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Apresentagcao

Este trabalho é resultado de uma iniciativa conjunta
do Centro de Estudos em Sustentabilidade, da Escola
de Administracdo de Empresas da Fundacéo Getu-
lio Vargas (FGVces)! e o Instituto de Energia e Meio
Ambiente (IEMA)?, com o apoio da Oak Foundation
e do Instituto Clima e Sociedade (iCS), para levantar
e analisar o volume de recursos financeiros publicos
destinados a mobilidade urbana. Esse levantamento
abarcou o periodo de 2006 a 2016 para 0s governos
municipais das regides metropolitanas de Sao Paulo e
Rio de Janeiro; governos estaduais de Sédo Paulo e Rio
de Janeiro e para o governo federal.

A Mobilidade Urbana pode ser entendida, de acordo
com a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei
12.587/2012), como o “o conjunto organizado e coor-
denado dos modos de transporte, de servicos e de infra-
estruturas que garante os deslocamentos de pessoas e
cargas no territério do Municipio™. Esse tema tem ga-
nhado relevancia no cendrio da politica publica dada
a radpida expansao das metropoles e de seus desafios
nas Ultimas décadas. Por ser um fator fundamental
no direcionamento do desenvolvimento das cidades,
a mobilidade urbana, quando bem planejada, com
sistemas integrados e sustentdveis garante o acesso
das pessoas as cidades e promove igualdade, quali-
dade de vida e desenvolvimento econémico?. Com
caracteristicas de bem coletivo que se expressam ter-
ritorialmente, a garantia de condigbes adequadas de
mobilidade urbana é percebida como atribuicao dos
governos, mais especificamente em nivel local, nos
quais os desafios e solucdes ocorrem de fato.

A contabilidade publica, por sua vez, é um tema mais
antigo, sendo estabelecida na década de 1960, quan-
do as cidades ainda abrigavam pouco mais de 30% da
populacdo mundial®. Desde entao, funciona ancorada
nas mesmas bases, com desafios importantes relati-
VOS a transparéncia e sistematizacdo de dados, e que
ndo necessariamente conversam com as problemati-

'FGVces é um centro de pesquisa aplicada que desenvolve estratégias, politi-
cas e ferramentas de gestdo publicas e empresariais para a sustentabilidade,
no ambito local, nacional e internacional.

2IEMA é um think-tank dedicado a temas ambientais de e mobilidade urbana.
*(BRASIL, 2012, p. 1)

4BRASIL, 2013)

*(United Nations, 2014)

cas sociais, econdmicas e ambientais da atualidade,
tais como a mobilidade urbana.

Assim, a contribuicdo deste estudo estd em promo-
ver o didlogo entre esses dois mundos — a mobilidade
urbana e a contabilidade publica — a partir do esfor-
co de possibilitar que ndo somente os entes publicos
responsaveis, mas também toda a sociedade, conhe-
cam a dimensdo dos recursos financeiros investidos
na mobilidade urbana e a cada uma das dimensoes
que a compdoem.

De forma mais concreta, esta iniciativa visa i) escla-
recer aspectos da contabilidade publica e da mobi-
lidade urbana para promover a conexdo entre estes;
ii) definir e organizar os elementos de interesse
publico que compdem a mobilidade urbana; iii) le-
vantar os gastos publicos de politicas relacionadas
a mobilidade urbana nos ambitos federal, estadual
e municipal no periodo de 2006 a 2016; iv) refletir
sobre os gastos mapeados em mobilidade urbana
no Brasil; e v) apontar recomendacées de estudos
para avanco desta agenda.

Este estudo foi elaborado durante 2017 por meio de
i) revisdo bibliografica, em particular sobre mobilida-
de urbana e contabilidade publica; ii) realizacdo de
quatro workshops com especialistas da area de mobi-
lidade urbana; iii) andlise documental dos orcamentos
publicos de nivel federal, além dos documentos de or-
¢camento de niveis estaduais e municipais envolvidos
nas regides metropolitanas de Séo Paulo e Rio de Ja-
neiro; iv) andlises a partir de seis entrevistas realizadas
com atores envolvidos na gestdo de recursos financei-
ros publicos; v) reflexdes com os parceiros de projeto;
e vi) reflexdes internas da equipe FGVces.

Os resultados sdo apresentados neste relatério dividi-
dos em cinco capitulos. O capitulo 1. Mobilidade ur-
bana e gastos publicos: dois mundos introduz os dois

temas que se encontram neste relatério a partir do
pano de fundo comum que é a estrutura de gover-
nanca brasileira. Em seguida, o capitulo 2. Aborda-
gem metodoldgica descreve as fases e os caminhos
possiveis para esta pesquisa, apresenta os quadros
analiticos que basearam a coleta e reflexdo dos da-
dos, assim como traz as limitacoes do estudo. O capi-
tulo 3. Banco de Dados dos Gastos Ptblicos em Mo-
bilidade Urbana apresenta e analisa os resultados de
volume de recursos destinados a mobilidade urbana
no nivel federal, estadual, e para as duas capitais das
regides metropolitanas estudadas. Os capitulos an-
teriores sdo insumos para o capitulo 4. Reflexées que
conclui com os achados deste trabalho, desafios tan-
to de ordem estratégica como de ordem processual,
e traz recomendacdes. Por fim, o capitulo 5 traz as
referéncias bibliogrdficas.
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1. Mobilidade urbana e gastos publicos: dois mundos

A mobilidade urbana ganha relevancia no cena-
rio da politica publica dada a rapida expansao das
metropoles justamente por ser um fator funda-
mental no direcionamento do desenvolvimento
das cidades capaz de promover igualdade, qua-
lidade de vida e desenvolvimento econémico®.
Dada sua importancia para a coletividade e para
a politica de desenvolvimento urbano, a mobi-
lidade urbana passou a ser tratada pelo Estado
brasileiro como uma complexa rede de modos
de transporte, de servicos e de infraestruturas
que devem garantir os deslocamentos de pessoas
e cargas no territério do municipio. Assim, a Lei
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, de
2014, criou o Sistema Nacional de Mobilidade
Urbana (art. 2° e 3° da Lei 12.587/2012) que tem
grande dependénciaderecursos publicos para sua
operacao e desenvolvimento.

Os gastos publicos, por sua vez, sdo o meio pelo

Figura 1 - O didlogo entre dois mundos

Ve
Ministério dos Ministério
Transportes das Cidades
Governo estadual Governo municipal

Mobilidade Urbana
Secretarias de (Plano Nacional de
Transporte e Urbanismo Mobilidade Urbana,
2012)
Estatuto da Cidade Estatuto da Metropole
(2001) (2015)
Outros
-

5(BRASIL, 2013)

qual os governos alocam recursos financeiros
em determinadas politicas, territorios e setores
para o cumprimento de suas funcdes e objetivos.
Sdo diversas as fontes desse recurso, assim como
como sao diversos os sistemas nos quais sao alo-
cados. O registro e controle de tais alocacdes se
dao no Sistema Contabil Publico, regulamenta-
do pela Lei federal n° 4.320 de 1964, que funcio-
na em seus mecanismos proprios desde a déca-
da de 1960 e que ndo necessariamente conversa
com as multiplas acdes que compde as politicas
de mobilidade urbana.

Este estudo visa promover o didlogo entre esses
dois mundos — mobilidade urbana e contabilidade
publica - a partir do levantamento e andlise do vo-
lume de recursos financeiros publicos destinados
as politicas de mobilidade urbana. Para tanto, este
capitulo introduz ambos os temas ja buscando
algumas conexdes entre eles.

Ministério da Fazenda Secretarias do
Tesouro Nacional

Governo estadual Governo municipal

Sistema Contabil

(Lei de Normas Gerais Tribunais de Contas

de Direito Financeiro,
1964)

Secretarias da Fazenda

Lei de Responsabilidade
Fiscal (2000) Plano Plurianual e
Lei de Orcamento Anual

Outros

J

Fonte: Elaboragdo proépria, 2018.

1.1 Introducao a mobilidade urbana

A urbanizacéo — e seus desafios — é reconhecida como
um dos principais vetores de transformacao do século
20. O planeta passou por um rapido processo de ur-
banizagcao nas ultimas seis décadas. Em 1950, apenas
30% da populacao mundial vivia em areas urbanas;
em 2014 essa proporcao passou para 54% da popula-
cao, ou 3,9 bilhdes de habitantes; e estima-se que em
2050, cerca de 66% da populacdo — ou 6,3 bilhdes de
pessoas — residird em cidades’. A populacédo urbana
quase dobra em um século e com ela o impacto da
urbanizagao nos territdrios nacionais.

A comunidade internacional reflete a preocupacao
com o0s impactos da urbanizacdo na qualidade de
vida das pessoas. Em 2016, na Terceira Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento
Urbano Sustentdvel — Habitat Ill, 167 paises adotaram
a Nova Agenda Urbana (NAU) que objetiva orientar a
politica para a urbanizacéo pelos proximos 20 anos. Ja
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e
os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — ODS
propbem metas e indicadores dedicados a tornar as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentdveis, especialmente
no ODS 118

No Brasil, de acordo com a nova tipologia do IBGE
adotada em 2017, cerca de 76% da populacao vive
em municipios predominantemente urbanos, par-
ticularmente em grandes capitais®. Entre as Regides
Metropolitanas ou Regido Integrada de Desenvolvi-
mento do Distrito Federal e Entorno (RIDE), 28 pos-
suem populagdo superior a 1T milhdo de habitantes
e somam 97,9 milhdes de habitantes, representando
47% da populagao brasileira. A Regido Metropolitana
de Séo Paulo (RMSP) é a mais populosa, abrigando
21,4 milhdes de habitantes ou aproximadamente 10%
da populagao do pais. A segunda é a Regido Metro-
politana do Rio de Janeiro (RMRJ) com 12,4 milhoes
de habitantes, o equivalente a 6% da populacao bra-
sileira (IBGE, 2017). As Nacoes Unidas (2014) estimam
que, em 2030, a populacdo urbana brasileira passara
para 91%, mantendo a taxa de urbanizacdo superior a
de outros paises como a Russia (73%), a Africa do Sul

(61%), a China (47%) e a India (30%).

A transformacao brasileira, em decorréncia do proces-
so de industrializacdo, a partir da década de 1950 para
um pais majoritariamente urbanizado e metropolita-
no, representou também mudangas nos padroes de
deslocamento e acompanha imensos desafios, tais
como:

-+ adispersao territorial das cidades impde grandes
quantidades e distancias de deslocamentos,
tornando a populacao altamente dependente dos
sistemas de transporte;

- concentracédo de locais de trabalho e lazer em
zonas centrais enquanto a maior parte da popula-
cao reside em areas distantes dos centros;

- valorizagdo maior dos terrenos em areas mais
desenvolvidas, o que obriga a populacéo de
classes mais baixas a ocupar areas mais distantes,
desprovidas de infraestrutura;

« insuficiéncia e inadequacdo da infraestrutura de
transporte acarreta em congestionamentos e
aumento no tempo de viagem;

- falta de qualidade do transporte publico coletivo
e politicas de incentivo faz crescer a migragao dos
usuarios para o transporte individual motorizado;

- aumento de acidentes de transito e emissoes de
poluentes atmosféricos locais ou poluicdo sonora;
entre outros. '°

Portanto, para garantir a sociedade brasileira o direito
a cidade e mobilidade, é preciso adotar uma politica
que oriente e coordene esforcos, planos, acoes e in-
vestimentos. Politicas territoriais, participacdo social,
transparéncia e destinacdo de recursos financeiros

7 (United Nations, 2014)

® (IBGE, 2017)

° (IBGE, 2017)

19 (BRASIL, 2015) e (BRASIL, 2013)



sao de vital importancia para combater as disfuncoes
urbanas, externalidades negativas e desigualdades
territorial e social existentes no Pais''.

O caminho para o enfrentamento da crise urba-
na estd vinculado a articulagdo e a integracao de
esforcos e recursos nos trés niveis de governo —
federal, estadual e municipal — e a atuacdo dos
diferentes segmentos da sociedade’.

1.1.1 Mobilidade urbana:
a construcao de um conceito

A mobilidade urbana conforme conhecemos hoje —
composta por diferentes elementos que promovem o
deslocamento das pessoas e carga na cidade — é um
conceito que vem sendo construido e que tem natu-
reza transdisciplinar, portanto, tratado por diferentes
areas do conhecimento. Para além da visdo tradicional,
focada nos transportes motorizados, publicos ou pri-
vados, cada vez mais o conceito busca abranger medi-
das que garantam os deslocamentos das pessoas nas
cidades de forma mais humana, segura e sustentavel.

Nesse sentido, as politicas de promocao a mobilidade
urbana passam, por exemplo, pela qualidade das cal-
cadas e iluminacdo de travessias para os pedestres,
a presenca de ciclovias que permitam aos ciclistas
circular com seguranca, além do investimento na
melhoria dos sistemas de transportes publicos, como
onibus e metros.

No Brasil, as politicas publicas de mobilidade urbana
sao objeto de diferentes normativas: desde a Constitui-
cao Federal, passando por instrumentos que dispdem
sobre territdrios urbanos até culminar na Politica Na-
cional de Mobilidade Urbana (Lei federal n° 12.587 de
2012) e, por fim, nas leis, decretos e portarias que regu-
lam os programas e acdes dos demais entes federados
na gestao de seus sistemas de mobilidade urbana.

A Constituicdo Federal de 1937 foi a primeira a
tratar dos transportes, ao definir a competéncia da
Unido para legislar sobre os sistemas férreo, hidrico,
aéreo ou rodovidrio envolvendo dois estados ou ou-
tro pafs, sem fazer qualquer previsdo em relacdo aos
municipios. A Constituicao Federal de 1988, a0 tra-
tar das competéncias legislativas dos entes federados
estabelece, no artigo 22, que cabe exclusivamente ao
governo federal legislar sobre o “transito e transporte”
(inciso XI) e, no artigo 21, reserva a exploracao dos ser-
vicos de transporte rodovidrio interestadual e interna-
cional de passageiros a Unido. Ja para legislar sobre a
prestacao de servicos publicos de transporte intermu-
nicipal, a competéncia é dos estados-membros, em
razdo de sua competéncia residual. Destacamos que a
situacdo vivenciada por praticamente todas as regides
metropolitanas, inclusive a de Sdo Paulo e a do Rio de
Janeiro, sdo objetos deste estudo'®.

J& o artigo 30 da Constituicao Federal de 1988, por
sua vez, atribui competéncia aos municipios para
legislar sobre “assuntos de interesse local” (inciso 1) e
para “organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem cardter essencial”.

A Constituicao Federal, portanto, faz distincéo entre a
competéncia para legislar sobre transito e transporte,
reservando-a privativamente a Uniao, que assim ga-
rantird a mesma base legal para os estados e munici-
pios, consubstanciada no Cédigo Brasileiro de Transi-
to. Mas também reserva aos municipios a competén-
cia material para gerir e organizar servicos publicos de
interesse local, dentre eles, o sistema de transporte
publico, bem como o uso da infraestrutura urbana
voltada a mobilidade (assuntos de interesse local).

Um olhar ampliado de mobilidade urbana, trazendo
meio urbano e sistema de transporte, aparece nos

(BRASIL, 2015)
2(BRASIL, 2013, p. 13).

3A Constituicdo Estadual de Sdo Paulo prevé, em seu art. 158, que "em regido metropolitana ou aglomeracéo urbana, o planejamento do transporte coletivo de cardter
regional seré efetuado pelo Estado em conjunto com os municipios integrantes das respectivas entidades regionais” e, no paragrafo Unico do mesmo artigo, que
“caberd ao Estado a operagéo do transporte coletivo de cardter regional, diretamente ou mediante concessao ou permissao.

artigos 182 e 183 da Constituicdo que determinam
que a Uniao é responsavel por instituir as diretrizes
para o desenvolvimento urbano, incluindo transpor-
tes urbanos. Tais diretrizes sdo estabelecidas poste-
riormente na Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (2004) que descreve principios e normas para
o Poder Publico e garantias de participacéao da socie-
dade em geral na construcédo e na gestéo das cidades.

Em 2001, pela primeira vez os arts. 182 e 183 da Cons-
tituicdo sdo regulamentados por meio do Estatuto
da Cidade — Lei n. 10.257/2001 - que estabelece as
diretrizes e os instrumentos da politica urbana. O Es-
tatuto da Cidade tem como objetivo principal garantir
o direito a cidade como um dos direitos fundamen-
tais das pessoas e 0 acesso as oportunidades que a
vida urbana oferece. Nesse sentido, estabelece que a
politica urbana deve ser objeto de um planejamen-
to extensivo, envolvendo planos de ordenamento
do territério integrados entre si, nas escalas nacional,
estaduais, regionais, metropolitanas, municipais e
intermunicipais. No ambito municipal, o Estatuto da
Cidade detalha a necessidade de envolvimento do
planejamento urbano, ambiental, orcamentario, seto-
rial e do desenvolvimento econémico e social, especi-
ficando que a gestao orcamentaria, assim como todo
o planejamento urbano, deve ser feita de forma parti-
cipativa. O Plano Diretor é o principal instrumento ins-
tituido pelo Estatuto da Cidade, reunindo os demais
instrumentos e estabelecendo como cada porc¢ao do
territério municipal cumpre sua funcdo social™.

As regides metropolitanas destacam-se no ambito
nacional em funcdo da alta densidade demografica,
notavel conurbacédo e funcdes consideradas urbanas
e regionais, assim como a alta diversidade. A Lei Com-
plementar 14 de 1973 criou as regides metropolitanas
de Séo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Sal-
vador, Curitiba, Belém e Fortaleza. Posteriormente essa
lei foi recepcionada pela Constituicdo de 1988, em seu
artigo 25° que diz que os estados e municipios tém a
liberdade de criar, através de uma lei complementar,
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas, bem
CcomMo microrregides, composta por municipios proxi-
mos. O objetivo é planejar e executar conjuntamente
fungdes publicas de interesse comum, uma vez que

algumas tematicas ultrapassam os limites do munici-
pio, como a mobilidade urbana, tornando necessario
acdes conjuntas para gerencia-las.

A criacdo de regides metropolitanas por legislacéo es-
tadual, no entanto, nao acarreta imediatamente a ins-
talacdo de um nivel de governanca. O conselho em re-
gides metropolitanas constitui uma entidade publica
de carater territorial, tendo vinculado a si os 6rgaos de
direcdo e execucao, assim como entidades regionais e
setoriais executoras das fungdes publicas de interesse
comum, respeitando-se o planejamento e as medidas
para a implementacao.

A criacdo de consércios entre os diversos entes fe-
derativos envolvidos tem se configurado como uma
possibilidade de figura juridica existente para viabili-
zar a gestao de nivel regional. A Lei de Consorcios, Lei
n° 11.107/2005 - regulamentada pelo Decreto 6.017
de 2007, cria a figura do consorcio publico: pessoa
juridica de direito publico e natureza autdrquica ou
direito privado sem fins lucrativos constituida para
estabelecer relacbes de cooperacdo entre entes da
federacdo, na realizacédo de objetivos de interesse co-
mum. Assim, de acordo com Emenda Constitucional
n°19/1998, art. 241, cabe a Unido, aos estados e aos
municipios definir, por meio de lei, os consorcios pu-
blicos de cooperacdo entre si, para a gestao associada
dos servicos. De acordo com dados de 2015 do IBGE™,
a maior parcela dos consorcios no Brasil é na area da
saude, provavelmente em funcéo da natureza coope-
rativa do SUS. Cerca de 19,6% atuam em desenvolvi-
mento urbano e 9,5% dos municipios brasileiros estao
em um consorcio cujo interesse seja o transporte.

Dados os desafios especificos e crescentes das regides
metropolitanas, foi aprovado em 2015 o Estatuto da
Metrépole - Lei 13.089/2015 — que estabelece diretri-
zes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucao
das funcdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas
pelos estados, normas gerais sobre o plano de desen-

(BRASIL, 2015)
*(IBGE, 2016)



volvimento urbano integrado e outros instrumentos
de governanca interfederativa, e critérios para o apoio
da Unido a acdes que envolvam governanca interfe-
derativa no campo do desenvolvimento urbano. A
aplicacdo das disposicoes dessa Lei é complementar
ao Estatuto da Cidade, bem como as regras que disci-
plinam a politica nacional de desenvolvimento urba-
no, a politica nacional de desenvolvimento regional e
as politicas setoriais de habitacao, saneamento basico,
mobilidade urbana e meio ambiente.

1.1.2 Politica Nacional de Mobilidade Urbana

A Lei 12.587 de 3 de janeiro de 2012 estabelece a Poli-
tica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU). A PNMU
também atende ao disposto nos artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal, ¢ um dos eixos estruturado-
res da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
complementando o Estatuto da Cidade (2001), uma
vez que este ndo dispde de forma abrangente sobre
mobilidade urbana.

Apds 17 anos de tramitacdo, a aprovacdo da PNMU
consiste em um importante marco na gestao das po-
liticas publicas de mobilidade nas cidades brasileiras,
com o objetivo de

[..Jcontribuir para o acesso universal a cidade, o
fomento e a concretizacédo das condicées que con-
tribuam para a efetivacdo dos principios, objetivos
e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano,
por meio do planejamento e da gestdo democrd-
tica do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana'®.,

O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana (SNMU),
por sua vez, é definido como “o conjunto organizado
e coordenado dos modos de transporte, de servicos e
de infraestruturas que garante os deslocamentos de
pessoas e cargas no territério do Municipio"”’. Outra
importante contribuicdo da PNMU é o detalhamen-
to dos modos de transporte que fazem parte desse
sistema: transporte urbano motorizados e néo moto-
rizados (art. 3°, §1); servicos de transporte urbano: de
passageiros, de cargas, coletivo, individual, publico e
privado (art. 39, §2); infraestruturas: vias e logradouros

publicos, estacionamentos, terminais e estacoes, sina-
lizacdo vidria, instrumentos de controle e arrecadacéo
de taxas e tarifas e difusao de informacdes (art. 3°, §3).
O conceito, portanto, vai além do sistema de trans-
porte e abarca também infraestrutura urbana, entre
outros elementos.

A PNMU dispde dos principios, diretrizes e objetivos
para a gestao do SNMU, trazendo seguranca juridica
aos entes envolvidos no planejamento e execucao
de politicas de mobilidade urbana. Assim, eventuais
acoes e investimentos da Uniao, estados ou muni-
cipios podem ser contestados, caso contrariem tais
diretrizes, ou ainda, caso néo fortalecam a adocéo de
medidas que priorizem modos ndo motorizados e
coletivos de transporte em detrimento ao individual,
conforme estabelece o art. 6°, Il do PNMU.

Seus principios sao: acessibilidade universal; desen-
volvimento sustentavel das cidades, nas dimensoes
socioecondmicas e ambientais; equidade no acesso
dos cidadédos ao transporte publico coletivo; eficién-
cia, eficicia e efetividade na prestacao dos servicos de
transporte urbano; gestao democratica e controle so-
cial do planejamento e avaliacdo da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana; seguranca nos deslocamentos
das pessoas; justa distribuicdo dos beneficios e énus
decorrentes do uso dos diferentes modos e servicos;
equidade no uso do espaco publico de circulagao,
vias e logradouros; e eficiéncia, eficicia e efetividade
na circulacao urbana.

As diretrizes da PNMU (Art. 6) sao:

+ Integracdo com a politica de desenvolvimento
urbano e respectivas politicas setoriais de habita-
cao, saneamento basico, planejamento e gestao
do uso do solo no ambito dos entes federativos;

'8(BRASIL, 2012, p. 1)

(BRASIL, 2012, p. 1)

- Priorizagdo dos modos de transportes ndo moto-
rizados sobre os motorizados e dos servicos de
transporte publico coletivo sobre o transporte
individual motorizado;

- Integracéo entre os modos e servigos de transporte
urbano;

- Mitigacdo dos custos ambientais, sociais e econo-
micos dos deslocamentos de pessoas e cargas na
cidade;

- Incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecno-
l6gico e ao uso de energias renovaveis e menos
poluentes;

- Priorizacéo de projetos de transporte publico cole-
tivo estruturadores do territério e indutores do
desenvolvimento urbano integrado; e

- Integracdo entre as cidades gémeas localizadas na
faixa de fronteira com outros paises sobre a linha
divisoria internacional.

Por fim, os objetivos da PNMU (Art. 7) sdo:

- Reduzir as desigualdades e promover a inclusao
social:

- Promover o acesso aos servicos basicos e equipa-
mentos sociais;

- Proporcionar melhoria nas condi¢cées urbanas da
populacdo no que se refere a acessibilidade e a
mobilidade;

- Promover o desenvolvimento sustentdvel com a
mitigacdo dos custos ambientais e socioeconémicos

'8(BRASIL, 2012) e (BRASIL, 2013)
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dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades; e

- Consolidaragestdo democratica como instrumento
e garantia da constru¢do continua do aprimora-
mento da mobilidade urbana.™

Diretrizes para a regulacao dos servicos de Transporte
Publico Coletivo

O art. 8° do PNMU traz em seus incisos as diretrizes
que devem orientar a politica tarifaria do transporte
publico nos municipios e pode ser considerado uma
das principais inovacdes da lei'.

Isso porque, parte importante do recurso orcamenta-
rio destinado ao Transporte Publico Urbano é advindo
do pagamento das passagens. Nesse sentido,

[..] nas cidades brasileiras, com exce¢do de Sdo
Paulo, que subsidia parte do Transporte Publico
Urbano (TPU) com recursos orcamentdrios, o custo
total dos sistemas de TPU é remunerado pelo paga-
mento das passagens, salvo ainda as excecdes de
gratuidades especificas, financiadas com recursos
orcamentdrios, como o caso do Rio de Janeiro ou
do Distrito Federal, ou mesmo pequenos subsidios
eventualmente existentes em outras cidades® .

Se por um lado a politica tarifaria do transporte pu-
blico é parte importante do orcamento para o trans-
porte publico urbano, por outro esta é também indi-
cada como instrumento de ocupacao equilibrada da
cidade (art. 8°, inciso lll), a medida que pode favorecer
ou restringir o acesso dos cidadaos ao uso de bens e
servigos locais.

Direitos dos Usuérios

No sentido de transparéncia, os “municipios deveréo
divulgar, de forma sistemdtica e periddica, os impac-
tos dos beneficios tarifdrios concedidos no valor das
tarifas dos servicos de transporte publico coletivo™'.
Ao exigir critérios de transparéncia, produtividade e
eficiéncia, busca-se maior clareza na alocacao dos re-
cursos financeiros, evitando seu uso indevido.



Ainda, a PNMU prevé no art. 15. a participagao da so-
ciedade civil no planejamento, fiscalizacao e avaliacdo
da PNMU por meio de: participacdo de érgaos cole-
giados com representantes do Poder Executivo, da so-
ciedade civil e dos operadores dos servicos; procedi-
mentos sistematicos de comunicacao, de avaliacao da
satisfacdo dos cidadéos e dos usuarios; e de prestacdo
de contas publicas.

Atribuicdes da Unido, estados e municipios

Em seu capitulo IV, a PNMU estipula e detalha as atri-
buicdes da Unido, estados e municipios relacionadas
ao SNMU.

Compete a Unido fomentar a implantacdo de proje-
tos de mobilidade urbana, além de oferecer assistén-
Cia técnica e financeira aos demais entes federados;
prover os municipios de capacitacdo continua; apoiar
acdes coordenadas entre estados e municipios e dis-
ponibilizar um sistema nacional de informacdes sobre
mobilidade urbana.

A PNMU reitera o art. 178 da Constituicao Federal atri-
buindo a Unido a funcdo de apoiar e estimular acoes
coordenadas e integradas entre municipios e estados
em dareas conurbadas, aglomeracdes urbanas e regi-
des metropolitanas destinadas a politicas comuns de
mobilidade urbana®.

A mobilidade urbana das regides metropolitanas, no
entanto, apresenta grandes desafios principalmente
dada a falta de integracdo na gestdo metropolitana.
Apesar de cada ente possuir atribuicoes especificas,
é importante que Unido, estados e municipios traba-
lhem de forma conjunta e integrada para alcancar os
objetivos da PNMU. O Estatuto da Metrépole, aprova-
do em 2015, tem o objetivo de contribuir para os de-
safios de coordenacéo entre os entes.

Aos estados cabe gerir e integrar os aglomerados ur-
banos e as regides metropolitanas, além de prestar
servicos de transporte coletivo intermunicipal urba-
no, embora tais atribuicbes possam ser delegadas aos
municipios por meio de consércio publico ou convé-
nio de cooperacdo, como forma de descentralizar a

gestao, promovendo o engajamento local. E também
atribuicao dos estados a adocdo de incentivos finan-
ceiros e fiscais que reflitam na reducdo dos custos e
no aumento da qualidade dos servicos de transporte
publico urbano?.

Quanto aos municipios, cabe o planejamento e exe-
cucdo da politica de mobilidade urbana e a organi-
zacdo e prestacao de servicos de transporte publico
coletivo. A PNMU amplia e especifica as previsdes da
Constituicao Federal, ao atribuir aos municipios a ges-
tao da politica de mobilidade urbana e regulamenta-
cao dos servigos de transporte urbano.

A competéncia de capacitar pessoas é compartilhada
entre Unido e os municipios que devem, ainda, pro-
mover o desenvolvimento das instituicdes do setor
como forma de fortalecer o sistema de mobilidade
urbana. A PNMU vincula as atribuicdes previstas a dis-
ponibilidade financeira, a medida que menciona que
os entes devem atuar no limite das respectivas leis or-
camentarias (LDOs) e leis orcamentérias anuais (LOAS),
além de observar a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Diretrizes para o planejamento e gestao dos sistemas
de mobilidade urbana

O Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efe-
tivacdo da PNMU (Art. 24.) e deve ser elaborado pelos
municipios acima de 20 mil habitantes, além de todos
aqueles obrigados a elaboracdo do plano diretor na
forma da lei, integrados ao plano diretor do municipio
ou nele inseridos. Vale ressaltar que a PNMU determi-
na que foco do Plano de Mobilidade Urbana devera
ser no transporte ndo motorizado e no planejamento
da infraestrutura urbana destinada aos deslocamen-
tos a pé e por bicicleta (§ 2° do art. 24).

O prazo dos municipios para elaborar os seus planos
de mobilidade foi estendido para seis anos a partir da
vigéncia da Lei (2015), sob pena de ndo receberem

»(BRASIL, 2013)
Z(BRASIL, 2013)

recursos orcamentarios federais destinados a mo-
bilidade urbana. Entretanto, quatro anos depois da
aprovacao da PNMU, menos de 10% das cidades fina-
lizaram seus planos diante da baixa capacidade téc-
nica e institucional e baixa efetividade dos incentivos
e punicoes em vigor para implementacao da PNMU.
Ainda relativo a implementacao, um bom plano nao
corresponde necessariamente a bons projetos. Muitos
planos de mobilidade ainda carecem de elementos
estratégicos, tais como a integracdo com o planeja-
mento metropolitano?.

1.1.3 Desafios de cooperacao entre governos

E evidente a natureza competitiva dos regimes de-
mocraticos contemporaneos, uma caracteristica asso-
ciada a existéncia de grande diversidade e, potencial-
mente, conflitos. O arcabouco legal e as atribuicoes
legais sdo as mesmas para todos governantes do mes-
mo nivel, apesar das grandes diferencas de contextos
sociais e econdmicos entre estes. Por exemplo, en-
quanto o municipio de Sao Paulo é o centro de uma
megaldpole, suas competéncias e responsabilidades
legais sao as mesmas que as de um peqgueno muni-
cipio predominantemente rural. Esse se coloca como
um elemento determinante para os desafios encon-
trados na formulacdo e implementacdo de politicas
de mobilidade urbana que sejam flexiveis as necessi-
dades de cada acao especifica®.

As formas de competicao entre os niveis de governo,
por um lado, podem favorecer a busca por inovacoes
e melhor desempenho das gestdes locais, ja que elei-
tores comparam desempenho dos varios governan-
tes. Por exemplo, prefeitos vizinhos buscam melhores
solucoes para problemas locais semelhantes, dispu-
tando a preferéncia da populacao local por um cargo
de deputado estadual®.

Por outro lado, o excesso de competicdo pode afetar
a solidariedade entre as partes e as possibilidades de

#(BRASIL, 2016)

»(ABREU E ARAUJO, 2009)
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Z(ABRUCIO SANO E SYDOW, 2010); (LOSADA, 2010) e (FREY, 2012)
“(ABRUCIO, SANO e SYDOW, 2010)

cooperacao, particularmente no caso de politicas que
influenciam mais de um nivel de governo, como politi-
cas de mobilidade urbana nas metrépoles. Como cada
ator possui autonomia e busca sobrevivéncia politica
independente, muitas vezes, faltam objetivos compar-
tilhados entre os atores tornando a construcao de es-
pacos de coordenacao e cooperacao mais dificil. Nessa
direcdo, tém-se desafios de integracdo, compartilha-
mento e de decisdo conjunta. Por exemplo, quando
diferentes governos devem sintonizar politicas e agoes
de investimentos em mobilidade urbana®.

Ainda, definicées pouco claras das competéncias ou
mesmo a sobreposicdo de competéncias podem re-
sultar em superposicao de politicas publicas de mobi-
lidade urbana ou mesmo que os entes federativos se
eximam de suas responsabilidades®. Existem poucos
incentivos para que 0s municipios executem politicas
em conjunto e cooperem entre si. Um exemplo relati-
vamente bem-sucedido quanto a cooperacao € a area
da saude, na qual a legislacao federal criou o Sistema
Unico de Saude (SUS) e, com isso, um locus tematico
de cooperacao.

Nesse sentido, como coloca Abrucio (2005), cinco
pontos resumem as barreiras de cooperacao entre
municipios do pafs:

+ A desigualdade de condicdes econdmicas e
administrativas;

« Odiscurso do“municipalismo autarquico’;

- O nascimento de uma “metropolizacao acelerada”;
- Dificuldades uma accountability democrética e;

« O padrao de relagdes intergovernamentais.

Agir de forma cooperativa é fundamental para otimizar
a utilizacdo de recursos comuns, em situacdes de agdes
coletivas que abrangem mais de uma jurisdicao, como
os transportes metropolitanos. Arranjos de cooperacao
entre os entes federativos, ainda, devem considerar as
diferentes capacidades de gasto e de formulacdo de
politicas publicas por parte dos estados e municipios.



1.2 Introducao a contabilidade publica

Os gastos publicos em mobilidade urbana ocorrem
nos trés niveis do governo (federal, estadual e munici-
pal) e podem ser rastreados a partir da contabilidade
publica - registro dos usos dos recursos publicos.

No contexto deste estudo, o esclarecimento sobre o
funcionamento da contabilidade publica é essencial
para dotar a sociedade civil dos instrumentos neces-
sarios para entender os caminhos de acesso e coleta
das informagdes sobre os gastos publicos e acompa-
nhar como se d4, de fato, a atuacdo dos governos nas
politicas de mobilidade urbana.

Este capitulo resume conceitos, legislacoes e estrutura
da contabilidade publica visando a melhor compre-
ensao dos caminhos e desafios da abordagem me-
todoldgica adotada para alcancar este objetivo e 0s
resultados deste estudo.

1.2.1 Sistema contabil publico

Os recursos para politicas publicas séo previstos nos
orcamentos dos governos municipais, estaduais, Dis-
trito Federal e também do governo federal. A logica
dos repasses de recursos orcamentarios e financeiros
entres 0s entes, a sistematizacdo e o acompanhamen-
to da execucao orcamentaria fazem parte do que cha-
mamos de sistema contabil.

Um principio bésico desse sistema é que a contabili-
zacao é realizada pelo governo que gastou os recur-
sos do seu orcamento. Assim, o olhar para a execucéo
dos orcamentos neste estudo buscou avaliar a aloca-
¢ao dos gastos com mobilidade urbana no Brasil.

O registro dos usos dos recursos publicos nao é algo
novo no Brasil. O primeiro grande marco foi o Codigo
de Contabilidade da Unido, Decreto n° 4.536/1922,
que regulamentou a organizagcao do Tesouro Nacio-
nal, dispondo também sobre o exercicio financeiro,
receitas, despesas, bens publicos, responsaveis den-
tre outras ponderagdes. Um segundo marco histérico
ocorreu em 1949, quando foram consolidados e pa-
dronizados processos e instrumentos.

O terceiro marco histérico é o Projeto de Lei n°
201/1950 — definindo normas financeiras para Unido,
estados e municipios —, que foi debatido por mais de
dez anos e finalmente promulgado em 1964, conver-
tendo-se na Lei de Normas Gerais de Direito Finan-
ceiro (Lei federal n° 4.320/1964). Sua implementacdo
foi feita durante o regime militar e, mesmo diante de
alteracdes constitucionais em 1967, 1969 e 1988, essa
legislacdo se manteve até os dias de hoje sob os mes-
mos padroes de regulamentacao.

A estrutura de gastos atual é, portanto, regida pela Lei
ne 4.320/1964, que institucionaliza as normas gerais
do Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos estados, mu-
nicipios e do Distrito Federal. Essa lei estabelece um
padrao uUnico de contabilidade nacional para todos os
entes federativos, algo incomum em outros paises de
acordo com alguns entrevistados.

A Constituicao de 1988 recepcionou o sistema criado
na década de 1960. Isso se deu por meio da criacao
de um sistema integrado composto por trés disposi-
tivos que sao: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Di-
retrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orcamentdria
Anual (LOA) (ver Quadro 1). No centro desse sistema
estd o PPA que, de acordo com o § 1° do artigo 165
da Constituicao, estabelece “as diretrizes, objetivos e
metas da administracéo publica federal para as des-
pesas de capital (...) e para as [despesas] relativas aos
programas de duragdo continuada” (BRASIL, 1988). O
instrumento articulador entre o plano e o orcamento
anual é a LDO, que indica as prioridades de gasto do
governo, determinando a distribuicdo dos recursos?.

Embora os PPA, LDO e LOA estejam previstos na Cons-
tituicdo, a falta de diretrizes metodolégicas em regula-
mentacao federal para elaboracdo e execucéo resulta
em dificuldades pelos entes federativos no uso efetivo
do PPA como instrumento de planejamento™®.

#(PARES, VALLE, 2006, p. 231)
*(GIACOMONI, 2004)

Outro marco regulatério que compde o sistema € a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei Com-
plementar 101/2000. £ ela quem define a Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) como o 6érgéo central do
Sistema de Contabilidade Federal, que agrega e con-
solida os dados e informacoes contabeis dos estados,
municipios e do préprio governo federal. A fun¢do de
auditoria contabil, por sua vez, é desempenhada pelos
tribunais de contas municipais e estaduais.

J& os tribunais de contas operam como um braco
técnico do legislativo para auxiliar sua prerrogativa de
fiscalizacdo das contas publicas, conforme artigo 71
da Constituicao Federal de 1988. Esse érgao é respon-
savel por julgar todos os envolvidos na administracédo
direta e indireta, bem como valores, bens e dinheiros
publicos, podendo aplicar san¢ées a aqueles que nao
atendem aos critérios de legalidade, inclusive da legis-
lagao da contabilidade publica.

Atualmente, existern no Brasil 33 tribunais, sendo 26
destinados aos estados, 6 dedicados apenas a alguns
municipios e um para a Unido. No caso do Rio de Ja-
neiro e de Sao Paulo, ha um tribunal de contas do mu-
nicipio para cada uma das respectivas capitais e um
tribunal de contas do estado para o governo estadual
e 0s demais governos municipais.

A auditoria dos gastos publicos no Brasil é realizada
pelos tribunais de contas, sendo que cada estado pos-
sui uma unidade prépria, a0 passo que, NO governo
federal, a funcao é exercida pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU). O chamado sistema de controle externo,
porém, funciona de maneira independente, ndo ha-
vendo qualquer hierarquia entre o TCU e os demais
tribunais de contas.

Mais especificamente, no caso dos estados de Sao
Paulo e do Rio de Janeiro, a tarefa é exercida pelo
Tribunal de Contas do Estado, quando as despesas
sao realizadas com recursos do orcamento do go-
verno estadual e de todos os municipios, com ex-
cecdo da capital. Ja as respectivas capitais possuem
um Tribunal de Contas Municipal. Trata-se de uma
excecao, que se explica pelo tamanho do orcamen-
to das duas cidades.

O processo de auditoria se da por meio de uma fis-
calizacdo anual, em que as contas municipais e esta-
duais sdo auditadas por técnicos das instituicdes. Tais
informacdes constam nos processos de prestacao de
contas que sao analisados anualmente pelo 6rgéo e,
depois, remetidos para o legislativo local.

No que diz respeito as empresas estatais, os repas-
ses do Tesouro Nacional a estas sdo parte do sistema
contabil organizado pela STN e sdo incluidos a partir
do registro de repasses dos 6rgédos governamentais.
A LRF estabelece que as empresas publicas e estatais
ndo dependentes do governo, porém, nao fazem par-
te do sistema contabil liderado pela STN. As informa-
coes sobre os planos de investimentos e gastos das
empresas estatais podem ser observadas a partir de
informacoes disponibilizadas pela Secretaria de Coor-
denacéo e Governanca das Empresas Estatais (SEST)
do Ministério do Planejamento. Os relatérios produ-
zidos, no entanto, apresentam numeros agregados,
dificultando a identificacdo de desembolsos para po-
liticas publicas especificas ou mesmo para identificar
sua destinacao territorial.



Quadro 1 - Documentos de planejamento orcamentario

Os Planos Plurianuais (PPA) definem o planejamento e a estratégia dos governos
ao estabelecerem as diretrizes, objetivos e metas de médio e longo prazos na admi-
nistracdo publica. Ele é formulado no primeiro ano de um mandato e passa a vigorar,
apos sua aprovacao pelo Legislativo, a partir do segundo ano do exercicio, esten-
dendo-se até o primeiro ano do mandato seguinte. O PPA deve ser revisado anual-
mente para adequacao a conjuntura e possivel surgimento de novas prioridades.

A partir do Decreto n°® 2.829/1998, os PPA federais devem incluir programas
tematicos, com objetivos e metas definidos em critérios claros e mensuraveis.
Nenhum investimento pode ser iniciado se ndo estiver no PPA, sob pena de crime
de responsabilidade. A partir do PPA o governo deve planejar as suas acoes e seu
orcamento. As despesas programadas por meio do PPA sdo: i) despesas de capital,
particularmente investimentos (aquisicdo de equipamentos, construcdo de esco-
las, hospitais, estradas, etc.); i) despesas decorrentes das despesas de capital, isto é,
aquelas necessarias a manutencao ou operacionalizacao dos produtos resultantes
dos investimentos feitos; e iii) programas de duracédo continuada de natureza fina-
listica, ou seja, atividades permanentes para proporcionar bens ou servicos para
atendimento as demandas da sociedade.

As Leis de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) e as Leis Orcamentdrias Anuais
(LOA) séo elaboradas anualmente, com o intuito de definir as prioridades do go-
Verno no ano seguinte, baseando-se no PPA. A LDO delimita o que é possivel re-
alizar no préximo ano, ajustando os termos deste para as obrigacdes e contexto
de curto prazo, e orienta a LOA. Os LDO compreendem: i) metas e prioridades da
administracao publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente; ii) orientagdes para elaboracao da lei orcamentéria anual; iii) disposi-
coes sobre alteracdes na legislagao tributaria; iv) politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Finalmente, a Lei Or¢amentdria Anual (LOA) define o orcamento propriamente
dito. Todos os gastos do governo para o proximo ano devem estar previstos em deta-
Ihes na LOA, sendo, portanto, a principal peca legislativa para o exercicio pratico das
funcdes de governo. A LOA deve prever tanto o nivel de gastos quanto as estimativas
de arrecadacdo do Estado, definindo metas e prioridades. Deve ser elaborada em
conformidade com o PPA, a LDO e os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

1.2.2 Como se da o registro de gastos na pratica: etapas, classificagdes e sistemas

A ordenacao, criacdo e classificacdo das despesas séo descentralizadas nos municipios, Distrito Federal, estados e
governo federal e acontecem de acordo com a Lei n®4.320/1964, por meio de quatro etapas: i) planejamento, ii)
empenhamento, iii) liquidacao e iv) pagamento, conforme Figura 2 - Etapas do gasto publico.

Figura 2- Etapas do gasto publico

Informe ao governo federal:

Declaragao de Contas Anuais (DCA);

Elaboracio dos PPA, Relatérios Resumidosde Execu¢do Orcamentaria (RREO);

LDO e LOA e Relatério de Gestao Fiscal (RGF).

S —

PLANEJADO: EMPENHADO:
elaboracdo do orcamento reserva do valor no

orcamento

LICITAGAO:

LIQUIDADO:

entrega do bem ou servico
que concede o direto do
fornecedor de receber

PAGAMENTO:
emissao do cheque ou

ordem bancaria

escolha do fornecedor de
bem ou servico

Etapas do gasto publico

A primeira etapa é o planejamento, composta pelo
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA) (ver Quadro 1 -
Documentos de planejamento orcamentdrio).

A segunda etapa é chamada de empenhamento,
que corresponde ao momento em que a administra-
cao publica reserva o valor no seu orcamento para re-
alizar o pagamento de um bem ou servico.

Na pratica, o 6rgao publico emite um documento

Fonte: Elaborado pelos autores, 2018

denominado nota de empenho, sempre associada a
um programa e a uma acao (da classificacao progra-
maética), assim como, associada a uma funcdo e a uma
subfuncéo (da classificacdo funcional) do governo (ver
em Classificagado orcamentaria dos gastos).

Ap6s o empenhamento, a administracao publica
pode realizar o processo licitatério para escolher o
fornecedor do bem ou o servico desejado. Vale lem-
brar que o total empenhado ndo necessariamente
acontece. Por exemplo, quando a licitacdo é cancelada



Ou suspensa, e 0 gasto nao é realizado. Em razédo de
auséncia de definicao legal, vinculante para todos
0s membros da federacdo, hd particularidades
guanto ao esquema apresentado anteriormente.
Por exemplo, no governo federal antes da licita-
¢do, Ocorre a reserva orgamentaria, que seria uma
modalidade de pré-empenho. Assim, a emissao da
nota de empenho ocorreria imediatamente apds
0 processo licitatério. As demais etapas permane-
cem idénticas.

A terceira fase, de liquidagao do empenho ocorre
apenas depois de que o bem foi entregue ou o ser-
vico executado. Em geral, essa é a fase em que se
apura as despesas executadas, pois, quando o valor
é liquidado ou processado, o prestador do servico
tem direito a receber o valor, ndo cabendo mais
cancelamento sem 6nus para o poder publico.

De acordo com o art. 63 da Lei n® 4.320/1964, a
liquidacéo consiste em: apurar a origem e o objeto
do que se deve pagar; a importancia exata a pagar;
e a quem se deve pagar a importancia, para extin-
guir a obrigacao do poder publico para o fornece-
dor. Apos liquidacao, os empenhos de-
verao ser invariavelmente pagos e, caso
Nao sejam No Mesmo exercicio, passarao
a compor a divida de curto prazo do go-
verno (restos a pagar).

Por fim, o Ultimo estdgio do gasto pu- Funcional

blico ¢ o pagamento, consistindo na
emisséo do cheque ou ordem bancéria

em favor do fornecedor. Nesse momen- Programatica

to, encerra-se o processo de despesa: 0
bem ou servico foi entregue, e o forne-
cedor foi pago.

Os municipios, estados e Unido, por meio dos Relaté-
rios Resumidos de Execu¢dao Orcamentaria (RREO),
mais precisamente os Relatérios de Gestao Fiscal (RGF)
e a Declaracéo de Contas Anuais (DCA), informam de
forma declaratéria a dotacéo inicial e atualizada, des-
pesas empenhadas e despesas liquidadas de acordo
com a classificacdo funcional (ver em Classificacdo
orcamentaria dos gastos). A partir de tais relatdrios,
os dados contdbeis nacionais séo consolidados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e publicados no
sistema de Financas do Brasil (Finbra).

Classificacao orcamentaria dos gastos

A classificacdo das despesas é realizada no momen-
to do planejamento e deve ser classificada em quatro
eixos: i) classificacdes institucional, ii) funcional, iii) es-
trutura programatica, e iv) natureza da despesa orca-
mentéria®', conforme Tabela 1 - Eixos da classificacGo
orcamentdria. Assim, nos Planos Plurianuais (PPA),
para cada despesa sao informados: érgdo executor,
unidade, funcao, subfuncdo, programa e acao.

Tabela 1 - Eixos da classificacao orcamentaria

Institucional Estrutura organizacional de alocacdo do orcamento.

E estruturada em dois niveis hierarquicos: 6rgao
que executa o orcamento e unidade orcamentaria.

Classifica as dotagdes orcamentérias em funcdes e
subfuncodes, de acordo com que édrea de acdo
governamental a despesa sera realizada.

As agdes do governo sao vinculadas a programas
para a realizacdo dos objetivos estratégicos
definidos no PPA para o periodo de quatro anos.

Natureza da Informacgdes que constituem a natureza de despesa
despesa

formam um cédigo estruturado que agregam a

orcamentaria categoria econdémica, o grupo, a modalidade de

O conceito que melhor mede o

total despendido pelo setor publico é

a liquidacdo, pois é justamente o conceito que
corresponde ao total efetivamente executado do
orcamento. Ainda assim, podem ocorrer impreci-
soes, pois um bem pode ser comprado e mantido
em estoque, sem gerar qualquer beneficio para
a populacéo.

aplicagao e o elemento.

Fonte: Adaptado do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico®.

*'(BRASIL, 2017)
*(BRASIL, 2012)

A execucao das despesas no Brasil é realizada por
meio de um orcamento-programa. Essa metodologia
foi desenvolvida pelas Nacdes Unidas a partir de 1959,
com base na experiéncia de orcamento do governo
federal norte americano®.

A ideia é de que as unidades administrativas organi-
zem suas acdes em programas que permitirdo o al-
cance dos objetivos desejados. O principio é que a in-
tegracdo entre os programas e o orcamento aumente
a factibilidade do planejamento, ao atribuir recursos
para a realizacao das atividades previstas.

Tal integracao seria feita por meio de uma classifica-
céo funcional-programdtica, em que se estabelece-
riam fungdes, subfuncdes e programas para cada uni-
dade administrativa®. Porém, a juncao dos dois tipos
de classificacao - funcional e programética — dificulta-
va a aplicacdo do orcamento-programa, uma vez que
os cédigos de classificacao eram fixos e predetermina-
dos, nem sempre acomodando a esséncia dos progra-
mas desenvolvidos por estados e municipios.

Em 1999, a Portaria n® 42 do Ministério do Orcamento
e Gestao separou a classificacdo funcional da estrutu-
ra programatica. A classificacdo funcional estabelecida
passou a ter validade e ser obrigatéria para todos ni-
veis governamentais a fim de permitir a consolidagao
entre todos os orcamentos da federacédo. J& as estrutu-
ras programaticas seriam, a partir de entao, definidas
de acordo com as necessidades de cada ente. Assim,
a cada elaboracédo do PPA, cada ente federativo criaria
seus proprios programas, livres de qualquer normati-
zacdo predeterminada.

Classificacdo Funcional

Esta classificacdo segrega as despesas em duas cate-
gorias: funcédo e subfuncéo. A primeira tem maior nivel
de agregacao das areas de atuacdo do setor publico e
se relaciona com a missao institucional do 6rgéo, por
exemplo Educacao, Saude, Transporte e Energia.

A segunda, subfuncao, apresenta um nivel de agrega-
caéo imediatamente inferior e evidencia a area da atu-
acao governamental, tais como Transportes Coletivos

Urbanos e Energia Elétrica. Vale frisar que subfuncoes
poderdo ser combinadas com funcdes diferentes da-
quelas a que estejam inicialmente vinculadas.

De acordo com a Portaria Ministério de Planeja-
mento, Orcamento e Gestao n°® 42, de 14 de abiril
de 1999, existem 28 funcdes e 113 subfuncoes de
Governo, apresentadas no Anexo 1 — Funcgbes e
subfungées do Governo.

Classificacdo Programatica

A estrutura programatica segue o conceito de “pro-
grama”: instrumento de organizacdo da acdo go-
vernamental visando a concretizacdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores es-
tabelecidos no PPA*. Os programas visam consolidar
justamente as demandas sociais do periodo e sao des-
critos no PPA, LDO e LOA. Assim, cada ente federativo
tem autonomia para definir os programas e acao dos
gastos publicos, sendo possivel criar um novo con-
junto de programas e a¢des a cada quadriénio. Sdo
exemplos: Programa de Requalificacdo e Promocéao
da Ocupacao dos Espagos Publicos no Municipio de
Sado Paulo (2018)*¢ e Gestdo Sustentavel da Limpeza
Urbana no Municipio do Rio de Janeiro (2018)*".

A unidade responsdvel pelo programa deve também
aferir seu resultado por meio de indicadores, levando
em conta o alcance dos objetivos e das metas fixadas,
a fim de subsidiar a elaboracdo da LDO e a alocacéo
eficiente dos recursos publicos. Também se incentiva
a manutencao de um sistema de avaliacédo do grau de
satisfacdo da sociedade quanto aos bens e servicos
ofertados pelo Poder Publico.

3(GIACOMONI, 1996. p. 143)

*(ONU, 1971)

*(Portaria 42/99)

*Disponivel no Portal da Transparéncia do Municipio de Séo Paulo:
http://rsv.prefeitura.sp.gov.br/default.aspx?rsview=Despesa232_RtpFuncPro-
gramatica&Prj=SF8426

*Disponivel no Portal da Transparéncia do Municipio do Rio de Janeiro:
http://riotransparente.rio.rj.gov.br/dados.asp?EXERCICIO=2016&cmd=Exe-
cOrcRespostal&visao=despesas#



Na pratica, o registro das despesas no nivel local pode
acontecer de diferentes formas e nao existe hoje veri-
ficacdo contdbil sistemdtica e abrangente. A depen-
der do tamanho e das estruturas das secretarias de
contabilidade, o registro e classificacdo das despesas
é feito por diferentes pessoas de diferentes maneiras.
Em geral, a responsabilidade em identificar o que foi
executado € de cada secretaria fim, mas a formaliza-
cdo da despesa nos relatérios e sistemas é centraliza-
da na secretaria de financas. Um problema com essa
metodologia é que se distancia a informacao obtida
do planejamento orcamentario dos proximos anos.

Sistemas de consolidacao e disponibilizacédo dos
gastos publicos

Os registros de despesas enviados pelos municipios,
estados e Unido sao consolidados no Finbra - Siste-
ma de Finangas Publicas do Brasil: banco de dados
criado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) em
convénio com a Caixa Econdmica Federal, que é, até
0 momento, a principal fonte utilizada para o calculo
das receitas, despesas e orcamentos municipais dos
governos™®,

Embora as regras contdbeis sejam as mesmas, ainda
existe pouco didlogo entre os diversos governos em
termos de sistemas, sendo possivel agrega-las apenas
por meio das informacdes enviadas a STN. Ainda, o
modelo instituido pela Lei n° 4.320/1964 é questiona-
do quanto ao atendimento as demandas de gestao,
existindo prefeituras que controlam sua execucdo
orcamentéaria em sistemas paralelos. Assim, a conta-
bilidade nos moldes da Lei n® 4.320/1964 é muitas
vezes realizada apenas como cumprimento legal e
nao como um instrumento de gestao, de acordo com
entrevista realizada com contador de um municipio
da RMSP.

Em decorréncia destes entraves, a STN estd imple-

mentando um novo sistema. A Lei n° 156/2017 indi-
ca que os estados e municipios devem apresentar os

*#(BRASIL, 2018)

dados com periodicidade mensal por meio de um
novo sistema, o Siconfi - Sistema de Informacoes Con-
tabeis e Fiscais do Estado Brasileiro. E previsto que
os estados, o Distrito Federal e grandes capitais en-
viem seus dados de execucao orcamentaria a STN via
Siconfi a partir de janeiro de 2018; os demais muni-
cipios que possuem Regimes Préprios de Previdéncia
Social (RPPS) a partir de julho de 2018; e, finalmente, os
municipios restantes a partir de janeiro de 2019.

A nova ferramenta receberd informacdes contébeis, fi-
nanceiras e de estatisticas fiscais de 5.570 municipios,
26 estados, o Distrito Federal e a Unido. Apesar de man-
ter a natureza declaratoria, os dados serdo extraidos di-
retamente da contabilidade dos governos em forma-
tos padronizados, aumentando a qualidade do dado
contabil consolidado. O Siconfi permitird, inclusive, a
comparacao dos dados nas diferentes classificacoes,
algo que nao é possivel pelo atual sistema de agre-
gacédo de informacao. Com isso, espera-se maior pa-
dronizacdo dos demonstrativos fiscais e, portanto, da
propria capacidade nacional de realizar a andlise dos
gastos publicos em todas as unidades da federacao.

2. Abordagem metodoldgica

Este trabalho foi desenvolvido em etapas comple-
mentares, protagonizadas ora pelo IEMA, ora pela FGV,
dependendo de suas expertises. A etapa liderada pelo

I[EMA, consistiu em definir os elementos da mobilida-
de urbana que representasse os interesses da socieda-
de civil. A etapa seguinte, liderada pela FGV, teve como
objetivo levantar e analisar os gastos publicos nos
elementos da mobilidade urbana no periodo de 2006-
2016 para governo federal, Governo no Estado de Sao
Paulo, Governo do Estado do Rio de Janeiro e para os
60 municipios das regides metropolitanas de Sao Paulo
e do Rio de Janeiro.

O principal resultado da etapa liderada pela FGV é o
Banco de Dados dos Gastos Publicos em Mobilida-
de Urbana. Este relatério acompanha esse Banco de
Dados, focando nos conceitos, processos, analise de re-
sultados, reflexdes e desafios inerentes. Dada a conexao
entre os elementos da mobilidade urbana e a Base de
Dados dos Gastos Publicos nesse tema, este relatério
remete, quando necessario, aos esforcos liderados pelo
I[EMA, sem, no entanto, ser abrangente e descritivo.

2.1 Fases de desenvolvimento e estrutura do
trabalho

A abordagem metodoldgica utilizada em cada fase de
desenvolvimento do estudo é apresentada na Figura
3 e detalhadas a seguir.

Figura 3 - Estrutura do trabalho

Introdugao a mobilidade urbana

Em um primeiro momento, buscou-se entender
0 contexto em que o conceito de mobilidade ur-
bana estad inserido, assim como investigou-se as
competéncias e responsabilidades de cada nivel
governamental no contexto da mobilidade urba-
na. O entendimento das regulamentacoes e res-
ponsabilidades é essencial na compreenséo e ana-
lise dos gastos de cada nivel governamental. Esta
pesquisa é resumida no capitulo 1.7 Introdug¢édo a
mobilidade urbana.

Introdugao a contabilidade publica

A seguir, foi examinado o sistema contabil brasilei-
ro, sua estrutura e como se registram as despesas
publicas no Brasil. A anélise preliminar da estrutura
contabil mostrou que é preciso olhar o dispéndio
na fase de liquidacao por cada nivel governamen-
tal: municipios, estados e governo federal. O Capi-
tulo 1.2 Introdu¢do a contabilidade publica apre-
senta arcabouco legal, classificacdes da contabili-
dade publica bem como os processos e sistemas
do sistema contabil brasileiro.

Introducéo a
mobilidade
urbana

Entendimento do
conceito de mobilidade
urbana a partir de um
breve olhar para o

Introducéo a
contabilidade
publica

Entendimento do
sistema de gastos
publicos, fases dos
gastos, classificacdes

Elementos da
mobilidade urbana:
proposta da
sociedade civil

Descricao da proposta
preliminar da matriz de
andlise dos elementos
da mobilidade urbana

marco legal e sistemas construida em didlogo
relacionado. relacionados. com sociedade civil
organizada.
- N -

Contabilidade publica
sob a lente de
mobilidade urbana

Cruzamento da estrutura
contabil brasileira com os
elementos da mobilidade
urbana propostos e
definicdo do quadro
analitico de pesquisa
construido.

-

Disponibilidade e

robustez de informacoes

de gastos publicos

Levantamento e

compilagao de informacdes

disponiveis e analise da
transparéncia nos gastos
publicos.

-

Banco de Dados dos
Gastos Publicos em
Mobilidade Urbana

Sistematizacao e andlise
de alguns resultados do
Banco de Dados dos
Gastos Publicos em
Mobilidade Urbana.

Fonte: Elaboracao propria, 2018

Reflexoes

Consideracoes sobre os
desafios do desenvolvi-
mento deste estudo, da
contabilidade publica e da
mobilidade urbana, além
de recomendacdes para
estudos posteriores.




Elementos da mobilidade urbana: proposta da sociedade civil

Esta fase, liderada pelo IEMA, definiu os elementos que impactam na mobilidade das pessoas nas areas urbanas
com a finalidade de construir uma matriz de andlise dos gastos publicos em mobilidade urbana no Brasil. Tendo
em vista que publico-alvo deste trabalho é a sociedade civil, os elementos da mobilidade urbana levantados neste
momento visavam refletir a perspectiva do setor. Para tanto, foi feito um workshop em 9 de fevereiro de 2017 com
atores da sociedade civil organizada envolvida no tema da mobilidade urbana no Brasil, subsidiando a construcao
da matriz de andlise dos elementos da mobilidade urbana.

Elementos da mobilidade urbana

Em primeiro lugar, separaram-se os gastos diretos com mobilidade urbana dos custos ou beneficios oriundos
de suas externalidades — positivas e negativas — decorrentes deste mesmo gasto. Por exemplo, o gasto desti-
nado ao modal motorizado, como fomento ao transporte rodoviario, pode ter um impacto indireto, porém re-
levante, no setor de saide com o aumento de acidentes de transito e/ou doencas associadas com a respiracao
de poluente atmosféricos.

No ambito deste estudo, delimitou-se a analise aos gastos diretos com mobilidade urbana. Além das dificuldades
metodoldgicas em estimar a parcela do gasto dos setores indiretamente impactados, que, de fato, sdo decorren-
tes do investimento em mobilidade, seria necessario calcular também as externalidades positivas em termos de
maior arrecadacao do governo ou outros beneficios sociais, como a facilitacdo do acesso de comunidades distan-
tes a postos de saude e/ou escolas com a pavimentacao asféltica de vias.

Em segundo lugar, a proposta estabelece uma matriz com niveis de acordo com modos de transporte e com-
ponentes dos gastos. Os modos de transporte sdéo compostos pelos grandes grupos: Transporte Ativo Ndo Mo-
torizado; Transporte Publico e Coletivo; Transporte Individual. Os componentes dos gastos sao: Infraestrutura,
Veiculos, Energia, Planejamento, e Gestao e Operacdo para cada um dos modos de transporte. O Quadro 2 apre-
senta a matriz simplificada e no Anexo 2 - Proposta de Matriz de Andlise dos Elementos da Mobilidade Urbana esté
disponivel a matriz detalhada.

Quadro 2 - Proposta de organizacao dos elementos da mobilidade urbana a serem avaliados

Modos de transporte|componentes Infraestrutura m Planejamento Gestdo e operacao

Transporte
ativo - ndo
motorizado

Mobilidade a pé
Mobilidade por bicicleta
Onibus

Transporte Trens e outros modos
publico coletivo

Fretado

Escolar

Pessoa com deficiéncia

Transporte aquaviario

Transporte
individual Individual - privado

Individual - publico

Fonte: IEMA, 2017

A Infraestrutura compreende os gastos necessérios para a estruturacéo da mobilidade das pessoas em todos os
modos de transporte. Este bloco considera a implantacao de infraestrutura nova, bem como obras de manutencao
e reforma.

Os veiculos compreendem os gastos com a compra ou aluguel de veiculos que sao utilizados nos varios modos de
transporte de pessoas, motorizados ou nao.

O item Energia compreende todas as fontes de energia usadas para a operacao dos veiculos nos varios modos de
transporte (gasolina, etanol, diesel e energia elétrica para o transporte individual ou publico).

O item Planejamento compreende os investimentos destinados a elaboracdo de planos de mobilidade ou
plano especificos.

Finalmente, os gastos com Gestao e Operagcao compreendem o funcionamento das estruturas dedicadas ao pla-
nejamento, implantacdo e gestdo da mobilidade urbana na administracdo publica, bem como o custeio necessario
para a fiscalizacdo e operacao do transporte individual motorizado, transporte publico e transporte ndo motorizado.

Contabilidade publica sob a lente de mobilidade urbana

Tendo em vista que a Matriz de Anélise de Elementos da Mobilidade Urbana proposta no Quadro 2 assume uma
|6gica distinta daquela utilizada pela estrutura contébil do setor publico brasileiro, foi necessério olhar para a
organizacao dos gastos publicos com a lentes da mobilidade urbana. Assim, delinearam-se dois possiveis cami-
nhos (Figura 4) para a contabilizacdo dos gastos em mobilidade urbana: a partir da classificacdo programética
ou classificacao funcional (classificagdes descritas no capitulo 1.2.2 Como se dd o registro de gastos na prdtica:
etapas, classificacées e sistemas).

Figura 4 - Caminhos para a sistematizacao dos gastos publicos de acordo com os elementos da mobili-
dade urbana

Classificacao Escolher fun¢ors Coleta dos valores Sistematizacao e
funcional e subfuncoes liquidados no soma dos valores
aderentes a Finbra equivalentes as fun¢oes
métrica e subfuncoes
aderentes

Definicao da
métrica:

componentes
da mobilidade
urbana

Classificacdao Coleta de PPAs, Escolher programas Sistematizacao e
programatica LDOs e LOAs e agoes aderentes soma das respectivas
a métrica notas de empenho

processadas

Fonte: Elaborado pelos autores, 2018



O caminho da classificacdo programética envolve: i)
coletar os Planos Plurianuais (PPA) e suas respectivas
Leis de Diretrizes Orcamentdrias e Lei do Orcamento
Anual de cada um dos entes federados para o periodo
determinado; ii) classificar e selecionar os programas e
acoes contidos nos PPA com base na métrica previa-
mente definida, neste caso, os elementos da mobilida-
de urbana; iii) acessar as notas de empenho liquidadas
referente ao programas e acdes selecionados previa-
mente e sistematizar de acordo com os elementos da
mobilidade urbana; e, por fim iv) somar as os valores
determinados para cada um dos elementos.

O caminho da classificacdo funcional, por sua vez,
parte da i) escolha das funcées e subfuncdes que cor-
respondem aos elementos da mobilidade urbana; ii)
coleta dos dados e valores liquidados registrados em
Relatdrios de Execucao Resumidos e disponiveis no
sistema Finbra, da Secretaria do Tesouro Nacional, nos
proprios governos municipais ou ainda nos respecti-
vos Tribunais de Contas. Os valores liquidados entdo
sao iii) sistematizados e somados para cada uma das
fungdes e subfungdes escolhidas.

Escolha do caminho

Cada um dos caminhos apresentados na Figura 4
apresenta diferentes limitacdes metodoldgicas e pos-
sibilita distintos niveis de especificacdo dos resultados,
conforme resumido na Tabela 2.

Enquanto a classificacdo programatica pode ser
considerada a abordagem que mais aproxima o sis-
tema contabil vigente dos elementos da mobilidade
urbana identificados, apresenta desafios de coleta de
dados significativos.

Tendo em vista a autonomia de cada governo em de-
finir seu proprio conjunto de programas e acoes, exis-
tem diferencas entre os programas de cada governo e
entre os periodos, ndo havendo um processo de con-
solidacéo dos gastos publicos com base nessa classifi-
cagao programatica.

Assim, para avaliar o total despendido em mobilidade
por programa, € importante verificar nos orgcamentos
a descricdo dos itens com previsdo de compra. Para
tanto, é necessario levantar os Planos Plurianuais (PPA),
as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e as Leis Or-
camentarias Anuais (LOA) nos Portais da Transparéncia
(ou similares) das prefeituras, assim como dos gover-
nos estaduais do Rio de Janeiro e de S&o Paulo, além
do governo federal para o periodo entre 2006 a 2016.
Ndo foi possivel acessar a totalidade desses docu-
mentos evidenciando um problema de transparéncia
e acesso a informacao, o que é discutido no capitulo
3.1 Disponibilidade e robustez das informacgées de
gastos publicos.

O caminho de classificacdo dos programas, portanto,

Tabela 2 - Caracteristicas e desafios dos diferentes caminhos metodoldgicos

Sobre o acesso e qualidade
das informacoes Programatica

Funcional

Nivel de Desagregadas por programas e agoes definidas  Agregadas em 25 fung¢des e 113 subfuncoes

agregacao por cada governo

Padronizacao Néo padronizadas: diferentes programas por Padronizadas de acordo com a Portaria MOG

governo

(O]]q[eF o) [leF:Te[M N3o obrigatdrio o reporte para o governo

n.42 /1999

Obrigatdrio envio do relatério executado para

de reporte para federal, mas sim para os Tribunais de Contas o governo federal

consolidagao estaduais

LICH LI IGER-I Os valores orcados sédo disponiveis em PPA, Os valores orcados sao disponiveis em PPA,

acesso LDOs, LOAs

Fonte: Elaborado pelos autores, 2018

LDOs, LOAs. Nos Relatérios Executados
Resumidos e sistema Finbra séo disponibilizados
os valores em todas as etapas do gasto

exigiria consulta a toda documentacdo municipal e
acompanhamento de grande volume de dados indis-
poniveis on-line e dispersos nos diversos entes estuda-
dos assim como envolveria grande esforco de aproxi-
macao do érgao de governo.

Na classificacdo funcional, ao contrario da flexibili-
zacao da classificacdo programética, manteve-se um
rigido sistema de codigos. Na classificacdo funcional,
os valores empenhados sao registrados de forma mais
agregada e padronizada de acordo com a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, sendo mandatério o envio dos
valores empenhados classificados por funcéo e sub-
funcao para o governo federal que consolida e dispo-
nibiliza no sistema Finbra. A consolidacdo e publicacdo
dos gastos por periodo extenso sao fatores que possi-
bilitaram a coleta de dados para o escopo geogréfico e
temporal deste estudo.

A classificacdo funcional, no entanto, apresenta limi-
tacbes no momento da classificacdo do gasto, uma
Vez que as pessoas responsaveis podem entender as
funcdes e subfungdes e seus respectivos gastos de for-

Quadro 3 - Quadro analitico das fun-
¢Oes aderentes aos elementos da
mobilidade urbana

mas distintas, além de classificar o gasto onde existe
orcamento disponivel e ndo necessariamente onde re-
almente foi investido. Principalmente, no ambito des-
te estudo, existe uma limitacdo em termos de andlise,
tendo em vista grande agregacao dos gastos.

A partir das caracteristicas e desafios apresentados dos
sistemas de classificacoes dos gastos publicos e dada
as limitacoes de tempo e recursos, optou-se por usar
neste estudo o sistema de classificacdo por fungées.

Quadro analitico: fungdes e subfuncgoes relacio-
nadas a mobilidade urbana

Escolhido o caminho da classificacdo funcional, fez-se
necessario cruzar as fungdes e subfuncoes e os ele-
mentos da mobilidade urbana. Elencou-se as fungées
e subfuncdes que poderiam ser enquadradas como
mobilidade urbana buscando abranger da melhor for-
ma possivel os elementos de interesse para a socieda-
de civil expostos no Anexo 2 - Proposta de Matriz de
Andlise dos Elementos da Mobilidade Urbana. O resul-
tado é exposto a seguir nos Quadro 3 e Quadro 4.

Quadro 4 - Quadro analitico das subfuncoes ade-
rentes aos elementos da mobilidade urbana

15 - Urbanismo
Funcées 25 - Energia
26 - Transporte

Fonte: Adaptado da Portaria Ministério
de Planejamento, Orcamento e Gestao
n°42,de 14 de abril de 1999

451 - Infraestrutura Urbana

452 - Servicos Urbanos

453 - Transportes Coletivos Urbanos
751 - Conservacao de Energia

752 - Energia Elétrica

Subfuncoées

781 - Transporte Aéreo

782 - Transporte Rodoviario
783 - Transporte Ferroviario
784 - Transporte Hidroviario
785 - Transportes Especiais
Outras despesas de Urbanismo
Outras despesas de Energia
Outras despesas de Transporte

Fonte: Adaptado da Portaria Ministério de Planejamen-
to, Orcamento e Gestdo n° 42, de 14 de abril de 1999



A principio, as subfuncées 753 - Petroleo e 754 - Alco-
ol foram incluidas no quadro analitico, porém, como
foram excluidas do Finbra a partir de 2008, foram reti-
radas do escopo a ser analisado neste estudo. Ainda,
foram incluidos no Banco de Dados gastos classifica-
dos como Outras despesas em cada uma das funcoes
consideradas neste trabalho. Isso porque notou-se
que alguns gastos relevantes em termos de mobili-
dade urbana estavam sendo classificados em Outras
despesas (veja capitulo 3.7 Disponibilidade e robustez
de informagées de gastos publicos)

Um importante ponto a ser levantado é que, embora
na LRF as subfuncées sejam representadas dentro de
uma Funcao especifica, a estrutura funcional nao esta
limitada a uma organizacao hierdrquica de subcon-
juntos. Isto &, as subfuncdes podem estar vinculadas
a diferentes fungées. Por exemplo, a subfuncéo Trans-
portes Coletivos Urbanos pode ter despesas vincula-
das a funcao Transporte ou a funcao Urbanismo. Uma
despesa, no entanto, sempre estard vinculada unica-
mente a uma funcdo e uma subfuncéo.

Todos os gastos classificados em uma das trés funcoes
apresentadas no Quadro 3 foram contabilizados, mes-
mo que nao pertencendo a nenhuma das subfuncoes
listadas no Quadro 4. Paralelamente, todos 0s gastos
registrados nas subfuncoées listadas no Quadro 4 sao
contabilizados neste estudo, mesmo ndo sendo clas-
sificados como uma das fungdes do Quadro 3.

Os quadros analiticos apresentados foram validados
em um workshop realizado em 8 de novembro de
2017 com o objetivo de reunir representantes da so-
ciedade civil organizada, tal qual o primeiro workshop,
para: introduzir o sistema contabil brasileiro, apresen-
tar as incongruéncias com a matriz de elementos da
mobilidade urbana - para qual esses atores contribu-
fram -, e validar a adequacéo dos quadros analiticos
baseados em funcao e subfuncdo a serem utilizados
para esta pesquisa.

A partir disso, esses quadros analiticos se torna-
ram a base para a coleta de dados nos niveis fe-
deral, estaduais e municipais para o periodo de
2006 a 2016 e, portanto, representam a estrutura

utilizada no Banco de Dados dos Gastos Publicos
em Mobilidade Urbana.

Banco de Dados dos Gastos Publicos em Mobi-
lidade Urbana

A coleta de dados incluiu os gastos publicos liqui-
dados (ver Figura 2) classificados nas funcées e sub-
funcoes listadas nos Quadro 3 e Quadro 4 pelos 60
municipios pertencentes as regides metropolitanas
de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, pelos governos
estaduais de Sao Paulo e do Rio de Janeiro e pelo
governo federal para o periodo de 2006-2016. Para
esse proposito, partiu-se do principio que o registro
contabil do gasto é realizado pelo governo que des-
pendeu 0 montante envolvido.

Verificou-se a disponibilidade dos Planos Plurianuais
(PPA), das Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e das
Leis Orcamentarias Anuais (LOA) dos entes federativos
para o periodo estudado. Portanto, o escopo deste es-
tudo contempla 25 documentos por municipio: 3 PPA
(2006 a 2009; 2010 a 2013; e 2014 a 2017), 11 LDO e
LOA (um documento anual entre 2006 a 2016).

A verificacdo foi realizada em duas etapas: por meio
de uma busca na web nos Portais da Transparéncia
(ou similares), nos sitios eletrénicos das prefeituras,
secretarias municipais e camara de vereadores. J3
a segunda etapa consistiu na realizacao de pedidos
de informacéo, por e-mail e por telefone, para as trés
instituicoes. Cartas formais de pedido de informacéo
foram elaboradas e enviadas para o érgéo responsavel
pela tomada de contas no municipio. Uma fonte alter-
nativa seria consultar dados nos Tribunais de Contas
envolvidos, no entanto, estes tém processos diferen-
tes entre si.

Devido a sistematica e continua auséncia de informa-
¢des nos portais, principalmente nos municipios, op-
tou-se por utilizar os dados consolidados do sistema
Finbra da Secretaria do Tesouro Nacional. Optou-se
pelo Finbra pois o sistema apresenta dados consolida-
dos de estados e municipios brasileiros e é a principal
fonte utilizada para o célculo dos dados municipais
(receitas, despesas, orcamentos).

Uma vez sistematizados, os valores liquidados na Base
de Dados no Excel construida a partir dos quadros
analiticos definidos, os valores foram atualizados para
o valor atuais, a partir do Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.

Entrevistas

Com o objetivo de complementar o pano de fundo
tedrico e validar os quadros analiticos definidos para
avaliacao dos gastos publicos em mobilidade urbana,
foram realizadas seis entrevistas com técnicos envolvi-
dos com o tema da contabilidade publica.

Foram entrevistados técnicos da Secretaria do Tesou-
ro Nacional, um ex-ministro do governo federal, com
ampla experiéncia nas trés esferas federativas, assim
como, o responsavel pela contabilidade de um gran-
de municipio da Regido Metropolitana de Séo Paulo,
com mais de 500 mil habitantes. Os resultados das en-
trevistas ndo serdo apresentados isoladamente neste
relatério, mas foram incorporados na secéo “Reflexdes”.
Agradecemos imensamente aos Nossos entrevistados
por terem colaborado com este esforco de pesquisa.

Os entrevistados foram:

- Quatro técnicos da Secretaria do Tesouro Nacio-
nal: i) Gildenora Batista Dantas Milhomem, Subsecre-
taria de Contabilidade Publica; ii) Heriberto Henrique
Vilela do Nascimento, Coordenador-Geral da Coor-
denacdo-Geral de Contabilidade da Unido; iii) Renato
Pucci, Chefe do Nucleo de Informacdes Contébeis e
Fiscais da Secretaria do Tesouro Nacional; iv) Cldudia
Magalhdes Dias Rabelo de Sousa, Gerente de Nor-
mas e Procedimentos de Gestdo Fiscal da Secretaria
do Tesouro Nacional.

O ex-ministro Nelson Machado que tem longa tra-
jetdria no setor publico. Foi agente fiscal de renda do
estado de Sao Paulo, chefe de gabinete da Secreta-
ria de Finangas da Prefeitura de S&o Paulo de 1991 a
1992, e coordenador do Programa de Modernizacdo
do Controle Interno e Administracdo Financeira da Se-
cretaria de Fazenda do Estado de S&o Paulo de 1997 a

1998. Foi ainda diretor da Escola Fazendaria do Estado
de S&o Paulo entre 1995 e 1998 e entre 2001 e 2002.
Foi secretdrio executivo do Ministério do Planejamen-
to, Orcamento e Gestao, em 2003. Como secretdrio
executivo, foi ministro interino do Planejamento de
novembro de 2004 a marco de 2005, quando tomou
posse como ministro da Previdéncia Social. Assumiu
em 2007 o cargo de secretario executivo do Ministério
da Fazenda.

- Um contador de um grande municipio da Regido
Metropolitana de Sao Paulo para esclarecer o proces-
so de organizacao das Contas Publicas no nivel muni-
Cipal,em que é administrada parte substantiva do que
se entende por mobilidade urbana.

Disponibilidade e robustez das informacdes de gas-
tos publicos

O restrito acesso a informacdes desagregadas de-
sencadeou uma fase intermediaria de verificacdo da
disponibilidade dos documentos orcamentarios das
prefeituras das regides metropolitanas em questao.
Nesta fase também foram feitas verificacdes da com-
patibilidade de informacées entre diferentes fontes
de dados comparando os dados do Municipio de Séo
Paulo para os anos de 2008 e 2012 nas funcées Trans-
porte e Urbanismo e subfuncédo Transportes Coletivos
Urbanos obtidos no Finbra e no Portal de Transparén-
Cia da Prefeitura de Sao Paulo®.

As andlises estdo no capitulo 3.7 Disponibilidade e ro-
bustez de informagées de gastos publicos.

Reflexdes

Esta fase traz um olhar para o processo de constru-
cao do método e uma reflexao sobre os resultados da
Base de Dados considerando as oportunidades e os
desafios das areas da contabilidade publica e da éarea
da mobilidade urbana, assim como da dificuldade de
interacdo entre estas. Estas reflexdes sao frutos dos

*Portal de Transparéncia da Prefeitura de Séo Paulo:
http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/contas/despesas/Paginas/default.aspx



estudos e conversas internas na equipe da FGV, nas tro-
cas com a equipe do IEMA, nos encontros com a socie-
dade civil organizada e conversas com entrevistados.
As conversas com a sociedade civil ocorreram princi-
palmente em dois workshops ocorridos em 24 de maio
e 18 dejulho de 2018 que tiveram como objetivo apre-
sentar e refletir sobre os resultados e recomendagoes
do estudo e contribuir para a apropriacao, dissemina-
cdo e comunicacao dos resultados por atores-chave.

2.2 Limitacoes do estudo
Este capitulo resume as limitagoes do estudo:

« O uso classificacdo programaética e, portanto, de gas-
tos agregados em funcoes e subfuncdes implicou em
grande agregagao dos gastos em mobilidade urbana. A
matriz de elementos de mobilidade urbana, construida
pela sociedade civil, requer um grau de especificidade
das informacdes muito maior.

- Aaltaagregacao de informacoes nas fungdes e mes-
mo nas subfungdes implica em inclusao de gastos em
itens que N3o necessariamente compdem mobilidade
urbana, por exemplo construcao de portos, aeroportos,
rodovias em Transporte, ou servicos urbanos de coleta
de lixo em Urbanismo. Da mesma forma, gastos que
sao potencialmente de melhoria para mobilidade urba-
na podem nao ter sido contemplados, se classificados
em outras fungoes.

- Os gastos das empresas publicas e estatais ndo de-
pendentes do governo ndo fazem parte do sistema
contabil liderado pela STN de acordo com o que a LRF
estabelece e, portanto, ndo é contemplada neste estudo.

- Dadas as caracteristicas especificas dos municipios
e estados estudados, e também do periodo que inclui,
por exemplo, grandes eventos esportivos, os resultados
nao podem ser extrapolados.

- Néo foi feita uma pesquisa que aprofundasse o en-

tendimento dos fatores (ex. politicas publicas, inves-
timentos externos, grandes eventos) que levaram ao
comportamento observado dos gastos publicos nas
funcodes e subfuncoes.

3. Banco de Dados dos Gastos Pu-
blicos em Mobilidade Urbana

Este capitulo apresenta uma avaliacdo da transparén-
cia dos gastos publicos nos municipios pesquisados.
Esta etapa de avaliacdo foi adicionada ao escopo ten-
do em vista os desafios de transparéncia encontrados
no processo de levantamento dos documentos ne-
cessarios (ver Capitulo de Disponibilidade e robustez
de informacées de gastos publicos na 2.1 Fases de de-
senvolvimento e estrutura do trabalho).

Em seguida, o Banco de Dados dos Gastos Publicos
em Mobilidade Urbana é apresentado e sao expostos
e analisados alguns dados e indicadores relativos aos
recursos destinados a mobilidade urbana no nivel fe-
deral, estadual, para as capitais das regides metropoli-
tanas estudadas — Sao Paulo e Rio de Janeiro — para o
periodo de 2006 a 2016. Os resultados sao apresenta-
dos por funcées e por subfuncées.

3.1 Disponibilidade e robustez de informacées de
gastos publicos

Em decorréncia dos desafios encontrados na coleta
dos dados sobre 0s gastos publicos, optou-se por ela-
borar um estudo preliminar sobre a disponibilidade e
robustez de informagdes dos gastos publicos.

Disponibilidade de documentos orcamentarios

Para a realizacdo destes estudos, inicialmente, optou-
se por coletar os gastos publicos em mobilidade urba-
na de acordo com a classificacdo programatica (ver 2.1
Fases de desenvolvimento e estrutura do trabalho).
Para tanto, buscou-se levantar para os 60 municipios
das duas regides metropolitanas estudadas, para os
dois estados e para a federacédo o conjunto completo
de 25 pecas orcamentarias para o perfodo de 2006 a
2016, sendo estas: 3 planos plurianuais (2006 a 2009;
2010a2013;e 20142 2017), 11 LDOs e LOAs (um do-
cumento anual entre 2006 a 2016).

A coleta documental foi realizada em duas etapas:
por meio de uma busca na web nos sitios eletronicos
das prefeituras, secretarias municipais e camara de

Tabela 3: Documentac¢ao orcamentaria disponivel
on-line nos municipios da Regido Metropolitana
de Sao Paulo

Municipio RM Documentos %
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Fonte: Elaboracdo propria, 2018

vereadores. Ja a segunda etapa consistiu na realizacdo
de pedidos de informacao, por e-mail e por telefone,
para as trés instituicdes. Cartas formais de pedido de
informacao foram elaboradas e enviadas para o érgao
responsavel pela tomada de contas no municipio.

O conjunto de documentos dos estados de Sao Paulo
e Rio de Janeiro e do governo federal foi levantado em
sua completude. A dificuldade de encontrar as pecas
orcamentarias para o periodo se concentrou nos mu-
nicipios das regides metropolitanas. As Tabela 3 e Ta-
bela 4 apresentam o nimero de pecas orcamentarias
efetivamente encontradas para os 60 municipios das
duas regides metropolitanas estudadas.

Tabela 4 - Documentac¢ao or¢camentaria
disponivel on-line nos municipios da Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro

Municipio RM  Documentos %
v 25 100%
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N1 48%
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DL R 4
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Fonte: Elaboracao prépria, 2018



Os resultados demonstram que 5 dos 60 municipios
das duas principais zonas metropolitanas brasileiras
disponibilizam em plataformas on-line a totalidade
dos documentos orcamentarios (PPA, LDO, LOA) con-
siderados bésicos para o funcionamento do governo
no periodo estudado.

Os municipios da Regido Metropolitana de Sado Paulo
(RMSP) disponibilizam mais documentos, sendo que
em quatro municipios (Aruja, Sao Paulo, Barueri e Ita-
pevi) levantou-se todos os documentos contidos no
escopo deste trabalho. Oito dos municipios da RMSP
nao disponibilizam nenhum deles. Considerando
todos 0s municipios da RMSP, cerca de 37% dos do-
cumentos orcamentarios necessarios a pesquisa esta-
vam disponiveis.

Na Regiao Metropolitana do Rio Janeiro (RMRJ), ape-
nas o municipio de S&o Gongalo disponibilizou todos
os documentos do periodo. A prépria capital do es-
tado disponibilizou apenas 11 documentos, ndo dis-
ponibilizando LOAs e LDOs nos primeiros anos do
escopo. Dez municipios da RMRJ néo disponibilizam
nenhum dos documentos. Dentre os municipios flu-
minenses, apenas 19% dos documentos do escopo
deste trabalho estavam disponiveis.

Os resultados demonstram baixa transparéncia nos
municipios pesquisados. Vale lembrar que documen-
tos orcamentarios sao pecas legislativas e, portanto,
publicas. A auséncia de informagbes orcamentarias do
funcionamento do governo, independente de reque-
rimento feito por cidadao ou instituicdo da sociedade
civil organizada, é considerada um obstaculo e indicati-
vo da debilidade dos processos de controles interno e
externo sobre as diferentes esferas de governo no pafs.

Constatada a auséncia das pecas orcamentdrias neces-
sarias para seguir o caminho da classificacéo progra-
matica (ver Figura 4 - Caminhos para a sistematizacdo
dos gastos publicos de acordo com os elementos da
mobilidade urbana no capitulo 2.1 Fases de desenvolvi-
mento e estrutura do trabalho), optou-se pelo caminho
da classificacao funcional e o uso dos gastos reporta-
dos no sistema Finbra, conforme descrito no capftulo
2. Abordagem metodoldgica.

Robustez das informacoes disponiveis

Diante das fragilidades relatadas no processo de declaracéo de informacées dos entes federados para o governo
federal (ver 1.2.2 Como se dd o registro de gastos na prdtica: etapas, classificaces e sistemas) foram feitas verifi-
cacdes da compatibilidade de informacées entre fontes de dados diferentes. As amostras para verificacdo foram:
dados do Municipio de Sao Paulo para os anos de 2008 e 2012 nas fungdes Transporte e Urbanismo e subfuncéao
Transportes Coletivos Urbanos. Tais funcoes e subfuncao foram escolhidas como amostral dada a sua relevancia
para a discusséo de mobilidade urbana. O Municipio de Sao Paulo foi eleito para ser comparado com os dados
coletados no Finbra dada a disponibilidade e facilidade de interface do seu Portal de Transparéncia®.

A Tabela 5 expde os gastos encontrados para cada fonte de informacdo consultada: o portal do Finbra e o Por-
tal de Transparéncia da Prefeitura de S&o Paulo para os dois anos amostrais. Foram obtidos os gastos totais nas
funcoes Transporte e Urbanismo. Para cada uma dessas fungoes, obteve-se os gastos na subfuncao Transportes
Coletivos Urbanos e para a subfuncao Outras despesas.

Tabela 5 - Comparacao entre dados informados em diferentes fontes

2008
Finbra Portal de Finbra Portal de
Transparéncia Transparéncia
k I\ A da PMSP N A da PMSP )
Funcéo: Transporte 1,846 bi 1,769 bi 2,341 bi 2,250 bi
Subfuncao: ) )
Outras despesas 0,757 bi 0,980 bi
Subfuncao: . i
Transportes Coletivos 1,047 bi 1,549 bi
Urbanos
N J\ A J\ A J
Funcgao: Urbanismo 3,106 bi 2,717 bi 4,374 bi 3,727 bi
Subfuncéo:
ceo 1,417 bi 1,708 bi
Outras despesas
Subfuncao:
Transportes Coletivos 0,00 0,00
Urbanos

Fonte: Elaboracao prépria a partir do Finbra e Portal de Transparéncia do Municipio de Sao Paulo. Acesso em
maio de 2018

“Portal de Transparéncia da Prefeitura de Séo Paulo:
http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/contas/despesas/Paginas/default.aspx



Nota-se que os valores declarados nas duas fontes sao
diferentes. Pequenas diferencas de valores poderiam
estar relacionadas a atualizacdo dos portais, que ocor-
re mais frequentemente nos portais municipais.

Olhando para as colunas de dados coletados do
Finbra, os gastos classificados em Outras despesas sao
representativos: cerca de 41% do total das despesas
de Transporte para 2008 e 2012; e 45% dos gastos to-
tais de Urbanismo em 2008 e 39% em 2012. Isso mos-
tra que além do alto nivel de agregacéo intrinseco da
classificagdo funcional, tem-se também a limitacdo de
analise de todos aqueles gastos contidos em Qutras
despesas.

Ainda na coluna do Finbra, a subfuncao Transportes
Coletivos Urbanos vinculadas a funcao Transporte ndo
aparece. Essa subfuncdo aparece somente vinculada
a funcdo Urbanismo, nesse caso, com valores iguais
a zero.

No Portal de Transparéncia da Prefeitura Sdo Paulo
(PMSP), por sua vez, a subfuncdo Outras despesas nao
existe e, portanto, nao existem gastos alocados nesta.
Ha, diferentemente do Finbra, gastos atrelados a fun-
cao Transportes e subfuncao Transportes Coletivos Ur-
banos que tem valores expressivos que representam
59% do valor total de Transportes em 2008 e 68% em
2012. Esses valores sao, inclusive, maiores do que Ou-
tras Despesas de Transporte.

A hipotese, neste caso, é que despesas classificadas
como funcado Transporte e subfuncao Transporte Co-
letivos Urbanos pelo Municipio de Sao Paulo, quando
recebidas pelo sistema do governo federal sdo aloca-
das em Outras Despesas na funcdo Urbanismo — ja
que na LRF Transportes Coletivos Urbanos esté atre-
lado originalmente a esta funcao. Assim, evidencia-se
certa rigidez do sistema Finbra e fragilidade que im-
plica em realocacdes dos gastos dificultando analises

mais especificas.

Constatado que volumes importantes de gastos em
Transporte Coletivos Urbanos estavam classificados
em Outras Despesas de Transporte, optou-se por in-
cluir os gastos da subfuncdo Outras despesas de todas

as funcoes estudadas na Base de Dados.
Desafios do uso de dados referentes aos gastos publicos

A partir da pesquisa para o capitulo 1.2 Introducéo a
contabilidade publica e dos resultados referentes a dis-
ponibilidade e robustez de informacdes fica evidente
uma fragilidade na transparéncia dos gastos publicos.
Observa-se desafios relativos ao entendimento dos
termos e processos da contabilidade publica; a dispo-
nibilidade e acesso dos dados; e, a fragilidade quanto
a robustez da informacao. Nesse contexto sugere-se
que, durante o processo de coleta de dados de gastos
publicos, sejam feitas as seguintes perguntas:

- Qual informagao eu quero buscar para acompa-
nhar uma determinada politica publica?

- Como eu interpreto uma informacéo sobre o gasto
publico?

- Estainformacéo esta disponivel?

- Onde buscar? Finbra, Portais de Transparéncia dos
municipios, Tribunais de Contas?

- Este dado foi auditado?

- Este dado é reportado da mesma forma em outras
fontes?

3.2 Recursos destinados a mobilidade urbana:
banco de dados

O principal resultado deste projeto é o Banco de Da-
dos dos Gastos Publicos em Mobilidade Urbana em
formato Excel. O Banco de Dados apresenta os gastos
publicos liquidados por niveis governamentais, entes
federativos, anos, funcéo e subfuncéo, valor nominal
e valor real.

No contexto deste relatério, além de valores absolu-
tos, sdo apresentados alguns indicadores que para-
metrizam os valores absolutos em relacdo i) aos gas-
tos totais; ii) ao Produto Interno Bruto (PIB); e iii) per
capita, para cada ente federativo. Tendo em vista que

0s municipios ainda nao tém consolidados tais parametros para 2015 e 2016, as analises municipais desses indi-
cadores se encerram em 2014.

A seguir sao expostos e discutidos alguns graficos e indicadores extraidos da Base de Dados. Utilizou-se o valor
nominal para construcdo dos graficos e indicadores. Para a discussao no ambito municipal, elegeu-se as capitais
das regides metropolitanas estudadas.

3.2.1 Federal

No nivel federal sdo contemplados os desembolsos feitos diretamente pelo governo nas funcoes e subfuncoes
do escopo deste trabalho, ndo incluindo repasses para estados e municipios, que sao registrados no momento de
execucao dos gastos pelo proprio ente federativo responsavel. Ainda, os valores liquidados podem contabilizar,
por exemplo, estradas, aeroportos, portos, ferrovias de carga que nao necessariamente se referem a mobilidade
urbana. A Figura 5 apresenta os gastos absolutos, e a Figura 6 mostra os gastos relativos aos gastos totais do go-
verno federal por funcéo.

Figura 5 - Gastos absolutos anuais do governo federal por funcoes
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Fonte: Elaboracao dos autores, 2018

A Figura 5 evidencia os gastos relativos a Transporte como os mais representativos dentro do escopo estudado,
com valores entre RS 4,8 bilhdes e RS 14,1 bilhdes — ou entre 1% e 2,9%, dos gastos totais do governo federal.
A funcédo Transporte também apresentou aumento ao longo do periodo quase triplicando entre 2008 e 2014,
enguanto as demais funcoes se mantém relativamente estaveis tanto em termos absolutos como relativos aos
gastos totais. A partir de 2014, a funcao Transporte apresenta queda, ainda assim, esta acima dos RS 10 bilhoes.

A curva dos gastos de Transporte relativizada com os gastos absolutos é bem semelhante as curvas dos gastos
relativizados aos gastos totais do Governo (Figura 6).



Figura 6 - Gastos anuais relativos aos gastos totais do governo federal por funcao
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Fonte: Elaboracdo dos autores, 2018

As funcdes Energia e Urbanismo tiveram, em geral,
gastos liquidados menores que RS 2 bilhdes, ou me-
nos de 0,45% dos gastos totais do governo federal e
convergiram para gastos de cerca de RS 1,6 bilhdo em
2016, ou 0,33% dos gastos totais do governo federal.
Esse movimento representou uma reducao de gastos
para a funcdo Urbanismo, que no inicio do periodo
apresentava RS 2,1 bilhdes — 0,45% dos gastos totais
—, e um aumento para 0s gastos em Energia, que cres-
ceu desde 2004.

Os gastos absolutos categorizados nas subfuncoes
do quadro analitico adotado para este estudo sao
apresentados na Figura 7 e os gastos relativos ao to-
tal de gastos do governo federal sdo apresentados
na Figura 8. No ambito federal ndo existem despe-

sas categorizadas em Qutras despesas. A subfuncéo
Conservacao de Energia tem registros apenas em
2006 na ordem de R$ 300 mil e a subfuncédo Trans-
portes Especiais ndao apresentou gastos neste peri-
odo, portanto, ambas foram retiradas das Figura 7 e
Figura 8.

Os maiores gastos dentro desse escopo sao com Trans-
porte Rodovidrio, mesmo nos anos em que 0s gastos
neste setor foram menores como em 2008, quando
apresentava gastos na ordem de R$ 1,8 bilhdo. Dentro
do periodo estudado, os gastos liquidados nesta sub-
funcéo representaram entre 0,21% e 0,93% dos gastos
do governo federal, enquanto que as demais subfun-
coes representaram menos de 0,20% dos gastos totais
do governo, conforme Figura 8.

Figura 7 - Gastos absolutos anuais do governo federal com as subfunc¢ées
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Ainda na Figura 8, nota-se a queda maior nos
dltimos anos dos gastos parametrizados com
as despesas totais para a subfuncdo Transpor-
te Rodoviario. A partir de 2013, os gastos com
Transporte Rodoviario se aproximam da curva de
Transportes Ferroviério, especialmente em 2015,
quando Transportes Rodoviarios tiveram gastos
na ordem de RS 2,49 bilhdes e Transportes Ferro-
viarios de RS 1,54 bilhao, representando 0,21% e
0,13% dos gastos totais do governo, respectiva-
mente. Em 2016 os gastos em Transporte Rodo-
vidrio aumentam novamente enguanto que 0S
gastos Transporte Ferroviario caem.

A subfuncdo Transporte Hidrovidrio, por sua
vez, tem ascensao em 2009 com gastos em
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==®=Transporte Aéreo
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==®=Transporte Rodoviario

==®=Transporte Hidroviario

tornode RS 1 bilhdo, ou0,16% dos gastos totais do
governo naquele ano.

Durante o periodo estudado, hd uma queda nos
gastos em Infraestrutura Urbana. Em 2006, essa
subfuncao era de RS 1,2 bilhdo, ou 0,24% do
valor total gasto pelo governo, e, desde entao,
apresentou gastos liquidados sempre menores
de RS 770 milhdes, chegando a RS 10 milhdes
em 2014 e 2015. Transportes Coletivos Urba-
nos recebeu em 2011 cerca de RS 890 milhdes
- 0,13% dos gastos totais do governo federal —,
maior valor liquidado do periodo analisado; e RS
330 milhdes — 0,03% dos gastos totais — em 2015,
menor gasto liquidado para essa subfuncdo no
periodo analisado.



Figura 8 - Gastos anuais relativos aos gastos totais do governo federal por subfuncao
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3.2.2 Estado de Sao Paulo

A Figura 9 apresenta os gastos anuais absolutos no estado de Sao Paulo nas funcdes estudadas. Destaca-se
que nenhum gasto tenha sido liquidado na fun¢do Urbanismo desde 2007, sendo que, em 2006, o gasto foi de
R$ 1,2 bilhdo. Os gastos com Energia, por sua vez, foram de R$ 290 milhdes em 2006 e, desde entéo, foram
sempre menores que RS 50 milhdes, representando menos de 0,03% dos gastos totais e, no maximo, 1,09% do
PIB do estado no periodo.

Os gastos com Transporte, tal como no governo federal, sdo significantemente maiores que os valores liquidados
nas demais funcdes estudadas, e por isso sdo também relativizados com os gastos totais do estado na Figura 10.
Os gastos que eram de cerca de RS 4 bilhdes em 2006 aumentaram ao longo do periodo estudado, registrando a
maxima do periodo de RS 14,9 bilhdes em 2013. Observa-se queda nos valores liquidados nessa funcdo em 2071
e mais bruscamente em 2012 com RS 7,5 bilhoes.

Figura 9 - Gastos anuais absolutos por funcao no estado de Sao Paulo
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Fonte: Elaboracao prépria, 2018



Na funcao Transporte, se 0s gastos em termos absolutos sdo maiores a partir de 2013, quando relativizados com
0s gastos totais do estado, os maiores indicadores aparecem no inicio do periodo entre 2008 a 2011, conforme
Figura 10.

Figura 10 - Gastos anuais de Transporte absolutos e relativos aos gastos totais no estado de Sao Paulo
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A Figura 11 apresenta os gastos liquidados no estado de S&o Paulo de acordo com as subfuncées selecionadas
para este estudo. Foram registrados gastos em Outras despesas apenas até 2010. As subfuncdes que ndo apresen-
taram gastos liquidados foram excluidas da andlise, sendo elas: Infraestrutura Urbana, Servicos Urbanos e Trans-
portes Especiais. As subfuncoes Energia Elétrica, Transporte Hidroviario, Transporte Aéreo apresentaram gastos
pouco representativos, com valores liquidados menores que RS 200 milhdes. Conservacdo de Energia apresentou
o0 mesmo padrdo, com excecao de 2006 quando teve gastos liquidados de cerca de RS 1,2 bilhdo. A subfuncéo
Outras despesas de Urbanismo teve registrado unicamente em 2006 cerca de RS 1T milhdo e por isso também néao
é representada no grafico.

Figura 11 - Gastos absolutos anuais por subfuncao do estado de Sao Paulo
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

A Figura 11 mostra os gastos com Transporte Ro-
dovidrio séo, de forma geral, os maiores quando
comparados com as demais subfuncdes no peri-
odo estudado, chegando a representar 4,5% dos
gastos totais ou 0,52% do PIB do estado. As exce-
¢des acontecem em 2012, quando a subfuncéo
Transporte Ferroviario é RS 250 milhdes maior que
o Transporte Rodoviario; e em 2015, quando a sub-
funcao Transportes Coletivos Urbanos tem gastos
liquidados de aproximadamente RS 1 bilhdo a mais
que Transporte Rodovidrio. A curva dos gastos li-
quidados em Transporte Rodoviario é inconstante:
inicia em 2006 com R$ 1,4 bilhdo, atinge picos em
2010 com RS 6,1 bilhdes e 2013 com RS 6,5 bilhoes,
e voltaacairem 2012 e em 2015 com gastos de RS
2 bilhdes e RS 3,4 bilhdes, respectivamente.

Os gastos absolutos em Transporte Ferroviario apre-
sentaram crescimento no periodo, sendo que em
2006 era menos de RS 1 bilhdo e em 2016 era de pou-
co mais de RS 4 bilhdes ou 0,2% do PIB do estado. Na
Figura 12, no entanto, nota-se que o indicador de gas-
tos relativos aos gastos totais do estado nao acompa-
nhou o crescimento: em 2012 o gasto em Transporte
Ferroviario é de 1,30% do gasto total, menor do que
no ano anterior, quando o gasto relativo ao total do
estado foi 0 maior do periodo, 2,09%.

Os gastos classificados em Outras despesas de Trans-
porte vao de RS 1,5 bilhdo em 2006 a RS 4,5 bilhdes
em 2010 e tém representatividade importante no or-
camento do estado chegando a representar 3,2% dos
gastos em 2008. A partir de 2010 ndo existem registros.



Figura 12 - Gastos anuais relativos ao total do estado
de Sao Paulo por subfuncao

5.0%
4.5%
4.0%
3.5%
3.0%
2.5%

2.0%

(RS bilhdes)

1.5%

1.0%

0.5%

0.0% c\ﬁ 2 = o o o o °

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
==@==Transportes Coletivos Urbanos ==@==Transporte Rodovidrio

Gastos relativos aos gastos totais do estado de SP

==@®=Transporte Ferroviario ==@=utras despesas de Transporte
==®=(utras despesas de Energia

Fonte: Elaboracao propria, 2018

Os gastos com Transporte Coletivos Urbanos sao registrados pela primeira vez no periodo em 2011 — RS 2,75
bilhdes e cerca de 1,72% dos gastos totais do estado, sendo que em 2016 tem gastos na ordem de RS 4,6 bilhoes
e 2% dos gastos totais do estado, se aproximando dos valores liquidados com Transportes Rodovidrios (Figura 11
e Figura 12).

A curva da subfuncao Transporte Rodoviario apresenta 0 mesmo padréo da curva da funcao Transportes: a curva
de gastos absolutos se descola da curva de gastos relativos aos gastos totais do estado demonstrando que mes-
mo que os valores absolutos a partir de 2013 sejam mais altos que nos anos anteriores, 0s gastos relativizados sao
menores que nos anos anteriores (Figura 11 e Figura 12).

3.3.3 Estado do Rio de Janeiro

No estado do Rio de Janeiro, a Figura 13 apresenta os gastos anuais absolutos nas funcdes estudadas. Nenhum
gasto foi liquidado na funcao Energia desde 2007, e mesmo em 2006, os gastos foram pequenos — RS 3 milhdes —
quando comparados com as demais fungdes. Os gastos com Urbanismo cresceram ao longo do periodo: em 2007
eram de R$ 290 milhdes, chegando em 2010 a cerca de RS 1,5 bilhdo e se mantiveram nesse patamar até 2013. Em
2014 os gastos em Urbanismo alcancaram RS 2,5 bilhdes, caindo nos anos seguintes.

Os gastos relativos a Transporte sdo novamente maiores que 0s gastos nas demais funcdes. A curva é também
crescente: em 2006 os valores liquidados eram pouco menores que RS 1 bilhdo e alcancaram RS 5,2 bilhdes em
2015.Em 2016 o valor volta a cair para aproximadamente RS 2 bilhoes.

Figura 13 - Gastos anuais absolutos por funcdo no estado
do Rio de Janeiro
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Quando relativizados com os gastos totais o padrao é semelhante, conforme Figura 14: em 2006, 2,4% dos gastos
publicos do estado eram destinados a Transporte; em 2015 esse valor passa a ser de aproximadamente 8%; e em
2016 cai para 3,5% dos gastos totais do estado. Os recursos destinados a Urbanismo se mantém na faixa entre 2%
e 3% dos gastos totais do estado entre 2010 e 2014, e o pico de gastos em Urbanismo apresentado em nimeros
absolutos em 2014 é suavizado quando parametrizados com o total de gastos do estado nesse ano.



Figura 14 - Gastos anuais relativos aos gastos totais do governo do Rio de Janeiro
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A Figura 15 apresenta as subfuncdes selecionadas para este estudo e os valores liquidados no estado do Rio de
Janeiro no periodo. As subfungdes Servicos Urbanos, Conservacao de Energia e Energia Elétrica apresentaram
valores muito baixos perante as demais subfuncoes — valores liquidados menores que RS 200 milhdes - ou
nado registraram valores no periodo. A subfuncdo Conservacao de Energia apresentou 0 mesmo padrdo, com
excecao de 2006 quando teve gastos liquidados de cerca de RS 1,2 bilhdo. Portanto, essas subfuncdes foram
retiradas dos graficos.

Figura 15 - Gastos absolutos anuais por subfuncao do Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: Elaboracdo propria, 2018

Na Figura 15, os gastos absolutos sdo relativizados
com os totais gastos pelo estado. Foram retiradas as
subfuncdes Transporte Aéreo, Transporte Hidroviario
e Transportes Especiais, dado os gastos relativamente
menores que as demais subfuncdes estudadas.

As subfuncoes Infraestrutura Urbana, Transporte Ro-
doviario e Transporte Coletivos Urbanos aumentam
a partir de 2008. Infraestrutura Urbana é a subfuncéo
com maiores gastos até 2012 — com RS 1,9 bilhdo -
quando ¢é superada pelos gastos em Transporte Cole-
tivos Urbanos que em 2013 atinge R$ 2,6 bilhdes, che-
gando a RS 3,6 bilhées em 2015. Infraestrutura Urbana
ainda cresce até 2014 quando tem gastos de RS 2,8
bilhdes. Transporte Rodovidrio atinge o gasto maximo
de RS 1 bilhdo em 2010 e RS 800 milhdes em 2011, se
mantendo abaixo de RS 500 milhées no restante do
periodo. A subfuncao Transporte Ferroviario desponta
em 2015 chegando a RS 780 milhdes.

Gastos liquidados na subfuncdo em Transporte Rodovia-
rio menores que em Transporte Coletivo Urbano e Infra-
estrutura Urbana representam um comportamento dife-
rente do observado no estado de So Paulo e do governo
federal, em que o Transporte Rodovidrio predomina nos
gastos liquidados no perfodo.

A Figura 16 mostra os gastos nas subfuncoes parametri-
zados com os gastos totais do estado do Rio de Janeiro
no periodo. E interessante notar especialmente a curva
de Infraestrutura Urbana no periodo de 2010 a 2014: o
aumento em numeros absolutos de RS 1,6 bilhdo para
RS 2,8 bilhdes (Figura 15) é suavizado quanto aos gastos
relativizados com o total de gastos do estado, que per-
manece nesses cinco anos por volta de 3%. As curvas de
Transportes Coletivos Urbanos apresentam valor absolu-
to menor em 2013 (RS 2,6 bilhdes) que em 2014 (RS 2,80
bilhdes), mas em termos relativos ao gasto total, 2014
(3,3%) teve valor liquidado menor que em 2013 (3,8%).

Figura 16 - Gastos anuais relativos ao gasto total do estado do Rio de Janeiro
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3.3.4 Municipio de Sao Paulo

Séo contemplados aqui os gastos liquidados no municipio que abriga a maior cidade do pais e uma das maiores
megaldpoles do mundo. A Figura 17 demonstra os gastos absolutos por funcao e a Figura 18 apresenta os gastos
relativos aos gastos totais do municipio de Sdo Paulo por funcao. Nesta Ultima, a série de dados vai até 2014, pois
os dados de despesa total do municipio para o resto do periodo nao estao disponiveis no Finbra.

Figura 17 - Gastos anuais absolutos do municipio de Sao Paulo por funcao
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

Tanto na Figura 17 como na Figura 18, nota-se nos dados de 2014 grandes oscilacdes nas funcdes Urbanismo e
Transporte quando comparadas ao resto do periodo. Enquanto a funcéo Transporte desce a zero em 2014, depois
de um ano com gasto com R$ 2,6 bilhdes, ou 6% do orcamento do municipio; na funcdo Urbanismo o gasto sai
de cerca de RS 4 bilhdes em 2013 para quase RS 7 bilhdes em 2014, variando de 10% a 16% das despesas totais.
A Figura 19 de subfuncées, por sua vez, mostra grande elevagao — e Unico registro do periodo — em Transportes
Coletivos Urbanos e o decaimento na subfuncao Outras Despesas de Transporte em 2014. A hipétese é de que 0s
gastos classificados em Transportes Coletivos Urbanos em 2014 tenham sido realocados sob a funcao Urbanismo,
e nos demais anos, quando sob a funcao Transportes, integram a subfuncdo Outras Despesas de Transporte.

Diferente dos governos estaduais e do governo federal que tém maiores gastos em Transporte na série histérica
estudada, nota-se a importancia dos gastos em Urbanismo no Municipio. Os gastos em Urbanismo ficaram entre
cerca de 8,8% dos gastos totais em 2010 ou RS 2,4 bilhdes, e pouco mais de 16,6% dos gastos totais em 2014, com
gastos de RS 6,9 bilhoes.

Comparando a Figura 17 e a Figura 18, observa-se que em 2006 o valor liquidado na funcao Urbanismo foi o

menor registrado em termos absolutos — RS 2,3 bilhdes, porém em termos relativos representava 14% do recurso
despendido pelo municipio, o que é maior do que o valor despendido até 2013. Se em termos absolutos, a curva
de dispéndio em Urbanismo é crescente entre 2006 e 2013, em termos relativos aos gastos totais, essa curva nesse
mesmo intervalo é decrescente.

O maior gasto liquidado no periodo em Transporte ocorreu em 2016 com RS 4,16 bilhdes. Em termos relativos, o
ano que houve maior dispéndio em Transporte no municipio foi em 2010, sendo cerca de 8,8% dos gastos totais
- o que representa RS 2,41 bilhdes. A fungao Energia, por fim, representa gastos menores que 1% dos gastos totais
em todo o periodo, sendo o maximo de RS 160 milhdes em 2006.

Figura 18 - Gastos anuais relativos aos gastos totais do municipio de Sao Paulo por funcao*
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Fonte: Elaboracao prépria, 2018

No periodo estudado, a populagao do municipio cresceu cerca de 1 milhdo de habitantes e o PIB aumentou de
cerca de R$ 366,7 bilhdes, isto €, mais do que dobrou. Quando relativizados com esses parametros, 0s gastos em
Urbanismo por PIB per capita variam entre RS 45 mil/per capita em 2010 e RS 131 mil/per capita em 2014; os
gastos com Transporte variam de R$ 368 mil/per capita em 2015 e RS 30,3 mil/per capita em 2010; e, 0S gastos
com Energia sdo mais altos em 2006 com R$ 6 mil/per capita e mais baixos em R$ 1,8 mil/per capita em 2013 (ndo
existem dados de 2014 em diante).

Um olhar para as subfuncdes é complementar, conforme Figura 19 e Figura 20. Retirou-se destes gréficos as sub-
funcdes que nao tiveram gastos registrados no periodo (Conservacao de Energia; Transporte Aéreo; Transporte
Hidrovidrio; Outras Despesas de Energia) e a subfuncéo Transportes Especiais, dado que teve registro em um Unico
ano com pouca representatividade.



Figura 19 - Gastos anuais absolutos por subfun¢ées no municipio de Sao Paulo
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

Em 2015 e 2016, o0 maior volume de gastos foi registrado como Outras Ddespesas de Transporte, alcancando R$
4,1 bilhdes em 2016. Em 2014, por outro lado, ndo existem gastos classificados nessa subfuncao, quando as sub-
funcoes Infraestrutura Urbana e Transporte Coletivo Urbano apresentaram aumento, com gastos de RS 1,7 bilhao
e RS 2,6 bilhoes, respectivamente. No caso de Transporte Coletivo Urbano, 2014 foi o Unico ano que apresentou
registros, e foi responsavel por cerca de 6,3% dos gastos totais, diferenciando do padréo que apresentou no resto
do periodo estudado.

Figura 20 - Gastos anuais relativos aos gastos totais por subfuncao do municipio de Sao Paulo*
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

A subfuncao Servicos Urbanos apresentou gastos absolutos que quase triplicaram durante o periodo: em 2006 os
gastos absolutos eram de RS 1,1 bilhdo e em 2016 foi de RS 3,1 bilhdes (ver Figura 19). Os gastos com essa sub-
funcao, no entanto, n&o aumentaram proporcionalmente aos gastos totais do municipio, mantendo-se durante
o periodo entre cerca de 6% e 8% dos totais de gastos (ver Figura 20). As parametrizacdes dos gastos em Servicos
Urbanos e PIB per capita apresentam padréo semelhante a curva relativa aos gastos totais, isto é, no inicio do peri-
odo a relacdo era de RS 43 mil/per capita e no final era de 48 mil/per capita, sendo o valor mais alto RS 57 mil/per
capita em 2012 e o valor mais baixo 38 mil/per capita em 2010.

Em termos absolutos, a subfuncao Transporte Rodovidrio se manteve entre RS 400 e RS 700 milhdes até 2013 e
nao apresentou nenhum registro de gastos nos anos seguintes. Embora em termos absolutos esses gastos te-
nham aumentado, quando parametrizado com os gastos totais do municipio, a curva apresenta pequena queda.
Em 2006 esta subfuncado era responsavel por 2,6% dos gastos totais e em 2013 caiu para 1,8%. A parametrizacao
com o PIB per capita apresenta curva semelhante, em que os gastos com Transporte Rodoviario cairam de R$ 16
mil/per capita em 2006 para 14 mil/per capita em 2013.

Outra subfuncdo que apresentou registro em apenas um ano do periodo foi Transporte Ferrovidrio em 2010,
quando houve gastos na ordem de RS 650 milhdes e 2,4% dos gastos totais.



Por fim, a subfuncédo Energia Elétrica representa menos de 1% dos gastos totais do Municipio durante todo o pe-
riodo e apresenta queda de 0,95% — R$ 160 milhdes — em 2006 para 0,23% dos gastos totais — RS 90 milhdes — em
2013. Quando relativizada com o PIB per capita, a queda é de RS 6 mil/per capita para RS 1,8 mil/per capita reais.

3.3.5 Municipio do Rio de Janeiro

O municipio do Rio de Janeiro tem a segunda maior populacédo do pafs — 6,5 milhdes de pessoas em 2015 - e o
segundo maior PIB per capita do Brasil de R$ 49,5 mil. O municipio recebeu, no periodo estudado, jogos da Copa
do Mundo de 2014 e as Olimpfadas de 2016, e, portanto, recebeu investimentos significativos em alguns elemen-
tos de mobilidade urbana.

A funcao Energia, embora parte do escopo deste estudo, ndo é representada nos graficos, pois nao registrou
gastos entre 2006 e 2016.

A Figura 21 e Figura 22 mostram os gastos nas funcdes Urbanismo e Transporte, em termos absolutos e relativos
aos gastos totais do municipio respectivamente. A funcao Transportes apresenta pequeno aumento em termos
absolutos, de RS 90 milhdes em 2006 para RS 280 milhdes em 2016 (Figura 21), e se mantém pouco acima de 1%
dos gastos totais no municipio durante do periodo (Figura 22).

E notével o grande crescimento dos gastos em Urbanismo, principalmente a partir de 2010. Em termos absolutos,

até 2009 os gastos nesta funcao eram menores que 1 bilhdo; entre 2011 e 2013 se mantiveram proximos de RS 3
bilhoes; e, alcancaram RS 4,96 bilhdes em 2015 ou cerca de sete vezes maior do que 2006.

Figura 21 - Gastos anuais absolutos do municipio do Rio de Janeiro por funcao
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

Quando relativizado com os gastos totais do municipio, 0 aumento dos dispéndios em Urbanismo também é
evidente, mas a curva apresenta um padrao diferente. Se até 2009 os gastos em Urbanismo representavam de
7% a 10% dos gastos totais, em 2010 passou a ser de aproximadamente 13%, alcancando maior proporcédo em
2011 quando representou cerca de 19% dos gastos totais do municipio. Embora 2011 nao tenha sido o maior
valor absoluto (Figura 21), foi 0 ano em que alcancou a maior propor¢do de gastos nessa funcao relativa ao
gasto total (Figura 22).

Figura 22 - Gastos anuais por funcdo relativos ao gasto total do municipio* de Rio de Janeiro
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

A comparacao com o PIB do municipio também evidencia o aumento da importancia da funcéo Urbanismo ao
longo dos anos. Até 2010, os gastos com Urbanismo representavam cerca de RS 20 mil do PIB per capita, e a partir
de 2011 passaram a representar maiores parcelas: 79 mil do PIB per capita em 2011 e RS 94 mil do PIB per capita
em 2015, quando alcancam a maior proporcao em relacéo ao PIB.

Das dez subfuncdes do escopo deste estudo, oito ndo apresentam nenhum registro de gastos para o periodo es-
tudado, sendo estas: Transportes Coletivos Urbanos; Conservacdo De Energia; Energia Elétrica; Transportes Aéreo,
Rodoviario, Ferroviério, Hidroviario e Especiais. No Rio de Janeiro também ndo houve registro de gastos dentro de
Outras Despesas para nenhuma das fungdes escopo deste trabalho.



Figura 23 - Gastos anuais absolutos por subfuncées no municipio do Rio de Janeiro
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

A Figura 23 apresenta os gastos em Infraestrutura Urbana e Servicos Urbanos. Até 2009, os gastos em Servicos
Urbanos eram de cerca de RS 500 milhées, enquanto os gastos em Infraestrutura Urbana eram menores que RS
50 milhées. A partir de 2010 os gastos com Infraestrutura Urbana comecaram a crescer e em 2011 ultrapassaram
05 gastos com Servicos Urbanos.

O grande crescimento dos gastos em Infraestrutura Urbana acontece a partir de 2010: os gastos nessa subfuncao
eram aproximadamente R$ 20 milhdes em 2009 e chegaram a R$ 2,99 bilhdes em 2015 (Figura 23). Na Figura 24,
o crescimento dos gastos na subfuncao Infraestrutura urbana é ainda mais evidente entre 2009, quando os gastos
relativos aos totais do municipio safram de praticamente 0%, e 2011 e alcancaram 11% dos dispéndios totais do
municipio. Esse crescimento acentuado entre 2009 e 2011 acompanha a curva da funcdo Urbanismo (ver Figura 21).

Embora menos acentuada, a curva de gastos em Servicos Urbanos também é crescente durante o periodo estu-
dado, quando analisada em ndmeros absolutos, porém se mantém entre 5% e 7% dos gastos totais do municipio
durante todo perfodo quando relativizada com as despesas totais.

Figura 24 - Gastos anuais relativos aos gastos totais do municipio do Rio de Janeiro* por subfuncao
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Fonte: Elaboracao propria, 2018

3.3.6 Resumo dos valores gastos em 2016

A seguir as Tabela 6 e Tabela 7 resumem os gastos (em RS bilh&o) de cada ente federativo no Ultimo ano do pe-
riodo estudado para as funcoes e subfuncdes estudadas, respectivamente. Os valores liquidados sdo os valores
nominais e estdo dispostos de acordo com o Quadro analitico: fungées e subfungoes relacionadas a mobilidade
urbana conforme descrito 2.1 Fases de desenvolvimento e estrutura do trabalho.

Figura 24 - Gastos anuais relativos aos gastos totais do municipio do Rio de Janeiro* por subfuncao

Funcoes Governo Estado de Estado do Municipio de Municipio do
Federal Sao Paulo Rio de Janeiro Sao Paulo Rio de Janeiro

15 - Urbanismo 1,55 0,00 0,08 3,92 4,44

25 - Energia 1,60 0,03 0,00 0,00 0,00

26 - Transporte 10,26 14,17 2,13 4,16 0,28

Fonte: Elaboracao propria, 2018



Tabela 7 - Resumo dos gastos em 2016 dos entes federativos estudados por subfuncao (R$ bilhao)

Subfungdes Goveno  Estadode  Estadodo Municipiode  Municipio do
Federal  SaoPaulo  RiodeJaneiro  SaoPaulo Rio de Janeiro
451 - Infraestrutura Urbana 0,06 0,00 0,11 0,64 232
452 - Servicos Urbanos 0,18 0,00 0,00 3,14 1,84
453 - Transportes Coletivos Urbanos 049 450 149 0,00 0,00
751 - Conservacdo de Energia 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
752 - Energia Elétrica 0,79 0,00 0,00 0,00 0,00
781 - Transporte Aéreo 0,02 0,08 0,01 0,00 0,00
782 - Transporte Rodoviario 320 4,66 0,34 0,00 0,00
783 - Transporte Ferrovidrio 0,74 411 0,06 0,00 0,00
784 - Transporte Hidrovidrio 0,30 0,10 0,03 0,00 0,00
785 - Transportes Especiais 0,00 0,00 0,03 0,02 0,00
QOutras despesas de Urbanismo 0,00 0,00 0,00 0,14 0,11
QOutras despesas de Energia 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Outras despesas de Transporte 0,00 0,00 000 414 026

Fonte: Elaboracao propria, 2018

Por fim, as Tabela 8 e Tabela 9 resumem os gastos relativos aos gastos totais de cada ente federativo em 2016
para as funcoes e subfuncdes estudadas, respectivamente. Os dados de receita total dos municipios em 2016 nao
estavam disponiveis e, portanto, ndo sao inclusos nas tabelas.

Tabela 8 - Resumo dos gastos relativos aos gastos totais em 2016 por funcdo dos entes federativos
estudados

Funcdes Governo Estadode  Estadodo
Federal Sao Paulo Rio de Janeiro

15 - Urbanismo 0,1% 0,0% 0,1%

25 - Energia 0,1% 0,0% 0,0%

26 — Transporte 0,8% 6,5% 3,5%

Fonte: Elaboracao propria, 2018

Tabela 9 - Resumo dos gastos relativos aos gastos totais em 2016 por subfuncao dos entes federativos
estudados

Subfungdes Governo  Estadode  Estadodo
Federal  SaoPaulo  Riode Janeiro
451 - Infraestrutura Urbana 0,00% 0,00% 0,18%
452 - Servicos Urbanos 0,01% 0,00% 0,00%
453 - Transportes Coletivos Urbanos  0,04% 2,05% 247%
751 - Conservacdo de Energia 0,00% 0,00% 0,00%
752 - Energia Elétrica 0,06% 0,00% 0,00%
781 - Transporte Aéreo 0,00% 0,04% 0,01%
782 - Transporte Rodovidrio 0,24% 2,12% 0,56%
783 - Transporte Ferrovidrio 0,06% 1,87% 0,11%
784 - Transporte Hidrovidrio 0,02% 0,05% 0,05%
785 - Transportes Especiais 0,00% 0,00% 0,04%
QOutras despesas de Urbanismo 0,00% 0,00% 0,00%
Outras despesas de Energia 0,00% 0,00% 0,00%
Outras despesas de Transporte 0,00% 0,00% 0,00%

Fonte: Elaboracao propria, 2018

Dentre todos os entes federativos estudados, observa-se que os gastos relativos a funcao Energia sao relativa-
mente menores que as demais fungdes estudadas. A fungdo Transportes tem os maiores gastos, tanto em termos
absolutos como em termos relativos, no governo federal e nos governos estaduais estudados. No municipio de
Séo Paulo, em 2016, a funcao Transportes também tem gastos maiores que as demais funcdes estudadas.

Os governos municipais tém gastos mais altos na funcdo Urbanismo que os demais niveis governamentais. Essas
sao constatacdes ndo apenas para 2016, apresentado nas Tabela 6 e Tabela 8, mas também de forma geral. Essa
tendéncia de investimento esté relacionada com as atribuicdes de cada ente federativo. E importante lembrar que
podem estar contemplados nessas funcdes gastos que ndo necessariamente contribufram para a mobilidade das
pessoas nas areas urbanas.

ATabela 6 mostra que os gastos com Transporte em 2016 do estado de Sao Paulo séo superiores aos gastos liqui-
dados nessa mesma funcéo no ambito do governo federal do governo estadual do Rio de Janeiro. Nesse ano, o
governo de Sao Paulo gastou cerca de 6,5% do seu orcamento em Transporte, como mostra a Tabela 8. Em termos
de subfuncdes, na Tabela 7, nota-se que os maiores gastos liquidados pelo governo de Séo Paulo nesse ano sao
com Transporte Rodoviario (RS 4,7 bilhdes); Transporte Coletivos Urbanos (RS 4,5 bilhdes) e Transporte Ferroviario
(RS 4,1 bilhoes).

6\/



A Tabela 7 mostra que a subfuncao Transporte Ro-
dovidrio é a que apresenta maior gasto liquidado
em 2016 no governo federal e no governo do Es-
tado de Sdo Paulo e é o segundo maior gasto do
governo do Rio de Janeiro. No caso do governo
federal, o0 gasto nessa subfuncéao representa 0,24%
do gasto total do governo e é cerca de oito vezes
maior do que a subfuncao Energia Elétrica e Trans-
porte Ferrovidrio — ambas segundas colocadas.

No governodoRio de Janeiro a subfuncdo que recebeu
maior investimento em 2016, entre as estudadas, foi
Transporte Coletivo Urbano. Esse foi também o maior
investimento relativo ao total dos gastos em 2016,
conforme Tabela 9.

O municipio do Rio de Janeiro apresentou gastos
mais altos (RS 4,33 bilhdes) na funcdo Urbanismo do
que o municipio de Séo Paulo (RS 3,78 bilhées), con-
forme Tabela 6. Em termos de subfuncoes, Servicos
Urbanos foi o maior gasto liquidado em Sao Paulo
(RS 3,14 bilhoes), enquanto a Infraestrutura Urbana
foi 0 maior gasto no Rio de Janeiro (R$ 2,32 bilhoes).

4. Reflexoes

O desenvolvimento do método para construcéo
da Base de Dados de Gastos Publicos Destinados a
Mobilidade Urbana, assim como a propria constru-
¢ao da base de dados e analise destas informacoes,
possibilitou algumas reflexdes ndo somente no am-
bito deste estudo, mas também sobre os desafios
mais amplos relacionados a contabilidade publica
e a mobilidade urbana. As reflexdes e recomenda-
coes relacionadas sdo apresentadas neste capitulo.

De forma geral, este estudo conclui que atual-
mente a contabilidade publica apresenta grandes
desafios de entendimento, disponibilidade e ro-
busteza de informagdes quanto aos gastos publi-
cos, especialmente para temas transversais como
a mobilidade urbana. Ainda, tais dificuldades in-
viabilizaram estabelecer com seguranca o volume
de recursos publicos destinados a elementos da
mobilidade urbana e estudos posteriores nesse
sentido sdo necessarios.

Sobre a metodologia e a Base de Dados em Gastos
Publicos em Mobilidade Urbana

Tendo em vista que 0 método de desenvolvimento e a
Base de Dados em Gastos Publicos em Mobilidade Ur-
bana sdo os objetivos principais deste estudo, uma sé-
rie de reflexdes acerca da metodologia é feita a sequir:

- O amplo escopo deste trabalho — envolvendo 60
municipios, 2 estados e a federacdo - inviabilizou o
olhar minucioso nas partes mais especificas que com-
péem a mobilidade urbana, conforme sugerido pela
sociedade civil;

- Adificuldade de acesso as informacdes orcamenta-
rias dos entes federativos foi um entrave no inicio do
processo de coleta de dados, inviabilizando a coleta
de dados por meio da classificacdo programdtica (ver
Figura 4 - Caminhos para a sistematizagdo dos gastos
publicos de acordo com os elementos da mobilidade
urbana no capitulo Contabilidade publica sob a lente
de mobilidade urbana).

- Informagdes fundamentais sobre orcamento e
planejamento nao estao atualmente disponiveis para
inumeros municipios das regiées metropolitanas de
S&o Paulo e Rio de Janeiro (ver capitulo 3.7 Disponibi-
lidade e robustez de informacées de gastos publicos).
A indisponibilidade das pecas orcamentarias dificulta
comparagoes entre os gastos planejados em orga-
mentos e aqueles de fato executados.

- A coleta de dados por meio da classificacéo funcio-
nal se deparou com desafios relacionados a acuracia e
agregacao dos valores, tendo em vista:

— Os registros das despesas sao declaratorios, acres-
centando fragilidade e incerteza aos valores reportados.

— Inconsisténcia nos valores disponiveis em diferen-
tes fontes gera dUvida quanto a robustez da informagao
e questionamentos sobre a qualidade da informacao.

— A agregacao das despesas em funcdes e sub-
funcoées dificulta a separacdo dos gastos realizados
de fato em elementos da mobilidade urbana, o que

inviabiliza analises mais especificas desses dados (ver
capitulo 3.2 Recursos destinados a mobilidade urba-
na: banco de dados). A sistematizacéo de gastos pelo
caminho da classificagdo programatica contribui para
atenuar este desafio.

— O formato da base de dados (em Excel) contribui
para a retirada dos dados conforme filtros desejados e
analises requeridas. Ver documento Base de Dados.

- Esses desafios devem ser reduzidos com a imple-
mentagdo — durante 2018 - do Sistema de Informacdes
Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi)
novo sistema de informagdes contébeis no Brasil que
deve trazer maior acuracia e fidedignidade as informa-
coes prestadas pelos municipios brasileiros a Secretaria
do Tesouro Nacional (STN). Ainda, a partir de 2018 os
dados também devem ser classificados por programa.

— Recomenda-se que esforcos de coleta e ana-
lise de dados sobre gastos em mobilidade urbana
utilizem o caminho da classificagdo programética e as
informacgdes disponibilizadas no Siconfi.

Sobre a mobilidade urbana

- A mobilidade urbana é um conceito recente e em
evolucédo (ver capitulo 1.1.1 Mobilidade urbana: a
construcdo de um conceito) que envolve diferentes are-
as do conhecimento. Dessa forma:

- Podem existir diferentes entendimentos sobre o
conceito, e, portanto, classificacdes nédo padronizadas
nas funcoes e subfuncoes.

- Para acomodar um conceito relativamente novo
e transdisciplinar, é recomendavel utilizar a classifica-
¢ao programatica por ser flexivel quanto ao desenvol-
vimentos e classificacdo de programas relacionados a
mobilidade urbana.

- Seria recomendavel o alinhamento e padroni-
zacao do conceito de mobilidade urbana e suas clas-
sificacdes com servidores publicos encarregados de
planejamento e execucdo de gastos, além de torna-lo
disponivel e acessivel para a sociedade civil.

— E importante promover o acompanhamento
dos movimentos sociais interessados na execucao do
orcamento, desde o momento da elaboracdo do pla-
nejamento até a sua execucao.

- Existem gastos sociais derivados de escolhas re-
lacionadas a mobilidade urbana que representam
externalidades do sistema (ver capitulo Elemen-
tos da mobilidade urbana: proposta da sociedade
civil no capitulo 2.1 Fases de desenvolvimento e es-
trutura do trabalho). Sao exemplos os custos na area
da saude por aumento da poluicao do ar devido a
estimulos de uso de veiculos individuais; ou os cus-
tos evitados (beneficios) na economia pela reducao
de tempo de deslocamento dos trabalhadores por
transporte publico.

— O desconhecimento da dimensao desses cus-
tos e beneficios, embora muitos deles sejam de difi-
cil mensuracdo (ex.. melhoria da qualidade de vida),
representa debilidade de informacdes para a tomada
de decisao quanto a politicas, programas e acoes re-
lativas a mobilidade urbana.

- Recomenda-se 0 mapeamento das externa-
lidades do sistema de mobilidade urbana, anélise e
disponibilizacdo das informacdes.

Sobre a contabilidade publica

- A legislagao contabil de 1964 ndo acompanha as
rapidas transformacdes da sociedade desde entao,
dificultando ndo somente o registro e monitoramen-
to dos gastos como a transparéncia, o entendi-
mento e uso dessas informacdes pelo publico geral.

- E necessério um esforco em tornar a informa-
cao contabil publica mais inteligfvel para a socieda-
de civil, de forma a ampliar o controle social dos dife-
rentes niveis de governo.

- A forma como os gastos publicos séo classifi-
cados e divulgados em geral ndo dialoga com temas
transdisciplinares como a mobilidade urbana, ja que
seus elementos sdo partes de diferentes pastas do
orcamento publico.



- Acdlassificacdo programatica pode contribuir para
temas que requerem um olhar transdisciplinar, e o Si-
confi deve contribuir para tornar a informacéao de gastos
publicos mais compreensiveis para a sociedade civil.

— E util construir um guia com instrucoes claras
para a sociedade civil que esclareca os principais
conceitos e defina os possiveis caminhos de coleta
de dados para que a informacéo de gastos publicos
seja de fato acessivel.

- A falta de clareza e nas informagdes de gastos em
mobilidade urbana representa uma fragilidade na forma
de apropriacdo, gestao e reparticdo dos recursos desti-
nados a mobilidade, representando uma dificuldade
em monitorar e planejar a partir dos gastos ja ocorridos.

« Nesse contexto, seria relevante compilar as melhores

praticas de contabilidade de gastos publicos de temas
transversais como a mobilidade urbana, a partir de ex-
periéncias de outros municipios, outros temas (satde,
educacdo), em outros palfses, para entdo propor um
modelo mais préximo do ideal.

-+ A contabilidade das empresas estatais ndo depen-
dentes do estado, mesmo que envolvidas ou responsa-
veis por sistemas de mobilidade urbana, néo é incluida
na contabilidade publica. Esses fluxos financeiros, no
entanto, sdo interessantes para uma analise dos gastos
publicos em mobilidade urbana.

Sobre cooperacao entre governos

-+ A forma como se organiza o estado brasileiro cria
uma dinamica de competicdo por recursos para mobi-
lidade urbana e faltam meios institucionais e incentivos
para cooperacao entre os municipios de uma mesma
metropole (ver capitulo 1.1.7 Mobilidade urbana: a
construgdo de um conceito).

— Os desafios metropolitanos requerem uma bus-
ca por alternativas que permitam maior participacao da
sociedade, fomentem maior cooperacdo institucional
entre os diferentes niveis de governo e que facilitem a
superacao dos entraves institucionais existentes em te-
mas relativos a mobilidade urbana.

- Os desafios de cooperacéo podem representar obs-

taculos importantes para a implementacao e enforce-
ment do conjunto de politicas para a promogao mo-
bilidade urbana. A criacdo de regulacoes (ver capitulo
1.1.1 Mobilidade urbana: a constru¢édo de um concei-
to), com o objetivo de instituir os mecanismos de go-
vernanga necessarios para um sistema de mobilidade
urbana, é recente e deve contribuir para contornar os
desafios de cooperacao.

Recomendagodes para estudos
posteriores

Este estudo apresenta um primeiro esforco em sistema-
tizar gastos feitos em elementos de mobilidade urbana,
reunindo grande quantidade de informagdes e possibi-
litando recomendacbes concretas sobre o método de
desenvolvimento. A partir das reflexdes e experiéncias
de desenvolvimento da base de dados e deste relatdrio,
compilou-se algumas recomendacées para futuras pes-
quisas que complementem este estudo e contribuam
para o entendimento sobre o financiamento na mobili-
dade urbana e avango da agenda no Brasil.

— Este estudo sistematizou as fungées e subfun-
¢oes relativas a mobilidade urbana, sem, no entanto,
aprofundar nos programas e acodes especificos em que
sdo gastos 0s recursos. Uma proposta nesse sentido é
aplicar olhar mais especifico, aproximando-se da matriz
sugerida pela sociedade civil, para as partes que com-
pdem a mobilidade urbana a partir do levantamento
dos gastos por programas e ac¢oes (classificacao
programatica) em um escopo geografico reduzido:
um municipio e/ou o estado a que pertence. Seria
pertinente realizar o estudo sobre o municipio de S&o
Paulo, uma vez que este concentra grandes desafios e
investimentos em mobilidade, inclusive compartilhados
pela sua regido metropolitana. Na analise de transparén-
cia deste estudo, o municipio de S&o Paulo apresentou
todos os documentos orcamentarios requeridos e tem
um Portal da Transparéncia*' disponibilizando dados or-
camentario atualizados. O estado de Sao Paulo, por sua
vez, é o responsavel pela mobilidade intermunicipal e
apresenta gastos representativos nas funcées elegidas
neste estudo e parcela significativa dos esforcos de in-
vestimento na mobilidade da regido metropolitana.

- Como forma de complementar os gastos dire-
tos levantados neste estudo, recomenda-se mapear
e valorar as externalidades (positivas e negativas)
relacionadas a elementos da mobilidade urbana.
O objetivo é demonstrar e dimensionar custos e be-
neficios de escolhas relativas a mobilidade urbana
que sao atualmente intangiveis e subsidiar melhores
politicas publicas.

- Ainda, seria interessante expandir o olhar
para gastos e sistematizar também as receitas -
fontes de financiamento publico e privado -
destinados a mobilidade urbana desde o ambito
federal até o municipal.

- Tratando dos desafios encontrados durante
este estudo, é de grande valia pesquisar e compilar
melhores praticas em termos de contabilidade pu-
blica (outros municipios, outros lugares no mundo,
outros temas como saude e educacdo ou ainda um
modelo novo), em termos de tornar as informacdes
relativas as contas publicas compreensiveis, acessiveis
e robustas, para gerar recomendacoes de melhorias
da contabilidade publica.

- Ao tratar da contabilidade publica, em que os
conceitos utilizados sdo predominantemente dos anos
1970, é promissor pesquisar meios de modernizar os
conceitos e sistemas utilizados no orcamento brasi-
leiro, visando estabelecer um didlogo com a Secretaria
do Tesouro Nacional.

- De forma mais ampla, é necessario estudar al-
ternativas de organizacdo das relacoes federativas,
de forma a facilitar a superacdo dos entraves institucio-
nais existentes para a operagao de sistemas de coopera-
cao entre os entes federativos de uma regido metropoli-
tana em temas relativos a mobilidade urbana.

- Porfim,érelevante mapearatores dasociedade
civil engajados em temas de transparéncia de contas
publicas para expandir a rede de atores e alavancar a
articulacao e capacitacdo em contas publicas e nos re-
sultados do presente estudo.

“IPortal da transparéncia do Municipio de Sdo Paulo:
http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/contas/despesas/Paginas/default.aspx
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« Funcéo Legislativa

+ Funcéo Judiciaria

« Funcéo Essencial a Justica
- Funcdo Administracao

« Funcéo Defesa Nacional

« Funcéo Seguranca Publica
- Funcao Relagdes Exteriores
« Funcao Assisténcia Social
- Funcéo Previdéncia Social
- Funcéo Saude

+ Funcao Trabalho

« Funcéo Educacao

- Funcao Cultura

« Funcéo Direitos da Cidadania

Anexo 1 - Fung¢oes e subfun¢des do governo

A Portaria Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo n° 42, de 14 de abril de 1999 define as seguintes 28

- Funcao Urbanismo

- Funcao Habitacao

- Funcdo Saneamento

- Funcao Gestdo Ambiental

- Funcao Ciéncia e Tecnologia
- Funcao Agricultura

« Funcao Organizacdo Agraria
- Funcao Industria

« Funcao Comércio e Servicos
« Funcao Comunicacoes

- Funcao Energia

« Funcao Transporte

« Funcao Desporto e Lazer

- Funcgdo Encargos Especiais



- 031 - Acdo Legislativa

- 032 - Controle Externo

061 — Agao Judiciaria

.+ 062 - Defesa do Interesse PUblico no Processo Judiciario

091 — Defesa da Ordem Juridica

- 092 - Representacéo Judicial e Extrajudicial
- 121 - Planejamento e Orcamento

122 - Administracao Geral

123 — Administragdo Financeira

« 124 - Controle Interno

125 — Normalizacao e Fiscalizacéo
- 126 —Tecnologia da Informacao

- 127 - Ordenamento Territorial

-+ 128 - Formacao de Recursos Humanos
-+ 129 — Administracdo de Receitas

- 130 - Administracdo de Concessoes
131 — Comunicagéo Social

+ 151 - Defesa Aérea

152 — Defesa Naval

- 153 - Defesa Terrestre
- 181 - Policiamento
- 182 - Defesa Civil

183 - Informacao e Inteligéncia
« 211 —Relacdes Diplomaticas
212 — Cooperagao Internacional

« 241 - Assisténcia ao ldoso
. 242 - Assisténcia ao Portador de Deficiéncia

. 243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 — Assisténcia Comunitaria

« 271 —Previdéncia Basica

272 — Previdéncia do Regime Estatutario

. 273 - Previdéncia Complementar

- 274 - Previdéncia Especial

- 301 - Atencao Bésica

+ 302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
+ 303 - Suporte Profildtico e Terapéutico
304 - Vigilancia Sanitaria

- 305 - Vigilancia Epidemioldgica

306 — Alimentacgao e Nutricdo

- 331 - Protecéo e Beneficios ao Trabalhador
+ 332 - Relagbes de Trabalho

- 333 -Empregabilidade

334 - Fomento ao Trabalho

A mesma Portaria, estabelece as 113 Subfuncées apresentadas abaixo:

451 = Infra-Estrutura Urbana

- 452 - Servicos Urbanos

- 453 —Transportes Coletivos Urbanos

+ 481 —Habitacéo Rural

-+ 482 — Habitacdo Urbana

+ 511 - Saneamento Bésico Rural

+ 512 - Saneamento Bésico Urbano

+ 5471 —Preservacao e Conservacao Ambiental
542 — Controle Ambiental

. 543 - Recuperacéo de Areas Degradadas
544 —Recursos Hidricos

« 545 — Meteorologia

« 571 = Desenvolvimento Cientifico

+ 572 - Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia
- 573 - Difusao do Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico
+ 601 —Promocao da Producéo Vegetal

+ 602 — Promocéo da Produgdo Animal

+ 603 - Defesa Sanitéria Vegetal

604 — Defesa Sanitaria Animal

+ 605 — Abastecimento

+ 606 — Extensdo Rural

- 607 —1rrigacao

- 631 —Reforma Agréria

+ 632 - Colonizagao

+ 661 —Promocao Industrial

+ 662 —Producéo Industrial

+ 663 - Mineracao

-+ 664 — Propriedade Industrial

+ 665 — Normalizacao e Qualidade

+ 691 — Promocao Comercial

« 692 — Comercializagdo

+ 693 — Comércio Exterior

+ 694 — Servicos Financeiros

+ 695 —Turismo

721 — Comunicacoes Postais
722 - Telecomunicagoes

751 — Conservacao de Energia
752 — Energia Elétrica

753 — Petrdleo

754 — Alcool

781 —Transporte Aéreo

782 —Transporte Rodovidrio
783 —Transporte Ferrovidrio

+ 361 - Ensino Fundamental

+ 362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

+ 364 - Ensino Superior

365 — Educacéo Infantil

+ 366 - Educacédo de Jovens e Adultos

+ 367 - Educacéo Especial

+ 391 — Patrimonio Histdrico, Artistico e Arqueoldgico
- 392 - Difusédo Cultural

+ 421 — Custddia e Reintegragao Social

«+ 422 - Direitos Individuais, Coletivos e Difusos

784 —Transporte Hidrovidrio

- 785 —Transportes Especiais

- 811 —Desporto de Rendimento

+ 812 - Desporto Comunitério

- 813 -Lazer

- 841 - Refinanciamento da Divida Interna
842 — Refinanciamento da Divida Externa
-+ 843 —Servico da Divida Interna

-+ 844 - Servico da Divida Externa

- 845 —Transferéncias

+ 846 — Outros Encargos Especiais

(1)



Anexo 2 - Proposta de Matriz de Andlise dos Elementos da Mobilidade
Urbana

Matriz elaborada por IEMA em 2017.

TRANSPORTE ATIVO - NAO MOTORIZADO

I. MOBILIDADE A PE

1. MOBILIDADE A PE - INFRAESTRUTURA

1.1 Calgadas: implantagdo

1.2 Calgadas: manutencdo

1.3 Calcaddes/vias exclusivas para pedestres:implantacdo
1.4 Calgadtes/vias exclusivas para pedestres: manutencdo
1.5 Passarelas: implantacdo

1.6 Passarelas: manutengio/freforma

1.7 Sinalizacdo para pedestres: implantagdo e manutencdo
1.8 lluminacdo:implantagdo e manutengdo
2. MOBILIDADE A PE- VEICULO - NA

3. MOBILIDADE A PE- ENERGIA - NA

4. MOBILIDADE A PE - PLANEJAMENTO

4.1 Elaboracdo de planos

4.2 Elaboracdo de projetos
5. MOBILIDADE A PE- GESTAO/OPERACAD

5.1 Custeio da gestdo publica (Adm. Direta)
5.2 Centro de Controle Operacional: implantacdo

5.3 Centro de Controle Operacional: ampliagdo/manutencio
5.4 Fiscalizagdo eletrdnica: implantagdo

5.5 Fiscalizagdo eletrdnica: operacdo

5.6 Fiscalizacdo do trdnsito: manutengdo

5.7 Campanhas e programas educativos

5.8 Inovac3o/ pesquisa e desenvolvimento
Il MOBILDADE POR BICICLETA.

1. MOBILIDADE FOR BICICLETA - INFRAESTRUTURA
1.1 Ciclo faixas: implantagdo

1.2 Ciclofaixas: manutengdo

1.3 Ciclovias: implantagdo

1.4.Ciclovias: manutencdo

1.5 Ciclo pontes: implantagdo

1.6 Ciclo pontes: manutencdo

1.7 Para-ciclos: implantagdo

1.8 Para-ciclos: manutencdo

1.9 Bicicletario: implantagdo

1.10 Bicicletario: manutencdo

1.11 Sinalizacdo: implantacgdo

112 Sinalizagdo: manutengdo

2. MOBILIDADE POR BICICLETA - VEICULO
2.1 Bicicleta: fabricacdo

2.2 Bicicleta: aquisicdo
3. MOBILIDADE POR BICICLETA- ENERGIA- NA
4, MOBILIDADE POR BICICLETA- PLANEIAMENTO

4.1 Elaboracdo de planos
4.2 Elaboracdo d e projetos
5. MOBILIDADE POR BICICLETA - GESTAO/OPERACAD
5.1 Custeio da gestdo publica (Adm. Direta)

5.2 Centro de Controle Operacional: implantagdo

5.3 Centro de Controle Operacional: ampliacdo/manutencdo
5.4 Fiscalizagdo eletrdnica: implantagdo
5.5 Fiscaliacdo eletrdnica: operacdo
5.6 Fiscalizacdo do trdnsito: manutengdo
5.7 Campanhas e programas educativos
5.8 Inovacdo/ pesquisa e desenvalvimento
TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO
1. ONIBUS

1. ONIBUS INFRAESTRUTURA
1.1 Vias Onibus/BRTs

1.1.1 Pavimento para Faixa Exclusiva: implantacdo

1.1.2 Pavimento para Faixa Exclusiva: manutencdo

1.1.32 Vias para BRT: implantacdo

1.1.4 Vias para BRT: manutencdo/reforma/ampliagio

1.1.5 Rede aérea para trdlebus: implantacdo

1.1.6 Rede aérea para trdlebus: manutengdo

1.2 Pontos de parada, terminais, estacdes de transferéncia e garagens
1.2.1 Pontos de Parada: implantagdo

1.2.2 Pontos de Parada: manutencdo/reforma

1.2.3 EstacOes e Terminais: implantagdo

1.2.4 Estacdes e Terminais: manutencio/reforma/fampliacdofadaptacio



1.2.5 EstacOes e Terminais: operacdo

1.2.6 Garagens de dnibus implantacdo

1.2.7 Garagem de &nibus: manutencio/reformafampliacdo
1.2.8 Garagens de trdlebus: implantagdo

1.2.9 Garagens de trdlebus: manutenc3o/freforma/ampliacio

2 HNIBUS- VEICULOS
2.1 Onibus Diesel

2.1.1 Onibus Diesel: fabricacio

2.1.2 Onibus Diesel: comercializagio

2.1.3.0nibus Diesel: aquisicio
2.1.4 Onibus Diesel: manutencdo
2.2 Tralebus

2.2.1 Tralebus: fabricagdo

2.2.2 Tralebus: comercializagdo
2.2.3 Tralebus: aguisicdo

2.2.4 Tralebus: manutencdo

2.2 Dutros

2.3.1 Outros: fabricagdo

2.3.2 Outros: comercializagdo
2.3.3 Outros: aquisicdo

2.3.4 Outros: manutencdo
3.0NIBUS ENERGIA

3.1 Diesel

31.1.1 Diesel: producdo

31.1.2 Diesel: comercializagdo
3.1.2 Diesel :aquisicdo

3.2 Biodiesel

31.2.1 Biodiesel: produgdo

3.2.2 Biodiesel: comercializagdo
3.2.3 Biodiesel: aquisigdo

1.3 Energia El&trica

3.3.1 Eletricidade: produgdo
3.3.2 Eletricidade: distribuicdo
1.3.3 Eletricidade: comercializagdo
3.3.4 Eletricidade: aquisicdo

4. ONIBUS - PLANEJAMENTO

4.1 Elaboracdo de planos
4.2 Elaboracgdo de projetos

5. ONIBUS - GESTAD/OPERACAD

5.1 Custeio da gestdo publica (Adm. Direta)
5.2 Financiamento de empresa pablica (Adm. Indireta)
5.2 Subsidio tarifario

5.3 Centro de Controle Operacional: implantagdo

&4 Centro de Controle Operacional: ampliagio/manutencio

5.5 Fiscalizacdo eletrénica: implantagdo

5.6 Fiscaliagdo eletrdnica: operagdo

5.7 Fiscalizacdo do trénsito: manutencdo

5.8 Educagdo e campanhas

5.9 Aquisicdo de sistemas e equipamentos de controle operacional, sinalizagdo e seguranca
linstalagdes na via)

5.10 Aguisicdo de equipamentos e sistemas de bilhetagem eletrénica e instalagtes

£.11 Inovacio/ pesquisa e desenvolvimento
Il. TRENS E OUTROS MODOS

1. TRENS E QUTROS MODOS - INFRAESTRUTURA
1.1 Trem Urbano

1.1.1 Ferrovias: implantacdo

1.1.2 Ferrovias: manutencdo

1.1.3 InstalacOes para forneci mento de energia
1.2 Metrd

1.2.1 Metrovia: implantagdo

1.2.2. Metrovia: manutengdo

1.2.3 Instalacdes para forneci mento de energia
1.3 Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT)
1.3.1Via para VLT: implantacdo

1.3.2 Via para VLT: manutencgdo
1.4 Aeromavel

1.4.1 Implantagdo devia

1.4.2 Manutencdo de via

1.5 Monotrilho

1.5.1 Implantagdo devia

1.5.2 Manutencdo de via

1.6 Outras infraestruturas



1.6.1 Aquisicdo desistemas e equipamentos de controle operacional einstalagtes

1.6.2 Aquisicdo de equipamentos e sistemas de bilhetagem eletrénica e instalagtes
1.6.3 Aquisicio desistemas e equipamentos desinalizacSo/seguranca

1.6.4 Implantaciofampliacio de Centro de Controle Operacional
1.6.5 Implantacdo e reforma de sub-estacdes de energia elétrica

1.6.6 Pateos de manobras implantacdo

1.6.7 Pateos de manobras: manutencdo

2. TRENS E OUTROS MODOS - VEICULOS

2.1 Trem

2.1.1Composicdo de trem: fabricacdo

2.1.2 Composicdo de trem: comercializagdo
2.1.3 Composigdo de trem:aquisicdo

2.1.4 Composicdo de trem: manutengdo/reforma
2.2 Metrd

2.2.1 Composicdo de metrd: fabricacdo

2.2.2 Composicdo de metrd: omercializacdo
2.2.3 Composicdo de metrd: aguisicdo

2.2.4 Composicio de metrd: manutencio/reforma
2.3 VLT

2.3 1VLT:fabricagdo

2.3.2 VLT comercializagdo

2.3.3 VLT aquisicdo

2.3.4 VLT: manutencdo freforma

2.4 Agromave!

2.4.1 Aeromadvel fabricacgdo

2.4.2 Aeromavel: comercializagdo

2.4.3 Aeromoavel: aquisicdo

2.4.4 Aeromdvel: manutencio/freforma

2.5 Monotrilho

2.5.1 Composicdo de monotrilho: fabricacdo
2.5.2 Composigdo de monotrilho: comercializagdo
2.5.3 Composicdo de monotrilho: agquisicdo
2.5.4 Composicio de monotrilho: manutencio/reforma
2.6 Outros veiculos

2.6.1 QOutros: fabricacdo

2.6.2 Outros: comercializagdo

2.6.3 Outros: aquisicdo

2.6.4 Dutros: manutencio/reforma

3. TRENS E OUTROS MODOS - ENERGIA
3.1 Eletricidade

3.1.1 Eletricidade: producdo

3.1.2 Eletricidade: distribuicdo

3.1.3 Eletricidade: comercializagdo
3.1.4 Eletricidade: aquisicdo

3.2 Qutras fontes de energia

3.2.1 Outras fontes: producdo

3.2.2 Outras fontes: distribuicdo

3.2.3 OQutras fontes: comercializacdo

3.2.4 Outras fontes: aquisicdo

3.3 Substituicdo de fonte de energia

4, TRENS E OUTROS MODOS - PLANEIAMENTO
4.1 Elaboracgdo de planos

4.2 Elaboragdo d e projetos
5. TRENS E OUTOS MODOS - GESTAO,/OPERACAD

5.1 Custeio da gestdo publica (Adm. Direta)
5.2 Financiamento de empresa publica (&dm. Indireta)
5.3 Subsidio tarifario

5.4 Campanhas e programas educativos

5.5 Inovacdo/ pesquisa e desenvalvimento
lll. FRETADO

1. FRETADO - INFRAESTRUTURA - NA

2 FRETADO - VEICULO
2.1 Onibus Diesel: fabricacdo

2.2 Onibus Diesel: aquisicdo

2.3 Onibus Diesel: manutencio
3. FRETADO - ENERGIA

3.1 Diesel

31.1.1 Diesel: producgdo

31.1.2 Diesel: comercializagdo
31.1.3 Diesel :aguisicdo

3.2 Biodiesel

31.2.1 Biodiesel: producdo

1.2.2 Biodiesel: comercializagdo
3.2.3 Biodiesel: aguisigdo

4. FRETADO - PLANEJAMENTO
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5. FRETADO - GESTAQ/OPERACAD

IV ESCOLAR

1. ESCOLAR - INFRAESTRUTURA -MA

2. ESCOLAR - VEICULO

2.1 Onibus/micradnibusfvan

2.1.1 Veiculo: fabricacdo

2.1.2 Veiculo: comercializagdo

2.1.2 Veiculo: aquisicdo

2.1.3 Veiculo : manutencdo

2.2 Outros veiculos

2.2.1 Outros veiculos fabricacdo

2.2.2 Outros veiculos: comercializacdo
2.2.3 Outros veiculos:aquisicdo

2.2.4 Qutros veiculos: manutengdo

3. ESCOLAR - ENERGIA

3.1 Diesel:aquisicdo

3.2 Qutra fonte: aquisicdo

4, ESCOLAR - PLANEJAMENTO
4.1 Elaboracdo de plano

4.2 Elaboracdo de projeto

5. ESCOLAR - GESTAQ/OPERACAD
5.1 Custeio da gestdo pablica (&dm. Direta)
.2 Subsidio tarifiriofcusto operacional

5.3 Campanhas e programas educativos
5.4 Inovacdo/ pesquisa e desenvalvimento
V. PESSOA COM DEFICIENCIA

1. PESS0A COM DEFICIENCIA - INFRAESTRUTURA
1.1 Adaptacdo de infraestrutura

1.2 Implantacdo desinalizagdo

2. PESSOA COM DEFICIENCIA - VEICULO

2.1 Veiculo: fabricacdo

2.2 Veiculo: aquisicdo

2.3 Veiculo: manutencdo

3. PESSOA COM DEFICIENCIA - ENERGIA

3.1 Energia: aquisicdo

4. PESSOA COM DEFICIENCIA - PLANEIAMENTO
4.1 Elaboracdo de plano

4.2 Elaboragdo de projeto

5. TRANSPORTE AQUAVIARIO - GESTAD/OPERAGCAD

5.1 Custeio da gestdo publica (Adm. Direta)

£.2 Subsidio tarifario

5.3 Centro de Controle Operacional: implantagdo

&4 Centro de Controle Operacional: ampliac3o/manutencio
5.5 Campanhas e programas educativos

L.6 Inovacio/ pesquisa e desenvalvimento

5.7 Custeio de empresa operadora (Adm. Indireta)

TRANSPORTE INDIVIDUAL

I. INDIVIDUAL PRIVADO

1. INDIVIDUAL PRIVADO - INFRAESTRUTURA.

1.1.Abertura ou duplicacdo de vias
1.2 Pavimentacdo de vias
1.2 Recapeamento de vias

1.4 S5inalizacdo (vertical, horizontal e semafarica)
1.5 Obras de arte: ponte, viaduto

2. INDIVIDUAL PRIVADO - VEICULOS

2.1 Automoveis

2.1.1 Automadveis (LHV): fabricacdo

2.1.2 Automadveis (LHV): comercializagdo
2.1.3 Automaveis (LHV): licenciamento
2.2 Motocicleta

2.2.1 Motocicleta: fabricacdo

2.2.2 Motocicleta: comercializacdo
2.2.3 Motocicleta: licenciamento

3. INDIVIDUAL PRIVADO- ENERGIA

3.1 Gasolina: produgdo

3.2 Gasolina:aquisicdo

1.3 Gasolina:comercializagdo

3.4 Etanol: producdo

i1.5.Etanol: aquisicdo

3.6 Etanol: comercializacdo

4. INDIVIDUAL PRIVADO - PLANEJAMENTO
4.1 Elaboracdo de plano

4.2 Elaboragdo de projeto



5. INDIVIDUAL PRIVADO - GESTAO,/OPERACAD

5.1 Custeio da gestdo pablica (Adm. Direta)

5.2 Centro de Controle Operacional: implantagdo

5.3 Centro de Controle Operacional: ampliacio/manutencio
5.4 Fiscalizacdo eletronica: implantagdo

5.5 Fiscalizagdo eletrénica: operacdo

5.6 Fiscalizacdo eletrdnica: manutencdo

5.7 Campanhas e programas educativos

£.8 Inovacdo/ pesquisa e desenvolvimento
1. INDIVIDUAL - POBLICO

1. INDIVIDUAL PUBLICO - INFRAESTRUTURA

1.1.Abertura ou duplicacdo devias

1.2 Pavimentacdo de vias

1.3 Recapeamento de vias

1.4 Sinalizacdo (vertical, horizontal e semafarica)
1.5 Obras de arte: ponte, viaduto

1.6 Implantacdo e reforma de Pontos de parada

2. INDIVIDUAL PUBLICO - VEICULOS

2.1 Automadveis (LHV): fabricacdo
2.2 Automodveis (LHV): aquisicdo
3. INDIVIDUAL PUBLICO - ENERGIA

3.1 Gasolina: producdo

3.2 Gasolina:aquisicdo
3.3Gasolina: comercializacdo
3.4 Etanol: producdo
3.5.Etanol: aquisicdo

3.6 Etanol: comercializagdo
4. INDIVIDUAL PUBLICO - PLANEIAMENTO

4.1 Elaboragdo de planos

4.2 Elaboracdo de projeto

5. INDIVIDUAL PUBLICO - GESTAD

5.1 Custeio da gestdo publica (Adm. Direta)

5.2 Subsidio tarifario
5.3 Centro de Controle Operacional: implantagdo

&4 Centro de Controle Operacional: ampliagio/manutengio

5.5 Campanhas e programas educativos

.6 Inovacdo/ pesquisa e desenvolvimento
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