces de mobilidade, que se traduzem, na maioria das vezes, em
obras caras, como, por exemplo, a reforma de vias estruturantes, a criagdo de
metrds, BRTs e VLTs.

Entretanto, o Guia nao esclarece, por exemplo, quais as janelas de
oportunidade de financiamento disponiveis para mobilidade urbana, sendo silente

até mesmo no que diz respeito as linhas do proprio Ministério das Cidades.

Passados sete anos da publicagdo do Guia PlanMob, em janeiro de 2012, foi
promulgada a Lei 12.587, que institui as "Diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana” (BRASIL, 2012). O projeto de lei, todavia, data de 1995.

[..] mas a delongada tramitago trouxe-nos a nova Lei justamente
em um momento de grandes gquestionamentos sobre servigos
ptblicos, bem como de crescimento econémico que propicia um
maior acesso a bens de consumo, inclusive veiculos automotores,
com o consequente aumento dos congestionamentos nos centros
urbanos. (FERIANCIC, MURACHCO, STANISLAV, FERIANCIC,
MATHEUS, MARTINS, 2013, p. 02)

Portanto, foi preciso uma grande comogéo popular, bem como a multiplicagao
de problemas graves relacionados & mobilidade urbana, para que o Congresso

Brasileiro despertasse para a necessidade de votag&o do tema.

Destaca-se que a grande inovagéo trazida pela Politica, com relagéo a Planos
de Mobilidade, esta definida em seu Artigo 24, paragrafo 3° que amplia a
obrigatoriedade de elaboragdo para municipios acima de 20 mil habitantes (antes
obrigatorio apenas para cidades acima de 500mil — Estatuto das Cidades)®, em um
prazo maximo de 3 anos, contados a partir do inicio da vigéncia da lei (apos 12 de

abril de 2012). O paragrafo seguinte determina, ainda, que o "ndo cumprimento

Lei 10.257, de 17 de julho de 2001,
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deste mandamento legal impedira o recebimento de recursos orcamentarios federais
destinados a mobilidade urbana até que sejam atendidas as exigéncias da lef”,

manobra legisiativa para tentar garantir maior efetividade a Politica.

Estamos, dessa forma, diante de um novo paradigma em termos de
planejamento da mobilidade urbana, uma vez que fora ampliado o universo de
municipios obrigados a realizar o Plano de Mobilidade de apenas 36 para mais de
1.650 municipios brasileiros (Censo 2010)'°. Aiém disso, buscando uma efetividade
maior da referida Politica, condicionou-se a liberagdo de recursos federais

destinados a mobilidade urbana a elaboragéo do PlanMob.

Contudo, até o presente momento, ainda nao foi publicada a revis&o do Guia
3 luz das novas diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. De fato, tanto
a Politica quanto os instrumentos normativos que a antecederam apenas
estabeleceram diretrizes gerais e temas de presenca obrigatéria”, porém foram
muito pouco elucidativos quanto a formas e canais de financiamento da elaboragéo
e da implementagdc dos planos de mobilidade urbana, sendo, portanto,

imprescindivel atualizagbes dos manuais e guias do Governo Federal.
Mas. afinal de contas, o que é um Plano de Mobilidade Urbana?

1.2 CONCEITO DE PLANO DE MOBILIDADE URBANA

© 0y gltime CENSO realizado data de 2010. Nao foram encontradas informactes mais atualizadas
sobre a realizagao de Planos de Mobilidade.

11 BNMU estabelece em seu Art. 24: Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efetivagao da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana e devera contemplar os principios, os objetivos e as diretrizes
desta Lei, bem como:

| - os servigos de transporte publico coletivo;

Il - a circulagéo viaria;

ill - as infraestruturas do sistema de mobilidade urbana,

IV - a acessibilidade para pessoas com deficiéncia e restricéo de maobilidade;

V - a integracédo dos modos de transporte puablico e destes com os privados e os ndo motorizados,

V! - a operaco e o disciplinamento do transporte de carga na infraestrutura viaria;

VIl - os polos geradores de viagens;

Vill - as areas de estacionamentos publicos e privados, gratuitos ol onerosos;

IX - as areas e horarios de acesso e circulag&o restrita ou controlada;

X - 08 mecanismos e instrumentos de financiamento do transporte pUblico coletivo e da infraestrutura
de mobilidade urbana; e

X] - a sistematica de avaliagdo, reviséo e atualizagdo periodica do Plano de Mobilidade Urbana em
prazo néo superior a 10 (dez) anos.
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Sobre a definicao de Plano Diretor de Transporte e da Mobilidade, assim
referendou o GUIA PLANMOB, CONSTRUINDO CIDADES SUSTENTAVEIS:

O Plano Diretor de Transporte e da Mobilidade é um instrumento da
politica de desenvolvimento urbano, integrado ac Plano Diretor do
municipio, da regido metropolitana ou da regifo integrada de
desenvolvimento, contendo diretrizes, instrumentos, acfes e
projetos voltados a proporcionar o acesso amplo e democratico as
oportunidades que a cidade oferece, atraveés do planejamento da
infraestrutura de mobilidade urbana, dos meios de transporte e seus
setvigos, possibilitando condicdes adeguadas ao exercicio da
mobilidade da populacic e da logistica da distribuicdo de bens e
servigos. (GUIA PLANMOB, MCIDADES, 2007, p. 34)

Extrai-se do referido trecho que o Plano de Mobilidade é um instrumento de
politica de desenvolvimento urbanoc. Mais especificamente, a PNMU define Plano de
Mobilidade como o “instrumento de efetivagdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana” (Art. 24, Caput, Lei 12.587/2012). Portanto, o planejamento da maobilidade
urbana dos municipios, através da elaboragdo de seus Planos de Mobilidade
Urbana, e um indicador de efetividade da PNMU.

Ainda, por dever estar integrados ao Plano Diretor, seja do municipio, seja da
regido metropolitana, os PlanMobs n&o s&o instrumentos exclusivos do
planejamento do transito e do transporte de determinada cidade, mas devem
também dar suporte aos objetivos mais amplos da cidade como um todo. Assim, se
o Plano Diretor determinar, por exemplo, o desenvolvimento de uma nova
centralidade, é necessario que o Plano de Mobilidade contemple a necessidade de
oferta de transporte publico coletivo para aquele local'?,

Extrai-se também do primeiro trecho a nog¢do de hierarquia entre as normas.
O PlanMob podera e devera ir aléem do Plano Diretor naquilo que é atinente ac setor
da Mobilidade Urbana, desde que suas diretrizes, instrumentos, acées e projetos
nao contrariem os objetivos estabelecidos no Plano Diretor. Caso o Plano de
Mobilidade seja elaborado e aprovado em data posterior 4 elaboragdo do Plano

Diretor, e, ainda, caso se entenda necessaria a proposigdo de agdo que

2 No mesmo sentido, Art. 24, § 32, Lei 12.587/2012: O Plano de Mobilidade Urbana devera ser
integrado ao plano diretor municipal, existente ou em elaboracéo, no prazo maximo de 3 (trés) anos
da vigéncia desta Lei.
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eventualmente ndo esteja de acordo com o Plano Diretor, recomenda-se, na vis&o
dos entrevistados, a aprovagéo prévia da revisdo do Plano Diretor ou a aprovacao
concomitante do Plano Diretor e do Plano de Mobilidade. Assim, a inversao da logica
— Plano Diretor determinando o contetido do Plano de Mobilidade — esta vedada na

visdo do MCIDADES. Nesse sentido, preconizou o Guia:

O Planc Diretor Municipal € o instrumento maximo de definicdo da
politica urbana e, como tal, deve ser a referéncia para a eiaboragéo
do Plano Diretor de Transporte e da Mobilidade que, por sua vez,
devera ser institucionalizado mediante decreto ou atos legislativos e
normativos especificos que orientardio as politicas de mobilidade
urbana. (GUIA PLANMOB, MCIDADES, 2007, p. 151}

O trecho acima também informa sobre a necessidade de institucionalizagao
do plano (por decreto ou atos legislativos e normativos especificos). No entanto, tal
necessidade nio é expressamente mencionada na PNMU, uma vez que ela foi
completamente silente a respeito do assunto. Permanece em aberto a duvida: qual a
forma juridica que o Plano de Mobilidade Urbana deve ter uma vez elaborado?
Segundo RUBEN E LEITAO (2013}, “na prética, ele pode adotar desde a forma de
lei ordinaria (na melhor das hipoteses), até mesmo a de uma simpies apresentagao
de slides ou de rapida visualizagao”. Destaca-se que, no Ultimo caso, o PlanMob ndo
teria qualquer efeito vinculante. Ainda que ja fosse pacifica a necessidade de
aprovagéo por instrumento normativo, restaria a duvida sobre a possibilidade de
aprovacdo por decreto (0 que ja ocorre de fato em boa parte dos municipios).
Possibilidade esta preocupante na visdc dos referidos autores, tendo em vista a
tendéncia, néo rara, dos governantes de ndo darem continuidade ao trabalho das
gestdées que os precederam. Em todo caso, a resposta dos entrevistados quando

questionados a esse respeito foi.

Ainda que isto nédo esteja previsto na Nova Politica, o Ministério
orienta a aprovagdo por lei. Porque, desta forma, a execugdo do
Plano de Mobilidade iré ulfrapassar os mandatos. E uma garantia de
execucdo para o Municipio. Mas isso a gente ainda nédo sabe se vai
ser um critério para recepcionar uma proposta.

Ou seja, permanece em aberto uma divida essencial, que coloca em risco a
propria efetividade da Politica Nacional. Pois de nada adiantara a criagéo desse pre-
requisito a liberagédo de verbas federais se o 6rgao gestor dos recursos entender que
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qualquer simples estudo cumpre com essa determinagéo.

Outra fragilidade € a auséncia explicita sobre como se dara o
processo de avaliagdo dos Planos que serdo apresentados em
2015, processo sobre o qual, inclusive, muito pouco tem se falado
até o momento. Essa avaliagio é imprescindivel para garantir que
as disposicbes da PNMU resultem em um instrumento de
planejamento com metas de curto, médio e longo prazos para a
mobilidade. (RUBEN e LEITAQ, 2013, p. 60).

Outra questédo essencial, e que também nao é esclarecida pela PNMU, é a
necessidade de revisdo dos Planos de Mobilidade elaborados em periodos
anteriores a publicagdo da Nova Politica Nacional, porém ainda em vigéncia, e se
isso € ou ndo um pré-requisito a liberagdo de recursos. A resposta dos
entrevistados, neste tocante, foi no sentido da inclusdo da orientacdo sobre a
necessidade de revisdo dos Planos na nova edigcdo do Guia (ainda nao publicada).

Segundo eles, o raciocinio por tras dessa obrigagdo é o seguinte:

Se para quem né&o tinha nada, feve que construir em 3 anos, para
quem ja tinha e tinha so que revisar, 3 anos teria que ser mais que
suficiente. Entdo ndo fard sentido aceitar um plano ja feito, mas
inadequado com relagdo & Nova Politica. Tanto é que a legisiagdo
municipal também teve que ser adequada quanto aos requisifos de
licitagdo para operadores durante esse periodo todo de fransigéo.
Pois tudo tem que sor compativel. Ndo pode haver uma lei municipal
incompativel com uma lei federal. Assim como pode haver um plano
incompativel com uma lei federal.

Por fim, com relagdo ao conteudo técnico do plano, a PNMU é mais uma vez

pouco elucidativa, limitando-se a informar que o Plano de Mobilidade Urbana:

(...) devera contemplar os principios, os objetivos e as
diretrizes desta Lei, bem como:

| - 05 servigos de transporte piblico caletiva;

H - a circulagio viaria;

Hi - as infraestruturas do sistema de mobilidade urbana;

[V - a acessibilidade para pessoas com deficiéncia e resfrigéo
de mobilidade;

V - aintegragdo dos modos de transporte publico e destes com
os privados e os ndo motorizados;

V| - a operacéo e o disciplinamento do transporte de carga na
infraestrutura viaria;

VIl - os polos geradores de viagens;

VIl - as areas de estacionamenios publicos e privados,
gratuitos ou onerosos;

IX - as dreas e horarios de acesso e circulagio restrita ou
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controlada;

X - os mecanismos e instrumentos de financiamento do
transpotte publico coletivo e da infraestrutura de mobifidade urbana;
e

X| - a sistematica de avaliagio, revisdo e atualizagao periddica
do Plano de Mobilidade Urbana em prazo ndo superior a 10 (dez)
anos (UNIAO, PNMU, Art. 24)

Além das diretrizes e objetivos mencionados, segundo 0 referido Guia, as
principais etapas de elaboragao do PlanMob, independentemente do porte da

cidade, sao:

o realizacdo de diagnéstico e prognostico, que, além de conter a realizagéo
de pesquisas e levantamentos de dados primarios e secundérios, deve ser
alimentado por uma consulta publica;

e concepcao e consolidacdo de propostas (carteira de agbes e projetos),
que deverdo ser hierarquizadas de acordo com as necessidades mais
prementes do municipio, logica de implementagdo e viabilidade
econdmico-financeira;

o e, por fim, a consolidagdo do plano em um documento que possa ser

institucionalizado (minuta de lei).
E certo que, ao final de cada uma dessas etapas, deve ser realizada uma
audiéncia publica para ndo s6 dar publicidade ao trabalho elaborado como tambéem

ouvir e, se necessario, incorporar as sugestoes da populagdo.

O esquema a seguir ilustra a relagao entre as etapas e a realizagdo das

audiéncias publicas.
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Figura 01 — Etapas da Elaboragéo do PlanMob
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Fonte: GUIA PLANMOB, MCIDADES, 2007, p. 147

Todavia, é importante estar claro na cabega do gestor que a concepgéo da
carteira de agdes e projetos e a institucionalizagdo do Plano ndo se tratam do fim,
mas apenas do inicio do longo trabalho de mudanga e aprimoramento da situagéao
da mobilidade. O plano precisa sair do papel. E, para que suas agdes sejam, de fato,
implementadas, é fundamental tragar uma estratégia de financiamento dessas

acoes.

1.3 FONTES DE FINANCIAMENTO DAS ACOES DO PLANO DE MOBILIDADE
URBANA

Sao diversas as formas de financiamento da mobilidade urbana, entre
recursos publicos, privados, nacionais, internacionais, federais, estaduais,
municipais, Parcerias Publico-Privado, sendo também muiltiplas as caracteristicas
desses recursos, que podem ser disponibilizados a juros subsidiados ou mesmo ter

caracteristicas ndo onerosas.

Usando a metodologia proposta pelo CAPACIDADES, programa do Ministério
das Cidades que tem por objetivo coordenar e apoiar programas de

desenvolvimento institucional e de capacitacdo técnica, as principais fontes de
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financiamento da mobilidade urbana subdividem-se nas seguintes categorias':

¢ Financiamento Federais:

o Recursos Onerosos (juros subsidiados): financiamento, via
Fundo de Amparo ao Trabalhador -~ FAT, Banco Nacional de
Desenvolvimento — BNDES, Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo — FGTS entre outros. (Ex. PRO-TRANSPORTE)

o Orcamento Geral da Unido — OGU (PROGRAMA 2048)

Tanto os recursos OGU quanto os financiamentos tém sido realizados, via de
regra, através dos subprogramas do Programa de Aceleragdo do Crescimento,

segunda etapa — PAC — 2, eixo mobilidade urbana e Pacto do PAC.

e Qutras Fontes:
o Instrumentos da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Ex.
Pedagiamento Urbano);
o Instrumentos do Estatuto das Cidades (Ex. Contribuigbes de
Melhoria);
o Parcerias Publico-Privadas - PPPs;
o Fontes Multilaterais/internacionais (Exs. BID, BIRD, Banco

Alemao, Banco Mundial)

Soma-se a essas fontes:

o a propria prestacdo de servigos, a partir dos pagamentos dos servigos
feitos pelos usuarios ou de receitas do vale-transporte;

o contribuigdo de Intervengéo no Dominio Econémico — CIDE, cobrada a
partir do consumo de combustiveis, sendo que parte dos recursos val
para o Governo Federal, parte para os Estados e parte para os
municipios; e

s orgamento dos estados e municipios.

'3 Disponivel em:< http:/Awww.capacidades.gov.br.>. Acesso em: 05 jan. 2015.
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Portanto, s&o multiplas as fontes de financiamento das agbes de mobilidade
urbana. Entretanto, ndo se pode considerar uma tarefa simples a identificacéo e a
liberacdo de recursos, uma vez que as informagoes a esse respeito encontram-se

totalmente pulverizadas.

Este fato & preocupante, visto que as receitas municipais 8a0
tradicionalmente muito dependentes das transferéncias de recursos federais,
principaimente no que concerne ao financiamento de obras de grande porte, como &

o caso das obras de infraestrutura dos sistemas de mobilidade urbana.

Segundo Reyes (2014), da composicéo total das receitas municipais, mais de
60% sdo de transferéncias livres e condicionadas (destino especifico), tanto da
Unido quanto dos estados, sendo que o peso das condicionadas vem aumentando

devido a maior participagdo da Uni&o no total de transferéncias.

Resta clara, portanto, a essencialidade dos repasses federais aos municipios
e estados tanto para a elaboragéo do plano quanto para a implementagéao das agbes

de mobilidade urbana dele decorrentes.

N&o por outra razéo a Lei 12.257/2012 estabeleceu em seu Art. 16 o dever da
Unido de “prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e
Municipios” (inciso 1); “bem como fomentar a implantagéo de projetos de transporte
plblico coletivo de grande e média capacidade nas aglomeragdes urbanas e nas

regies metropolitanas” (inciso 1V}.

1.3.1 OBJETIVOS DO PAC

O Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC foi lancado oficialmente
em 22 de janeiro de 2007. Naguele momento, o presidente Lula enfatizou quais
foram os principais resultados obtidos em seu primeiro mandato, notadamente a
estabilidade, o crescimento do emprego e do salario, a diminuigéo da pobreza e a
melhoria da distribuicao de renda, mas que era preciso acelerar o crescimento da

economia, “romper barreiras e superar limites” (SILVA, 2007, p. 1).
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O Ministro da Fazenda, Guido Mantega (2007), anunciou que, dentre os
objetivos do Programa, estariam os de "desobstruir os gargalos que existem nas
areas administrativa, burocratica, juridica e mesmo legislativa, e que impedem que
esses investimentos se realizem”. Entre as medidas, as relacionadas com os
investimentos em infraesfrutura seriam as mais importantes, além do bloco de
medidas de estimulo ao crédito e financiamento, de melhoria do marco regulatério
das leis ambientais, de redugéo fributaria e de aperfeicoamento do arcabougo

tributario, e por Gltimo, as medidas fiscais de longo prazo.

Portanto, estava claro, desde a sua concepgédo, o foco do PAC na
alavancagem da infraestrutura, ainda que o financiamento da mobilidade urbana
tenha ocorrido somente na segunda fase do Programa, PAC — 2, com o eixo
Mobilidade Urbana, e se intensificado com o PACTCO da mobilidade. Segundo os
entrevistados, a primeira fase do PAC ficou restrita a obras de metrd, mas néo foram
geridas pelo MCIDADES.

De acordo com levantamentos realizados pelo Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada — IPEA (divulgada em janeiro de 2011)™, de 2006 a 2010, a
alocagéao de recursos federais para a mobilidade urbana, além de néo ter sido muito
significativa, foi mal distribuida, pois, neste periodo, somente 4% dos municipios
receberam verbas federais para o setor e possuiam, em sua maioria (94%), uma
populagao superior a 1 milhdo de habitantes. Contudo, o estudo mostra que este
quadro esta sendo alterado, seja pela forga da crise de mobilidade urbana, seja pelo
momento de retomada de investimentos na mobilidade urbana. Atualmente, séo
geridos, somente pelo MCIDADES, nada menos que 143 hilhdes de reais em obras
e projetos para a mobilidade urbana. Isso nao significa, todavia, que o bolo esta
sendo repartido. Conforme se vera mais adiante, no capitulo 4 — Sistematizacao dos

Dados, esses recursos destinam-se principalmente a municipios de maior porte.

i Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/politicas_sociais/bps_ 19 _completo.pdf=,

Acesso em: 02 nov. 2014.
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1.3.2 O PAPEL DO PAC NO FINANCIAMENTO DA WMOBILIDADE
URBANA

Para explicar a relagéo entre o PAC e a captagéo de recursos via MCIDADES,
€ necessario primeiro tecer algumas breves consideragdes sobre o Orgamento

Publico Brasileiro.

O orgamenio pablico ndo se limita a uma peca técnica e formal ou a
um instrumento de planejfamento; ele 6, desde suas origens, uma
pega de cunho politico. No orgcamento & que sdo definidas as
prioridades de aplicagdo dos recursos publicos e a composigéo das
receitas, ou seja, sobre quem vai recair o peso do financiamento
tributario. Ndo se frata de uma escofha somente econbmica, mas
principalmente resultado de opgdes politicas, refletindo a correlagdo
de forcas sociais presente na sociedade. (SALVADOR, 2010,

Disponivel: <http//www.unb.br/noticias/unbagencia/artigo.php?id=287>. Acesso em:
02 dez. 2014)

Portanto, quando falamos em orgamento, estamos tratando de escolhas e do
estabelecimento de prioridades nos gastos publicos, sendo certo que tais escolhas

vao muito além da légica econdmica, sendo permeada por quesides politicas.

Existem trés instrumentos crgamentarios, estabelecidos constitucionaimente,

através dos quais sdo definidas tais prioridades:

e 0 PPA — Plano Plurianual, que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas e prioridades da Administracao
Federal para as despesas de capital e outras dela decorrentes. Tal
plano vigora por quatro anos, do segundo mandato presidencial até o

final do primeiro mandato subsequente (Art. 35, paragrafo 2°, |, ADCT);

e alLDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias, que traduz o plano Plurianual
para o exercicio fiscal seguinte e orienta a elaboragdo da LOA.
Segundo Almeida (2014, p. 133), “na LDO se definem os agregados
macroeconémicos que serdo utilizados nas proje¢cdes da LOA,
elaboradas pelo executivo, bem como as despesas obrigatérias que

nao estario sujeitas a limite de empenho.”;
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s e, finalmente, a LOA — Lei Orgamentaria Anual. Segundo Giacomoni
(2010), “a Lei Orgamentaria Anual é constituida por trés orcamentos:
fiscal, seguridade social e investimentos de empresas” (GIACOMONI,
2010, p. 226). Esta tem por fungdo determinar as despesas do

exercicio que serdo executadas.

Com relacdo a fonte de recursos, temos que o orgamento fiscal da seguridade

social e dos investimentos compdem juntos o Orgamento Geral da Unido — OGU.

Assim, qualquer despesa OGU, em regra, somente & possivel se prevista no
planejamento de longo prazo (PPA) e nas prioridades daquele exercicio (LDO e
LOA). Os gastos previstos pelo PAC nao fogem a essa regra geral. Dessa forma,
quando o OGU financia projetos contemplados no PAC, isso s6 é possivel porgque

aquela acdo ja estava contemplada em algum Programa/Agao do PPA.

Mas, se os instrumentos orgamentdrios ja definem as prioridades, para que
serve o PAC? O PAC estabelece as prioridades dentro das prioridades. Se os
instrumentos de planejamento orgamentario estabelecem as prioridades do governo
no dispéndio dos recursos OGU, o PAC pode ser considerado um “pacotdo de
acées” que sédo entendidas como prioritarias pelo Comité Gestor do PAC — CGPAC,
composto pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, que o coordenara,
pelo Ministério da Fazenda e pela Casa Civil da Presidéncia da Republica'®. Esse
pacotdo de agdes nada mais é do que um recorte menor de outras prioridades ja
estabelecidas por diversas fontes de recursos publicos, seja pelo FGTS, seja pelo
FAT, seja pelo BNDES, PRO-TRANSPORTE ou mesmo o proprio OGU.

No caso dos recursos OGU, por exemplo, somente a Agdo 10 SS do
Programa 2048 tem sido acessada, apesar de ele contar com mais outras trés

acoes. Estas, por sua vez, tém sido acessadas apenas via emenda parlamentar.

Segundo os entrevistados, “o PAC entra em uma categoria de transferéncia

obrigatéria”. E importante esclarecer, nesse ponto, que nao se trata da

5 Art. 3° do Decreto Presidencial n” 6.025, de 22 de janeiro de 2007.
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obrigatoriedade estabelecida em sede consfitucional, mas da obrigatoriedade
estabelecida pela Lei 11.578, de 26 novembro de 2007, que dispde, entre outras
coisas, sobre a transferéncia obrigatéria de recursos financeiros para a execucao,
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, de agdes do Programa de Aceleragéo
do Crescimento — PAC. Na mesma linha, a Lei 12.919, de 24 de dezembro de 2013,
determina que as prioridades e metas relativas a 2014 correspondem as agoes

relativas ao PAC e ao Plano Brasil Sem Miséria - PBSM.

Isso significa, na pratica, que, ainda que o pais enfrente dificuldades
econdmicas e despesas tenham de ser cortadas, provavelmente as despesas do
PAC e do PBSM nao serdo as eleitas para o corte, além de serem priorizadas nos

ciclos orgamentarios anuais.

1.4 ATUAL PANORAMA DA POLITICA NACIONAL DE WMOBILIDADE
URBANA

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana, publicada em janeiro de 2012,
estabelece um novo paradigma em termos de planejamento da Mobilidade Urbana
ao determinar a obrigatoriedade de elaboragéo de Planos de Mobilidade para todos
os municipios com mais de 20 mil habitantes (30% das cidades brasileiras).
Anteriormente, o Plano Municipal de Mobilidade Urbana era obrigatério somente
para municipios com mais de 500 mil habitantes. Esse novo recorte ampliou em 25
vezes o universo de entes obrigados a desenvolver tal politica setorial, que agora ja
somam um fotal de 1669 municipios (FGV Projetos, 2014). Entretanto, conforme
demonstrado no grafico a seguir'®, apenas 25% desses municipios detém o Plano,

enguanto os 75% restantes ndo o possuem e tampouco o estao elaborando.

* publicagdio FGV Projetos, Mobilidade Urbana. Mobilidade Urbana em Foca. Disponivel em:
<http:l/www.smartcitiesfgvprojetos.com.br/FOLDER_EVlOBILIDADE_BX.pdf>. Acesso em: 02 jan.
2015.
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Municipios obrigados por Lei a ter um Plano de Mobilidade, que nao o possuem e
tampouco o estdo elaborando

ok M Possuem Plano

N&o Possuem Plano

Fonte: 1BGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populagio e Indicadores
Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, 2012. Acesso em janeiro 2014.

Importante destacar que, no dia 13 de abril de 2015, aqueles municipios que,
sendo obrigados, ainda n&o tiverem elaborado o plano, ficardo impedidos de receber
recursos federais destinados @ mobilidade urbana, ja que a PNMU estabelece que
os Planos de Mobilidade sdo pré-requisitos ao financiamento federal de agoes
voltadas a mobilidade urbana. Como ja estamos as vésperas da entrada em vigor
desta que pode ser considerada uma “penalidade” imposta pela nova politica, € de
se estranhar que o indice de inadimplemento seja téo alto, especialmente se
levarmos em consideracdo que a elaboragdo de Planos de Mobilidade leva, em
média, 12 meses para ser finalizada (cidades menores, populagéo entre 20 e 100 mil
habitantes)'’. Assim, ja podemos inferir que, provavelmente, mais da metade dos
municipios obrigados ndo terdo seus planos elaborados na data prevista na
PNMU'®.

Dado esse panorama, coloca-se em questdo a eficacia da nova politica e,
consequentemente, a capacidade dos municipios de custear, seja do ponto vista dos

recursos financeiros, seja humano, a elaboragao dos Planos de Mobilidade.

Ainda, se ja é pequeno o numero de municipios que tém capacidade,
interesse e recursos para elaborar o plano, é certamente menor o numero daqueles
capazes de levar a cabo toda a sua implementagdo. Tal missao € tanto mais dificil

quanto menor é o porte/capacidade orgamentaria dos municipios, sendo certo que,

"7 Esta informagéo esta sendo fornecida pela propria autora, que trabalha no desenvolvimento e
coordenacgéo de Planos de Mobilidade.
8 0 (ltimo levantamento realizado pela FGV Projetos data de janeiro de 2014, quando mais de 75%
dos municipios no tinham plano de mobilidade e tampouco o estavam elaborando, de onde
decorrem as conclusGes tiradas acima.
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muitas das vezes, as actes do plano de mobilidade se traduzem em obras de
significativo porte e elevado custo financeiro, como € o caso, por exemplo, da
construcdo e ampliacdo de vias estruturantes e a implementagéo de BRTs (Bus
Rapid Transit System) e VLTs (Veiculos Leves sobre Trilhos). Dessa forma, o auxilio
do Governo Federal, no que tange a liberacdo de verbas destinadas a agbes de
mobilidade urbana, reputa-se fundamental ao sucesso dos Planos de Mobilidade e,
logo, da PNMU, de onde decorre o foco no ministério competente para tratar do

assunto.

2. METODOLOGIA

Este capitulo tem por objetivo apresentar a metodologia utilizada no presente
trabalho. Para facilitar a compreenséo e melhor organizar as informagdes, foi
subdividido em: método de pesquisa, procedimento metodolégico, entrevistas e, por

fim, recorte.

2.1 METODO DE PESQUISA

O método de pesquisa eleito para a presente pesquisa é o qualitativo,
compreendendo, assim, um espago mais profundo das relagdes, dos processos e
dos fendmenos, ndc sendo observada a operacionalizagcdo de variaveis. Desta
forma, a preocupacdo da presente investigagdo ndo é numeérica, mas focada na
compreenséo da pratica do procedimento de liberagdo de recursos geridos pelo
Ministério das Cidades e destinados a mobilidade. Trata-se, portanto, de uma
analise essencialmente descritiva, podendo ser observados, ao longo do trabalho,
transcricées de entrevistas, depoimentos e citagdes que de alguma forma permitam

corroborar os resultados encontrados.

Ressalta-se que ainda que exista conhecimento cientifico farto sobre as
tematicas de planejamento e financiamento de politicas de forma geral, estudos
especificos voltados para a area de mobilidade urbana e financiamentos via
MCIDADES nao foram encontrados.
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Ademais, as fontes oficiais do governo sobre o tema s&o, alem de escassas,
mal sistematizadas, o que constituiu o major dos entraves a compreensao do
funcionamento da liberacao dos recursos. O site do Ministério das Cidades, apesar
de possuir um fink especifico dentro da aba “transporte e mobilidade urbana” para
“orogramas e acbes”'® , nao da conta de exaurir o universo de programas em
funcionamento (por exemplo, ndo inclui o Pacto do PAC) e nao disponibiliza de
forma sistematizada as informagdes essenciais sobre como acessar 0s TeCursos,
quais as janelas disponiveis, qual o perfil do ente que podera fazer a captagéo, além

de outras informagdes cruciais a compreenséo do processo de captagao.

Para cada programa identificado, séo disponibilizados documentos e
manuais, sem haver, contudo, uma logica na organizagéo dos documentos. Também
ndo se constata uma explicagdo prévia, minima, de como utilizar aqueles
documentos ou mesmo de por onde comecar o processo de captagdo. Para
compreender 0 processo, & necesséria a leitura de diversas portarias, resolugbes e
manuais, que estio distribuidos de forma esparsa pelo site, quando néao existe um
vacuo de informacoes. Ainda assim, & provavel que muitas duvidas basicas nao

sejam superadas somente com a fonte primaria de dados.

Tendo em vista essa grande dificuldade de acesso a dados e a pulverizagao
desordenada de informacées, pode-se dizer que o presente trabalho, quanto a seus

fins, possui um carater exploratorio,

2.2 DO PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Na fase inicial do trabalho, foi realizado um primeiro levantamento documental
— livros, teses, periddicos, dissertagdes, relatérios de pesquisa — sobre os temas
planejamento, politicas urbanas, transporte, mobilidade urbana, orgamento federal,
repasse de orgamento federal. Esse material foi analisado através do metodo
Analise de Contetdo, técnica de analise de comunicagdes associada aos
significados e aos significantes da mensagem (VERGARA, 2014) e BARDIN (1988).

9 <http:iwww.cidades.gov.brfindex.php/progsemob. html>. Acesso em: 22 jan. 20185.
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Contudo, como €& muito escassa a literatura especifica sobre o tema
financiamento/Mobilidade Urbana/Ministério das Cidades, além do fato de serem as
fontes oficiais sobre o tema esparsas e incompletas, entendeu-se for¢osa a
realizagéo de uma pesquisa de campo, instrumentalizada por meio da realizagdo de
entrevistas semiestruturadas. Mais detalhes sobre essa etapa da pesquisa, bem

como a forma de analise dos dados coletados, encontram-se no topico seguinte.

Na terceira e Ultima etapas, foi realizada uma segunda pesquisa documental,
desta vez com foco em algumas fontes oficiais do governo, indicadas pelos proprios
entrevistados, e gue, segundo eles, poderiam complementar e fornecer um maior
detalhamento das informacdes por eles passadas a respeito dos programas do
MCIDADES. Foram coletados e analisados (mesmo método da primeira fase) os

seguintes dados primarios:

o Constituicdo Federal (énfase no capitulo: Da politica Urbana),

e FEstatuto das Cidades — Lei 10.257/2001,;

e Politica Nacional de Mobilidade Urbana — Lei 12.257/2012;

¢ Plano Plurianual (2012-1015) — LEI 12.593/ 2012,

e Leis de Diretrizes Orgamentarias — LDOs (2012-2014/Federais)

s Leis Orgcamentarias Anuais — LOAs (2012-2014/Federais);

e |egislacao sobre os PACs;

¢ portarias e decretos regulamentadores dos requisitos e procedimentos
para aprovacio e acompanhamento de projetos de investimentos dos
programas de mobilidade urbana,

¢ manuais do programas: PAC-2a fase, PAC Grandes Cidades, PAC
Cidades Médias, PAC Pavimentacdo e Qualificagdo de Vias Urbanas,
Pacto do PAC,;

« Cartilha de Apoio aos Parlamentares a apresentacéo de Emendas;

¢ entre outros documentos que regulamentam o processo de liberagao

de recursos para projetos de mobilidade urbana.

Em suma, pode-se dizer que a primeira etapa teve uma natureza de

sondagem, através da coleta e andlise de dados primarios. Na segunda etapa,
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pesquisa de campo, foi realizada a coleta e andlise de dados secundarios
(entrevistas semiestruturadas), tendo funcionado como fase de refinamento, de
lapidag&o do recorte e direcionamento do foco do trabalho para os programas ainda
ativos. Finalmente, a terceira e Ultima etapa funcionou como uma fase de
aprofundamento da pesquisa, explorando-se os pormenores dos principais
programas que financiam a mobilidade e que, de certa forma, funcionam como

modelo & captagio de recursos para Planos de Mobilidade Urbana.

2.3 DAS ENTREVISTAS

Com relagdo ao meio de coleta de campo, destaca-se que ele foi realizado
através de quatro entrevistas semiestruturadas (ou semidirectivas, Quivy, 1992} com
profissionais do Ministério das Cidades que atuam em areas relacionadas ao

financiamento de projetos e Plano de Mobilidade Urbana.

A elaboragéo das questdes seguiu a metodologia sugerida por FLICK (2004),
segundo o qual entrevistas semiestruturadas caracterizam-se pela presencga de
perguntas mais ou menos abertas, na forma de um guia de entrevista, devendo as
questdes serem respondidas livremente pelos entrevistados. Interferéncias foram
realizadas pontualmente pela pesquisadora, apenas quando realmente necessario
(VERGARA, 2000).

No que concerne & escolha dos candidatos, primeiramente foram
identificados, através de uma pesquisa no site/documentagidc do Ministério das
Cidades, os funcionarios que atuaram na elaboragdo do Guia PlanMob (Cademno de
Referéncia para a Elaboragdo do Plano de Mobilidade Urbana) e Politicas
relacionadas a mobilidade urbana. Chegou-se, entdo, a uma [ista de oito nomes,
entre diretores, gerentes, analistas e assistentes técnicos. Em um segundo
momento, a autora entrou em contato com colegas de trabalho gue atuaram no
desenvolvimento de projeto de consultoria em Planejamento Estratégico no
Ministério das Cidades e estes indicaram dois nomes, dentre os oito inicialmente
apresentados pela autora, como sendo dos principais envolvidos na liberagao de

recursos para mobilidade urbana, sendo eles: o diretor da SEMOB e a coordenadora
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de Acbes para Politica e Planos de Mobilidade e entdo responsavel pela revisao do
Guia PlanMob. A autora solicitou ainda o contato telefénico e e-mail dos indicados,
entrou em contato e agendou uma reunido no proprio Ministério das Cidades, em

Brasilia, DF?°.

Inicialmente, fol proposto que encontros ocorressem individuaimente;
contudo, a pedido dos entrevistados, que explicaram a importancia da
complementaridade das competéncias, as entrevistas foram feitas em conjunio
(mesmo questionario, mesmo local/horario), de forma presencial, diretamente no
local de trabalho dos enfrevistados e sem interrupgdo complieta de suas rotinas de

trabalho. Foi pactuada, ainda, a preservacéo do anonimato dos entrevistados.

A primeira rodada de entrevista durou aproximadamente trés horas, mas,
como no decorrer dela nem todas as perguntas puderam ser respondidas no nivel
de detalhamento pretendido pela autora, foram indicados pelos primeiros
entrevistados mais dois técnicos-administrativos (um subalterno de cada),
responsaveis pela parte burocratica da liberagdo de recursos e que poderiam
agregar maior nivel de detalhamento as respostas inicialmente fornecidas pelo
diretor e pela coordenadora. As entrevistas com os dois técnicos foram realizadas

em momentos separados e duraram aproximadamente uma hora cada.

Ao final, também foi indicado o nome do coordenador responsavel pela
elaboracéo do Plano Setorial de Transporte de Mobilidade Urbana para a Mitigagao
e Adaptacdo da Mudanga do Clima®', tendo sido ele entrevistado no dia seguinte &
realizacéo das primeiras quatro entrevistas. Desta vez, a entrevista teve a duracao

de uma hora e meia.

Dado este panorama, tem-se que o critério utilizado para a escolha dos

entrevistados foi o da acessibilidade.

2 £d. Telemundi |l - Setor de Autarquias Sul, Quadra 01, Lote 01/06, Bloco H, s/n - Asa Sul, Brasilia -
DF, 70070-010
2! Disponivel em:

<hitp://bibspi.planejamento.gov. br/bitstream/handle/iditem/298/P STM pdf?sequence=1>. Acesso em:
20 jan. 2015.
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No que tange as perguntas, uma primeira rodada foi idealizada com o objetivo
de compreender melhor os programas e agtes do MCIDADES para a mobilidade
urbana, bem como seus procedimentos, janelas de oportunidade de financiamento e
pré-requisitos. Os programas e agbes estudados foram aqueles identificados no fink:
“programas e agdes” > aba: “transporte e mobilidade do site oficial do MCIDADES:
hitp://www.cidades.gov.brfindex.php/progsemob. htmi” (Acesso em: 20 out. 2014).

Séo eles:

e PAC 2 — Mobilidade Medias Cidades

¢ PAC 2 — Mobilidade Grandes Cidades

s PAC 2 — Pavimentagio e Qualificacdo de Vias Urbanas
e PAC daCopa

e Pro-Transporte

e Brasil Acessivel

¢ Bicicleta Brasil

¢ Programa Mobilidade Urbana

o Pro-Mob

Contudo, como foi informado pelos entrevistados que alguns desses
programas hdo estdo mais em funcionamento, o universo reduziu-se aos seguintes

programas:

¢ PAC 2 - Mobilidade Médias Cidades
¢ PAC 2 — Mobilidade Grandes Cidades
¢ PAC 2 - Pavimentagao e Qualificagdo de Vias Urbanas

e Pro-Transporte (fonte de recurso FGTS)

Ressalta-se que falhou a atualizacdo no referido flink do site no que diz
respeito as informacées sobre o Pacto da Mobilidade Urbana, programa langado em
junho de 2013 pela presidenta Dilma com o objetivo de aportar nada menos do que
50 bilhées para a area de mobilidade urbana. Nao obstante, como tal programa foi
citado pelos entrevistados como um dos que mais tem [iberado recursos

recentemente, ele também foi incluido no recorte.
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Ademais, também foram citadas pelos entrevistados a janela de oportunidade
emenda parlamentar, que atuaimente também financia a mobilidade urbana atraves
do Programa 2048 (PPA 2012-2015), e PAC extraordinario, que trabalha com todas
as modalidades de PAC Mobilidade Urbana.

Assim, o presente trabalho teve como foco as seis janelas de oportunidade de
financiamento do MCIDADES indicadas pelos entrevistados como as principais
fontes de financiamento da Mobilidade Urbana via Ministério das Cidades em

atividade, sendo elas:

e PAC 2 — Mobilidade Médias Cidades

e PAC 2 — Mobilidade Grandes Cidades

« PAC 2 — Pavimentacéo e Qualificagéo de Vias Urbanas
« Pacto do PAC

o PAC Exiraordinario

« Emendas

O detalhamento dessas janelas sera desenvolvido no Capitulo 3, Analise dos
Dados.

Portanto, a grade estabelecida para essa pesquisa € mista (VERGARA,
2006). Ou seja, definiu-se preliminarmente as categorias pertinentes ao objeto de
pesquisa, porém, conforme as entrevistas foram sendo realizadas e novas
informacdes levantadas, a grade ganhou novo desenho de acordo com O que era

mais relevante ao probiema de pesquisa.

2.4 RECORTE

Com relacéo ao recorte tematico, deve-se levar em consideragao que:

a) a identificagdo de todas as possiveis fontes de financiamento da

mobilidade urbana, sejam elas publicas ou privadas, seria uma tarefa
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excessivamente ampla e dificilmente bem realizada com profundidade
dentro dos recursos disponiveis a pesquisadora; e,

b) o Ministério competente para condugédo e financiamento das politicas
de mobilidade urbana, inclusive planos de Mobilidade, é o Ministério

das Cidades®.

Optou-se por uma investigagéo mais aprofundada, tanto da forma quanto da
pratica da liberagéo de recursos a mobilidade urbana via MCIDADES. Mais detalhes

sobre esse recorte estido item 2.3 — Das Entrevistas.

Com relagéo ao recorte temporal, o presente trabalho fez um levantamento
dos principais programas do Ministério das Cidades desde a publicagéo da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, em janeiro de 2012, até os dias de hoje e que ainda

estdo em funcionamento.

Este trabalho também procura identificar a existéncia, no ambito do
MCIDADES, de algum programa que financie a propria elaboragéo do Plano, ja que
entende-se ser possivel que um municipio obrigado néo tenha recursos (ou nao
tenha como priorizar) nem mesmo para fazer o planejamento da sua mobilidade.
Verificada essa possibilidade, a situacdo do municipio se agravaria ainda mais
devido a forma como foi estruturada a nova politica, uma vez que, sem o Plano, néao
haveria mais a liberacdo de recursos federais & mobilidade. Sera delineado,
portanto, um cendric de reafirmagdo da desigualdade, reflexo, certamente,
indesejado & qualquer politica que se pretenda nacional em um pais de grandes

diferencas, como é o caso do Brasil.

Estao fora do recorte os agentes administradores de recursos federais, como
o Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo, que, através da Secretaria de
Orgamento Federal, administra o Orgamento Geral da Unido — OGU, bem como o

Ministério do Estado do Trabalho e Emprego — MTE, o qual, na presidéncia do

2 vide Art. 27, lli, alinea e da Lei 10.683/2003 (dispde sobre as atribuigdes do Ministérios). Art. 27.
Os assuntos que constituem areas de competéncia de cada Ministério s&o os seguintes: It -
Ministério das Cidades: ) planejamento, regulagio, normatizaco e gestdo da aplicagfo de recursos
em politicas de desenvolvimento urbano, urbanizagéo, habitagéo, saneamento basico e ambiental,
transporte urbano e transito.
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Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — CCFGTS, é um
dos administradores desse fundo. Excluem-se, ainda os agentes administradores,
porque, embora participem do processo de selegao de propostas, ndoc ha uma
relagao direta entre eles e os entes tomadores dos recursos. Na teoria, o agente
responsavel pela escolha dos entes que receberdo 0s recursos ¢ o gestor da
aplicacao. E também ele quem estabelece as regras e procedimentos a solicitagao
dos recursos. Excluem-se, por fim, os agentes financeiros, como o Banco Nacional
de Desenvolvimento — BNDES, e os agentes operadores, como a Caixa Econdmica
Federal, pois estes, em linhas gerais, apenas verificam e monitoram o cumprimento
de regras técnicas previamente estabelecidas pelos agentes gestores ou pelos
agentes administradores dos recursos. Sendo assim, seus campos de atuacéo se

restringem muito mais a questdes técnicas do que politicas/estrategicas.

Dito de forma simplificada, aquele a quem os municipios e 0s estados devem
precipua e necessariamente recorrer para estabelecer uma relacdo ordinaria de
liberagéo de recursos federais € o agente gestor do recurso. Tal agente, no caso da
Mobilidade Urbana, é o Ministério das Cidades, através da sua Secretaria Nacional
de Transporte e da Mobilidade Urbana — SEMOB. Isso nao significa, entretanto, que,
indiretamente, ndo se abordard os demais agentes envolvidos na liberagao dos
recursos, bem como a relacéo destes com os agentes gestores & tomadores de

recursos. Esses apenas néo serdo o foco da presente investigagao.

3. OS RECURSOS GERIDOS PELO MINISTERIO DAS
CIDADES

Atualmente, o Ministério das Cidades estd gerindo o montante de
investimentos que totaliza aproximadamente R$ 153 bilhGes, apenas de recursos
(ordinarios) destinados & mobilidade urbana. Conforme ijustra a figura a seguir, tais
investimentos provém de recursos oriundos do Orgamento Geral da Unigdo — OGU,
que contribui com cerca de 21%; do FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo, através do Programa PRO-TRANSPORTE, e do BNDES, que juntos

financiam aproximadamente 43%,; bem como da contrapartida dos municipios e
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estados, que contabilizam juntos algo em torno de 35% desse tota

|23

Figura 02 — Distribuigéo dos recursos geridos pelo MCIDADES

PAC 2
65%

FGTS
43%

Fonte: elaboragao propria

E importante notar que, do valor total direcionado a mobilidade urbana,

apenas 21% foi distribuido a fundo perdido e o restante, portanto a maioria, foi

financiado e devera retornar, em algum momento, aos cofres publicos.

Com relagdo ao tipo de empreendimento financiado por esses recursos,

temos que®*:

e 47,6 % financiaram obras de metro;

e 14,1% corredores;
e 11,3% BRTs;

e 96% monotrilhos;
e 6,1% VLTs;

o 47% trens;

o 0,5 % aerombveis;

® Fonte. Apresentagéo Ministério

do

Planejamento.

Disponivel

<http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/apresentacoes>. Acesso em: 15 dez. 2014.
 Fonte. Apresentagdo Ministério do Planejamento. Disponivel em: <http://www.pac.gov.br/sobre-o

pac/apresentacoes>. Acesso em: 15 dez. 2014.

em:
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e 2,9% outros estudos e projetos; e

e 3,2% nao executados.

Nesse passo, cumpre destacar a grande dificuldade encontrada para se ter
acesso as informagées sobre disponibilidade de recursos no MCIDADES destinados
a mobilidade urbana. Nao ha, com efeito, no site oficial do ministério ou da SEMOB,
um espaco gue relina e sistematize as informagdes a respeito das fontes e formas

de financiamento da mobilidade urbana.

Contudo, algumas formas de acesso a informacgado foram indicadas pelos

entrevistados, quais sejam:

e para acesso aos programas, link:
hitp://iwww.cidades.gov.br/index.php/progsemob.html (programas e
acbes > aba transporte e mobilidade)

e para acesso atualizado de abertura de processos seletivos, banner
(temporario) — pagina principal; http://www.cidades.gov.br e link:
http://www cidades.gov.br/index.php/legislacao-cidades/portarias-
2011.htm! (legislagdo/ portarias) . Atualizagéo diaria.

o« para acesso as regras de ftransferéncia de recursos, link:
hitp://www.cidades.gov.brfindex.php/pac.html (regras para acesso aos

recursos)

Ainda que tais links possuam algum grau de informatividade, nenhum
descreve, de forma genérica, as formas e procedimentos de acesso a recursos via
MCIDADES. Também n&o estdo reunidos em um Unico lugar todos os programas
que financiam a mobilidade. No supracitado link “programas e agées”, por exemplo,
falta a mencio ao programa Pacto pela Mobilidade Urbana, que destinou nada
menos que 50 bilhdes ao setor. Ademais, conforme ja apontado neste trabalho, as
regras e procedimentos de participagdo nem sempre sdo contemplados em sua

totalidade, e, quando contemplados, nao estao sistematizados.

Soma-se a isso o fato de que a liberacdo dos recursos pode depender do
envolvimento de outros agentes {por exemplo, CGPAC e Caixa Econdmica), que
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desempenham diferentes fungbes, tanto em sede de liberagao quanto em sede de
monitoramento dos recursos, sendo certo que cada um desses agentes possui
regras e pré-requisitos proprios que deverao ser observados pelo ente tomador dos
recursos, além dos manuais especificos de cada programa. Além disso, existem
formas de captagdo ordinarias e exftraordinarias, com légica e complexidades

completamente distintas.

Assim, a primeira inferéncia que se faz é tal que © financiamento da
mobilidade urbana, via Ministério da Cidades, ainda & um grande emaranhado
complexo de regras e manuais, de dificil acesso e compreenséo. Fato preocupante,
visto que a falta de sistematizagéo dos dados pode dificultar o acesso por patte dos
possiveis tomadores de recursos, favorecendo o surgimento de intermediarios que
se beneficiem, individualmente, de um recurso que € publico. Em outras palavras, a
falta de transparéncia em um site oficial do governo pode, aléem de tornar menos
eficiente o processo de liberagao do recurso, facilitar o favorecimento politico e até
mesmo a corrupgdo. Outros sites oficiais, como o do Ministério do Planejamento e
da Caixa Econdmica Federal tambeém foram consultados, mas tampouco
disponibilizam as informagdes sobre o processo em sua integralidade e de forma
sistematizada. As informacées sobre o processo de captagéo de recursos estao tao
fragmentadas, que o desafio pode ser comparado a montagem de um quebra-
cabecgas, no qual cada pega deve ser investigada e descoberta. E, portanto, baixa a
chance de sucesso de captagao de recursos sem ajuda e orientagao detalhada de

um profissional da 4rea.

A organizagdo minima das informagdes sobre as fontes de financiamento via
MCIDADES s6 foi possivel gragas & ajuda dos entrevistados, que sistematizaram,

ainda que em linhas gerais, as formas de captagao de recursos.
Nos itens abaixo, serdo descritas e sistematizadas as: i) fontes de recursos;

ii) os canais; iii) as vias; e iv) as janelas de oportunidade de financiamento do

Ministério das Cidades das ag6es e projetos de mobilidade urbana.
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3.1 AS FONTES DE RECURSOS

As janelas de oportunidade de financiamento de agbes de mobilidade urbana,
via MCIDADES, séo atualmente alimentadas tanto por recursos onerosos quanto por
recursos ndo onerosos. Conforme se vera mais a frente, no item 3.2.2, a maior parte
dos programas e agbes de mobilidade é hoje financiada pelo Fundo de Garantia do
Tempo de Servico — FGTS, atraves do Programa Pro-Transporte, que atualmente
define as regras de utilizagdo dos recursos destinados a mobilidade urbana.
Portanto, a maioria dos recursos sdo onerosos, devendo ser devolvidos em algum

momento pelo ente que obteve o recurso, ainda que a juros subsidiados.

Existem ainda outras fontes de financiamento onerosas como o Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT, o Banco Nacional de Desenvolvimento — BNDES e
outras fontes de financiamento. Segundo os entrevistados, os recursos oriundos
dessas fontes representam uma parcela pouco significativa do total, mas nao se
soube fornecer as porcentagens exatas, tampouco foram encontrados dados
primarios que trouxessem essa informagao com clareza. Em todo caso, é importante
esclarecer que os programas geraimente sao financiados por uma composigdo de

recursos.

Em resumo, a composicao do crédito pode se dar da seguinte forma:

o 100% OGU: recurso nao oneroso.

s 100% financiada: FGTS efou BNDES e/ou FAT e/ou outras fontes.
Recursos onerosos a juros subsidiados.

e mista: OGU e FGTS e/ou BNDES efou FAT OGU. Recursos nao onerosos

e onerosos a juros subsidiados.

Qualquer que seja o caso, havera sempre contrapartida fanto dos

financiamentos a juros subsidiados quanto dos recursos OGU.
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3.1.1 RECURSOS OGU (PROGRAMA 2048)

No caso especifico da liberagao de recursos OGU, o programa que tem sido

acessado pelas janelas oportunidade é o Programa 2048 —~ Mobilidade e Transito®.

Tal programa foi estabelecido no PPA (2012-2015) e possui como objetivo
“requalificar, implantar e expandir sistemas de transportes publicos coletivos,
induzindo a promogéo da integragao modal, fisica e tarifaria de forma sustentavel e
amplamente acessivel.? Com o intuito de orientar os estados, Distrito Federal e
municipios quanto a apresentagao e ao enquadramento de propostas, foi criado,
pelo Ministério das Cidades, um manual especifico para apresentacao de

propostas.”’

O fluxograma a seguir destaca o momento da sistematica da liberagdo do

recurso no qual devera ser observado o referido manual.

% Entre as principais metas deste programa estabelecido no PPA (2012-2015), podemos destacar: o
investimento de 18 bilhdes em empreendimentos gue visem dotar os centros urbanos de sistemas de
transporte publico coletivo de forma sustentavel e amplamente acessivel, a implantacdo e
requalificacio de sistemas de mobilidade urbana para a realizagao da Copa do Mundo de Futebol; a
pavimentagéo e qualificagdo de 4.000 km de vias urbanas de regides de baixa renda com
adensamento populacional e infraestrutura deficiente; o aumento da demanda transportada por dia
Jtil nos sistemas metroferroviarios sob a gestdo do Governo Federal, a adequagéo dos sistemas
metroferroviarios federais & acessibilidade universal até 2014; o apoio & elaboragéo e atualizacéo dos
Planos Diretores de Transporte e da Mobilidade Urbana em 100% dos municipios acima de 500 mil
habitantes; o aumento em 10% da populacéo atendida pela municipalizagéo do trénsito e o suporte
aos municipios integrados ao Sistema Nacional de Transito (SNT); a implantagéo do programa
“Educacao para Cidadania no Transito” em todos o0s municipios do pais. (PLANEJAMENTO, 2012, p.
222). Mais detalhes sohre 0 Programa 2048 disponiveis em.
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upioad/Arq uivos/spi/PPA/2012/mp_005_dimensao_tatico
_infra.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2015.

% pisponivel em: <http:/fwww.planalto.gov.brfccivil_o3/ Atoz011-

2014/2012/E_ei/Anexos/ANL12595-V01ume-|I.pclf>. Acesso em: 23 jan. 2015.

7 Disponivel em:
<http:l!www.cidades.gov.br/imageslstorieslArquivosCEdades/ArquivosPDFIPubiicacoeslSisiemtica_20
13_- Verso_de_26.08.2013.pdf>. Acesso em: 25 dez. 2015.
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Figura 03 —Fluxograma de captag&o de recursos do PAC
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Fonte: MCIDADES, Manual de Instrugbes para Aprovagéo e Execugio dos Programas e Agdes do PAC

Destaca-se que o supracitado manual prevé que o programa devera integrar-
se, quando couber, aos demais programas da Unido, sobretudo aos demais
programas do Ministério das Cidades, sendo aplicado a projetos inclusos no PAC —
2 (PAC Pavimentagéo e Qualificagéo de Vias Urbanas, PAC Cidades Médias, PAC

Grandes Cidades) e “Ndo PAC”, que eventualmente utilizem recursos da OGU.

Os recursos do Programa 2048 podem ser pleiteados pelo chefe do Poder
Executivo dos estados, do Distrito Federal e dos municipios (ou seu representante

legal) ou pelo representante legal do consorcio publico, quando formado consorcio.

Dentre as diversas acdes do Programa 2048, a Unica que tem sido utilizada

via PAC é a 10SS — Apoio a Sistemas de Transporte Publico Coletivo Urbano®, que

“®Disponivel em:
<http:l/www.cidades.gov.br/images/stories/AquivosCidades/ArquivosPDFlPubIicacoeslSist
emtica_2013_-_Verso_de_26.08.2013.pdf>. Acesso em: 25 dez. 2015.
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tem por objetivo a requalificagdo e implantagdo de sistemas estruturantes de
transporte publico coletivo, visando a ampliagao da capacidade e promovendo a
integracdo intermodal, fisica e tarifaria do sistema de mobilidade nos centros

urbanos. Sao projetos financiaveis por essa agéo (MCIDADES, 2013, p.12):

e sistemas de transporte publico coletivo urbano, compreendendo
implantagdo ou melhoria de infraestrutura de sistemas de transporte
pUblico coletivo urbano: sobre pneus (tais como Corredor de Onibus, BRT
— Bus Rapid Transit, VLP - Veiculo Leve sobre Pneus); sobre trithos (tais
como metrd, trem urbano, monotrilho, VLT - Veiculo Leve sobre Trilhos,
APM - Automated People Mover (por exemplo, Aeromovel); e hidroviario e
outras tecnologias similares. A infraestrutura contempla vias e demais
logradouras publicos, ciclovias, terminais, estagoes e demais conexées,
pontos para embarque e desembarque de passageiros, sinalizagéo viaria
e de transito (inclusive viaria orientada ao usuario do sistema, pedestres e
ciclistas integrados), equipamentos, instalagdes e instrumentos de
controle, fiscalizagdo, arrecadagao de taxas e difusdo de informagGes e

outros correlatos.

e qualificagdo das vias de transporte coletivo com alto volume de trafego,
podendo contemplar: melhorias em rotatorias, abrigos, sinalizagéo,
pavimentagdo, obedecendo sempre as normas referentes a acessibilidade

universal.
« implantagdo ou requalificagio de abrigos em pontos de parada de dnibus.

E importante atentar para o fato de que a A¢&o 10SS possui como foco obras
de melhoria da circulagéo do transporte coletivo urbano, ndo contemplando a parte

de planejamento.

Sabe-se, todavia, que o Programa 2048 ¢ muito mais ambicioso do que a
Acao 1088, possuindo 3 agées a mais (MCIDADES, Sistematica 2013, 2012, p.11).

Sao elas:




o Agdo 10SR - Apoio a Elaboragao de Planos e Projetos de Sistemas de
Transporte Publico Coletivo Urbano;
e Acao 10ST — Apoio a Sistemas de Transporte Ndo-Motorizados 2;

o Agdo 2D47 — Apoio a Medidas de Moderacao de Trafego.

Cada uma dessas agbes se desdobra em uma série de projetos financiaveis.
Nesse ponto, cabe ressaltar que a A¢ao 10SR tem como finalidade a elaboragéo de
Planos de Mobilidade Urbana e projeto basico e executivo para a promogéo da
mobilidade urbana sustentavel. Contudo, como tal objetivo n&o esta contemplado
nas prioridades dos programas do PAC — 2, esta acdo, assim como todas as
modalidades das agdes 10 ST e a 2D47, nao tem recebido recursos, sendo

acessada somente via emenda parlamentar.

Portanto, é necessario, a despeito do Programa 2048 e de fodas as suas
agbes que integram o PPA, que haja uma sobreposicdo entre os objetivos do

Programa e as agdes financiadas pelo PAC.

3.1.2 RECURSOS FGTS (PROGRAMA PRO-TRANSPORTE)

O Programa de Infraestrutura de Transporte e da Mobilidade Urbana — Pro-
Transporte &€ hoje a mais importante fonte de recursos das agBes de mobilidade,
financiando praticamente todas as janelas de oportunidade de mobilidade urbana,
via MCIDADES (todos os programas do PAC Mobilidade Urbana e novas selegoes
do PAC extraordinario). Soma-se a isso o fato de algumas janelas serem 100%
financiadas pelos seus recursos, cOmo é o ¢aso do PAC Médias Cidades e do PAC

Pavimentagao.

O Pré-Transporte € um Programa do MCIDADES que atua no ambito da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e da Politica Setorial de Transporte e
da Mobilidade Urbana, e tem por finalidade propiciar o aumento da mobilidade
urbana, da acessibilidade, dos transpories coletivos urbanos e da eficiéncia dos
prestadores de servigos, de maneira a garantir o retorno dos financiamentos
concedidos e conferir maior alcance social as aplicagtes do Fundo de Garantia do
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Tempo de Servigo - FGTS.

Sao mutuarios do programa os estados, municipios & 0 Distrito Federal,
drgdos publicos gestores e as respectivas concessionarias ou permissionarias do
transporte publico coletivo urbano, bem como as sociedades de propdsitos
especificos — SPE (Anexo 1 da Instrucdo Normativa n® 41, de 24 de outubro de
2012).

O Pro-Transporte se diferencia, portanto, do Programa 2048, que pode ser
pleiteado apenas pelo chefe do Poder Executivo dos estados, do Distrifo Federal e
dos municipios (ou seu representante legal) ou pelo representante legal do

conséreio publico, guando formado consorcio.

Conforme determina o Anexo 1 da Instrugao Normativa n°® 41/ 2012, poderéo

ser financiados no ambito do Pro-Transporte:

o a implantagdo, ampliagdo, modernizagao efou adequagéo da infraestrutura
dos sistemas de transporte publico coletivo urbano, incluindo-se obras civis,
equipamentos, investimentos em tecnologia, sinalizagdo efou aquisic@o de

veiculos e barcas, e afins:

a) veiculos do sistema de transporte sobre trilhos;

b) veiculos do sistema de transporte sobre pneus;

¢) veiculos do sistema de transporte publico hidroviario;

d) obras civis, equipamentos de vias segregadas, vias exclusivas, faixas
exclusivas e corredores dos sistemas de veiculos sobre trilhos e pneus,
inclusive sinalizagao;

e) terminais, incluindo bicicletarios e garagens perto dos locais de
integragdo dos modais, e pontos de conexdo de linhas de transporte
publico coletivo urbano em todas as modalidades;

f) abrigos nos pontos de parada de transporte publico coletivo urbano de
passageiros,;

g) projetos basicos (incluidos estudos e projetos de concepgéo) e

executivos para empreendimento, desde que incluidos no escopo da
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proposta de implementagao; e

h)} equipamentos e sistemas de informatica efou telecomunicacbes para
aplicacéo de uso embarcado e ndo embarcado, inclusive tecnologias que
otimizem a integragdo, controle e modernizacdo do sistema de fransporte
publico coletivo urbano, como bilhetagem eletrdnica e cenfral de controle

operacional.

e acdes voltadas a inclusdo social, mobilidade urbana, acessibilidade e

salubridade.

Assim como os recursos OGU, a liberagao de recursos Pro-Transporte tem
sido feita ordinariamente via programas do PAC — 2, ainda que, em tese, esses
recursos pudessem financiar outros projetos, como, por exemplo, projetos proprios
do MCIDADES. Em outras palavras, atualmente, para que determinada modalidade
de projeto seja financiavel via Pro-Transporte & necessario que ela também esteja

sendo financiada via programas do PAC.

Portanto, a grande diferenga entre essa fonte e a OGU néo reside nos objetos
financiaveis ou no processo de captagao, ja que ambos vém sendo regidos pelas
regras do PAC, mas nas caracteristicas dos recursos. O Pro-Transporte € um
financiamento a juros subsidiados, enquanto a OGU é nao onerosa. No entanto, em

ambos 0s casos, & necessaria uma contrapartida do tomador.

Com relagdo ao procedimento para obtencdo de recursos, sendo O
financiamento de um projeto contemplado em um dos programas do PAC, €
necessario observar as regras gerais estabelecidas no item 6 da instrugao normativa
n® 41/2012 do MCIDADES, conjuntamente com as regras especificas, conforme o

Programa do PAC com o qual se esta trabalhando.

Resumidamente, o projeto PAC de mobilidade urbana, gerido pelo

MCIDADES e financiado pelo Pro-Transporte, seguira os seguintes passos:

1) cadastramento: serao encaminhadas propostas de financiamento ao gestor

da aplicagéo, em formulario eletrénico denominado Carta Consulta, disponivel
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2)

3)

4)

5)

no sitio eletrénico www.cidades.gov.br, observados os prazos estabelecidos

em ato normativo especifico (Programa PAC especifico);

as propostas de financiamento recepcionadas passam a fase de
enquadramento, a ser realizada pelo gestor da aplicagao (MCIDADES). A
fase de enquadramento consiste em se verificar o atendimento ao objetivo e
aos atos normativos que regem o programa, e aos critérios técnicos
estabelecidos em ato normativo especifico (Programa PAC especifico)™;

uma vez enquadradas, passam a fase de pré-selegéo, a ser realizada pelo
Grupo Executivo do Programa de Aceleragéo do Crescimento — GEPAC, e,
posteriormente, a fase de selegdo, a ser realizada pelo Comité Gestor do
Programa de Aceleragéo do Crescimento — CGPAC, de que trata o Decreto n°
6.025, de 22 de janeiro de 2007,

o gestor da aplicagdo publicara, no Diario Oficial da Uniao, a(s) proposta(s)
selecionada(s) no Pro-Transporte e encaminhard as Cartas-Consdulta ao(s)

agente financeiro(s) (CAIXA);

o proponente ao crédito encaminhara ao agente financeiro os documenfios

necessarios a realizacdo da validagédo do crédito (item 6.2 da IN 41/2002);

o agente financeiro efetuara a valida¢ao das propostas e encaminhara ao
gestor da aplicagéo a relagao das propostas validadas e, eventualmente, nao

validadas.

®para o eixo Pavimentagdo e Qualificagao de Vias Urbanas, PAC 2, 1° etapa, as Diretrizes Gerais
estdo estabelecidas no Anexo | da Portaria n® 237, de 13 de maio de 2010, do Ministério das
Cidades, e suas alteragdes. Para o eixo Mobilidade Grandes Cidades, PAC 2, as Diretrizes Gerais
estio estabelecidas na Portaria n® 65, de 21 de fevereiro de 2011, do Ministério das Cidades. Para o
eixo Mobilidade Médias Cidades, PAC 2, as Diretrizes Gerais estéo estabelecidas na Portaria n° 328,
de 19 de julho de 2012, do Ministério das Cidades. Para o eixo Pavimentagéo e Qualificacéo de Vias
Urbanas, PAC 2, 2%tapa, as Diretrizes Gerais estéo estabelecidas na Portaria n° 271, de 19 de julho
de 2012, do Ministério das Cidades, e suas alteragbes. Para o eixo Pavimentagao e Qualificagéo de
Vias Urbanas, PAC 2, 3% etapa, as Diretrizes Gerais estdo estabelecidas na Portaria n°® 53, de 1° de
fevereiro de 2013.
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4. SISTEMATIZACAO DOS DADOS

30

Neste topico, serdo detalhados os principais “canais”, suas respectivas

“vias” e "janelas de oportunidade de financiamento” da mobilidade urbana.

O termo canal neste trabalho serve para identificar as duas grandes
categorias de acesso a recursos via MCIDADES, conforme metodologia de

sistematizacao proposta pelos entrevistados, quais sejam: PAC e Canal Nao PAC.

Ja as vias sdo as formas ordinarias (periodo de selegdo e objetos especificos
e previamente definidos) ou extraordinarias (sem prévia definicéo do perfodo de

captagdo e do objeto) pelas quais cada categoria pode ser acessada.

O termo “janelas de oportunidade de financiamento” deve ser compreendido
neste trabalho como o meio através do qual se pode ter acesso aos recursos
federais para a mobilidade urbana, geridos pelo MCIDADES e atualmente em
funcionamento. Tal meio de captacdo pode estar revestido do caracter de

subprograma, seleg¢do extraordinaria ou emenda parlamentar.
4.1 CANAIS DE FINANCIAMENTO

Segundo a fala dos enfrevistados, ha atualmente dois grandes CANAIS de
acesso aos recursos geridos pelo MCIDADES; o Canal PAC 3 Programa de

Aceleragéo do Crescimento e o Canal Nao PAC.

A explicagdo para tal nomenclatura é que é tdo significativo o aporte de
recursos via PAC destinados a mobilidade urbana, que foi criada — informalmente —

uma “supercategoria” para esse grande canal.

¥ Os programas selecionados foram indicados pelos entrevistados como os principais canais de
financiamento da mobilidade urbana, via MCIDADES, ainda ativos. Assim, ficaram de fora os
seguintes programas. PAC da Copa, Pré-Transporte, Brasil Acessivel, Bicicleta Brasil, Programa
Mobilidade Urbana, Prd-Mob.

3 Neste trabalho, ndo foi objeto de analise pormencrizada o PAC 1, tendo em vista que ele foi
langado em 21 de janeiro de 2007, portanto antes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.
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O Canal PAC pode ser acessado de duas formas (Figura 04}).

o pela via ordinaria: seleges ordinarias atraves das janelas dos programas
do PAC — 2, Eixo Mobilidade Urbana (PAC Grandes Cidades, PAC Médias
Cidades, PAC Pavimentagdo e Qualificagdo das Vias Urbanas) e pela
janela do Pacto do PAC.

o pela via extraordinaria: entes federativos (municipios e estados), através
de articulagéo politica prévia junto ao Ministério do Planejamento e ao
CGPAC, pleiteiam — a qualquer momento, e normalmente via PAC — Nova

Selecdo (janela PAC Extraordinario) ao Ministerio das Cidades.

O Canal Nao PAC também possui a sua via ordinaria e a via extraordinaria de

financiamento, mas com janelas de oportunidade distintas. S&o elas:

» via ordinaria: selecdes ordinarias de projetos feitas atraves das janelas

de programas criados pela SEMOB (janela programas SEMOB).

o via extraordinaria; selecdo extraordinaria realizada através da janela

emendas parlamentares.
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Figura 04 — Financiamento da Mobilidade Urbana — MCIDADES
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Fonte: elaboragdo propria

Conforme ja mencionado, as janelas de oportunidade de financiamento

(programas, emendas, selecdes extraordinarias) ndo possuem fontes de recursos

proprias, devendo ser necessariamente alimentadas por fundos, recursos OGU e/ou

outras fontes de licenciamento. Contudo, seja qual for o caso, o agente operador

desses recursos tem sido a Caixa Econémica Federal. O esquema a seguir ilustra

essa relacgao.
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Figura 05: Financiamento da Mobilidade Urbana — MCIDADES
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Fonte: elaboragdo propria

Verifica-se na figura que a maior parte dos recursos que financiam a
mobilidade tem como fonte o FGTS. Contudo, atualmente, o FGTS sé aporta uma
quantidade significativa de recursos (o suficiente para abrir uma selecédo) para o
Canal PAC, estando o Programa Pro-Transporte, na fala dos entrevistados,
“praticamente todo comprometido com o PAC”. O Canal Nao PAC, por sua vez, tem

sido financiado praticamente de forma integral por recursos OGU.

A seguir, serdo detalhados os procedimentos de captagao de recursos de

cada um desses canais e suas janelas correspondentes.
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411 CANAL NAO PAC

Os projetos Nao PAC compreendem transferéncias voluntarias de recursos
federais feitas pela Uniao, realizadas via convénio com 0 SINCOV — Sistema de
Convénios do Governo Federal. Tais transferéncias podem se dar por via ordinaria
(LOA direcionando criginalmente recursos para o MCIDADES) ou via emenda

parlamentar.

4411 JANELA PROGRAMAS SEMOB

Segundo os entrevistados, a via ordinaria Nao PAC tem recebido muito pouco
recurso, €, por isso, ja esta ha trés anos sem abrir selecdo. Os recursos transferidos
pela Unigo tém sido preferencialmente utilizados no desenvolvimento de programas
de capacitagdo, na elaboracao de manuais e outros projetos institucionais, em vez
de financiamento de projetos e agbes de mobilidade urbana. Assim, ainda que em
teoria seja possivel, os programas € acbes da SEMOB nao relacionados com o PAC
ndo tém de fato funcionado como janela de financiamento nos Gltimos 3 anos e
tampouco possuem previsao de abrir novas sistematicas. Nao por outra raz&o, esta

via ndo sera objeto de um estudo pormenorizado neste trabatho.

4142 JANELA EMENDA PARLAMENTAR

A janela de oportunidade emenda parlamentar da via extraordinaria tem sido
praticamente a Unica janeia de financiamento Ndo PAC nos 3 (ltimos anos. Alias,
até que o PAC 3 seja langado, essa é a Unica janela de financiamento da mobilidade
urbana que esta em aberto, no momento, no MCIDADES, conforme se demonstrara

adiante no Capitulo 4 — Sistematizagao dos Dados.

Com relagdo ao objeto e a forma de apresentagdo das emendas

parlamentares, cabe observar, primeiramente, o0 Manual de Emendas do Orgamento
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da Unido (CONGRESSO NACIONAL, 2013)%, notadamente no que diz respeito ao
Programa 2048: Mobilidade Urbana e Trénsito — Transportes Coletivos Urbanos (550

mithdes)™.
Em linhas gerais, o Programa 2048 contempla as seguintes agoes:

e Agdo 10 SS — Apoio a Sistemas de Transporte Publico Coletivo
Urbano;

e Acdo 10 SR — Apoio a Elaboragao de Planos e Projetos de Sistemas
de Transporte Publico Coletivo Urbano;

e Ac#o 10 ST — Apoio a Sistemas de Transporte N&o-Motorizados 2;

e Acao 2D47 — Apoio a Medidas de Moderag&o de Trafego.

Cumpre esclarecer que o referido programa nao é restrito a emendas,
funcionando, inclusive, via PAC. Contudo, como o PAC tem trabalhado
exclusivamente com a Acao 10 SS, caso 0 ente necessite de projetos relativos as
demais linhas orcamentarias, como, por exemplo, o financiamento do proprio Plano
de Mobilidade Urbana, o Unico caminho disponivel hoje é o das emendas

parlamentares.

Mais detalhes sobre a forma de apresentagdo de emendas podem ser
encontrados também na Cartilha de Apoio aos Parlamentares para Apresentagéo de
Emendas (MCIDADES, 2014) % .

Com relacdo & forma de apresentagio das propostas pelos entes federativos
beneficiados no MCIDADES, o documento referéncia € o Manual de Apresentacao
de Propostas do Programa 2048 (MCIDADES, 2013) *°.

% Disponivel em:
<http:llwww.camara.gov.brlinternetlcomissao/index!mésta/orcalorcamentolorzmz}femend
asfManval_emendas.pdf>. Acesso em: 02 dez. 2015.

3 valor de referéncia fixado no PPA (2012-2015).

*Disponivel em:
<http:l/www.cidades.gov.brlimages/stories/ArquivosCidadeslArquEvosPDFlPubEicacoes/Sist
emtica_2013 - _Verso_de_26.08.2013.pdf>. Acesso em: 29 nov. 2015.

* Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/comEssao/index/mista/orca/orcamentolorzo14/emendas/Manual_e
mendas.pdf>, Acesso em: 10 jan. 2015,
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Este manual determina que uma vez aprovada a emenda parlamentar
(dotagbes nominalmente identificadas), cuja transferéncia voluntaria de recursos
ocotrerd somente apos a assinatura do contrato de repasse, 0s proponentes
deverdo inserir antecipadamente as propostas no SINCOV e, em seguida, observar
as regras de um dos Manuais de Instrugbes para Contratacdo e Execucgdo do
MCIDADES néo inseridos no PAC em vigor.

Tais manuais estao disponiveis no link <http:/fwww.cidades.gov.brfindex.php/

pac/transferenciasvoluntarias/manuais-gerais-transferencias-voluntarias.html>. (Acesso em:

10 jan. 2015).

Por fim, ressalta-se que a janela emenda parlamentar tem sido muito utilizada
por municipios pequenos, uma vez que os programas do PAC, como se vera mais
adiante, atendem, em sua maioria, a municipios de médio a grande porte. Sem
embargo, uma vez que as emendas passuem um valor muito baixo*® , os municipios
menores também tém recorrido ao PAC Pavimentagdo (item 3.3.2.2.2) para
conseguir um volume maior de recursos, muito embora tal programa tenha objeto
bastante restrito, ndo contemplando obras, por exemplo, de implementagdo de

sistemas de transporte publico nem a elaboragédo de PlanMobs.
4.1.2 CANAL PAC

E tao significativa a quantidade de recursos aportados via PAC — 2 e via
Pacto do PAC, que, informalmente, foi criada essa supercategoria, que representa
nada menos do que a quase totalidade dos recursos geridos pelo MCIDADES
relativos a mobilidade urbana. Ademais, praticamente todas as janelas sao PAC, a
excecdo somente da emenda parlamentar, porque até mesmo as selegbes

extraordinarias estio sendo feitas via PAC.

Diferentemente do PAC-1, iniciado em janeiro de 2007, que destinou recursos

¥ A quantidade maxima de emendas individuais & de 25 (vinte e cinco) e o limite financeiro, por
mandato parlamentar, proposto no item 10 do relatério apresentado na CMO, em 13/11/2013,
corresponde a R$ 14.686.000,00.
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basicamente para o desenvolvimento de obras relacionadas a metrés, o PAC-2,

langado em margo de 2010, possui diversos subprogramas que priorizam agdes de

mobilidade urbana dentro do seu eixo Cidade Melhor, Mobilidade Urbana, sendo 0s

principais®’:

PAC 2 - Mobilidade Médias Cidades - 7, 5 bilhdes (100%
Financiamento, FGTS e outras fontes),

PAC 2 - Mobilidade Grandes Cidades — 18 bilhoes (12 bilhdes
Financiamento/6 bilhdes OGU);

PAC 2 — Pavimentacdo e Qualificagdo de Vias Urbanas — 6 bilhoes
(100% Financiamento Pro-Transporte); e

Pacto da Mobilidade — 50 bilhtes (12 bithdes Financiamento/ 6 bilhGes
oGU).

O grupo PACs, por sua vez, divide-se em dois subgrupos:

e PAC ordinario: fonte de recursos através da abertura de sistematicas

dos Programas PAC 2 — Eixo Cidade Melhor, Mobilidade Urbana e
Pacto da Mobilidade.
PAC extraordinario — articulacao via CGPAC e MCIDADES, haja vista

a abertura de selegdo extraordinaria.

E importante ressaltar que os programas do PAC nao funcionam sozinhos

enquanto fonte de financiamento das acées de um Plano de Mobilidade Urbana (ou

de qualquer oufro setor), devendo, assim, sempre estar relacionados a outros

programas de agentes financiadores. O esquema a seguir ilustra essa relacdo entre

as janelas e as fontes de recursos.

% Segundo os entrevistados, estes programas s80 08 gue ainda possuem alguma probabilidade de

reabertura.
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Figura 06 — Canal PAC X Fontes de Recursos
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Fonte: elaboracgéo prépria

4.1.3 PROCEDIMENTOS GERAIS PARA CAPTAGAO DE RECURSOS
PAC

Com relacdo ao procedimento de captagdo de recursos, todos os recursos
aportados via PAC devem observar as regras gerais estabelecidas no Manual de
Instrugdes para Contratagéo e Execugao dos Programas e Ac¢des do Ministério das
Cidades®, instituido pela Portaria n®164/2012 (MCIDADES, 2013).

De forma sucinta, o manual assinala que o proponente deve primeiramente

apresentar uma carta consulta ao MCIDADES, que fara uma analise do

% Disponivel em: <http://www.apeop.org.br/apeop/public/uploads/bibliotecas/manualmincidades-

561.pdf>. Acesso em: 07 jan. 2015.
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enquadramento (compatibilidade com o programa + priotizagéo dos projetos). Em
seguida, os habilitados solicitarao a CAIXA uma analise financeira e juridica, na
condicdo de mandataria da Unido ou na de agente operador do FGTS, ou as
instituicdes financeiras habilitadas na forma da regulamentagao em vigor, na
qualidade de agente financeiro™. Apés analise da documentagdo técnica,
institucional e juridica, e abertura da conta bancaria para a mandataria/agente
operador, o proponente e a mandataria/agente operador formalizardo o termo de
compromisso. Por fim, a mandataria solicitara ao MCIDADES a descentralizagao das
parcelas de recursos necessarias para garantir a execucao do objeto pactuado,
sistematica e tempestivamente. Os detalhes desse processo estdo detalhados no

fluxograma a seguir:

* Art. 6°, paragrafo 1°, Portaria n® 65 de 21/02/2011
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Figura 06 — Fluxograma PAC detalhado
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Fonte

: MCIDADES, Manual de Instrugdes para Aprovagéo e Execugéo dos Programas e Agbes do PAC
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Cabe observar que o referido manual estabelece regras gerais, podendo
haver regras especificas, a depender do Programa do PAC envolvido. Tais regras
especificas, em geral, vém anexadas & portaria que da publicidade a nova selegao

gde recursos.

4131 VIAPAC ORDINARIO

Conforme informado pelos entrevistados, os programas do PAC que tém
financiado acbes de plano de mobilidade urbana e que ainda nao estao finalizados™
s40 os seguintes: PAC Grandes Cidades, PAC Médias Cidades, PAC Pavimentagcao
e Qualificacao de Vias, e o Pacto pela Mobilidade. Esses subprogramas compdem a

via ordinaria de financiamento do canal PAC e serdo detalhados nos itens a seguir.

O PAC Grandes Cidades esta regulamentado pela Portaria n® 85, de 21 de

fevereiro de 20114

. e tem como objetivo requalificar e implantar sistemas
estruturantes de transporte ptblico coletivo, visando a ampliagao da capacidade e
promovendo a integragéo intermodal, fisica e tarifaria do sistema de mobilidade nos

grandes centros urbanos®.
Os recursos disponiveis sdo da ordem de 18 bithdes, sendo 12 bilhdes
oriundos do FGTS, BNDES e outras fontes de financiamento, e 6 bilhdes de

recursos OGU. Sendo assim, a composicdo do crédito disponibilizado pode ser:

¢ 100% financiada: FGTS e/fou BNDES e/ou FAT,

% Outros programas como o PAC Copa, PAC Entorno Arenas & PAC Legado ndo entraram no recorte
por serem programas temporarios, com finalidade especifica (financiamento da Copa do Mundo}.

“! Disponivel em:

<http:/www.fex.com.br/doc_1 9985457 PORTARIA_N_65_DE_21_DE_FEVEREIRO_DE_2011.aspx
> Acesso em: 10 jan. 2015,

%2 pnexo 1 da Portaria n® 65, de 21 de fevereiro de 2011. Disponivel em:
<http://www.Iex.com.br/doc_19985457_PO RTARIA_N_65 DE_21 DE_FEVEREIRO_DE_201

1.aspx>. Acesso em: 13 nov. 2014
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e mista: OGU e FGTS efou BNDES efou FAT + Contrapartida OGU e
Contrapartida FGTS.

Os possiveis proponentes desses recursos sao municipios cuja popufagao

seja superior a 700 mil habitantes (IBGE, 2010}, governos estaduais das cidades

contempladas e DF, desde que haja anuéncia do municipio contemplado.

De acordo com o Anexo 1 da referida portaria, sdo 27 os municipios que

possuem esse perfil (figura 07).

Figura 07 — Proponentes PAC GRANDES CIDADES

hunicipios
UF
Al hMaceid
Pt Teresina
RN MNatal
MS Campo Grande
PB Jodc Pessoa
RdJ S&o Gongalo
RJ Dugue de Caxias
Rd Nova iguagu
SP Sao0 Bernardo do Campo

Proponentes:
Municipla

Governo do Estado

65




Municipios

F
Froponentes:
Capltal - individualmente ou associada com outro
sp gaa Paulo municiplo da RM
Governo oo Estado e DF - individualmente ou
R Rio de Janeira assogclado com municipios da RM
MG Beio Haonzonte
RS Pania Alegre
Brasilia
DF
PE Recife
Projeto apenas na capital ou
CE Fartalaza Projeto na capltal e em outros municipios da RM
BA Salvador
PR Curitiba
Misnicipios
UF
Abd Manaus
FProponentas:
PA Beidm
Municipio
GO Geiania Governo do Estadeo
5P Guaruthos
SP Campinas
MA Sao Luis

Fonte: Anexo 1 Portaria MCIDADES n° 65/ 2011
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Com relagdo as modalidades, podem ser financiadas (de forma conjunta ou

isolada) agdes de:

» melhoria da infraestrutura do sistema de ftransporte publico coletivo
urbano;

¢ implantagédo de infraestrutura de sistema de transporte publico coletivo
urbano;

o equipamentos visando integragdo, controle e modernizagdo dos

sistemas de fransportes publicos coletivos.

O valor méximo de participacéo da Unido na composicao das propostas pode
variar de 280 milhGes, para as cidades menores, até 2 4 bilhdes, para municipios-
sede de regides metropolitanas com mais de 3 milhdes de habitantes e o DF.
(Tabela 1.0 — Limites, Portaria MCIDADES n° 65/2011). Ou seja, a légica de
liberacdo estabelecida pela portaria é de que, quanto maior o municipio, maior a
quantidade de recursos OGU direcionados. Contudo, essa informacgéo néo esta de
acordo com a fala, ja analisada neste trabalho, de um dos entrevistados. Vejamos

novamente;:

No caso do PAC Grandes Cidades, foi proporcional, por exemplo, as
cidades maiores, & 100% financiamento, portanto so FGTS. Nas
faixas menores, a maior parte era recurso de OGU. Porque era
financiado muito  pouco, justamente para atender municipios
mencres e tal embora menores dentro do critério de Grande
Cidades. Lembrando que denlro de cada uma dessas fontes de
recursos tem sempre a contrapartida do fomador. OGU sempre safu
do PAC compondo com financiamento.

Extrai-se da fala do entrevistado uma légica diferente da estabelecida na

Portaria n° 65/2011. Assim, ainda que maior a populagdo do municipio, segundo o

antrevistado, os mesmos recursos OGU ele receberia.

Com relagéo ao processo de selecdo de propostas, devem ser observadas,

além das diretrizes expostas na Portaria n® 65/2011, as seguintes normas:

¢ as regras gerais do Manual de Instrugdes para Contratagdo e Execugao
dos Programas e Ac¢des do Ministério das Cidades, instituido pela Portaria
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n° 164/2012 (MCIDADES, 2012),

o a Instrugdo Normativa n°® 41/ 2012 (MCIDADES, 2012), que regulamenta o
Programa Pro-Transporte, caso a composigdo do credito a ser
disponibilizado inclua o financiamento via FGTS, efou;

e« 0 manual de apresentagéo de propostas do Programa 2048, caso a
composicdo do recurso a ser disponibilizado inclua aporte de recursos
OGU (MCIDADES, 13), efou;

s diretrizes do BNDES para a liberagéo de recursos a mobilidade urbana;
{Disponivel em:
<http:{fwww.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Produtos
[EINEM/mobilidade_urbana.html>. Acesso em: 10 jan. 2015.)

e outros manuais/diretrizes de eventuais fontes de financiamento distintas.

No tocante ao BNDES, é interessante observar que o valor minimo equivale a
20 milhées de reais e que pessoas juridicas de direito privado com sede e
administragdo no pafs, bem como o empresario individual, também podem pleitear o

recLrso,

Finalmente, no que tange ao financiamentc da elaboragéo de Planos de
Mobilidade Urbana, observa-se que esta nio é uma das priofidades do PAC
Grandes Cidades. Tal janela, quando utiliza recursos do Programa 2048, o faz

apenas pela Agao 10 SS, que, por sua vez, ndo destina recursos ao planejamento.

Ademais, a Portaria n® 65/2011 nem mesmo menciona a PNMU, uma vez que
foi editada anteriormente a implementagéo da nova politica, que data de 2012. Isso
n&o significa, todavia, que sera possivel o aporte de recursos deste programa para
municipios que nédo elaboraram o plano até abril de 2015, dado que a PNMU & lei
federal posterior e de maior hierarquia e estabeleceu essa restri¢ao para municipios

maiores de 20 mil habitantes.
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URBANAS

O programa PAC — 2: Pavimentagac & Qualificagdo de Vias Urbanas foi
instituido pela Portaria n® 237 de 13 de maio 2010 e ja estd na sua terceira fase de
execucdo, sendo regulamentado pelo manual para apresentagdo de propostas do
programa PAC 2 Pavimentagao e Qualificagao de Vias Urbanas, 3% etapa, e pela

Instrugdo Normativa n®41/2012.

O objetivo desse programa é apoiar a execugao de obras de pavimentagao e
qualificagéo de vias por meio da implantagdo de pavimentagdo nova em vias
existentes ou recapeamento destas, incluindo a infraestrutura necessaria para sua
plena funcionalidade, tal como: sistema de drenagem de aguas pluviais, rede de
abastecimento de agua e rede de esgotamento sanitario, passeios com
acessibilidade, sistemas de ciclovias, medidas de moderagao de frafego, sinalizagao

viaria e elementos gque promovam a acessibilidade universal.

Os recursos disponibilizados somaram 6 bilhées de reais, exclusivamente de
financiamento, provenientes do Programa Pro-Transporte. N&o houve, portanto,

repasse de recursos do Orgamento Geral da Unido para esse programa.

Os possiveis proponentes desses recursos sdo todos 0s municipios e
estados, ja que este é o Unico programa do PAC que nao tem restricdo minima nem
maxima de faixa populacional. Assim, municipios com menos de 250 mil habitantes
(limite minimo do PAC Médias Cidades) tém nesse programa a unica forma de
captacdo via PAC. Caso o projeto de algum desses municipios necessite de
financiamento, mas seu objeto ndo esteja compreendido em nenhuma das
modalidades do PAC Pavimentagdo e Qualificagdo de Vias Urbanas, a alternativa

sera via emenda parlamentar, através das Agdes do Programa 2048.

Com relagio as modalidades financiaveis, podem ser financiadas as agoes
descritas nos itens 3.1.2 e 3.2.3 da Instrugaoc Normativa n° 41/ 2012, sendo elas:
o acbes voltadas a inclusfo social, mobilidade urbana, acessibilidade e

salubridade:
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o implantagdo, calgamento, pavimentagao, recapeamento de vias
locais, colaterais, arteriais, estruturantes e exclusivas de pedestres,
gue beneficiem diretamente a circulacdo, a acessibilidade e a
mobilidade urbana, incluindo ciclofaixas, ciclovias e circulagdo de
pedestres;

o construcido de pontilhdes dentro do perimetro urbano para
passagens de nivel ou passarelas em pontos de estrangulamentos
ou barreiras a circulagdo ou mobilidade urbana nas linhas metro-
ferroviarias ou rodoviarias e nos corredores de transporte publico
coletivo urbano sobre pneus, cursos de agua, entre outros;

o execucdo de sinalizagéo viaria e medidas de moderagao de frafego
nas vias objeto da intervengao;

o sistema de drenagem de aguas pluviais (microdrenagem) nas vias
objeto da infervengao;

o implantagdo de redes de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, nas vias a serem pavimentadas;

o projetos basicos (incluidos estudos e projetos de concepgéo) €
executivos para o empreendimento, desde que incluidos no escopo
da proposta de implementagao,

o servigos de recuperagéo prévia do pavimento, aceito somente como

contrapartida;

o obras e servicos complementares e equipamentos especiais destinados a
acessibilidade, utilizagdo e mobilidade de idosos, pessoas com
deficiéncias ou restricdo de mobilidade, voitados a prevengado de

acidentes.

Com relagdo aos procedimentos para obtencdo de financiamento, &
necessatio observar as regras gerais propostas na Instrugao Normativa 41 (Pro-
Transporte), item 6, conjuntamente com as regras especificas (fase de

engquadramento) das seguintes portarias:

o Portaria n° 237/2010, quando se tratar de recursos da 12 etapa (+ manual
da etapa);
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o Portaria n° 271/2012, quando se tratar de recursos da 2° etapa (+ manual
da etapa);
e Portaria n° 53/2013, quando se tratar de recursos da 3% etapa (+ manual

da etapa).

Convém notar que o valor minimo para apresentacao das propostas é de 5
milhdes de reais e que nado séo financiadas agdes de planejamento e elaboragéo de

planos de mobhilidade.

4.1.3.1.3. JANELA PAC MEDIAS CIDADES

O PAC 2 Médias Cidades foi instituido pela Portaria n° 328, de 19 de julho de
2012 e tem como objetivo fomentar agbes estruturantes para o sistema de transporte
coletivo urbano por meio de qualificagdo e ampliagao de infraestrutura de mobilidade

urbana.

Os recursos disponiveis sdo da ordem de 7 bilhdes de reais oriundos do
FGTS e outras fontes de financiamento. Os proponentes sao 75 municipios
estabelecidos no Anexo Il da Portaria MCIDADES n® 328/2012 (a seguir), sendo gque
os respectivos estados também podem solicitar a captagéo de recursos desde que

autorizados pelos municipios.
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Figura 08 — Proponentes PAC MEDIAS CIDADES

ne UF NOME DO MUNICIPIO
1 SP Santo André

2 SP Osasco

3 PE Jaboatdo dos Guararapes
4 SP S&o José dos Campos
5 SP Ribeirao Preto

8 MG Uberlandia

7 MG Contagem

8 SP Sorocaba

9 SE Aracaju

10 BA Feira de Santana
1 MT Cuiaba

12 SC Joinvile

13 MG Juizde Fora

14 PR L.ondrina

15 RJ Niteroi

16 PA Ananindeua

17 RJ Beiford Roxo

18 RJ Campos do Goytacazes
19 GO Aparecida de Goiania
20 RJ S#o Jodo de Merit
21 RS Caxias do Sul

22 RO Porto Velho

23 SC Floriandpolis

24 SP Maua

25 ES Vila Velha

26 SP Santos

27 ES Serra

28 SP Sao José do Rio Preto
29 AP Macapa

30 SP Mogi das Cruzes
3 SP Diadema

32 PB Campina Grande
33 MG Betim

34 PE Olinda

35 SP Jundiai

36 SP Carapicuiba

37 SP Piracicaba

38 MG Monte Claros

39 PR Maringa

72




46 ES Cariacica

41 SP Bauru

42 AC Rio Branco

43 GO Anapolis

44 SP Sao Vicente

45 CE Caucaia

46 ES Vitoria

47 RS Pelotas

48 SP ltaguaguecetuba
49 RS Canocas

50 SP Franca

51 PE Caruaru

52 PR Ponta Grossa
53 SC Blumenau

54 BA Victéria da Conguista
65 PE Paulista

56 PE Petrolina

57 MG Ribeirao das Neves
58 MG Uberaba

59 PA Santarém

60 RJ Petrépoiis

61 SP Guaruja

682 RR Boa Vista

63 PR Cascavel

64 Sp Taubaté

65 SP Limeira

66 PR S30 José dos Pinhais
67 SP Praia Grande
68 SP Suzano

69 MG Governador Valadares
70 RN Mossoré

71 RS Santa Maria

72 RJ Voita Redonda
73 RS Gravatal

74 PR Foz do Iguagu
75 MT Varzea Grande

Fonte: Anexo |i da Portaria MCIDADES n® 328/2012

Com relagio a particularidade desses municipios,

0s entrevistados

informaram que se tratam de municipios entre 250 mil e 700 mil habitantes, ainda
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que esta regra néo esteja explicita na portaria que regulamenta o programa.

Ja no que concerne as modalidades, podem ser financiadas (de forma

conjunta ou isolada) agbes de:

e implantagéo de infraestrutura de transporte publico coletivo;
o melhoria da infraestrutura de transporte publico coletivo existente;
s aquisigao de equipamentos visando integracéo, controle @ modernizagao dos

sistemas™.

A titulo de exemplo, a referida portaria ilustra algumas agbes que podem ser
apoiadas e outras que estdo fora do escopo do programa (apoiadas e néo

apoiadas):

Apoiadas:
o implantagdo de infraestrutura de transporte publico coletivo, inclusive
terminais de integragao e estacdes;
« melhoria da infraestrutura de transporte publico coletivo existente;
o aquisicdo de equipamentos visando integragao, controle e modernizagao
dos sistemas;
o elaboragdo de projetos e estudos associados ao empreendimento

proposto.

N&o apoiadas:
s intervencdes isoladas e ndo integradas a projetos de sistema de
transporte coletivo:
o pavimentagio, recapeamento, sinalizacao, obras de arte especiais,
duplicagéo e abertura de novas vias;
o calgadbes e ciclovias;

o execucao de estagdes e terminais de passageiros;

3 Também é possivel o financiamento de obras necessarias para viabilizagdo da infraestrutura de
transporte coletivo, tais como estabilizacéo de encostas e muros de arrimo, limitadas a 20% do valor
total do investimento.
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o aquisicdo de equipamentos de sistemas de controle;
o implantacao de ciclovias;
o estabilizacdo de encostas e muros de arrimo;

e aquisigdo de dnibus;

e canalizagio de corregos e obras de macrodrenagem.

Percebe-se que sfo praticamente as mesmas ag¢des financiadas pelo PAC
Grandes e Médias Cidades, exceto pelo néo financiamento de projetos por parte do

segundo.

Com relagao ao processo de selecédo de propostas, devem ser observadas a
regras do Art. 5° da Portaria n® 328, mais as regras gerais do Manual de Instrugbes
para Contratacéo e Execucio dos Programas e Agdes do Ministério das Cidades,
instituido pela Portaria 164/2012 (MCIDADES, 2012). Ainda, caso a origem do
recurso seja o FGTS, também é necessaria a observancia as regras de captagéo de
recursos do FGTS estabelecidas na Instrugcdo Normativa n® 41/2012, que
regulamenta o programa Pro-Transporte. Ressaita-se que o escopo do Pro-
Transporte € mais abrangente do que o do PAC Médias Cidades, o qual, por sua
vez, nao engloba algumas ac¢des do Pro-Transporte, como, por exemplo, as obras

de terminais.

No que se refere as diretrizes gerais, é importante salientar que constitui uma
exigéncia a observancia dos principios, diretrizes, conceitos e demais dispositivos da
PNMU. Portanto, a partir de abril de 2015, caso haja novo processo seletivo, aqueles
municipios que néo tiverem realizado seus planos de mobilidade nao poderdo
participar do programa, seja por orientagéo do programa, seja pela determinagéo da
propria PNMU. Todavia, ndo foram priorizadas, por esse programa, agdes voltadas

ao financiamento da elaboracgao dos planos de mobilidade urbana em si.
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4.1.3.1.4. JANELA PACTO PELA MOBILIDADE URBANA

Em junho de 2013, foi anunciado pela presidenta Dilma Rousseff o aporte de
50 bilhdes de reais a serem destinados a mobilidade urbana, em resposta as
manifestacdes da sociedade que neste mesmo periodo foi &s ruas das principais
cidades de nosso pais, mobilizando-se por bandeiras contra o aumento das tarifas,

pela melhoria da qualidade dos transportes publicos, entre outros direitos sociais.

Além dos recursos disponibilizados, a presidenta também convocou a
sociedade e representantes dos estados, municipios e Distrito Federal para a
construgao do Pacto pela Mobilidade Urbana, que visa promover, por meio da agao
coordenada das trés esferas de governo, o acesso amplo e democratico as
oportunidades que as cidades oferecem para aumento da participagédo do transporte
plblico e do transporte ndo motorizado no conjunto de deslocamentos da populagao

(Secretaria de Relagdes Institucionais, Resolugdo n° 12/2014).

O foco do pacto é a melhoria do transporte coletivo, sendo trés os objetivos
principais nesse sentido: barateamento das tarifas, melhora da qualidade dos
servicos prestados e aumento do controle social sobre seu planejamento, operagao

e custos.

O pacto do PAC, diferentemente dos outros programas de mobilidade urbana,
ndo possui regulamentacdo ou manual especificos. Suas medidas foram
estabelecidas pelo Grupo de Trabalho Interfederativo (instituido pela Resolugéo n®
12 de marco de 2004 da Secretaria de Relagdes Institucionais), que teve como
incumbéncia apresentar um relatorio contendo um conjunto de medidas de curto,
médio e longo prazos, considerando os trés principais objetivos, bem como a PNMU,
para compor o Pacto pela Mobilidade Urbana. O resultado desse trabatho foi a
Resolucdo Recomendada n° 151, de 26 de margo de 2014, do Conselho das
Cidades, que determinou em seu artigo 8° que os 50 bilhdes de reais devem ser

aplicados nas seguintes modalidades:
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e qualificagdo dos o6rgéos gestores, operadores e sociedade civil para a
elaboracao dos planos de mobilidade urbana;

« planejamento, implantagdo e operagao de sistemas de transportes
plblicos e modais n&o motorizados nos ambitos federal, estaduais e
municipais;

o estruturagio do Governo Federal para apoiar e capacitar a implantagao
dos projetos dos Programas de Aceleracao do Crescimento — PACs,
voltados aos transportes pulblicos e nao motorizados, com
assessoramento técnico aos municipios.

o qualificagdo das redes convencionais e vias de trafego dos transportes
piiblicos, com aumento de velocidade comercial, implantagdo de um
sistema de informacdo aos usudrios, construgéo de abrigos e veiculos de
transporte coletivo de qualidade e com acessibilidade;

o implantagdo de programas de investimentos em acessibilidade, calgadas,
ciclofaixas e ciclovias; e

. sistemas estruturais de média e alta capacidade, consolidando a rede de

transporte publico como direito social.

Segundo informagdes fornecidas pelos entrevistados, o Pacto pela Mobilidade
Urbana ficou conhecido informalmente como Pacto do PAC e ja disponibilizou mais
de 45 bilhées para a mobilidade urbana. Entretanto, guando guestionados sobre os
5 hilhdes restantes, os entrevistados disseram que ainda nao tém conhecimento de

como o governo pretende utiliza-los.

Os recursos do Pacto pela Mobilidade Urbana sdo provenientes de
financiamento publico, com juros subsidiados (principalmente FGTS), bem como do

Orgamento Geral da Uniéo.

A primeira fase do pacto beneficiou as grandes capitais e regides
metropolitanas do pais (cidades com mais de 700 mil habitantes) até que, em abril
de 2014, o pacto entrou na sua segunda fase e passou a financiar municipios cuja
faixa populacional estivesse entre 400 mil e 700 mil habitantes. Contudo, da mesma
forma que outros programas do PAC — Mobilidade Urbana, o pacto ndo possui hoje

uma janela de financiamento aberta. Entretanto, como ainda ha recursos a serem
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direcionados, é bastante provavel que uma terceira fase deste programa seja aberta
em 2015.

Com relagdo aos procedimenios para obtengdo de financiamento, na
auséncia de regulamentagéo especifica, o financiamento via pacto, que opera tanto
com recursos Pro-Transporte quanto OGU (as vezes ambos em um mesmo projeto

financiado), deve observar as seguintes regras:

s 0 Manual de Instrugdes para Contratagdo e Execugao dos Programas e
Agbes do Ministério das Cidades, instituido pela Portaria 164/2012
(MCIDADES, 2013), regras gerais;

» 0 Manual de Apresentacéo de Propostas do Programa 2048 (MCIDADES,
2013), quando se tratar de recursos néo onerosos — OGU;

e a Instrugdo Normativa n° 41, de 24 de outubro de 2012 (MCIDADES,
2012), que regulamenta o Programa de Infraestrutura de Transporte e da

Mobilidade Urbana — Pro-Transporte, quando se tratar de financiamento.

Por fim, importa esclarecer que, apesar de financiar a qualificagdo dos o6rgaos
gestores, operadores e sociedade civil para a elaboragéo dos planos de mobilidade
urbana, o pacto ndo tem modalidade para elaboragdo de planos de mobilidade

urbana em si.
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41.3.2 VIAPAC EXTRAORDINARIO

Além das formas ordindrias de acesso a recursos via PAC, através das
janelas de oportunidade do PAC Grandes Cidades, PAC Médias Cidades, PAC
Pavimentacéo e Qualificacdo de Vias Urbanas e Pacto pela Mobilidade, existe ainda
a possibilidade de captar recursos de forma extraordinaria, ou seja, fora do periodo

de selecdo ordinaria dos programas PAC Mobilidade Urbana.

Tal forma extraordinaria ndo esta descrita ou sistematizada no site do
MCIDADES, tampouco foram encontradas fontes primarias de informacgdo sobre
esse canal de financiamento, mas, conforme descritc pelos entrevistados, ©
processo exiraordinario ndo tem uma data especifica para abrir. Assim, a qualquer
momento o municipio pode mandar uma selegdo — pedido de recurso para o

ministério — e se enquadrar nos normativos.

A selecdo extraordinaria normalmente ¢ feita no ambito do PAC. Portanto, &
necessario o aval ndo sé do MCIDADES, mas também do Ministério do
Planejamento e do CGPAC, sendo fundamental a articulagdo prévia com ambos os

orgaos.

Visiumbrada a necessidade de financiamento federal do projeto apresentado
pelo municipio, o CGPAC se reunird e avaliard a possibilidade de inserir aquele
empreendimento em um dos programas do PAC. Constada a possibilidade, sera
publicada em ata do grupo executivo a insergdo desse empreendimento no PAC
(sem definicdo de valores nessa etapa). O proéximo passo dependera da origem do
recurso. Em se tratando de OGU, sera necessario um decreto presidencial
determinando a transferéncia obrigatéria do recurso, sendo criado um namero de
chamada MCID. Em seguida, sera publicada uma portaria pelo ministro de estado
das Cidades, através da qual se aprovara nova selegéo, em carater extraordinario,
da proposta de investimento, bem como o cronograma de atividades (data de
apresentagdo de documentacdo para contratagcdo da operagdo, data de
apresentagdo da documentagdo técnica para a CAIXA, data de contratagdo da

operacao, etc.).
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A publicagdo da nova selegéo significa a criagdo de uma janela de
financiamento cujos procedimentos para a contratagdo da nova operagao
observaréo as disposicbes contidas nos normativos relativos as agbes/modalidades
ou programas para os guais foram selecionadas, em particular as disciplinadas pela
Portaria MCIDADES n° 164, de 12 de abril de 2013, e as que a alterarem
futuramente (Portaria n° 740/2014 MCIDADES).

O proponente beneficiado devera apresentar a relagdo de documentos
descrita no manual de instrucdes para contratagdo e execugéo de acdes e
programas do Ministério das Cidades — PAC-2, aprovado pela Portaria n® 40/2011
(MCIDADES), & Geréncia de Desenvolvimento Urbano da Caixa Econdmica Federal

da area de jurisdicao correspondente & localizagao do empreendimento.

A formalizagao se dard por meio da assinatura de termo de compromisso,
conforme determinado na Lei n°11.578/2007, o qual deverd ser firmado com a

CAIXA, que atuara na condicéo de mandataria da Unido.

Com relacéo ao objeto a ser financiado, sendo o recurso OGU, trata-se do
Programa 2048. Sendo via PAC, a agéo atualmente contemplada é a 10 SS; logo, €
importante gue o empreendimento proposto esteja contemplado em uma das

modalidades dessa agao.

Ja no caso de financiamento, o processo & mais simples, ndo havendo a
necessidade de decreto presidencial. O empreendimento precisa, inicialmente, estar
contemplado no PAC — Mobilidade Urbana; em seguida, sera feita uma selegéo pelo
Ministério das Cidades, que, tendo interesse, convoca o Ministério do Planejamento
e segue O mesmo processo sem a necessidade do decreto da Presidéncia.
Financiamento & somente entre o Ministério das Cidades e o do
Planejamento. Quanto ao objeto financiavel, estamos tratando das modalidades
inseridas no Pro-Transporte e contempladas em algum dos programas do PAC —
Mobilidade.
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Ademais, o MCIDADES tem a tendéncia de somente apoiar a execugéo de
obras quando ja existe projetc basico e executivo. Caso contrario, o MCIDADES
primeiro financia a realizagdo do projeto e depois novos recursos deverdo ser

solicitados para a execugao da obra.

Por fim, cumpre destacar que o canal PAC — 2 Extraordinario também nao
financia a elaboracéo de planos de mobilidade urbana, ja que, quando financiado,
observara as modalidades previstas na Instrugdo Normativa n® 41, de 24 de outubro
de 2012 e, quando apoiado por recursos OGU, aquelas previstas na Agao 10 SS.
Qualquer que seja o caso, ndo estdo contemplados projetos de elaboragio de

planos de mobilidade urbana.

4.2 PANORAMA GERAL

Todos os dados trabalhados no capitulo anterior foram sistematizados na

figura a seguir:
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O objetivo & facilitar aos leitores a identificagao e a comparagao dos canais de
financiamento atualmente disponiveis no MCIDADES. Eventualmente, a tabela
também podera ajudar aos municipios e estados a identificar quais as agdes de seus
planos de mobilidade que podem ser financiadas através de recursos geridos pelo
MCIDADES. Adicionaimente, procurou-se identificar os valores disponibilizados, a
base normativa, documentos e procedimentos que devem observados para se obter
a liberagdo do recurso, as caracteristicas dos recursos e encargos (ndo oneroso,
juros subsidiados), as fontes dos recursos (FGTS, FAT, OGU, BNDES entre outros),
a existéncia de tetos minimos efou maximo das propostas, bem como o
financiamento ou néo de planos de mobilidade urbana (agbes de planejamento) e a

abertura ou nido de cada uma das sistematicas.

Nota-se, em primeiro lugar, ao se observar a tabela, que das seis janelas de
oportunidade de financiamento da mobilidade urbana (PAC Médias, PAC Grandes,
PAC Pavimentagdo, Pacto do PAC, PAC Extraordinario, emendas), cinco sao
programas do PAC. A Uinica excegdo € a janela emenda parlamentar, que recebe um
aporte de recursos limitados, sem capacidade de financiamento de grandes obras de

mobilidade urbana.

Com relagdo aos objetivos, depreende-se que, fora os canais PAC -
Pavimentagdo (especifico para pavimentagdo e qualificagao de vias) e emenda
parlamentar (objetivos mais amplos), todas as janelas oportunidade de
financiamento estido centradas no desenvolvimento do transporte plblico coletivo. O
investimento em Planos de Mobilidade (elaboragdo dos planos) esta fora dos

objetivos do PAC, sendo financiado apenas via emenda parlamentar.

Com relagdo as caracteristicas dos mais de 81 bilhGes de recursos
analisados™, nota-se que a maioria dos recursos, 50 bilhées, e financiamento a juros
subsidiados, sendo a principal fonte o FGTS, atraves do Programa Pré-Transporte.
Quando a fonte for OGU, o programa utilizado é sempre o 2048. Contudo, somente

a Agao 10 88, que apoia sistemas de transporte coletivo urbano, tem sido acessada

4 N3o foram contabilizados aqui os recursos das emendas parlamentares.
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via PAC. As agdes 10 SR, de apoio a elaboragéo de planos e projetos; 10 ST,
sistemas de transporte ndo motorizados; e 2D47, medidas de moderacgao de trafego,
estdo sendo acessadas apenas pela janela emenda parlamentar. Seja qual for a
janela ou fonte do recurso, serd sempre necessario o pagamento de contrapartida

pelo tomador. Em qualquer caso, sera a CAIXA o agente operador dos recursos.

No que tange ao publico-alvo (possiveis proponentes), nota-se que guanto
maior for o municipio, maior & o numero de janelas oportunidades disponiveis e
maior é o valor total de recursos disponibilizados. Municipios acima de 700 mil
habitantes tiveram acesso a todas as janelas, exceto a segunda fase do Pacto do
PAC e ao PAC Médias Cidades, enquanto municipios abaixo de 250 mil habitantes
tiveram acesso apenas as emendas (Poucos recursos) e ao PAC Pavimentagéo

(modalidades restritas a pavimentagéo e qualificacao viaria).

Por dltimo, no que diz respeito aos procedimentos e manuais, nota-se 0
grande nimero de manuais e portarias que devem ser observados de forma
concomitante. Isso ocorre porque sao varios os agentes envolvidos na liberagao de

recursos.

e agente administrador; GPAC (PAC) ou Planejamento (Nao PAC);
¢ agente gestor: Ministério das Cidades;
« agente operador: CAIXA, BNDES, entre outros;

¢ agente financeiro (CAIXA, na maioria dos casos).
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CONSIDERACOES FINAIS

Em janeiro de 2012, apés 17 anos de tramitagdo no Congresso Nacional, foi
finalmente publicada a Lei 12.587, que institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade — PNMU. Reflexo da crise da mobilidade dos grandes centros urbanos e
das pressbes sociais pela melhoria do transporte plblico coletivo, a nova politica

trouxe novos contornos ao planejamento da mobilidade do pais.

A principal novidade trazida pela lei & a inversdo da logica habitual das
politicas federais, que tradicionalmente estimularam o uso do transporte individual e
motorizado em detrimento do coletivo. Nesse sentido, determina o Art. 6°, § Il da
referida lei que a PNMU sera orientada pela “prioridade dos modos de transportes
néo motorizados sobre os motorizados e dos servigcos de transporte publico coletivo

sobre o transporte individual motorizado”.

Nao menos importante, a nova politica também torna obrigatéria a elaboragéo
de planos de mebilidade para municipios acima de 20 mil habitantes (ou seja, 30%
das cidades brasileiras), ampliando, assim, significativamente o universo de
obrigados de 36 para mais de 1.650 municipios brasileiros (Censo 2010)*. Antes da
entrada em vigor da PNMU*®, apenas os municipios com mais 500 mil habitantes

estavam obrigados por lei {Estatuto das Cidades) a elaborar PlanMobs.

Além da ampliagdo do universo de obrigados, a politica inova ao condicionar
a liberagdo de recursos orgamentarios federais destinados a mobilidade urbana ao
cumprimento, no prazo de 3 anos da entrada em vigor da lei, da obrigacdo de
elaborar planos de mobilidade. Acreditava-se, com isso, conferir maior efetividade a

Pclitica Nacional de Mobilidade Urbana,

Contudo, em 2014, portanto as vésperas do fim do prazo de 3 anos

% 0 (ltimo CENSO realizado data de 2010. N&o foram encontradas informagies mais atualizadas
sobre a realizagdo de plancs de mobilidade.
0 Art. 28 da Lei n°12.587 determina a entrada em vigor da lei 100 dias ap6s a sua publicag&o.
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estipulado pela lei (fevereiro de 2015), foi realizado um estudo pela FGY Projetos*’,
que demonstrou que, até entdo, somente 25% dos municipios obrigados haviam

elaborado ou estavam em processo de elaboracéo do plano.

Sabe-se, por outro lado, que as receitas municipais sdo tradicionalmente
muito dependentes das transferéncias de recursos federais, principalmente no que
diz respeito ao financiamento de obras de grande porte, como € 0 caso das obras de

infraestrutura dos sistemas de mobilidade urbana.

Dado este panorama, o presente ftrabaiho teve como objetivo a
sistematizagao das janelas de oportunidade de financiamento de elaboragéo e
implementagao dos Planos de Mobilidade Urbana atualmente geridas pelo Ministério
das Cidades. Para tanto, foi primeiramente desenvolvido um diagnostico da
Mobilidade Urbana no Brasil e identificadas, através da realizagéo de entrevistas e
analise de dados primarios, as janelas de oportunidade de financiamento de agoes
de mobilidade urbana disponiveis atuaimente no Ministério das Cidades. Em
seguida, o trabalho descreveu em detalhes cada uma dessas janelas para entao

sistematiza-las e analisa-las comparativamente.

A sistematizagdo dos dados deste trabalho (Figura 09) revelou que tais
transferéncias tém sido realizadas, via de regra, através do PAC, sendo, portanto,
obrigatérias (Lei 11.578, de 26 novembro de 2007) e condicionadas pelos objetivos
do programa. A excegdo a essa regra tém sido as emendas parlamentares, que,
todavia, possuem uma capacidade bem limitada de aporte de recursos, financiando

apenas projetos de menor vuito.

Constatou-se, também, que sdo duas as principais fontes de recursos da
mobilidade, o FGTS, através do Programa Pro-Transporte (oneroso) e o OGU,
através do Programa 2048 (n&o oneroso). Tais fontes de recursos poderiam, em

tese, financiar programas criados originaimente pelo MCIDADES, como ja fizeram

" Publicagdo FGV Projetos, Mobilidade urbana. Mobilidade urhana em foco. Disponivel em:

<http:/lwww.smartcitiesfgvprojetos.com.berOLDER_MOBEL!DADE_BX.pdf>. Acesso em: 5
jan. 2015.
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no passado, mas atualimente estao praticamente 100% comprometidos com o PAC.

Devido ao baixo recebimento de recursos néo carimbados, é hoje pequeno o
potencial de discricionariedade do Ministério da Cidades na promogédo da
implementacéo da PNMU. Sendo assim, pode-se afirmar que o PAC é atualmente a

pega-chave do sucesso (ou fracasso) da PNMU.

No caso da mobilidade urbana, os objetivos do PAC estéo determinados nos
subprogramas do PAC 2 — Eixo Mobilidade Urbana (PAC Grandes Cidades, PAC
Medias Cidades, PAC Pavimentagdo e Qualificagdo de Vias, entre outros) e no
Pacto pela Mobilidade, que juntos totalizaram mais de 143 bilhées de reais. Do total,
apenas 21% foi distribuido a fundo perdido e o restante, ou seja, mais do que o
dobro desse valor, foi financiado e devera, portanto, retornar, em algum momento,
aos cofres publicos. Em qualquer caso, esses recursos tém sido geridos pelo
Ministério das Cidades, afravés da sua Secretaria Nacional de Transporte e da
Mobilidade.

Apesar da boa fase da mobilidade urbana, que desde o periodo militar néo
recebia tanta atengdo em nivel federal, ha varias razées para se duvidar do sucesso

da implementagao da PNMU.

Em primeiro lugar, percebeu-se que tais investimentos ndo tdm sido bem
distribuidos entre os entes federativos. Do total de seis janelas de oportunidade de
financiamento analisadas (PAC Grandes Cidades, PAC Médias Cidades, PAC
Pavimentacdo e Qualificagdo de Vias, Pacto do PAC, selecdo extraordinaria e
emendas parlamentares), cinco puderam ser acessadas apenas pelos municipios
com populagdo superior a 700 mil habitantes (exceto PAC Meédias Cidades),
engquanto que os municipios com menos de 250 mil habitantes tiveram acesso a
apenas duas delas: a janela emenda — que tém aporte de recursos limitados e a

janela PAC Pavimentagao — que possui poucas modalidades financiaveis.

Ademais, as modalidades gue tém recebido aporte de recursos do PAC sdo

basicamente obras de melhoria do transporte coletivo (Pro-Transporte e Programa
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2048, Agao 10 SS), estando de fora o financiamento da elaboragéo de Planos de
Mobilidade Urbana, ainda que este esteja no PPA (2012-2015), Programa 2048,
Acdo 10 SR. Destaca-se que, das seis janelas oportunidade estudadas, apenas
uma, e justamente aquela que recebe menor aporte de recursos, financia a

elaboracéo de PlanMobs.

Percebe-se, portanto, que o planejamento ainda n&o se tornou uma prioridade
de governo. Fato este extremamente preocupante, tendo em vista 0 ja complicado
cenario da mobilidade urbana brasileira que, ha décadas, caminha sem um norte, a

passos aleatorios e desconectados.

Destaca-se que a elaboragéo dos planos pelo municipio € condigao essencial
ao sucesso da PNMU, seja porque ag¢des de mobilidade passam a ser executadas
de forma planejada e de acordo com as diretrizes da nova politica, seja porque, a
partir de fevereiro de 2015, essa passa a ser uma condi¢ao sine qua non a liberagao
de recursos federais. Assim sendo, é primordial que o PAC 3, ainda em discussao,
além de melhor distribuir os recursos entre os municipios, contemple linha de

financiamento especifica para a elaboragédo de planos de mobilidade urbana.

Além disso, & importante que o PAC 3 abra novas janelas de oportunidade de
financiamento de acbes de mobilidade urbana ou destine mais recursos as que ja
existem, uma vez que todas as janelas ordinarias de financiamento encontram-se
atualmente fechadas. Nesse sentido, sugere-se a elaboragdo de teses de
dissertagdo que tenham por objetivo acompanhar a implementacao das agdes dos
planos de mobilidade antes e depois do PAC 2; estudos estes que investiguem a
sobrevivéncia de uma politica federal dependente da atuagéo de municipios
completamente desamparados pelas receitas federais. Dado o panorama
apresentado, onde nfo ha recurso para a elaboragéo dos planos de mobilidade
tampouco para a implementagio de suas agdes, acredita-se que as chances de

sucesso da PNMU sejam infimas.

Por fim, espera-se que na proxima etapa haja mais transparéncia com relagao
aos procedimentos e as formas de acesso aos recursos, pois, atualmente, as

informacées oficiais encontram-se incompletas e completamente pulverizadas em
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um emaranhado complexo de portarias e manuais de dificil acesso e compreensao.
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GLOSSARIO *®

CONTRAPARTIDA: aplicacdo de recursos proprios do compromissario ou de
terceiros, em complemento aos recursos alocados, com o objetivo de compor o valor

de investimento necessario a execucéo das agdes previstas.

CONTRATO DE REPASSE: instrumento administrativo por meio do qual a
transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de instituicdo ou

agente financeiro publico federal, atuando como mandatario da Uniao.

ENQUADRAMENTO: processo que se destina a verificar o atendimento das

propostas ao objetivo e aos atos normativos gue regem os programas.

HIERARQUIZACAQ: processo que se destina a ordenar a partir do atendimento a

critérios técnicos, objetivos e previamente definidos pelo gestor da aplicagéo.

MANDATARIA: Caixa Econdmica Federal (CAIXA) ou oufra instituicdo financeira
oficial delegada para operacionalizagdo dos programas e agbes do MCIDADES,

conforme definido em contrato de prestacio de servicos firmado com o MCIDADES.

PROPONENTE: entes federados e entidades privadas sem fins lucrativos em sua

condicdo anterior a assinatura do termo de compromisso.

SELECAO: processo que se destina a eleger as propostas previamente

hierarquizadas até o limite dos recursos alocados aos programas.

TERMO DE COMPROMISSO: instrumento de repasse de recursos entre a Uniéo e

os entes federados e entidades privadas sem fins lucrativos, no ambito do PAC.

“® Fonte: Manual de Instrucdes para Aprovacgéo e Execucdo dos Programas e Agdes do Ministério das
Cidades. Disponivel em:
<http:/iwww.apeop.org.briapeop/public/uploads/bibliotecas/manualmincidades-561.pdf>. Acesso em:
10 jan. 2015,
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APENDICE A — DEFINICAO DE CONSTRUTOS

Tendo em vista que o objetivo principal da tese é a sistematizagdo dos dados
referentes as fontes de financiamento para PlanMobs e que este trabalho n&o possui
precedentes, foi necessaria a criagdo de alguns termos pela autora para melhor

organizagéo e elucidagao das informagbes, quais sejam:

CANAIS DE FINANCIAMENTO: duas principais categorias de acesso a recursos via
MCIDADES, criadas informalmente pelos servidores do MCIDADES.

VIAS: si#o as formas ordinarias (periodo de selecdo e objetos especificos e
previamente definidos) ou extraordinarias (sem prévia definicdo do periodo de

captacéo e do objeto) pelas quais cada categoria pode ser acessada.

JANELAS OPORTUNIDADE DE FINANCIAMENTO: meios através dos quais se
pode ter acesso aos recursos federais para a mobilidade urbana, geridos pelo

MCIDADES e atualmente em funcionamento.
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