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EMENDAS PARLAMENTARES E A POLITICA NACIONAL DE MOBILIDADE URBANA
PARLIAMENTARY AMENDMENTS AND THE NATIONAL POLICY ON URBAN MOBILITY

Rafael Rocha Parente”

RESUMO

O Parlamento brasileiro tem ganhado cada vez mais influéncia no direcionamento das
dotacbes orcamentarias. A partir do advento das emendas impositivas individuais, iniciou-se
um movimento paulatino e constante dos congressistas rumo ao controle do direcionamento
dos recursos de que dispde a Unido. A crescente influéncia de deputados e senadores na
determinagao de onde serao investidos os recursos publicos tem impactos na execucgéo das
politicas publicas. Nao € mais o Poder Executivo, responsavel ultimo pela politica, quem
determina onde serdo aplicados os recursos. E o parlamento, cuja l6gica de direcionamento
das dotagdes difere daquela do Executivo, quem da as cartas. Este trabalho se debruca sobre
a Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU para investigar a forma pela qual as
emendas parlamentares moldam a politica publica.

Palavras-chave: Orcamento. Emendas Parlamentares. Politica Nacional de Mobilidade
Urbana.

ABSTRACT

The Brazilian Parliament has gained more influence in directing budget allocations. From the
advent of individual mandatory amendments, a gradual and constant movement of the
congressmen began towards controlling the direction of the resources available to the Union.
The growing influence of deputies and senators in determining where public resources will be
invested has impacts on the execution of public policies. It is no longer the Executive Branch,
ultimately responsible for policy, that determines where the resources will be applied. It is the
parliament, whose logic for directing appropriations differs from that of the Executive, which
calls the shots. This work focuses on the National Urban Mobility Policy - PNMU to investigate
the way in which parliamentary amendments shape public policy.

Keywords: Budget. Parliamentary Amendments. National Urban Mobility Policy.
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1. INTRODUGAO

Nos ultimos anos, o Congresso Nacional tem ganhado cada vez mais
proeminéncia no processo orgcamentario, em especial no direcionamento das
dotagdes orgamentarias. O advento das emendas impositivas e de relator-geral
fizeram com que parte significativa dos recursos discricionarios do governo federal
seja alocada a partir da indicagao de deputados e senadores.

A légica eleitoral que impera no Congresso faz com que os parlamentares
privilegiem em suas indicacdes localidades em que desfrutem de maior influéncia e
numero de votos. Esse método de alocacdo de recursos, por vezes, deixa de fora
municipios em que a atuacado do Estado é necessaria, mas que, por ndo terem um
parlamentar a quem recorrer em Brasilia, ndo conseguem se beneficiar do
investimento proveniente de recursos da Unido.

O crescente peso do Parlamento no destino dos recursos da Unido impacta a
forma pela qual sdo implementadas as politicas publicas promovidas pelo Poder
Executivo. Nessa realidade, a l6gica de implementacao dos formuladores/executores
da politica tem que se adequar a racionalidade eleitoral do direcionamento de recursos
pelo Congresso Nacional.

Este trabalho investiga os desdobramentos do aumento do poder do
Parlamento na alocacao orcamentaria sobre a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
— PNMU. Instituida pela Lei n°® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, a PNMU tem por
objetivo contribuir para o acesso universal da populagao a cidade, criando condi¢des
para a integracdo entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da
acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas nos municipios.

Como base para a analise, o artigo segue roteiro proposto por Santos (2011),
que apresenta um plano basico para investigacbes centrado na evidenciagao de
desdobramentos das decisdes orgamentarias sobre as politicas publicas. A analise
abrangera o periodo de 2012 — ano de publicagao da Lei n°® 12.587/2012 - a 2021.

Inicialmente, o roteiro se preocupa em identificar os instrumentos de
formulagdo da PNMU (documentos publicos oficiais por meio dos quais a politica
publica é estruturada). Logo apds, o artigo analisara a insergdo da PNMU no
planejamento plurianual do governo e nas leis orgamentarias. O passo seguinte sera
analisar a execugao orgamentaria dos programas e agdes referentes a PNMU, além

da forma pela qual esta foi alterada ao longo dos anos, a partir da introducdo e
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crescente significancia das emendas parlamentares (individuais, bancada e de relator-

geral). Por fim, a partir dos elementos coligidos, serdo feitas as consideracgdes finais.

2. O Congresso Nacional e o Orgamento Publico

A partir do fim do regime militar e a subsequente promulgagao da Constituicao
de 1988, a Ciéncia Politica no Brasil debrugou-se sobre o novo arranjo institucional
que explicaria a sustentagdo politica dos novos governos eleitos democraticamente
em um cenario de pulverizagao partidaria. Texto fundamental para entender essa
dinamica é o de Sérgio Abranches, publicado em 1988, intitulado “Presidencialismo
de Coalizdo: O Dilema Institucional Brasileiro” (ABRANCHES, 1988).

O Presidencialismo de Coalizdo € descrito por Abranches (1988) como a
combinagdo do presidencialismo, do federalismo e do governo por coalizdo
multipartidaria. Nele existiia um padrao de relacionamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo em que o primeiro distribui benesses aos partidos politicos da
coalizdo de governo a fim de garantir apoio na aprovagéao de sua agenda legislativa
no Congresso Nacional. As benesses oferecidas seriam essencialmente de dois tipos:
cargos na administracao federal - ministérios, empresas estatais, etc. - e a destinacao
de recursos para a base eleitoral dos parlamentares (SANTOS, MACHADO E
ROCHA, 1997).

Essa dindmica, de um lado, garantiria 0 andamento da agenda governamental
e, de outro lado, facilitaria a reeleicdo dos parlamentares da base do governo. Aos
parlamentares, portanto, interessaria o direcionamento de dotagbes orgcamentarias
para a sua base eleitoral, em uma circunscricdo pequena o suficiente para permitir
que apenas ele possa ser reconhecido como o responsavel pela benfeitoria. Em
outras palavras, no governo por coalizao, direcionar recursos para sua base aumenta
a probabilidade de reelei¢ao do parlamentar (PIRES JUNIOR, 2006).

Nessa concertacdo, o Poder Executivo teria todos os instrumentos
necessarios para garantir a formagdo de maiorias parlamentares, uma vez que
contaria com total controle sobre o processo or¢camentario. Afinal, € o Presidente da
Republica que detém a competéncia privativa para iniciar matérias orgcamentarias.
Ademais, a distribuicdo de cargos e recursos financeiros para as respectivas bases
eleitorais garantia controle sobre os parlamentares. Por fim, caso alguma matéria

7
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contraria ao seu interesse fosse, porventura, aprovada pelo Parlamento, o poder de
veto do Presidente, cuja derrubada exige quérum qualificado nas duas casas do
Congresso Nacional, seria instrumento eficaz (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998).

Acontece que o Congresso Nacional, pouco a pouco, tem alterado esse
estado de coisas. Ha um movimento, paulatino e constante, em que o Parlamento
toma as rédeas do processo orgamentario e retira prerrogativas do Executivo.

O marco inicial desse movimento é a Lei de Diretrizes Orgcamentarias de 2014,
que incluiu dispositivo para tornar impositivas as emendas individuais (BRASIL. 2013).
A época, o argumento a favor do novo tipo de emenda era que acabaria o balcdo de
negocios em que dotagdes orgamentarias sdo trocadas por votos.

O movimento seguinte foi tornar o tema norma constitucional (BRASIL, 2015).
Em seguida foi a vez de as emendas de bancada estadual impositivas constarem da
LDO (BRASIL 2017). A partir desse momento, as bancadas estaduais garantiram o
direito de direcionar como bem entendessem 0,6% da receita corrente liquida da
Unido. As emendas de bancada tornaram-se tema constitucional em 2019 (BRASIL,
2019), com a obrigatoriedade de execugédo um pouco maior: 1% da Receita Corrente
Liquida.

O mais recente avango do Congresso Nacional rumo ao controle do processo
orgamentario sdo as emendas de relator-geral. As emendas de relator-geral ndo séo
uma inovagdao da atual lei orgamentaria, o relator-geral dos projetos de Lei
Orcamentaria Anual — PLOA, sempre pdde apresentar emendas. Entretanto, ano apos
ano, o relator-geral tem ganhado mais autonomia para a apresentagdo de suas
emendas.

De acordo com o parecer preliminar do PLOA 2006 (BRASIL, 2005), as
emendas de relator eram limitadas a correcdo de erros e omissdes, recomposi¢des
de dotagdes canceladas e ao atendimento as especificacbes dos pareceres
preliminares. Por sua vez, durante a tramitacdo do Projeto de Lei Orgcamentaria de
2021, o parecer preliminar autorizou o relator a apresentar emendas a praticamente
toda Lei Orgamentaria (BRASIL, 2021). O relator ndo so6 o fez, como apresentou R$
30 bilhdes em emendas. Apds muita discussao, o valor foi parcialmente vetado pelo
Poder Executivo, mas, ainda assim, ficou em R$ 18,52 bilhdes (BRASIL 2021).

Dessa maneira, realidade considerada impensavel a época da promulgagao
da Constituicdo Cidada foi instalada. Em 2022, em torno de R$ 33,3 bilhdes do

orgamento da Unido serao direcionados pelo Congresso Nacional (BRASIL, 2022).
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Esse montante corresponde a soma das dotagdes constantes da Lei Orcamentaria de
2022 destinadas as emendas individuais, as emendas de bancada, ambas
impositivas, e a novidade, que sdo as emendas de relator-geral, identificadas pelo
marcador de Indicador de Resultado Primario — RP, de digito 9.

Para deixar clara a magnitude das emendas parlamentares no orgamento, o
valor total de investimentos previstos pelos orgamentos fiscal e da seguridade social
para todo o pais em 2022 foi R$ 45,2 bilhdes, versus R$ 33,3 bilhdes destinados pelo
Congresso.

De forma geral, os congressistas optam por destinar suas emendas a
ministérios responsaveis por politicas publicas que afetam diretamente a populagao.
Em 2021, por exemplo, as pastas que mais receberam indicagdes e emendas foram
0 Ministério da Saude — MS e o Ministério do Desenvolvimento Regional — MDR.
Juntos os dois ministérios levaram em torno de 72% do total de emendas (BRASIL,
2022). Cabe ressaltar que o ministério da saude concentra grande parte das emendas
porque a Constituicdo Federal determina que ao menos 50% das emendas impositivas
individuais sejam destinadas a acdes e servigos publicos de saude (BRASIL, 2022).

Em cada ministério, um numero pequeno de agdes orcamentarias concentra
a maior parte das emendas. Em 2021, quatro acdes orcamentarias responderam por
60% de toda a dotacado incluida via emendas parlamentares. Sao elas: 2E89 -
Incremento Temporario ao Custeio de Atengdo Primaria a Saude (23,18%); 2E90 -
Incremento Temporario ao Custeio dos Servicos de Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial (14,23%); 7K66 — Apoio a Projetos de Desenvolvimento Sustentavel
Local Integrado (12,73%); e 1D73 — Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano Voltado a Implantagéo e Qualificagao Viaria (10,54%). As agdes 2E89 e 2E90
estdo sob responsabilidade do Ministério da Saude. Ja as ag¢des 7K66 e 1D73 estao
a cargo do Ministério do Desenvolvimento Regional.

O Parlamento é, portanto, cada vez mais responsavel pelo direcionamento
das dotagdes orgcamentarias. Frente ao total de despesas discricionarias, a parcela do
orcamento da Unido hoje controlada pelos congressistas € bastante significativa.
Assim, é de se esperar que a crescente influéncia do Congresso Nacional impacte

nas politicas publicas promovidas pelo Estado brasileiro.
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3. Orgamento e Politicas Publicas

O orgcamento publico € documento central no que se refere as politicas
publicas. E por meio dele que fica demonstrado a forma pela qual os recursos sdo
arrecadados e como o governo os empregou durante determinado periodo de tempo.
Idealmente, o ciclo orgamentario deveria atuar como facilitador do ciclo de politicas
publicas pelo Estado. A visdo de orgamento como instrumento de politicas publicas &
central para a tomada de decisao politica de um pais (Diamond, 2013).

Conforme discutido na seg¢do anterior, o Congresso Nacional tem
desempenhado papel cada vez mais importante na alocacdo orcamentaria. O
crescente poder do Parlamento sobre o orgamento inevitavelmente tem implicagbes
em como sao executadas as politicas publicas. A pergunta que se impde é: de que
forma o aumento da influéncia do Parlamento da alocacdo orcamentaria molda as
politicas publicas?

Sobre o assunto, a literatura aponta para perspectivas antagénicas. De um
lado, existem os que enxergam nas emendas parlamentares a “institucionalizagao do
patrimonialismo” (MENDONCA, 2015). Para esse grupo de autores, as emendas nao
refletem as prioridades estabelecidas por uma politica nacional coordenada para a
solucdo de um problema especifico, mas sim os interesses individuais preocupados
em enfrentar problemas locais. Assim, uma perspectiva parcial e local de como
enfrentar o problema prevaleceria, em detrimento de uma analise integrada de
informagéo sobre o todo o territério nacional (LEMOS e RICCI, 2011).

Outra parcela de autores aponta que as emendas parlamentares promoveriam
responsividade, accountability e transparéncia e que, portanto, instrumentalizariam e
qualificariam o funcionamento das instituicbes democraticas. Assim, “as emendas
parlamentares seriam um mecanismo eficiente na promocao do bem-estar social”
(ALMEIDA, 2021).

O presente trabalho pretende verificar as implicagdes do aumento do poder
do Congresso Nacional sobre a pega orcamentaria na forma pela qual as politicas
publicas sdo executadas. Com esse objetivo, este artigo se debruga sobre a PNMU,
para identificar possiveis alteragcdes na politica relacionadas ao crescente montante
de emendas parlamentares a ela destinadas.

A escolha pela PNMU deve-se a agao or¢camentaria 1D73 — Apoio a Politica

Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantacdo e Qualificagcdo Viaria,
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que concentra grande parte dos recursos direcionados via emendas parlamentares.
Em 2021, por exemplo, foram autorizados R$ 3,6 bilhdes em emendas sob a agado
1D73. Quase a totalidade dessa dotagdo foi executada (apenas R$ 5 milhdes ndo
foram executados). O relator-geral direcionou R$ 2,9 bilhées por meio da agéo 1D73.
R$ 382,1 milhdes foram aplicados pelas bancadas estaduais. As emendas individuais
corresponderam a R$ 286 milhdes (BRASIL, 2022). Naquele ano, dentre as agbes
orgcamentarias, a 1D73 foi a quarta que mais recebeu recursos de emendas
parlamentares.

Para direcionar a analise, sera utilizada metodologia proposta por Santos
(2011), que sugere um “um roteiro basico para o aprofundamento de investigacdes
voltadas para a evidenciagao de efeitos, impactos ou externalidades das decisdes
orgcamentarias sobre conformacao de eventos sociais e politicos”. De acordo com a
autora, a proposta é, partindo dos documentos publico oficiais por meio do qual a
politica publica é estruturada (plano, programa, projeto, relatério ou semelhante),
investigar de que modo as intengdes presentes nesses documentos se fazem traduzir
efetivamente em decisbes orgcamentarias, qual a natureza dessas decisdes (atributos
de programas de acgéo e fontes de financiamento), além de analisar o processo de
execucao das acodes e seus efeitos.

O roteiro sugerido se preocupa inicialmente em identificar os instrumentos de
formulacao da politica publica. Ou seja, mapear qualquer documento publico oficial
por meio do qual a politica publica € criada ou estruturada. A partir dai, deverao ser
identificados os objetivos pretendidos, as acbes propostas, a forma de
implementagdo, os recursos a serem mobilizados e os indicadores de efeito e
acompanhamento previstos pela politica publica.

Em seguida, a analise recaira sobre a insergdo da politica no planejamento
plurianual do governo. Busca-se responder questdes do tipo: que programas e agdes
do Plano Plurianual sdo relacionados a politica? Quais atributos desses programas e
acgdes estao relacionados a politica? Ha coeréncia nos programas e acdes propostos?
Quais sao os indicadores e metas fisicos e financeiros? O aumento na quantidade de
emendas impactou o planejamento plurianual?

O terceiro passo sera analisar a inser¢cao da politica nas leis orcamentarias
anuais. As perguntas a serem respondidas s&o as seguintes: Que programas e agdes
do orgcamento anual estdo diretamente relacionados com a politica? Foram incluidos

pelo poder executivo ou por emendas parlamentares? A programagao orgcamentaria
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esta coerente com o previsto no PPA? A programacao orgamentaria € coerente e
causalmente relacionada com os objetivos da politica? Houve alteragcdo na
programacao a partir do crescimento no numero de emendas parlamentares? Qual o
nivel de institucionalizagado da politica no processo orgcamentario?

A quarta etapa analisara a execugado orgamentaria dos programas e agoes,
além de gastos n&o orgamentarios que fazem parte da politica (financiamentos por
bancos publicos, incentivos fiscais, etc.). A execugao financeira das a¢des (empenho,
liquidagdo, pagamento, comportamento de restos a pagar etc.) foi satisfatoria vis-a-
vis as metas definidas? Houve diferenga entre a execucdo das emendas
parlamentares e as demais despesas? As acdes ndo orcamentarias contribuiram para
a politica publica? Ha coeréncia entre o planejamento plurianual e a execugao
orgcamentaria?

Por fim, a ultima fase avaliara os elementos de evidéncia coligidos para a
formagdo de uma compreensdo geral dos impactos das emendas parlamentares

sobre a politica publica.

4. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU

O tema mobilidade urbana é tratado no inciso XX do art. 21 da Constituigao
Federal de 1998. Nele esta estabelecido que a Unido compete instituir as diretrizes
para o desenvolvimento dos transportes urbanos. Com base no comando
constitucional, as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU foram
instituidas pela Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012 (BRASIL, 2012). A referida lei
atribui a Uni&o as seguintes competéncias:

a) prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados e Municipios;

b) contribuir para a capacitagdo continuada de pessoas e para o
desenvolvimento das instituicbes vinculadas a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana;

c) organizar e disponibilizar informagdes sobre o Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana e a qualidade e produtividade dos servigos de transporte publico
coletivo;

d) fomentar a implantacdo de projetos de transporte publico coletivo de

grande e média capacidade nas aglomeragdes urbanas e nas regides metropolitanas;
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e) fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e cientifico; e

f)  prestar, diretamente ou por delegac&o ou gestado associada, os servigos
de transporte publico interestadual de carater urbano.

Ainda de acordo com a lei 12.587/2012, aos estados cabe prestar,
diretamente ou por delegagéo ou gestdo associada, os servigos de transporte publico
coletivo intermunicipais de carater urbano; propor politica tributaria especifica e de
incentivos para a implantagao da Politica Nacional de Mobilidade Urbana; e garantir o
apoio e promover a integragao dos servigos nas areas que ultrapassem os limites de
um Municipio.

Sé&o atribuicbes dos municipios planejar, executar e avaliar a politica de
mobilidade urbana, bem como promover a regulamentagao dos servigos de transporte
urbano; prestar, direta, indiretamente ou por gestdo associada, os servigos de
transporte publico coletivo urbano, que tém carater essencial; e capacitar pessoas e
desenvolver as instituicdes vinculadas a politica de mobilidade urbana do Municipio.

No que se refere a PNMU, portanto, o papel da Unido, a exceg¢ao do transporte
interestadual de carater urbano, n&o € de prestar diretamente o servigo a populagao.
Cabe a Uniao prestar assisténcia técnica e financeira aos estados e, principalmente,
aos municipios. S&o os municipios, dentro dos limites de seu territério, os
responsaveis pela prestacdo, direta ou por delegacéo, dos servigos de transporte
publico. Os estados atuam nos casos de regides metropolitanas que extrapolam os
limites de um municipio.

Quanto aos objetivos da PNMU, a Lei 12.587/2012 elenca o seguinte:

a) reduzir as desigualdades e promover a inclusao social,

b) promover o acesso aos servigos basicos e equipamentos sociais;

c) proporcionar melhoria nas condi¢gdes urbanas da populagdo no que se
refere a acessibilidade e a mobilidade;

d) promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigagdo dos custos
ambientais e socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades;
e

e) consolidar a gestdo democratica como instrumento e garantia da
construgao continua do aprimoramento da mobilidade urbana.

O principal instrumento de assisténcia técnica prestado pela Unido aos
municipios € o auxilio na elaboracéao e efetivacao dos Planos de Mobilidade Urbana.

A Lein®12.587/2012 estabelece que os municipios com mais de 20 mil habitantes; os
13
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integrantes de regides metropolitanas, regides integradas de desenvolvimento
econdmico e aglomeragdes urbanas com populacao total superior a um milhdo de
habitantes; além dos integrantes de areas de interesse turistico, incluidas cidades
litordaneas que tém sua dinamica de mobilidade normalmente alterada nos finais de
semana, feriados e periodos de férias, em funcdo do aporte de turistas, devem
apresentar seu plano de mobilidade. A apresentagdo do plano é condicdo para o
recebimento de recursos orcamentarios federais destinados a mobilidade urbana.

A regra inicial era que os planos de mobilidade urbana deveriam ser
apresentados no prazo maximo de 3 anos da vigéncia da Lei n° 12.587/2012.
Entretanto, apés modificacao pela Lei n° 14.000, de 2020, o prazo foi estendido para
12 de abril de 2022, para municipios com mais de 250.000 habitantes; e até 12 de
abril de 2023, para municipios com até 250.000 habitantes.

De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2022), a
partir de dados publicados pelo IBGE, sdo ao menos 2.024 municipios obrigados a
elaborar e a aprovar um Plano de Mobilidade Urbana. O numero de municipios no
pais que declararam ter elaborado o Plano de Mobilidade Urbana chega a 352, sendo
331 entre os obrigados a aprovar o Plano de Mobilidade Urbana (apenas 16% do total
de obrigados a elaborar o plano). Apesar de o prazo previsto pela Lei n® 12.587/2012
ja ter se esgotado, entre os municipios com mais de 250 mil habitantes, apenas 81
(70%) declararam ter elaborado o plano.

Considerando todos os municipios do pais, 262 declararam ter aprovado o
Plano Local de Mobilidade Urbana em algum instrumento normativo (lei ou decreto).
Ja entre os obrigados a elaborar o plano, sédo 246 (12% dos que sao obrigados a
elaborar o plano de mobilidade urbana). Nos municipios com mais de 250 mil
habitantes, o numero de planos aprovados em lei ou algum ato normativo chega a 53
(46% do total). Ainda ha, portanto, um longo caminho a percorrer no que diz respeito
a elaboragdo de documento de planejamento primario para o planejamento dos
investimentos em mobilidade urbana.

No ambito da Unido, a PNMU esta sob responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Regional - MDR, mais especificamente da Secretaria Nacional de
Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano — SMDRU. Conforme determina a
Lei n°® 12.587/2012, a SMDRU atua oferecendo assisténcia técnica a elaboragao de

Planos Locais de Mobilidade Urbana, além de acesso a recursos onerosos, por meio

14

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 04BF862C004E4CFA.

CONSULTE EM http:



00100.021584/2023-23

de financiamentos; acesso a recursos nao onerosos do Orcamento Geral da Unido; e
acesso a Incentivos Fiscais.

Com o objetivo de prestar assisténcia técnica aos municipios, a SMDRU
langou o Caderno de Referéncia para a Elaboragao de Plano de Mobilidade Urbana —
PlanMob (BRASIL, 2007). O documento € um guia de orientagdo para os 6rgaos
gestores municipais na elaboragdo dos Planos de Mobilidade Urbana. O PlanMob é o
principal instrumento elaborado pela Unidao para apoiar a elaboragcdo dos planos
municipais de mobilidade urbana, em especial para os municipios com mais de cem
mil habitantes.

Apos seu langamento, a avaliagéo da secretaria foi que o PlanMob se mostrou
complexo demais para a realidade dos municipios de menor populagdo - e em
decorréncia, menor estrutura de gestdo. Para suprir a lacuna, a SMDRU langou o
Programa de Apoio a Elaboragéo de Planos de Mobilidade Urbana. O plano conta com
um sistema que auxilia o gestor municipal na elaboragdo da minuta do Plano de
Mobilidade Urbana, com os conteudos minimos previstos na Lei, e de acordo com a
metodologia simplificada apresentada na Cartilha de Apoio a Elaboracado de Planos
de Mobilidade Urbana com até 100 mil habitantes. (BRASIL, 2019). No sistema, o
gestor municipal preenche os campos indicados como resultados de estudos e
levantamentos explicados no manual e ao finalizar, a minuta de plano de mobilidade
€ gerada automaticamente.

Quanto a assisténcia financeira a estados e municipios, a Unido conta com
linhas de financiamento com recursos provenientes do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico — FGTS, do BNDES e do Fundo Federal de Apoio a Estruturacdo e ao
Desenvolvimento de Projetos de Concessdes e Parcerias Publicos-Privadas (FEP).
Para a area de mobilidade urbana, as operagdes de financiamento com recursos do
FGTS séao estruturadas na forma dos programas Avangar Cidades; Renovagao de
Frota do Transporte Publico Coletivo Urbano - Refrota; e Renovagao de Frota do
Transporte Publico Urbano de Passageiros sobre Trilhos - Retrem.

O Avangar Cidades tem por objetivo financiar obras de sistemas de transporte
publico coletivo, obras de qualificacdo viaria, obras de transporte ndo motorizado,
elaboragao de estudos e projetos e de planos de mobilidade urbana. Ja o Refrota é
voltado especificamente para a renovacao de frota do transporte publico coletivo
urbano. As concessionarias ou permissionarias do servigo publico de transporte

podem financiar desde micro-6nibus até 6nibus biarticulados. O Retrem tem como
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objetivo melhorar a qualidade do servigo ofertado aos usuarios nos sistemas de
transporte publico coletivo sobre trilhos.

A assisténcia financeira da Unidao se da também por meio de recursos nao
onerosos, proveniente do Orgcamento Fiscal da Unido. Esses recursos sdo acessados
pelos entes subnacionais por meio de transferéncias voluntarias. E nessa modalidade
de assisténcia financeira que sdo alocados anualmente as emendas parlamentares.

Por fim, a Unido auxilia a PNMU via incentivos fiscais, em especial pelo
Regime de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura — REIDI; e das
Debéntures Incentivadas.

O REIDI é uma forma de incentivo fiscal para viabilizar a realizagao de
empreendimentos estruturantes como sistemas de metré, trens urbanos, monotrilhos
e veiculos leves sobre trilhos (VLT). O incentivo suspende a exigéncia da Contribuicéo
para o PIS/PASEP, da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social —
COFINS, da Contribuicao para o PIS/PASEP-Importacéao e da COFINS-Importacao
incidentes sobre a receita para pessoa juridica que tenha projeto aprovado para
implantacédo de obras de infraestrutura no setor de transporte.

As Debéntures Incentivadas sdo um titulo de divida, de médio e longo prazo,
que confere a seu detentor direito de crédito contra a companhia emissora. A Lein®°
12.431, de 24 de junho de 2011, estabeleceu beneficios tributarios as Debéntures
Incentivadas. O objetivo é facilitar a captacado de recursos para investimento na area
de infraestrutura. A lei reduz a zero a aliquota do imposto sobre a renda incidente

sobre os rendimentos provenientes das Debéntures Incentivadas.
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Quadro 1 - Atuagao da Unido na PNMU

Assisténcia Técnica Assisténcia Financeira

Recursos Onerosos
- BNDES

PlanMob - FGTS

Recursos Nao Onerosos

-OGU
Programa de Apoio . o
Mobilidade Incentivos Fiscais
- Reidi

- Debéntures Incentivadas

Fonte: Elaborado pelo autor.

5. A PNMU e o Planejamento Plurianual

Esta secdo analisara a inser¢gdo da PNMU no planejamento plurianual do
governo, representado pelo Plano Plurianual - PPA. A principal questao a ser
respondida € se o aumento da influéncia do Congresso Nacional sobre o orgamento
impactou de alguma forma o planejamento plurianual da PNMU.

O corte temporal se inicia em 2012, primeiro ano de vigéncia do PPA 2012-
2015 (BRASIL, 2019). A escolha do ano de 2012 se deu por duas razdes. Primeiro,
porque a Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que estabelece as diretrizes da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, foi publicada naquele ano. Segundo, porque
foi durante a vigéncia do PPA 2012-2015 que a Lei de Diretrizes Orgamentarias previu
pela primeira vez as emendas individuais impositivas, mais especificamente a LDO-
2014 (BRASIL 2013).

O tema mobilidade urbana sempre esteve presente nos planos plurianuais.
No PPA 2012-2015, a mobilidade urbana estava consignada no Programa 2048 —
Mobilidade Urbana e Transito. A codificagdo e a nomenclatura do programa se
manteve no PPA seguinte, 2016-2019 (BRASIL, 2016), e no PPA vigente, 2020-2023,
mudou para 2219 — Mobilidade Urbana (BRASIL, 2019).

Além do programa especifico sobre o tema mobilidade urbana, outros
programas dialogam com o tema. O programa 5054 — Planejamento Urbano, que
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consta do PPA 2016-2019, por exemplo, prevé dentre suas iniciativas o apoio a a¢des
de infraestrutura urbana. Outro exemplo é o Programa 2021 — Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (PPA 2016-2019), que prevé uma meta de implantacdo de centros
tecnologicos para pesquisa e desenvolvimento em solugdes de mobilidade urbana.
Ressalte-se que fomentar o desenvolvimento tecnolégico e cientifico € uma das
atribuicées da Unido previstas pela PNMU.

Sobre os programas especificos de mobilidade urbana presentes nos PPAs,
merece destaque o fato de que, durante o periodo analisado, os planos plurianuais
sempre previram maior quantidade de aplica¢des via recursos ndo-orgamentarios. Ou
seja, de acordo com os PPAs, a PNMU seria executada fundamentalmente pelo
financiamento de projetos de mobilidade urbana e de gastos tributarios, com menor
aporte de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social. Conforme ja
exposto, os financiamentos a que se referem os PPAs, sao viabilizados com recursos
do FGTS e do BNDES. Os gastos tributarios referem-se ao REIDI e as Debéntures

Incentivadas. A Tabela 1 exemplifica a questao.

Tabela 1 - Fontes de financiamento da PNMU nos PPAs

(Mil RS)
Fonte de Financiamento PPA 2012- PPA 2016- PPA 2020-
2015 2019 2023
Orgamento Fiscal e da Seg. 11.110.405,00 4.385.439,00 1.356.017,00
Social (30,4%) (6,65%) (4,24%)
Recursos N&o-Orcamentarios 25.494.136,00 61.597.035,00 30.613.068,00
(69,6%) (93,35%) (95,76%)
Total 36.604.535,00 65.982.474,00 31.969.085,00
(100%) (100%) (100%)

Fonte: Elaborada pelo autor com base nas leis do PPA (BRASIL, 2012,2016 e 2019).

A tabela também explicita a reduc¢ao da previsédo de aplicagdo de recursos no
programa de mobilidade urbana prevista pelo PPA 2020/2023. O PPA 2012/2015
previa a aplicagdo de R$ 60,8 bilhdes em investimento em mobilidade urbana. O PPA
2016/2018, R$ 66 bilhdes. J& o PPA vigente consigna R$ 32,4 bilhdes para
empreendimentos em mobilidade urbana, reducao de 47,9% se compararmos ao PPA
anterior.

A tabela demonstra que o peso proporcional de recursos nao-orgcamentarios
aumentou durante o periodo. Por outro lado, a previsdo de dotagbes do orcamento
fiscal e da seguridade diminuiram a cada PPA. Ressalte-se que as emendas
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parlamentares estdo consignadas no orgamento fiscal e da seguridade social. A
reducdo das dotacdes no PPA, portanto, indicaria baixo interesse dos parlamentares
pela alocagao de emendas em mobilidade urbana.

Reforga essa percepcédo a diretriz relacionada ao programa 2219, que
estabelece que devera haver a “ampliacdo do investimento privado em infraestrutura,
orientado pela associagcdo entre planejamento de longo prazo e reducdo da
insegurancga juridica” (BRASIL, 2019). De acordo com a diretriz do PPA vigente,
portanto, cabera a iniciativa privada o papel mais relevante no que se refere aos
investimentos em mobilidade urbana.

Conclui-se o oposto, todavia, ao analisarmos a troca da meta relacionada ao
Programa Mobilidade Urbana no PPA 2020-2023. A meta que constava quando da
aprovagao do PPA é distinta daquela atualmente vigente. A meta inicial, que era
‘Aumentar a taxa de entrega de infraestrutura de mobilidade urbana contratada com
apoio financeiro da Unido de 20,31% para 43,03%”, mudou para “Concluir 13.216
empreendimentos de mobilidade urbana” (BRASIL, 2022).

De acordo com o Relatério de Resultados Intermediarios do PPA 2020-2023
- Ano Base 2022 (BRASIL, 2022), a nova meta, mais desafiadora que a inicial, devera
ser atingida fundamentalmente por meio de empreendimentos de transporte nao-
motorizado e de qualificagdo viaria. Trata-se justamente dos investimentos
financiados por meio de emendas parlamentares, em especial pela agao 00T1 (antiga
acdo 1D73") — Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a
Implantacdo e Qualificagdo Viaria. A elevada quantidade de intervencgdes previstas
(12.669 até 2023) reforga a tese de que os empreendimentos serdo executados as
custas de dotagao de emendas parlamentares.

De outro lado, os empreendimentos em transporte coletivo urbano,
usualmente financiados com recursos do BNDES e do FGTS, tem menor quantidade
de empreendimentos previstos. A menor quantidade de intervencdes, todavia, pode
estar relacionada a maior envergadura dos empreendimentos, nao significando menor
aporte de recursos. A analise da execugao orcamentaria fornecera maiores elementos
de analise. A tabela 2 resume os empreendimentos relacionados a nova meta, de

acordo com o Relatério de Resultados Intermediarios do PPA.

' A lei orcamentaria de 2022 alterou a codificagdo da agdo 1D73 para OOT1. A nome, todavia, continuou
o mesmo: “Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantacao e Qualificagdo
Viaria.
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Tabela 2 - Discriminagao dos empreendimentos relacionados a meta do programa
2219 previstas pelo Relatorio de Resultados Intermediarios do PPA 2020-2023

Meta Meta Meta

Empreendimentos prevista para prevista para prevista para
2021 2022 2023
0089 — Empreendimentos de 52 396 547

transporte coletivo urbano
0090 — Empreendimentos de
transporte ndo motorizado e 243 9.218 12.669
qualificacio viaria
Fonte: Elaborada pelo autor com base no Relatério de Resultados Intermediarios do PPA 2020-2023 -
Ano Base 2022 (BRASIL, 2022).

Por fim, cabe destacar que falta ao PPA 2020-2023 indicadores que
dialoguem com o problema real que se pretende enfrentar. Os planos plurianuais
anteriores, por exemplo, continham indicadores que permitiam ao gestor avaliar o
efetivo impacto da politica publica na vida do cidad&o. Indicadores como “Percentual
de pessoas ocupadas que gastam mais de 1 hora no percurso casa-trabalho” e
“Tempo médio de viagem por modo agregado em cidades maiores de 60 mil
habitantes”, foram substituidos no PPA vigente por “quantidade de empreendimentos
de transporte ndo-motorizado concluidos”. Os novos indicadores nao permitem avaliar

a efetividade da politica.

6. Insercdo da PNMU nas Leis Orgamentarias Anuais

Para analisar a forma pela qual a PNMU esta inserida nas leis orcamentarias
anuais, inicialmente, é necessario identificar que programas e ag¢des do orgamento
anual estao diretamente relacionados com a politica. Conforme ja exposto, o principal
programa relacionado a PNMU é o programa 2219 — Mobilidade Urbana. De acordo
com a pagina do Ministério do Desenvolvimento Regional na internet, as agdes
orgcamentarias relacionadas ao programa 2219 urbana sdo as seguintes?:

2 https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/mobilidade-e-servicos-urbanos/emendas-parlamentares.
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Quadro 2 - A¢gdes Orgamentarias Programa 2219 - Mobilidade Urbana

Caédigo Descrigao
00SZ Apoio ao Transporte Nao Motorizado
00TO Apoio a Planos de Mobilidade Urbana Locais
Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a
00T1 ~ o
Implantacao e Qualificagao Viaria
00T3 Apoio a Sistemas de Transporte Publico Coletivo Urbano
2D49 Estudo, Projetos e Desenvolvimento Institucional no Setor da

Mobilidade Urbana

Fonte: Elaborado pelo autor com base na pagina do Ministério do Desenvolvimento Regional na internet
(https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/mobilidade-e-servicos-urbanos/emendas-parlamentares).

Neste artigo, as a¢des consideradas como pertencentes a PNMU s&o aquelas
que estiveram sob o programa tematico de mobilidade urbana dos PPAs. Também
foram consideradas pertencentes a PNMU as acbes “1D73 — Apoio a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantacéo e Qualificagao Viaria” e “2843 —
Funcionamento dos Sistemas de Transporte Ferroviario Urbano de Passageiros. As
duas agdes foram incluidas no programa “2219 — Mobilidade Urbana” em 2022. Sobre
o assunto, cabe ressaltar que em 2022 houve alteracado nas codificacdes de algumas

agdes orgamentarias. O quadro 1 exemplifica as novas e antigas codificagdes.

Quadro 3 — Alteracdes nas Acdes Orcamentarias Voltadas a Mobilidade Urbana

Codificagdo Antiga Nova Codificagao
15UE — Plano de Mobilidade Urbana 00TO — Apoio a Planos de Mobilidade
Locais Urbana Locais

2D49 — Estudos, Projetos e
Desenvolvimento Institucional no Setor
da Mobilidade Urbana
00SZ — Apoio ao Transporte Nao

2D49 — Desenvolvimento Institucional
no Setor de Mobilidade Urbana

10ST — Transporte Nao Motorizado

Motorizado
10SS - Sistemas de Transporte 00T3 — Apoio a Sistemas de Transporte
Coletivo Urbano Publico Coletivo Urbano
1D73 — Apoio a Politica Nacional de 00T1 — Apoio a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano Voltado a Desenvolvimento Urbano Voltado a
Implantagao e Qualificagao Viaria Implantag¢ao e Qualificagao Viaria

21

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 04BF862C004E4CFA.

CONSULTE EM http:




00100.021584/2023-23

2843 — Funcionamento dos Sistemas de
Transporte Ferroviario Urbano de
Passageiros

2843 — Funcionamento dos Sistemas de
Transporte Ferroviario Urbano de
Passageiros

10SR - Estudos e Projetos Relativos a

Mobilidade Urbana

2D47 — Moderagao de Trafego -
Fonte: Elaborado pelo autor com base no Cadastro de A¢des do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgcamento — SIOP.

Até o ano de 2021 as agbes 1D73 e 2843 estavam sob guarda chuva dos
Programas 2217 — Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano, e 0032 -
Programa de Gestao e Manutencao do Poder Executivo, respectivamente. Em 2022,
com a alteracdo da codificagcdo e a revisdo do PPA 2020-2023, as ac¢des foram
incluidas no Programa 2219 — Mobilidade Urbana.

Sobre a acdo 1D73, cabe ressaltar que seu escopo foi significativamente
reduzido a partir do exercicio de 2021. Até 2020, além da qualificagcao viaria, a agao
possibilitava obras de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de
residuos solidos, drenagem, elaboracao de estudos, planos e projetos, regularizagéo
fundiaria, acesso a moradia e urbanizacao, dentre outras destinagdes caracterizadas
como desenvolvimento urbano. A reducdo do escopo da acao se deveu
principalmente ao fato de que, na pratica, quase toda a despesa executada sob a
1D73 era destinada a qualificagdo de vias urbanas (normalmente por indicagdes de
parlamentares). Foi também por esse motivo que a agao passou a integrar o Programa
2219 — Mobilidade Urbana. A inclusdo da acdo 1D73 (ou 00T1) no novo programa
resultou também na mudanga de meta do PPA discutida na sec¢do deste artigo que

analisou a inser¢ao do PNMU no planejamento plurianual.

7. Execugao Orgamentaria da PNMU

No que se refere a execugdo orgcamentaria, chama a atencao a relevancia
crescente da agao “1D73 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
Voltado a Implantagédo e Qualificagdo Viaria” frente as demais agdes atreladas a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Em 2012, a acao respondia por 41,4%
do total da despesa executada e, em 2021, o percentual chegou a 91,1%. A maior

parte desse percentual decorre de indicacbes de parlamentares por meio de suas
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emendas. Somadas, emendas individuais, de bancada e de relator-geral foram

responsaveis por 85,6% do valor executado na 1D73 no ano de 2021.

Tabela 3 — Representatividade da agao 1D73 em relacdo as demais acdes
relacionadas a PNMU
Acdo 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1D73 41,4% 58,5% 39,8% 49,8% 59,2% 62,5% 67,3% 80,4% 84,5% 91,0%
Demais 58,6% 41,5% 60,2% 50,2% 40,8% 37,5% 32,7% 19,6% 15,5% 9,0%
Fonte: Elaborado pelo autor com base em informacdes do Siga Brasil.

Outro dado importante € que o orgamento destinado a mobilidade urbana se
manteve mais ou menos estavel durante o periodo. Em valores reais, a despesa
executada nas acdes relacionadas ao tema subiu de R$ 4,8 bilhdes, em 2012, para
R$ 4,9 bilhdes em 2021, aumento de 1,46%. Entretanto, se desconsiderarmos a agéo
1D73 (agao que mais recebeu emendas parlamentares), a despesa executada nas
acoes pertinentes a mobilidade urbana caiu 84,51%. A despesa, que em 2012 foi de
R$ 2,8 bilhdes, caiu para R$ 435,4 bilhdes em 2021. A relativa estabilidade da

despesa executada, portanto, é decorrente do crescimento da agao 1D73.

Tabela 4 - Evolugao da despesa executada nas agdes relacionadas a mobilidade
urbana
(R$ milhdes)
Acdo 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1D73 1.983 2.623 1.938 2.122 1.981 2.729 2.737 3.406 3.004 4.428
Demais
Acbes 2.810 1.863 2.927 2.139 1.366 1.634 1.330 830 552 435

Total 4.793 4.486 4.865 4.261 3.347 4.363 4.067 4.236 3.556 4.863
Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes do Siga Brasil.

Interessante observar que enquanto a acao 1D73 desperta cada vez mais
atencao dos parlamentares, os projetos de lei orgamentaria encaminhados pelo Poder
executivo consignam dotagdo cada vez menor para a agédo. Esse fato sinaliza
desinteresse do responsavel pela execucdo da PNMU, o Poder Executivo, pela acao.
Aparentemente, na visdo do Executivo, a agdo 1D73 tem pouca contribui¢do para a
concretizagao dos objetivos da PNMU.

Por sua vez, a dotagdo que consta do autégrafo das Leis Orgamentarias

Anuais indica grande interesse de deputados e senadores na agédo. Todo ano, durante
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a tramitagcdo do PLOA pelo Congresso Nacional, os parlamentares suplementam

fortemente a dotacéo.

Tabela 5 — Agdo 1D73: Comparativo PLOA e autografo

(R$ milhdes)
1D73 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
PLOA 8 77 71 58 33 5 - - - 3

Autégrafo 4.214 6.343 4.004 5.087 2.685 4.175 3.095 1.975 2.689 3.564
Fonte: Elaborado pelo autor com base em informacdes do Siga Brasil.

Apesar do desinteresse do Poder Executivo pela agao 1D73, o fato é que as
emendas parlamentares ganharam importancia para a execugédo da PNMU. Em 2014,
primeiro ano do periodo sob anadlise com marcador de Resultado Primario especifico
para emendas parlamentares®, as emendas corresponderam a 35,47% da execucao
do orgcamento da PNMU. O percentual cresceu ano apés ano e, em 2021, o montante

distribuido pela via da indicagao parlamentar alcangou 77,3%.

Tabela 6 - Importancia das emendas parlamentares para o orgamento da PNMU

Ano 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Emendas 354% 250% 47.2% 489% 445% 358% 87.5% 77.3%
g.em‘i"?’ Despesas 1 gon 75.0% 52.8% 51.1% 555% 64.2% 12.5% 22.7%
ISCricionarias

Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informacgdes do Siga Brasil.

Nao fossem os aportes do Congresso Nacional via emendas parlamentares,
a despesa executada da PNMU teria sido reduzida 84,5% durante o periodo que vai
de 2012 até 2021. Conforme ja exposto, as emendas parlamentares garantiram a
estabilidade da execuc¢ao or¢camentaria da PNMU durante o periodo.

No que se refere ao tipo de emenda, chama atencao o peso das emendas de
relator-geral a partir de 2020, ano em que foi criado o identificador de resultado
primario — RP, de digito 9*. Em 2021, as emendas de relator geral responderam a 81%

das emendas destinadas para a mobilidade urbana.

3 0 842 do art. 72 da LDO 2014 (Lei n2 12.919, de 24 de dezembro de 2013) criou o marcador de Resultado
Primario de digito 6 para identificar as despesas discriciondrios decorrentes de emendas parlamentares
individuais.

4ALein?13.957, de 18 de dezembro de 2019, modificou a Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2019 (Lei n2 13.898,
de 11 de novembro de 2019) criou o marcador de resultado primario de Resultado Primario de digito 9 para
identificar despesas primarias discricionarias decorrentes de programacées incluidas ou acrescidas por emendas

do relator-geral do projeto de lei orgamentaria anual.
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Tabela 7 - Mobilidade urbana por tipo de emenda
Tipode Emenda 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Individual 100% 100% 100% 73% 76% 84% 16% 8%
Bancada - - - 2T% 24% 16% 8% 11%
Comissao - - - - - - - -
Relator - - - - - - 76% 81%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes do Siga Brasil.

Para anadlise da Tabela 7, cabe comentar que as emendas individuais
impositivas foram instituidas no ano de 2014 (por isso a tabela ndo se inicia em 2012).
Em 2017, foram criadas as emendas de bancada impositivas. Por sua vez, as
emendas de relator-geral surgiram em 2020. Outra consideragao € que pesa para a
reducdo percentual das emendas individuais impositivas a criacdo das transferéncias
especiais®, modalidade de emenda que tem ganhado importancia a cada ano.

Interessante pontuar que no PPA vigente a diretriz n°® 15 associada ao
programa 2219 - Mobilidade Urbana, bem como para os demais programas voltados
para a area a infraestrutura, prevé que a ampliacdo do investimento se dara por meio
do fomento ao investimento privado, e sera orientado pela associagdo entre
planejamento de longo prazo e redugao da inseguranca juridica” (BRASIL, 2019).

Do ponto de vista do PPA, portanto, faz sentido a redu¢ao do orgamento para
a PNMU prevista pelos projetos de leis orcamentarias encaminhado ao Congresso
Nacional pelo Poder Executivo. Afinal, devera ser o setor privado o responsavel pelos
investimentos no setor.

Por outro lado, € estranho ao planejamento plurianual o crescimento da
despesa orgamentaria da PNMU puxado pelo aumento expressivo de indicagdes via
emendas parlamentares, em especial utilizando-se da acdo 1D73. Assim, de acordo
com a diretriz estabelecida pelo PPA, as emendas parlamentares estariam em
desacordo com a estratégia de implementacgao prevista para a PNMU.

O conjunto de informacdes extraidas da execugdao orcamentaria, portanto,
demonstra que as emendas parlamentares tém, cada vez mais, relevancia no

direcionamento dos recursos destinados a mobilidade urbana.

> As transferéncias especiais s3o0 modalidade de emendas individual impositiva concebidas pela Emenda
Constitucional n2 105, de 12 de dezembro de 2019. Nessa modalidade de emenda, os recursos indicados pelos
parlamentares sdo repassados diretamente a Estados, Distrito Federal ou Municipios, sem que seja necessario a

assinatura de convénio, contrato de repasse ou instrumento assemelhado.
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8. Recursos Nao-Orgcamentarios

Outro fator importante € que os financiamentos com recursos do BNDES e do
FGTS direcionados a mobilidade urbana também tém perdido relevancia frente as
emendas parlamentares. O exercicio de 2021 foi, inclusive, 0 ano com menor valor de
novas contratacdes de financiamento da série em analise. Naquele ano, apenas 3%

da despesa executada destinada a PNMU foi oriunda de recursos de financiamentos.

Tabela 8 - Tipo de despesa na PNMU
Ano 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Emendas 0% 0% 10% 18% 29% 46% 40% 28% 66% 75%

Outras Despesas o0, 3300 189  55% 32% 48% 50% 51% 9% 22%
Orgcamentarias

Financiamentos 38% 67% 73% 26% 39% 6% 10% 21% 24% 3%

Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes do Siga Brasil e do Painel MDR — Carteira de
investimentos.

A reducado da participagdo dos financiamentos, se comparados as demais
forma de financiamento da politica, indica, mais uma vez, descompasso entre o
planejamento plurianual e a real execu¢ao da PNMU, uma vez que o oferecimento de
condi¢gbdes de financiamento favoraveis € uma das ferramentas de que o Estado se
utiliza para incentivar a iniciativa privada a investir. Refor¢ca essa conclusao o fato de
que entre 2012 e 2021 foram contratados R$ 20,5 bilhdes em financiamentos, sendo
que apenas R$ 400 milhdes foram destinados a entidades privadas.

Além dos financiamentos, as Debéntures Incentivadas sao outra maneira que
o Estado tem de promover a participagdo da iniciativa privada nos projetos de
mobilidade urbana. De acordo com o Boletim de Debéntures Incentivadas de julho de
2022 (BRASIL, 2022), desde 2012, foram emitidas R$ 9,5 bilhdes de debéntures
incentivadas para investimento em projetos de mobilidade urbana. A titulo de
comparagdo, no mesmo periodo, foram destinados R$ 38,4 bilhdes via Orgamento
Geral da Unido. O montante das debéntures incentivadas nao € desprezivel,
entretanto, esta muito longe de ser o carro chefe no financiamento da PNMU.

Por sua vez, o Reidi - Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura,
contribuiu com apenas R$ 3,3 milhdes em beneficios fiscais entre 2012 e 2021
voltados a projetos de mobilidade urbana (Brasil, 2022). Valor irrisério frente as

demais fontes de recursos da PNMU.
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Pode-se concluir, portanto, que atualmente é por meio do aporte de emendas
parlamentares que a Politica Nacional de Mobilidade Urbana & executada. Os
financiamentos e incentivos fiscais, previstos pelo planejamento plurianual como a
principal estratégia de implementacao da politica, representam montante pequeno de

investimentos.

9. Desdobramento das Emendas Parlamentares sobre a PNMU

O Painel MDR — Carteira de Investimentos (BRASIL, 2022), apresenta de
forma agregada importantes informagdes acerca dos contratos firmados pelo MDR e,
em especial, pela Secretaria Nacional de Mobilidade de Desenvolvimento Urbano -
SMDRU. O primeiro ponto que merece destaque € que o valor médio de cada
convénio sob responsabilidade da SMDRU caiu bastante a partir da introdugao das
emendas individuais impositivas pela Emenda Constitucional n°® 86/2015. O valor
médio de cada contrato caiu de R$ 5,79 milhdes, em 2014, para R$ 1,22 milhdes, no
ano seguinte (BRASIL, 2022). O valor médio por contrato se manteve mais ou menos
estavel durante o restante da série.

Por outro lado, a quantidade de contratos assinados a cada ano tem tendéncia
de crescimento durante o periodo. S&do mais contratos com um investimento total
menor, o que resulta em menores valores medios nas contratagdes. Em 2012, por
exemplo, foram assinados 1.255 contratos pela SMDRU. No ano de 2021, o numero

de contratos subiu para 5.066, a maior quantidade da série historica (BRASIL, 2022).

Tabela 9 - Valor médio dos contratos da SMDRU

(R$ milhdes)

ARG Investimento total Quantidade de  Valor médio de cada
contratos contrato

2012 4.125,77 1.255 3,29
2013 16.090,58 3.056 5,27
2014 13.359,71 2.306 5,79
2015 2.632,15 2.161 1,22
2016 3.424,36 2.993 1,14
2017 3.939,97 4.312 0,91
2018 3.001,23 4.087 0,73
2019 5.179,43 4.312 1,20
2020 5.172,47 3.108 1,66
2021 5.468,45 5.066 1,08

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes do Painel MDR — Carteira de Investimentos.
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O conjunto de informacgdes indica maior dispersao de recursos em pequenas
intervengdes. Esse comportamento no gasto é vastamente descrito pela literatura
como caracteristica da aplicagdo de recursos via emendas parlamentares (Pires
Junior, 2006). A forma de divisdo das emendas entre os parlamentares acaba por
impossibilitar o financiamento de grandes empreendimentos. Apesar de o volume total
de recursos ser elevado, a divisao do montante entre os congressistas, a regra de
aplicagdo da metade dos recursos na saude, além da necessidade, por parte dos
parlamentares, de contemplar o maior numero de eleitores possivel, faz com que o
valor de cada intervengao via emendas seja baixo.

No que se refere a populacdo média dos municipios atendidos por agdes
mobilidade de urbana, informagdes retiradas do Painel MDR - Carteira de
Investimentos (BRASIL, 2022) indicam que 54,57% dos contratos de repasse foram
firmados com municipios com populacdo de até 20 mil habitantes. Ressalte-se que,
de acordo com o inciso | do § 1° do art. 24 da Lei n® 12.587/2012, esses municipios

nao tém nem obrigatoriedade de apresentar o plano de mobilidade urbana.

Tabela 10 - Populagdo média
dos municipios atendidos
pelos contratos de repasse da
SMDRU

Ano Populagdo média

2012 79.013.,00
2013 53.942.97
2014 60.298.78
2015 51.626,72
2016 71.930,96
2017 70.973 45
2018 67.867.09
2019 93.303.14
2020 93.216.65
2021 72.780,45

Media do 72.474.40

periodo

Fonte: Elaborado pelo autor com
base em informagdes do Painel
MDR — Carteira de Investimentos e
nas estimativas da populagdo do
IBGE.
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Além disso, apenas 5,20% dos contratos foram firmados com municipios com
populagao superior a 250 mil habitantes. A populagdo média dos municipios atendidos
pelos contratos geridos pela SMDRU é de 72.474,45. Essas informacgdes indicam que
a PNMU prioriza cidades menores e que, pelo menos em teoria, sofrem menos com
problemas de mobilidade de sua populacéao.

Quanto ao direcionamento dos recursos por porte do municipio, durante o
periodo analisado, os municipios de até 20 mil habitantes receberam 40,4% dos
recursos. As cidades com populagao entre 20 mil e 250 mil habitantes receberam, em
média, apenas 6,5% dos investimentos. Ja os municipios de maior porte, com

populagcdo acima de 250 mil habitantes, se beneficiaram com 53,1% dos recursos.

Tabela 11- Percentual de Recursos Aplicados por Porte do Municipio
Populagao 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Até 20 mil habitantes 30% 45% 42% 41% 41% 38% 40% 41% 39% 67%
Entre 20mil @250 50 69, 9% 6% 6% 6% 7% 6% 7% 10%
mil habitantes
Maior que 250 mil
habitantes

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes do Painel MDR — Carteira de Investimentos e
nas estimativas da populacao do IBGE.

66% 49% 49% 53% 54% 56% 53% 53% 54% 23%

Chama a atengdo o ano de 2021, em que 67% dos recursos foram
direcionados a cidades de até 20 mil habitantes. O percentual é bastante superior ao
observado em todos os exercicios anteriores. Uma das hipoteses € a prevaléncia em
2021 das emendas de relator, que estariam sendo direcionadas a municipios
menores. A confirmacgao, entretanto, necessita de confirmacgao nos exercicios que vao
se sequir.

De toda forma, direcionar 67% dos investimentos em mobilidade urbana para
municipios com menos de 20 mil habitantes, ndo parece ser adequado para solucionar
0s graves problemas de acessibilidade e mobilidade das cidades brasileiras. Essas
cidades, na esmagadora maioria dos casos, ndo contam nem mesmo com transporte
coletivo urbano. O montante total de recursos destinados a PNMU é pequeno. O
conjunto de informagdes demonstra que o0s escassos recursos estdo sendo
direcionados de forma ineficiente. As emendas parlamentares parecem atuar nesse
sentido.
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10. CONCLUSAO

O Poder Legislativo tem ganhado proeminéncia no direcionamento das
dotacbes orcamentarias. Cada vez mais, emendas individuais, de bancada e de
relator ganham importancia dentre as despesas discricionarias da Unido. O crescente
peso do Parlamento no destino dos recursos da Unido impacta a forma pela qual séo
implementadas as politicas publicas promovidas pelo Estado.

Este trabalho procurou discutir a forma pela qual as emendas parlamentares
impactam a Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU. A andlise baseou-se em
metodologia sugerida por Rita de Cassia L. F. Santos (2011). A referida metodologia
pretende servir como direcionador para o aprofundamento de investigagoes voltadas
para a evidenciacdo de efeitos, impactos ou externalidade das decisdes
orcamentarias sobre a conformacgao das politicas publicas.

A PNMU foi escolhida, primeiro, pela relevancia da politica publica para o
enfrentamento de problema que atinge diversos centros urbanos pelo Brasil. Além
disso, a PNMU é um dos destinos preferidos das emendas parlamentares, em
especial, aagao 1D73 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado
a Implantacao e Qualificagao Viaria.

Quanto a distribuicdo de competéncias entre os entes da federacdo, a Unido
€ responsavel por prestar assisténcia técnica e financeira para que estados e
municipios desenvolvam suas politicas locais de mobilidade urbana. No que se refere
a assisténcia técnica, a Uniao atua no auxilio a confec¢ao dos Planos de Mobilidade
Urbana pelos municipios. Do lado financeiro, a Unido presta assisténcia por meio de
financiamentos com recursos do BNDES e do FGTS; de direcionamento de dotagdes
orcamentarias do orcamento fiscal; e de incentivos fiscais, notadamente as
Debéntures Incentivadas e o Regime de Incentivos para o Desenvolvimento da
Infraestrutura — REIDI.

A analise dos Planos Plurianuais — PPAs, indicou que o planejamento de
médio prazo foca a utilizacdo de recursos nao-orgcamentarios na execugao da PNMU,
em especial os financiamentos e os incentivos fiscais. Nos trés PPAs abrangidos pelo
artigo (2012/2015, 2016/2019 e 2020/2023), a previsdo de investimentos com
dotagcdes do orgamento fiscal, que desde o inicio da série histérica ja era
proporcionalmente menor, foi perdendo ainda mais importancia em favor dos recursos

nao-orcamentarios.
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Tendo em vista que as emendas parlamentares estdo consignadas dentre as
dotagdes do orgamento fiscal, olhando apenas sob a é6tica do planejamento de médio
prazo, o comportamento esperado era que as emendas perdessem importancia dentro
da estratégia de implementacgao da politica de mobilidade urbana do Governo Federal.

Entretanto, a analise da execug¢ao orcamentaria demonstra o oposto. Cada
vez mais, as emendas parlamentares ganham relevancia na execugdo da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana. Nao fossem os aportes do Congresso Nacional via
emendas, a despesa executada da PNMU teria sido reduzida 84,5% durante o periodo
que vai de 2012 até 2021. Foram as emendas parlamentares que garantiram a
estabilidade da execuc¢ao orcamentaria da PNMU durante o periodo.

De outro lado, o montante dos financiamentos direcionados a projetos de
mobilidade urbana caem a cada ano. Em 2021, os financiamentos representaram
apenas 3% do volume total dos recursos destinados a mobilidade urbana. Os
incentivos fiscais - Debéntures Incentivadas e REIDI - tampouco fazem frente ao
volume de recursos aplicados pelas emendas parlamentares. Atualmente, é
principalmente por meio das emendas que a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
€ executada. Ha, portanto, claro descompasso entre o planejamento plurianual e a
efetiva execugao da politica.

Os impactos dessa constatacdo podem ser visualizados na maior dispersao
de recursos em pequenas intervengoes. Informacdes do Painel MDR — Carteira de
Investimentos (Brasil, 2022) mostram que, apds a introducdo das emendas
parlamentares, enquanto o investimento total teve tendéncia de queda, a quantidade
de contratos aumentou, o que resultou em menores valores médios por contrato
firmado pela SMDRU.

Além disso, durante todo o periodo analisado, mesmo antes do advento das
emendas impositivas, a partir do exercicio de 2014, houve direcionamento para
municipios de menor populagdo. R$ 54,57% dos contratos de repasse foram firmados
com municipios de até 20 mil habitantes. Por fim, constatou-se que municipios de
menor porte, com populagéo inferior a 20 mil habitantes receberam percentuais
significativos de investimentos. A média do periodo que se inicia em 2012 e vai até
2021 foi de 40,4%.

O ano de 2021 representa um ponto fora da curva. Naquele exercicio, 67%
dos investimentos previstos nos contratos de repasse firmado pela SMDRU foram

direcionados a municipios com 20 mil habitantes ou menos. Uma das hipoteses para
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explicar o aumento do percentual de recursos para municipios menores sao as
emendas de relator, que ganharam, nos ultimos dois anos, propor¢dées muito maiores.

Os préoximos anos demonstrarao se a hipétese se confirma.
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