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Resumo Executivo

A Qualificagdo Viaria consiste no principal instrumento federativo de apoio a infraestrutura viaria
urbana, com abrangéncia nacional, implementada pela Secretaria de Mobilidade Urbana do
Ministério das Cidades (Semob/MCid) por meio da agdo or¢gamentdria “Apoio a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano voltado a Implantacao e Qualificacdo Vidria”, cédigo 00T1. A acdo
integra a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), instituida pela Lei n2 12.587/2012.

O principal problema enfrentado pela politica foi descrito como “baixas condigdes de macro e
micro acessibilidade, seguranca e salubridade a que parte da populacdo brasileira esta sujeita nos
seus deslocamentos urbanos didrios”. Esse enunciado foi construido por meio da técnica da
arvore de problemas, aplicada em oficinas que reuniram avaliadores e gestores. O processo
possibilitou a elaboracdo da secdo avaliativa de diagndstico do problema, com a reconstrucdo
tedrica e metodoldgica dos marcos que orientam da politica.

A Qualificacdo Vidria € uma das acdes com maior materialidade orcamentdria no campo da
mobilidade urbana, tendo respondido por mais de 90% da execucdo em determinados exercicios
do programa de mobilidade urbana do PPA. No entanto, seu financiamento é majoritariamente
dependente de emendas parlamentares, sem articulacdo planejada entre Unido, estados e
municipios.

Na avaliacdo do desenho da politica, observou-se que o desenvolvimento da politica de
Qualificacdo Viaria ndo partiu de uma estratégia clara que a integrasse aos planos territoriais de
mobilidade urbana. O formato atual da politica foi sendo construido ao longo do tempo, com forte
dependéncia do rearranjo institucional ocorrido a partir da criacdo do Ministério das Cidades. Esse
processo ocorreu sem a definicdo prévia de um modelo légico — ou seja, sem um desenho
estruturado que estabelecesse critérios objetivos para identificar o publico-alvo e orientar a
priorizagdo dos investimentos. Apesar de estar juridicamente amparada em dispositivos
constitucionais e na Lei n? 12.587/2012 (PNMU), na pratica, a politica foi estruturada como
instrumento finalistico de repasse de recursos, carecendo de diretrizes operacionais robustas,
mecanismos de selegdo técnica e instrumentos de indugdo da articulagao federativa.

A politica também demanda avancos em monitoramento e avaliacdo, pois os processos atuais sao
formados por relatérios agregados e de natureza financeira, sem medir metas fisicas ou qualidade
das entregas, o que dificulta a gestao por resultados e a avaliagdao de impacto. A supervisao das
obras, majoritariamente delegada a mandataria Caixa Econémica Federal, ndo é acompanhada
por mecanismos ativos de controle ministerial.

Os indicadores utilizados ndao sao especificos, ndo captam resultados qualitativos, misturam
fontes e objetos distintos e nao permitem diferenciar a atuagao da Qualivia de outras politicas de
mobilidade. A consequéncia é um processo gerencial descolado dos objetivos finalisticos, que
impossibilita a aprendizagem institucional, a gestdo por resultados e a avaliacdo de impacto.

Quanto ao aspecto de Governanca, foi apontada caréncia de instancias formais de coordenacao,
deliberacdo e pactuacdo federativa. Ndo hd comités intergovernamentais ou estruturas
intersetoriais que articulem a acdo com politicas de habitacdo, saneamento, uso do solo ou
transporte coletivo. A unidade gestora (Semob/Mcid) ndo dispGe de mecanismos efetivos de
retroalimentacdo institucional. A fragmentacdo de responsabilidades e a limitada articulagdo com
entes subnacionais e consodrcios regionais resultam em descontinuidade, sobreposicdo de
esforcos e baixa institucionalizagdo da politica no territério.
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O modelo de implementacdo ndo esta associado a uma estratégia urbana integrada. Apesar da
previsdo de entrega de obras, ndao ha indicadores fisicos sistematizados nem mapeamento
territorial dos investimentos. A dispersdo geografica e a fragmentagao de contratos dentro de um
mesmo municipio comprometem ganhos de escala e reduzem a coeréncia com o planejamento
urbano. A maior parte dos investimentos concentra-se em municipios de pequeno e médio porte,

em que o problema da mobilidade urbana nao é apontado como de enfrentamento prioritario.

Em muitos casos, as intervengdes financiadas pela politica ndo se articulam a redes de transporte
coletivo ou a eixos estruturantes de desenvolvimento urbano, limitando a transformagao dos
padrdes de mobilidade.

Sob a ética da Economicidade, a relacdo entre os recursos empregados e os beneficios gerados
pela politica é incerta e de dificil afericao. A auséncia de ferramentas para comparagao entre
valores contratados e produtos entregues, bem como de comparativos de custo por tipo de obra,
compromete a analise custo-beneficio.

Com base em evidéncias da avaliagdo, foram apresentadas propostas de aprimoramento voltadas,
especialmente, ao fortalecimento do planejamento, monitoramento e avaliagao da politica.

O processo de avaliagdo também permitiu identificar boas praticas institucionais que evidenciam
melhorias na conducdo da politica. Em resposta aos desafios, a Semob/Mcid, responsavel pela
gestdo da politica, tem adotado um conjunto de medidas que fortalecem a governanca e sinalizam
avancos na gestdo publica. Entre elas destacam-se: i) a criacdo e disponibilizacdo publica do SIMU
(Sistema Nacional de Informacdes em Mobilidade Urbana); ii) a elaboracdo, atualizacdo e
publicacdo de instrumentos normativos (como o Manual da A¢do 00T1); iii) a realizacdo de oficinas
técnicas com entes subnacionais; e, v) a articulacdo ativa com instancias de controle e avaliagdo.
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Avaliacao Executiva da Qualificagao Viaria

1. Descri¢ao Geral

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU é integrada por um conjunto de iniciativas dos
entes federados, destacando-se no dmbito da Unido, em razdo da sua materialidade?, a acdo
orcamentaria “Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantagdo e
Qualificagdo Vidria”, cédigo 00T1, que constitui o principal instrumento federativo de apoio a
infraestrutura vidria urbana, com abrangéncia nacional, doravante denominada Qualivia.

Incluida pelo Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas — CMAP no ciclo
avaliativo 2024-2025, com base nos critérios técnicos estabelecidos pela Resolu¢do CMAP n? 7,
de 29 de abril de 2024, a PNMU destacou-se principalmente pelo critério de criticidade?. Nesse
particular, chama especial atencdo o crescimento de mais de 80.000% entre o valor objeto de
planejamento do Poder Executivo Federal no Projeto de Lei Orgamentaria Anual — PLOA/2023 e 0
efetivamente consignado durante o processo legislativo de discussdo e aprovacdo da Lei
Orcamentaria Anual — LOA/2023, pelo Poder Legislativo Federal, pardmetro bastante relevante
para orientar o foco da avaliagdo.

1.1.Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 144, §10, assegura ao cidadao o direito a mobilidade
urbana segura, como componente da seguranca publica, obrigacdo do Estado e responsabilidade
de todos. Com o advento da Emenda Constitucional n2 82/2014, posterior a Lei que instituiu a
PNMU, a mobilidade urbana foi incorporada expressamente ao texto constitucional como
tematica da seguranga publica, o que reforgou a competéncia comum entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com foco especial no estabelecimento e implantacdo da politica de
educacdo para a seguranca do transito, a teor do art. 23, XII, CF/88.

No plano das competéncias préprias da Unido, os incisos XX e XXI do art. 21 estabelecem como
atribuicBes, tanto a instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano integrado, incluindo
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos; quanto o estabelecimento de principios e
diretrizes para o sistema nacional de viacdo.

No ambito municipal, o art. 30 da CF/88 dispde sobre a competéncia local para organizagdo e
prestacdo dos servicos publicos de interesse comum, o que inclui a infraestrutura viaria urbana,
compreendendo a¢des de pavimentacao, drenagem, manutencao de vias dentre outras.

A competéncia dos Estados em matéria de mobilidade urbana é residual, art. 25, §19,
complementada por competéncias concorrentes, art. 24, e pela possibilidade de criacdo de
regioes metropolitanas, art. 25, §32. Portanto, os Estados podem e devem atuar na mobilidade
urbana, especialmente quando se trata de transporte intermunicipal, planejamento

L Resolucio CMAP n2 7/24, art. 22, § 2°. O critério de materialidade observa o volume total de recursos publicos.
2 Resolucdo CMAP n2 7/24, art. 22, § 1°. O critério de criticidade observa a varia¢io da disponibilidade de recursos
publicos entre exercicios.
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metropolitano e regulamentacdo suplementar a legislacdo federal, bem como integrando o seu
planejamento a PNMU e aos planos de mobilidade urbana municipais.

Ainda que tenha sido regulamentada anteriormente a Emenda Constitucional n? 82/2014, a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), instituida pela Lei n? 12.587, de 03 de janeiro de
2012, encontra-se integralmente recepcionada pelo novo ordenamento constitucional, com
fundamento na seguranga juridica e coeréncia normativa. O conjunto de normas infralegais esta
composto basicamente por decretos, decretos conjuntos e portarias.

A PNMU tem como objetivo central viabilizar o acesso universal a cidade por meio do
fortalecimento das condic¢des institucionais, operacionais e legais que promovam o planejamento
federativo integrado e a gestao democratica nacional do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana
(SNMU).

1.1.1. Sistema Nacional de Mobilidade Urbana

O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana (SNMU), instituido pela Lei n2? 12.587/2012, estrutura-
se com base no modelo federativo de cooperacdao, no qual sdo atribuidas competéncias
especificas e complementares aos trés niveis de governo. A Unido exerce papel de coordenagao
e fomento, cabendo-lhe:

= Assisténcia técnica e financeira a Estados, Distrito Federal e Municipios;
=  Capacitacdo de recursos humanos e fortalecimento institucional;

=  Consolidacgdo e disponibilizacdo de informacgGes sobre o sistema;

=  Fomento a implantacdo de modais de alta e média capacidade;

=  Promocdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico;

=  Prestacdo direta ou delegada de servicos de transporte publico
interestadual urbano.

Os Estados, por sua vez, sdo incumbidos de:

=  Prestacdo direta ou delegada dos servicos intermunicipais urbanos;
=  Proposicdo de politicas tributarias e de incentivos;
=  Apoio a integracdo de servicos intermunicipais.

Cabe ainda aos Municipios:

=  Planejar e executar a politica de mobilidade urbana local;

=  Prestar diretamente, ou por gestdo associada, os servicos essenciais de
transporte coletivo;

=  Desenvolver capacidade institucional e técnica vinculada a mobilidade
urbana.

A governanga do SNMU é delineada para promover sinergia entre autonomia governamental e
integracdo horizontal e vertical dos entes federados?, visando ao equilibrio do desenvolvimento
territorial.

3 A integracdo horizontal e a vertical referem-se a formas de articulagdo e cooperac3o entre os niveis de governo
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), especialmente no contexto de formulagdo, execucdo e
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A obrigatoriedade de elaboracdo de Planos de Mobilidade Urbana (PMU), excluidos os municipios
com até 20 mil habitantes, é condicdo para acesso aos recursos da Unido. Os prazos foram
prorrogados sucessivamente, sendo atualmente fixados, conforme a Lei Federal n2 14.748/2023,
em 12 de abril de 2024, para municipios com populag¢do superior a 250 mil habitantes e 12 de
abril de 2025, para os demais.

No que pese os esforgcos do Ministério das Cidades, refletidos na elaboragao de cartilha e de
ferramenta metodoldgica para auxiliar os entes subnacionais na elaboracdo dos PMU%, o
diagnostico realizado em 2025 mostra que, dos 1.911 municipios obrigados, apenas 311 haviam
aprovado seus respectivos Planos® — o que representa 16,2% de adesdo. Esse cendrio evidencia
deficiéncias técnicas e operacionais na estrutura de planejamento local, impactando
negativamente a funcionalidade do SNMU e a vinculacdo juridica da assisténcia técnica e
financeira da Uniao.

Dentro do objetivo de coordenar as ag¢bes da Politica, o Ministério das Cidades criou e
disponibilizou ao publico o Sistema Nacional de Informag¢des em Mobilidade Urbana (SIMU),
portal que da publicidade a dados sobre mobilidade urbana dos entes federados, contribuindo
para o planejamento integrado e a tomada de decisdo pelos gestores nos diferentes niveis de
governo, bem como a necessaria transparéncia para controle publico.

1.1.2. Gestdoda PNMU

A Lei n? 12.587/2012 estabelece que a gestdo da PNMU cabe ao érgdo da administracdo direta
federal responsavel pela integracdo das politicas de desenvolvimento regional, urbano e de
infraestrutura. A época da edicdo da Lei, essa funcdo era atribuida ao Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR).

De 2012 a 2021, a execucdo da PNMU foi operacionalizada principalmente por meio da agdo
orcamentaria 1D73, integrante do Programa 2217 — Desenvolvimento Regional, Territorial e
Urbano. A partir de 2023, houve reclassificacdo dessa acdo para o cddigo 00T1, que passou a fazer
parte do Programa 2219 — Mobilidade Urbana, em face da revisdo do PPA 2020-2023. Tal
mudanca reflete a reorientacdo do escopo da politica para dar énfase aos elementos da
qualificagdo viaria.

A partir do novo desenho institucional da Administracdo Publica®, inaugurado em 2023, o
Ministério do Desenvolvimento Regional criado em 2019 foi desmembrado em dois. De um lado,
o Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional (MIDR), que manteve a vinculacdo
institucional com a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba —
Codevasf, importante executor da Politica Nacional de Qualificacdo Vidria até 2023; e, de outro

monitoramento de politicas publicas. E vertical quando ocorre entre diferentes niveis federativos e visa alinhar
estratégias, metas e instrumentos para garantir a efetividade das politicas publicas de forma coordenada e com
divisdo clara de responsabilidades. Ja a integracdo horizontal ocorre entre entes de mesmo nivel federativo, como
consdrcios intermunicipais ou cooperac¢do entre estados. Esse tipo de integracdo busca otimizar recursos, ampliar a
escala de atuagdo e enfrentar desafios comuns.
*https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/mobilidade-urbana/apoio-a-
elaboracao-de-planos-de-mobilidade-urbana/FerramentaMetodologiaSimplificada.xIsx

5> Apoio a Elaboracdo de Planos de Mobilidade Urbana — Ministério das Cidades; nimeros obtidos da atualizacdo
havida em 04/04/2025.
Shttps://www.jusbrasil.com.br/artigos/a-diferenca-entre-administracao-publica-e-administracao-
publica/185372232
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lado, o Ministério das Cidades (MCID), que passou a ser o Unico gestor da Politica a partir de 2024.
Dessa forma, foi desfeita a aglutinacdo entre as Pastas, realizada de 2019 até 2022. Fato que
impacta diretamente sobre a presente andlise, em especial, no que diz respeito a continuidade da
acdo ao longo dos anos.

Na LOA de 2024, aprovada sob a nova estrutura de gestdo da Politica Nacional de Qualificacao
Viaria, a despesa passou a ser administrada por uma Unica Unidade Orgamentaria—UQO: Ministério
das Cidades. Digno de nota, até a LOA 2023, cujo projeto de lei fora aprovado sob a estrutura
administrativa do ano anterior, havia duas UO operando a Politica, sendo que nesse ano em
particular, os responsaveis eram o Ministério das Cidades, como sucessor do MDIR, e a Codevasf,
drgdo que permaneceu vinculado a estrutura do antigo MDR sucedido pelo MIDR.

Atualmente, a acdo de Qualificacdo Vidria é gerida pela Secretaria de Mobilidade Urbana —
SEMOB/MCID, Unidade Gestora — UG competente para realizar a formulagdo, implementacao,
monitoramento e avaliacdo das acbes de qualificacdo viaria, bem como pela prestacdo de
assisténcia técnica aos entes subnacionais, com recursos consignados a conta da acdo
orcamentdria 00T1.

As mudancgas institucionais ocorridas desde 2012 refletem a importancia da mobilidade urbana
na agenda politica nacional, razdo pela qual passou a constituir tema de destaque tanto no
ordenamento juridico, com sua inclusdo no texto constitucional, quanto na gestdo da fung¢do de
governo Urbanismo, a qual contempla trés subfuncdes: “Infraestrutura Urbana”, “Servigos
Urbanos” e “Transportes Coletivos Urbanos”, que devem operar de forma integrada e alinhada.

Por fim, cabe salientar que a alteracdo no escopo da acdo reflete uma reorganizacdo da gestao,
cujos efeitos podem e devem ser avaliados de forma apartada da evolugdo das acdes de
mobilidade urbana e das mudancas decorrentes da dinamica prépria de financiamento da
despesa ao longo da vigéncia da PNMU.

1.1.3. Fontes de Financiamento da PNMU

A PNMU esta consignada em programa especifico nos Planos Plurianuais — PPA, sendo financiada
mediante recursos orcamentarios e ndo-orcamentarios. A rigor, a Politica deveria ser executada
predominantemente por meio de financiamento de projetos de mobilidade urbana, com recursos
do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS e do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES, bem como por gastos tributarios, com menor aporte de recursos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social. Os gastos tributarios referem-se ao Regime de Incentivos
para o Desenvolvimento da Infraestrutura — REIDI e as Debéntures Incentivadas (PARENTE, 2022).

Tabela 1 - Fontes de financiamento da PNMU nos PPA

Fonte de Financiamento PPA 2012-2015 PPA 2016-2019 PPA 2020-2023

Orgamento Fiscal e da Seg. Social 11.110.405,00 (30,4%) 4.385.439,00 (6,65%) 1.356.017,00 (4,24%)

Recursos Ndo-Orgamentdérios 25.494.136,00 (69,6%) 61.597.035,00 (93,35%) 30.613.068,00 (95,76%)

36.604.535,00 (100%) | 65.982.474,00 (100%) | 31.969.085,00 (100%)

Fonte: PARENTE, 2022.
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Enquanto no PPA os recursos orgamentarios e ndo-orgamentdrios dos programas estdo
discriminados em rubricas prdprias, conforme tabela 1, na LOA, a previsao se restringe apenas

aos recursos orgamentarios, os quais constituem o ponto de interesse da presente avaliagdo.

A Qualivia tem se destacado pela expressiva alocacdo dos recursos orcamentarios do Programa.
Em 2021, a destinagdo a essa rubrica especifica representou 91,1% da despesa em Mobilidade
Urbana, que também esta integrada por outras quatro agdes estruturantes. Importante salientar
que esse resultado reflete, em grande medida, a concentracdo de emendas parlamentares —
individuais, de bancada e de relator — que correspondem a 85,6% do total consignado na LOA. Tal
estrutura evidencia a importancia da governanca orcamentaria na conducdo da politica e os
desafios decorrentes da dependéncia de transferéncias voluntarias. As emendas parlamentares
constituem fonte de financiamento que se caracteriza por n3do integrar o processo de
planejamento do PLOA, diga-se de passagem.

Adicionalmente, os entes subnacionais sdo também fontes complementares de financiamento,
por meio de contrapartidas financeiras nos contratos de repasse da Unido, o que implica esforgos
coordenados de cofinanciamento intergovernamental.

1.1.4. Qualificagao Viaria — Qualivia

A acdo 00T1 encontra respaldo juridico tanto na Constituicdo Federal, quanto na Lei n®
12.587/2012, que institui a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU). Do ponto de vista
constitucional, destacam-se os artigos 21, XX e XXI; 23, Xll; 30, V; 144, §10 e 182, que
fundamentam a atuac¢do da Unido na formulacdo de diretrizes e no apoio técnico e financeiro a
infraestrutura urbana, reafirmando a mobilidade urbana como direito do cidaddo e componente
da seguranca publica. A competéncia dos municipios para executar os servicos locais é
complementada pela funcdo da Unido de propor diretrizes nacionais e prestar apoio institucional,
sem olvidar das competéncias dos estados mencionadas na Lei.

A Lein? 12.587/2012 reforga esse papel ao estruturar o Sistema Nacional de Mobilidade Urbana
(SNMU), no qual a Unido atua como coordenadora e fomentadora, incumbida de prestar
assisténcia técnica e financeira, promover o desenvolvimento tecnoldgico e apoiar a
implementacdo de modais sustentaveis. A acdo 00T1 alinha-se diretamente aos artigos 39, 59, 62,
72, 16 e 24 da referida Lei, que determinam a obrigatoriedade de infraestrutura acessivel, segura
e integrada ao planejamento urbano. Nesse contexto, pavimentagdo, cal¢adas, drenagem e
sinalizacdo sdo reconhecidas como elementos essenciais do sistema urbano.

A defini¢ao da Qualivia como objeto principal da avaliagdao do ciclo 2024-2025 fundamenta-se
tanto no critério de materialidade, quanto de criticidade observada em sua execucdo. A acao,
além de ser a mais representativa da PNMU, possui ampla capilaridade e é executada em parceria
com entes subnacionais e financiada com recursos oriundos do orcamento da Unido,
majoritariamente indicados por emendas parlamentares.

A base de dados que subsidia a avaliagao esta ancorada nos sistemas federais de planejamento e
orcamento — em especial o Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP), o Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) e as plataformas Transferegov e Obrasgov. Além
disso, o Sistema Nacional de Informagdes em Mobilidade Urbana (SIMU) e demais bases publicas
e privadas complementam o arcabouco informacional da politica.
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Conforme registrado no SIOP, a acdo 00T1 tem como escopo a “implantacdo e qualificacdo de
infraestrutura viaria urbana contemplando pavimentacdo, adequacdo de vias e obras de arte
especiais’. Os empreendimentos, inclusive em intervencdes de recapeamento, devem ser
obrigatoriamente entregues com calcadas, drenagem e sinalizacdo vidria nas areas de
intervengdo.”

Para fins de analise avaliativa, adotou-se abordagem sistémica, com base em literatura técnica,
documentos oficiais, relatérios institucionais e demais fontes complementares, que permitiram
representar visualmente as dimensdes constitutivas da Qualivia, seus niveis de agao e elementos
associados, conforme representado na figura 1:

Figura 1 — Dimensdes da agdo Qualificagéo Vidria

1.0bjetivo Geral Q@ Publico-Alvo
Melhorar a infraestrutura viaria E ? @ Motoristas
Garantir a seguranga e eficiéncia no transito Pedestres

Promover acessibilidade Ciclistas
Populagéo local e usudrios das vias

Apoio a Politica Nacional de

2. Areas de Atuagao Desenvolvimento Urbano Fontes de Financiamento
Pavimentagao de vias Voltado & Implantagao e Orgamento publico
i sgs o R U
Manutengao e conservagao Quallflcagao Vidria (00T1) Parcerias Publico Privadas (PPP)
Sinalizagao horizontal e vertical Convénios com governos estaduais e
Acessibilidade para pedestres e ciclistas municipais

3. Beneficios Indicadores

Extensdo de vias pavimentadas/reparadas
Diminuigao do tempo de deslocamento Redugao nos indices de acidentes
Melhoria da mobilidade urbana Satisfagao dos usuarios
Valorizagdo urbana Aumento no fluxo de transito organizado

Redugao de acidentes

Fonte: Elaboracdo propria a partir de analise documental.

A agao 00T1 é organizada em trés dimensdes:

= Dimensdo 1: Representa o arcabouco normativo-institucional, ao centro da
imagem acima;

= Dimensdo 2: Detalha o escopo de atuacdo, incluindo elementos
operacionais e administrativos, cujos elementos visuais gravitam em torno da
dimensdo 1 e devem ser lidos em sentido anti-horario;

= Dimensdo 3: Abarca os projetos e atividades finalisticas diretamente
associadas a qualificacdo viaria.

Cada dimensdo se subdivide em camadas analiticas, que variam conforme o grau de abrangéncia
e complexidade, permitindo a avaliagdo ex post identificar pontos de aderéncia entre os objetivos
da politica e o problema central enfrentado.

7 Obras de arte especiais sdo estruturas de engenharia que incluem: viadutos, pontes, passarelas de pedestres, tlneis,
passagens subterrdneas ou superiores para veiculos ou pedestres, galerias técnicas e estruturas de contencdo
associadas a mobilidade urbana. Essas obras sdo chamadas “especiais” porque exigem projetos de engenharia
diferenciados, com solug@es estruturais e construtivas que vao além do pavimento convencional (ruas, avenidas).
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2. Diagnéstico do Problema

De acordo com a Constituicdo Federal, o exercicio da funcdo do planejamento é um dever do
Estado, tendo carater determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado®.

Art. 174. Como agente normativo e requlador da atividade econémica, o Estado exercerd,
na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Assim, o planejamento expresso no Plano Plurianual assume a forma de grande moldura legal e
institucional para a acdo nacional, bem como para a formulacao dos planos nacionais, regionais e
setoriais, conforme preceitua o § 12 do inciso Xl do art. 167 da CF/88:

§ 12 Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser
iniciado sem prévia inclusGo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob
pena de crime de responsabilidade.

O documento que apresenta o conjunto de elementos quantitativos e qualitativos do
planejamento consta do SIOP com a denominacdo de “Mapeamento de Programas Integrantes
do Plano Plurianual 2024-2027”. No caso especifico da mobilidade urbana, o problema a ser
enfrentado pelo conjunto de ac¢des integrantes do Programa Mobilidade Urbana (2319) é o que
estd descrito abaixo:

“Baixa qualidade dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades e regides
metropolitanas, e baixa confiabilidade do transporte publico coletivo, com destaque as
seguintes externalidades: existéncia de congestionamentos, significativo tempo gasto no
trajeto de casa ao trabalho, poluigdo do ar decorrente da utilizagdo de combustivel fossil e
acidentes no trdnsito. Dessa forma, constatam-se: aumento dos custos do transporte
urbano, alta taxa de emissées de poluentes e GEE, alta incidéncia de acidentes e barreiras
a circulagdo vidria no perimetro urbano, transporte publico coletivo ultrapassado e
deficitdrio (servigo caro, insuficiente e de baixa qualidade), deficiéncias no planejamento e
gestdo da mobilidade como um sistema integrado, e auséncia de dados e informagbes
amplas e estruturadas sobre o setor.”

No que pese servir como importante referencial, o problema e a forma como estd formulado no
ambito do Programa ndo constituird objeto de andlise e critica deste Relatério. A perspectiva
adotada aqui é a da avaliacdo, mediante utilizagdo de técnicas prdprias e especificas, cujo foco se
concentrard na descricdo do problema, a partir da perspectiva dos gestores da politica, mais
especificamente em relacdo a acdo 00T1 — Qualificagdo Viaria. Desse ponto de vista, o problema
estd diretamente relacionado a baixa qualidade dos deslocamentos urbanos e a insuficiéncia de
infraestrutura voltada ao transporte publico coletivo e aos modos ndo motorizados. A equipe
gestora reconhece que o problema esta inserido num contexto mais amplo, de interagdo com
outras politicas, e decorre de um modelo urbano historicamente centrado no transporte
individual motorizado.

A partir da identificacdo do problema, suas causas e consequéncias, considerando o ponto de vista
do gestor da politica, o assunto serd abordado com base em metodologia e técnicas préprias do
processo de avaliagao.

8https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento#:~:text=De%20acordo%20com%20a%20Constitui%C3%A7%C3%A3
0,174.
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Nesse contexto, a etapa de diagndstico constitui fase fundamental do processo avaliativo,
especialmente em politicas publicas ja consolidadas como a Qualivia, cuja trajetdria institucional
remonta ha mais de uma década. A auséncia de uma avaliacdo ex ante, como relatado pela
Unidade Gestora, implicou necessidade de reconstrucdo teérica e metodoldgica dos marcos
fundantes da politica, com base em instrumentos participativos e técnicas analiticas
contemporaneas.

A figura 2, a seguir, apresenta os resultados dos trabalhos das oficinas destinadas a elaboragdo da
arvore do problema. Conforme se observa, o problema central serviu de baliza para a definicdo
das causas, dispostas na parte inferior da arvore, e das consequéncias, apresentadas acima do
problema. A dinamica seguiu o formato de brainstorming, com a valiosa participacdo de gestores
e avaliadores, mediados por técnicos da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP),
especialista nas técnicas de elaboracdo da arvore de problemas.
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Figura 2 — Arvore do Problema — Qualificagdo Vidria
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Fonte: Elaboragdo prépria.
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1.1.Problema Central

A identificagdo do problema central, a partir da perspectiva da avaliagao da Politica, tem como
substrato todo o conhecimento que a equipe gestora desenvolveu ao longo dos ciclos
orgamentarios, incluindo a fase de planejamento.

A metodologia aplicada contou com a realizagdo de seis oficinas de trabalho, das quais
participaram conjuntamente as equipes gestora e avaliadora, mediadas por facilitadores
especializados. A primeira oficina teve como principal produto a definicdo consensual do
problema central da politica, a partir da perspectiva da equipe gestora, enunciado nos seguintes
termos:

Problema central: Baixas condigoes de macro e micro acessibilidade, seguranca e
salubridade a que parte da populagdo brasileira estd sujeita nos seus deslocamentos
urbanos didrios.

Destaca-se, nesse sentido, a pesquisa nacional conduzida pela Confederagao Nacional do
Transporte (CNT) em 2024, que identificou a mobilidade urbana como o terceiro maior problema
percebido pela populacdo residente em municipios com mais de 100 mil habitantes — universo
gue representa aproximadamente 56,9% da populacdo brasileira, conforme dados do Censo IBGE
2022.

A concentracdo da percepcdo negativa em grandes centros urbanos evidencia a necessidade de
focalizacdo da politica em areas com maior complexidade de mobilidade e com redes estruturadas
ou em consolidacdo de transporte coletivo. Dessa forma, a existéncia de critérios objetivos de
definicdo de publico-alvo e de priorizacdo de investimentos, com base na percepcdo dos
beneficiarios, despontam como aspectos relevantes para o desenho da politica.

No quadro 1, ao se cotejar o problema identificado para o Programa Mobilidade Urbana (2319),
do PPA 2024-2027, com aquele enunciado nas oficinas, observa-se a conexdo entre ambos. No
entanto, no primeiro caso, o problema (baixa qualidade dos deslocamentos) e a causa
(insuficiéncia de infraestrutura) sdo apresentados de forma indissociavel. Ja sob a perspectiva da
avaliacdo, o problema é tratado de maneira apartada de suas causas e incorpora elementos que
qualificam os “deslocamentos urbanos”, tais como, acessibilidade, seguranca e salubridade.

No caso da acessibilidade, o enunciado desdobra-se em duas categorias conceituais distintas:
micro e macro acessibilidade. Isso porque, embora a acao de qualificacao vidria concentre-se na
melhoria da microacessibilidade, sua plena efetividade depende da articulagdo com estratégias
de macroacessibilidade. O conceito de macroacessibilidade® refere-se a capacidade de
deslocamento no territério urbano de forma abrangente, enquanto a microacessibilidade diz
respeito a conexao local entre os pontos de acesso as edificagdes e ao espago publico, com énfase
na mobilidade ativa e no desenho urbano inclusivo.

° https://www.wribrasil.org.br/noticias/entenda-o-que-e-microacessibilidade-e-como-ela-incentiva-modos-de-

transporte-mais
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Quadro 1 - /dentificagdo do problema: Planejamento X AvaliagGo

. probema |

Baixa qualidade dos deslocamentos urbanos e | Baixas condigdes de macro e micro
a insuficiéncia de infraestrutura voltada ao | acessibilidade, seguranca e salubridade a que
transporte publico coletivo e aos modos ndo | parte da populagdo brasileira esta sujeita nos
motorizados seus deslocamentos urbanos didrios.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de analise documental.

As andlises subsequentes, realizadas a partir da riqueza dos contelddos discutidos nas oficinas,
bem como das anotacdes, pesquisas e outras fontes especializadas, que ndo estao explicitadas no
infografico, tem o conddo de organizar as informacbes, destacar as evidéncias e extrair

aprendizados.

2.1.1. Arvore do Problema

A arvore de problemas constitui instrumento metodoldgico essencial para identificar,

e hierarquizar causas e consequéncias do problema publico.

As causas, identificadas na figura 2 de forma aleatdria, foram organizadas em trés

estruturar

dimensoes

analiticas, classificadas a partir das instancias de governanca em que sdao tomadas as decisdes

para o respectivo enfrentamento:

1. Dimensdo | — Gestdo da Qualivia (Unidade Gestora):

=  Aplicagao subdétima de recursos federais, com auséncia de critérios

técnicos de alocacao;

=  Fragmentacdo das fontes de financiamento e baixa coordenacao

interinstitucional;
= LimitagOes fiscais e operacionais dos entes subnacionais;

=  Baixa capacidade técnica dos municipios na formulacdo e execucdo de

projetos.

2. Dimenséo Il — Governanga Federativa da Politica:

= |nadequacg0Oes urbanisticas e auséncia de infraestrutura segura e acessivel

nas vias locais;

= Falta de integracdo entre modos de transporte e baixa qualidade de obras

executadas;

=  Prioridade histérica ao transporte motorizado individual em detrimento da

mobilidade ativa.

3. Dimensao Il — Governanga Intersetorial e Multinivel:

=  Planejamento urbano desarticulado e auséncia de transversalidade com

politicas de saneamento, habitacdo e uso do solo;

=  Crescimento urbano desordenado e baixa integracao das politicas publicas

voltadas a cidade.
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As consequéncias também foram classificadas em trés dimensdes, com base no alcance e impacto
do enfrentamento dos efeitos negativos do problema sobre o publico-alvo:

1. Dimensdo | - Mobilidade e Bem-estar Individual:

=  Aumento nos congestionamentos, nos tempos de deslocamento e na
ineficiéncia do transporte coletivo.

2. Dimensao Il - Urbanistica e Social:

=  Fragmentagao urbana, exclusao social e territorial, maior inseguranca
publica.

3. Dimensdo Ill - Econbmica:

=  Aumento dos acidentes viarios, degradacdo da salde publica, crescimento
dos custos publicos e privados, ineficiéncia econémica das cidades.

A estrutura analitica da arvore de problemas, figura 3, permite identificar pontos de intervengao
estratégica em cada dimensao, facilitando a construgao de recomendagdes de aperfeicoamento
da politica, com foco na superacao das causas origindrias e mitigacdo de seus efeitos negativos.

Uma vez elaborada a arvore de problemas, serd analisado como a politica esta desenhada para
enfrentar as causas que estdo na sua origem, para posterior avaliacdo sobre a eficdcia do desenho,
ou seja, a relacdo entre o objetivo proposto e o resultado obtido, e a efetividade da estratégia
adotada para mitigar as consequéncias dai decorrentes, em sintese, se a intervencao funciona na
pratica.
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Figura 3 — Dimensdes associadas a Qualificagdo Vidria
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populacdo brasileira esta sujeita nos seus deslocamentos urbanos diarios

e Aplicacdo subétima dos recursos
e Limitacdo financeira dos entes federados
« Capacidade de gestdo dos entes

Gestao da Politica

Fonte: Elaboragdo propria.
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3. Desenho da Politica

O desenho da politica publica é etapa central da avaliagao, pois permite identificar e analisar
os elementos que compdem a intervengdo governamental, suas relagdes causais e os
mecanismos de governanga e implementagao mobilizados para enfrentar o problema publico
identificado. Essa etapa visa compreender como os insumos disponiveis sdao transformados
em atividades, produtos, resultados e impactos esperados, por meio de uma estratégia
deliberada de agao estatal.

1.1.Modelo Ldgico

Modelo légico constitui recurso tecnoldgico de grande utilidade pratica na avaliacdo,
permitindo mapear, organizar e visualizar de forma estruturada os elementos integrantes de
uma politica publica. A ferramenta visa a reconstituir a cadeia légica de passos da intervencao
publica, desde a formulagdo normativa e alocacdo orgcamentaria até os impactos percebidos
pela populacdo beneficidria. Importante destacar que esse instrumento ndo se presta a avaliar
se a execucdo da sequéncia logica esta ou ndo sincronizada, o que pode repercutir sobre os
resultados, objeto da andlise de implementacao.

Enquanto a arvore de problema enuncia a questdo a ser enfrentada, de modo a permitir o
planejamento dos objetivos a serem alcancados e o resultados esperados, mediante fixacao
de metas fisicas e financeiras; o modelo ldgico, por seu turno, visa a desvelar as relagdes
causais entre os componentes utilizados na governancga e implementacgao da politica, com o
objetivo de mitigar os efeitos do problema sobre o publico-alvo a ponto de torna-lo
imperceptivel — ndo por sua eliminacdo completa, mas pela reducao de seus impactos.

Afigura 4 traz o desenho grafico da matriz do modelo légico, construido de forma colaborativa
entre a equipe gestora e a equipe avaliadora, com apoio técnico-metodoldgico da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP). Importante salientar que, nas oficinas, a regra de
funcionamento visa buscar consenso nas decisdes e privilegiar as opinides individuais.
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Figura 4 — Modelo Légico — Qualificagéo Vidria

RESULTADOS

Fonte: Elaboragdo propria.
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3.1.1. Componentes do modelo

A matriz do modelo légico da Qualivia esta estruturada mediante cinco componentes sequenciais,
com os respectivos elementos, organizados por grupos de agregacao:

1. Insumos: recursos orcamentdrios, financeiros, técnicos, institucionais e operacionais
mobilizados para a gestdao da politica, como equipes técnicas, manuais, planos, sistemas e
contratos.

2. Atividades: processos técnico-administrativos desenvolvidos pela Unidade Gestora, como
formulacdo, regulacao, licenciamento, execucdo orcamentaria e controle.

3. Produtos: resultados diretos das atividades, como manuais publicados, propostas habilitadas,
obras recebidas e informagdes prestadas.

4. Resultados: mudancas de curto e médio prazo, como requalificacdo urbana, reducao do tempo
de deslocamento e melhoria da seguranga viaria.

5. Impactos: transformagdes de longo prazo, como valorizagdo imobilidria, inclusao social e
reducdo de custos operacionais e ambientais.

3.1.2. Desenho da Politica

O modelo légico revela que a politica é descrita como sendo operacionalizada, na administracao
publica federal, a partir de uma Unica agdo orgamentaria (00T1), de natureza finalistica, ancorada
em uma estrutura de gestdo composta por uma triade institucional: regras normativas,
localidades beneficidrias e mecanismos de controle.

Figura 5 — Triade institucional

Regras

Beneficiarios Controle
Fonte: Elaboragao prépria.

Durante os trabalhos da oficina, observou-se a inexisténcia de uma estratégia estruturada de
gestdo da politica publica intergovernamental, imprescindivel para a entrega dos elementos
descritos na coluna produtos da matriz. Essa auséncia comprometeu a compreensdo integral do
funcionamento da politica, uma vez que a acdo finalistica (00T1) concentra recursos na
implementacdo do objeto da politica por meio de transferéncias voluntarias da Unido aos entes
subnacionais. Embora a execucdo finalistica da acdo seja de competéncia desses ultimos entes, os
resultados e impactos — presentes nas duas colunas finais da matriz — representam interesses
direto e estratégicos da Unido.
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A coluna “produtos” do modelo légico fornece insumos relevantes para compreender as
diferentes abordagens de investigacdo adotadas ao longo desta avaliacdo. O primeiro produto
(manuais do programa publicados) sugere uma andlise mais detalhada sobre a estrutura que
produz e legitima as regras de funcionamento da Qualivia, ou seja, sobre a governanca. O segundo
(proposta contratada), estabelece as bases juridicas para a andlise de implementacdo do objeto,
a partir das regras dadas e dos resultados fisicos e financeiros da execugao finalistica, cuja
materializagdo é representada pelo terceiro produto (objeto executado), de competéncia dos
entes subnacionais. O quarto produto, relativo a participacdo social, permite avaliar a percep¢ao
dos beneficiarios, considerada a luz dos elementos das colunas de resultados e impactos, objeto
de investigacdo especifica, de natureza quantitativa e qualitativa. Por ultimo, importante
mencionar, a analise de diagndstico da politica, bem como a orcamentaria e financeira perpassam
de forma transversal todo o modelo légico.

Vale salientar que a estratégia de descentralizacdo da execugdo para os entes subnacionais,
objeto da avaliagao de implementacgao, é realizada mediante convénios e parcerias com a Caixa
Econbmica Federal — CEF. As atividades da Unidade Gestora, tipicas da administracdo publica
direta, concentram-se na formulacdo de critérios, habilitacdo de proponentes, liberacdo de
recursos e acompanhamento e controle dos contratos.

Pois bem, se a andlise a partir da coluna “produtos” permitiu identificar as abordagens
investigativas utilizadas na avaliacdo, as colunas anteriores “insumos” e “atividades” permitem
evidenciar a estratégia adotada pela gestdo federal para a entrega desses produtos:

| — Insumos
1. Recursos Orcamentarios e Financeiros:

o Orcamento da a¢do 00T1 (incluindo repasses da Unido e emendas parlamentares).
o Financiamentos publicos (BNDES, FGTS, debéntures incentivadas).

2. Recursos Técnicos e Institucionais:

o Equipes do Ministério das Cidades e entes federados para gestdo da politica.
o Estruturas institucionais de planejamento (SNMU, PMU, legislacdo vigente).

o Contrato de prestacdo de servicos — MCID/CAIXA
3. Infraestrutura e Capacidades Operacionais:

o Empresas contratadas para obras e monitoramento da execugao.
o Equipamentos e tecnologias para qualificacdo viaria.

Il — Atividades
1. Formulagdo > consiste em estabelecer regras da politica, alinhadas com as determinagGes

legais e as competéncias para tanto, a luz dos objetivos fixados em lei;

2. Regulagdo > consiste na atividade técnica de analise e verificagdo de conformidade do
cumprimento das regras da politica;

3. Licenciamento = consiste numa atividade deciséria que cria direitos e deveres em relagdo
a terceiros, que podem ser entes publicos ou privados;
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4. Execucdo - consiste na execucdo orcamentaria e financeira;

5. Controle = consiste no monitoramento da execuc¢do e da consecucdo dos objetivos
planejados da acdo orcamentaria.

Conforme se observa a partir da figura 4, os elementos da coluna “atividades” evidenciam a
auséncia de acbOes de coordenacdo ou de assisténcia ao funcionamento de instancias
deliberativas, seja de natureza intersetorial, seja federativa. Num contexto em que os entes
possuem autonomia, as instancias de legitimacao das decisdes adquirem grande importancia para
a governanga da politica, conforme sera avaliado em tdpico especifico. No caso, as decisdes para
a construcdo das regras refletem uma estrutura monocrdtica, dentro da hierarquia da
administragdo direta, sem a participagdo explicita dos entes federados.

A implementagdo da politica, a partir das regras fixadas, possui uma estratégica bem clara,
conforme mostra a figura 6, revelando que entre a Unidade Gestora da Politica e a empresa
contratada para executar as obras e servigos, produto finalistico propriamente, existem duas
instancias intermediarias. A primeira, trata-se de agente financeiro, que exerce fungdao com
potencial de tornar a implementagdao mais agil, gerenciando os recursos financeiros da Politica
com maior previsibilidade e chancelando os pagamentos das contrapartidas dos servicos
contratados, na qualidade de mandatario da Unido. A segunda instancia esta no contexto do pacto
federativo e no principio administrativo de descentralizacdo da execucao.

A estratégia adotada, dentre outras que poderiam ser eleitas, redne condi¢Ges para conferir maior
agilidade a execugdo e ao controle da qualidade dos produtos entregues. Além disso, contribui
para uma utilizacdo mais adequada da capacidade administrativa, favorecendo uma execucdo
ampla e abrangente em todo o territério nacional, em consonadncia com o pacto federativo.
Contudo, sua efetividade sera aferida na etapa de avaliacdo da implementacao.
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Figura 6 — Estratégia de Implementagdo da Politica Nacional de Qualificagéo Vidria

ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGAO DA POLITICA NACIONAL DE QUALIFICAGAO VIARIA
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Fonte: Elaboragdo propria.
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3.1.3. Consideracdes Adicionais

A formulacdo da Qualivia ndo foi precedida de avaliacdo ex ante. Na pratica, ganhou identidade
propria a partir do rearranjo institucional que criou a funcdo de governo “Cidade” no orcamento
publico brasileiro em 2002, no contexto das politicas relacionadas ao desenvolvimento urbano,
como habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana, planejamento territorial, infraestrutura
urbana e outras acdes que impactam diretamente na qualidade de vida da populagdo urbana,
principalmente dos grandes municipios. A criagdo do Ministério das Cidades em 2003 foi
fundamental para institucionalizar a Politica.

A participagao da equipe gestora permitiu a constru¢ao da racionalidade da politica, embora se
tenha identificado lacunas como:

a. Auséncia de critérios objetivos de definicdo de publico-alvo e de priorizacdo de
investimentos, com base na percepcado do publico beneficidrio;

b. Auséncia de planejamento estratégico, com metas fisicas e financeiras da agao
finalistica;

c. Auséncia de instancias efetivas de governanca federativa;

d. Auséncia de instancias efetivas de governanga intersetorial e multinivel;

As fragilidades acima estao em linha com aquelas ja indicadas na analise da arvore de problema.
Nesse particular, cabe ressaltar que os dois ultimos elementos apontados como lacuna remetem
a uma construcdo politica mais complexa, fora do alcance decisério da Unidade Gestora, mas que
tem nesta um importante ator para mobilizar a institucionalizagdo desses espacos.

Considerando que a a¢do de qualificacdo viaria busca enfrentar desafios estruturais, dentre eles
reverter décadas de urbanizacdo voltada ao transporte individual motorizado, ao mesmo tempo
em que visa a promover uma mobilidade mais equitativa, acessivel e sustentavel, em consonancia
com os principios da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n? 12.587/2012), observa-se
uma contradicdo estrutural na sua concepgdo. Isso porque, apesar de juridicamente amparada e
com alta materialidade de execucdo orcamentaria, a agdo opera, na pratica, de forma dissociada
de um planejamento urbano articulado, resultando, em muitos casos, em obras fragmentadas e
de baixo impacto sistémico sobre a mobilidade urbana, conforme amplamente demonstrado na
literatura que analisou casos concretos pelo pais (Apéndice A).

Vale destacar que, no desenho da politica publica voltada a mobilidade urbana, a capacidade de
planejamento local constitui importante elemento de racionalidade das intervencgdes financiadas,
influenciando diretamente a integragdo da politica vidria a légica da PNMU. Considerando a
existéncia de dois niveis de acdo — gestdo federal e execucdo local — faz-se necessaria a clareza
quanto aos efeitos esperados do governo federal, seus mecanismos de operagdo no territorio,
bem como a definigdo e alcance de metas pactuadas.

1.2.Indicadores

A construcdo de indicadores é etapa essencial do processo avaliativo, pois permite traduzir os
objetivos da politica em métricas quantificaveis e monitoraveis, viabilizando o acompanhamento
sistematico da sua implementagao e aferigdo dos seus resultados.
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Os indicadores existentes no PPA 2024-2027 estdo no contexto do Programa de Mobilidade
Urbana, ndo permitindo uma avaliacdo mais focada na acdo de qualificacdo viaria. Desenvolver
indicadores especificos, desvinculados do escopo ampliado do Programa, é fundamental por
varias razoes técnicas, gerenciais e estratégicas. Abaixo, destaca-se a importancia dessa iniciativa,
estruturada por eixos:

3.2.1. Foco e Visibilidade da Politica Publica

A agdo de qualificagdao viaria envolve intervengdes distintas daquelas associadas ao transporte
coletivo e a mobilidade sustentavel, como:

=  pavimentagdo de vias urbanas;

= drenagem e microdrenagem pluvial;
= acessibilidade universal em calcadas;
= sinalizagdo e seguranga viaria.

Ao diluir essas iniciativas dentro de um programa mais amplo, perde-se a capacidade de mensurar
os impactos diretos da acdo na infraestrutura urbana basica, especialmente em municipios de
grande e médio porte, cujos resultados tendem a gerar impactos proporcionalmente menores.
Indicadores préprios ajudam a garantir autonomia e clareza sobre os objetivos e resultados
esperados da qualificacdo vidria como politica publica finalistica.

3.2.2. Monitoramento periddico com base em dados operacionais

Com indicadores especificos, é possivel monitorar o avanco fisico e financeiro por tipo de obra
(pavimentacdo, sinalizacdo, acessibilidade); identificar gargalos em ciclos de execucdo (projeto,
contratacdo, obra, prestacdo de contas); acompanhar por porte e localizacdo dos municipios, o
gue é essencial para avaliar equidade territorial e capacidade institucional.

Ademais, indicadores bem definidos facilitam a criagcdo de painéis de controle em sistemas como
o SIMU ou mesmo o SIOP, fortalecendo a governanga publica.

3.2.3. Avaliag¢ao anual orientada por resultados concretos

A auséncia de indicadores proéprios limita a avaliacdo de efetividade e impacto da acdo de
qualificacdo viaria. Com eles é possivel responder a perguntas como:

= Quantos quildbmetros de vias urbanas foram requalificados com padrdo de
acessibilidade?

=  Houve reducdo em indices locais de acidentes em vias urbanizadas?

= Qual o impacto da pavimentacdo na valorizacdo imobilidria e acesso a
servigos publicos?

Todas essas informacgdes, objeto de aperfeicoamento da Politica, sdo cruciais para o ciclo de
aprendizagem institucional, revisao de metas e alocagao de recursos futuros.
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3.2.4. Aderéncia ao federalismo cooperativo e a légica das politicas territoriais

A acdo de qualificacdo viaria, ao atender demandas de base de municipios de menor capacidade
técnica e fiscal, em especial a assisténcia técnica e em menor grau o apoio financeiro, cumpre
papel estratégico de inducdo do desenvolvimento urbano bdsico, diferente das grandes obras de
mobilidade metropolitana.

Indicadores especificos valorizam a diversidade do territdrio nacional e permitem um didlogo mais
direto entre a Unido e os entes subnacionais, inclusive via pactuacdo federativa (Confederacao
Nacional do Municipio — CNM, consodrcios, estados etc). Também contribuem para atender as
diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e para monitorar os compromissos
firmados nos Planos Regionais de Desenvolvimento.

3.2.5. Transparéncia, controle social e prestacdo de contas

Indicadores préprios facilitam a publicizagao de dados objetivos sobre o uso dos recursos da agao
orcamentdria. Isso fortalece o controle social, o acompanhamento por conselhos de politicas
publicas e a prestacao de contas perante o Congresso Nacional e érgaos de controle, como TCU e
CGU.

Além disso, a acdo de qualificagdo vidria ndo deve ser vista apenas como pavimentagdo ou
requalificagdo de vias. Trata-se de um instrumento para promover acessibilidade universal, justica
social, eficiéncia urbana e desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, o processo de avaliativo
da politica incluiu a elaboragcdo de uma matriz de indicadores. A proposta foi construida pela
equipe avaliadora, em conjunto com a equipe gestora e a Escola Nacional de Administracdo
Plblica. A matriz incorporou indicadores ja em uso, bem como novos indicadores, voltados a
mensuracdo dos diversos componentes do Modelo Légico. A lista completa consta do Apéndice B
deste relatério.

Aincorporacdo desses indicadores, no entanto, depende de melhoria nos sistemas de informacao
e articulacdo entre entes federativos, além de maior integracdo com o IBGE, CAIXA e bases
territoriais atualizadas (como o Censo 2022).

Para aprimorar a gestdo e a efetividade da acdo de qualificacdo vidria, sera necessario incorporar
indicadores de resultado e impacto, promovendo uma abordagem verdadeiramente orientada
para as transformacOes sociais, ambientais e territoriais pretendidas pela Politica Nacional de
Mobilidade Urbana.
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4. Implementacgao

A equipe da Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizou avaliacdo sobre a implementacdo da
Qualivia, com foco especifico no seu componente de apoio a qualificacdo da infraestrutura viaria
urbana.

A acdo, coordenada pela Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (Semob), unidade integrante
do Ministério das Cidades (MCid) e inserida no Programa 2219 - Mobilidade Urbana do Plano
Plurianual (PPA), é regida pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU - Lei n®
12.587/2012), pelo arcabougo normativo das transferéncias voluntarias da Unido (Decreto n®
11.531/2023 e Portarias Conjuntas MGI/MF/CGU n? 33/2023 e 28/2024) e por normativos
especificos do MCid (como a Portaria n2 838/2024, que aprova o Manual da Acdo).

A materialidade dos recursos alocados anualmente, sua relevancia social e politica devido ao
impacto direto na infraestrutura de multiplos municipios, e a criticidade inerente a gestdo de
recursos pulverizados e fortemente influenciados por indicacGes parlamentares foram
considerados na consecucdo da avaliacdo.

A Qualivia visa, entre outros aspectos, apoiar financeiramente os entes subnacionais (estados, DF,
municipios e consdrcios publicos) na implementacdo de projetos de qualificacdo da infraestrutura
viaria urbana. Tais projetos envolvem tipicamente intervengdes como pavimentagcdo ou
recuperacao de vias, implantagcdo ou requalificacdo de calcadas com acessibilidade, sinalizacdo
viaria e elementos complementares.

O escopo da avaliacdo abrangeu a analise dos processos de gestdo, monitoramento e avaliagdo
(M&A), coordenacao e transparéncia relacionados a execuc¢do da acdo no periodo de 2020 a 2024,
considerando os recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU), majoritariamente provenientes
de emendas parlamentares. Ndao foram objeto de analise detalhada os aspectos de engenharia
das obras ou a execugdo financeira individual dos contratos, exceto quando relevantes para
ilustrar falhas nos processos de gestao e controle.

Além disso, a necessidade de verificar a efetividade da acdo em contribuir para os objetivos da
PNMU e a existéncia de apontamentos anteriores de 6rgaos de controle sobre a gestdo de
politicas de mobilidade urbana reforgaram a pertinéncia do trabalho.

O objetivo da avaliagdo foi verificar se a implementag¢do da agdo 00T1 (Qualificagdo Viaria) esta
adequadamente estruturada para assegurar a aplicacao eficiente e eficaz dos recursos publicos e
o alinhamento com os objetivos da PNMU. Especificamente, buscou-se responder questdes sobre
a existéncia e adequagao dos processos de M&A, a clareza da coordenagdo entre atores, a
efetividade da supervisao da execugao e a suficiéncia da transparéncia.

Ndo foram identificadas limitagdes significativas que comprometessem a emissao de opinido por
parte da equipe de avaliagdo. Os trabalhos foram conduzidos em conformidade com as Normas
de Auditoria do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e o Manual de Auditoria
Baseada em Risco da CGU.

A Figura 7 busca ilustrar o contexto, a estrutura e os atores participantes da acdo 00T1,
apresentando, de forma sintética, a complexidade das relacdes e das interagées demandadas para
a consecucao dos objetivos da politica.

GOVERNO DO

P MINISTERIO DA MINISTERIO DO
Ry CMAP . GESTAO E DA INOVAGAO M‘N‘Sli;‘:":: CONTROLADORI‘)A"?:.T;; CASA CIVIL  PLANEJAMENTO “ I I
Aeniaciode EM SERVIGOS PUBLICOS E ORGAMENTO r &
oooooooooooooooooooooo

34



s

>

2025
Qualificagdo Vidria (Qualivia)

<«

A avaliacdo da implementacdo da Qualivia revelou um cendrio de fragilidades que limitam sua
capacidade de demonstrar efetividade e eficiéncia.

Verificou-se que (i) os processos de monitoramento e avaliacdo sdo inadequados, suportados por
indicadores que ndo medem resultados; (ii) a disponibilidade e transparéncia de dados sdo
deficientes, dificultando a gestdo e o controle; e (iii) o acompanhamento da execucgdo fisica é
insuficiente, com delegagao a Mandataria sem supervisao ministerial eficaz.

Com o objetivo de sintetizar os resultados face aos objetivos propostos para esta avaliacao, passa-
se a responder, de forma detalhada e com base nos achados, as questdes de avaliativas que
nortearam este trabalho.

Os processos de acompanhamento e de avaliagdo da execugdo da politica de qualificagao viaria
sao frageis e incompletos. Embora existam instrumentos formais que preveem o monitoramento
e a avaliacdo, sua aplicacdo pratica mostrou-se deficiente ou inexistente em etapas importantes.

Os indicadores instituidos para acompanhar a agao orgamentaria avaliada nao permitem um
acompanhamento efetivo da implementagdo e dos resultados da politica de qualificagao viaria,
apresentando lacunas e desafios significativos na medigdo. Tanto o indicador atual quanto o
utilizado no ciclo anterior falham em atender a critérios de qualidade e relevancia.

O acompanhamento da entrega das obras de qualificacdo vidria executadas com os recursos da
acdo 00T1 é realizado de forma pontual e reativa, ndo havendo um processo estruturado no
ambito da Semob para acompanhar a execucdo fisica das obras em supervisdo das acoes da
Mandataria.

A disponibilizacdo de dados e a comunicacdo de suas atividades e resultados sdo deficientes, ndo
atendendo aos principios da transparéncia ativa, do acesso a informacdo e da comunicacdo
publica eficaz. Os dados existentes encontram-se fragmentados e dispersos em multiplas
plataformas, e nenhuma delas oferece uma visdo completa e especifica da agdo.

A politica possui critérios para selecdo e enquadramento dos empreendimentos, estabelecidos no
Manual da acdo 00T1. No entanto, a verificacdo do cumprimento desses critérios ocorre de forma
falha, comprometendo a conformidade dos projetos aprovados.
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Figura 7 — Contexto, Estrutura e Atores da Qualivia
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Existem falhas na comunicacdo e no acesso a informacdo sobre a implementacao da
Qualivia, considerando a necessidade de garantir a transparéncia ativa conforme a Lei
de Acesso a Informacdo (LAl). As informacgBes disponiveis nos canais oficiais sdo
apresentadas em linguagem técnica, dificultando a compreensao pelo cidaddo comum.

A seguir sao apresentados os achados detalhados da avaliagdo, incluindo suas causas e
as consequéncias para a gestdo e os resultados da Qualivia.

1.1.Processo de acompanhamento e de avaliacao sistematica da
execuc¢ao da politica

A gestdo eficaz de politicas publicas, especialmente aquelas que envolvem volumes
significativos de recursos como a acdo 00T1, depende fundamentalmente da
implementagao de processos continuos e bem estruturados para o monitoramento de
sua execucdo e a avaliacdo de seus resultados. Essa necessidade é reconhecida em guias
de boas praticas governamentais, como o Guia Pratico de Analise Ex Ante da Casa Civil
(Capitulo 8), e tem sido enfatizada por 6rgdos de controle, a exemplo do Tribunal de
Contas da Unido em deliberagdes como o Acérddo n? 2.359/2018-Plendrio, que ja
indicava a importancia de um sistema de monitoramento e avaliacdo (M&A) claro desde
a origem da acdo predecessora, a acdao 1D73 — Apoio a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano.

O préprio MCid reconhece essa importancia em seu Plano Estratégico Institucional (PEI
2024-2027) ao designar responsabilidades especificas: o monitoramento trimestral dos
indicadores cabe a drea finalistica, no caso a Semob, enquanto a avaliagao da estratégia,
baseada nesse monitoramento, compete ao Comité Interno de Governanca (CIGOV),
também com periodicidade minima trimestral.

Apesar dessa previsao normativa interna e da relevancia conceitual do M&A, a presente
avaliacdo ndo identificou, no dmbito do MCid, um processo formal, descrito e
sistematicamente aplicado que trate especificamente do monitoramento e da avaliagao
da Qualivia.

Verificou-se que a Semob realiza, de fato, um acompanhamento interno trimestral dos
indicadores definidos no PEl e no PPA. No entanto, a utilidade pratica desse
acompanhamento para a acdo 00T1 é limitada pela inadequacdo dos indicadores, que,
como sera detalhado na subsecdo 4.2, sdo agregados e ndo refletem os resultados
especificos desta acgdo.

Adicionalmente, a comunicacdo dos resultados desse monitoramento ao publico e a
outras partes interessadas ocorre somente em base anual, por meio dos relatdrios de
acompanhamento do PEl e do PPA, e do Relatdrio de Gestdo. Essa baixa frequéncia
impede um acompanhamento tempestivo do desempenho da Qualivia e dificulta o
exercicio do controle social e gerencial em tempo habil para corre¢des de curso.

Existe, ainda, a lacuna na etapa de avaliagdo. Embora o PEl atribua ao CIGOV a
responsabilidade de analisar trimestralmente a estratégia com base nos indicadores
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monitorados, a andlise das atas das reunides do Comité, realizadas durante os exercicios
de 2023 e 2024, ndo revelou qualquer registro de discussdo, analise critica ou
deliberacdo a respeito do desempenho da politica de qualificagdo vidria ou dos
indicadores associados a Qualivia.

As pautas do CIGOV nesse periodo concentraram-se em outros temas relevantes para o
Ministério, como a aprovacao de politicas de gestao de riscos, planos de integridade, o
proprio PEI, ou programas especificos como o "Bota Pra Andar PAC", mas omitiram a
avaliacdo de desempenho desta acdo orcamentdria especifica.

Essa auséncia de um ciclo completo de monitoramento e avaliagdo — que deveria
integrar o monitoramento continuo pela Semob com a avaliacdo critica periddica pelo
CIGOV - representa uma fragilidade estrutural na gestdo da Qualivia. As causas para
essa deficiéncia incluem a falta de detalhamento e formalizacdo de um processo
especifico para a Qualivia, uma possivel sub-priorizacdo da avaliacdo de desempenho
desta acdo na agenda do CIGOV, frente a outras acdes mais relevantes para o Ministério,
as dificuldades inerentes ao uso de indicadores inadequados.

A consequéncia dessa falha é a dificuldade de o Ministério aferir, de forma sistematica,
objetiva e baseada em evidéncias, se a Qualivia estd cumprindo seus objetivos
finalisticos de promover melhores condi¢des de conforto, seguranca e salubridade nas
vias urbanas. Isso, por sua vez, prejudica a tomada de decisdo, dificulta a alocacdao
eficiente dos recursos, enfraquece a accountability e aumenta o risco de que estratégias
ineficazes sejam mantidas.

Figura 8 — Ciclo de Monitoramento e Avaliagdo da Qualivia
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1.2.Aderéncia dos indicadores utilizados aos objetivos e resultados da
politica

Indicadores de desempenho constituem ferramentas indispensaveis no ciclo de gestao
de politicas publicas, servindo como instrumentos para quantificar ou qualificar o
progresso em direcdo aos objetivos estabelecidos. A qualidade de um sistema de
monitoramento e avaliagdo estd intrinsecamente ligada a adequacgao dos indicadores
selecionados. Conforme orientagdes técnicas consolidadas (Guia Pratico de Analise Ex
Ante, Cap. 4) e a jurisprudéncia de érgaos de controle, indicadores eficazes devem
possuir atributos como especificidade (referir-se claramente ao que se quer medir),
mensurabilidade (ser passivel de afericao objetiva), apropriagao (ser relevante para os
objetivos da politica), realismo (ser factivel de ser alcangado e medido) e temporalidade
(ter prazos definidos) — o conhecido acronimo SMART.

Atualmente, o acompanhamento da Qualivia é feito por meio do indicador do PPA 2024-
2027 (9452 — Valor Total de recursos aplicados em empreendimentos de transporte ndao
motorizado e qualificacdo vidria), que é focado exclusivamente na execucdo financeira
e ndo possibilita a informacado sobre os resultados fisicos ou qualitativos da politica. Ele
ndo mede quantidade de infraestrutura entregue, qualidade, eficiéncia do gasto ou
impacto social.

A Semob apresentou a andlise situacional deste indicador para o exercicio de 2024,
conforme tabela abaixo, que ilustra o tipo de informacao gerada — puramente financeira
e comparativa com uma linha de referéncia ou meta monetdria:

Tabela 2 — Andlise situacional da entrega 0542 (Indicador 9452 Agregado) - Exercicio 2024

Regido Linha de referéncia usada Apuragao absoluta

anteriormente (RS) considerada (R$)
Centro-Oeste 247.033.914,20 238.460.333,05
Nordeste 505.852.565,00 898.220.330,82
Norte 199.736.144,80 354.488.853,47
Sudeste 549.199.725,80 1.195.406.847,66
Sul 426.877.650,20 335.145.866,41

1.928.700.000,00 3.021.722.231,41

Fonte: Elaboragdo prépria, adaptado do Despacho SEI/MIDR 5721785.

A inadequacdo do Indicador 9452 é ampliada por uma agregacdo conceitual e
metodoldgica indevida. Sua férmula de cdlculo, conforme descrito no Relatério de
Atributos do PPA, soma recursos de naturezas e finalidades distintas: OGU das Ac¢des
00T1 (qualificacdo vidria) e 00SZ (transporte ndo motorizado) e financiamento do FGTS
vinculados ao Programa Pré Transporte. Ademais, os recursos financiam projetos de
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portes distintos, enquanto os provenientes de OGU sdao de menor materialidade e maior
quantidade de contratos, os de financiamento destinam-se a menor quantidade de
empreendimentos, porém com recursos vultosos. Essa mistura de fontes, agles e
escalas de projeto dificulta isolar e analisar o desempenho especifico da Qualivia.

O indicador utilizado no ciclo anterior (PPA 2020-2023 - Quantidade de
empreendimentos de mobilidade urbana concluidos) também apresentava problemas
semelhantes. Embora focasse em um produto (empreendimento concluido), sofria da
mesma agregacao de diferentes tipos de intervengdes e nao oferecia qualquer medida
de qualidade, impacto ou custo-beneficio, tratando da mesma forma a conclusdo de
uma pequena obra de pavimentacdo e a de um sistema complexo de transporte.

Quanto aos indicadores, o TCU, no dambito do Acérddo n2 2.359/2018 — Plenario,
referente a acdo 1D73, antecessora da 00T1, ja havia considerado a necessidade de
indicadores-chave de progresso para os principais objetivos da acdo, baseados em dados
confiaveis e relevantes, indicadores que deveriam ser especificos, mensuraveis,
apropriados e realistas. Apesar de conhecimento do Ministério quanto a essas
disposicoes, tais elementos ndo foram adotados plenamente para a Qualivia.

A Semob relatou a dificuldade de monitorar contratos de repasse para qualificacdo
viaria numerosos, com valor pouco expressivo e firmados com diversos estados e
municipios no territorio nacional, o que torna complexo o processo de obtencdo de
dados.

Além disso, informou que pretende atualizar seus indicadores para contemplar, além
dos aspectos quantitativos financeiros, as dimensdes qualitativas dos investimentos. Em
videoconferéncia, foi mencionado que tratativas estavam em curso com o MPO para
essa revisao de indicadores.

Contudo, o uso de indicadores desalinhados com os objetivos finalisticos da politica
(melhorar a infraestrutura fisica e as condi¢cdes de mobilidade) e incapazes de prover
informacgdes gerenciais Uteis demonstra uma falha no planejamento e monitoramento.

As causas envolvem decisGes pragmaticas quando da formulacdo do PPA, a
predominancia histérica de métricas de execugdao orgamentaria em detrimento de
indicadores de resultado e impacto, além das dificuldades operacionais alegadas pela
Semob para coletar dados mais complexos. O efeito é um monitoramento superficial,
que direciona o foco para metas financeiras ou quantitativas brutas, e impede a
avaliacdo da real efetividade e eficiéncia da Qualivia, comprometendo a transparéncia
e a accountability.

1.3.Modelo de acompanhamento das entregas fisicas das obras e
servigos

A transferéncia de responsabilidade pela execucdo de obras e servigos para entes
subnacionais, como ocorre na Qualivia, impde ao 6rgdo federal concedente um dever
reforcado de acompanhamento, para além da verificacdo da aplicacdo financeira dos
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recursos. E imprescindivel assegurar que a infraestrutura financiada (vias pavimentadas,
calcadas, sistemas de drenagem etc.) seja efetivamente entregue a populacdo,
atendendo as especificacdes técnicas e aos padrdes de qualidade esperados.

A Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n® 33/2023 atribui ao concedente (MCid) a
competéncia de acompanhar e aferir a execucdo do objeto pactuado (Art. 11, X) e de
verificar a compatibilidade entre o planejado e o executado (Art. 85, |). Por se tratar de
acdo em que o Ministério se vale da atuacdo da Caixa Econ6mica Federal (Caixa) como
mandataria da Unido, havendo a possibilidade de delegar essas atividades. No entanto,
a delegacdo dessas atividades a Mandatdria (Caixa) ndo elimina a responsabilidade final
do Ministério nem a necessidade de supervisionar a entidade delegada, conforme prevé
a Instrucdo Normativa MP n2 02/2018, que regulamenta a relacdo entre o Ministério e
a mandataria por meio da celebracdo de Contrato de Prestacdo de Servicos (CPS).

A insuficiéncia desse modelo de acompanhamento (delegacdo sem supervisdo robusta)
¢é corroborada pela alta frequéncia de problemas encontrados na execuc¢do das obras,
conforme andlise de 62 achados de auditoria da CGU* relacionados a qualificacdo viaria,
gue revela a seguinte tipologia de problemas.

Grafico 1 - Tipologia de achados em relatérios da CGU sobre Qualificagdo Vidria

.E;-ﬁa;ucéo de obras (projetos,

patc ias, atrasos)

BProcesso Licitatério

B Supervisao/Fiscalizacao
B)Pasamentos/Financeiros
ElOutros

Fonte: Elaboragdo prépria.

Este grafico revela que a maior parte dos apontamentos (45%) diz respeito a execugao
de obras, estando relacionado a projetos inadequados, patologias nos pavimentos,
vicios construtivos, atrasos na implantacdo e deficiéncias nos controles tecnoldgicos.
Essas questdes sdo frequentemente atribuidas a falha na fiscalizacao por parte dos
entes subnacionais responsaveis pela contratacdo. Ou seja, os objetos entregues com a
aplicacdo de recursos da PQV apresentam falhas que impactam no objetivo da acao,
qual seja “promover conforto, seguranca e condi¢des sanitarias adequadas aos diversos
usuarios das vias publicas”.

10 Relatdrios 816800, 817255, 843821, 873655, 875957, 880744, 906045, 906095, 906779, 948629,
958324, 964125, 998532, 1140085, 1275532,1298445, 1452857, 1456741, 201800020, 201801352,
obtidos no site https://eaud.cgu.gov.br/relatorios, acesso em 10/03/2025

GOVERNO DO 41

MINISTERIO DA MINISTERIO DO
GESTAO E DA INOVAGAO M'N'Sli’;fu:: CONTROLADORL:'ﬁiTQ; CASACIVIL PLANEJAMENTO “ rl
EM SERVIGOS PUBLICOS E ORGAMENTO AR ]

nnnnnnnnnnnnnnnnnnnn




S
Py 2025 <

Qualificagdo Vidria (Qualivia)

Ademais, no ambito do Acérddo TCU n2 2359/2018-Plenario, onde foram avaliados 40
contratos de repasse e detectadas 99 irregularidades, das quais 53 (ou seja 53,5%) sdo
associadas a execugdo de obras, na mesma linha da CGU, reforcando as deficiéncias no
monitoramento de resultados, que intrinsecamente depende do acompanhamento das
entregas fisicas.

A recorréncia desses problemas sugere que nem o acompanhamento da Caixa nem a
fiscalizacdo local tém sido suficientes para garantir a qualidade dos produtos e servicos
entregues, e a auséncia de uma supervisao ativa do MCidades impede a identificagdo de
padrdes de falhas e a implementacdo de medidas corretivas sistémicas.

Apesar do histdrico de apontamentos, das exigéncias normativas e da relevancia do
tema, a avaliacdo verificou que o Ministério ndo implementou um processo estruturado,
sistematico e proativo para acompanhar a execucdo fisica das obras e servicos
financiados pela Ac¢do 00T1. Conforme a Semob, o acompanhamento realizado
diretamente pelo Ministério limita-se a interven¢bGes pontuais e reativas,
frequentemente motivadas por denuncias ou demandas especificas. A tarefa central de
verificar se o que foi entregue corresponde, em quantidade e qualidade, ao que foi
planejado e contratado, é delegada a Caixa.

O ponto fragil dessa estratégia é a ndo utilizacdo dos mecanismos de supervisdo
ministerial sobre a atividade delegada a mandataria. A justificativa apresentada pela
Semob, referente ao grande volume de contratos e a equipe reduzida, embora
compreensivel como um desafio operacional, ndo justifica a omissdo de uma supervisdo
baseada em risco, amostral ou por critérios de relevancia sobre a atua¢cdo da Mandataria
e sobre a execucdo pelos entes subnacionais.

As causas dessa lacuna envolvem uma combinacdo de fatores: uma possivel
interpretacdao de que a delegagdao exime o Ministério de um acompanhamento mais
direto; a ndo implementagdo efetiva dos mecanismos de fiscalizagdo do Contrato de
Prestacdo de Servicos com a Caixa, derivados da IN 02/2018; as reconhecidas limitacGes
de capacidade operacional da Semob; a falta de ferramentas adequadas para um
acompanhamento centralizado, dado que o Transferegov, plataforma operacional dos
repasses, ndo estrutura dados fisicos, somente orcamentdrios e financeiros.

Em razao desse acompanhamento inadequado ha um risco elevado, ja materializado em
diversos empreendimentos, de que as obras executadas com recursos da Acdo 00T1
sejam entregues com baixa qualidade, apresentem vicios ocultos, ndo tenham a
durabilidade esperada ou sequer sejam concluidas.

1.4.Disponibilizacao de dados sobre a execucao e os resultados da
politica e os mecanismos de transparéncia ativa

A transparéncia na gestdo publica, garantida pela Constituicdo Federal e detalhada pela
Lei de Acesso a Informacdo (LAI), é condicdo indispensavel para o controle social, a
accountability e a prépria legitimidade das acbes governamentais. Em se tratando de
uma politica como a Qualivia, que movimenta expressivos recursos federais para obras
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de infraestrutura em centenas de municipios, a clareza e a acessibilidade das
informacgdes sobre onde, como e com quais resultados esses recursos sao aplicados
tornam-se ainda mais cruciais.

A avaliagdo realizada pela CGU evidenciou, entretanto, que a disponibilizagdo de dados
sobre a Agdao 00T1 pelo Ministério das Cidades é deficiente, ndo atendendo aos
principios da transparéncia ativa de forma adequada. As informagdes pertinentes
encontram-se dispersas e incompletas através de multiplos canais, e nenhum deles
oferece uma visdo integrada, especifica e detalhada da acdo:

= O Transferegov.br, embora seja a plataforma operacional dos
repasses, concentra informacdes de natureza financeira e contratual,
sem dispor de campos estruturados que permitam registrar e
consultar dados sobre as caracteristicas fisicas das obras (extensao,
tipo de pavimento, area de calgada, etc.) ou seu estagio de execugdo
de forma padronizada.

=  Os Painéis Publicos disponiveis no site do MCid, incluindo o
Sistema Nacional de Informa¢Ges em Mobilidade Urbana (SIMU),
guando abordam a carteira de investimentos, o fazem agregando a
Acdo 00T1 com outras agOes orcamentarias e fontes de financiamento,
e o indicador chave do PPA (9452) ndo esta apresentado de forma
consolidada no SIMU.

= A base de dados disponivel para download no SIMU ("Carteira de
Investimentos") demonstrou baixa qualidade e confiabilidade, com
milhares de registros classificados genericamente como "outra" ou
"Sem informacdo" no campo referente a agdo orcamentaria, inclusive
para contratos firmados recentemente (2022 e 2023), inviabilizando
analises consistentes.

= Documentos de gestdo como o PEl, o PPA e os Relatérios de
Gestao também se limitam a apresentar informagdes consolidadas ou
agregadas, ndo permitindo o detalhamento necessario para entender
a performance especifica da Acao 00T1.

= O Ministério ndo utiliza a plataforma Obrasgov.br para cadastrar
os empreendimentos financiados pela Agdao 00T1. Essa omissao
contraria o propdsito do Decreto 10.496/2020, que é dar
transparéncia aos investimentos de infraestrutura, e representa a
perda de oportunidade de utilizacdo de ferramenta que permitiria a
visualizagao da localizagdo das obras, o acompanhamento do seu
progresso (inclusive com fotos e videos) e verificagdo dos valores
envolvidos, pela sociedade e pelo Ministério, que ndo dispde de
ferramenta semelhante.

Em sintese, ndo existe um repositério de informagdes que permita aos interessados
(gestor, 6rgdos de controle, cidaddo, Congresso Nacional) compreender a execugdo
fisica e os resultados especificos da Ac¢do 00T1. As causas dessa situacdo estdo
interligadas com as falhas nos processos de monitoramento e avaliagdo e de
acompanhamento fisico (Achados 1, 2, 3), que ndo geram dados primarios de qualidade,
mas também derivam de problemas nas plataformas existentes, da ndo adesdo a
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ferramentas como o Obrasgov.br e da auséncia de uma estratégia ministerial proativa
para a transparéncia desta acao.

A titulo de ilustracdo, o quadro abaixo mostra que a complementaridade entre as
plataformas ObrasGov e TransfereGov, de modo a demonstrar que o uso simultaneo de
ambas é de grande relevancia para dotar o MCidades de mecanismo de controle e de

transparéncia das informacgdes sobre os gastos na Qualivia.

Quadro 2 - Complementaridade entre as plataformas TransfereGov e ObrasGov

Aspecto TransfereGov \ ObrasGov Complementaridade
Origem dos recursos Registra a transferéncia dos | Mostra como esses | Permite rastrear o ciclo
recursos federais recursos foram | completo: do repasse a

aplicados em obras

execugao

quanto

COm OS recursos

Objeto Informa que o recurso é | Detalha qual obra, sua | Um da o “porqué”, o outro
para “obra” localizagao e | o “como e onde”
andamento
Acompanhamento Foco no controle financeiro | Foco na execugdo fisica | Permite analise integrada
do convénio da obra de eficiéncia e eficdcia
Fiscalizagdo Informa quem recebeu e | Mostra o que foi feito | Auxilia no controle social e

institucional

Fonte: Elaboracdo propria.

Por fim, cabe salientar que dentre os efeitos da falta de transparéncia citam-se a
dificuldade de acompanhamento e controle, assim como o descumprimento do disposto
na LA

1.5.Comunicacao e acesso a informacao em linguagem cidada sobre a
implementagao

Garantir a transparéncia ativa, como preconiza a LAl (Art. 82), envolve ndo apenas
disponibilizar informacGes, mas fazé-lo de maneira que estas sejam facilmente
acessiveis e compreensiveis pelo publico a que se destinam. A adog¢do de uma
"linguagem cidada" e de formatos visuais claros é essencial para traduzir dados técnicos
e burocraticos em conhecimento util para o exercicio da cidadania e do controle social.

Observa-se que, para além das questdes de disponibilidade e qualidade dos dados da
Qualivia (Achado 4), existe falha na forma como as informacbes referentes a
implementagao da politica de qualificagdo viaria sdo comunicadas, tornando o acesso
efetivo e a compreensdo pelo cidaddo comum uma tarefa dificil. As informacdes
encontradas nos canais oficiais do MCid (Painéis, relatdrios PEI/PPA/RG, Transferegov)
sdo predominantemente apresentadas em linguagem técnica, financeira ou
administrativa. Utilizam-se termos especificos da gestdo orcamentaria, contratual ou de
engenharia, com foco em valores monetdrios globais, nimeros de instrumentos
celebrados, metas quantitativas agregadas ou siglas e cddigos de sistema.

Faltam explicagdes claras e contextualizadas sobre o que esses niumeros representam
na pratica. Por exemplo, ndo se traduz o "valor aplicado" em beneficios tangiveis como
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numero de familias beneficiadas por novas calgadas acessiveis, ou a reducao esperada
no tempo de deslocamento ou no nimero de acidentes em vias requalificadas.

Ndo foram identificadas ag¢bdes por parte do MCid para traduzir as informagdes
relevantes da a¢do para uma linguagem simples, direta e livre de jargdes (linguagem
cidada).

Ainda, a utilizacdo de recursos visuais, a exemplo de infograficos, mapas interativos,
para ilustrar as a¢Oes e resultados, ou conteudos especificos (paginas web dedicadas,
cartilhas, FAQs) que expliquem didaticamente os objetivos da politica, também nao foi
verificada no decorrer da avaliagao.

A comunicagdo atual esta voltada a cumprir exigéncias formais ou a atender a um
publico interno ou ja especializado no tema, deixando de observar o direito fundamental
do cidaddo comum de entender como os recursos publicos estdo sendo utilizados em
seu beneficio.

As causas para o achado incluem a dificuldade gerada pela ma qualidade dos dados
primarios, a falta de uma estratégia de comunicag¢do publica focada no cidaddo para
esta acdo, a cultura organizacional que prioriza a comunicacdo formal, ou a auséncia de
recursos e expertise dedicados a essa finalidade. O efeito é um acesso a informacdo
restringido na pratica, mesmo quando formalmente disponivel, o que resulta em baixa
compreensao publica da acdo e dificulta o controle social.

1.6.Supervisao da verificacao dos critérios de elegibilidade e técnicos

A garantia de que os recursos publicos sejam aplicados de acordo com as normas
estabelecidas é um pilar da gestdo responsdvel e da legalidade administrativa. No
contexto da Qualivia, o Manual do Programa (aprovado pela Portaria MCid n2 838/2024
e suas versbGes anteriores) estabelece um conjunto detalhado de critérios de
elegibilidade e requisitos técnicos que as propostas devem cumprir para serem
selecionadas. Estes critérios e requisitos incluem desde a definicdo dos tipos de
intervencdo apoidveis até limites percentuais para custos acessérios (como
administracdo local, projetos, drenagem profunda) e a exigéncia de componentes
obrigatdrios nas obras (como calgadas acessiveis, drenagem superficial adequada e
sinalizagdo viaria).

A verificagdo do cumprimento desses critérios na fase de analise e aprovagdao dos
projetos é essencial para assegurar a conformidade e a adequagdo das futuras
intervengGes. Embora a Portaria Conjunta n2 33/2023 permita ao MCid delegar essa
andlise a Mandatdria (Caixa), persiste o dever ministerial de supervisionar essa atividade
delegada (IN MP 02/2018).

A equipe, no entanto, encontrou evidéncias de falhas nesse processo de verificacao,
indicando uma supervisdao ministerial insuficiente ou ineficaz sobre a analise de
engenharia realizada pela Caixa.
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Em recente auditoria da CGU (n2 1722102), onde foi avaliada a execuc¢do do Contrato
de Repasse n? 952761, sob égide da Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n? 33/2023,
verificou-se que o limite de 40% para despesas com itens complementares (no caso,
drenagem profunda), estabelecido pelo Manual vigente a época, foi ultrapassado,
atingindo 46,23% do valor do repasse, sem que a contrapartida oferecida pelo municipio
fosse suficiente para cobrir o excedente.

Ainda foi feita andlise de uma amostra aleatdria de 10 Contratos de Repasse, regidos
pela Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n2 28/2024 (regime simplificado), relativos a A¢do
00T1%, celebrados em setembro de 2024, portanto, sob a égide da Portaria n2
838/2024. Nessa amostra, foram constatadas inconformidades em 6 dos 10 contratos
(60%), incluindo:

= Extrapolacdo de limites percentuais definidos no Manual para
itens acessorios, sem contrapartida suficiente (ex: CR 960923,
com mais de 45% alocado para drenagem profunda e
movimentac¢ao de terra, acima do limite de 40%; CR 966196,
com quase 6% para servicos iniciais, acima do limite de 4%).

= Auséncia de previsdo orcamentdria para itens considerados
obrigatorios pela Portaria 838/2024, como drenagem
superficial (por exemplo, CR 967992, 964492, 966161 nao
incluem execucdo de sarjeta), calcadas (ausente no CR 967993)
e sinalizacdo viaria (ausente no CR 967995).

Nos casos de regime simplificado, observa-se que a Mandatdria fara a verificacdo do
cumprimento do objeto pactuado ao final da execu¢do do instrumento, ndo havendo
analise nem aceite de projeto, de orcamento e de resultado do processo licitatério antes
do inicio da execucdo do objeto. Portanto, considerando-se os casos apontados, ha a
materializagao do risco de que as obras executadas por meio deste regime nao atendam
aos requisitos técnicos da Qualivia, visto que o Ministério, quando do enquadramento
da proposta, também nao verifica os critérios por ele mesmo estabelecidos na Portaria
n2 838/2020.

A ocorréncia dessas ndo conformidades demonstra que o processo de verificacdo dos
critérios do Manual, realizado pela Mandataria e que deveria ser supervisionado pelo
MCid, apresenta fragilidades e pode permitir a aprovagao e contratagao de projetos que
ndo atendem integralmente as regras estabelecidas, situacdo agravada no caso de
regime simplificado. As causas desse achado incluem a delegagdo sem mecanismos
eficazes de controle de qualidade ou supervisao amostral pelo MCid, fragilidades nos
procedimentos de analise da prépria Caixa, com um foco maior na conformidade
documental em detrimento da andlise técnica dos projetos e orcamentos.

Os efeitos dessa falha de controle sdo: i) a aprovacdo e o repasse de recursos para
projetos que ndo atendem aos requisitos estabelecidos; ii) o risco iminente de execugdo
de obras incompletas ou inadequadas, sem itens essenciais como drenagem ou

11 Acesso a documentacdo dos Contratos de Repasse 967992, 960923, 964492, 967993, 945227, 965291,
967995, 966196, 967991, 966168 e 966161 por meio do Transferegov.br em margo/2025.
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sinalizacdo, ou com custos acessorios excessivos; iii) o0 comprometimento dos objetivos
da politica; e iv) em ultima instancia, a baixa qualidade do gasto publico.

Figura 9 — Delegacdo de Controle e Fragilidade na Supervisdo da Qualivia

- Supervisao Ministerial
bt (Prevista na IN 02/2018)
. INSUFICIENTE / INEFICAZ

'

Delepfio Formal |

e . ®cBRBes) . ___ .
| PROJETOS NAO CONFORMES: | F | e 1
| e Limites excedidos i Caixa Economica Federal '+ Vicios Construtivos !
|. It&flsho:‘mgatonos Auson;es 1 (Mandataria) ' . Atrasos 1
1. chados CGU/Amostra) 1 ! 1
: : |+ (AchadosCGU/TCU) |

Prestagao de Contas

Acompanhamento/
Liberagao Recursos

i- Atividades Delegadas a Caixa —i Ente Subnacional
Verificagdo de Critério Acompanhamento Fisico (Convenente / Executor,

| (Analise de Projetos/Orgamentos) (Vistorias, Medigdes) |

B ek, < -

Fonte: Elaboragdo prépria.
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5. Governanga

A equipe da Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizou avaliagdo sobre a governanca
da Qualivia, com foco especifico no seu componente de apoio a qualificacdo da
infraestrutura viaria urbana.

O escopo da avaliacdo abrangeu a andlise dos processos de governancga, supervisao,
transparéncia e participacdo social relacionados a execu¢do da acdo no periodo de 2020
a 2024, considerando os recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU),
majoritariamente provenientes de emendas parlamentares. Ndo foram objeto de
analise detalhada os aspectos de engenharia das obras ou a execucdo financeira
individual dos contratos, exceto quando relevantes para ilustrar falhas nos processos de
gestdo e controle.

Além disso, a necessidade de verificar a efetividade da acdo em contribuir para os
objetivos da PNMU e a existéncia de apontamentos anteriores de drgdos de controle
sobre a gestdo de politicas de mobilidade urbana reforcaram a pertinéncia do trabalho.

O objetivo da avaliagao foi verificar se a governanga da Qualivia estd adequadamente
estruturada para assegurar a aplicagao eficiente e eficaz dos recursos publicos e o
alinhamento com os objetivos da PNMU. Especificamente, buscou-se responder
guestdes sobre a clareza da governanca entre atores, a suficiéncia da transparéncia e
dos canais de participagao social, e a capacidade da gestao de promover melhorias a
partir de dados e evidéncias.

Ndo foram identificadas limitagdes significativas que comprometessem a emissdao de
opinido por parte da equipe. Os trabalhos foram conduzidos em conformidade com as
Normas de Auditoria do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e o
Manual de Auditoria Baseada em Risco da CGU.

A avaliacdo da governanca da Qualivia revelou um cenario de fragilidades que limitam
sua capacidade de demonstrar efetividade e eficiéncia.

Verificou-se que (i) a governanca é fragmentada, reativa, com baixa articulacdo
estratégica e mecanismos limitados de feedback e participagdo social e (ii) a
comunicacdo e transparéncia sdo insuficientes.

Com o objetivo de sintetizar os resultados face aos objetivos propostos para esta
avaliacdo, passa-se a responder, de forma detalhada e com base nos achados, as
guestdes avaliativas que nortearam este trabalho.

A relacdo entre os atores envolvidos na supervisdao e execug¢do da acdo ocorre de forma
fragmentada, descoordenada e com baixa articulacdo estratégica. Ndo ha estrutura de
governanca formal ou instancia de coordenacdo reconhecida que integre os papéis e
responsabilidades dos principais atores: Ministério das Cidades (Semob como gestor),
Caixa EconOdmica Federal (Mandataria), Entes Subnacionais (Executores), Congresso
Nacional (definidor da alocacdo orcamentaria) e outros érgdos federais com acoes
correlatas (MIDR, Codevasf, DNOCS).
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A supervisao da politica é difusa e incompleta. As prioridades e metas sao fracamente
definidas pelo MCid e fortemente influenciadas pelas emendas parlamentares,
dificultando a delimitagao do campo de atuagdo de cada ator em prol de um objetivo
estratégico comum.

O processo decisorio na conducdo da Qualivia estd organizado de forma
predominantemente operacional, reativa e desconectada de uma estratégia clara e da
otimizagao da geragao de valor publico.

O Manual do Programa formaliza aspectos procedimentais e regras de elegibilidade,
mas nao estabelece uma estrutura de governanga ou um processo decisorio estratégico.

A supervisdao da politica de qualificagdo vidria ndao incentiva o aprimoramento de sua
concepcao ou implementacdo, devido a auséncia de um ciclo de retroalimentacdo
efetivo. As praticas de acompanhamento da gestdo ndo geram informacdes tempestivas
e relevantes sobre o progresso da implementacdo ou os resultados da politica. Os dados
existentes sdo limitados, de baixa qualidade e ndo permitem avaliar adequadamente o
desempenho.

N3o ha avaliagbes formais sendo conduzidas, nem uso de estudos técnicos ou
diagnésticos para informar o aprimoramento.

A comunicacdo entre o MCid e o Congresso Nacional sobre as prioridades da PNMU ou
daqueles relativos aos critérios técnicos desejaveis para a Qualivia é limitada. Prevalece
a comunicacdo unilateral do CN para o MCid (indicacdo das emendas), sem um didlogo
gue busque alinhar a alocagdo orcamentaria aos objetivos da politica de mobilidade.

Por fim, os canais e oportunidades de participacdo social no processo de conducdo da
Qualivia sdo limitados. Assim a participacdo da sociedade civil restringe-se, na pratica, a
canais gerais de ouvidoria e de consulta de informacgdes.

As causas para os achados residem em uma combinacdo de fatores, dentre os quais
destacam-se a auséncia de wuma estrutura adequada de monitoramento,
acompanhamento e governanga para a a¢dao. Ademais, a operacionalizagao quase que
totalmente por meio de emendas parlamentares culmina na alocagao de recursos de
forma pulverizada e as limitagdes nas ferramentas de informagdo tornam ainda mais
dificultoso esse acompanhamento. Observa-se, ainda, uma percepg¢ao dos gestores da
acao como secunddria dentro da estratégia de mobilidade urbana do Ministério.

Cabe destacar que o Ministério atuou positivamente quando descontinuou a agao 1D73,
que tinha um cardter “guarda-chuva” e integrava o entdao Programa 2054 -
Planejamento Urbano, e formatou a a¢do 00T1 dentro do Programa 2319 — Mobilidade
Urbana, sendo especifica para qualificagao vidria, permitindo um melhor alinhamento
da pavimentacdo a politica de mobilidade, com exigéncias mais claras quanto a
execucao de calgadas, acessibilidade, sinalizagdo, drenagem e iluminagao.

A seguir sdo apresentados os achados detalhados da avaliagdo, incluindo suas causas e
as consequéncias para a gestao e os resultados da Qualivia.
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1.1.Instancia formal de governanca e coordenacao

A governanga de politicas publicas, especialmente aquelas de natureza
intergovernamental e transversal como a qualificagdo vidria, requer estruturas e
processos que assegurem lideranca clara, definicdo estratégica, coordenacdo entre os
diversos atores envolvidos e mecanismos para controle e accountability. A Politica de
Governanga da administracdo publica federal (Decreto n? 9.203/2017) e referenciais
como o do TCU apontam para a necessidade de instancias formais que articulem esses
elementos.

A complexidade da Qualivia, que envolve o Ministério das Cidades como gestor, a Caixa
Econdmica Federal como mandataria, municipios e estados como executores, o
Congresso Nacional como principal definidor da alocacdo orcamentaria via emendas, e
ainda a interface com outros érgdos federais (MIDR, Codevasf, DNOCS) que financiam
acoes similares, tornaria uma instancia de coordenacdo particularmente relevante.

Nesse contexto, o Acérddo TCU n? 2451/2024 — Plenario apontou uma dispersdo de
esforcos na execucdo de obras de pavimentacdo, com multiplos atores federais atuando
muitas vezes na mesma darea de influéncia, com pouca interlocucdo setorial, e
reconheceu o MCid como ¢rgdo central da politica publica de qualificagdo viaria,
emitindo recomendacdo nesse sentido para o Ministério.

Contudo, constatou-se a inexisténcia de qualquer instancia formal de governanca ou
mecanismo de coordenagado especifico e funcional dedicado a Qualivia. A gestdo da agao
opera sem articulacdo estratégica e carece de uma supervisdo integrada. O Comité
Interno de Governanca (CIGOV) do MCid, embora existente, possui foco nas politicas,
estratégias e processos internos do Ministério, ndo servindo como um férum
interinstitucional para esta a¢do especifica (como evidenciado pela auséncia de
avaliacdo da 00T1 em suas atas - Achado 1).

A Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (Semob), embora seja a unidade finalistica
responsavel, ndo exerce, na pratica, um papel de coordenacdo ativa e estratégica da
"politica" de qualificagdo vidria via 00T1. Conforme manifestado em entrevistas, a
Semob percebe sua atuacdo como mais reativa a forte influéncia das emendas
parlamentares, que definem os beneficidrios e, em grande medida, o escopo das
intervencgoes.

A interagdo entre os principais atores (MCid, Caixa, Entes, CN) ocorre de
forma predominantemente bilateral, operacional, pontual e reativa, focada na
tramitagdao de propostas e contratos individuais, sem rotinas estabelecidas para
cooperacgao estratégica, discussdo de prioridades conjuntas (dentro das margens de
discricionariedade existentes), alinhamento de entendimentos sobre normas, gestao de
restricOes sistémicas ou resolucdo de conflitos de forma coletiva.

Agrava esse quadro a fragmentacdo da atuacdo federal na area de qualificagdo viaria.
Outros 6rgaos, como a Codevasf e o DNOCS (vinculados ao MIDR), também executam
programas de pavimentacdo em municipios, frequentemente com critérios de
elegibilidade e exigéncias técnicas distintas e, segundo percep¢ado dos gestores do MCid,
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por vezes menos restritivas, sem que haja uma coordenac¢do com o Ministério das
Cidades para harmonizar abordagens, evitar sobreposicdes ou otimizar a aplicacdo dos
recursos federais como um todo. Neste sentido vale lembrar que o TCU ja havia
determinado que o MIDR e o MCid estabelecessem mecanismos de coordenagao para
compatibilizacdo das acdes desses 6rgdos!?.

Nesse contexto, os gestores do MCid reconheceram a existéncia de uma lacuna a ser
tratada por uma instancia interministerial, com lideranca institucional superior. Isso se
deve ao fato de que a qualificacdo vidria ndo é uma politica autdbnoma, formalmente
instituida por decreto, lei ou ato normativo equivalente, tampouco gerida
exclusivamente pela Semob, além da auséncia de uma estrutura formal de governanca
no governo federal para coordenar a execucdo de obras vidrias entre diferentes
instituicoes. Ainda, segundo a Semob, a qualificacdo viaria constitui-se como meio
instrumental de suporte as finalidades de diversas politicas setoriais, a exemplo da
mobilidade urbana (Lei n? 12.587/2012), saneamento bdasico (Lei n? 11.445/2007),
infraestrutura logistica, acessibilidade, seguranca viaria e iluminagdo publica.

As causas para esse vacuo de governanc¢a sao uma combinacdo da natureza pulverizada
e politicamente direcionada da acdo (via emendas), da fragmentacdo histérica de
competéncias em infraestrutura urbana no governo federal, e a percepcdo da A¢do 00T1
como secundaria dentro da estratégia mais ampla de mobilidade urbana do Ministério.

O efeito dessa auséncia de coordenacdo é uma gestdo fragmentada e desalinhada, que
resulta na falta de direcionamento estratégico unificado e dificuldade em conciliar as
prioridades dos diferentes atores, além da pulverizacdo de recursos, que pode ndo
atender as maiores necessidades técnicas ou sociais. Ainda ocorrem ineficiéncias e
redundancias pela atuacdo descoordenada de multiplos érgaos federais. Por fim, a
auséncia de um espaco formal para tratar problemas sistémicos e harmonizar os
critérios aplicaveis, enfraquecendo o accountability da politica como um todo.

1.2.Alinhamento entre o processo decisorio, a estratégia e a geracao
de valor publico

O processo pelo qual as decisdes sdao tomadas em uma politica publica — desde a
formulacdo de suas regras até a selecdo de projetos e a alocacdo de recursos — é
determinante para seu sucesso em alcangar objetivos estratégicos e gerar valor para a
sociedade. A boa governanca exige que esse processo seja institucionalizado,
transparente, baseado em evidéncias e alinhado a diretrizes superiores, como a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) no caso da Qualivia.

A andlise do processo decisorio relacionado a Qualivia revelou, no entanto, que ele se
encontra desconectado de consideracOes estratégicas e da otimizacdo da geracdo de
valor publico, sendo predominantemente orientado por fatores operacionais, politicos
e demandas externas.

12 Acérddo n? 2.451/2024-TCU/Plendrio.
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A principal forga que molda as decisdes de alocagao de recursos na Agao 00T1 sao
as emendas parlamentares individuais, de relator-geral ou de bancada, que indicam os
municipios beneficidrios e os valores a serem repassados. Isso confere ao processo
decisorio um carater altamente reativo e pulverizado, com o Ministério das Cidades
tendo pouca margem para direcionar os investimentos com base em critérios técnicos
de prioridade, diagndésticos de necessidade ou alinhamento com planos diretores de
mobilidade urbana.

O principal instrumento normativo sob controle do MCid, o Manual do Programa
(Portaria n2 838/2024), embora estabeleca regras de elegibilidade e execucdo, foca
excessivamente nos aspectos procedimentais e operacionais, sem articular claramente
como as intervencgdes financiadas pela Qualivia devem contribuir para os objetivos mais
amplos da PNMU (prioridade ao transporte ndo motorizado e coletivo, seguranca viaria,
integracdo modal, desenvolvimento urbano sustentavel) ou quais resultados especificos
de valor publico devem ser priorizados.

Essa desconexdo estratégica é reforcada pela percepcdo da Semob, expressa em
entrevistas, de que a Qualivia possui baixa aderéncia as prioridades centrais da PNMU e
gue o Ministério atua mais como um operacionalizador das transferéncias decorrentes
das emendasdo que como um formulador ativo de uma politica estratégica de
qualificagdo viaria.

N3o foram identificados, no fluxo decisério observado (seja na elaboracao do Manual,
seja na analise pontual de propostas), mecanismos ou critérios que priorizem
explicitamente intervengGes com maior potencial de impacto positivo, como aquelas
gue se conectam a redes cicloviarias, melhoram o acesso ao transporte publico,
eliminam gargalos de seguranca comprovados ou estdo inseridas em planos locais de
mobilidade bem fundamentados. As decisGes carecem de embasamento
em diagndsticos prévios e abrangentes sobre as necessidades de qualificacdo viaria nos
municipios brasileiros ou em metas especificas de resultado que a Qualivia deveria
alcangar. O Acérddo TCU 2451/2024 — Plenario recomendou ao MCid a elaboragdo de
um diagndstico acerca das condigdes vidrias dos municipios brasileiros, conforme item
9.2 do referido acordao.

As causas dessa desconexdo incluem a ja mencionada forte influéncia externa das
emendas, a percepgao interna da agdo como secundaria, a falta de uma estrutura de
governanga que fomente decisGes estratégicas (Achado 1) e a caréncia de informagdes
diagnosticas e de desempenho (Achados 1 e 2 da avaliacdo de implementagdo, Achado
3 desta avaliagdo).

O efeito é um processo decisério que ndo otimiza a aloca¢do dos recursos publicos. As
decisdes tomadas resultam em investimentos que podem estar desalinhados da
estratégia nacional, ter baixo impacto na mobilidade ou na qualidade de vida urbana,
ou mesmo financiar intervencées que poderiam ser mais adequadamente realizadas
com outras fontes. Isso limita severamente a capacidade da Qualivia de gerar valor
publico significativo e de contribuir efetivamente para a transformacdo da mobilidade
urbana no pais, atuando mais como um mecanismo de distribuicdo de recursos do que
como uma politica publica estratégica e orientada para resultados.
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Figura 10 — Rede Fragmentada de Atores e Falta de Coordenagdo da Qualivia
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Fonte: Elaboragdo prépria.

1.3.Existéncia de ciclo de retroalimentacdo para aprimoramento

Conforme preconizam o Guia Pratico de Analise Ex Post - Avaliacao de politicas publicas
(Presidéncia da Republica. Casa Civil et al., 2018) e o Referencial Basico de Governanca
Organizacional do TCU (Tribunal de Contas da Unido, 2020), a capacidade de aprender
com a experiéncia e adaptar-se é crucial para a efetividade, eficiéncia e a atualizagao
das politicas publicas. Um ciclo de retroalimentacdo (feedback), no qual informacdes
sobre a implementacdo, os resultados e os desafios sdo sistematicamente coletados,
analisados e utilizados para ajustar o desenho e a gestdo da politica, caracteriza-se como
um mecanismo para essa aprendizagem organizacional e melhoria continua.

Constatou-se, entretanto, a inexisténcia de um ciclo de retroalimentacdo funcional e
institucionalizado na gestdo da Qualivia. O Ministério das Cidades ndo possui
mecanismos estabelecidos para utilizar de forma sistematica as informacgodes (limitadas
gue sejam) provenientes da supervisdo da implementacdo— como dados da
Mandatdria, resultados de auditorias internas ou externas, reclamacgdes de usuarios, ou
mesmo os dados do monitoramento interno — como subsidio para o aprimoramento
continuo das normas (ex: o Manual do Programa), dos critérios de elegibilidade, dos

processos de analise e aprovacgao, ou do proprio desenho estratégico (limitado que seja)
da acdo.

Embora os gestores afirmem que o aprimoramento das normas, indicadores e rotinas
de acompanhamento dos investimentos da Semob é um processo continuo e ndo se
limita apenas a obstaculos encontrados durante a implementacdo, as alteracdes
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realizadas no Manual ao longo do tempo nao resultaram de uma andlise estruturada de
dados de desempenho, avaliacGes de processo ou de impacto (que, como visto na
avaliagdo de implementagdo, sdo inexistentes), ou da coleta sistematica de ligdes
aprendidas.

A viabilidade desse ciclo de feedback é comprometida pelas préprias fragilidades
identificadas em outros achados: a base de informacgdes é extremamente precdria, com
indicadores inadequados, acompanhamento fisico deficiente e dados de baixa
qualidade e disponibilidade, sendo esses achados apontados na avaliagdo de
implementagao. Adicionalmente, aauséncia de diagndsticos técnicos sobre as
necessidades de qualificagdo vidria nos municipios impede uma analise contextualizada
dos resultados e necessidades de ajuste. A gestdo da Qualivia opera, assim, sem um
mecanismo formal para refletir sobre sua prépria pratica, identificar o que funciona ou
ndo, e incorporar esse aprendizado para tornar a politica mais eficaz, eficiente ou
relevante ao longo do tempo.

Cabe destacar que o Acérddo n2 2359/2018 - TCU - Plenario estabeleceu condigdes para
a continuidade da acdo 1D73, que esteve vigente até 2021 para as iniciativas de
qualificagcdo vidria. O acdrddo também determinou a definicdo de parametros e meios
para o acompanhamento da politica publica promovida por essa acao, com foco especial
na pavimentacao.

Conforme o MCid, em decorréncia desse Acordao, apesar dos esforcos para integrar as
acoes de qualificacdo vidria ao programa de mobilidade urbana (inicialmente no
programa 2048 — Mobilidade Urbana, na acdo 2D47 - Apoio a Medidas de Moderacgdo
Viaria e de Trafego), a acdo 00T1 foi introduzida apenas em 2022 no programa 2219
(anteriormente 2048), especificamente voltada para a qualificacdo viaria. Entretanto, os
problemas previamente relatados nas agdes vigentes até entdo persistiram, incluindo
dificuldades na gestdo da politica, na definicdo de direcionamentos e na aferigao das
entregas e beneficios.

As causas para a auséncia de retroalimentagao incluem a gestao predominantemente
passiva e reativa, as graves limita¢des na disponibilidade de dados uteis e tempestivos,
a inexisténcia de avaliacdes formais, a falta de recursos ou de prioriza¢cdo de estudos
técnicos e diagndsticos, e a falta de institucionalizacdo de rotinas para gestdo do
conhecimento e incorporagao de ligdes aprendidas no ciclo de gestdo da politica.

O efeito direto é a estagnacao da Qualivia, que tende a repetir processos e critérios sem
uma analise critica de sua adequacgao ou efetividade. Isso leva a persisténcia de falhas e
ineficiéncias na implementacdo (como os problemas de execuc¢do ou de analise de
critérios), a baixa capacidade de adaptacdo da politica a novos desafios ou
oportunidades, e a tomada de decisGes sobre normas e procedimentos baseada mais
em percepcdes ou pressdes pontuais do que em evidéncias. Em ultima analise, a falta
de feedback dificulta a otimizacdo da aplicacdo dos recursos publicos e limita o potencial
de evolugdo e aprimoramento da politica ao longo do tempo.
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1.4. Canais de comunicacao e mecanismos de participacao social na
politica

Uma governanca publica efetiva e democratica pressupde ndo apenas mecanismos
internos de gestdao, mas também canais de comunicagdo que permitam a coordenacdo
entre os diversos atores envolvidos na implementacdo de uma politica, bem como
oportunidades para que a sociedade civil participe ativamente de sua conducgdo e
controle, proporcionando alinhamento, transparéncia e accountability, conforme as
diretrizes e os principios dispostos no Referencial Basico de Governancga Organizacional
do TCU (Tribunal de Contas da Unido, 2020).

A avaliacdo da Qualivia revelou, contudo, que tanto os canais de comunicagdo inter-
atores quanto as instancias de participacdo social sdo marcadamente insuficientes ou
ineficazes para atender a esses propdsitos.

No que tange a comunicacdo entre os atores implementadores (MCid/Semob, Caixa,
Entes Subnacionais), os canais existentes (oficios, e-mails, telefonemas, Transferegov)
sdo utilizados de forma predominantemente reativa e focada em questdes operacionais
e burocraticas relativas a contratos especificos. Falta uma comunicagao proativa,
regular e de natureza estratégica que vise alinhar entendimentos sobre a politica,
compartilhar boas praticas, discutir desafios comuns de forma sistémica ou promover
uma colaboragao mais integrada. Nesse mesmo sentido, ndo ha articulagao com outros
orgdos federais que atuam na mesma area (conforme o Achado 1).

A comunicacdo do MCid com o Congresso Nacional sobre as prioridades da PNMU para
a Qualivia é limitada ao Manual do Programa, que é abrangente e ndo consegue
direcionar fortemente as agoes, prevalecendo a indicagao via emendas. Nao ha didlogo
estratégico sobre prioridades da PNMU para a 00T1. O Manual, embora estabelega
regras (ex: necessidade de inclusdo de calgcadas acessiveis nos projetos), se torna
insuficiente para direcionar as prioridades de forma estratégica.

Quanto a participacao social, os mecanismos disponiveis sdo extremamente frageis e
limitados. A participagdo da sociedade civil na condugdo da Qualivia restringe-se, na
pratica, a possibilidade de consultar informacgdes — cuja transparéncia e acessibilidade
sdo deficientes (achados da avaliacdo de implementac¢ao) — e utilizar os canais gerais de
ouvidoria do governo para registrar reclamacgdes ou sugestdes pontuais.

N3o existem instancias participativas especificas, como conselhos gestores, comités
tematicos ou camaras técnicas, onde representantes da sociedade civil (usuarios,
especialistas, movimentos sociais, setor privado) possam discutir, monitorar ou
influenciar os rumos da Qualivia. O tema da qualificagdo vidria ndo é pauta relevante em
foruns participativos mais amplos ja existentes, como o Conselho das Cidades
(ConCidades), que historicamente tem focado em outras agendas da politica urbana e
habitacional. Adicionalmente, ndo ha histérico de realizacdo de consultas publicas ou
audiéncias que permitam a sociedade opinar sobre a definicdo das regras (Manual) ou
as prioridades da acdo. A prépria falta de informacdo clara e acessivel sobre a politica
funciona como uma barreira fundamental para qualquer tentativa de participacdo social
informada e qualificada.
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As causas para essa dupla deficiéncia (comunicagdo inter-atores e participagao social)
incluem a auséncia de um planejamento estratégico especifico para essas dimensdes na
Qualivia, o foco excessivo da gestdo nos aspectos operacionais, a falta de estruturas de
governanga que incorporem esses mecanismos (Achado 1), e as barreiras informacionais
ja discutidas.

Os efeitos combinados que decorrem das falhas na comunicagdo sdao a baixa
coordenacdo e alinhamento entre os implementadores da politica, a dificuldade em
disseminar boas praticas ou resolver problemas sistémicos, a baixa legitimidade social
das decisdes tomadas sobre a Qualivia.

Além disso, ocorre a perda da oportunidade de incorporar conhecimentos, perspectivas
e necessidades da sociedade na politica, um controle social enfraquecido e a
predominéancia de decisGes de natureza técnica interna ou politica (via emendas) sem o
necessario contraponto da participacdo cidada.

GOVERNO DO

MINISTERIO DA MINISTERIO DO
GESTAO E DA INOVAGAO M‘leiiifuzi CONTROLADORL’:“;:;S CASA CIVIL  PLANEJAMENTO “ i I
EM SERVIGOS PUBLICOS E ORGAMENTO _a ]

DO LADO DO POVO BRASILEIRO

56



»
>
Py 2025

Qualificagdo Viaria (Qualivia)

6. Resultados e Impactos

1.1.Introducdao Metodoldgica

A presente analise dos resultados e impactos da Qualivia foi elaborada com base em
dados obtidos do sistema do Ministério das Cidades e do TransfereGov, combinados a
registros de execucdo orcamentaria e financeira oriundos dos sistemas oficiais de
acompanhamento do governo federal. A metodologia adotada considerou os dados
disponiveis até o momento da consolidacdo da base, incluindo varidveis contratuais,
valores empenhados, pagos e desembolsados, além de classificaces fisicas extraidas
dos objetos dos contratos.

E importante destacar que os dados de execu¢io orgamentéria e financeira, assim como
os de execucdo fisica dos projetos, estdo sujeitos a constante atualizacdo nos sistemas
governamentais. Com o decorrer do tempo, € comum que ocorram altera¢cdes nas
informacgdes disponibilizadas, seja em funcdo da finalizacdo de projetos, de revisdes
contratuais ou seja ainda do registro posterior de despesas e entregas. Tais dindmicas
impactam diretamente no status das informagbes analisadas, exigindo cautela na
interpretacdo dos niumeros, especialmente aqueles relativos a situacdo contratual e aos
valores desembolsados.

Por esse motivo, os resultados apresentados neste relatério representam uma
fotografia da situacdo no momento da pesquisa, com base nos dados disponiveis e
consolidados a época da extracao e do tratamento da base de dados. Ressalta-se, assim,
o carater dindmico das informacdes utilizadas, o que deve ser considerado em andlises
subsequentes ou comparativas com outras avaliacdes no contexto deste documento.

1.2.Marcos Regulatdrios Recentes para Qualificacao Viaria

A analise e a implementacdo da Qualivia devem observar os marcos normativos, em
especial, os instituidos a partir de 2023 e 2024, com destaque para a Portaria MCID n?
1.015/2024, a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n2 33/2023 e a Portaria MCID n?®
838/2024 e seu Anexo Il.

A Portaria MCID n? 1.015/2024 aprova o edital para apresentacdo e enquadramento de
propostas no ambito da A¢do 00T1 do Programa 2319 — Mobilidade Urbana. A normativa
estabelece critérios como a obrigatoriedade de inser¢do das propostas na Plataforma
TransfereGov, a pré-selecdo com base em diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, a priorizacdo de municipios com IDH abaixo da média nacional e o cumprimento
das exigéncias de documentacdo técnica e orcamentaria, incluindo declaracbes de
capacidade e projetos basicos.

Como instrumento complementar, a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n? 33/2023
estabelece parametros técnicos, operacionais e juridicos aplicdveis as transferéncias
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voluntarias niao. Destacam-se o valor minimo de RS 400.000,00 para repasses
destinados a obras, a definicdo de niveis de complexidade conforme porte e objeto do
investimento, e o uso obrigatério de ferramentas de gestao de riscos e trilhas de
auditoria para monitoramento das transferéncias e presta¢des de contas.

A Portaria MCID n2 838/2024, por sua vez, consolida as orientagdes técnicas e
operacionais do Ministério das Cidades para apresentacdo de propostas. Destaca-se
especialmente seu Anexo Il, que estabelece parametros para dimensionamento fisico-
financeiro das intervengdes, critérios de priorizagao e diretrizes para anadlise técnica.
Entre os critérios analisados, incluem-se a adequacao a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, aderéncia ao planejamento urbano local, clareza da justificativa e
compatibilidade com os valores de referéncia do Anexo Il.

A observancia aos instrumentos normativos é essencial para garantir a conformidade
juridica, técnica e financeira das propostas no ambito da acdo Qualificacdo Viaria,
promovendo maior efetividade, equidade e transparéncia na alocacdo de recursos
publicos federais. O mapa mental abaixo, que deve ser lido em sentido horario, mostra
os critérios técnicos estabelecidas nas normas mencionadas para a execug¢do da
Qualivia, tornando-se um instrumento didatico para explicitar o nivel de desenvoltura
da acdo e o seu grau de amadurecimento ao longo da existéncia do Programa.
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Figura 11 - Critérios Técnicos para a execu¢do da Qualivia (Portaria MCID n2 838/2024, Anexo Il)
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Fonte: Elaboragdo prépria.
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1.3. Analise de Resultado e Impacto

A andlise dos resultados e impactos da Qualivia foi realizada com base nos projetos
aprovados no periodo de 2015 a 2024, que na pratica constituem a meta fisica da acao.
Neste periodo, foram efetivados 34.263 projetos, sendo que a grande maioria foi
contratada pelos municipios (97%). Uma pequena parte apenas teve como responsavel
o estado ou um consoércio (tabela 3).

Tabela 3 — Caraterizagédo geral dos projetos da Qualivia por contratante. Brasil. 2015 a 2024

Responsavel pelo Projetos (%) Valor total das (%) Valor médio CV (%)
contrato obras (RS) (RS)

Municipio 33532 97,9% 42.070.152.564,00 92,9% 1.254.627,00 244%
Estado 701 2,0% 3.126.306.481,00 6,9% 4.459.781,00 220%
Consorcios 0,1% 65.062.260,00 0,1% 2.168.742,00 123%

m 100% 45.261.525.789,00 100% 1.321.003,00 255%

Fonte: Elaboragao prépria com dados do Min. Cidades.

Os municipios foram responsaveis por cerca de 93% dos valores contratados, seguidos
pelos contratos com os estados (6,9%). Houve ainda cerca de 30 contratos com
consdrcios publicos, representando menos de 0,1% dos valores. Quanto aos valores
médios, nota-se que os contratos com os estados sdo os maiores, representando cerca
de 3 vezes os contratos municipais em média. Geralmente esses contratos envolvem
servicos ou obras em mais de um municipio e por isso os valores sdo de maior
magnitude.

A tabela 4 apresenta a situacdo contratual dos projetos da Qualivia do periodo analisado
no trabalho. Cerca de 2/3 dos projetos ja estdo com as contas concluidas e 30% do total,
ainda em execucao.

Tabela 4 - Situagdo contratual da Qualivia. Brasil. 2015 a 2024

Situagdo do contrato (%)

Contas Concluidas 21.888 63,9%
Em prestacdo contas ou pendéncias 148 0,4%
Em Execugdo 10.175 29,7%
Convenio anulado/rescindido/cancelado 2.042 6,0%
Contas rejeitadas 10 0,0%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Min. Cidades.

Para a avaliagao da politica foram realizadas algumas estatisticas descritivas de varidveis
disponiveis na base de dados ajustada dos projetos. Os ajustes se referem aos
acréscimos de informagdes de outras bases, como as populacionais e perfis dos
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municipios (IBGE), e classificacdes especificas realizadas, como a criagcdo de faixas de
tamanho de municipios e de valores contratados e desembolsados. No caso da
caracterizagdo do tipo de obra/contrato foi realizada uma busca textual no objeto dos
contratos a fim de classificacdo de acordo com o quadro 33,

Quadro 3 - Classificagdo do tipo da obra pela busca textual

Tipo de obra Pavimentagdo Urbanizagao Ciclovia
Sé Pavimentagado X 0 0
X X 0
Obras vidrias mais completas X 0 X
0 X X
0 0 0
Qutros tipos obras 0 0 X
0 X 0

Fonte: Elaboragao prépria.

Vale ressaltar que a andlise se restringiu as informacgdes constantes da base de dados de
contratos disponibilizada pelo MCidades, o que limitou a elaboracdo e avaliacdo de
alguns indicadores inicialmente planejados no processo de constru¢do do modelo
légico. Dessa forma, foram tratadas informacgOes ligadas as caracteristicas gerais dos
projetos e municipios onde se localizavam os projetos, mas alcance dos impactos ndo
foram mensurados, em razdo da falta de informacdes mais detalhadas sobre as obras e
suas areas de influéncia, bem como a auséncia de avaliagdes “ex post” nos projetos
implementados. Seguem, abaixo, algumas estatisticas produzidas que serviram de base
para avaliacdo dos resultados da acgdo.

6.3.1. Tipo de obras da Acao

Em geral, a Qualivia esta associada a intervengdes de melhoria nos sistemas viarios e
seu entorno, apoiando projetos ligados a melhoria da pavimentacdo, calcadas, ciclovias,
qualificacdo urbana e eventualmente investimentos em outros tipos de infraestrutura
urbana associados ao projeto de requalificacdo de uma determinada area.

Para detectar o tipo de cada projeto, realizou-se uma busca textual no campo “objeto”
da base de projetos, com o objetivo de se identificar as caracteristicas basicas de cada
projeto. A maior parte dos projetos (80%) se refere a intervencdes especificas de
melhoria da pavimentacdo das vias (recapeamento). Os projetos mais completos,
envolvendo pavimentagao, qualificagao urbana no entorno da via, com melhorias para
pedestres, ou integracdo com ciclovias foram minoria ao longo do periodo, respondendo
por 16% do total (Grafico 2).

13 palavras-chave: 1) Pavimentac3o: Paviment; capeamento; calgamento; asfalt; 2) Urbanizac3o: urbaniza;
passeio; calcad; revitaliza; adequa; qualifica; infra; acessi; 3) Ciclovia: ciclovia; ciclofaixa; bicicleta; bike
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Grafico 2 — Classificagdo dos tipos de obras da Qualivia por regido. Brasil. 2015 a 2024
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Ministério das Cidades.

Em termos de melhoria da qualidade de vida e estimulo a mobilidade sustentavel, esse
resultado esta desalinhado com os objetivos da Politica, pois o recapeamento das vias
executado de forma isolada atende especificamente o transporte individual motorizado
e ndo estimula a mobilidade ativa (ndo motorizada) e tampouco cria condigbes
adequadas para que pedestres e ciclistas se desloquem localmente ou acessem o
sistema de transporte de forma segura e confortavel. Dependendo da situagdo, o
recapeamento das vias, sem que haja interven¢des adequadas em segurancga viaria,
pode ocasionar o aumento das vitimas de transito em fun¢do do aumento da velocidade
de circulagdo dos veiculos (Carvalho, 2025).

Ndo se observou o estimulo necessdrio ao desenvolvimento do transporte nao
motorizado, diretriz de destaque da PNMU, durante o periodo de contratacdo de
qualificagdo vidria considerado (2015 a 2024). O transporte ciclo viario, por exemplo,
dos cerca de 33 mil projetos efetivados, menos de 100 abrangeram infraestrutura nessa
modalidade. Ndo ha informagdes na base de dados dos projetos sobre o atendimento
prioritario de vias que atendem o transporte publico. Além disso, a qualificagdo urbana
que envolve qualificagdo das condigOes de viagens a pé pela melhoria das calgadas e
equipamentos urbanos, envolveram apenas cerca de 15% dos projetos, conforme visto
na tabela 5.

Esta falta de priorizacdo do transporte ndo motorizado fere claramente a Lei 12.587/
2012 em especial as diretrizes fixadas para orientar o desenvolvimento da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, conforme se extrai do seguinte excerto:

“Art. 62 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é orientada pelas sequintes
diretrizes:
Il - prioridade dos modos de transportes ndo motorizados sobre os motorizados
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e dos servicos de transporte publico coletivo sobre o transporte individual
motorizado.”

Tabela 5 - Classificagdo dos tipos de obras da Qualivia. Brasil. 2015 a 2024

S6 pavimento 27290 79.65%
Pavimento e urbanizagdo 3342 9.75%
Pavimento e ciclovias 23 0.07%
Urbanizagao 2094 6.11%
S6 ciclovias 58 0.17%
Urbaniza e ciclovia 44 0.13%
Pavimenta, urbaniza e ciclovia 11 0.03%
Outro tipo de obra 1401 4.09%

Fonte: Elaboracdo prépria com dados do Ministério das Cidades.

6.3.2. Faixa de investimentos

Analisando os valores das obras, observa-se que a grande maioria delas se concentram
em cifras pequenas, o que corrobora com a andlise anterior de que, em geral, os
projetos desta acdo sdo mais simplificados, restringindo-se ao recapeamento de vias, o
gue contribui pouco para a melhoria efetiva do sistema de mobilidade dos municipios,
sem tirar a importancia para as familias beneficidrias, em face da readequacdo viaria no
entorno de suas casas.

O grafico 3 mostra a distribuicdo das faixas de valor total dos projetos contemplados na
Qualivia. Cerca de 60% dos projetos aprovados foram inferiores a RS 500 mil reais, o que
€ questionavel sobre o ponto de vista de solu¢cdes mais completas, integradoras e com
impactos diretos sobre a sustentabilidade dos sistemas de mobilidade dos municipios.
Vale ressaltar que no Norte e Centro-oeste as solugGes mais completas foram adotadas
em sua maioria (51%), o que deve estar ligado ao maior investimento em cidades
maiores e que apresentam problemas de mobilidade mais complexos.

A maior parte dos contratos firmados com os municipios (60%) sdo de pequeno valor
(inferior a 500 mil). Esse valor é muito baixo para realizacdo de obras mais efetivas e
complexas (MCID, 2017). Mesmo considerando a faixa de valor inferior a 5 milhdes que
abrange mais de 90% dos contratos municipais, o valor ainda é relativamente baixo
guando se planeja obras com impacto no transito, sistemas de transporte publico e
sistemas ndo motorizados (calgadas e ciclovias), apesar que em cidades muito pequenas
haja um impacto maior. Contratos com valores superiores a 5 milhdes estao
concentrados nos contratos com estados e consorcios, mesmo assim apresentaram
baixas ocorréncias no periodo considerado (tabela 6).

GOVERNO DO
MINISTERIO DA MINISTERIO DO

GESTAO E DA INOVAGAO M'N'STFi';'EDN';: CDNTROLADOR;:'ziT;\; CASA CIVIL  PLANEJAMENTO “ I I
EM SERVIGOS PUBLICOS E ORGAMENTO - [

DO LADO DO POVO BRASILEIRO.

63



2025
Qualificagdo Viaria (Qualivia)

Conforme descrito, a pulverizacdo dos recursos, concentrados em projetos de baixo
valor, prejudica a efetividade da politica nacional de mobilidade. Geralmente projetos
de infraestrutura de mobilidade mais completos para solucionar problemas complexos
de transporte requerem valores de investimentos maiores do que se observa na
execucdo da Qualivia. Mesmo que haja reducao na quantidade de projetos, os aumentos
dos recursos unitarios tém potencial para provocar resultados mais impactantes.

Grafico 3 — Faixa de valores nominais das obras da Qualivia por regiéo. Brasil. 2015 a 2024
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Ministério das Cidades.

Tabela 6 — Quantidade de projetos por faixa de valor das obras e abrangéncia do contrato. Brasil. 2015 a

2024.

I e I )
Municipio 20,084 59.9% 11,589 34.6% 1,744 52% 115 03% 33,532 100.0%
Estado 155 22.1% 393 56.1% 113 16.1% 40 57% 701 100.0%
Consorcio 23.3% 60.0% 5 16.7% O 0.0% 100.0%

20,246 | 59.1% | 12,000 | 35.0% 1,862 . 34,263 | 100.0%

Fonte: Elaboragdo propria com dados do Ministério das Cidades.

6.3.3. Tamanho das cidades e distribui¢ao regional dos recursos

Um pouco mais da metade dos projetos de qualificacdo vidria no periodo analisado foi
destinado as cidades com populacao inferior a 20 mil habitantes e quase 80% deles as
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cidades com menos de 60 mil habitantes (tabela 7). Mesmo em valores desembolsados
mais da metade dos valores tiveram destinagdo nessas cidades de menor porte.

Quando comparado com a populacdo das cidades, as disparidades dos investimentos
também ficam evidentes, pois as cidades com populacdo superior a 60 mil habitantes,
respondem por pouco mais de 70% da populacdo, mas em termos de valores
desembolsados responderam por cerca de 40% dos recursos distribuidos, conforme
visto na tabela 7.

Tabela 7 — Quantidade de projetos e recursos alocados por tamanho de cidade. Brasil. 2015 a 2024.

Total no Brasil Pop<20 20a 60 60 a 250 Pop>250

N2 projetos 33.532 51,9% 26,7% 14,6% 6,8%
Valor obra (RS) 42.070.150.274  26,0% 24,9% 25,8% 23,3%
Contrapartida (RS) 2.343.092.292  5,1% 4,3% 7,3% 5,6%
Desembolsado (RS) 24.181.529.729 32,2% 24,3% 23,6% 19,9%
POP_2020 201.245.877 14,6% 18,9% 23,5% 42,9%

Fonte: Elaboragdo propria com dados do Ministério das Cidades.

A questdo que se coloca é que em termos de politica de mobilidade, os maiores desafios
se encontram nos grandes centros urbanos, o que conflita com a distribuicdo de
recursos apresentada.

Em termos regionais, ha também diferencas acentuadas nas distribuicdes dos recursos,
conforme visto no grafico 4. Observa-se que os recursos distribuidos pelas regides
seguem o mesmo comportamento da distribuicdo dos fundos constitucionais (Fundo de
Participacdo dos Municipios e Estados —FPM e FPE). A légica desse padrdo de
distribuicdo é compreensivel, pois hd uma maior destinacdo aos estados e municipios
mais pobres, com intuito de reduzir as desigualdades regionais. O ponto de atencdo é
guanto aos baixos valores destinados a regides muito populosas no Sudeste e Sul que
acabam concentrando os maiores desafios de mobilidade. A légica, a principio, é que
haveria maiores condi¢cGes de investimentos por parte dos governos dessa regido em
relacdo as demais, apesar de que vdrios estados, tanto do Sul quanto do Sudeste, vém
enfrentando fortes crises fiscais na ultima década, o que compromete sobremaneira a
capacidade de investimento do ente (IFI, 2020).
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Grafico 4 — Distribuigdo de projetos e recursos da qualificagdo vidria pelas regides. Brasil. 2015 a 2024.

50,0%
43,0%
45,0% 413% 42,0%
40,0%
35,0%
29,5%
30,0% 27,1%
0
55 0% 24,1% )
’ 20,4% 20,9%
20,0% 16,7%
’ 15,7% 14,3% .
15,0% 12,4%17 3%

5,0%

10,0% 7,8% 7'"6,6%7,2% 8’8%/',2%
5,0%
0,0%
co N NE S SE

M Populacdo(%) Projetos (%) Desembolso(%) FPM+FPE (%)

Fonte: Elaborac3o prépria com dados do Ministério das Cidades, IBGE e Tesouro Nacional.

A reducdo das desigualdades é desejavel, mas o contrabalanceamento com as
necessidades de maiores investimentos em mobilidade sustentavel nas regiées mais
complexas em termos de transporte (RMs mais populosas) também deveria ser
considerado no processo de planejamento e contratacao.

6.3.4. Tamanho das cidades e tipo de obras

Nas cidades pequenas, a grande maioria dos projetos se referem a pavimentacdo
simples de ruas, trazendo pouca efetividade para populacdo beneficiada, em termos
urbanisticos do entorno ou priorizacdo de transporte ndo motorizado (tabela 8). Por
outro lado, nas cidades maiores ha maior incidéncia de projetos mais completos, como
era de se esperar.

Nos municipios com populagdo acima de 250 mil habitantes, por exemplo, cerca de um
terco dos projetos contemplam elementos urbanisticos mais complexos ou solugdes
ciclo vidrias, atendendo ndo sé o transporte individual motorizado, mas também
pedestres e usuarios de bicicleta. Essas diretrizes tornam os projetos mais efetivos para
populagdo. Mesmo assim, mais de 60% dos projetos nas cidades maiores ainda sdo de
pavimentagao simples, que por si sO, apresenta menos efetividade e acaba contribuindo
para o aumento do uso do transporte motorizado individual, gerando mais
externalidades negativas nos centros urbanos maiores (tabela 8).

14 Estimativas populacionais obtidas no site do IBGE
(https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.html) e
transferéncias constitucionais (FPM e FPE) obtidas no site do Tesouro Nacional Transparente
(https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/transferencias-a-estados-e-
municipios)
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Tabela 8 — Distribuicdo de projetos por tipo e tamanho das cidades (mil hab.). Brasil. 2015 a 2024.

Tamanho populacional das cidades

Tipo do projeto Pop<20 20 a 60 60 a 250 Pop>250
S6 pavimentagdo 82.4% 80.4% 78.5% 61.0%
Obras vidrias mais completas  14.0% 16.0% 17.1% 32.9%
Outros tipos obras 3.6% 3.6% 4.5% 6.1%

loox | 1000% | 1000% | 1000%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Ministério das Cidades.

Dessa forma, configura-se a critica a politica como um todo, contatando-se com base
nos numeros que ha certa pulverizagdao e concentragdao de recursos em municipios
pequenos e em valores de projetos muito baixos, o que traz pouca efetividade a PNMU.
Por outro lado, os projetos mais completos, com maior potencial de efetividade do
ponto de vista da mobilidade sustentdvel e cada vez mais necessarios nos grandes
centros urbanos, sdo minoria na politica de qualificagdo viaria.

6.3.5. Contrapartidas

Em geral, nos estados mais pobres, localizados no Norte e Nordeste, observou-se as
contrapartidas financeiras dos contratantes mais baixas, o que é adequado do ponto de
vista das politicas de reducdo das desigualdades regionais (Grafico 5). Estados mais
pobres, por principio, tém mais dificuldades de viabilizar recursos, por conseguinte,
contrapartidas altas poderiam inviabilizar a execucdo dos projetos. Por outro lado,
observou-se valores muito altos no Centro-oeste. Nesta regido, observou-se as maiores
médias tanto para contratos municipais, quanto para contratos com estados e
consércios. Na regido sul também houve ocorréncia de elevadas contrapartidas médias,
o que deve ser um ponto de atencdo na politica.

Grafico 5 — Contrapartida média dos contratos por Regido. Brasil. 2014 a 2024
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Ministério das Cidades.

GOVERNO DO
MINISTERIO DA 4 MINISTERIO DO
GESTAO E DA INOVAGAO MINISTFiRzIEON:: CONTROLADOR;A‘.SiTiA; CASA CIVIL PLANEJAMENTO “ I
EM SERVIGOS PUBLICOS E ORGAMENTO ‘I | i8]

DO LADO DO POVO BRASILEIRO.

@cvap

67



k
P, 2025

Qualificagdo Vidria (Qualivia)

<«

As contrapartidas dos contratos com municipios foram, proporcionalmente, superiores
as contrapartidas dos contratos com estados e consércios, sendo que somente no
Sudeste essa situagdo se inverteu, talvez pela melhor condigao fiscal dos municipios da
regido, em relacao aos estados, pode-se inferir. Muitos municipios apresentam sérias
restricdes orgamentarias para investimentos, principalmente nos estados mais pobres,
e contrapartidas muito altas podem comprometer as finangas ou a prépria viabilidade
do investimento. Além disso, quando ha contrapartida muito alta, pelas restricdes do
ente publico, os projetos tendem a ser de baixo valor e com menor efetividade conforme
ja discutido anteriormente.

6.3.6. Limitacdes das andlises e oportunidades de melhoria dos sistemas de
informacdo, controle e avaliacdo da politica

As anadlises foram realizadas a partir da base de dados de projetos e algumas
caracterizacGes, cruzadas com bases do IBGE (Perfil dos municipios e bases
demograficas principalmente). Além disso, por se tratar em sua maioria de projetos
pequenos e com impactos bastante localizados, os dados disponiveis de mobilidade e
morbidade geralmente sdo muito agregados e estdo disponiveis apenas para municipios
maiores, o que prejudica a avaliacdo de impacto mais aprofundada na maior parte dos
municipios que tiveram a¢ées de qualificacdo viaria.

Por outro lado, as analises de impactos locais ficaram prejudicadas em funcdo da pouca
caracterizacdo dos projetos e localidades de influéncia das obras. Algumas informacoes
mais detalhadas permitiriam melhor aprofundamento das analises, como por exemplo
a extensdo da malha rodoviaria e ciclo viaria das obras, assim como a extensdo total da
malha ndo pavimentada e ciclo vidria dos municipios que recebem o projeto para avaliar
o impacto na malha total. Outra informacgdo interessante é se a obra esta focada em
qualificacdo dos servicos de transporte publico, por meio de melhora das condigdes
vidrias da rede de Onibus, bem como a quantidade de residéncias e de pessoas nas
imedia¢Ges do projeto, para, assim, melhor avaliar o beneficio direto gerado.

O ideal é que o municipio tivesse sistema de informagdes sobre mobilidade e sinistros
com informagdes regionalizadas e integrado com o sistema nacional, para que se
pudesse fazer a analise de impacto das medidas com foco nessas varidveis. Conforme ja
descrito, quando se faz s6 pavimentagdo, sem melhorias nas calgadas e equipamentos
de seguranga para pedestre e ciclista, a tendéncia é que o aumento de volume de
trafego e velocidade do transporte motorizado individual pode provocar elevagdo em
sinistros de transito no local, especialmente, atropelamentos. A melhora do sistema de
informagdes dos municipios, de forma integrada ao sistema nacional, ajudaria nessa
quantificacdo e proposi¢cdes de melhoria das medidas.

1.4.Consideracdes Adicionais

Observou-se por meio de analise dos projetos da Qualivia no periodo 2015 a 2024 que
houve pulverizacao dos recursos aplicados em obras de baixo valor e em muitas cidades
de pequeno porte. Nessa situacdo, poucos desafios de mobilidade foram realmente
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enfrentados, desafios estes que geralmente estdo concentrados nos grandes centros
urbanos. Consequentemente, projetos pouco complexos se caracterizam por pouca
efetividade em relagdo aos avangos necessarios da politica nacional de mobilidade.

Dessa forma, projetos mais completos, que priorizariam o transporte ndao motorizado
por meio de qualificacdo urbana e investimentos em redes ciclo vidrias e na
infraestrutura de transporte publico rodovidrio, foram minoria. Em geral, os recursos
foram utilizados em projetos simples de pavimentagdo, o que priorizaria apenas o
transporte motorizado individual, restringindo beneficios mais amplos para a populacao
local, principalmente os residentes e empreendedores das areas de influéncia dessas
obras.

E desejavel que os recursos da Qualivia sejam alocados em projetos mais estruturados,
de maior porte, capazes de promover impactos significativos na politica de mobilidade
urbana. Esses projetos devem abranger ndo sé a pavimentacdo vidria, mas também a
qualificacdo urbana do entorno das vias, com prioridade para pedestres e ciclistas, bem
como investimentos em sinalizacdo e equipamentos urbanos de seguranca viaria para
mitigar os sinistros graves de transito, que eventualmente podem ocorrer com a
melhoria das vias de circulagdo de veiculos motorizados.

Por fim, entende-se que uma maior conexao dos projetos com os planos de mobilidade
dos municipios resultaria em investimentos mais relevantes e efetivos para a politica de
mobilidade local ou regional. A melhora dos sistemas de informacGes dos projetos e
areas de influéncia desses projetos também é importante para avaliacdo das medidas
adotadas e aprimoramento da politica nacional de mobilidade e procedimentos
avaliativos como o realizado no ambito do CMAP.
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7. Execugao Orcamentaria e Financeira

Com base no Guia Pratico de Analise Ex Post (Casa Civil/lpea, 2018), a avaliagdo da
execugdo orcamentdria e financeira busca examinar se a implementacdo de uma politica
publica ocorreu conforme o planejamento orcamentario.

A avaliacdo ndo mede diretamente os impactos sociais da politica (isso é foco da
avaliacdo de resultados ou impactos), mas fornece informacOes essenciais sobre a
viabilidade, sustentabilidade e integridade da execucdo.

Na pratica, constitui um passo crucial para entender se os recursos orcamentdarios e
financeiros estdo apropriados para alcancar os fins almejados pela politica publica.

1.1.Ciclo Or¢camentario

Antes de adentrar na avaliacdo da Qualivia propriamente, importante destacar que o
processo orcamentario e financeiro passa por distintas fases, que precisam ser bem
compreendidas, haja vista que, na pratica, organizam como o governo planeja e
administra seus recursos, garantindo que as politicas publicas sejam financiadas de
forma aderente a legislacdo, com eficiéncia e transparéncia.

O ciclo orgamentario desenvolve-se como processo continuo de analise e decisao ao
longo de todo o exercicio. Consiste, por conseguinte, no conjunto de etapas que
estruturam o processo de planejamento, elaboracdao da proposta, aprovacado da lei,
execucdo e controle do orcamento publico. De acordo com o Manual Técnico do
Orcamento (MTO — 2025), o ciclo compreende cinco fases principais, conforme descrita
resumidamente no quadro abaixo.

Quadro 4 - Ciclo Orgamentario

Instrumento Principal Responsavel Principal
Planejamento PPA, LDO Poder Executivo (6rgdo central
e orgaos setoriais de
planejamento e orgamento
Elaboragdo da Proposta PLOA Poder Executivo (SOF)
Aprovacgao Legislativa LOA Congresso Nacional
Execugao SIAFI Ministérios e Tesouro
Avaliagdo e Controle RREO, RGF CGU, TCU, Congresso

Fonte: Elaboragdo propria com base no MTO.

A LOA expressa a sua integracdo com o PPA por meio dos programas. Deve-se observar
a consisténcia entre a acdo e os demais elementos do Plano Plurianual. Conforme dispGe
o0 MTO 2026 (p. 132), a agcdo deve contribuir para atingir o objetivo do programa ao qual
estd vinculada e expressar claramente o resultado esperado da operacdo
governamental, ou seja, informar para que as despesas estao sendo realizadas.
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7.1.Planejamento orcamentario da Qualivia

Com base no documento do SIOP de acompanhamento da Execugao é possivel extrair
os fundamentos do planejamento orgamentario da Qualivia, cuja execugdo busca apoiar
técnica e financeiramente empreendimentos que promovam a qualificacdo de
infraestrutura viaria urbana.

Consideram-se empreendimentos de qualificacdo viaria aqueles que visam promover
conforto, seguranca e condicdes sanitarias adequadas aos diversos usuarios das vias
publicas urbanas, apresentando solugdes técnicas de infraestrutura e contemplando
itens de adequacdo de vias, obras de arte especiais e de pavimentacdo. Estes
empreendimentos devem necessariamente apresentar solugdes urbanisticas que
priorizem a circulacdo dos pedestres e ciclistas, de forma a garantir a seguranca viaria.
Percebe-se, nos atributos de planejamento, que a Qualivia esta bastante vinculada a
priorizacdo da mobilidade ativa (ciclistas e pedestres), citada sempre junto a acdo 00SZ
(apoio ao transporte ndo motorizado).

Observa-se que, apesar do necessario alinhamento com a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (Lei n? 12.587/2012), o planejamento da acdo é fortemente
influenciado pelo financiamento via emendas parlamentares de execucao obrigatodria,
com desafios impostos quanto a analise de impedimentos técnicos e racionalizacdo dos
gastos publicos.

1.2.Execucdo das despesas orcamentarias

Nesta secdo, serdo detalhadas as despesas orcamentdrias destinadas a projetos de
qualificagdo viaria no ambito do Ministério das Cidades nos ultimos 6 anos, como foco
na execucdo dos recursos.

7.2.1. Historico do cadastro de agdo no SIOP

A acdo 00T1 tem origem na acdo 1D73 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, originalmente alocada no Ministério das Cidades, vinculada ao Programa 0310
- Gestdo da Politica de Desenvolvimento Urbano, conforme registros mais antigos do
SIOP, datados de 2009.

Em 2012, o programa ¢ alterado para 2054 — Planejamento Urbano, permanecendo o
mesmo codigo e titulo da agdo. Com a extingcdo desse orgdo em 2019, a acdo 1D73, bem
como todo o Programa Planejamento Urbano passou a ser vinculado ao Ministério da
Integracdo e Desenvolvimento Regional (MIDR).

Em 2020, o Programa é alterado para 2217 — Desenvolvimento Regional, Territorial e
Urbano. Seu titulo, de 2009 a 2020, foi “Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
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Urbano”, e seu escopo de intervengdes ja abrangia qualificagdo viaria, mas incluia ainda
“acbes de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, manejo de residuos sdlidos
urbanos, drenagem urbana, saneamento integrado”, com a finalidade declarada de
melhorar as “condi¢cbes sanitdrias, de habitabilidade, mobilidade e acessibilidade
urbanas”.

Com essa abrangéncia, permitindo diversas possibilidades de projetos na cidade, e
dedicada a atender “projetos demandados pelos entes federados”, conforme informado
no cadastro de agdo nesse periodo, a agdao 1D73 esteve historicamente posicionada a
recepcao de emendas parlamentares.

Em 2021, recebe acréscimo no titulo, afunilando seu escopo para a qualificacdo viaria:
“Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantacdo e
Qualificacdo Viaria”.

Em 2022, deriva-se a acdo 00T1, mas agora vinculada ao Programa 2219 — Mobilidade
Urbana, ainda sob a competéncia do MIDR, atribuindo carater mais especifico ao escopo
dessa acdo. Em 2023, com a recria¢do do Ministério das Cidades, ela volta a ser vinculada
a esse Orgao.

Em 2024, a descricdo da acdo é complementada com orientacdo expressa aos
proponentes: “Os empreendimentos, inclusive em intervencdes de recapeamento,
devem ser obrigatoriamente entregues com calcadas, drenagem e sinalizacdo viaria nas
areas de intervenc¢do”, em alinhamento as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, atentas as necessidades de circulacdo de pedestres e meios de transporte ndo-
motorizados, priorizando-os em relagcdo aos meios de transporte motorizados, inclusive.

Percebe-se, portanto, movimentacdo recente, a partir de 2021, de especificacdo de
escopo da acdo. Primeiro com a adicdo ao seu titulo explicitando “qualificacdo viaria”,
seguida no ano seguinte de migracdo para o programa de mobilidade urbana, e, em
2024, adigdo de condicionantes.

O beneficidrio da acdo, campo presente no SIOP desde 2013, relata “Familias residentes
na area de intervengao”, sem mudangas ao longo do tempo. Diante das demandas
contemporaneas por desagregar o cidad3o genérico®® e tendo em vista que a base legal
do cadastro da acdo 00T1 apresenta normativas relacionadas a acessibilidade, uma
desagregacdo possivel dos beneficidrios dos projetos de qualificagdo vidria é “pessoas
com deficiéncia”.

Ao analisar os planos orgamentarios (POs), percebe-se a necessidade de o érgdo
executor organizar a despesa por tipo de emenda. Em 2020, por exemplo, os POs
estiveram organizados por Emendas de Bancada Estaduais. Em 2024, havia 20 POs,

15 A exemplo da Lei de Diretrizes Orcamentarias 2025 (Lei 15.080/2024, art. 154, § 12, |, r) que determina
relatar anualmente as despesas com mulheres, igualdade racial e criangas na primeira infancia.
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grande parte dedicada as emendas cujo cddigo de resultado primdrio ndo transparecem
que sdo emendas parlamentares (RP2), como ilustra a figura abaixo*®.

Figura 12 — Exemplos de POs da agdo 00T1 (LOA 2024)

PO Titulo

EBAL Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado de Alagoas, em observancia 2o disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da LOA-
2023

EBAn  Dotagdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado do Amazonas, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da
LOA-2023

EBDF  Dotagdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Distrito Federal, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da LOA-2023

gBgo  Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado de Goids, em observancia 20 disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da LOA-
2023

EBMA Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado do Maranh&o, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da
LOA-2023

Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado do Mato Grosso do Sul, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art.
EBMS  40gaLOA2023

ggmT  Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado do Mato Grosso, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da
LOA-2023

£ppy | DotacBes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado do Piaui, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da LOA-
2023
Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado do Rio Grande do Norte, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art
EBRN ' 4oda LOA-2023

EBRR Dotacdes classificadas com RP 2, incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual do Estado de Roraima, em observancia ao disposto no inciso | do § 7° do art. 4° da LOA-
2023

Fonte: SIOP.

Nota-se que em 2023, a base legal do Cadastro da a¢ao 00T1 passou a contemplar rol
robusto de normativos relacionados a qualificagdo vidria, ou mesmo ao rol mais
abrangente sobre desenvolvimento urbano. Anteriormente, estavam citadas apenas a
Constituicdo Federal de 1988 e normativas referentes a organizagao administrativa dos
Ministérios.

Figura 13 - Base legal agéio 00T1 (LOA 2024)

Base Legal

CRFB de 1988, arts. 21 e 23; Lei n° 10.048, de 8 de novembro de 2000 — Da prioridade de
atendimento as pessoas que especifica; Lei n°® 10.098, de 19 de dezembro de 2000 — Critérios
basicos para a promocao da acessibilidade das pessoas portadoras de deficiéncia ou com
mobilidade reduzida; Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012 — Politica Nacional de Mobilidade
Urbana; Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019 - Organizacao basica dos 6rgdos da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios; Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937 - Organiza a
protecao do patriménio historico e artistico nacional; Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de
1941 — Dispoe sobre desapropriacdes por utilidade puiblica; Decreto n° 5.296, de 2 de dezembro
de 2004 - Regulamenta as Leis nos 10.048, de 2000, e Lei n® 10.098, de 2000; Decreto n°® 6.949
de 25 de agosto de 2009 — Promulga a Convencao Internacional sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia; Decreto n° 7.612, de 17 de novembro de 2011 - Plano Nacional dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia; Decreto n° 7.983, de 8 de abril de 2013 - Regras e critérios para
elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e servicos de engenharia; DECRETO N°
11.468, DE 5 DE ABRIL DE 2023 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissao e das Fun¢ées de Confianca do Ministério das Cidades ; Instrucdo
Normativa do Ministério das Cidades n° 33 de 18/12/2014; ABNT NBR 9050, de 3 de agosto de
2020 (versao corrigida 2021)

Fonte: SIOP.

16 As emendas parlamentares individuais recebem cédigo de resultado primario (RP) igual a 6; as emendas
de bancada estaduais, RP 7; as emendas de comissao, RP 8; as emendas de relator-geral, RP 9, declaradas
inconstitucionais em 2022. Porém, ha emendas também classificadas como RP2, cddigo tipico de despesas
primdrias de forma geral.
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Na andlise de “Localizadores”, cddigo da programacdo orcamentdria que indica a
localizacdo do gasto, observa-se que ha tendéncia de reducdo do numero desse
atributo, especialmente em razao da reducdo da referéncia a municipios. Em 2019, havia
416 localizadores referentes apenas a municipios. J& em 2024, apenas 7. Associando
essa andlise aos dados de execu¢do orcamentaria, percebe-se que a reducdo da
qguantidade de localizadores acompanha a concentracdao dos valores empenhados no
Localizador Nacional, como apresentado no Grafico a seguir:

Grafico 6 — Quantidade de Localizadores por tipo e proporgdo do valor empenhado no Localizador
Nacional (2019 a 2024)

Empenhado
M Localizador Estado ou Regido W Localizador Municipio em Localizador

Nacional/ Total

2024 75%
2023 v/ 89%
2022 86%
2021 84%
2020 3 73 74%
2019 [y 416 56%

Fonte: SIOP.

Em termos de transparéncia orgamentdria, a concentracdo de valores de projetos
localizdveis nos estados ou municipios é negativa. Entretanto, a gestdo orcamentaria de
dezenas de localizadores, especialmente em acbes do tipo projeto, tem alto custo
operacional, podendo impactar negativamente a execug¢do. Na avaliacdo de impacto,
revela-se que o custo médio dos projetos, nos ultimos dez anos foi de 1,3 milhdo, isto é,
projetos de pequeno porte. A dificuldade critica do balanco entre transparéncia e
gerenciabilidade aponta para problemas no arranjo de financiamento pela Unido de
acoes de qualificacdo viaria.

7.2.2. AcgOes orcamentarias correlatas

Existem outras a¢des orcamentdrias que também financiam qualificacdes vidrias,
essencialmente, pavimentacdes. Considera-se importante seu mapeamento para que as
melhorias decorrentes da avaliagdao desta politica no ambito do Ministério das Cidades
possam contagiar outras acdes afins, ou, ao menos, permitir conhecer os desniveis de
exigéncia para execucao dos projetos dessa natureza.
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A partir do espelho de emendas parlamentares referente ao projeto de lei orcamentdaria
de 2024'7, identificou-se outras trés a¢des orcamentdrias nas quais foram alocados
recursos para pavimentacao, ja considerando a exclusdo dos casos de pavimentacado de
rodovias. A tabela abaixo relaciona-as.

Tabela 9 — A¢bes orcamentdrias correlatas

Orgado orcamentario Agdo orgamentaria Valor da emenda
(PLOA 2024)

Ministério da Integragdo e do 00SX - Apoio a Projetos de Desenvolvimento RS 570 milhdes

Desenvolvimento Regional Sustentavel Local Integrado

Ministério do Turismo 10VO0 - Apoio a Projetos de Infraestrutura RS 505 milhdes
Turistica

Recursos sob supervisdo do OEC2 - Transferéncias Especiais RS 74 milhdes

Ministério da Fazenda
Fonte: Camara dos Deputados.

A titulo de comparacdo, a a¢do 00T1 recebeu, em 2024, cerca de RS 3 bilhdes em
emendas.

7.2.3. Trade offs

Na analise do rol de agdes orgamentdrias do Programa Mobilidade Urbana como um
todo, observa-se preponderancia da acdo 00T1 sobre as demais, conforme ilustra a
tabela abaixo.

Tabela 10 — Valores Empenhados de acdes do Programa Mobilidade Urbana (em RS milhées)

Agbes do Programa Mobilidade Urbana mmm Total Geral

00SZ - Apoio ao Transporte Nao Motorizado

00T1 - Apoio a Politica Nacional de 2.728,9 5.851,7 824,7 9.405,3
Desenvolvimento Urbano Voltado a
Implantagdo e Qualificagdo Viaria

00T3 - Apoio a Sistemas de Transporte Publico 243,6 156,6 342,6 742,8
Coletivo Urbano

2D49 - Estudos, Projetos e Desenvolvimento 1,0 - - 1,0
Institucional no Setor da Mobilidade Urbana

Total Geral 2.974,9 6.008,4 1.167,3 10.150,6

Fonte: SIOP.

17 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2024/emendas/despes
a/Espelhos Despesa.pdf. Acesso em MAR 2025.
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Percebe-se que a a¢do 00T1 consome, na média dos ultimos 3 anos'®, 93% dos recursos
orgamentadrios do Programa. Chama atengdo que as intervengdes em prol de transporte
ndo motorizado (acdo 00SZ) e ao transporte publico coletivo (00T3), conformam a
prioridade da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e, receberam, nesse periodo,
apenas 7% dos recursos orgamentarios. Ainda, a agao orientada ao planejamento
estruturante das intervengdes nessa area (2D49)%°, n3o teve valor empenhado nos
ultimos dois anos.

Vale complementar que o Programa de Mobilidade Urbana conta também com recursos
ndo-orcamentarios, a exemplo do financiamento via BNDES.

7.2.4. Andlise quantitativa da acdo orcamentdria 00T1

7.2.4.1. Perfil da Execucdo or¢camentaria

Nos ultimos 6 anos, os valores de dota¢do da a¢do 00T1/1D73 variaram entre RS 841
milhdes, menor valor da série (em 2024), e RS 6 bilhdes, maior valor da série (em 2023).
Os valores nas etapas seguintes da execucdo orcamentaria e financeira demonstram que
o montante empenhado acompanha em grande medida o valor da dotacéo.

No entanto, apenas 1% do valor empenhado, em média, logra avancar para a fase de
liquidacdo?® no mesmo exercicio financeiro. Do montante liquidado, boa parte avanca
para a fase de pagamento no mesmo exercicio financeiro. E o que apresenta o Gréfico a
seguir.

18 Em 2022 a acdo 00T1 passou a compor o Programa Mobilidade Urbana

190 cadastro da ac¢do 2D49 sinaliza que seu escopo “visa ao aperfeicoamento de capacidades locais e ao
desenvolvimento de instituicGes que atuam no setor da mobilidade urbana; e a qualificar a concepgdo de
empreendimentos de infraestrutura de mobilidade urbana para maior efetividade em sua implantagdo,
em conformidade com a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, instituida pela Lei n? 12.587 de
03/01/2012".

20 Refere-se ao liquidado exclusive inscrito em restos a pagar ndo processados
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Grafico 7 — Execugdo or¢amentdria da agdo 00T1 (2019-2024)

Execucao orcamentaria- 2019 a 2024
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Fonte: SIOP.

Conforme se observa no grafico acima, a alocacdo orcamentdria é marcadamente
carregada na fase parlamentar do ciclo orcamentdrio no periodo em analise, dada a
diferenca de valores entre o momento PLOA e LOA.

Também se observa que a alocacdo orcamentaria ndo se sustenta no momento da
liquidacdo. E possivel visualizar esse fato na brusca queda do momento “empenhado”
para o momento “liquidado real”, isto &, o valor liqguidado exclusive inscricdes em RAP
NP (restos a pagar ndo processados). Isso significa que praticamente todo o valor
empenhado é inscrito em RAP NP, sinalizando apenas uma reserva de crédito para
determinada obra, no caso da acdo 00T1, ainda ndo iniciada ou ainda sem completude
da documentacdo exigida pelo Ministério da Cidades?.

Considerando o orgamento executado no mesmo exercicio financeiro, o percentual
médio de liquidacdo e de pagamento do periodo analisado foi de apenas 1%.

Outro ponto que chama atenc¢do do grafico acima é a queda de dotacdo em 2024,
decorrente, conforme apurado, de cancelamento de créditos, o que sera tratado
adiante nesta secao.

A tabela a seguir complementa o grafico anterior ao trazer aos valores da execugdo
orcamentdria em cada ano do periodo analisado.

Tabela 11 — Execucéo orcamentdria da acdo 00T1 (2019 a 2024, em RS milhdes)

2019 1.576,85 3.019,61 2.803,69 5,08 5,08
2020 - 2.239,20 2.616,99 2.579,16 50,65 49,24
2021 3,00 3.102,11 4.216,01 4.210,69 10,27 8,83

21 Conforme sinalizado anteriormente neste relatdrio, a cldusula suspensiva permite haver empenho sem
existéncia de toda a documentacdo necessaria para a obra.
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2022 6,40 2.757,30 2.744,71 2.728,90 9,04 5,81
2023 0,08 6.070,59 5.936,05 5.851,73 6,69 6,01
2024 20,00 3.242,56 841,43 824,70 15,46 15,08

Fonte: SIOP.

Percebe-se que mais de 99% dos recursos da a¢dao 00T1 sdo origindrios da etapa
parlamentar do ciclo orgamentario.

Vale esclarecer que o projeto de lei orgamentaria é encaminhado ao Parlamento com
reservas para atendimento de emendas individuais e de bancada estadual, abrigada na
conta Reserva de Contingéncia?’. No caso das emendas individuais, o valor é
correspondente a 2% da receita corrente liquida (RCL) do ano anterior ao
encaminhamento do projeto de lei, e no caso das emendas de bancada estadual, 1% da
RCL?3,

Recorda-se, como colocado na analise qualitativa, que em 2021 o escopo da agao 1D73
foi reduzido de “Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano” para “Apoio a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantacdo e Qualificacdo
Viaria”. Entretanto, essa reducdo de escopo ndo parece ter afetado as escolhas
parlamentares, pois a agao seguiu recebendo, nos dois anos posteriores, volume de
emendas de mesma ordem de grandeza. Alias, em 2023, teve volume recorde alocado
na LOA.

Algumas hipdteses sdo possiveis para explicar a manutencdo do volume de recursos,
mesmo diante da reducao do escopo de intervencdes permitido para a acdo: 1. mesmo
antes da alteragdo no escopo, parlamentares ja orientavam os recursos a
pavimentacdes; ou 2. diante da alteracdo, parlamentares adequaram as emendas ao
novo escopo. Diante da analise de impacto apresentada na secdo 6 pelo IPEA, sobressai
a primeira op¢do, uma vez que foi identificada a preponderédncia dos projetos de
pavimentacdo na acdo 00T1/1D73 no periodo de 2015 a 2024, ou seja, mesmo quando
seu escopo era abrangente em intervenc¢des urbanas.?*

Outro destaque do perfil de execug¢do orcamentaria é o volume de recursos inscritos em
Restos a Pagar Ndo Processados (RAP NP). Isso significa que praticamente todos os
projetos de qualificacdo vidria sdo iniciados somente em ano posterior ao da lei
orcamentdria que lhe conferiu créditos, pois a liquidacdo sé comeca a ocorrer, em
parcelas, a partir de medicdes realizadas sob a guarda do érgao executor, o Ministério
das Cidades®. lIsso torna a acdo 00T1 uma “fabrica de RAP”. Em todos os anos do

22 Metade dos recursos de emendas individuais s3o reservados no PLOA em conta vinculada ao Fundo
Nacional de Saude, em atenc¢ao a determinacao constitucional de percentual dessas emendas em salde
(50%).

3 Em conformidade com o disposto no §§ 9° e 12 do art. 166 da Constituic3o.

24 “Nas cidades pequenas a grande maioria dos projetos se referem a pavimentacdo simples das ruas (...)
Nas cidades com populagdo acima de 250 mil habitantes (...) mais de 60% dos projetos nessas cidades
maiores ainda sdo projetos de pavimentacao simples”

25 Como exposto anteriormente neste relatério, é a Caixa Econdmica Federal que realiza as medic&es dos
projetos, como mandatdria do Ministério das Cidades.
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periodo entre 2019 e 2024, o patamar de valor inscrito em RAP NP foi superior a 97%,
como melhor visualizado no grafico abaixo.

Grafico 8 — Percentual do Valor Empenhado inscrito em RAP NP

Percentual do Valor Empenhado inscrito em RAP
NP

100,50%
100,00%
99,50%
99,00%
98,50%
98,00%

97,50%

97,00%
2019 2020 2021 2022 2023 2024

Fonte: SIOP.

Como conhecido, o elevado volume de restos a pagar pressionam a disponibilidade de
recursos financeiros para pagamento de bens e servigos publicos. No caso de grandes
obras, € comum que a execuc¢do aconteca de forma plurianual, e, por esse motivo, existe
determinacdo legal para aporte orcamentdrio também plurianualmente. No caso das
obras de qualificacdo viaria, de pequeno porte, o alto volume de RAP NP de forma
persistente aponta para duas hipdteses, precariedade do planejamento ou inadequacgdo
do orcamento anualizado a intervengdes de qualificacdo viaria.

7.2.4.2. Restos a Pagar—RAP

Entre 2019 e 2024, o volume de RAP inscrito, somando RAP N&o Processado e
Processado, representou, em média, 150% da dotag¢do orcamentaria anual. Mirando
também para elementos que gerariam reducdo de pagamento de RAP, cancelamentos
e pagamentos, ainda assim observa-se tendéncia ascendente do saldo de RAP. O Gréfico
4 a seguir apresenta a evolucado do saldo de RAP nesse periodo.
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Grafico 9 — Evolugdo do saldo de RAP

Saldo de Restos a Pagar
(2019 a 2024, em milhoes)
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Fonte: SIOP.

Considerando a taxa de pagamento de RAP ao longo do periodo em anélise?®, tem-se
média equivalente a 31% de pagamento por ano. A partir dessa taxa, estima-se que o
tempo médio de pagamento integral de RAP de determinado empreendimento na agao
00T1 seja de 3,2 anos.

7.2.4.3. Resultado Primario

Na analise da execugdo orgamentdria por resultado primario, marcador também dos
tipos de emendas, observa-se que a participacdo das emendas individuais (RP6) e das
emendas de bancada estadual (RP7) é pouco representativa do volume total de recursos
empenhados na acdo 00T1 (15% em média, entre 2021 e 2024).

Os montantes dos demais tipos de emenda se sobressaem. O volume de emendas
alocado em RP2, que codifica despesas primarias de modo geral, tem trajetéria de
crescente importancia na acdo 00T1, inclusive na existéncia de emendas de relator-geral
do PLOA (RP9). Com a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal em 2022%,
restringindo as emendas de relator-geral a correcdo de erros e omissdes, as emendas

26 RAP Inscrito Liquido (RAP Inscrito e Reinscrito, deduzido de RAP Cancelado) divido pelo RAP Pago no
ano.
27 Decis3o de 19/12/2022 proferida no julgamento das ADPFs 850, 851, 854 e 1014.
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em RP2 e em RP8 (emendas de comissdo) absorvem esse volume de recursos, como se
percebe no grafico abaixo.

Grafico 10 — Valor Empenhado por Resultado Primdrio

Valor Empenhado por Resultado Primario (2019-2024, em milhdes)

7.000,00
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6.000,00 ACTCU deciséo STF Cancelamento >
2359/2018 sobre RP9 de créditos
5.000,00
Reducgao de Adigao de
escopo 00T1 ndicionantes
4.000,00
3.000,00
2.000,00
1.000,00
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e ? - Primaria discricionaria, considerada no célculo do RP

e 3 - Primaria discricionaria, PAC, considerada no céalculo do RP

e G - Primaria discricionaria, decorrente de emendas individuais, considerada no céalculo do RP
e 7 - Primaria discricionaria, decorrente de emendas de bancada estadual, considerada no célculo do RP

e 8 - Primaria discricionaria, decorrente de emendas de comissdo permanente do SF, da CD e de comissao mista

permanente do CN, considerada no célculo do RP
e O - Priméria discricionaria, decorrente de emendas de relator-geral do PLOA, excluidas as de ordem técnica,

considerada no célculo do RP
e Total Geral

Fonte: SIOP.

Também por esse angulo de anélise, é notavel que a reducdo de escopo, de apoio amplo
a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, para apenas o nicho da qualificacdo
viaria, ndo parece impactar o volume de recurso na acao 00T1, uma vez que nao ha, no
periodo analisado, decréscimo da alocacdo orcamentaria geral, com exce¢do do ano de
2024, no qual houve cancelamento de créditos.

Caso o impacto da decisdo do STF acerca das emendas em RP9 tivesse sido absorvido
por emendas individuais (RP6), haveria ganho em transparéncia, ja que para esse tipo
de emenda existe modulo préprio no Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento
(SIOP).

Em 2024, chama atencdo a reducdo de valores em todos os RPs. Essa queda deveu-se a
cancelamentos de créditos na a¢do 00T1 no valor total de RS 2,4 bilhdes, dos quais 42%
referem-se a remanejamentos de mesma autoria parlamentar, movimentando valores
para outra acdo de seu bloco, em grande parte para o Ministério da Saude. O 58%
restante (RS 1,4 bilhdo) concentrou-se em dois casos de remanejamento: recursos
destinados a beneficios previdenciarios, movimento regular ao final do ano para
dotacdes ndo executadas, e recursos cuja movimentacdo dependeu de projeto de lei
(PLN 13/2024), suplementando abastecimento de dgua em municipios de até 50 mil
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habitantes, via Ministério da Salude, e, em menor parte, infraestruturas hidricas
executadas pelo Departamento Nacional de Obras de Combate a Seca — DNOCS.

Valerd observar, ao longo dos préximos anos, o efeito sobre a execucao orcamentaria
da adicdo, no cadastro de acdo, de condicionantes para que as obras de qualificacdo
vidria ndo se restrinjam a pavimentacdo — e incluam calcadas, drenagem e sinalizacao
vidria.

7.2.4.4. Unidade Orcamentdria

Na distribuicdo por unidade orcamentdria, destaca-se a mudanca administrativa
ocorrida em 2023, que recriou o Ministério das Cidades, voltando a acdao 00T1 a seu
I6cus original (na forma 1D73) conforme registros mais antigos do SIOP, datados de
20009.

Recortando para o periodo padrao desta analise, entre 2019 e 2024, a agao 00T1 esteve
vinculada ao Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional, até 2022, tendo
sido executada pelo préprio Ministério (administracdo direta) e pela CODEVASF,
conforme se observa na tabela abaixo.

Tabela 12 - Distribui¢do do valor empenhado da a¢do 00T1 por UO (em milhdes)

orgEO/ Unidade orcamenta’ria mmmmmm

53000 - Ministério da Integracdoedo  2.804 2.579 4.211 2.729 - - 12.322
Desenvolvimento Regional

53101 - Ministério da Integracdoedo  2.804 2.564 3.567 2.501 - - 11.436
Desenvolvimento Regional -
Administragdo Direta

53201 - Companhia de - 15 644 228 - - 887
Desenvolvimento dos Vales do Sao
Francisco e do Parnaiba - CODEVASF

56000 - Ministério das Cidades - - - - 5.852 825 6.676

56101 - Ministério das Cidades - - - - - 5.852 825 6.676
Administragdo Direta

Total Geral 2.804 | 2.579 m 2.729 EE 18.999

Fonte: SIOP.

Nos anos em que houve execu¢dao pela CODEVASF, a a¢dao 00T1 (1D73 até 2021)
representou pequeno percentual em relagdao ao valor total empenhado nessa unidade
orgamentdria nos anos de 2020 e 2022 (1% em 2020 e 7% em 2022) e um pouco mais
expressivo no ano de 2021, 19%.
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8. Insights sobre Eficiéncia e Economicidade do Gasto

A economicidade esta associada ao nivel de otimizacdo, eficiéncia no uso e retorno
socioeconomico dos recursos publicos aplicados nos projetos da Qualivia. Um primeiro
ponto considerado nessa analise é se ha procedimentos para garantir que o projeto de
mobilidade seria aquele que traria maior retorno socioecondémico, entre outras
possibilidades de projetos de transporte, com o mesmo montante investido. Em um
aspecto mais amplo, essa analise poderia ser ampliada também considerando outros
segmentos econdmicos (custo de oportunidade). Por fim, a andlise de economicidade
engloba a avaliacdo das condi¢Bes técnico institucionais que assegurem custos de
projetos e de execugdo compativeis com o praticado no mercado, de forma a ndo onerar
excessivamente o contribuinte.

Um ponto importante desta andlise é referente a capacidade técnica dos entes
subnacionais para planejar e gerir os projetos dentro dos objetivos de economicidade.
Os entes federativos tém que ter a capacidade de planejar e escolher os melhores
projetos para cidade ou regido e contratar os servigos com precos razoaveis em relacao
ao mercado. Assim, os projetos de emendas parlamentares, ou outras fontes externas
ao ente, também deveriam seguir esses principios de otimizagdao dos recursos.

Os projetos da Qualivia sdo contratados majoritariamente pelos municipios (97% dos
contratos analisados —tabela 3), sendo a ampla maioria de pequeno porte. Cerca de 3%
foram contratados pelos estados e apenas 30 projetos foram pelos consdrcios publicos
(municipios e estados). Essa distribuicdo evidencia algumas dificuldades nos processos
de escolha de projetos mais econdémicos e de seus procedimentos de controle de custos.
Isso traz impactos diretos sobre as condi¢des de economicidade das obras publicas, pois
os processos de planejamento, priorizacao e controle de custos dos projetos exigem um
minimo de capacidade de gestdao do contratante, o que pode se apresentar como uma
barreira para acesso de parte dos municipios ou uma porta aberta para ma aplicacdo
dos recursos financeiros ou técnicos.

As dificuldades poderiam ser amenizadas com maior engajamento da Unido no
processo, seja por meio de capacitacdo dos agentes subnacionais, apoio técnico ou
maior participacdo nas atividades de avaliacao.

Os municipios de maior porte, além de estados e consércios publicos que teoricamente
teriam uma melhor estrutura de controle e planejamento, e, portanto, melhores
condicbes de economicidade nos projetos, apresentaram baixo percentual de
contratacdo de projetos nessa acdo. Entretanto, nem sempre o tamanho do ente
federativo é sinal de alta capacidade institucional, pois hd estados e municipios de
grande porte em regiGes mais pobres que também apresentam problemas de gestdo e
estrutura funcional na area de planejamento publico.

Dessa forma, face as dificuldades dos entes subnacionais, seria importante o
acompanhamento efetivo da Unido, por meio do Ministério das Cidades, das etapas de
contratacdo e controle de custos dos projetos de qualificacdo viaria. As dificuldades
alegadas pelo Ministério (vide relatdrio de governanca) sdo referentes a sua baixa
capacidade de acompanhamento e monitoramento dos projetos frente ao alto volume
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de contratacdes. Essa baixa capacidade de gestao estd associada a falta de pessoal para
exercer essas atividades, além da caréncia de estrutura informacional adequada sobre
custos unitarios referentes as fases de planejamento e implantacdo dos projetos de
qualificacdo vidria. Sem uma base de dados de projetos anteriores (ou similares de
fontes diversas), com detalhamentos de custos unitarios por tipo de servico, mao-de-
obra e material utilizado, a tarefa de analise comparativa de custos fica sempre
prejudicada.

Com a capacidade de gestdo e controle comprometida, grande parte das atribuicdes sdo
delegadas a Caixa Econbmica Federal — CEF. O banco fica responsavel pelo
acompanhamento fisico das obras e a atividade de averiguacdo dos custos de projeto
no momento da licitacdo ou contratacdo, com o MCidades se eximindo dessas
responsabilidades. Como formulador, planejador e executor da politica publica de
mobilidade, no @mbito nacional, é fundamental o maior engajamento do Ministério
nesse processo, gerando e manipulando conjunto de informa¢bGes adequadas. O
envolvimento da CEF esta restrito aos objetivos especificos do seu interesse de atuacdo,
associado a tarefa de gestdo de contratos. Assim ndo ha muita preocupag¢do com
guestdes ligadas ao planejamento e formulacdo de politicas de mobilidade, como os
processos de priorizacdo e escolha de projetos para o municipio (no ambito geral ou da
propria mobilidade urbana).

Do ponto de vista da analise de custos, o processo licitatorio teoricamente seria o
instrumento técnico-legal para se assegurar que os custos unitarios e globais das obras
estariam dentro de faixas de precos alinhadas com o mercado da construgdo civil. O
limite atual para contratacdo de obras civis por tomada de precos, procedimento mais
simples que a concorréncia publica, mediante cadastro prévio das empresas do ramo, é
o valor de RS 3.300.000,00. Como a maior parte dos projetos da Ac¢do Qualificacdo
Viarias sdo de baixo valor, essa modalidade torna-se majoritaria. Cerca de 85% dos
projetos contratados no periodo 2015 a 2024 foi por essa modalidade (tabela 13).
Acima deste valor, a contratacdo passa a ser por concorréncia publica com edital de
licitacdo, o que torna o processo bem mais complexo e dispendioso, mas com a
vantagem de maior economicidade gerada pela maior competicdo entre os
fornecedores, caso ndo haja combinacdo entre eles (11,7% dos processos no periodo
analisado foram por concorréncia).

Tabela 13 - Projetos finalizados ou aguardando prestagdo de contas da ag¢éo qualificagdo vidria por
modalidade licitatdria. Brasil. 2015 a 2024.

Modalidade licitatéria Sem aditivos (%)

Dispensa ou NI 0.2% 36.5%
Concorréncia 2663 11.7% 8.2%
Concurso 1 0.0% 0.0%
Convite 332 1.5% 15.7%
Pregao 456 2.0% 9.0%
RDC 93 0.4% 1.1%
Tomada de Pregos 19178 84.2% 8.7%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do MCID.
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Além de possiveis distorcdes que podem ocorrer na fase concorrencial, ha também,
apos a contratacdo dos servicos, a possibilidade de repactuacdo do preco por meio de
aditamentos nem sempre justificados tecnicamente, o que pode impactar bastante a
economicidade dos projetos. Apenas 8,7% dos projetos com tomada de precos, a
maioria das contratacdes, ndo apresentaram aditamentos, indice semelhante aos
contratos por concorréncia (tabela 13). A imensa maioria dos projetos dessa acdo
apresenta pelo menos um termo aditivo no contrato, sendo que a média girou em torno
de 3 aditivos por contrato.

O grafico 11 mostra o percentual de aditamentos nos projetos finalizados ou
aguardando prestacdo de contas. A maior parte dos projetos (76%) apresentaram entre
1 e 4 aditamentos. Cerca de 15% mais de 4 aditamentos com alteracdes nos precos. E
um volume bastante alto e preocupante, o que acaba alterando completamente as
condicGes de economicidade iniciais dos projetos contemplados. Bons projetos
executivos neutralizariam a probabilidade de aditamento por problema técnico na
execucdo da obra.

Grafico 11 — Percentual de projetos finalizados ou aguardando prestagéo por nimero de aditamentos.
Brasil. 2015 a 2024

4310 >10 aditivog 1 4 ditivo

1%
aditivos 9%
14%

1 a 4 aditivos
76%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do MCID.

Além das possiveis deficiéncias dos projetos executivos, as distor¢des nos precos
ocorrem muito em funcao dos problemas de assimetria da informacao. O setor privado
obviamente tem informacdes bem detalhadas sobre custos e implementacdo de cada
etapa da obra que os gestores publicos nem sempre tém disponivel.

De acordo com os levantamentos realizados, identificou-se que ndao hd, no dambito do
MCidades, uma base de dados para avaliacdo de custos e métodos construtivos dos
projetos da acdao de qualificagao vidria, mesmo porque o Ministério nao faz esse
trabalho de auxilio ou avaliacdo das informacgdes junto aos contratantes, transferindo
essa tarefa para a CEF, que utiliza tabelas genéricas construtivas (SICRO, SINAPI, etc.)
como referéncia de custos.

GOVERNO DO
MINISTERIO DA

’ MINISTERIO DO
GESTAO E DA INOVAGAO M'N'STFi';'EDN';: C°NTR°LAD°R;':'3ET£; CASA CIVIL  PLANEJAMENTO “ I I
EM SERVIGOS PUBLICOS E ORGAMENTO - [

DO LADO DO POVO BRASILEIRO.

85



i
>

>

2025
Qualificagdo Vidria (Qualivia)

<«

Assim, ndo é possivel afirmar, com certeza, que o baixo percentual de projetos com
pendéncias ou rejeicdes (cerca de 160 entre aproximadamente, 22 mil finalizados)
constitua evidéncia da boa economicidade apresentada. Tal conclusao é limitada pelo
baixo nivel de informacdo e estrutura disponivel, bem como pela recorréncia de
aditamentos contratuais.

Outro ponto a respeito da economicidade é quanto ao processo de escolha dos projetos
mais econdmicos a serem implementados. Considerando apenas as necessidades de
infraestrutura de mobilidade urbana, cerca de 52% deles estdo localizados em cidades
com menos de 20.000 habitantes, que ndo possuem obrigatoriedade de desenvolver
plano de mobilidade. Assim, pode haver a situagao de investimentos em localidades ou
caracteristicas de obras com menor retorno econémico e social do que se houvesse um
processo mais efetivo de planejamento e avaliacdo de projetos (alto custo de
oportunidade). Uma politica de exigéncia de plano minimo de mobilidade, com
prioridades de investimento, para liberagdo de recursos da OGU poderia amenizar o
problema.

Além disso, os gastos da a¢do, em grande parte atrelados as emendas parlamentares,
nem sempre tém origem nos processos de planejamento em infraestrutura realizados
pelos municipios. O excesso de investimentos por emendas desalinhadas aos processos
de planejamento e escolha de projetos dos municipios pode gerar investimentos com
baixo retorno social.

Em um contexto de politicas publicas mais ampliado, pode ocorrer ainda que as maiores
necessidades de investimento publico naquela cidade seriam em outro setor, como
saude ou educacdo por exemplo. Como ndo ha processo formal de planejamento e
prospeccdo junto a populacdo, os investimentos ndo atingiriam um nivel de
economicidade exigido para os recursos publicos escassos. Vale ressaltar, que os
projetos mais completos e de maior vulto, geralmente passam pelo crivo da
administragdo local, na maior parte com a realizagao de audiéncias publicas, ja que
ocorrem em cidades maiores e com melhor estrutura de gestao.

Neste aspecto, o governo federal deveria estimular as prefeituras a melhorarem a
estrutura de planejamento urbano com processos bem definidos de escolha de projetos
prioritarios por meio de capacitagao e programas de investimento na melhoria da
gestdo. Até mesmo nas cidades menores, dentro das suas limitacdes estruturais, a ajuda
federal seria importante. Isso facilitaria inclusive o trabalho legitimo do parlamentar de
levar recursos para obras prioritdrias nas suas bases, considerando investimentos
prioritarios definidos pela gestao local e que trariam de fato maior retorno para
populacdo e consequentemente maior economicidade nos gastos publicos.
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Apéndice A — Estudo bibliografico da PNMU

1. (BALDRAIA, 2019)

O artigo analisa as politicas de mobilidade urbana no municipio de S3o Paulo cinco anos apds a
promulgacdo da PNMU, adotando como marco de avaliagdo o Plano de Mobilidade da cidade
(PlanMob/SP). A partir do conceito de “dimensdo humana”, o autor propde uma critica ao modelo de
mobilidade centrado no automével e discute alternativas de reorganizacdo do espaco urbano que
priorizem pedestres, ciclistas e o transporte coletivo. O texto explora a configuracdo socioespacial
desigual da cidade, os impactos da priorizagdo histérica dos modais motorizados e a necessidade de
reverter a légica urbana que privilegia o deslocamento individual em detrimento da coletividade.

O estudo evidencia que entre 2013 e 2016 houve avancgos significativos no sentido da mobilidade ativa —
como a ampliacdo da malha ciclovidria, a criacdo de faixas exclusivas para O6nibus, a reducdo dos limites
de velocidade e programas como o “Ruas Abertas”. No entanto, a partir de 2017, a mudanca de gestao
municipal resultou na descontinuidade e retrocesso dessas iniciativas, com o abandono de agdes
estruturantes e o retorno a praticas que favorecem os veiculos motorizados, aumentando a inseguranga
vidria e os indices de letalidade. O autor conclui que os avangos anteriores, ainda incipientes, estavam
alinhados com uma tendéncia global de humanizagdo do espago urbano, mas que a guinada
administrativa posterior representou uma “marcha ré” nos esforgos por uma cidade mais inclusiva e
sustentdvel. Abaixo quando de convergéncia entre o presente Relatério e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA |
Indicadores e | Identifica que os | Evidéncias numéricas de falta | Ambos apontam que a
monitoramento indicadores atuais sao | de avaliagao técnica. | falta de indicadores e de

genéricos e ndo | Exemplo: ao aumentar o | avaliagdo técnica
medem resultados, | limite de velocidade nas | compromete 0s
inviabilizando marginais de SP, o nimero de | resultados. Sem métricas
acompanhar a | mortes subiu de 26 em 2016 | adequadas nem
implementagdo e | para 32 em 2017 (1°23%). (p. | monitoramento, as
eficacia da politica. | 210) mudangas podem piorar
(p.36) os efeitos das politicas.
Priorizagdo de modos | Ao focar em | A PNMU inverteu as | Ambos criticam a sub-

nao motorizados

pavimentagao,
negligencia-se calgadas
e ciclovias (mobilidade
ativa). APNMU prioriza
modais nao
motorizados (p.60).

prioridades para privilegiar
coletivos e ndao-motorizados
(pedestres/ciclistas). No
entanto, as praticas em SP
(remogdo de ciclovias, faixas
exclusivas revertidas)
contrariam essas diretrizes. (p
192)

priorizagdao da mobilidade
ativa. Mostra que obras
sem ciclovias/calgadas
violam a PNMU. O artigo
documenta

empiricamente que
politicas voltadas ao carro
descumprem as diretrizes

estratégia nacional

(p.48).

Abertas), sinalizando falta de
continuidade institucional.

de mobilidade
sustentdvel.
Governanga institucional | Auséncia de instancia | Apds as eleicdes de 2016, | Converge-se na
e descontinuidade formal de governangae | muitas iniciativas de | constatagdo de
execuc¢do por emendas | mobilidade ativa  foram | instabilidade institucional.
pulverizadas, revela | abruptamente interrompidas | Sem governanga solida, as
que a Qualivia é vista | ou revertidas (p. ex., | politicas perdem
como secundaria na | programas de ciclovias e Ruas | continuidade. Ambos

apontam que decisdes
pragmaticas e mudangas
politicas causam
interrupgdes ou mau
direcionamento das agdes
de mobilidade.
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Seguranga viaria Obras de | Ao elevar o limite de | Ambos evidenciam
pavimentacgao sem | velocidade para 90 km/h nas | empiricamente o mesmo
infraestrutura de | marginais Tieté/Pinheiros, a | problema: ignorar
seguranca (calgadas, | letalidade aumentou | medidas de seguranga
drenagem, sinalizacdo) | imediatamente para +23% de | resulta em piora dos
podem aumentar | mortes em um ano. resultados de seguranga.
sinistros, A falta de infraestrutura
especialmente de protegdo as pessoas
atropelamentos. (p.67) reflete no aumento de

vitimas no transito.

Fonte: Elaboragao prépria

2. (COSTA & ALCANTARA, 2020)

O artigo analisa a mobilidade urbana em S3o Jodo de Meriti (SJM), municipio da Baixada Fluminense,
caracterizado por elevada densidade populacional, baixa qualidade de vida urbana e dependéncia
pendular da metrépole do Rio de Janeiro. A pesquisa, de base qualitativa e empirica, investiga a estrutura
urbana e os fluxos viarios de SIM, com foco na acessibilidade em multiplas escalas e na relagdo entre
politicas publicas locais e a PNMU. O estudo considera aspectos histéricos, sociais, ambientais e de
planejamento urbano, abordando o conceito de cidade-dormitdrio, a precariedade infraestrutural e a
segregacao socioespacial, e discute as diretrizes do Plano Diretor Municipal diante das exigéncias de uma
mobilidade urbana sustentdvel e acessivel.

Os resultados indicam que, apesar de décadas de abandono, a partir de 2017 SJM comegou a implementar
acGes concretas em consonancia com a PNMU, como a implantagdo de ciclovias interligando bairros a
terminais modais e o projeto de reabilitagdo urbana em Vilar dos Teles. A analise prospectiva demonstra
que essas intervencgdes, embora ainda pontuais e restritas a dreas mais centrais, melhoram a mobilidade
ativa e ampliam a qualidade de vida urbana. O estudo conclui que a urbaniza¢do excludente da periferia
metropolitana exige agbes articuladas, sustentaveis e participativas, destacando a importancia de
aprofundar diagndsticos e replicar boas praticas para outros municipios periféricos com demandas
semelhantes. Abaixo quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA \
planejamento A politica opera | PDM incluem diretrizes de | Ambos apontam a desconexdo
urbano integrado e | dissociada de | acessibilidade e mobilidade | entre politicas de mobilidade
articulagao planejamento urbano. (p. | urbana, entretanto as | e o planejamento urbano
intersetorial 27) politicas nem sempre sdo | integrado, com baixa

postas em pratica na forma | articulagdo intersetorial.
dalei. (p.9)
Obras viarias e | Investimentos Apds implantada, houve | O estudo apresenta um
impacto sistémico concentrados em obras | avaliagdo positiva da | contraexemplo demonstrando
sem articulagdo. (p. 27) populagdo da nova | que obras vidrias integradas

infraestrutura urbana, bem | melhoram a percepg¢do da
como progressivo aumento | populagdo sobre a qualidade
de uso da ciclovia na ligagdo | da mobilidade urbana.

com outros modais (p. 13)

Indicadores e | Indicadores agregados e | Necessidade de avaliagdo | Ambos apontam limitagdes na
avaliagdo da politica | ineficazes (p. 36) multiescalar e participativa | forma de avaliar a politica,
(p. 11) seja pela auséncia de

indicadores especificos, seja
pela falta de enfoque

territorial e participativo.

Fonte: Elaboragao proépria.

3. (CRUZ & PAULINO, 2019)

O artigo analisa os desafios da mobilidade ativa — especialmente caminhada e uso de bicicleta — sob a
perspectiva da inovagdo em servigos publicos, tendo como foco a cidade de S3o Paulo. A pesquisa utiliza
como estudos de caso as Areas 40 de S3o Miguel Paulista e Santana, e o projeto de Rua Completa na Rua
Joel Carlos Borges. A partir do modelo de inovagdo em servigos baseado em competéncias e técnicas dos
prestadores, os autores investigam como essas iniciativas se alinham a PNMU, buscando compreender a

GOVERNO DO

MINISTERIO DA ; MINISTERIO DO
.CMAPN GESTAO E DA INOVAGAo  M!NISTERIO DA CONTROLADORIA-GERAL  ¢pgp ¢y pLANEJAMENTO “ I I
4 A | =)

EM SERVIGOS PUBLICOS FAZENDA RAZIRING E ORGAMENTO

DO LADO DO POVO BRASILEIRO.

90



i
>

>

2025 ‘44

Qualificagdo Vidria (Qualivia)

efetividade de intervengdes como reducgdo de velocidade, requalificagdo de calgadas e urbanismo tatico,
visando maior inclusdo, seguranca e sustentabilidade no deslocamento urbano.

Os resultados apontam que, embora os projetos tenham promovido melhorias na infraestrutura para
pedestres e impulsionado novas competéncias técnicas e metodoldgicas no setor publico, como
avaliagdes de impacto e leitura urbana, ainda sdo limitados em escala e abrangéncia. Houve aceitacdo
majoritdria da populagdo, mas as inovagOes permaneceram restritas a aspectos pontuais, sem avangos
significativos no tratamento cicloviario. Os autores concluem que ha grande potencial para a ampliagdo e
institucionalizacdo dessas inovacdes, recomendando a consolidacdo de intervengdes permanentes e
maior integracdo com o transporte publico, apesar de reconhecerem resisténcias politicas e culturais a
redistribuicdo do espago urbano em favor dos modos ativos. Abaixo quando de convergéncia entre o
presente Relatério e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA
Planejamento x | Falta de acdo | Os PMU ndo estdo integrados | Ambos apontam falha de
Implementagao estratégica de gestdo e | ao planejamento | articulagao entre

fragmentagao dos | urbano/metropolitano (p.6). instrumentos de
papéis institucionais (p. planejamento e execugdo
27) concreta das  agdes,

afetando a efetividade das
politicas de mobilidade.

Transporte Aponta como causa do | Critica politicas publicas que | Ambos criticam a
motorizado individual | problema a prioridade | favorecem o automdvel, como | estrutura de incentivos
histérica ao transporte | o Inovar Auto. (p. 3) vigente que privilegia o
motorizado  individual transporte individual, em
(p.19). detrimento da mobilidade

ativa e coletiva.

Integragao entre | Aponta como causa do | Aponta necessidade de | Ambos identificam falhas

politicas setoriais problema a | integracgdo com habitacdo, | de articulagao
desarticulagdo  entre | saneamento, politica | intersetorial como entrave
mobilidade e politicas | fundidria. (p.5). a mobilidade urbana
de saneamento, sustentavel, limitando a
habitagao e uso do solo. efetividade das
(p. 19) intervengdes viarias.

Participagdo social e | Canais de participagdo | Defende  mecanismos de | Ambos destacam a

governanga social insuficientes ou | governanga participativa e | importancia da
ineficazes. (p. 53) atuagdo da sociedade civil. (p. | participagdo cidada,

2) apontando  fragilidades

nos mecanismos

existentes e a necessidade
de reforgo institucional
para garantir o
envolvimento social.

Fonte: Elaboragao proépria.

4. (DANTAS DM, 2022)

A dissertagdo tem como objeto de andlise a implementagdo da PNMU no municipio de Mossord-RN. A
pesquisa parte do entendimento da mobilidade urbana como um direito fundamental a cidade, com
implicacdes sociais, ambientais e econémicas, e se propde a avaliar se e como Mossoré implementou as
diretrizes da PNMU entre os anos de 2012 e 2021. Para isso, o autor investiga quatro dimensdes: o
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planejamento, execug¢do e avaliagdo da politica local de mobilidade; a capacitagdo de pessoas e
instituicdes vinculadas ao tema; a oferta de transporte coletivo; e a infraestrutura integrada para modais
coletivos e ndo motorizados. A metodologia utilizada envolve revisdo bibliografica, andlise documental e
entrevistas com gestores e legisladores municipais.

Os resultados indicam que Mossoré ndo implementou integralmente as diretrizes da PNMU,
apresentando fragilidades estruturais, técnicas, legislativas e de gestdo. A cidade ainda nado elaborou um
plano de mobilidade urbana conforme os padrées estabelecidos pela Lei Federal e falha em oferecer
infraestrutura adequada para o transporte coletivo e alternativo, como ciclovias e calcadas acessiveis. A
capacitacgdo institucional e o envolvimento da sociedade civil também se mostraram insuficientes. O autor
conclui que a mobilidade urbana em Mossoré permanece orientada pelo transporte individual
motorizado, o que contradiz os principios de equidade, sustentabilidade e acesso democratico previstos
na PNMU, evidenciando a necessidade de avangos concretos no planejamento e gestdo da mobilidade

urbana local. Abaixo quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o artigo.

TEMA
Monitoramento e
avaliagdo estruturada

RELATORIO
Inexisténcia de processo
formal e sistemdtico de
M&A, apesar das normas
internas prevendo essa
pratica. (p. 34)

ARTIGO
No caso empirico,
observou-se que Mossoré
nao planeja, implementa
ou avalia sua politica
conforme a PNMU. (p.62)

CONVERGENCIA
Ambos os documentos
indicam a inexisténcia de
avaliagao sistematica,
comprometendo a
efetividade da politica.

Indicadores X
objetivos da politica

A agdo utiliza indicadores
agregados, centrados em
execugdo financeira, que
ndo refletem a efetividade
da politica. (p.33)

Nenhum dos indicadores
avaliados em Mossoré
atingiu o grau de
efetividade da PNMU. (p.
103)

As criticas a fragilidade dos
indicadores e a desconexdo
com resultados concretos
sdo convergentes.

Comunicagdo com a
sociedade

comunicagdo cidada e
inexisténcia de repositorio
unificado de informagdes
da agdo. (p.41)

sociedade civil e escassa
divulgacdo de dados sobre
mobilidade. (p.62)

Articulagdo A pactuagdo | Desatualizagdo do PDM e | Ambas identificam
institucional e | administrativa como meta | auséncia de articulagdo | desorganizagao na
governanga fisica finalistica é | entre Executivo e | condugdo politica e
considerada uma | Legislativo. (p.62) institucional da politica
distorgdo conceitual que publica.
fragiliza a governanga.
(p.70)
Infraestrutura e | O relatorio reconhece | Em Mossord, ha auséncia | A deficiéncia estrutural e a
modos ndo | limitagGes no | de infraestrutura para | ndo priorizagao de
motorizados acompanhamento fisico | pedestres e ciclistas, com | mobilidade ativa sdo
das obras e auséncia de | calgadas inadequadas e | aspectos empiricos comuns
padrdo de qualidade. (p. | apenas 6km de ciclovias. | as duas andlises.
33) (p. 106)
Uso de recursos e | A acdo é marcada pela | Inércia politica e auséncia | Ha convergéncia na critica a
emendas pulverizagdo orcamentdria | de estratégias integradas | auséncia de planejamento
parlamentares e baixa estratégia | como entraves a | estratégico e a
integrada. (p.33/34) implementacdo local. (p. | fragmentagdo da execugdo
106) da politica publica.
Transparéncia ativa e | Orelatério apontafalhana | Baixa participagdio da | Ambas as fontes apontam a

falta de mecanismos que
promovam transparéncia e
engajamento social efetivo.

Fonte: Elaboragao propria.

5. (OLIVEIRA & FERONI, 2022)

O artigo tem como objeto a avaliagdo da mobilidade urbana sustentavel no municipio de Sdo Mateus (ES)
entre os anos de 2013 e 2020, com base nas dimensdes social, econdmica e ambiental. Para isso, os
autores adaptaram o indice de Mobilidade Urbana Sustentavel (IMUS) a partir da disponibilidade de
dados, utilizando oito indicadores especificos, como acidentes de transito, investimentos publicos,
consumo de combustiveis, entre outros. O estudo teve como propdsito identificar pontos fortes e
fragilidades na mobilidade local, oferecendo subsidios para a formulac¢do de politicas publicas.
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Os resultados apontam que o indice global de mobilidade urbana sustentdvel de Sao Mateus ficou em
0,5146 (em uma escala de 0 a 1), considerado positivo, com destaque para a dimensao social (0,6678),
enquanto as dimensdes econOmica (0,4354) e ambiental (0,4404) apresentaram desempenho inferior.
Indicadores como acidentes com pedestres/ciclistas e nUmero de escolas se destacaram positivamente,
a0 passo que investimentos publicos em transporte, gasto familiar com transporte e uso de energia limpa
mostraram fragilidades. Conclui-se que o IMUS é uma ferramenta Util para diagndsticos e planejamento
de agbes voltadas a melhoria da mobilidade urbana sustentavel no municipio. Abaixo quando de

«
<

convergéncia entre o presente Relatério e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA
Obras fisicas x | Critica a fragmentagdo | Reforca que mobilidade | Ambos destacam a limitagao
articulagao das obras e sua baixa | ndo é apenas | de intervengdes fisicas
sistémica capacidade de impactar a | infraestrutura, mas deve | isoladas, defendendo

mobilidade de forma | integrar direito de ir e vir e | articulagdo com planejamento
sistémica (p. 27) acesso a servigos. | urbano sistémico.
Introdugéo. (p. 137)
Indicadores Aponta que os | Aponta que a falta de um | Ambos ressaltam a
especificos e | indicadores agregados do | conjunto Unico e replicavel | importancia da definicdo de
adequados PPA ndo refletem os | de indicadores dificulta | indicadores especificos para
objetivos da ag¢do 00T1. | comparagGes e boas | avaliagdo efetiva da politica
(p. 28) praticas. (p. 137). publica.
Integracdo  entre | Relata desarticulagdo | Aponta que a auséncia de | Ambos evidenciam que a

planejamento local
e politicas federais

entre planejamento local
e diretrizes federais, com
baixa adesdo aos Planos
de Mobilidade Urbana (p.
11)

dados e integragdo local
dificulta a formulagdo de
politicas sustentaveis. (p.
139)

auséncia de capacidade local e
integragdo dificulta a
operacionalizagdo e avaliagdo
de politicas.

lgualdade
territorial e urbana

Destaca a capacidade de

gestdo dos entes
subnacionais como
aspecto importante da

politica. (p. 82)

Aponta que as cidades
médias e pequenas
enfrentam maiores
dificuldades na gestdo da
mobilidade. (p. 139)

Confirma-se empiricamente a
importancia da capacidade de
gestdo dos entes subnacionais,
em especial, entre cidades de
grande e pequeno porte.

Governanga e
participagdo social

Aponta  auséncia de
instancias efetivas de
governanga e

participagdo (p. 53) .

Sugere que a inclusdo de
multiplos indicadores
permite maior controle
social e envolvimento da
populagdo. (p. 139)

Ambos indicam a importancia
de governanga participativa
para eficacia e legitimidade da
politica de mobilidade.

Fonte: Elaboragao proépria.
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6. (FONTANA, 2023)

O trabalho analisa a efetividade da PNMU ao longo de sua primeira década. A pesquisa tem como foco
principal o instrumento do Plano de Mobilidade Urbana (PMU), obrigatério para municipios com mais de
20 mil habitantes, e que visa orientar o planejamento e a execuc¢do de politicas publicas de mobilidade.
Por meio de revisdo tedrica, analise documental e levantamento de dados da Secretaria Nacional de
Mobilidade Urbana (SEMOB), foram avaliados aspectos normativos, federativos e operacionais da
politica, com destaque para os mecanismos legais de adesdo e a produgdo de planos em todo o territério

nacional.

Os resultados revelam um cendrio de baixa adesdao a PNMU: apenas 20,8% dos municipios obrigados
produziram seus PMU, com marcantes desigualdades regionais. A maioria dos planos elaborados
apresenta falhas quanto a abrangéncia dos critérios legais, especialmente no tocante a acessibilidade e
aos mecanismos de financiamento. A analise evidencia limita¢gGes da politica em promover mudancgas
efetivas, devido a auséncia de padronizagdo técnica, prazos constantemente prorrogados e fracos
mecanismos de indugdo federativa. Conclui-se que a PNMU, embora relevante como marco regulatdrio,
fracassou em consolidar uma agenda nacional robusta para a mobilidade urbana sustentavel. Abaixo

«
<«

quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o artigo.

TEMA

Adesdo e
capacidade local de
planejamento

RELATORIO

Apenas 311 dos 1.911
municipios obrigados
aprovaram PMU. (p. 11)

ARTIGO

Apenas 20,8% dos
municipios obrigados
contam com PMU; baixa
adesdo e falta de
alinhamento dos planos a lei
(p. 27)

CONVERGENCIA

Ambos destacam a fraca
adesdo dos municipios aos
PMU como resultado da baixa
capacidade técnica local e
falta de incentivos efetivos
para cumprimento da lei.

estratégico

parlamentares; execugdo
dissociada do
planejamento urbano
integrado (p. 13)

incentivos politicos
descolados de prioridades
técnicas (p. 9)

Gestdo e | Auséncia de instancia | Modelo federativo misto cria | Ambos apontam que a
governanca formal de governanga e | desafios de coordenagdo | governanga fragmentada
federativa coordenagdo. Processo | intergovernamental (p. 8) prejudica a implementagdo
decisorio desconectado efetiva da PNMU, com
da estratégia (p. 48) limitagdes na articulagdo
federativa e auséncia de
instancias decisdrias eficazes.
Transporte Causas do problema: | Planejamento urbano | Ambos indicam que a
individual Histérico de priorizagdo | historicamente rodoviarista; | estrutura de mobilidade
motorizado do transporte | incentivos ao uso de | segue priorizando [o)
motorizado individual e | automoveis. (p. 2) transporte motorizado
obras fragmentadas de individual, em detrimento da
baixo impacto (p. 19) mobilidade ativa e do
transporte coletivo

estruturante.
Recursos X | 85,6% dos recursos | Predominancia de | Os recursos descentralizados
planejamento oriundos de emendas | transferéncias condicionaise | por vias politicas (emendas)

comprometem a légica do
planejamento estratégico e
da priorizagdo técnica das
intervengdes em mobilidade
urbana.

Fonte: Elaboragao proépria.
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7. (KOBAYASHI & BACKES, 2016)

O artigo analisa os impactos da obra do viaduto da Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT), em
Cuiaba, executada como parte das interven¢bes de mobilidade urbana para a Copa do Mundo FIFA 2014.
A pesquisa, de natureza qualitativa e exploratdria, busca avaliar essa obra a luz dos principios da
mobilidade urbana sustentavel, com base em observagGes de campo, registros audiovisuais e entrevistas
com especialistas em planejamento urbano e transporte. O estudo contextualiza a obra dentro de um
modelo de mobilidade tradicional e examina sua integragdo (ou falta dela) com as diretrizes das politicas

«
<

publicas de mobilidade e desenvolvimento urbano.

Os resultados revelam que o viaduto da UFMT ndo atende aos critérios de mobilidade urbana sustentavel
nem as necessidades da populacdo local, especialmente dos usudrios da universidade e de pedestres.
Foram identificadas falhas de planejamento, auséncia de acessibilidade, conflitos viarios, inseguranca
para pedestres, falta de sinalizagdo adequada e desrespeito as diretrizes do Plano Nacional de Mobilidade
Urbana. A analise técnica aponta ainda que ndo foram considerados os polos geradores de trafego no
entorno, como o campus da UFMT e o shopping Trés Américas, e que a obra foi conduzida sem estudos
adequados de impacto de vizinhanga. Conclui-se que houve desperdicio de recursos publicos e que a
intervencdo, longe de resolver os problemas de mobilidade, tende a agrava-los com o aumento do fluxo

veicular. Abaixo quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o artigo.

TEMA

Acessibilidade
universal e
mobilidade ativa

RELATORIO

A politica falha em conectar
micro e macroacessibilidade,
afetando  diretamente a
mobilidade ativa. (p. 19)

ARTIGO

O estudo denuncia a falta
de acessibilidade para
pedestres e transporte
ativo. (p. 191)

CONVERGENCIA

Ambos criticam a ineficacia
das obras em garantir
acessibilidade universal e
inclusdo de pedestres e

volume de restos a pagar. (p.
78)

execucdo ineficiente. (p.
191)

ciclistas nas  solugdes
implantadas.
Priorizagao de | Auséncia de critérios | Os resultados das obras | As duas fontes apontam
investimentos e | objetivos de priorizagdo com | nao atenderam as | auséncia de critérios de
publico-alvo base na percepgdo dos | expectativas da | priorizagdo alinhados a
beneficidrios. (p. 27) populagdo, evidenciando | demanda social e ao
falhas de alinhamento | contexto urbano local.
com as necessidades
locais. (p. 190)
Governanga Auséncia de instancias | Desarticulagdo entre os | Ambos criticam a auséncia
federativa e | formais e eficazes de | 6rgdos publicos (como a | de articulagdo institucional
intersetorial governanga entre entes | SECOPA), dificultando a | entre diferentes esferas e
federados e politicas | condugdo integrada das | areas de governo,
correlatas. (p. 27 e 48) obras. (p. 191) comprometendo a
efetividade da  politica
publica.
Modelo légico de | O modelo légico da Qualivia | O estudo mostra que, | Ambos evidenciam a
acdo estratégica de | carece de agOes estratégicas | embora houvesse uma | desconexdo entre os
gestdo de gestdo que garantam a | grande obra (viaduto), ela | elementos de execugdo e os
entrega dos produtos | ndo se articulava com o | objetivos estratégicos da
esperados. (p. 24) restante do sistema de | politica, indicando auséncia
mobilidade. (p. 191) de uma abordagem
integrada.
Execucdo e eficiéncia | Atrasos, baixa execugdo | O artigo cita atrasos na | Ambos identificam falhas
orgamentaria orcamentaria e elevado | entrega da obra e | severas de planejamento e

execucgao, com
consequéncias praticas e
orgamentarias que afetam
diretamente a populagdo.

Grandes obras e
retorno social

A avaliagdo destaca que o
tipo de obra e valor investido
nem sempre guarda relagdo
com os impactos esperados.
(p. 66)

A pesquisa empirica
mostra que os impactos
da obra foram negativos
ou nulos para os usuarios,
e incompativeis com os
investimentos realizados.
(p. 190)

Convergéncia na critica a
baixa efetividade das obras
de grande porte (viadutos,
etc.), que consomem altos
recursos sem gerar
melhoria significativa para a
populagdo.
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Finalidade das
politicas publicas de
mobilidade

Desarticulagdo entre os
objetivos da politica e
implementagdo, com uso
politico-orgamentario de

emendas. (p. 34)

As obras atendem mais a
interesses politicos (ex:
evento Copa do Mundo)
do que as reais
necessidades de
mobilidade urbana local.
(p. 191)

Ambos apontam que o
desvio entre finalidade
declarada e resultado
pratico compromete a
legitimidade e a efetividade
das politicas publicas de
mobilidade.

Fonte: Elaboragao proépria.

8. (OLIVEIRA E SILVA, 2015)
O artigo tem como objeto a avaliagdo da mobilidade urbana sustentdvel em seis municipios brasileiros —
Belém, Curitiba, Goinia, Juazeiro do Norte, Uberlandia e Itajuba — a partir da aplicacdo do indice de
Mobilidade Urbana Sustentavel (IMUS) e de uma metodologia de andlise da viabilidade de acbes de
melhoria com base em trés dimensd&es: custo, prazo e risco politico. O estudo visa testar a eficacia do
IMUS como ferramenta de diagndstico e planejamento, identificando desafios e oportunidades para a
promocao de politicas sustentdveis no setor de transporte urbano. A pesquisa inclui analise comparativa
entre o desempenho dos indicadores e a viabilidade de agdes em diferentes contextos urbanos.

Como resultado, observou-se que cidades de regides mais ricas e maiores apresentaram melhor
desempenho no IMUS, e que ha forte correlagdo entre indicadores com bom desempenho e alta
viabilidade de melhoria. Contudo, ha casos relevantes em que indicadores com baixo desempenho
apresentam alta viabilidade de acdo, apontando oportunidades imediatas de intervencdo. Também se
identificaram limita¢Ges na aplicacdo do IMUS, como a dificuldade de cdlculo de diversos indicadores
devido a falta de dados, sugerindo a necessidade de revisdao metodoldgica. Conclui-se que o cruzamento
entre diagndstico e viabilidade pode subsidiar de forma eficaz a formulagdo de politicas publicas mais
ajustadas a realidade local. Abaixo quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o artigo.

TEMA

Indicadores para
mensurar resultados

RELATORIO

Indicadores da Qualivia
sdao agregados e diluem
impactos especificos da
politica (p. 36)

ARTIGO

Necessidade de indices
especificos para orientar
politicas locais e avaliagao
nacional da mobilidade (p.
60)

CONVERGENCIA

Ambos os  documentos
criticam a falta de indicadores
proprios e especificos,
prejudicando o diagndstico e
o planejamento efetivo da
politica de mobilidade.

Avaliagdo ex ante e
planejamento

A formulagdo da Qualivia
ndo foi precedida de
avaliagdo ex ante,
resultando em lacunas no
planejamento (p. 27)

Falta de dominio
conceitual sobre
mobilidade sustentavel e
lacunas legais nos planos
diretores prejudicam a

efetividade (p. 60)

Ambos evidenciam falhas
estruturais na fase inicial do
planejamento,
comprometendo a integragao
entre planos diretores e
acOes de mobilidade.

Transporte
motorizado individual

Modelo urbano
historicamente centrado
no transporte individual
motorizado (p. 16)

AgOes priorizam modos
motorizados, dificultando
implantacao de
mobilidade sustentavel (p.
60)

Os textos criticam a
predominancia do transporte
individual, que compromete
avangos em diregdo a uma
mobilidade urbana mais
sustentdvel e equitativa.

Planejamento urbano
e politicas setoriais

Planejamento urbano
desarticulado das
politicas de saneamento,
habitacdo e uso do solo
(p-20)

Barreiras institucionais e

dependéncia de
trajetorias impedem
transicao para o)

paradigma sustentavel (p.
60)

Tanto o relatério quanto o
artigo apontam a
desarticulagdo intersetorial
como entrave ao
desenvolvimento urbano
sustentavel.
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Ferramentas de | Falta de avaliagdo | Uso do IMUS como | Ambos ressaltam a
avaliagdo e | sistemdtica e de sistema | ferramenta de avaliagdo e | importancia de ferramentas
monitoramento eficaz de monitoramento | planejamento da | técnicas e sistematizadas
(p. 34) mobilidade (p. 60-61) para avaliar e monitorar
politicas de  mobilidade

urbana.

Fonte: Elaboragao proépria.

9. (PROCOPIUCK ET AL, 2021)

O artigo analisa a mobilidade ciclovidria urbana em Curitiba, com foco nos arranjos institucionais e na
gestdo urbana voltada ao turismo ciclistico. O estudo investiga como as agéncias publicas municipais tém
historicamente planejado o uso da bicicleta como modo de transporte e sua associagdo atual com o
cicloturismo. A pesquisa é qualitativa, baseada em documentos e entrevistas com gestores publicos de
Curitiba, e discute a interagdo entre planejamento urbano, politicas publicas e participagdo da sociedade
civil, analisando também a evolugdo da infraestrutura ciclovidria e sua insercdo nas politicas de
mobilidade e turismo da cidade.

Os resultados revelam que, apesar de Curitiba possuir uma infraestrutura razoavel para bicicletas, ela é
subutilizada e marcada por riscos de seguranca vidria. A politica publica prioriza projetos técnicos em
detrimento da seguranga dos ciclistas e carece de coordenagdo estratégica entre as instituicGes
envolvidas. Embora existam avangos pontuais, como parcerias com organizagdes civis e internacionais, a
implementagdo de planos ciclovidrios sofre com baixa execu¢do orgcamentdria e descontinuidade
administrativa. Conclui-se que o cicloturismo tem potencial como politica urbana integrada, mas ainda
nao é tratado como prioridade pela gestdao municipal, sendo necessario fortalecer a governanca societal
e os vinculos interinstitucionais para consolidar essa agenda. Abaixo quando de convergéncia entre o
presente Relatério e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA ‘
Institucionalizagao e | A auséncia de instancia | Os arranjos institucionais | Ambos os
coordenagdo formal de governanga | municipais sdo burocraticos, | documentos criticam
intergovernamental federativa e | operacionais e pouco | a fragil articulagdo

intersetorial é | estratégicos, dificultando a | institucional e a
destacada como uma | integragdo das agles de | auséncia de uma
das principais | mobilidade urbana e | coordenagdo
fragilidades da Qualivia | cicloturismo."relations estratégica entre os
(p. 48). between public agencies are | diversos entes
more operational and | envolvidos na politica
bureaucratic than strategic". | urbana, [o) que
compromete os
resultados.
Planejamento urbano da | A Qualivia é | O artigo evidencia que, | Ambos os textos
politica de mobilidade implementada de forma | apesar da infraestrutura | revelam que o
dissociada do | ciclovidria, o planejamento | planejamento fisico-
planejamento urbano, o | técnico ndo é suficiente para | infraestrutural é
que gera obras | garantir seguran¢a e uso | dissociado de
fragmentadas e pouco | efetivo (p. 3). "planning | estratégias de
efetivas (p. 27). policies place greater | mobilidade integrada,
emphasis on  technical | resultando em
bicycle projects than cyclist | solugGes técnicas
safety." isoladas e ineficazes.
Participagdo social e canais | O relatdério critica a | O artigo destaca que a | Ambos defendem a
de retroalimentagao auséncia de canais de | governanga urbana societal | importancia de
participagdo e | requer abertura a | mecanismos de
retroalimentagdo para | participacdo cidadda para | participagdo continua
aprimorar a politica (51 | definicdo de prioridades e | da sociedade civil na
e 52). eficacia das politicas | formulagao e
publicas. "opening channels | avaliagdo de politicas
of participation to make | de mobilidade urbana.
workable projects that are of
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por emendas parlamentares

majoritariamente  por
emendas

parlamentares, o que
gera baixa
previsibilidade e
fragmentagdo das

acoes. (p. 46).

auséncia de uma politica
consistente  em  Curitiba
compromete a efetividade
da mobilidade cicloviaria,
com baixa prioridade dada
pelas administragGes locais.
"still does not seem to be a

interest to local commu
nities"
Implementagdo e execugdo | A Qualivia é financiada | O artigo mostra que a | Ambos indicam que a

falta de prioridade
politica e a
fragmentagao dos
recursos

comprometem a
efetividade das

politicas publicas de

priority in Curitiba."

mobilidade urbana.

Fonte: Elaboragdo prépria.

10. (RODRIGUES & LEMOS, 2019)

O artigo analisa a ineficiéncia das politicas publicas voltadas a acessibilidade dos pedestres nas cidades
brasileiras, com foco na cidade de Franca/SP. A pesquisa parte da constatacdo de que, mesmo apods a
PNMU, os espacos urbanos continuam sendo planejados prioritariamente para veiculos motorizados, em
detrimento dos pedestres, especialmente os com mobilidade reduzida. O estudo baseia-se em revisdo
bibliografica, andlise de noticiarios locais e aplicagdo de questionarios com moradores da regido da
rotatéria da Praga Alberto de Paula, onde foi observada a auséncia de investimentos em infraestrutura

voltada a circulagdo segura de pedestres.

Os resultados apontam que 88% dos entrevistados estao insatisfeitos com a area analisada, sendo o
congestionamento o principal problema citado (38,8%), seguido pela escassa acessibilidade para
pedestres (29,4%). A analise revela um ciclo vicioso: o descaso com a acessibilidade gera inseguranca e
abandono do espago publico, o que por sua vez reforga o uso do automovel, aprofundando o problema.
O artigo conclui que a priorizagao histérica do transporte motorizado individual impede a efetividade das
politicas de mobilidade urbana sustentavel e que, para superar esse cenario, é essencial redirecionar
investimentos e compromissos institucionais a infraestrutura urbana inclusiva, que favoreca a
caminhabilidade e reduza a exclusdo socioespacial. Abaixo quando de convergéncia entre o presente

Relatério e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA ‘
Prioridade ao | Foco excessivo em obras | Predominancia de | Ambos criticam a priorizagdo
transporte  individual | para veiculos, com baixa | politicas voltadas a | histérica de investimentos
motorizado X | integragdo com politicas | veiculos motorizados, em | em infraestrutura voltada a
mobilidade ativa de mobilidade ativa | detrimento dos pedestres. | veiculos automotores, em

(p-19) (p. 48/49) detrimento da mobilidade
ativa, comprometendo a
acessibilidade e

sustentabilidade urbana.
Impactos sociais da | Consequéncias da baixa | Espagos publicos sem | Ambos argumentam que a
baixa caminhabilidade | acessibilidade incluem | acessibilidade causam | falta de infraestrutura
e seguranga urbana exclusdo social e | inseguranga nas ruas (p. | adequada para pedestres
insegurangca urbana (p. | 47) contribui para a exclusdo
19) social e aumento da

inseguranga nas cidades.
Planejamento x | Desenho da politica | Auséncia de cultura de | Ambos denunciam a
implementagdo dissociado de um | planejamento urbano e | desconexdo entre os
planejamento urbano | falhas na aplicagdo dos | instrumentos legais e o

mais amplo (p. 27)

planos de mobilidade (p.
42)

planejamento urbano real,
com fraca efetividade na
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implementagdo das agoes
previstas.

Fonte: Elaboragao proépria.

11. (RODRIGES, 2014)

O artigo analisa a implementa¢do da PNMU a partir do estudo do caso do municipio de Sdo Paulo, com
foco nos arranjos institucionais construidos apds a Constituicdo de 1988. A autora busca identificar como
se articulam as esferas federativas, os setores intra e intergovernamentais e a sociedade civil no processo
de formulagdo e gestdo do Plano Local de Mobilidade Urbana, vinculado ao Plano Diretor Estratégico de
Sao Paulo. O estudo parte da centralidade do transporte coletivo por 6nibus no municipio, destacando a

atuacdo da SPTrans e os desafios histéricos enfrentados na estruturagdo e qualidade dos servigos.

Os resultados indicam que, embora o novo marco legal represente avangos importantes no planejamento
urbano e na democratizagdo da gestdo publica, sua efetiva implementagdo enfrenta entraves
relacionados a baixa capacidade técnica dos municipios, dificuldades de coordenacdo federativa e
entraves na articulacdo entre diferentes setores e esferas de governo. A andlise evidencia a presenca de
arranjos institucionais orientados a cooperagao e participacdo social, ainda que com limitagdes praticas.
Conclui-se que a PNMU impde tanto oportunidades quanto desafios a gestdo local da mobilidade urbana,
sendo necessdria a consolidacdo de capacidades institucionais, politicas integradas e mecanismos efetivos
de participacdo da sociedade para a concretizagdo de seus objetivos. Abaixo quando de convergéncia

entre o presente Rel

atério e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA
Prioridade ao | Foco excessivo em obras | Predominancia de politicas | Ambos os  documentos
transporte individual | para veiculos, com baixa | voltadas a veiculos | criticam a priorizagao
motorizado X | integragdao com politicas | motorizados, em | histérica de investimentos
mobilidade ativa de mobilidade ativa | detrimento dos pedestres | em infraestrutura voltada a

(p.19) (p. 48/49) veiculos automotores, em
detrimento da mobilidade
ativa, comprometendo a
acessibilidade e

sustentabilidade urbana.
Articulagdo com | O relatério aponta que a | A mobilidade deve ser | Os dois textos convergem ao
outras politicas | politica opera de modo | tratada como tema | enfatizar que a desarticulagdo
urbanas dissociado de um | transversal, demandando | entre politicas publicas reduz
planejamento urbano | integragdao com politicas de | a efetividade da mobilidade
articulado, o que | habitagdo, uso do solo e | urbana e compromete os

compromete seu impacto
sistémico.(p. 27)

infraestrutura. (p. 7)

objetivos da PNMU.

Participagao social e
transparéncia

Falhas na comunicagdo e

nos canais de
participagdo social, com
baixa efetividade na

construgdo da politica.
(p. 41 e 53)

Rodrigues destaca que a
PNMU exige ampla
participagdo social, o que
nem sempre é garantido
nos planos locais. (p. 8)

A convergéncia evidencia que
a auséncia de mecanismos de
participagdo social efetiva
compromete a legitimidade e
o planejamento democratico
da mobilidade urbana.

Indicadores
especificos e
avaliagdo
sistematica

Auséncia de indicadores
especificos para a
Qualivia  prejudica o
monitoramento e a
avaliagdo da ag3o. (p. 34)

A gestdo local carece de
ferramentas de
planejamento e avaliagdao
integradas, o que dificulta
mensurar  resultados e
orientar melhorias. (p. 13)

Ambos apontam a falta de
métricas claras e avaliagdo
continua como um gargalo na
gestdo e no aperfeicoamento
da politica publica.
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Emendas
parlamentares X
planejamento
estratégico

O relatério critica a
excessiva  dependéncia
de emendas

parlamentares, que n3o
seguem o planejamento
estratégico da politica. (p.
13)

Os municipios receberam
mais responsabilidade sem
apoio técnico e financeiro
suficiente, afetando o
planejamento e execugdao
de politicas complexas
como a mobilidade. (p. 7)

A convergéncia indica que a
falta de um planejamento
articulado e o financiamento
instavel fragilizam a
efetividade da politica e sua
execucao local.

Fonte: Elaboragao proépria.

12. (ROSA, HENKES e GRAZIANO, 2020)

O artigo analisa o Plano de Mobilidade Urbana (PMU) do municipio de Ribeirdo Preto/SP, com foco na
promogao do transporte coletivo e dos modos ndo motorizados. A pesquisa parte do reconhecimento de
que o crescimento desordenado da frota de veiculos individuais, aliado a auséncia de investimentos
robustos em mobilidade sustentavel, tem comprometido a qualidade de vida urbana. A partir de revisdao
bibliografica, andlise documental e dados da Transerp, o estudo avalia se o PMU de 2012 tem potencial
para estimular deslocamentos mais sustentdveis. S3o destacados os principios orientadores do plano, as
diretrizes do Plano Diretor, as metas de corredores preferenciais para Oonibus e a malha cicloviaria

projetada, além da caracterizagdo da matriz modal do municipio.

Os resultados revelam que, apesar de o PMU prever agées em prol do transporte coletivo e dos modos
ndao motorizados, sua execucdo foi extremamente limitada: apenas 5,1 km de corredores de 6nibus e
19,35 km de ciclovias haviam sido implantados até 2018. Essa baixa implementac¢do contribuiu para a
queda no uso do transporte coletivo e o crescimento do transporte individual motorizado. O estudo
conclui que a existéncia do plano, por si so, é insuficiente: é necessario priorizar investimentos e garantir
politicas de incentivo efetivas. Para promover uma mobilidade urbana sustentavel, o municipio deve
tornar o transporte coletivo mais competitivo em termos de preco e qualidade, além de oferecer
infraestrutura segura para ciclistas e pedestres. Abaixo quando de convergéncia entre o presente

Relatdrio e o artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA
Execugao e | lacunas no planejamento | O PMU de Ribeirdo Pretofoi | Ambos os  documentos
planejamento integrado. (p. 27) pouco executado e ndo | denunciam a auséncia de
integrado articulado com outras | planejamento integrado

politicas urbanas. (p. 160). como causa da baixa
efetividade das agGes de

mobilidade urbana.
Transporte A politica reforcza o | A cidade prioriza o | Tanto o relatério quanto o
individual transporte individual | transporte individual | artigo identificam que a
motorizado e | motorizado, em | mesmo com diretrizes para | priorizagdo do transporte
mobilidade ativa detrimento da mobilidade | priorizar modos ndo | motorizado individual

ativa. (p. 19)

motorizados. (p. 160)

compromete os principios da
PNMU.

dos entes subnacionais.
(p. 19)

implementado por falta de
vontade politica e estrutura
administrativa. (p. 148)

Investimentos em | A baixa qualidade dos | Poucos investimentos | Ambos os textos destacam a
transporte coletivo | deslocamentos é | foram efetivados para | caréncia de investimentos
e infraestrutura | agravada pela | corredores exclusivos ou | concretos em infraestrutura
sustentavel insuficiéncia de | ciclovias. (p. 160) sustentavel, apesar do
infraestrutura para o planejamento formal
transporte coletivo. (p. existente.
15)
Capacidade técnica | Baixa capacidade técnica | O PMU nao foi | Ambos apontam a baixa

capacidade técnica dos entes
subnacionais.

Fonte: Elaboragao proépria.

13. (SANTOS, SANTOS E BONATTO, 2024)

O artigo analisa as iniciativas de mobilidade urbana sustentdvel no municipio de Conde, na Paraiba, uma
cidade de pequeno porte inserida na Regido Metropolitana de Jodo Pessoa. A pesquisa teve como objetivo
principal avaliar o potencial de replicagdo das a¢des implementadas localmente em municipios com
caracteristicas socioecondmicas semelhantes, diante dos desafios enfrentados pelas pequenas cidades
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para a elaboragdo de seus Planos de Mobilidade Urbana, conforme exigido pela PNMU. Utilizando um
estudo de caso baseado em pesquisa documental e bibliografica, o trabalho investigou desde o contexto
territorial e urbano de Conde até os principais projetos desenvolvidos, incluindo acdes como a distribuicdo
de bicicletas para estudantes, a reurbanizacdo do centro da cidade e o desenvolvimento de um
masterplan em parceria com a UFPB.

Os resultados indicam que, apesar da inexisténcia de um plano formal de mobilidade, Conde conseguiu
avancos significativos com ag¢des pontuais, sobretudo em mobilidade ativa e na qualificagdo dos espagos
publicos. Tais acGes atenderam a diversos principios da PNMU e do modelo DOT (Desenvolvimento
Orientado ao Transporte), mesmo que de forma fragmentada. O reconhecimento dessas iniciativas, como
o prémio Cidade Caminhavel, demonstra seu impacto positivo. Contudo, a pesquisa destaca que a
efetividade dessas intervencgdes esta limitada sem um instrumento normativo consolidado. A conclusao
reforca a importancia da elaboragdo de um Plano de Mobilidade Urbana articulado e participativo,
propondo que a experiéncia de Conde sirva de referéncia pratica para outras cidades de pequeno porte
que enfrentam restricdes semelhantes. Abaixo quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o
artigo.

TEMA RELATORIO ARTIGO CONVERGENCIA ‘
Planejamento x | Fragilidade na supervisdo e | Insuficiéncia de | Ambos os documentos
realidade local x | auséncia de avaliagdo | instrumentos normativos, | apontam a auséncia de

dados atualizados

sistematica da execugdo da
politica. (p. 34)

dados  atualizados e
suporte técnico-financeiro
para formulagao de
planos. (p. 645)

planejamento territorial e
dados estruturantes como
barreira a efetividade da
politica de  mobilidade
urbana.

adequada. (p. 18)

(p. 643)

Obras e impacto | Contradigdo estrutural na | Espraiamento e | Relatdrio e artigo convergem
sistémico implementagdo: obras | segmentagdo da mancha | na critica a auséncia de
fragmentadas e de baixo | urbana comprometem a | planejamento integrado e na
impacto sistémico. | integracdo da rede viaria. | prevaléncia de intervengdes
ConsideragGes  adicionais | (p. 646) dispersas e desconectadas
(p. 67) do tecido urbano.
Acessibilidade e | Problema central: baixas | 87% das vias publicas ndo | Tanto o relatdério quanto o
infraestrutura para | condicbes de macro e | possuem pavimentagdo; | estudo de caso apontam
mobilidade ativa microacessibilidade e | auséncia de infraestrutura | para a negligéncia da
auséncia de infraestrutura | para pedestres e ciclistas. | mobilidade ativa e de

infraestrutura urbana basica

como entrave a
acessibilidade e mobilidade
segura.
Governanga Auséncia de instancia | Gestdo municipal | Ambos enfatizam a
federativa e | formal de governanga e | enfrentou desafios pela | necessidade de fortalecer a
participagao local coordenacdo. (p. 48) auséncia de estrutura | governanga federativa e
normativa e  técnica; | institucionalizar
necessidade de parceria | mecanismos de

planejamento técnico-

participativo.

com universidade. (p. 646)

Fonte: Elaboragdo prépria.

14. (VIECELLI, 2020)

O artigo tem como objeto de analise a mobilidade urbana a pé na cidade de Cascavel, no estado do
Parana. O estudo investiga a percepcdo dos pedestres quanto as condi¢cdes das calcadas, travessias,
sinalizagdo, conforto e seguranga, utilizando questionarios aplicados em diferentes pontos da cidade. A
proposta busca compreender como as caracteristicas do ambiente urbano influenciam a experiéncia do
caminhar e a acessibilidade para diferentes perfis de pedestres, com ateng¢do especial a aspectos como
infraestrutura, seguranga vidria e mobilidade inclusiva.

Os resultados apontam uma avaliacdo predominantemente negativa dos pedestres em relagdo as
calcadas e travessias, com destaque para problemas como desniveis, falta de acessibilidade, sinalizacdo
insuficiente e sensagdo de inseguranca. Conclui-se que a infraestrutura para o deslocamento a pé em
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Cascavel é deficiente e demanda intervengdes prioritarias no planejamento urbano, a fim de garantir
acessibilidade, conforto e seguranga para todos os cidaddos. O estudo reforga a necessidade de politicas
publicas voltadas a valorizagdo do pedestre como ator central da mobilidade urbana sustentdvel. Abaixo

quando de convergéncia entre o presente Relatdrio e o artigo.

TEMA
Priorizagao

da

mobilidade a pé

RELATORIO

A politica publica privilegia
investimentos em
pavimentagao para
veiculos, com pouca
atengdo a mobilidade ativa
e infraestrutura para
pedestres. (p. 60).

ARTIGO
A percepgao do pedestre
revela insatisfagdo com
calcadas irregulares,
auséncia de rampas e falta de
continuidade nas vias.

CONVERGENCIA
Ambos apontam que o desenho
das politicas ignora as

necessidades dos pedestres,
evidenciando a desvalorizagdo
da mobilidade ativa.

Indicadores
centrados
experiéncia
usuario

na
do

Critica auséncia de escuta
ativa e participagdo social.
(p. 18)

Baseia-se na escuta da
populagdo para avaliar a
infraestrutura. (p. 146)

Ambos destacam a importancia
de ouvir os wusudrios para
qualificar o planejamento e
avaliagdo.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Apéndice B - Propostas de indicadores para
monitoramento Qualivia

1.1.Indicadores de Insumos

Indicador Fonte de Dados Periodicidade
de Apuragao

Propor¢do média da forga de trabalho da Fontes internas a Semob Anual
Semob alocada a gestdo da politica de
qualificagdo viaria
Numero de normas revisadas e atualizadas Sistema de gestdao normativa do Ministério da Anual
por ano - Cidades; Diario Oficial da Unido; registros
administrativos internos (relatérios técnicos,
pareceres, atas.
Percentual do valor orgamentdrio aprovado SIAFI, SIOP Anual
que foi empenhado

- Percentual de Municipios com Planos de SIMU; Transferegov Anual
Mobilidade Urbana recebidos pela Semob

Percentual de municipios com mais de 20 mil | SIMU; Transferegov; IBGE Anual
habitantes que possuem Plano de Mobilidade
Urbana vigente

Tempo médio de analise dos documentos Fontes internas a Semob Anual
apresentados até a contratagao -

Proporgdo de projetos recebidos por situagdo | Fontes internas a Semob Anual

Percentual de tempo em operagdo N3o especificada Anual

Custo médio dos servigos prestados pela Transferegov.br; Caixa Econdmica Federal; Anual
Caixa. - Ministério de Gestdo e Inovagdo (contratagdes via

contrato de repasse, com percentual de até 4,0%
do valor contratado, conforme as faixas definidas
por normativas da Caixa/Ministério da Gestdo e
Inovagdo)
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1.2.Indicadores de Processos

Indicador

Fonte de Dados Periodicidade
de Apuragdo

Numero de diretrizes e manuais elaborados por ano Publica¢des oficiais no site do Mcid/Semob; Anual
dumentangdo técnica vinculada as agdes no
Transferegov
Proporgdo de requerimentos de habilitagdo analisados | Transferegov.br Anual
Proporgdo de propostas aprovadas Transferegov.br Anual
Proporgdo das propostas analisadas que atendem aos | Transferegov.br Anual
requisitos para contratagao
Numero médio de questionamentos recebidos sobre a | Transferegov.br Anual
elaboragdo de projetos por projeto
Propostas contratadas por analise técnica Transferegov.br Anual
Propor¢do de projetos aprovados com licitagdo | Transferegov.br Anual
autorizada
Percentual de ndo conclusdo dos objetos contratados | Transferegov.br Anual
Tempo médio de analise da prestagdo de contas N3o especificada Anual
Percentual dos investimentos em cidades que ndo | Fontes internas & Semob e Transferegov; Anual
ossuem sistema de transporte coletivo -
P P IBGE. OBS: indicador depende de dados do
IBGE, que ndo sdo anuais

1.3.Indicadores de Produtos

Indicador

Fonte de Dados Periodicidade
de Apuragdo

Numero de questionamentos recebidos sobre o N3do especificada Anual
contéudo dos manuais disponiblizados por ano (Fonte alternativa:Ouvidoria, LAI, Disque

denuncia)
Numero de acessos aos manuais publicados no portal | Nao especificada Anual
do Mcid (Fonte alternativa: Registros Portal GOV.BR)
Proporg¢do de contratagdo de planos de trabalho Fontes internas a Semob Anual
aprovados
Percentual de contratos em municipios com sistema Fontes internas a Semob e Transferegov; IBGE Anual
de transporte coletivo
Valor per capita dos contratos nos municipios com Fontes internas a Semob e Transferegov; IBGE Anual
até 100 mil habitantes
Taxa de finalizagdo dos contratos em execugdo Fontes internas a Semob e Tranferegov Anual
Extensdo anual de vias com obras de requalificagdo Transferegov.br Anual
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Extensdo anual de calgadas construidas N3ao especificada Anual
Duragdo média das obras concluidas Transferegov.br Anual
Percentual de vias requalificadas que receberam Nao especificada Anual
melhorias no sistrema de iluminagdo
indice de satisfacdo dos beneficiarios com as novas N3o especificada Anual
infraestruturas
Numero de relatdrios sobre a gestdo da politica Fontes internas a Semob e MCid Anual
publicados por ano
Percentual dos investimentos em cidades que ndo Fontes internas a Semob e Transferegov; IBGE. Anual
possuem sistema de transporte coletivo OBS: indicador depende de dados do IBGE, que

ndo sao anuais
Percentual de projetos que atendem servigos de Transferegov.br Anual
transporte publico coletivo diretamente
indice de projetos com solugdes integradas de Transferegov.br Anual
mobilidade urbana
Numero de questionamentos recebidos sobre o Nao especificada Anual
contéudo dos manuais disponiblizados por ano (Fonte alternativa:Ouvidoria, LAl, Disque

denuncia?)
Numero de acessos aos manuais publicados no portal | Ndo especificada Anual
do Mcid (Fonte alternativa: Registros Portal GOV.BR?)
Proporgdo de contratagdo de planos de trabalho Fontes internas a Semob Anual
aprovados
Percentual de contratos em municipios com sistema | Fontes internas a Semob e Transferegov; IBGE Anual
de transporte coletivo
Valor per capita dos contratos nos municipios com Fontes internas a Semob e Transferegov; IBGE Anual
até 100 mil habitantes
Taxa de finalizagao dos contratos em execugdo Fontes internas a Semob e Tranferegov Anual
Extensdo anual de vias com obras de requalificagdo Transferegov.br Anual
Extensdo anual de calgadas construidas Nao especificada Anual
Duragdo média das obras concluidas Transferegov.br Anual
Percentual de vias requalificadas que receberam N3o especificada Anual
melhorias no sistema de iluminagdo
indice de satisfacdo dos beneficidrios com as novas N&o especificada Anual
infraestruturas
Numero de relatérios sobre a gestdo da politica | Fontes internas a Semob e MCid Anual
publicados por ano
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1.4.Indicadores de Resultado

Indicador

Fonte de Dados

Periodicidade

de Apuragao

Percentual médio da populagdo municipal N3ao especificada, IBGE Anual
beneficiada
Percentual de vias construidas com Néo especificada Anual
materiais ecoldgicos
Custo médio dos contratos Transferegov.br Anual
Numéro médio de propostas contratadas Transferegov.br Anual*
por municipio no periodo de dez anos
Percentual de usuarios satisfeitos com a Ndo especificada Anual
qualidade de pavimentagdo
Proporg¢do da malha vidria urbana que foi N3o especificada Anual
pavimentada no ano (Fonte alternativa: CENSO 2022)
Percentual da populagdo préxima a Domicilios por faixa de renda por setor censitario Anual
infraestrutura ciclovidria por faixa de renda | disponibilizada pelo IBGE; infraestrutura cicloviaria das

capitais obtidas no Open Street Map (OSM); dados

disponibilizados pelo site MobiliDADOS
Percentual de incremento anual da Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
extensdo da malha de transporte publico de regides metropolitanas e municipios com mais de 250
coletivo (em km) mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo

especificada
Percentual de incremento da populagao Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
com cobertura de PNT (até 1 km) em de regiGes metropolitanas e municipios com mais de 250
municipios com mais de 200 mil habitantes | mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo

especificada
Variagdo percentual anual no nimero de Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
pontos de parada implantados de regides metropolitanas e municipios com mais de 250

mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo

especificada
Variagdo da velocidade média veicular Ndo especificada Anual
antes e apo6s a requalificagdo viaria
Taxa de uso de transportes publicos e Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
ativos de regiGes metropolitanas e municipios com mais de 250

mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo

especificada
Tempo médio de deslocamento casa- IBGE (CENSO), disponibilizado pelo site MobiliDADOS Decenal
trabalho nos municipios
Percentual de pessoas que gastam mais de IBGE (CENSO), disponibilizado pelo site MobiliDADOS Decenal
uma hora no deslocamento casa-trabalho
nos municipios
Taxa média de pontos de embarque e Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
desembarque de transporte publico de regides metropolitanas e municipios com mais de 250
coletivo por mil habitantes em municipios mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo
ou regides metropolitanas com dados especificada
disponiveis
Percentual de redugdo do tempo médio Néo especificada Anual
perdido no transito
Percentual de ampliagdo anual da malha de | Transferegov.br; Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - Anual
ciclovias PEMOB (no caso de regides metropolitanas e municipios

com mais de 250 mil habitantes); para os demais municipios

fonte ndo especificada
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Proporgdo da infraestrutura cicloviaria em Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
relagdo a malha vidria total de regides metropolitanas e municipios com mais de 250

mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo

especificada
Proporg¢do de demandas recebidas via Ouvidorias descentralizadas Anual

SIC/Ouvidoria que foram atendidas

*Com janela mével de dez anos

1.5.Indicadores de Impacto

Indicador

Fonte de Dados

Periodicidade

de Apuragao
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Percentual de usuarios satisfeitos com a N3o especificada Anual
pavimentagao
Percentual de depreciagdo dos veiculos na Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana - PEMOB (no caso Anual
composigdo do custo operacional por de regides metropolitanas e municipios com mais de 250
onibus mil habitantes); para os demais municipios fonte ndo
especificada
Crescimento da arrecadacdo tributaria N3do especificada Anual
local (ISS e ICMS) na area impactada pelo
projeto
Crescimento do emprego na area Nao especificada Anual
impactada pelo projeto
Crescimento do preco imobilidrios médio N3do especificada Anual
(m?) na drea impactada
Percentual de domicilios que possuem Censo demografico, IBGE Decenal
calgadas no entorno
Taxa de motorizagao Frota do Servigo Nacional de Transito (Senatran); estimativa Anual
anual da populagdo do IBGE, dados disponibilizados pelo
site MobiliDADOS
Numero de atropelamentos por ano RENAEST/MTransportes Anual
Taxa de internagdo em sinistros de transito | SIH/DATASUS; Anual
Dados também disponibilizados no site MobiliDADOS
Taxa de mortalidade em sinistros de SIM/DATASUS; Anual
transito dados também disponibilizados no site MobiliDADOS
Percentual de propostas aprovadas com N3do especificada Anual
participagdo em consultas ou audiéncias
publicas
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