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RESUMO

Partindo do pressuposto de que capacidades sdo "conjuntos de habilidades e recursos -
ou competéncias e capacidades - necessarios para realizar fungdes politicas (policy functions)"
e que devem ser construidas, quando insuficientes (Wu, Ramesh e Howlett, 2015, 2017), a
pesquisa langa um olhar analitico para a implementacao das politicas publicas de transporte
urbano no Distrito Federal, com foco no caso do Programa de Transporte Urbano do Distrito
Federal - PTU/DF. Este programa se diferencia dos demais por ter considerado o fortalecimento
institucional uma necessidade precipua para a melhoria e a sustentabilidade do Sistema de
Transporte Publico Coletivo no Distrito Federal. Contudo, a estratégia pactuada foi sendo
desconstruida em meio & intercorréncias de ordem politica e institucional. O Programa foi
encerrado com cinco anos de atraso e o desempenho do executor foi avaliado como
insatisfatorio. Mas, por que o fortalecimento institucional era condicdo necessaria a
implementacdo bem-sucedida do programa e como a falta desse investimento acarretou
prejuizos a sua implementagdo?

Palavras-chave: capacidade estatal, implementacdo de politicas publicas, arranjos de

implementacdo, transporte e mobilidade urbanos.



ABSTRACT

Assuming that capacities are "sets of skills and resources - or competencies and
capabilities - necessary to carry out policy functions™ and which must be built when insufficient
(Wu, Ramesh and Howlett, 2015, 2017), research takes an analytical look at the implementation
of public urban transport policies in the Federal District, focusing on the case of the Federal
District Urban Transport Program - PTU/DF. This program differs from others because it
considers institutional strengthening to be a fundamental need for the improvement and
sustainability of the Collective Public Transport System in the Federal District. However, the
agreed strategy was being deconstructed amidst political and institutional complications. The
Program was closed with a five year delay and the executor's performance was considered
unsatisfactory. But why would institutional strengthening be a necessary condition for the
successful implementation of the program and how did the lack of this investment cause losses
to its implementation?

Key Words: policy capacity, implementation of public policies, governance arrangements,
urban transport and mobility.
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1. INTRODUCAO

1.1. Contextualizacao

O tema "Transporte” sempre foi relevante para o desenvolvimento, tanto no setor
econémico quanto no de seguranca nacional, aspecto evidenciado nos textos constitucionais de
todo o periodo republicano. Por esse motivo, o topico mereceu destaque nas acdes de
planejamento do governo e permanece ocupando espaco privilegiado na agenda estratégica em
todas as esferas federativas.

Com a Constituicio Federal de 1988, conforme descreve o Art. 6°%, o transporte passou
a compor o rol de direitos sociais. As politicas de transportes e mobilidade ganham um novo
significado, essencialmente no que diz respeito as competéncias materiais da politica, com o
planejamento das acdes de desenvolvimento urbano sendo delegado aos municipios. A
municipalizacdo do transporte traz consigo a responsabilidade de “ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”, de
implementacdo as diretrizes da politica publica e de legislar no nivel local por meio da
elaboragio de um plano diretor?.

A politica de transportes foi regulamentada com a sancdo da Lei n.° 10.257, de 10 de
julho de 2001, o “Estatuto das Cidades” (art. 41), que exigiu a elaboracdo do plano de
transportes integrado para os municipios com mais de quinhentos mil habitantes. Com a
promulgacdo da Lei n.° 12.587, de 3 de janeiro de 2012, instituindo a Politica Nacional de

Mobilidade Urbana, as competéncias de cada ente federado foram distribuidas da seguinte

forma:
Tabela 1 - Divisdo de competéncias na Politica Nacional de Transportes
Uniao e Fomentar a implantacdo de projetos e prestar
Pode delegar aos entes federativos a assisténcia técnica e financeira. ) 3
organizagio e a prestacio de servicos de transporte | ® Prover capacitacdo continua, apoiar acoes
intermunicipal e interestadual. coordenadas e disponibilizar um sistema nacional
de informagdes.
Estados o Adotar incentivos financeiros e fiscais que possam
Podem delegar aos municipios a organizagio reduzir custos e melhor a qualidade dos servicos de
e a prestacdo dos servicos de transporte publico transporte.

coletivo intermunicipal, de carater urbano, por meio | ® Gerir e integrar os aglomerados urbanos e as
de consdrcio publico ou convénio de cooperagdo regies metropolitanas. Prestar servigos transporte
coletivo intermunicipal urbano.

! Constituicdo Federal de 1988: (...) Art. 6° S&o direitos sociais a educacdo, a salide, a alimentagéo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigdo.” (...)

2 O plano diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana e é obrigatorio para
cidades com mais de vinte mil habitantes (Constituicdo Federal, Arts. 182 e 183).
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Municipios e Promover o desenvolvimento das instituigdes do

Compartilham com a Uni&o a competéncia de setor, como forma de fortalecer o sistema de
capacitar pessoas. mobilidade urbana.

¢ Planejar e executar a politica de mobilidade urbana
e organizar e prestar 0s servicos de transporte

Fonte: Elaborado pela autora.

Foi também a partir da Carta Constitucional de 1988 que o Distrito Federal se tornou
um ente autdnomo, singular na Federacgdo, assumindo concomitantemente competéncias como
estado e como municipio. Entre as responsabilidades que assumiu, a politica de transporte é
uma das mais complexas, cuja implementacdo requer grandes volumes de recursos,
comprometendo porcdes generosas do orcamento publico do Distrito Federal. Investimentos
estes, que compdem 0s planos estratégicos como projetos prioritarios, tanto pela visibilidade
que oferecem ao politico, quanto pela necessidade de atendimento das demandas da sociedade.

Diante desses desafios, uma serie de estudos de contextos técnico, institucional e
operacional sobre o sistema de transportes, comecou a ser desenvolvido em cooperagdo com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Paralelamente, a formalizacdo de um acordo
financeiro era negociado tendo em vista o custeio do Programa de Transporte Urbano do
Distrito Federal (PTU), viabilizando a estratégia que se construia para o Plano Diretor de
Transporte Urbano e Mobilidade (PDTU).

A nova concepcdo definiu a implantacdo de corredores exclusivos de 6nibus nas
principais vias do DF. O financiamento do Programa, teria foco no Eixo Oeste, ligando as
regibes administrativas ao Plano Piloto, promovendo a modernizacdo de infraestrutura e de
tecnologia para o Sistema de Transporte Publico Coletivo (STPC), a melhoria da seguranca
viaria, a atualizacdo da normatizacdo e a preparacdo técnica, tecnolégica e organizacional dos
Orgaos gestores.

O contrato, firmado no inicio do ano de 2008, teve a primeira liberacéo no final do ano
de 2009 e a sua implementacdo se estendeu até o inicio do ano de 2021. Neste periodo, 0
Governo teve disponibilidade de recursos orgamentarios e financeiros, bem como
acompanhamento técnico, para a execucdo das acGes. Contudo, o Programa de Transporte
Urbano do Distrito Federal n&o foi considerado um caso de sucesso, como veremos na proxima

secéo.

1.2. Apresentacdo do Problema de Pesquisa

No momento em que o Programa de Transporte Urbano (PTU) e o Plano Diretor de

Transporte Urbano (PDTU) foram planejados a populacdo do Distrito Federal era estimada em

10



2,5 milhdes de habitantes, divididos em 30 Administracdes Regionais (RAS), registrando um
aumento paulatino da demografia : 352,16 hab/km? em 2000, 444,07 hab/km? em 2010 e de
489,01 hab/km2 em 2022, um aumento estimado em 136,85 hab/km?2 no periodo de 20 anos®.

Apesar da rapida e elevada expansao, a falta de integracdo das RAs com o Plano Piloto
é evidente, registrando um desenvolvimento urbano desordenado e que destaca desigualdades
sociais e econdmicas. A particularidade da estrutura urbana local, concentrando as principais
fontes de renda da populagdo no Plano Piloto e o espraiamento dos nucleos urbanos
habitacionais, resulta na distancia excessiva dos trajetos do transporte coletivo, por regides de
baixa densidade demografica.

Os estudos realizados demonstraram que, em decorréncia desses fatores, os principais
trajetos do DF séo do tipo pendular, com um alto fluxo de veiculos se deslocando em direcéo
ao Plano Piloto pela manha e retornando no final da tarde, caracterizados ainda por
deslocamentos de longa distancia (30 km em média), em pistas de alta velocidade, sem a
priorizagdo de circulagdo do transporte coletivo. O modelo onera o transporte coletivo, que
apresenta um volume significativo de passageiros nos horarios de pico e uma frota ociosa no
restante do tempo.

Essas caracteristicas direcionaram a ado¢do do modelo de corredores exclusivos de
transporte que, somado ao sistema de integragéo (inclusive intermodal), a bilhetagem eletronica
e ao incremento de novas tecnologias de fiscalizagéo e controle dos servigos, promoveriam a
modernizacdo e a melhoria do atendimento aos usuarios do Sistema de Transporte Publico
Coletivo (STPC).

Contudo, a inexisténcia de capacidades necessarias a gestdo do Programa e,
consecutivamente, do Sistema de Transporte Publico Coletivo, eram um obstaculo a ser
superado. Seria preciso desenvolver capacidades técnicas e operacionais suficientes para
assegurar eficiéncia e eficacia ao sistema, além do aprimoramento de praticas de planejamento,
gestdo operacional e fiscalizacdo dos transportes publicos na Secretaria de Transportes e na
DFTrans, para que os objetivos do Programa e a otimizacao das atividades fossem plenamente
alcancados.

Assim, o desenho do Programa de Transporte Urbano partiu da necessidade de resolucgéo

dos pontos criticos do sistema, quais sejam, a fragilidade dos instrumentos de regulacéo; o

3 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Tabela 1928 — Densidade Demogréfica nos Censos
Demograficos -  Variavel Densidade  Demogréfica  (Habitante por  quildmetro  quadrado)
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/1298#resultado
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enfraquecimento da acdo governamental no papel de gestor do transporte, como
determinado na Constituicdo Federal® e o arranjo institucional incoerente, inconsistente
e instavel®.

A andlise dessa situacdo foi compilada no Relatério do Plano de Fortalecimento
Institucional, que deixou clara a existéncia de barreiras e caréncias, inerentes a gestdo do
transporte no Distrito Federal. O relatério indicou, de forma preliminar, as acfes necessarias a
superacéo dos problemas, ressaltando “a necessidade de investimento macigo no fortalecimento
institucional dos 6rgdos diretamente responsaveis pela gestdo do sistema de transporte”®.

Diante dessas constatacdes, o fortalecimento das capacidades institucionais e de gestao
foi considerado um dos objetivos especificos do Programa, desenvolvendo o Plano de
Fortalecimento Institucional e incluindo o respectivo componente’ no escopo das acdes a serem
viabilizadas. No desenvolvimento do Plano, o objetivo geral tomou a seguinte configuragéo®:

e Promover melhorias de cunho institucional no campo do planejamento, regulacéo,

coordenacdo, controle operacional e avaliacdo do Sistema de Transporte Publico
Coletivo do Distrito Federal e prover condi¢des para a atuacdo eficaz da Secretaria
de Estado de Transportes e da DFTRANS — Transporte Urbano do Distrito Federal;

e Prover condigcbes institucionais necessarias a implantacdo do Programa de

Transporte Urbano do Distrito Federal — PTU/DF, de Forma a possibilitar o alcance
e a sustentacdo dos resultados previstos.

4 Desatualizagéo do principal instrumento da politica de transporte, o Plano Diretor de Transporte Urbano; falta de
integragdo entre o transporte e o desenvolvimento urbano; enfraquecimento da gestdo local nas éareas de
planejamento, coordenacéo, controle e avaliagdo do Sistema de Transporte Publico Coletivo; insatisfacdo do
usuario com os servicos e com o gestor do sistema; fragilidade e disfun¢des no Conselho de Transporte Pablico
Coletivo, relacionadas a sua finalidade e composicao e a defasagem tecnoldgica do sistema.

® Fragilidade da Secretaria de Transportes e da DFTrans, vinculagdo da Companhia do Metropolitano do DF a
Secretaria de Obras e, dicotomia de vinculacéo e de atuacdo do Departamento de Estrada de Rodagens - DER/DF
e do Departamento de Transito - DETRAN/DF, auséncia de uma gestdo integrada com os municipios do entorno,
do estabelecimento de diretrizes e da integracdo de a¢des junto as administragdes regionais do Distrito Federal.
 Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal - Produto 05 - Relatério do Plano de Fortalecimento
Institucional. 2008, pg. 09.

7 Além do Fortalecimento Institucional, havia os componentes: (i) Engenharia e administracdo e (ii) Investimentos
para a modernizacéo do transporte urbano. O componente 1 trataria da analise de demanda, simulagdes de transito,
estudos ambientais e institucionais, além dos projetos de engenharia das obras selecionadas. O componente 2 viria
contemplar a reestruturacao dos itinerarios para operacao de linhas troncais e alimentadoras, implantacdo e reforma
de terminais, construcdo e ampliacéo de vias, bem como ag¢des visando a seguranga do transito no eixo rodoviario,
a construgdo de ciclovias e a implementacdo de um Centro de Controle Operacional, associado a um sistema
inteligente de semaforos e do monitoramento por cameras.

8 Produto 21 — Relatério de andamento dos trabalhos e das atividades de assessoria. 2008, pg. 10.
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O Banco Interamericano de Desenvolvimento, ciente da fragilidade do executor, deixou
claro que o Programa apoiaria a transicao operacional do sistema, no que tange a regularizagéo,
racionalizacdo e integracdo, como descreve o item 1.16° da Proposta de Empréstimo (POD):

A sustentabilidade do Programa implica o fortalecimento da ST e da DFTrans como
orgédo dirigente das politicas de transportes e gestor destas, respectivamente, com
capacidades técnicas e operacionais suficientes para garantir a sua eficacia e
eficiéncia, bem como a pratica de planeamento, operacionalizacdo gestdo e
fiscalizacdo dos transportes pablicos para garantir o cumprimento dos seus objetivos
e a otimizacdo das suas atividades.

Pensando em reduzir os riscos que a auséncia de capacidade de gestdo causaria a
conducdo do PTU, o BID estabeleceu no Contrato alguns mecanismos que visaram a
manutencdo de uma base técnica para orientar as acdes, a exemplo da criacdo da Unidade de
Gerenciamento do Programa (UGP), da formalizacao de convénios com os 0rgaos coexecutores
e da contratacdo da uma consultoria para apoiar o gerenciamento da implementacéo, vinculadas
como condigdo ao primeiro desembolso, que obviamente foram cumpridas.

Ocorre que, no decorrer do processo de implementacdo, o componente Fortalecimento
Institucional foi excluido do escopo do Programa. Outras acfGes que contribuiriam para a
melhoria da gestdo do transporte também foram excluidas: o Centro de Controle Operacional
com sistema de seméaforos, que agregaria tecnologia ao monitoramento e regulacéo do transito
veicular, e o Sistema de Gestdo e Operacdo do Transporte Publico Coletivo, que melhoraria a
capacidade da DFTRANS e da Secretaria de Transportes nas areas de planejamento, gestdo e
controle operacional, e a aquisi¢cdo de equipamentos de informatica. Houve ainda uma reducéo
de 60,18% dos investimentos em seguranca viaria. Por outro lado, os gastos com administracao
do Programa superaram em 74% o valor previsto.

Em 2022, com o encerramento do PTU, o agente financeiro expediu o Relatério de

Avaliacdo Final do Programa, onde mensurou o processo de implementagdo considerando o

9«1.16 La sostenibilidad del Programa implica el fortalecimiento de la ST y del DFTrans como entes rector de las
politicas de transporte y gestor de éstas, respectivamente, con las suficientes capacidades técnicas y operativas que
aseguren su eficacia y eficiencia, asi como la practica de la planificacion, gestion operativa y fiscalizacion del
transporte publico para garantizar el cumplimiento de sus objetivos y la optimizacion de sus actividades. Como
parte de las actividades de fortalecimento del DFTrans, el Programa apoyara la transicion operacional del sistema,
definida como: regularizacion, racionalizacion e integracion. Para mejor control y facilidade de implementacion,
la transicidn operacional se realizara en regiones geograficas del DF Norte, Oeste, Central (Plano Piloto), Este,
Sudoeste y Sur, consolidando un sistema de transporte publico mas eficiente, confiable en su operacion seguridade
y puntualidad), y que responda a las necesidades reales de movilidad (demanda) de los pobladores del DF.”
Programa de Transporte Urbano del Distrito Federal (BR-L1018). Propuesta de Prestamo. Documento fue
preparado por el equipo de proyecto integrado por: Rosana Brandao (INE/TSP), jefe de equipo; y los miembros:
Rodolfo Huici, Felipe Targa, Pablo Guerrero, Giovanna Mahfouz (INE/TSP); Teresa Maurea Faria (LEG/SGO);
Mario Duran-Ortiz, Paulo Carvalho y Claudia Fernanda de Magalhaes (CSC/CBR).
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desempenho do Distrito Federal “insatisfatorio” na classificacao geral. A verificacdo se deu a
partir dos seguintes indicadores:

1. Relevancia: parcialmente insatisfatéria. Os objetivos do Programa estavam
alinhados com as estratégias de desenvolvimento do mutuario, do Pais e do Banco,
tanto na fase de preparacdo quanto de conclusdo. Contudo, o desenho da légica
vertical do Programa, perdeu sua relevancia apos as altera¢fes no escopo, deixando
de existir um vinculo claro entre a cadeia causal da intervenc&o.

2. Eficacia: insatisfatoria. Dos 3 objetivos especificos do Programa, dois tiveram seu
indicadores de resultados excluidos; um objetivo especifico teve apenas 3 de 7
indicadores medidos, mesmo assim, dos 3 indicadores 1 ndo atingiu a meta definida
para o Programa.

3. Eficiéncia: insatisfatdéria. Ndo foi realizada avaliacdo econémica ex-post e a
execucdo apresentou atraso de mais de 8 anos.

4. Sustentabilidade dos resultados: satisfatéria. Desempenho das salvaguardas
adequado, mitigacdo de riscos significativos; excluséo de temas que poderiam ser
problema; sem fatores ambientais relevantes a impactar as acfes executas pelo
Programa.

Restou patente que a Secretaria de Transportes e a DFTrans ndo possuiam as
capacidades necessarias a gestdo do Sistema de Transporte Publico Coletivo, o que impds ndo
s0 a existéncia do componente “fortalecimento institucional”, como também a implementacédo
de algumas outras agdes.

Assim sendo, pergunta-se “Por que o investimento no fortalecimento institucional era
condicdo necessaria a implementacdo bem-sucedida do programa? Por que o componente 3
“fortalecimento institucional” foi retirado do escopo do Programa? Como a falta de
investimento no fortalecimento institucional acarretou prejuizos a implementacdo do

Programa?”

1.3. Enunciacéo dos Objetivos

1.3.1. Geral

A pesquisa pretende mostrar que a exclusdo do componente “Fortalecimento
Institucional” do escopo do Programa de Transportes Urbanos, por ser composto de a¢Ges que
gerariam as condicdes (capacidades) necessarias a gestdo da nova concepgédo do sistema de

transporte que estava sendo implementada, afetou seus resultados.
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Isto posto, o objetivo principal deste trabalho é *"analisar por que as acbes de
fortalecimento institucional foram eliminadas do Programa de Transporte Urbano do

Distrito Federal e como esse fato interferiu nos seus resultados'.

1.3.2. Especificos
Para a consecucdo desse objetivo geral o estudo abordara os seguintes objetivos
especificos:

a) Identificar as deficiéncias de gestdo relatadas no Programa de Transporte Urbano do
Distrito Federal,

b) Analisar como essas deficiéncias refletiram na execucdo do Programa de Transporte
Urbano;

c) Avaliar os efeitos dos fatores identificados na gestdo do sistema de transporte

publico coletivo.

1.4. Justificativa

O Programa de Transporte Urbano foi estimado em US$ 269.885.000,00 (duzentos e
sessenta e nove milhdes, oitocentos e oitenta e cinco mil dolares dos Estados Unidos da
América), valor pactuado por meio de operacdo de crédito externo junto ao BID, que financiou
US$ 176.775.000,00 (cento e setenta e seis milhdes, setecentos e setenta e cinco mil délares),
complementado por contrapartida do Distrito Federal. Todavia, a existéncia de recursos
financeiros e de suporte técnico para o planejamento e execucdo das acdes, no que diz respeito
a implementacao da estratégia pactuada, ndo foram suficientes para obter o éxito esperado.

O fluxo de aplicacdo dos recursos financeiros contratados junto ao BID® é um dos
indicativos do baixo éxito do Programa. A inconsisténcia na execucao financeira, revela uma
reducdo significativa na execucdo a partir do terceiro ano, como demonstra o grafico 1.
Igualmente flagrante € o descumprimento do cronograma de execugéo, cujo prazo para o Ultimo
desembolso foi inicialmente previsto para 2013, posteriormente prorrogado por cinco vezes, a
altima em 2018. O 2° termo aditivo registrou o cancelamento de recursos da ordem de US$

6.675.000,00 do saldo do financiamento, resultante da revisdo de carteira pelo Banco, que

10 Disponivel em https://www.transparencia.df.gov.br/#/despesas/consulta-dinamica. Grafico elaborado pela
autora.
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concluiu ndo haver potencial de execucdo pelo mutuario. Esse fato se confirmou ao final do

Programa, com um saldo de US$ 4.619.545.90, ndo desembolsado.
Gréfico 1 — Execucdo financeira — 2008 a 2022 (R$)

Execuc¢do Financeira do PTU
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Fonte: Elaborado pela autora

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) dispos de recursos financeiros por
meio de um acordo de cooperacdo técnica, bem como de uma gama de profissionais
especializados para apoiar a estruturacdo do Programa. Durante cerca de 6 anos foram
empenhados recursos humanos e financeiros, a contratacdo de consultorias que atuaram na
elaboracdo de projetos, bem como em um esforco conjunto de diversos 6rgdos para um
planejamento alinhado as diretrizes da Politica Nacional de Transportes e as necessidades da
populacdo do Distrito Federal.

Acdes no campo politico também foram empreendidas, com a finalidade de contratar o
recurso necessario a execucdo do empreendimento, na aprovacdo da carta consulta pela
Comissdo de Financiamentos Externos (COFIEX), na comprovacdo da capacidade de
pagamento junto a Secretaria do Tesouro Nacional e posteriormente na Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional, além da negociagdo contratual, da aprovagdo da garantia soberana pela
Unido e pelo Senado Federal. O processo iniciado em 2003 com a contratacdo da consultoria
para elaboracgéo da carta consulta, findou com a assinatura do contrato em janeiro de 2008.

Entre 2009 e 2021, a diferenca significativa entre orgamento previsto e executado em
operagdes de crédito interno no Distrito Federal, foi em média de 26,8%?!*, caracterizando uma

grave deficiéncia na aplicacdo dos recursos pelos 6rgdos executores. Cabe destacar que 0s

11 Informagdes do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria — RREO no periodo.
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investimentos em transporte sdo a maior parcela desses investimentos. Considerando, o custo
de um operacdo de crédito para o Estado, € fundamental um conjunto de esforgos para a
elevacdo desses numeros. Mesmo com o conhecimento das graves deficiéncias de capacidade
de gestdo, no caso do PTU as medidas necessarias a resolucao do problema ndo avancaram.
Em razéo dos fatos apresentados, o presente projeto de pesquisa se justifica ao lancar
um olhar analitico para a implementagdo das politicas publicas de transporte urbano no Distrito
Federal, buscando identificar os fatores que interferem na entrega de resultados destinados a
suprir as necessidades da populacdo no que tange a melhoria do servigos oferecidos pelo

Sistema de Transporte Publico Coletivo no Distrito Federal.
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2. DESAFIOS NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS DE TRANSPORTE URBANO
NO CONTEXTO BRASILEIRO

E patente que a expansdo cada vez mais rapida dos centros urbanos traz consigo
inimeros problemas sociais, como os relacionados ao transporte e a mobilidade. Ja as solucbes
ndo acontecem com a mesma velocidade, principalmente quando ha escassez de recursos. Os
poderes publicos institucionalizam principios, diretrizes e objetivos, no esfor¢o de organizar as
acOes de planejamento, gestdo e regulamentacdo, por meio de politicas publicas. No caso do
desenvolvimento de politicas publicas de transporte, esse arranjo envolve diversos fatores, a
exemplo da sustentabilidade ambiental, das necessidades de deslocamento de pessoas com
necessidades especiais, idosos e trabalhadores, dos diversos modais de transporte, tanto
motorizados quanto ndo-motorizados, agregando uma complexidade cada vez maior a ser

tratada.

2.1. Politicas de Transporte e Mobilidade Urbana

Berg'? et al dividem as politicas de transportes em trés grandes grupos: (i) infraestrutura,
incluindo obras, tecnologias e melhoria dos servicos; (ii) instrumentos de precos, incentivos a
exemplo de subsidios ou impostos para alterar a escolha ou comportamento dos usuarios em
relacdo ao transporte; (iii) as regulamentacdes de cunho ambiental, de organizacdo do setor ou
de infraestrutura. Na opinido dos autores, as politicas podem ser categorizadas por objetivos,
tendo o seu desenvolvimento voltado a “estimular o crescimento econdmico®, a “inclusdo
social” ou a “melhoria da sustentabilidade ambiental”, cujo sucesso esta vinculado a resposta
da sociedade em relacdo as intervencgdes.

Contudo, alerta-se para externalidades negativas que as politicas de estimulo ao
crescimento podem acarretar, uma vez que a maior oferta de infraestrutura leva ao aumento do
trafego e, consequentemente, a maior emissdo de poluentes, como ocorre nos paises
desenvolvidos. Outro fato a se ater diante da expansdo urbana, esta ligado ao investimento em
transporte publico com o fito de reduzir os efeitos negativos do uso do transporte individual é

que ele pode se tornar extremamente oneroso. Dada essa circunstancia, o planejamento na area

2 BERG, Claudia N*. DEICHMANN, Uwe*. LIU, Yishen**. SELOD, Harris*. Transport Policies and
Development. *Development Research Group, The World Bank, Washington, DC, USA, **Department of
Economics, The George Washington University, Washington, DC, USA.

The Journal of Development Studies, 2017, Vol. 53, No. 4, 465-480,
http://dx.doi.org/10.1080/00220388.2016.1199857.
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de transporte e mobilidade € de suma importancia no equilibrio das contas publicas, ao tempo
em que as necessidades da populacdo devem ser atendidas (Berg et al, 2017).

Muito do que aqui tratamos foi contemplado na atual Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (Lei n.° 12.587, de 3 de janeiro de 2012). Ela disserta sobre as determinagdes da
Constituicdo Federal de 1988, atribuindo competéncias a cada ente, de acordo com a sua esfera
de atuacdo na Federacdo. Nessa perspectiva, a politica dialoga com a determinacdo
constitucional que delega aos municipios competéncia sobre desenvolvimento urbano, sendo a
cidade o objeto da politica. Podemos, entdo, entender a politica do urbano primeiramente como
uma politica de Estado de implementacao obrigatdria pelos governantes, cujas ac6es definidas
no &mbito das politicas pablicas sdo desenvolvidas na esfera municipal, dada sua relacdo com
0 espaco urbano que serd alterado e influenciado por elas. De uma perspectiva
neoinstitucionalista, no que diz respeito as regras e enquadramentos legais das politicas, a
politica publica “tem amplitude nacional, sem especificidade propriamente urbana”, onde
destacam-se “as escalas de governo e¢ o federalismo, 0s desenhos organizacionais, as
capacidades estatais e os instrumentos” (Marques, 2018, pg. 18).

Outro fator nitido no desenho da politica, é a relacdo das entregas e servi¢os com o
espaco urbano que, segundo destaca Marques (2018), impacta tanto na efetividade e definicdo
dos beneficiarios, quanto nas agéncias e atores geograficamente dispersos. Essa ideia alimenta
as discussdes sobre as capacidades estatais, no que envolve as burocracias técnicas, as estruturas
operacionais, 0s conhecimentos e 0s apoios politicos necessarios na realizacdo de politicas
publicas, podendo agregar especificidades operacionais e especializadas quando se refere ao
desenvolvimento urbano. O conceito de capacidade sugere haver condi¢cdes necessarias em
busca de um resultado positivo, como elementos relativos e relacionais, cujas especificidades
técnicas e operacionais devem ser apoiadas em “conhecimentos, procedimentos e pessoal
gerados por diferentes combinagdes de agéncias/burocracias publicas e empresas privadas”. De
forma singular, as instituicbes se destacam quanto ao enquadramento que produzem sobre as
politicas publicas, essencialmente no que diz respeito as regras do direito positivo, aos desenhos
organizacionais e aos formatos, refletindo nas dindmicas politicas, na participacdo de atores
institucionais, e na mobilizacdo das estruturas sociais, bem como no aspecto espacial da
implementacdo (Marques, 2018, pg. 19).

A relacdo das politicas do urbano com o espaco, como entendida por Marques (2018,
pg. 14), abarca na formulacdo e implementacdo uma dimenséo fortemente territorial pois séo

definidas por “localizacdes, fluxos e percursos”; sdo operadas por politicos de base e gestores
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locais com percepcbes do espago socialmente construidas e relagdes de poder diversas
geograficamente; as configuracdes espaciais sdo o ponto de partida dos programas e politicas
de Estado. Desta forma, “politicas do urbano” se refere ao “conjunto de ac¢des do Estado que
agem prioritariamente sobre o tecido urbano - o espaco social da cidade e seus territorios -
mesmo que por vezes tenham incidéncia principalmente sobre os seus moradores” (2018, pg.

13-14).

2.2. Programas de Transporte Urbano

Como vimos no topico anterior, projetos relacionados a transporte e transito,
envolvendo infraestrutura, operacdo, modernizacao, entre outras agdes, requerem investimentos
de alto custo e prescindem de planejamento cuidadoso. A execucao das politicas publicas, de
uma forma geral, € operacionalizada por meio de planos que se desenvolvem através de
programas e projetos, ordenando a realizacdo continua das acGes planejadas até a consecucao
dos objetivos. Lassance®® (2021, p. 5) leciona que por meio da institucionalizacio de programas
acontece o refinamento da politica, a definicdo do publico a ser atendido, de indicadores e
metas, bem como a estimativa recursos. E “a solugdo dada a cada um dos problemas causais
que explicam o problema central da politica e que foram julgados cruciais por uma estratégia
concebida para cercé-lo, enfrentd-lo e supera-lo”. Em termos orgamentarios a defini¢do de
programa ganha contornos mais técnicos, tornando-se o instrumento tatico que promove a
articulacéo das acOes do governo direcionadas a resolugdo de um problema, ao atendimento de
uma necessidade ou demanda da sociedade, integrando o Plano Plurianual ao Orcamento
(OLIVEIRA, 2015)**. Em termos gerais, programas politicos promovem a articulagio de agdes,
a partir das diretrizes prioritérias da politica publica a ser colocada em a¢do, com o objetivo de
resolver problemas ou atender demandas da sociedade ou de segmentos especificos.

Howlett et al descrevem programa como o0 componente ou nivel operacional da politica
onde “tipos especificos de ferramentas ou instrumentos sdo agrupados ou combinados com base
em principios, formando ‘portfolios’, ou ‘pacotes’, no esfor¢o de atingir varios objetivos e
metas politicas.”*® Nesta escala, 0 programa é antecedido pela politica, em um nivel conceitual,

definindo objetivos e preferéncias quanto a utilizacao de instrumentos. Sucedendo o programa,

13 Lassance, Antonio. O que é uma politica e 0 que é um programa: uma pergunta simples até hoje sem resposta
clara. Boletim de analise politico-institucional, n.° 27. IPEA, 2021.

14 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. 2.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2015.

OBS: O autor utiliza os conceitos do Manual Técnico do Orgamento/2011, do Governo Federal.

15 Traducéo livre.
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surge um nivel de mensuracdo, onde a operacionalizacdo é configurada e os instrumentos
ajustados de acordo com as especificidades da politica (policy). Dessa forma, na perspectiva de
fins e objetivos, as diretrizes da politica devem ser norteadoras dos objetivos do Programa que,
por sua vez, deve ter sua operacdo configurada para atender aos requisitos especificos da
politica. Em relacdo aos meios e ferramentas, a ldgica do instrumento de implementacao
determinada pela politica norteia a escolha das ferramentas a serem utilizadas no nivel do
programa e, por conseguinte, tem sua utilizagdo (quem e como) detalhada no nivel de
mensuracdo (Howlett, Rayner e Mukherjee, 2014).

Tratando das relacdes interorganizacionais na implementacdo de politicas publicas,
O’ Toole® discute o crescimento exponencial de programas complexos, dada a abrangéncia de
multiplos valores em sua elaboracdo. O autor menciona a mudanca na implementacdo dos
programas de transporte, quando 0 escopo era composto, em sua grande parte, pela
pavimentacdo de rodovias e pela adicdo de faixas de trafego. Os programas ganharam
complexidade com inclusdo de outros fatores na composicao do escopo, a exemplo dos projetos
de combate a degradacdo do meio ambiente e a polui¢do sonora, bem como da necessidade de
deslocamento de habitagbes para a ampliacdo da infraestrutura de mobilidade, entre outros
fatores. Essa multiplicidade de novos elementos impuseram a inclusdo de outras organizacdes
na execucdo dos programas e tornaram os arranjos institucionais e o processo de implementagéo
mais intricados.

Melo e Pereira (2017), tratando da implementacéo de programas de infraestrutura sob a
tutela de governos de coalizéo, relatam a dinamica peculiar desse modo de conducéo da politica,
que acabam por interferir no desempenho das politicas publicas. Os autores argumentam que a
falta de priorizagdo dos investimentos em infraestrutura, evidenciada pela distribui¢cdo dos
cargos no Executivo entre os partidos da coalizdo, a exemplo do Ministério de Transportes,
delegam a politica pablica a grupos sem maiores vinculos com o projeto de governo. A
politizacdo dos cargos enfraquece a estrutura burocratica e, consequentemente, a capacidade do
Estado de implementacé&o de programas.

A execucdo de programas de transporte de @mbito nacional em federacBes, como o

Brasil, enfrentam problemas de diversas ordens. Uma breve andlise da carteira de investimentos

18 O’Toole, Laurence J., Jr. Interorganizational Relations and Policy Implementation. Ed. PETERS, Guy. PIERRE,
Jon. In The Sage Handbook of Public Administration. Second Edition, 2014, Sage Publications.
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atival’” da Secretaria Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Regional - SMRDU
demonstra que do montante de 40,9 bilhGes de investimentos ativos, 6,3 bi séo recursos de
contrapartida dos mutuérios e convenentes, 18,8 bilhdes séo financiamentos contraidos por
Estados e Municipios junto a Caixa Econ6mica Federal e ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES. Verifica-se também que do montante dos
contratos analisados, 34% tém mais de 10 anos de execucgao.

O primeiro ponto a se observar, € o fato de que o suporte financeiro aos programas de
implementacdo das politicas de governo serem concedidos por meio de convénios e
empréstimos, obriga Estados e municipios a adequarem os projetos locais a politica de governo
da composic¢ao partidaria que estiver no poder, o que Rezende (2018) tratando de “centralizagao
e uniformidade” na divisdo de poder do governo federado, resume como “privacdo da
autonomia para decidir sobre a destinacdo dos recursos que compdem seus or¢amentos”. O
engessamento dos orcamentos originada desse modelo, leva os entes subnacionais a uma
relacdo de dependéncia do governo federal.

O segundo fator diz respeito a efetividade desses recursos na producdo de resultados
positivos para a sociedade, frente a morosidade e a qualidade dos projetos implementados. Vé-
se que apesar da criacdo de programas emblematicos, o impacto produzido ndo resulta no
aumento da taxa de investimentos na infraestrutura e nem na melhoria da qualidade dos
servigos. Isso reforca o argumento de que o Brasil necessita de um aumento significativo de
eficiéncia na aplicagéo recursos investidos em infraestrutura, o que vai exigir do Governo “a
reconstrucdo de sua capacidade de planejamento, orcamento e gestdo de ativos de
infraestrutura” (Raiser et al, 2017, p. 4). Entretanto, com a amplitude de esferas de competéncias
do sistema federado, devemos falar em construcdo e reconstrucdo de capacidades nos varios

niveis de governo, para que os resultados sejam realmente efetivos.

2.3. Implementacgéo de Politicas Publicas com foco em infraestrutura

Um Relatério do Banco Mundial (2017)8 sobre infraestrutura no Brasil revelou que
apesar do crescimento registrado nos ultimos anos, o estoque de infraestrutura fisica no pais é

menor que a maioria de seus pares, principalmente na area de transportes. Entre 0s varios

http://paineis.mdr.gov.br/?width=1280px&height=3336px&complementoEnderecoPowerBl=eyJrljoiMTMOM
2ZkZDktMDM3Zi000DQXL ThjMzItNGU3YzZNmMNmMZmZGY4liwidCI61jk2MTFIY2UXLTMOMTQtNGMzNS
1hM2YwL TdKMTAWNDISMGNKNiJ9

18 De Volta ao Planejamento: Como Preencher a Lacuna de Infraestrutura no Brasil em Tempos de Austeridade
(Relatorio n.° 117392-BR).
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elementos abordados no documento, o estudo identificou ineficiéncias no investimento em
infraestrutura no que tange a alocacgdo dos recursos, a operagéo - baixa qualidade, altos custos
e mal uso de ativos — e ao uso de praticas de gestao ineficientes nas fases de planejamento e de
implementacao.

A infraestrutura, de forma geral, esta entre os investimentos de implementacdo mais
cara para 0S governos e o0s seus resultados podem superar as estimativas em valores e em prazos,
mas normalmente ndo em resultados. A infraestrutura de transportes, em especifico, ocupa um
percentual consideravel dos investimentos e, na grande maioria das vezes, requer projetos
bastante complexos, cuja amplitude ¢ determinada por fatores como “a duracdo do
planejamento, desenvolvimento e construcdo; as interdependéncias tecnol6gicas e
organizacionais dentro de um projeto ou com outros projetos; a variedade de impactos; e a
heterogeneidade das partes interessadas publicas e privadas envolvidas® (Rothengatter, 2017,
traducdo da autora).

Nessa perspectiva, 0 modo como ocorre a implementacéo se revela como imprescindivel
ao sucesso de uma politica publica. Wegrich (2017) acredita que os resultados séo definidos a
partir de trés conjuntos de fatores: “as estruturas de agéncias, instituigdes e atores”, a
“populacao-alvo” e o “desenho da politica”. O primeiro diz respeito ao nimero de envolvidos
no projeto, quanto maior o nimero de atores, maiores 0s riscos a implementagdo. O segundo
elemento tem a ver com o nivel de participacdo e cooperagdo dos beneficiarios. E por fim, “o
tipo de intervencdo ou instrumento da politica” e a reacdo a sua aplicagdo em determinados
contextos, uma vez que o seu objetivo é modificar um comportamento. O autor frisa ainda que
hd uma relacdo de dependéncia entre os instrumentos politicos e as capacidades das
organizacgdes no desenho, implementacao e avaliacdo das intervencdes.

Para Sager (2022) as instituicdes e a estrutura organizacional sdo “arranjos de
implementagdo” que atuam de forma determinante no processo de implementagao das politicas.
Na sua concepcdo, os arranjos incorporam a vontade politica no processo de implementacao,
que é moldada de forma continua por meio dos agentes de implementacdo e de seu poder
discricionario, promovendo adequacOes as excepcionalidades de forma constante. Ha varias

formas conceituais para a abordagem dos arranjos, que exploram componentes estruturais de

19 “Complexity can be described by the duration of planning, developing, and building; the technological and
organizational interdependencies within a project or with other projects; the variety of impacts; and the
heterogeneity of public and private stakeholders involved.”

ROTHENGATTER, Werner. Risk Management for Megaprojects. P. 81-102. In. WEGRICH, K. KOTSKA, G.
HAMMERSCHMID, G. The Governance of Infrastructure. Oxford University Press, 2017.
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implementacdo. Na perspectiva do institucionalismo, a analise do comportamento social é
concentrada nas regras e regulamentos formais, em uma abordagem legalista, ou ainda,
incluindo institui¢des informais que adicionam regras e préaticas sociais, alinhando-se ao neo-
institucionalismo. Sob o foco da governanca multinivel, o estudo dos processos de negociacéo
e coordenacdo dos arranjos, entre diferentes niveis da estrutura do Estado federalista, ganha
importancia na verificagdo dos resultados da politica. Na linha da avaliagdo de politicas e dos
sistemas de gestdo de desempenho, o método cientifico é levado a termo para anélise, em
especial, quanto a implementacéo e os arranjos, na busca de comprovar a precisdo e eficacia da
politica na resolucdo do problema a que se propde resolver. Nessa mesma seara, 0S arranjos de
implementacdo sdo tomados como parte da instrumentacdo politica e procedimental,
organizando as relacOes atores-estado-sociedade.

2.4. Desafios Comuns na Implementacéo de Programas de Transporte Urbano

A literatura explora um campo repleto de explicacdes para as dificuldades enfrentadas
pelos governos na implementacdo de suas politicas. Rothengatter (2017) destacou que 0s
excessos de tempo e de custo, sugerem o desconhecimento dos riscos dos projetos e da forma
de lidar com eles, ou seja, 0 gerenciamento dos riscos. Melo e Pereira (2017) acreditam que 0s
fatores que afetam o setor de infraestrutura no Brasil tem relacdo com o presidencialismo de
coalizdo instalado no pais, dificultando a tomada de decisdes complexas. Wegrich e
Hammerschmid (2017), analisando as causas dos déficits dos investimentos em infraestrutura,
verificam uma tensdo entre a logica e o0 cronograma na tomada de decisdo sobre prioridades
que se opBem as necessidades e exigéncias de longo prazo e a consolidacdo de prioridades
viaveis.

Para Wegrich (2017) existem duas dimensdes criticas em relacdo aos investimentos em
infraestrutura publica. A primeira tem relagdo com os niveis de investimentos, sua distribui¢éo
regional e setorial e os investimentos privados. A segunda dimenséo é relacionada a tomada de
decisOes, a qualidade das ferramentas e instituicbes que oferecem suporte por meio da
elaboragéo de planos nacionais e de analises do custo-beneficio dos investimentos. O autor
levanta uma discussdo interessante sobre o conceito de “escolha politica” e da sua “arquitetura”,
de como as decisdes sdo moldadas entre atores, ambientes institucionais e o contexto politico.
Essa complexidade de relagdes interfere na compreensdo de racionalidade na escolha politica,

gerando uma racionalidade limitada.
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Similarmente, Raiser et al?® destacam o investimento em infraestrutura como um dos
principais desafios. Em primeiro lugar, assim como ressalta Wegrich, a escolha politica pesa na
balanca contra as questdes técnicas, ressaltando ainda questdes ambientais, sociais, 0s custos e
a supervisao sobre os investimentos na tentativa de evitar o conluio e a corrup¢ao. Em segundo
lugar, o atraso nos investimentos em infraestrutura nos paises subdesenvolvidos e a lenta
recuperacdo desse necessario desenvolvimento, mesmo com a entrada de investimentos
privados, ocorridos apds a década de 1990. O Brasil aparece como um exemplo desse fato,
registrando “estagnacdo do crescimento da produtividade” e “baixa qualidade da
infraestrutura”, além das dimensdes continentais e do dominio pelo transporte rodoviario sobre
a matriz multimodal (2017, p. 4). Diretamente sobre os Programas de Transporte no Brasil, 0
relatério aponta ainda a grande dificuldade do governo na expansdo das acles, relacionada a
“limitada capacidade geral de planejamento, execucdo e monitoramento de projetos
complexos” (p.20).

Gomide (2008) apresentando o0 contexto em que se deu a construcdo da Politica
Nacional de Mobilidade no Brasil, relatou a grande presséo popular acerca do transporte publico
coletivo, cuja maior demanda a ser solucionada na pauta do movimento era (e ndo deixou de
ser) o alto custo das suas tarifas. Nesse sentido, a Secretaria Nacional de Transporte e
Mobilidade Urbana do Ministério das Cidades (Semob)?!, elaborou diagndstico pontuando
problemas afetos ao transporte publico, dentre os quais dois sdo diretamente relacionados ao
crescimento urbano desordenado: o “espraiamento” das cidades, que resulta no encarecimento
do custo de transporte e na segregagdo socioespacial dos mais pobres, ¢ a “baixa integragdo
setorial, institucional e territorial das politicas urbanas”, destacadamente nas regides
metropolitanas.

O Brasil, apesar de viver sob um regime politico federado, que tem como base a
soberania da Unido e o resguardo a autonomia dos Estados-membros - no que diz respeito a
organizacdo, governo, legislacdo e administracdo, sem subordinacdo hierdrquica - (Almeida,
2007), é um pais tradicionalmente centralizador no seu processo politico. Para Rezende, na
Constituicdo Federal de 1988, instituto juridico que delineia as relacbes e estabelece
compromissos entre 0s entes, ndo restaram estabelecidas as alteragcdes necessérias a instituicdo

de um federalismo fiscal que ajustasse a reparticdo de recursos de forma proporcional as

20 De Volta ao Planejamento: Como Preencher a Lacuna de Infraestrutura no Brasil em Tempos de Austeridade
(Relatorio n.° 117392-BR).
21 Cadernos MCidades Mobilidade Urbana. Politica nacional de mobilidade urbana sustentavel. 2004, p. 17-46.
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responsabilidades atribuidas aos entes subnacionais (2018, p. 206). Tanto a centralizacdo de
poder quanto a ma distribuicdo dos recursos se reflete na implementacédo das politicas pablicas,
de forma geral.

Mas a centralizacdo das politicas de transportes ndo é uma exclusividade da federagédo
brasileira. Tomio et al (2010), comparando os sistemas federativos alemao, argentino,
australiano, austriaco, brasileiro, indiano, norte-americano e suigo, analisando nos textos
constitucionais a relagdo entre a autonomia dos entes subnacionais e o poder central, tendo
como parametro as competéncias estabelecidas nos artigos 21 a 24, da Constituicdo Brasileira
de 1988, trouxe o Brasil e a Austria, como os mais centralizadores. Fazendo um recorte sobre
a matéria “trinsito e transporte”, Brasil e Austria permanecem como os paises mais
centralizados, contrapondo Estados Unidos e Australia como os menos centralizados. Constata-
se, porém, que a Austria supera o Brasil nessa matéria, mantendo até mesmo as competéncias
materiais como privativas da Unido.

Por fim, é necessario registrar também o contexto de complexidade para o qual evoluiu
a producdo das politicas publicas no Pais apds a Constituicdo de 1988, agregando multiplos
atores ao processo e ampliando os mecanismos de controle e transparéncia (Pires e Gomide,
2023, p.7). Nessa perspectiva, Jordana (2017) destaca que é comum que decis@es relacionadas
a infraestrutura tenham encadeamentos de longo prazo e a abrangéncia de um vasto espaco
territorial, o que resulta em grandes desafios de accountability. Isto porque as intervencgoes
podem avancar em periodos eleitorais distintos e, no caso de projetos nacionais ou regionais,
ultrapassar limites territoriais entre diferentes entes subnacionais. Além de questGes politicas e
territoriais ha a questdo da legitimidade social. O autor registra a necessidade de criacdo de
mecanismos de accountability social, frisando que a participagdo de todos os interessados na

politica pode contribuir na mitigacdo de problemas futuros.
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3. REFERENCIAL TEORICO CONCEITUAL

Como discutido, a implementacdo bem-sucedida de politicas de transporte urbano
requer uma cuidadosa consideracdo das complexidades politicas, sociais e econdmicas
envolvidas, bem como a utilizagdo de uma abordagem integrada e participativa para enfrentar
os desafios apresentados. Nesse sentido, faz-se necessario discutir o papel das capacidades
estatais e dos arranjos de governanca na implementagdo de politicas, tendo em vista a
investigacdo dos elementos que influenciaram na implementacdo do Programa de Transporte

Urbano.

3.1. Capacidade estatal como potencial ou estoque de recursos

Apesar das opinides sobre capacidade convergirem em relacdo a sua
imprescindibilidade para o alcance de resultados na implementacdo de politicas publicas, o seu
estudo divide-se em varias linhas de debate, tanto na area académica quanto na esfera
administrativa. Adotando o conceito de capacidade para politica publica (policy capacity) como
“a capacidade de mobilizar os recursos necessarios para fazer escolhas coletivas inteligentes e
definir direcBes estratégicas para a alocacio de recursos escassos para fins publicos”??, Painter
e Pierre (2005) distinguem a capacidade administrativa (administrative capacity) da capacidade
de Estado (state capacity), relacionando a primeira a gestdo eficiente dos recursos, enguanto a
segunda, as relacBes do Estado com a sociedade em busca de apoio para a consecucao dos seus
objetivos, tendo a capacidade politica (policy capacity) como o eixo estratégico que direciona
as demais para uma governanca efetiva.

A partir dessa definicdo, Painter e Pierre (2005) observam a importancia das
caracteristicas estruturais e dos estoques de recursos, bem como a forma como sao canalizados
para atender as necessidades e contingéncias em um governo. Nesse sentido, a capacidade
politica (policy capacity) pode ser analisada tanto da perspectiva dos recursos institucionais
quanto dos produtos e resultados obtidos da sua implementac&o. E possivel também constatar
alteracbes em seu curso, quando a capacidade é submetida a diferentes contextos, pela
manipulacgéo por diferentes atores e na relagdo com outras instituicGes. A analise perpassa ainda
pela forma como as capacidades sdo afetadas, de uma forma geral, por sistemas de suporte —
arranjos institucionais, mecanismos de coordenacado, ferramentas de accountability, etc. — que

podem indicar estoques de capacidade disponiveis ao uso do governo para o atendimento

22 painter, 2002; Peters, 1996, apud Painter e Pierre (2005).
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de um problema especifico. Contudo, cabe frisar que medir a capacidade politica (policy
capacity) esté sujeita a riscos relacionados a percepcdo de quem esta julgando, em razéo de
vieses sociais e politicos, bem como do horizonte temporal, que os autores chamam de “viés de
selec@o ou retrospectividade™ (2005, p. 4). Nesse contexto, a proposta de analise e avaliacdo de

capacidade pode ser exemplificada da seguinte forma:

Tabela 2 - Capacidades de governo por Painter e Pierre.

Indicadores Valores / Critérios Sistemas de suporte
x Ecpppm!a, Sistemas de Servico Publico (Mérito)
. Gestéo Eficiéncia N I N
Capacidade fici q bilidad Organizacao territorial e delegacéo
administrativa | © iciente ¢ Resp_onsa idade Gestédo de gastos publicos
recursos Probidade N x
. Auditoria e inspecédo
Equidade
Coerencia x Processos de decisdo coletiva
. Preocupagdo com o ; o
Capacidade . Planejamento e avaliacdo
- Escolha publico x .
politica o - Informacéo e analise
inteligente Credibilidade : x
L Procedimentos de coordenagdo
Determinagdo
Resolutividade
- Formacéo de elites consensuais
Legitimidade Estruturas de intermediacéo politica
Capacidade de | Resultados Accountability s a0 polit
: - Forgas coercitivas do Estado unificadas
Estado apropriados Conformidade . ~
PN Estruturas de implementacéo
Aquiescéncia '
Acordos consultivos

Fonte: Tradugéo livre de Painter e Pierre (2005, p.5).
Para Wu, Ramesh e Howlett (2017, p.3) as definicdes de capacidade existentes ndo

especificam “o que constitui capacidade politica e como recursos existentes e habilidades
potenciais podem ser combinadas para aumenta-la”?%. Buscando a construgio de um conceito
abrangente, os autores tomam como base a defini¢do de “conjuntos de habilidades e recursos
- ou competéncias e capacidades - necessarios para realizar funcbes politicas (policy
functions)"'?4, sistematizando as diversas analises que despontam na literatura sobre capacidade
num modelo composto de trés competéncias-chave: analiticas, operacionais e politicas; que
envolveriam trés niveis de recurso: individual, organizacional e sistémico; gerando uma matriz
com nove tipos de capacidades relevantes para as politicas. Essa sistematizacdo permite a
compreensdo de que existem niveis variados de capacidade distribuidas em diferentes
dimens6es, que podem ocorrer de formas e intensidades variadas ao longo da execucdo da

politica. Na perspectiva apresentada pelos autores, ha uma interdependéncia entre os nove

3 Wu, X; Ramesh, M; Howlett, M. Policy Capacity: Conceptual Framework and Essential Components. 2017.
Traducéo livre.

2 Gleeson, Legge e O'Neill (2009) e Gleeson, Legge, O'Neill e Pfeffer (2011) apud Wu, X; Ramesh, M; Howlett,
M (2015). Traducéo livre.

28



niveis de capacidades originadas do cruzamento das competéncias-chave/habilidades com os
diferentes niveis de recurso, que sdo de grande importincia para “entender a capacidade,
identificar lacunas e construir, quando forem insuficientes” (2015, p. 170).

Gomide et al. (2017, p.5) entendem que é necessario uma compreensao da dinamica de
funcionamento dos recursos e competéncias no aparelho do estado e em suas relacfes com a
sociedade, sugerindo a anélise qualitativa de mecanismos e processos causais. Os autores
estudam os efeitos da abordagem centrada na forma como os atores se relacionam, organizados
por instrumentos, formal ou informalmente, no espaco interinstitucional e buscam explicar de
que forma a configuracao relacional interfere na ativacdo/desativacdo de capacidades. Assim,
os arranjos de implementacgdo revelam o modo de governanca que conduz a politica, os atores
envolvidos, seus respectivos papéis e a forma como interagem na ativagdo do processo de

implementacdo (Pires e Gomide, 2021).

3.2. Instrumentos de politicas publicas e arranjos de implementacao

Diferente das andlises de capacidades estatais exploradas na tradicdo do
institucionalismo histérico, centradas, em nivel macro, nos estudos comparativos e seu
exercicio no espaco e no tempo e, em nivel micro, nas abordagens neo weberianas sobre a
burocracia, analises mais recentes se voltam para a abordagem em nivel meso, no estudo das
capacidades estatais voltado para a implementacdo de politicas publicas. Essa anélise
intermediaria toma como objeto as relagbes formais ou informais entre os atores envolvidos
na operacao das politicas, tecidas em funcao dos esfor¢os de implementacao e organizadas
por meio de instrumentos e procedimentos, conhecidos como “arranjos de implementagao”.
Nesse contexto, arranjos de implementacédo sdo entendidos como “configuracoes relacionais,
envolvendo os multiplos atores que intervém na implementacdo de uma politica
publica especifica e o0s instrumentos que definem sua forma particular de
articulacdo”?, refletindo o modo de governanca especifico pelo qual a politica esta sendo
conduzida. Deste modo, ficam explicitos os atores envolvidos, suas responsabilidades e
interacdes, bem como a teia de relagdes sujeitas a volatilidade das decisdes entre burocracia,
politica e sociedade, no processo de implementacdo das politicas (Pires e Gomide, 2021, p.
50-51).

25 pires e Gomide, 2018 in Pires e Gomide 2021.
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Refinando o entendimento em relagéo a avaliacdo das politicas no nivel intermediario,
Pires e Gomide (2023) trazem a tona a anélise das capacidades estatais em agdo a partir da
abordagem dos arranjos de implementacdo, que registra o envolvimento dos multiplos atores,
instrumentos e procedimentos, em operacdo. Todavia, os autores refletem sobre os limites
impostos pela complexificacdo do ambiente institucional que, no caso brasileiro, sofreu
alteracdes significativas com a promulgacdo da Constituicdo de 1988. A partir de entdo, a
execucdo das politicas publicas passou a considerar trés novas condicionantes: “o envolvimento
de atores do sistema politico-representativo e federativo; o escrutinio por meio de controles
internos, externos e judiciais; e 0 engajamento e participacdo de atores da sociedade civil”
(2023, p.8). A observacao dessas relagbes sdo mais palpdveis por meio dos instrumentos, em
sua diversidade de “objetos”, que nesse contexto podem ser entendidos como “dispositivos
sociais”, “influenciando diretamente o contetdo e a forma da a¢ao” (2023, p.9).

Sager e Gofen (2022) interpretam “arranjo de implementacdo” como a jun¢do da
configuracdo organizacional com o desenho institucional, voltados para a operacionalizagéo de
uma politica, uma vez que a implementagdo se d4 em um determinado ambiente institucional e
prevé uma estrutura organizacional estabelecida para esse fim. Mesmo entendendo a instituicao
como um elemento exdgeno a decisdo politica, 0s autores pontuam a sua importancia em relagédo
ao limite de agéo, a geracdo de capacidade, a definigdo de competéncias e a disponibilizacdo de
recursos (2022, p.2). Munidos por esses elementos, os agentes implementadores, organizados
de modo formal ou informal, produzem resultados que, ap6s submetidos ao publico-alvo,
retornaram em forma de feedback ao ambiente institucional. Esses diversos atores, com
objetivos distintos e discricionariedade de acéo, influenciam a politica ja& moldada a partir de
prioridades e interesses politicos, por vezes conflitantes, num processo de retroalimentacao.

A organizacdo das relagdes em um arranjo sdo delimitadas por instrumentos,
estabelecendo as posicOes e 0s recursos entre os atores. Os instrumentos apresentam natureza
bastante variada, mas, Wegrich (2021, p. 3) argumenta que compartilham de conjuntos basicos,
podendo ser classificados, grosso modo, como regulatorios, financeiros, informativos, alem de
provisdo de servicos e infraestrutura. A mudanca de comportamento € a logica implicita,
existente entre eles®®. Tratando da complementaridade entre instrumentos de politica e
capacidades administrativas, é destacado o fato de que o primeiro tem foco no publico-alvo e

sua relacdo com a politica, enquanto o segundo busca 0s requisitos necessarios para a

2 Schneider & Ingram,1990, in Wegrich, 2021.
30



implementacdo da politica diante dos desafios apresentados. A complementaridade esta
relacionada a capacidade administrativa exigida ndo sé para seu proprio efeito, mas para a
politica e o contexto no seu entorno. Wegrich classifica a capacidade administrativa em quatro

subgrupos distintos, todas elas necessarias a efetividade dos instrumentos:

Tabela 3- Quatro capacidades administrativas

Capacidade de entrega Capacidade regulatoria

Capacidade de executar e gerenciar requisitos de | Capacidade de fornecer informacdes sobre

politicas na linha de frente organizacdes privadas e publicas heterogéneas
Capacidade de coordenacao Capacidade analitica

Capacidade de mediar e reunir atores dispersos Capacidade de fornecer "inteligéncia" e aconselhamento
para alcangar uma agdo conjunta em condic¢des de incerteza

Fonte: traducdo livre do texto original: Wegrich, 2021, p.10

Para Peters?’, a escolha dos instrumentos de implementacdo estd entre as mais
importantes decisfes do governo, causando impacto nos resultados e, portanto, na capacidade
do governo em alcanca-los. Soma-se a isso, 0 atual contexto socioecondmico e politico, que
vem alterando a capacidade politica do governo, necessaria ao uso de certos tipos de
instrumentos de forma efetiva, ao mesmo tempo em que modifica as relacdes institucionais. O
autor propde olhar para 0s mecanismos operacionais dos instrumentos, a partir da
caracterizacdo de Christopher Hood (1974) “nodalidade, autoridade, tesouro e organizacao
(NATO)”, partindo do pressuposto de que os governos fazem uso da informagao (nodalidade),
de instrumentos de autoridade (a exemplo das leis), do dinheiro (tesouro) e da estrutura pablica
(organizagdo), para o alcance de seus objetivos, combinando-os conforme sua necessidade.
Outro aspecto abordado por Peters é a forma de avaliacdo do instrumento, comumente vista
pelo aspecto econdmico, a partir de sua eficiéncia no cumprimento de metas ou pelo custo de
sua administracdo. Contudo, ele destaca as dimensdes politica, administrativa e ética, como
elementos que vao interferir na capacidade do governo em utilizar os instrumentos e recursos
disponiveis para alcancar os objetivos da politica, bem como o papel cada vez mais forte da
sociedade no processo de escolha e de cooperacao para o sucesso de implementacao.

3.3. O ambiente e o contexto na implementacao de politicas publicas

O Contexto é um fator a ser considerado tanto no desenho quanto na implementacédo das
politicas, tendo em vista o planejamento de estratégias e a superacao de obstaculos, no decorrer
desse processo. Howlett et. al em “Studying Public Policy 4th Edition” (pg. 54-99) reservam

27 peters, Guy. Policy Instruments and Policy Capacity. In Painter, Martin; Pierre, Jon. Challenges to State Policy
Capacity — Global trends and comparative perspectives. Palgrave Macmillan, New York, 2005.
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um capitulo ao “Contexto na Politica”, onde se dedicam a explicar como trés elementos,
recorrentes em varias das teorias que estudam politicas publicas, sdo afetados pelo contexto
durante o processo: os atores, que trazem referéncias de diferentes ambientes politicos,
econdmicos e sociais, e que procuram agregar valor ao seu sistema de crencas e interesses; as
ideias, moldadas por diferentes opinides, interesses e crencas; e, as instituicdes, que abrigam
as estrutura sociais e politicas a partir das quais sdo formuladas as politicas. Outras estruturas
analiticas recentes tentam explicar variaveis que afetam o contetdo das politicas com foco em
atores e estruturas e como a capacidade do Estado e a sociedade interagem na producao de
politicas. E correto afirmar que esses trés elementos afetam de forma significativa o processo e
que o agir dos atores guardam caracteristicas institucionais e ideacionais (2020, p. 54).

Os autores identificam também o refinamento dos estudos relativos ao papel das ideias
nas politicas e como os interesses dos atores refletem caracteristicas do ambiente em que vivem
e da organizacdo em que atuam. Teorias neoinstitucionalistas contemporaneas que estudam a
matéria com foco na substancia e no contelido das politicas, observam como a natureza da
organizacdo interfere nas ideias dos atores que operacionalizam suas politicas. Nessa
perspectiva, foi possivel evidenciar tipos ou conjuntos de ideais que influenciam a
caracterizacdo de politicas publicas na etapa de formulacdo, afetando-as de diferentes formas:
“ideias de programas, paradigmas de politicas, estruturas simbolicas e sentimentos publicos".
Os dois ultimos conjuntos de ideias “tendem a afetar a percepcdo da legitimidade ou
“correcao” de certos cursos de acdo”. O uso do termo paradigma na politica publica denota
“a ideia de que crencas, valores e atitudes estabelecidas” ajudam na compreensdao de
problemas e na viabilizacdo de propostas para soluciona-los. Schimidt (2015) descreve
paradigma como “um unico conjunto abrangente de ideias para as quais uma ‘mudanca de
paradigma’ produz mudancas incomensuraveis ou revolucionarias”. Por fim, as ideias de
programa sao relacionadas ao conjunto de soluges, selecionadas a partir de um paradigma
especifico e de plena aceitacdo (2020, pg. 56-57).

Externamente as instituigdes, o contexto politico-econdmico € fator determinante na
estrutura das instituicOes. Duas meta institui¢fes, o capitalismo e a democracia criam desafios
continuos na formulacdo de politicas publicas. O capitalismo, fundamentado nas regras de
mercado e na obtencdo de lucro e acumulacdo de capital, levam empresas, direta ou
indiretamente, a exercer pressdo nos Estados em busca de condi¢Bes favoraveis aos seus
investimentos, sob ameaca de se transferirem para outras localidades, afetando negativamente

a economia local. A democracia permite aos cidaddos a escolha de seus representantes, com a
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alternancia de governo de tempos em tempos. O sistema oportuniza ainda a participacdo no
processo decisério por meio de referendos ou plebiscitos, da reivindicacdo de bens e servicos e
da alocacdo de recursos, influenciando a construcéo de politicas e equilibrando os efeitos do
capitalismo. Howlett et al descrevem como desejavel para a implementacdo de politicas um
cenario onde haja uma parceria entre estado e a sociedade e ambos sejam fortes “maximizando
e equilibrando a capacidade e a economia estatal” (2020, p. 57-65).

Tratando da formulagdo de politicas no contexto da democracia liberal em Estados
capitalistas, os autores destacam as dificuldades de conciliar a defesa de direitos individuais
oriunda do liberalismo com a defesa de direitos coletivos advinda da democracia, tendo em
vista o desenvolvimento de projetos que atendam a um conjunto mais amplo de interesses, bem
mais complexos, que apenas os de Estado e de mercado. Liberalismo, capitalismo e democracia
advogam interesses distintos em diferentes tipos de organizagdes e atores, por meio de suas
relacdes com o Estado.

Contudo, discutindo a implementacdo de politicas em especifico, Howllet et al.
destacam quatro fatores nos quais deve-se manter total atencéo: o grau de estabilidade politica,
ou seja, apoio politico e capacidade burocratica relativamente forte, para tarefas analiticas e de
implementacdo; grau de turbuléncia ambiental ou o quéo rapido/devagar o ambiente politico e
econdmico se altera forcando mudancas no programa; a abertura do processo politico ou o grau
de influéncia de que diversos intervenientes promovem na implementacdo; e, o grau de
descentralizacdo do setor publico, com a descentralizacdo territorial, quando feita a entes

subnacionais, e descentralizacdo funcional, quando delegada a outras autoridades.
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4. METODOLOGIA

Na revisdo da literatura verificamos que os poderes publicos institucionalizam
principios, diretrizes e objetivos, no esforco de organizar as a¢des de planejamento, gestdo e
regulamentacéo, por meio de politicas publicas. Entendemos que as politicas de transporte se
alinham em trés grupos: (i) infraestrutura, incluindo obras, tecnologias e melhoria dos servicos;
(if) instrumentos de precos e incentivos, a exemplo de subsidios ou impostos; (iii) as
regulamentacfes. Vimos como a Politica Nacional de Transporte e Mobilidade, no Estado
Federado, distribui competéncias entre os entes e, também que as entregas resultantes dos
servicos e da infraestrutura de transporte, modificam o espaco urbano, o que justifica a
municipalizacdo dessas competéncias.

Entendemos que “programa” ¢ o refinamento da politica publica, uma vez que define
guem seré atendido, por qual projeto, como esse produto serd mensurado e quais recursos serao
empregados. E o nivel operacional onde sdo agrupados instrumentos e ferramentas que v&o
auxiliar no alcance dos objetivos delineados pela politica. Programas de transporte sao
complexos e dispendiosos, enfrentando desafios durante todo o processo, tanto no dmbito
politico quanto no técnico.

Em sequéncia, relacionamos um grande numeros de desafios enfrentados no processo
de implementacdo das politicas, ndo s6 no Brasil. Os problemas variam desde o baixo nivel de
investimentos e o gerenciamento de riscos, até o presidencialismo de coalizacao e a distribuicéo
de competéncias no federalismo.

Chegamos ao entendimento de que a implementacdo de politicas, no nosso caso a de
transporte, depende da capacidade que o executor tem em definir estratégias para o uso de
recursos em escolhas inteligentes. Descobrimos que habilidades e recursos individuais,
organizacionais e sisttmicos se complementam com competéncias e capacidades analiticas,
operacionais e politicas, formando um grupo de 9 capacidades que nos ajudam a compreender
0 como e 0 porqué do sucesso ou do fracasso da implementacao.

No caminho de entender o processo de implementacdo, vimos a analise em nivel meso,
a partir dos "arranjos de implementacéo™, referindo-se as relagdes entre os atores em razdo dos
esforcos de implementacéo, que por sua vez sdo apoiados por "instrumentos e procedimentos"
que definem, delimitam e informam seu modo de articulagéo.

Por fim, conhecemos o quanto as politicas estdo sujeitas a influéncia do ambiente e do

contexto, atraves dos atores, cada qual com suas proprias referéncias; das ideias, moldadas por
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diferentes opinides, interesses e crencas; e das instituicdes com suas estruturas politica e social
especificas.

Partindo desse entendimento, a andlise causal tem o fito de verificar que elementos
interferiram na implementacdo do Programa de Transporte Urbano e quais foram as
consequéncias resultantes disso. A investigacao permitird ainda apurar a consisténcia do arranjo
de implementacdo, a instituicdo de instrumentos necessarios e repercussdes advindas do
ambiente e do contexto, relacionadas ao insucesso do Programa. Para tanto, os métodos

"Process Tracing" e "Marco Logico™ serdo utilizados como base metodoldgica para o estudo.

4.1. Da Natureza e Abordagem da Pesquisa

A presente pesquisa tem como objetivo analisar por que foram promovidas alteragdes
no Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal e como essas alteragdes afetaram os
resultados. Com esse proposito, utilizaremos o método Process Tracing ou rastreamento de
processos, que oferece a possibilidade de entender o resultado de um programa a partir da
andlise das etapas e dos mecanismos ocorridos no desdobramento de sua implementac&o,
identificando as intervencgdes realizadas, bem como, os contextos e as condigdes em que elas
ocorreram, o0s atores envolvidos e a interacdo desses fatores na producdo dos resultados
observados.

Para o desenvolvimento da pesquisa, sera elaborado um estudo de caso sobre o
Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal, com foco no componente “Fortalecimento
Institucional”. A escolha do estudo de caso é baseada na adequagdo do presente problema de
pesquisa ao método aplicado, na contemporaneidade de ocorréncia dos eventos e na auséncia
de controle sobre os fatos observados (Yin, 2015).

A coleta de dados e informagdes se concentra, principalmente, nos relatérios produzidos
nas fases de planejamento e implementacéo do Programa de Transporte Urbano e na elaboracgéo
do Plano Diretor de Transporte e Mobilidade Urbana do Distrito Federal, que proporcionaram
um extenso registro da realizacdo de diagnosticos prévios que produziram as evidéncias
necessarias ao desenho do Programa. O Banco Interamericano de Desenvolvimento também
dispde de uma vasta fonte de informacéo, mantendo a documentacao relativa ao monitoramento
da operacdo, da sua contratagcdo ao seu encerramento.

Outra fonte de informac@es de relevancia para a pesquisa foi o Tribunal de Contas do

Distrito Federal que, atuando como auditor independente, produziu relatorios de auditoria que
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corroboraram com os demais dados, nem sempre tdo esclarecedores. Outros canais foram
utilizados de forma subsidiéria, mas ndo alterando de forma decisiva a construcdo do caso.
Por fim, a pesquisa tem como objetivo encontrar evidéncias que demonstrem relac6es
de causa e efeito, para explicar os resultados observados no Programa. Com isso, pretendemos
compreender os fatores que interferiram na implementacdo do programa, resultando na

avaliacdo apresentada pelo BID.

4.2. O Process Tracing na pesquisa empirica

A composicdo do estudo de caso sera analisada por meio do Process Tracing, ou
rastreamento de processo, utilizando este método para construir a explicacdo da pesquisa de
forma narrativa.

Derek e Pedersen (2018) explicam Process Tracing como um método de pesquisa
utilizada para rastrear mecanismos causais e entender sua operacdo dentro de um caso, a partir
de uma analise empirica detalhada, ou seja, o processo que liga uma causa ao seu resultado.
Essa andlise se orienta por meio das “digitais”, 0s vestigios ou evidéncias deixados pelo
mecanismo em operacdo. A finalidade do rastreamento de processos para George e Bennett
(2005), € a identificacdo do processo causal interveniente, “a cadeia causal e 0 mecanismo
causal”, entre uma variavel (ou variaveis) dependente(s) e o resultado da variavel independente.

Poder fazer inferéncias em um caso, diante da “presenca, ou auséncia, de mecanismos
causais”, cujas partes interligam “uma proposicao hipotética X ao resultado Y desvendando
os eventos que levaram a determinado efeito, é para Silva e Cunha®® o que diferencia o Process
Tracing dos demais métodos (2014, pg. 108-109). Assim, muitos autores explicam o
mecanismo causal como um processo no qual entidades (atores, organizagdes ou estruturas),
individual ou coletivamente, no desenvolvimento de suas atividades, transmitem forca causal
de uma parte (independente) para a outra, transformando a proposi¢cdo X no resultado Y
(Waldner, 2012; Beach; Pedersen, 2013, 2016; Bennett; Checkel, 2015; in Cunha e Aradjo,
2018)%. Derek e Pedersen (2018, pg. 3) esclarecem ainda que os “mecanismos n&o sdo as
causas, mas processos causais que sdo desencadeados por causas e que 0s vinculam a resultados

em uma relacgdo produtiva”.

28 Teoria e Sociedade n° 22.2 - julho - dezembro de 2014.
29 Process tracing nas Ciéncias Sociais: fundamentos e aplicabilidade. / Eleonora Schettini Martins Cunha e
Carmem E. Leitdo Aradjo. — Brasilia: Enap, 2018.
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Silva e Cunha (2014, p. 109-110) apresentam ainda outras distin¢des no rastreamento
de processos, a exemplo do “grau de especificidade contextual do mecanismo” que diz se ele é
ou ndo generalizavel, da “dimensdo temporal”, ou seja, a producdo dos resultados ao longo do

tempo e o tempo dos préprios resultados e, por fim, do tipo de explicacédo tedrica:

Mecanismos causais podem ser estruturais, relacionados a constrangimentos e
oportunidades para a agdo politica derivadas do entorno dos atores; institucionais,
préprios de instituicdes construidas e / ou alteradas pelos atores; ideacionais,
originados das ideias e das interpretacdes do mundo; psicolgicos, como regras
mentais incorporadas e que resultam em comportamentos regulares.

O método permite varios niveis de abstragdo, fazendo uso de “teorias
minimalistas” a “teorias detalhadas e especificas” buscando identificar o0 modo como o0s
processos causais sdo desencadeados durante o estudo de casos. Nas teorias minimalistas o
processo causal ndo é detalhado, fornecendo uma explicacdo superficial do que realmente
ocorreu. Desagregando o processo em partes se obtém uma visdo mais clara do seu
funcionamento, detalhando como os atores, no exercicio de suas atividades, geraram vinculos
causais. O nivel de abstracdo é uma escolha intencional que pode estar relacionada a “incerteza
consideravel sobre o caminho que liga uma causa a um resultado” servindo como uma
“sondagem de plausabilidade”. Outra possibilidade é a investigacdo de causas e resultados,
associadas em varios casos (Beach, 2022).

As varias possibilidades de uso do método é uma das vantagens vislumbrada pelos
pesquisadores. Beach e Pedersen defendem que as variagdes de process tracing séo delimitadas
pelo foco na teoria ou no caso, nos tipos de inferéncias, na compreensao sobre 0 mecanismo
causal e a possibilidade de combinacdo com outros métodos de pesquisa. Assim, temos dois
tipos, para as quatro variantes de rastreamento: o tipo com foco em teorias — teste de teoria, que
testam evidéncias em um caso com base em uma teoria existente na literatura; construcao de
teoria, que generaliza para outros casos uma teoria construida; e, refinamento de teoria, que
busca encontrar em um caso desviante, um mecanismo identificado em outros casos — e o tipo
explicacéo de resultados, que busca “formular explica¢des suficientes para esclarecer as causas
dos resultados Unicos de um caso especifico, usando uma combinagdo de mecanismos
sistematicos e mecanismos especificos (ndo sistematicos) do caso” (Cunha e Araujo, 2018, p.
53-54).

O rastreamento de processos de explicacdo de resultados faz uso mais instrumental das
teorias para explicar casos de forma mais extensiva. A busca de mecanismos causais se da pela

abducdo, sobre as informacOes sistematizadas a partir do material empirico e das teorias, até
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gue seja encontrada a explicacdo suficiente. Beach e Pedersen denominaram esse processo de
“inferéncia para melhor explica¢ao” (2018, p. 286).

A aplicacdo do método na descricdo de um mecanismo causal decorre da consecucao
das seguintes etapas:

a) Identificacdo clara do resultado que se deseja explicar;

b) Andlise das intervencdes politicas e acdes realizadas no Programa, para identificagéo de
mecanismos que podem ter causado o resultado em questéo;

c) Coleta de evidéncias (dados ou informacdes) que possam sustentar ou refutar a
existéncia do mecanismo identificado;

d) Anélise das evidéncias para compreensdo do processo de ativagdo do mecanismo e sua
operacdo durante a implementacdo. Investigue os eventos, as relacdes de causa e efeito,
as interacdes entre os atores e as condi¢fes contextuais que influenciaram os resultados;

e) Descricdo clara e precisa da relacdo causal, suas etapas e fatores envolvidos, como estdo

relacionados e como culminaram no resultado observado.

Isto posto, prossegue-se com a analise empirica com a descricdo dos fatos que
culminaram com a frustracdo dos resultados relacionados a construcdo das capacidades de

gestdo dos 6rgaos executores do Programa.
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5. ANALISE EMPIRICA

E possivel perceber que o Programa foi estruturado sobre um conjunto de acdes
encadeadas, que deveriam fornecer a gestdo do Sistema de Transporte Publico Coletivo um
sistema de regulacéo atualizado, associado a um sistema de informacdes e a um Centro de
Controle Operacional (CCO), além dos hardwares necessarios para isso.

A Secretaria de Transportes (ST) e o Transporte Urbano do Distrito Federal (DFTrans)
assumiriam, respectivamente, a funcdo politica/estratégica e operacional, com a ampliacéo do
guadro servidores, selecionados por meio de concurso publico, que passariam por um
processo de capacitacdo voltada as atividades especificas da area de transportes. O Eixo-
Oeste, como o corredor de transporte de maior volume de transito, seria construido, mitigando
os problemas de trafego e atendendo a maior bacia de transporte coletivo da capital por meio

de transporte coletivo integrado.

5.1. O marco l6gico do programa

As negociagdes entre o Governo do Distrito Federal e o Banco foram consolidadas no
Documento Conceitual do Projeto (DCP)*, documento que delineou o acordo financeiro,
descrevendo as condic¢des contratuais, 0 monitoramento, a estrutura, a implementacéo e a gestdo
do Programa. Primeiramente, a questdo institucional € relacionada as falhas identificadas nos
servigos de transporte coletivo, descrevendo que a estrutura urbana local agregada as
deficiéncias de gestdo formam o “problema medular” do sistema. E possivel verificar na
consolidacdo das informacbes (Tabela 4), que a proposta foi estruturada levando em

consideracdo a importancia das acdes de fortalecimento institucional.

Tabela 4 - Consideracdes sobre o fortalecimento institucional na negociacdo do empréstimo

o “Programa Brasilia Integrada”, incluso no Plano Plurianual (PPA)
Estratégia do GDF 2007/2010, tem estreita relagdo com o Fortalecimento Institucional, em
relacdo a melhoria da gestdo dos servicos, a regulacdo, integracdo e
controle da operacionalizacdo do transporte.

tem foco nas atividades de gestdo, fortalecimento institucional e
sustentabilidade técnica, econdmica e financeira;

fortalecimento da Secretaria de Transportes e da DFTrans, 6rgdos centrais
Estratégia do Programa de gestdo do transporte publico coletivo, é o fator de sustentabilidade do
Programa, tendo em vista a construcdo de capacidades técnicas e
operacionais, e o desenvolvimento da pratica de planejamento, gestdo
operacional e fiscalizacdo, bem como para a transicdo operacional do
sistema (regularizacéo, racionalizacéo e integracéo).

30 https://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-411697552-12
39



as agdes orientadas ao fortalecimento institucional ja iniciadas e a
continuidade de implementacdo e consolidagdo durante a execucdo do

Medidas de mitigacdo de risco i
programa;

fiduciario
a criacdo da unidade de gestdo do programa, responsavel pela gestéo e
coordenacdo, e a contratacdo da consultoria de apoio ao gerenciamento.

a fragilidade institucional do GDF e os desafios para operacdo,
planejamento técnico e gestdo operacional de um sistema de transporte

Demais aspectos especiais e integrado;
riscos considerados a oposicéo dos operadores as medidas de controle e gestdo propostas;

0 comprometimento da viabilidade financeira dos operadores privados
com a integracdo tariféria.

0 concurso publico para fortalecimento operacional da DFTrans e da ST,
que serdo apoiadas pelo componente de fortalecimento institucional;

vontade politica para exercer efetiva e eficazmente a gestéo, fiscalizacéo

Medidas de mitigacdo para e operagdo do STPC;

aspectos especiais e riscos nova regulamentacdo do STPC foi aprovada criando instrumentos de
controle de demanda, com a implantacdo da cobranca eletrénica;

processo de transi¢do operacional no prazo de cinco anos, incluidos os
aspectos institucionais, técnicos, legais e socioculturais (orientacdo aos
USUArios).

) ) . criacdo da Unidade de Gerenciamento do Programa;
Medidas de implementagéo o .
(permaneceram vinculadas ao formalizacgdo dos convénios com as coexecutoras;

desembolso) termos de referéncia para contratagio dos servicos de consultoria de apoio
a gestdo do Programa.

Fonte: 1Elaborado pela autora a partir da proposta de empréstimo.

Na tabela 4 é possivel observar que auséncia de capacidades institucionais era parte do
problema e a construcdo de capacidades era parte da estratégia, pois foi vista como fator de
sustentabilidade para o Programa e para o STPC. A sua insuficiéncia poderia frustrar os
resultados esperados, por isso se constituia em um fator risco e, a0 mesmo tempo, em uma
medida mitigadora, desde que a sua implementacdo ocorresse paulatinamente. Por fim, essa
construcdo € apresentada como parte do desenho do PTU, constituida pelo componente
institucional, pelo Centro de Controle Operacional (interligado ao sistema de seméaforos) e pelo
Sistema Inteligente de Transporte (ITS).

O Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal trouxe em seu bojo atributos do
modelo proposto por agentes financeiros internacionais que, diferentemente dos programas
nacionais, oferecem uma solucdo estruturada e ndo somente um produto tangivel. Em

publicagdo recente sobre “capacidades estatais e problemas complexos de politicas publicas”?!,

31 MOSQUERA, Edgardo; MARTIN, Alessandro. Capacidades estatales y problemas complejos de politicas
publicas: como abordar vulnerabilidades que afectan el desarrollo humano. Banco Interamericano de
Desenvolvimento. Divisdo de Inovagéo para Servir a Cidade, 2023.
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percebe-se como o0 BID interpreta os problemas e estrutura as soluc@es: os problemas sdo
caracterizados por uma “relagao de causa-efeito relativamente linear e previsivel”, que pode ser
conduzida a partir de um “plano previamente definido” com o uso de ferramentas ja
estabelecidas, a exemplo das metodologias do “quadro 16gico” e de “gestdo de projetos”
(Mosquera, 2023).

Com o avanco dos estudos e andlise das possiveis alternativas, foram estabelecidas as
seguintes diretrizes: “Implantagdo de uma nova concepgdo de operagdo para o sistema de
transporte publico coletivo; Integracdo 6nibus-onibus e dnibus-metrd; Execucdo de obras para
viabilizar o sistema integrado; Construcao e implantacdo de melhorias no sistema viario urbano
e rodoviario do Distrito Federal; Implantacdo de vias exclusivas para 6nibus nos principais
pontos de transferéncia de passageiros do transporte publico coletivo; Construcédo e reforma de
terminais e abrigos de passageiros; Implantacdo da bilhetagem eletrénica; Melhoria da gestdo
e fortalecimento institucional das entidades coordenadora e gestora do Sistema de Transporte
Publico Coletivo de Passageiros”.

Assim a légica do programa partiu da seguinte configuracao:

41



Quadro 1 - Marco Légico do PTU.

O PROBLEMA:
Ineficiéncia no transporte piblico, falta de seguranca no transito e deficiéncias na gestdo do transporte coletivo do Distrito Federal.

Deficiéncias na capacidade de gestédo
Sistema de transporte coletivo ineficiente Falta de seguranca no transporte das instituicdes responsaveis pelo
transporte publico urbano.

O OBJETIVO
Melhorar as condigdes de mobilidade e a acessibilidade, aumentando a integracédo entre nicleos urbanos, por meio do financiamento de um
sistema moderno de transporte publico coletivo por dnibus, para a melhoria da circulagéo e da seguranca e para fortalecer as iniciativas e das
capacidades institucionais e de gestéo.

Melhorar as condicGes de seguranca do
Meodernizar o transperte publico coletive. transporte motorizado e ndo
motorizado.

0OS RESULTADOS

Fortalecer as capacidades institucionais e
de gestéo do DF

Nos corredores Reducéo do nimero de acidentes /

Taglﬂatlr}ga‘ Velocidads 10 090 Velt‘.l'.llos, de 850.para 765;
Nivel de Ceilandia e Incremento no comercial média Redugéo do numero de acidentes com
Samambaia: IPK; vitimas nos 17 pontos criticos / 10.000

satisfacdo dos do corredor -
9 veiculos, de 179 para 107;
usuarios so = A troncal entre o - = .
Redugéo do Diminui¢dc nos . Reducéo do nimero de acidentes que
transporte terminal de

iblico de a0 tempo de viagem; custos de Taguatinga & a envolvem pedestres nas vias e pontos
P operagéo dos 9 9 criticos, de 136 para 109;

Operacéo do sistema de transporte
coletivo integrado no eixo leste-oeste,
segundo os pardmetros estabelecidos no
Marco de Resultados

e =
e S5 Redugéo do onibus r:::::avgi::a Redugéo do numero de acidentes com
tempo de espera ciclistas por colis&o com veiculos, de

nas paradas 1.066 para 1.013

OS PRODUTOS

(a) sistema de transporte publico
regulamentado ;

(b) cémara de compensagéo
regulamentada;

(c) camara de compensagéo implantada;
(d) sistema de pagamento eletrénico;
(e) Plano do Sistema de Informacéo ao
usuario;

(f) funcionarics da ST e do DF Trans
treinados;

(g) Plano de Gestéo de transporte de
produtos perigosos elaborado;

(h) estagcBes de moniteramento da
qualidade do ar;

(i) laboratorio de analises da qualidade do
ar e

(j) equipamentos de informatica, bases
de dados e softwares especializados
adquiridos e em funcionamento.

(a) corredores troncais com faixas de uso exclusivo ou preferencial
para onibus;

(a) ciclovias construidas;
(b) vias locais readequadas;
(b) intervencées em pontos criticos; e
(c) terminais de integracéo readequados;
(c) intervengBes para a seguranca de
(d) terminais de integrac&o construidos; pedestres

(e) Centro de Controle Operacional de transito em funcionamento.

Fonte: Elaboracéo da autora com base na l6gica vertical proposta para o Programa.

No decorrer da implementacdo diversas alteracbes modificaram significativamente a
proposta inicial, prejudicando inclusive a avaliacdo do alcance dos resultados. A primeira
alteracdo promovida limitou, com recursos do Programa, as obras viarias a EPTG e pulverizou
0s recursos na construcdo e reforma de terminais de onibus e outras obras de menor porte em
todo o DF. A melhoria da gestdo do Sistema de Transporte Publico Coletivo (STPC), eixo de
sustentacdo do programa, foi excluida, privilegiando a realizagdo de obras em detrimento das

acoOes ligadas a melhoria da gestéo.

5.2. A auséncia de capacidades instaladas

Os estudos preliminares realizados entre novembro de 2005 e junho de 2006,
identificaram a auséncia das capacidades necessarias a gestdo do sistema, tendo destacado como
criticos os seguintes fatores A fragilidade dos instrumentos de regulagdo; O

enfraquecimento da acdo governamental no papel de gestor do transporte como
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determina a Constituicdo Federal; O arranjo institucional incoerente, inconsistente e

instavel. Os estudos que delinearam o diagnoéstico institucional atenderam as seguintes

especificagoes:

1.

Arranjo Institucional para Gerenciamento, Operacéo e Fiscalizacdo do Transporte
no Distrito Federal - Descricdo e analise do atual arranjo institucional de gestdo do
transporte do Distrito Federal, incluindo o conjunto de fungfes desempenhadas, as
organizacgOes que as assumem e identificacdo das mudancas requeridas;
Configuracdo da Entidade gestora de Transporte Publico Coletivo do Distrito
Federal - Caracterizacdo Atual do Entidade gestora. Concepcao do Entidade gestora
requerido pelo Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal;
Redefinicdo da Vinculacdo e Configuragdo dos Servicos de Fiscalizacdo do
Transporte Coletivo do Distrito Federal - Caracterizacdo do atual servico de
fiscalizacdo do transporte coletivo do Distrito Federal. Definicdo e descri¢do de
diretrizes e condicBes gerais necessarias para os servigos de fiscalizagdo requeridos;
Revisdo do Marco Regulatério - Andlise, revisdo e consolidacdo dos instrumentos
legais em vigor e dos estudos pertinentes ja desenvolvidos. Concepcdo, revisao e
adequacdo dos mecanismos e instrumentos de regulacdo do sistema de transporte
publico coletivo do Distrito Federal. Elaboracdo de Minuta de Regulamento
Operacional para o STPC/DF,;

Concepcdo do Arranjo Institucional para Gerenciamento do PTU/DF - Identificacdo
dos papéis a serem desempenhados e dos organismos envolvidos; descricdo das

competéncias e da dindmica de gerenciamento do Programa.

Os resultados desses estudos implicam no que Howlett chamou de “calcanhar de Aquiles

da governanga”, ou seja, a exigéncia de uma forma critica de capacidade para 0 modelo de

governanca aplicado. No caso dos servicos de transportes publicos, uma combinacdo de

regulamentacéo, supervisdo burocratica e prestacdo de servicos. O fato de se trabalhar com a

concessao de linhas de dnibus coletivos ao servigo privado, agrega uma caracteristica hibrida a

politica publica, que exige “requisitos de capacidades ou pré-condi¢des” bastante especificos,

sem 0s quais os riscos de fracasso sdo iminentes. 1sso nos leva a crer que 0 componente

institucional era um elemento imprescindivel, para a implementacdo e a sustentabilidade do

Programa.

O Relatério do Plano de Fortalecimento Institucional, possibilitou uma visdo

privilegiada do ambiente institucional existente. Da analise, constata-se que o sistema carecia
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das capacidades especializadas, tipicas dos servigos de transporte publico coletivo, bem como
de melhorias nas capacidades administrativas, de uma forma geral. Ficou evidente a

indisponibilidade de recursos, tanto humanos quanto materiais, tecnoldgicos e financeiros.

Entre os pontos criticos destacados, estdo os relacionados na Tabela 5.

Tabela 5 - Pontos criticos do Sistema de Transporte Pdblico Coletivo

Do ambito regulatério

Relativos a gestéo

Arranjo institucional

instrumentos legais, em vigor ou
ja expirados, fragmentados e, por
vezes, com contetido sem
coeréncia, que interferem no papel
regulador do gestor diante dos
delegatéarios e dos usuarios.

desatualizagdo da politica de
transporte, transcrita no Plano
Diretor de Transporte Urbano;
falta de integracdo entre o
transporte e o desenvolvimento
urbano; enfraquecimento das areas
de planejamento, coordenagdo,
controle e avaliagdo; insatisfacdo
do usuario com os servicos e com

fragilidade da Secretaria de
Transportes e da DFTrans,
vinculacdo da Companhia do
Metropolitano a Secretaria de
Obras; dicotomia de vinculacéo e
de atuacdo do Departamento de
Estradas de Rodagens - DER/DF e
do Departamento de Trénsito -
DETRAN/DF; auséncia de gestdo

integrada com os municipios do
entorno; falta de diretrizes e da
integracdo de ac¢des junto as
administracdes regionais.

o gestor; fragilidade e disfungéo
do Conselho de Transporte;
defasagem tecnoldgica do sistema.

Fonte: Elaborado pela autora.

Com a identificacdo e a andlise do pontos criticos de natureza institucional, foram
consideradas as fungdes inerentes ao transporte publico coletivo, exercidas pelo gestor enquanto
concedente do servico, coordenador da politica e operador do sistema. Com isso, concebeu-se

um plano baseado em cinco grupos de acao:

Tabela 6 - Grupos de acéo de fortalecimento institucional
Grupos

RT - Regulacdo do Transporte

DO - Desenvolvimento

Organizacional

Acles

Elaboracéo e atualizacdo dos instrumentos de regulacédo
Monitoramento, avaliagdo e promocdo de melhorias relativas a
organizacdo da ST e da DFTRANS. Reformulacdo, implantagdo e
manualizacdo de processos, procedimentos e instrumentos de trabalho.
Adequacdo do quadro de pessoal permanente e dos cargos comissionados
de acordo com as exigéncias de gestdo do STPC;

CP - Capacitacdo de Pessoal Capacitacdo Gerencial, técnica e administrativa das equipes

EM - Equipamento e Mobiliario Aquisicao de equipamentos e mobilidrio necessarios
Fonte: Plano de Fortalecimento Institucional

PRH - Planejamento de Recursos
Humanos

As acdes foram formuladas e compuseram os Planos de Aquisi¢des®2. Por meio deles,
verifica-se a previsao de a¢des voltadas a formacdo de capacidades e & obtencdo de recursos,

tanto no nivel organizacional quanto no individual. A ferramenta, de atualizacdo anual,

320 Plano de AquisicBes ¢ a ferramenta utilizada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento para o controle
de contratos especificos a serem financiados no ambito do projeto e 0 método de aquisicdo, estabelecendo: (a) os
contratos especificos para os bens, obras e/ou servigos necessarios a execucdo do projeto; (b) os métodos propostos
para aquisicao que estejam previstos no Contrato de Empréstimo; e (c) os respectivos procedimentos de reviséo
pelo Banco. Eles estdo disponiveis no sitio do BID. N&o foi encontrado o documento referente a 2010. Como em
2009 foram emitidos trés planos, sendo a Gltima revisdo em dezembro, presume-se que seu contetido s e estendeu
a 2010.
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denuncia a inconstancia no planejamento das acdes a serem contratadas, com alteracfes e

cancelamentos frequentes no periodo de 2009 a 2018.

Quadro 2 - Plano de aquisicdes relativo ao fortalecimento institucional
Custo
Descrigéo Estimado 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
(US$)

Equipamentos de Informéatica para o Sistema de Gest&o e Operacgéo
(STPC).

Equipamento e Mobiliario - Fortalecimento da Gestéo de
Transportes (DFTRANS).

9.366.000| PEND

2.778.000| ANDA

Fortalecimento da Gestdo de Transportes (DFTrans e ST) 1.000.000( ANDA | PEND | PEND

Estudos técnicos para Fortalecimento da Gestdo de Transportes 188.000 PEND | PEND [ CONC

Fortalecimento da Gestéo de T1 (Plano Estratégico de TI) 100.000 PEND | PEND

Revis&o e consolidacéo do Planejamento Estratégico Institucional 198.000 PEND | PEND

Equipamentos para a Modernizagéo do Parque Tecnoldégico (ST) 100.000 PEND | PEND | PEND | PEND CANC

Implantacédo do modelo de gestéo por processos 4.750.000 ANDA | ANDA [ CANC

Pro_gramas computacionais (software) para desenwolvimento de 131.000 PEND | cCANC

projetos

Capacitacdo DFTRANS/SEMOB 188.000 ANDA [ ANDA | ADJU | ADJU
ng\arg e trelTamento (planej. Tréf. sist. de transp. - macro e 150.000 PREV | ANDA
microssimulac&o

Solucéo de software de Sistema de Informagdes Geogréficas 33.000 pPrREV | ADIU
(ArcGIS)

Solucéo de automatizagao de projetos viarios em ferramenta CAD 6.000 PREV | ANDA

e treinamento
Solucéo de Software de desenho gréfico e vetor 1.000 PREV | ANDA

Solucéo de Software para diagramacéao, prod. Mat. gréaficos,

producéo de videos e edi¢do de imagens 3.000 ANDA
Pacote de Sf)ftware pe_lra crla?a_o e edicéo de texto, planilhas, 82.000 ANDA
apresentago e correio eletrénico
Treinamento para a Solucéo de Software de Sistema de

N 12.000 ANDA
Informacdes Geogréficas (ArcGIS)
Solucéo de software para elaboracéo de projetos (CAD) 23.000 ADJU
Fortalecimento da Gestéo Ambiental 592.000 PEND | ANDA [ ANDA | ANDA [ CANC
Seminario internacional de Urbanismo e do Estudo de Mobilidade 136.000 [ ANDA [ CONC

OBS: ADJUDICADO - ADJU; CANCELADO - CANC; CONCLUIDO - CONC; EM ANDAMENTO - ANDA; PENDENTE - PEND; PREVISTO - PREV

Fonte: Elaborado pela autora.

Os processos aquisitivos, nesse periodo, sdo concentrados na compra de softwares
disponiveis no mercado e em treinamentos de valores bem inferiores em relagdo aos previstos
inicialmente. O Contrato n.° 04/2017® pactuou servigos de consultoria especializada para
promover o planejamento e execucao da capacitacdo em gestdo de transportes publicos, para
um grupo de 160 servidores, entre executora e coexecutoras. No conjunto de a¢des pactuadas,
a realizacdo de visitas técnicas foi autorizada® para 8 servidores da SEMOB. Em consulta ao
Portal da Transparéncia®, verifica-se que 5 deles ndo tinham vinculo efetivo com o Governo
do Distrito Federal, 2 pertenciam a carreira de auditoria de fiscalizagdo de atividades urbanas e
ainda permanecem no quadro da Secretaria, e 1 de carreira distinta, esta atualmente lotado em
uma administragéo regional. Quanto as coexecutoras, constatou-se a participacdo, unicamente,
de servidores vinculados as carreiras especificas da area de transportes.

O Quadro 3 apresenta as contratacfes planejadas para prover as unidades voltadas ao

controle e fiscalizacdo do transporte, principalmente com recursos tecnoldgicos. A otimizagéo

33 Processo da Secretaria de Mobilidade do Distrito Federal n.° 090.002090/2015.
34 Portaria da Secretaria de Mobilidade, de 21 de novembro de 2017.
3 https://www.transparencia.df.gov.br/#/servidores/orgao
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do monitoramento do sistema viario decorrente da ado¢do de tecnologias ajustadas as politicas

de operacdo e de fiscalizagao de transito, ndo se sustentou.

Quadro 3 - Plano de Aquisicoes das a¢des de controle e fiscalizagao

Custo
Descrigéo Estimado 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
(US$)

Equipamentos para o CCO 944.000( PEND
Equipamentos para o Sistema de Seméaforo 2.158.000] PEND| PEND
Equipamentos para Sistema de Gestdo Semaférica 8.824.000 PEND| PEND
Centro d_e _Controle Operacional - CCO oaa.000] PEND
Obras Civis
Manuais de Diretrizes, Normas, Padrdes e Projetos de

’ ’ 831.000 ANDA| CANC
Comunicacdo do STPC/DF:
Projeto do Sistema de Gestdo Semaférica 436.000 PEND| PEND| PEND
Implantacdo do Sistema de Gestdo Semaférica 2.941.000 PEND| PEND| PEND| CANC
CCRC - Camara de Comp. de Receitas e Créditos. 1.056.000f PEND
Sistema para 0 CCRC 1.059.000 PEND| PEND
Rede de comunicacdo mdvel do ITS 20.588.000 PEND| PEND
Implantacédo de Infra-estrutura fisica para o ITS 2.353.000 PEND| PEND| PEND| CANC
Estudos técnicos acessoérios para a implantacdo do ITS. 188.000 PEND| PEND| CONC
Assessoramento da implantacédo do ITS 2.824.000 PEND| PEND
Projeto da infraestrutura fisica para o ITS 200.000 PEND| PEND| PEND| CANC
Projeto de infraestrutura de Comunicacédo para o ITS 318.000 PEND| PEND| PEND| CONC
Estudos e projetos - preparacdo e negociacdo do Programa 907.000 CONC
Egggzrgentos de TIC para o Sistema de Gestéo e Operacao 3.529.000 penbd| PenD| PEND| PEND| cANC
ITS - Sistema de Bilhetagem Automética - SBA 3.359.000 ANDA | CANC
Mapeamento da mobilidade urbana e gis 4.706.000 PEND| PEND| PEND| CANC
Sistema Integrado de Transporte Urbano - SITU 3.384.000 PEND| PEND| PEND| CANC
Sistema de Auditoria Operacional 1.000.000 PEND| PEND| PEND| CANC
Implantacédo da estratégia de Comunicacéo 3.529.000 PEND| PEND| PEND| CANC
eR;:l/il;:g do sistema de gestdo de pessoas e capacitagdo de 1.622.000 penD| PEND| cANC
Sistema de Informagdes de Apoio & Gestdo do STPC/DF 5.812.000 PEND| CANC
Revisdo e consolidacdo do modelo de transporte 2.353.000 PEND| PEND
Onibus para o Centro Mével de Apoio Operacional &
fiscalizacdo, auditoria e controle da SEMOB/DF 395.000 PEND| CANC

Fonte: Elaborado pela autora.

Com arevisao de carteira do financiamento em 2016 e o prazo pactuado se escasseando,
aumentaram as limitacdes de recursos e de execucdo das acOes. Nota-se que as aquisi¢oes
relacionadas a melhoria tecnoldgica para controle e gestdo do sistema de transporte publico
coletivo foram canceladas - o Centro de Controle Operacional (CCO), o Sistema Inteligente de
Transporte (ITS), o Sistema da Camara de Compensacdo de Receitas e Créditos, e o sistema de
informacdes de apoio a gestdo do STPC.

A Dbilhetagem eletrbnica, que abrange a coleta, sistematizacdo e manutencdo das
informagdes financeiras da operacdo rodoviaria, foi terceirizada, primeiro para uma
organizag&o social formada por concessionarios do Sistema de Transporte Publico Coletivo®.
Posteriormente, os servigos foram repassados & DFTrans, até a sua extingdo em 2019.

Atualmente a bilhetagem é conduzida pelo Banco de Brasilia (BRB).

36 Portaria 98 de 27/10/2007
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O Quadro 4 apresenta as acOes relacionadas, em sua grande maioria, a0 cumprimento
de condicionantes para liberagdo do recurso, para o controle sobre o andamento das obras e
outras questdes como regularidade ambiental e auditoria financeira. Cabe destacar que, no caso
da auditoria financeira, o Tribunal de Contas atuou como auditor independente. Em relagédo a
auditoria ambiental, a informacao contida nos planos de aquisi¢fes ndo é conclusiva, todavia,
o0 relatério da consultoria indicava que em maio de 2016, a agdo estava 75% concluida.

Excluindo esses dois itens, os demais foram contratados com recursos do Programa.

Quadro 4 - Plano de Aquisicdes, relacionadas a condicionantes, controle e regularidade ambiental e financeira

Custo
Descrigao Estimado | 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

(US$)

Auditoria Independente - Avalia¢es intermediéria e final. 100.000 CANC

Auditoria Ambiental do Programa 118.000] PEND

Equipamentos - Monitoramento Polui¢do do Ar e Sonora 211.000 PEND | PEND |ANDA [ANDA | ADJU

.Compe.nsa(;ao aml?lental - veiculos para combate a 328,000 penD | PenD | PEND | PEND | PREV | PREV

incendios florestais.

Plano de comunicagéo sécio-ambiental 1.076.000| PEND | CONC | ADJU

Elaboracdo do RCA - Relat6rio de Controle Ambiental 57.000 CONC | CONC | CONC | ADJU | ADJU | ADJU | ADJU

Programa de Educacdo Ambiental 310.000 ANDA |ANDA | PEND [ANDA |ANDA | CONC

Programa de compensacéo de impactos ambientais - Plantio 2788.000| PEND | PEND | PEND | PEND | PEND | ADJU | ADIU | ADIU

de mudas

Projeto estratégico de Comunicagdo 200.000 PEND | PEND | PEND

Estudos preparatérios a implantacdo do PTU 1.236.000 CONC

Plano Diretor de Transportes Urbanos e Mobilidade 1.498.000 CONC

Promto_s EIG, Comercial, Samdu, Hélio Prates e drenagem de 1509000| cone

Taguatinga

Projetos ESPM 411.000] CONC

Supervisdo de Obras - EPTG 4.359.000) CONC

Supervisdo de Obras - Terminais e Ciclovias 953.000] PEND CONC | ADJU | ADJU | ADJU | ADJU
15_[;?;::::0 de Obras 1 - Construgao e Reforma de 995.000| PEND | PEND | PEND | PEND | PEND | PEND | ADJU | ADIJU

OBS: ADJUDICADO - ADJU; CANCELADO - CANC; CONCLUIDO - CONC; EM ANDAMENTO - ANDA; PENDENTE - PEND; PREVISTO - PR

Fonte: Elaborado pela autora.

A medida que avancamos na analise do caso, a auséncia ou a insuficiéncia de
capacidades se torna evidente, o que, como sugerem Wu, Ramesh e Howlett, ““afeta a habilidade
do governo em suas relagcdes com outros atores da governanga” e impedem a combinacao de
“recursos e competéncias potenciais” que resultariam no aumento e na implementagdao das
capacidades. O caso nos remete a dois outros importantes aspectos relacionados as capacidades,
o primeiro deles se refere a necessidade de construi-las quando estas forem inexistentes ou
insuficientes e, 0 seguinte trata da interdependéncia entre os niveis de capacidades, em que a
aplicacdo de uma capacidade esta ligada a existéncia de outra (2015).

Com o propésito de identificar as capacidades disponibilizadas ou construidas ao longo

do Programa, nos apropriamos da concepgdo destes mesmos autores, que identificam a
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capacidade politica como “uma fun¢ao de trés conjuntos de habilidades e competéncias, trés
niveis de recursos e capacidades, gerando nove tipos de capacidades”®’.

No ambito das competéncias e habilidades operacionais, aquelas relacionadas a
experiéncia gerencial, argumenta-se que a capacidade individual do gestor no desempenho de
suas funcgdes determina a capacidade politica do governo; que a capacidade organizacional, ou
seja, a organizacao interna e 0 ambiente politico-institucional interferem no desempenho dos
gestores individuais; e, que a capacidade sistémica reflete a unido de esforgos governamentais
e ndo governamentais coordenados para a resolucédo de problemas coletivos.

No que diz respeito a dimensdo politica, no nivel individual ela estd relacionada a
“perspicacia politica”, a experiéncia no processo de politicas, a compreensdo do interesse,
estratégias e recursos dos atores ligados a elas, bem como o conhecimento das préaticas de
politicas em diferentes paises ou setores; no dominio organizacional a capacidade politica
envolve as relaces com parceiros de governanca e com o publico e a promocdo da participacdo
ativa desses na resolucdo dos problemas coletivos; por fim, no nivel sistémico, a capacidade
politica denota a confianca e 0 apoio que o governo recebe da sociedade em contraponto a
visibilidade e a possibilidade de interferir nas decisdes politicas. Destaca-se da capacidade
politica no nivel sistémico, o seu poder de moldar todas as demais capacidades, ao mesmo
tempo que é moldada pelo grau de confianca do publico na condugdo dos assuntos politicos,
sociais, econdmicos e de seguranca.

Ja a capacidade analitica, cujo potencial de diagnosticar e compreender os problemas
sociais € o maior trunfo, o seu desenvolvimento exige, em primeiro plano, individuos dispostos
a assimilar e aplicar conhecimentos técnicos, cientificos e analiticos para conceber e
implementar politicas de forma efetiva; ja no campo organizacional, a capacidade analitica
compreende, além da existéncia de servidores com as habilidades analiticas ja& mencionadas, a
disponibilidade dos recursos necessarios (tecnologias e técnicas) a coleta, sistematizacdo e
disseminacdo das informacfes, bem como o compromisso de reverter essas evidéncias em
recursos para a producao de politicas publicas; na esfera de sistema, a capacidade politica esta

voltada a existéncia de instituicGes cientificas e educacionais, que viabilizem a formacéo de

37 Wu, X., Ramesh, M., Howlett. (2015). Capacidade politica: um quadro conceptual para compreender as
competéncias e capacidades politicas. Politica e Sociedade , Volume 34, Edi¢do 3-4, setembro-dezembro de 2015,
paginas 165-171, https://doi.org/10.1016/j.polsoc.2015.09.001
A definigdo de cada tipo de capacidade teve por base a andlise realizada pelos autores a partir da perspectiva de:
Michael Howlett; Valerie Pattyn e Marlene Brans; Angel Hsu; Anne Tiernan; B. Guy Peters; Alison Hughes et al;
Leslie Pal e lan Clark; Claire Dunlop; Woo, Ramesh e Howlett.
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servidores e 0 acesso a informacdes de qualidade, para a efetiva aplicacdo no campo de politicas
publicas.

No ambito das capacidades analiticas podemos visualizar a tentativa de construcdo de
capacidades, nos trés niveis, em alinhamento com o Plano de Execucdo da Transicdo
Operacional que previa “o reforco da capacidade tecnoldgica, técnica e organizacional” dos
gestores do Sistema de Transporte Publico Coletivo e do Plano de Fortalecimento Institucional,
cujas acOes faziam parte da estratégia de transi¢do operacional. Contudo, como vimos na analise
dos planos de aquisicOes, as aces que tratavam desse processo ndo avangaram, a0 menos ndo
completamente, principalmente no nivel organizacional onde os cancelamentos alcangaram
quase a totalidade das agdes.

Figura 1 - Proposta de construgdo de capacidades analiticas.

» Plano de Comunicac¢éo s6cio-ambiental;
» Semindrio Internacional de Urbanismo e
S 3 A 3 Mobilidade Urbana;
IStemlca e Implementag¢do de um Plano de
Capacitagdo Continuada, no ambito da ST e
DFTrans - gerencial, técnica e operacional.

 Centro de Controle Operacional;
« Sistema Inteligente de Transporte;
¢ Sistema de Gestdo Semaforica;

O rgan i Za Ci O nal « Sistema de informagao de apoio a gestao;

(Projetos, equipamentos, infraestrutura,
softwares relacionados.)

» Concurso Publico para a carreira de
atividade em transportes urbanos;

I n d iVi dual « Capacitacdo de servidores para a gestdo do

Transporte;
« Capacitacdo para o uso de softwares.

Fonte: Elaborado pela autora.

Observa-se que o conjunto de capacidades tinha como objetivo melhorar a gestdo do
transporte formando um corpo técnico especializado e capaz de utilizar a nova gama de recursos
tecnoldgicos, segundo procedimentos metodoldgicos atualizados. Apesar de ndo haver planos
de criacdo de uma instituicdo especifica, voltada ao ensino e a informacéo, havia a ideia de um
plano de capacita¢do continuada no ambito dos Orgaos gestores e o desenvolvimento de uma
relacdo com a sociedade através de um plano de comunicacéo.

Mesmo que se justifique que algumas dessas agdes tenham sido instituidas por meio de

servicos terceirizados, o gestor ndo implementou 0s meios necessarios para garantir o controle
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sobre as informacdes e utilizadas com a finalidade de gerenciar o sistema. E possivel perceber
também a tentativa de desenvolvimento de capacidade gerencial, ndo em todos os niveis, mais

como uma forma de apoiar a capacidade sistémica necessaria ao funcionamento do STPC.

5.3. O arranjo institucional do transporte e mobilidade

Descrito nos estudos sobre a gestdo do transporte no Distrito Federal como um dos
pontos criticos do Sistema de Transporte Publico Cloletivo, o desenho do arranjo
institucional (incoerente, inconsistente e instavel) de inicio era representado pelo seguinte

Figura 2 - Arranjo institucional de gestdo do transporte no DF (2005/2006) ~ Cenario; uma  Secretaria de

- Transportes e uma autarquia
(DFTrans) frageis; a Companhia
1 | 1

l Secretaria de Sgcretaria de Secretaria de do Metropolitano do DF vinculada

Transportes couiang Obras
P Publica N . . .
a Secretaria de Obras; a dicotomia
—  DFTrans DETRAN/DF Metrd do DF de vinculagdo e de atuacdo do
Departamento de Estrada de
—  DER/DF Rodagens - DER/DF e do
Departamento de Transito -
- TCB DETRAN/DF; a auséncia de uma
Fonte: Elaborado pela autora. gestdo  integrada com  0s

municipios do entorno. de diretrizes e de acGes integradas, junto as administracdes regionais do
Distrito Federal).

Jaem 20078, 0 novo governo, atuando sob as diretrizes da gestdo por resultados, ajustou
a estrutura da Secretaria de Transportes por meio do Decreto n.° 27.591/2007, juntando 0s
Orgdos dispersos sob a jurisdicdo da Secretaria de Transportes. Posteriormente, outros
instrumentos vieram promover ajustes institucionais, como o Decreto n.° 27.770/2007, que

instituiu a estrutura administrativa da Secretaria de Transportes, e 0 Decreto n.° 27.660/2007,

38 Decreto n.° 27.591/2007 —

IX — da Secretaria de Estado de Transportes:

a) Subsecretaria de Transporte Publico;

b) Subsecretaria de Transito;

c) Subsecretaria de Estudos de Viabilidade e Implementacéo de Programas
Vinculadas:

a) Departamento de Transito — DETRAN;

b) Transporte Urbano do Distrito Federal - DFTRANS;

c) Departamento de Estradas de Rodagem — DER,;

d) Companhia do Metropolitano do Distrito Federal - METRO/DF.
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que aprovou o regimento interno da DFTrans, organizando a autarquia sob novas estrutura e
competéncias. Em agosto do mesmo ano, por meio do Decreto n.° 28.822/2007, o Departamento
de Trénsito do Distrito Federal retornaria & estrutura administrativa da Secretaria de Estado de
Seguranca Publica. Essa foi a transicdo da organizacao do setor de transportes no DF, menos

traumatica.

Figura 3 - Arranjo Institucional instituido pelo Decreto n.° 27.591/2007.

l Secretaria de Transportes

Conselho de Transporte
Publico Coletivo do Distrito
Federal — CTPC/DF

Sociedade de Transportes Companhia do | Transportes Urbanos Departamento de Departamento de Transito
Coletivos de Brasilia Ltda. Metropolitano do Distrito de Brasilia — Estrada e Rodagem — do Distrito Federal —
- TCB Federal — Metro/DF DFTRANS DER/DF DETRAN/DF
Junta Administrativa de
Recursos de Infracbes —
JARI

Fonte: Elaborado pela autora.

Como o arranjo institucional do Sistema de Transporte ndo se restringe a esfera
governamental, com a modernizacao do sistema, ele deveria adquirir novos contornos. No novo
desenho, a Secretaria de Transportes e o DFTrans tem os papeis definidos no sistema,
respectivamente, a gestdo da politica e a gestdo da operacdo do STPC, sendo a concessao /
permissao dos servicos atribuida a Secretaria.

O Relatorio Final do PDTU, tratando dos atores do sistema de transporte, aponta um
desequilibrio entre os dois mais fortes atores do sistema: o governo, mostrando forca em
determinados momentos e 0s concessionarios se sobressaindo em outros. O poder dos
concessionarios € atribuido a longevidade alcangcada na organizacdo, que Ihe concede maior
experiéncia para intervir no sistema. O Governo, em regra, vive em alternancia, promovendo
variacdes na forma de organizacdo e gestdo do sistema a cada governo. Quando ocorreu a
operacionalizacdo da bilhetagem eletrénica® por exemplo, os concessionarios do Sistema de
Transporte Publico Coletivo, se uniram em uma organizacdo social, a “Facil”, que ficou
responsavel pela coleta, sistematizacdo e manutencdo das informacdes da operagdo rodoviaria.

O Conselho de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal — CTPC-DF*,

orgéo colegiado, de carater consultivo e participativo, apesar de ser uma instancia deliberativa

% Portaria 98 de 27/10/2007.
40 Decreto n.° 9.269/1986: Cria, na Secretaria de Servicos Publicos, o Conselho do Transporte Publico Coletivo do
Distrito Federal e da outras providéncias.
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gue reune os principais atores do segmento de transporte publico coletivo, ndo é reconhecido
como uma instituicdo de agdo efetiva nas politicas de transportes.

A organizacdo dos concessiondrios é fortalecida, também, pela existéncia de entidades
como o Servico Social do Transporte (SEST), o Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT) e a Confederacdo Nacional do Transporte (CNT), esta ultima com
assento no Conselho de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal - CTPC-DF, assim
como o sindicato local de empresarios. Outra instituicdo com assento no Conselho é a
Universidade de Brasilia, destacando que sua indicacdo é nominal e ndo como representante
da comunidade académica. Por fim, o Sindicato dos Rodovidarios, que atua na representacdo
dos trabalhadores do transporte.

Dentre os 6rgdos locais, a Companhia do Metropolitano — Metré/DF tem atividades
bastante especificas e limitadas ao transporte sobre trilhos, além de ndo possuir autonomia
financeira de permita ampliar a sua atuacdo. O Departamento de Estradas de Rodagem -
DER tem o seu trabalho voltado para a implantagcdo, manutencédo e operacdo da infraestrutura
vidria das rodovias do DF, sendo o Orgé&o Executivo Rodoviario de Trénsito do Distrito Federal.
A Transporte Coletivo Brasilia — TCB é uma empresa publica operadora do STPC/DF. A
Secretaria de Obras — SO/DF e a Companhia da Nova Capital do Brasil - Novacap, atuam
na execucdo de obras viarias. A Secretaria de Meio Ambiente é responsavel pelo

monitoramento da polui¢éo sonora e do ar.

()

Aurt. 3° O conselho do Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal — CTPC/DF, criado pelo Decreto n® 9.269
de 13 de fevereiro de 1986, passa a ter a seguinte composigao:

| —um representante da Secretaria de Estado de Transportes do Distrito Federal,

I - um representante da Secretaria de Estado de Infraestrutura e Obras do Distrito Federal;

I11 - um representante do Departamento de Trénsito do Distrito Federal - DETRAN/DF;

IV - um representante da Companhia do Metropolitano do Distrito Federal - METRO/DF;

V - um representante do Sindicato das Empresas de transporte de Passageiros e das Empresas de Transporte
Coletivo Urbano de Passageiros — SETRANSP;

VI - um representante da Confederacdo Nacional de Transporte;

VII - um representante da Federacdo das Industrias de Brasilia — FIBRA;

VIII - um representante da Universidade de Brasilia — UnB;

IX - dois representantes da comunidade;

X - um representante do Sindicato dos Trabalhadores em Empresas de Transportes Terrestres de Passageiros
Urbanos, Interestaduais, Especiais, Escolares, Turismo e de Cargas do Distrito Federal;

X1 - um representante do Sindicato dos Operadores dos Transportes Alternativos;

XI1I - um representante da Federacdo dos Transportes Alternativos de Condominio;

XI1I1 - um representante dos portadores de necessidades especiais;

X1V - um representante dos idosos;

XV - um representante dos Transportadores Rurais;

XVI - um representante da Agéncia de Infraestrutura e Desenvolvimento Urbano.

(.)
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O Departamento de Transito — Detran, além de compor o CTPC, € a institui¢do
nomeada, frente ao Sistema Nacional de Transito, como Orgdo Executivo de Transito do DF e
compartilha com o Batalh&o de Policiamento de Transito — BPTRAN e com a Companhia de
Policiamento Rodoviario - CPRV, a seguranca e fiscalizacao do transito.

A participacdo da sociedade civil é limitada e retrata a evidente dificuldade de
organizacdo. O governo define a participacdo do usuario no Conselho, inviabilizando o acesso
de movimentos organizados e de entidades representativas nas discussoes e deliberacfes sobre
o sistema. No momento em que os estudos foram realizados, os debates sobre as politicas de
transportes eram raras assim como era rara a atuacdo do Poder Legislativo.

O Relatdrio esclarece também que durante a etapa de levantamento das informac6es foi
identificado um baixo interesse do gestor, em relacdo a opinido da sociedade civil sobre o
transporte coletivo, em particular o usuério, que exerce pouca influéncia sobre a organizacao e
operacdo do sistema. Também ndo foram identificados movimentos sociais que facam o
monitoramento da gestdo do transporte e nem um sistema de informacdes operacionais aos
usuarios, por parte do gestor.

A implementacdo do Programa contou com um arranjo institucional especifico para a
fase de preparacdo e outro para a fase de implementacdo. A “Unidade de Preparagdao do
Programa — UPP”, responsavel pelos trabalhos técnicos, foi coordenada pela Subsecretaria de
Captacdo de Recursos e Assessoria Internacional da Secretaria de Planejamento e Gestéo,
envolvendo 10 diferentes 6rgéos relacionados a gestdo do transito e mobilidade, a realizacédo de
obras e ao desenvolvimento urbano, além da Secretaria de Fazenda e da Procuradoria Geral do
Distrito Federal (Decreto n.° 28.271/2007). A Secretaria de Transportes foi delegada a
coordenacdo e a execucdo do Programa, cujas atividades foram centradas na “Unidade de
Gerenciamento do Programa - UGP”, contando com o apoio dos coexecutores DER, DFTrans

e Novacap.

5.4. A relagéo causal

A concretizacdo do Programa de Transporte Urbano foi iniciada em 2004, com a
aprovacdo da carta consulta na Comissdo de Financiamentos Externos — COFIEX, do
Ministério de Planejamento e Orgamento, conquistando a Recomendacdo Cofiex n.° 708.

Como a operacdo estava em estagio avangado de negociagdes, quando a nova gestao
assumiu o governo viu a oportunidade de contratar a operacao de crédito, poupando um tempo

precioso quando o que estd em jogo € a carreira politica.
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Entre negociacdes e autorizacBes das diversas instancias que envolvem a analise da
capacidade de endividamento do ente e a concessdo de garantia soberana, o contrato sé foi
firmado em janeiro de 2008, com a primeira liberagéo financeira para 2009. O processo iniciado
em 2004, entre o protocolo da carta consulta e o primeiro desembolso foram 5 anos, quase ¥

da gestdo do interveniente que assinou o contrato (2007-2010).

Tabela 7 - Linha do Tempo

L A Execucdo
Ano Principais ocorréncias - .
financeira
- Assinatura do contrato e atendimento das condicionantes;
2008 | - Portaria n.° 48/07-ST regulamenta audiéncias publicas; -
- Resolucdo n.° 4.728/07 aprova especificacdes da nova frota de 6nibus.
- Inici aj 3 :
2009 Inicio d~as ob_ras e 12 liberacdo de recursos; 73.267.805.96
- Operacdo Caixa de Pandora.
- DF troca 4 vezes de governador, em ano eleitoral.
A Decisdo de transferir obras do Eixo Oeste para o PAC. LSRRI e
- Novo governo e troca de comando em todos os niveis;
AU 12 prorrogacdo de prazo do PTU (ndo contratual). ST
- Decreto n.° 33.557/12 - Regulamenta o STPC e 0 SBA,;
ANz Governo firma contrato PAC, priorizando o Eixo Sul. BIZBEEAL
- 28 prorrogacéo de prazo do PTU (ndo contratual);
A Governo firma contrato PAC para o Eixo Oeste, mas as obras ndo tém inicio. i
- Ano de campanha eleitoral;
20141 Troca de coordenador da UEGP do Programa. 25.491.111,74
2015 |~ Novo Goyerno, duas trocas_d_e comando na SEMOB e na UEGP; 16.867.452,64
- 12 alteracdo contratual modifica prazo e altera escopo.
- 2% alteracdo contratual, GDF altera escopo e BID cancela US$ 6,67 milhdes;
Ay Novo comando na SEMOB e na UEGP. et
- 32 alteracdo contratual prorroga prazo e altera escopo, incluindo fortalecimento
2017 | institucional; 8.984.783,64
- Decreto n.° 38.010/17 regulamenta o SBA e 0 SIT.
- Ano de campanha eleitoral;
A Decreto n.° 39.603/18 - Regimento Interno da DFTrans; e
- Assume um novo governo e ha troca de comando em todos os niveis;
ANY | Lei n.° 6.334/19 extingue a DFTrans. AV
2020 | - Troca de coordenador da UEGP. -
2021 | - Sem ocorréncias significativas. -
- Decreto n° 43.879/22 regulamenta o ST integrado ao SBA, ao SSO e ao SIU;
2022 | revoga Decretos 31.311/10 (SBA) e 38.010/2017 (SBA e CCRC); -
- BID expede o Relatdrio de Encerramento do Programa.

Fonte: Elaborado pela autora.

No caso do Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal, o processo de
implementacao enfrentou ainda vérias ocorréncias de ordem politica, que resultaram em atrasos
e mudancas de direcdo, interferindo sobremaneira nos resultados projetados.

Como vimos nas secOes anteriores, 0 programa foi ancorado no tripé “modernizacéo,
seguranca e fortalecimento institucional”, uma composicéo que deveria elevar a qualidade dos

servigos de transporte coletivo no DF. Havia um objetivo definido e um plano tragado. Os
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recursos para o investimento ja estavam contratados, em dolar, o que possibilitaria a conclusédo
do projeto. Todavia, ndo foi bem assim que ocorreu.

Para entender melhor a evolucédo das decisoes relativas ao PTU, a execucao foi dividida
em gestbes. Cabe destacar que a primeira gestdo da etapa de implementacdo teve 4
governadores, que foram identificados de 1.1 a 1.4. As acGes mencionadas referem-se ao
primeiro e ao ultimo, deste periodo. Os demais foram numerados sequencialmente como 2, 3 e
4, finalizando no momento em que o Banco Interamericano de Desenvolvimento deu por
definitivamente encerrado o Programa, com a publicacdo do Project Completion Report (PCR)
— BR-L1018 — BID-1957/OC-BR, ou Relatério de Encerramento do Projeto, onde avaliou o
desempenho do Distrito Federal.

A divisdo por gestdes é pautada também no sistema eleitoral instituido, que prevé um
mandato eletivo de quatro anos para os ocupantes de cargos do Poder Executivo. Este é o
horizonte temporal com o qual aqueles que assumem 0s cargos no Executivo montam seus
planos de governo, tendo em vista uma possivel reeleicdo consecutiva ou a disputa para um
novo cargo eletivo. Diante desse cenario, a urgéncia em reverter os resultados das politicas
publicas em votos é uma realidade, entretanto, € também um fator que prejudica o
desenvolvimento de projetos de médio e longo prazos.

Entendemos que cada um dos gestores que passou pelo governo, tinha seu proprio
objetivo, que ndo era 0 mesmo a ser alcancado pelo Programa e que o superava e termos de
prioridade. Vamos buscar evidenciar os fatos motivadores da acdo de cada um dos gestores,
divergindo do que havia sido planejado e afetando o desempenho do processo de

implementacao.

A assinatura do contrato e a liberagéo do recurso
Levando em consideracdo as preocupacdes do governo com a
execucdo do PTU (2007-2010), destacam-se as a¢Oes do caracteristicas do

tomador do empréstimo. O primeiro ano foi dedicado as a¢Oes necessarias a

assinatura do contrato, bem como ao atendimento de condicionantes que
impactariam no desembolso do recurso.

Foram criadas a Unidade de Preparacdo do Programa e a Unidade de Gerenciamento
do Programa, regulamentadas as audiéncia publicas e a especificacdo técnica da nova frota

de Onibus.
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Ja com o contrato assinado em janeiro de 2008, houve a realizacdo do concurso
publico, a contratagdo da consultoria que iria apoiar o gerenciamento do programa e a
assinatura dos convénios com 0s coexecutores.

Em 2009, com as obras em andamento, foi feita a atualizacdo normativa do STPC,
com a integracéo tarifaria, bem como a regulamentacao do SIT e da CCRC. As obras foram
iniciadas e o recurso programado foi liberado. No inicio de 2010, foi regulamentado o SBA,
antecedendo o fim de seu governo, em decorréncia da operacdo Caixa de Pandora.

Decisdes rapidas para aproveitar a ocasiao
A operacdo Caixa de Pandora derrubou 0 governador e o seu vice em
2010, levando o Presidente da Camara a assumir o mandato. A situacdo abriu  BeEELEE

um precedente para a realizacdo de uma eleicdo indireta, tomando posse um

governador em mandato tampao, o governador 1.4.

Mesmo com a situacgdo politica que se instalou, 2010 foi 0 ano de melhor execucéo
financeira do Programa (R$153 milhdes). As obras contratadas estavam em andamento e o
dinheiro no caixa.

Com a abertura do processo de habilitacdo para o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), teve inicio a busca por projetos de engenharia em condicGes para a
viabilizaco de recursos. Dessa forma, foi decidido pelo governo e comunicado ao BID*,
que as obras viarias dos Eixo Oeste, a excecdo da Estrada Parque Taguatinga que ja estava
em andamento, seriam levadas para o PAC. Todavia, a assinatura do contrato com o Governo

Federal ainda estava longe de acontecer.

Priorizando a politica do partido
Com a alteragdo da estrutura da Secretaria de Transporte*?, a UGP foi
ey transformada em Unidade Especial de Gerenciamento do Programa (UEGP).

Por conseguinte, um novo coordenador assumiu a frente dos trabalhos e a

estrutura organizacional de apoio ao Programa é alterada.

41 Relatério de Encerramento do Projeto, 2022, pag.8, item 2.1.23:

“Inicialmente as intervengdes seriam realizadas na rodovia DF-085 (Estrada Parque Taguatinga, EPTG) e nas
demais vias que compdem o corredor oeste: Av. Hélio Prates, Av. Comercial, Av. Samdu, Av. Central, Estrada
Setor Policial Militar (ESPM) e Estrada Parque Industrias Graficas (EPIG). Entretanto, com excecdo da EPTG, as
intervencgdes nas demais vias ndo foram contempladas no dmbito do Programa, visto que as obras de adequacgédo
correspondentes passaram a integrar o Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC) da Mobilidade do Governo
Federal. Em missdo de administracéo realizada em 2 de julho de 2010, foi acordado que as obras do programa
ficariam restritas a EPTG, a implantag&o de ciclovias, ao tratamento de pontos criticos, a construcdo e as reformas
de terminais de Onibus, a implantacdo do Sistema Inteligente de Transporte (ITS) e ao fortalecimento
institucional.”

42 Decreto n.° 33.420, de 15 de dezembro de 2011.
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A concorréncia pablica para concessdo do novo STPC ¢é lancada e enfrenta processos
de judicializacdo por parte dos concorrentes. O Programa tem sua primeira prorrogacéo de
prazo e tem inicio trés anos de baixa execucdo do PTU. Com suspeitas de irregularidades na
conducéo do Sistema de Bilhetagem Eletronica, a Facil deixa de ser responsavel pelo servico
que passa a ser administrado pela DFTrans®,

Em 2012 s&o alterados os regulamentos do STPC e do SBA. O contrato do PAC para
0 BRT-Eixo Sul é assinado. Com o inicio das obras, a equipe do DER € designada como
executora. Em 2013 o PTU é prorrogado por mais um ano. O contrato do PAC Eixo Oeste é
assinado, mas as obras ndo sdo iniciadas.

Em 2014, ano eleitoral, a execucdo financeira ganha impulso e hd nova troca na
coordenacao da UEGP.

Fazendo o controle de danos
Dividas e escandalos politicos foram os legados assumidos pelo

governo nesse periodo. Com os ajustes do primeiro ano de governo, a gestdo

Governo 3.0

da Secretaria de Transportes e a coordenacdo da UEGP, s&o alteradas por duas

vezes. E feita a 12 alteracdo contratual, com a prorrogacao do prazo por 3 anos

e 0 remanejamento de recursos entre as categorias de gastos.

O componente fortalecimento institucional cai para 71% do valor inicial previsto e as
aquisicdes se concentram em alguns tipos de softwares e na capacitacdo de servidores. O
Centro de Controle Operacional e o Sistema de Gestdo e Operacdo do Transporte sao
excluidos do Programa.

Em 2016 ha nova alteracdo no comando da Secretaria e na Coordenacdo da UEGP.
O BID faz a revisao de carteira do Programa, realizando o cancelamento de US$ 6.675.000
no montante do financiamento. Consequentemente, houve a necessidade de adequacdo do
escopo a nova realidade financeira. O fortalecimento institucional cai para 13% do valor
inicial.

Em 2017, nova alteracéo contratual prorroga o prazo para o Ultimo desembolso e ha
novo remanejamento entre categorias de gastos. O fortalecimento institucional fecha o
contrato com 14% do valor inicial previsto. H& nova regulamentacdo parao SBA e o STI. O
ano de 2018, ano eleitoral, apresenta uma melhora na execu¢do. Um novo regimento interno

é aprovado para a DFTrans*.

43 Decreto n.° 32.815, de 25 de marco de 2011.
4 Decreto n.° 39.603, de 28 de dezembro de 2018.
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Novos rumos

O novo governo inicia com as substituicbes de praxe e, diante de

Governo 4.0

problemas na gestdo do Sistema de Bilhetagem Automaética, entre outros, a

DFTrans® é extinta.

A estrutura da Secretaria de Transportes é alterada e a unidade de gerenciamento passa
a ser conhecida como Assessoria Especial de Gestdo do Programa.

O contrato com a consultoria que apoiava o0 gerenciamento do programa ndo é
prorrogado. O ano encerra também a execucéo financeira do Programa.

Um novo coordenador é nomeado em 2021 e, em 2022, é publicada a regulamentacéo
do Sistema de Transporte Inteligente, integrado pelo Sistema de Bilhetagem Automatica -
SBA, o Sistema de Supervisao Operacional - SSO e o Sistema de Interagdo com o Usuério —
SIU“e. A bilhetagem é conduzida pelo Banco de Brasilia, a supervisio operacional e a
interacdo com o usuario sdo atribuidas a Semob, que ainda ndo dispds de recursos e de
tecnologia para efetiva-las.

Tem inicio as obras do Contrato do PAC - Eixo Oeste, contudo, com a necessidade
de aportes de recursos complementares decorrentes do reequilibrio financeiro dos

orcamentos.

5.5. A avaliacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento

Como vimos na introducdo, o Relatério de Encerramento do Programa concluiu que,
pelos parametros utilizados na avaliacdo de desempenho do Distrito Federal, as alteracfes
efetuadas resultaram na perda da relevancia da logica vertical do Programa, quebrando o
vinculo da cadeia causal da intervencdo”; na exclusdo dos indicadores de resultados de dois dos
objetivos especificos do Programa e a mensuragdo de apenas 3 dos 7 indicadores do terceiro
objetivo, dos quais 1 ndo atingiu a meta definida; na inexecucdo da avaliagdo econdémica ex-
post e no atraso de mais de 8 anos na execugédo do contrato.

Apesar disso, o BID considerou que o desempenho em relacdo as salvaguardas do
programa foi adequado, com significativa mitigacao de riscos, por meio da exclusdo de temas
que poderiam resultar em problemas e com a auséncia de fatores ambientais relevantes que

impactassem as agdes executas pelo Programa.

4 Lein.° 6.334, de 19 de julho de 2019.
46 Decreto n.° 43.879, de 24 de outubro de 2022.
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O BID ressaltou ainda as peculiaridades politicas e institucionais que acentuaram as

intercorréncias em 10 anos de implantagéo, interferindo no desempenho da execucdo e que

corroboram com os fatos identificados na se¢do 5.4.:

0 GDF passou por varias gestdes, com 6 Governadores, 7 Secretarios de Estado e 7
Chefes da Unidade de Implantagéo do Programa;

as diferentes visdes politicas ocasionaram alteracdes na gestdo, afetando o escopo do
Programa, com reflexo nos prazos, (prorrogacdo de prazo de 5 anos) para o término do
Programa;

as alteracbes no escopo do PTU-DF criaram um permanente reiniciar ao longo de sua
implantaco;

a preparacdo e implementacdo ocorreram simultaneamente em varios momentos, gerando
sobreposicOes de atividades e sobrecarga de trabalho;

acOes decisorias necessarias foram prejudicadas, com consequéncias nas relacdes
institucionais e no andamento do Programa

mudancas na estrutura de gerenciamento, com modificagdo da UGP, incialmente, para
Unidade Especial de Gestdo do Programa (UEGP) e, em 2019, para Assessoria Especial de
Gestdo do Programa (AEGP);

tempo das andlises juridicas e de tramitacdo dos processos de aquisi¢ao;

alteragdes nos planos de aquisi¢do gerando atrasos adicionais;

0 Relatério de Avaliacdo Final do Programa e a avaliagdo econdémica ex-post ndo foram
apresentados e as medicdes dos indicadores de resultado e impacto do Programa néo foram

realizadas.

Figura 4 - Comparativo financeiro das alteracfes no escopo do Programa

Contrato original 1.2 alteracdo 2.2 alteracdo 3.2 alteracdo

CATEGORIA DE
INVESTIMENTO

1. Engenharia e Administragdo | 6,07  16.380 8,32 22455 9,49 24.984 9,71 25552

1.1 Estudos e Projetos 2,26 6.100 2,77 7.485 2,98 7.836 2,89 7.619
1.2 Administragdo do Programa 3,81 10.280 5,55 14970 6,51 17.148 6,81 17.933
2. Custos Diretos 90,59 244485 89,12 240503 89,78 236.312 89,53 235.654

2.1 Melhoria e Integracdo do
Transporte Pablico

2.2 Seguranca Viaria 7,82 21.100 251 6.768 3,55 9.351 3,19  8.402
2.3 Centro de Controle e Sistema
de Semaforos

2.4 Sistema de Gestéo e
Operacdo do Transporte

2.5 Supervisdo de Obras 2 5.460 2 5985 2,65  6.983 2,40 6.310
3. Fortalecimento Institucional | 3,04 8220 2,15 5.827 0,40 1.064 0,44 1154
3.1 Secretaria de Transportes 0,85 2.300 1,84 4.975 - - 0,13 333

% Total % Total % Total % Total

77,26 208.520 84,39 227.750 83,58 219.978 83,94 220.942

1,59 4.285 0 - - - - -

1,9 5.120 0 = = = = =
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3.2 DFTrans 1,8 4870 0,05 142 0,12 329 0,08 209
3.3 Secretaria de Desenvolv.

Urbano e Meio Ambiente 0,39 1.050 0,26 710 0,28 735 0,23 612
4, Custos Concorrentes 0,3 800 0,41 1.100 0,32 850 0,32 850
4.1 Desapropriacdes 0,02 50 0 - - - - -
4.2 Reassentamentos 0,02 50 0 - - - - -
éslfcgl)mpensagao Ambientale | 4 ¢ 700 041 1100 032 850 032 850
5. Custos Financeiros 0 - 0 - 0 - 0 -
5.1 Inspecéo e supervisdo 0 - 0 - 0 - 0 -
Total 100 269.885 100 269.885 100 263.210 100 263.210

Fonte: Consolidacéo das alteragdes contratuais (2015, 2016 e 2017), elaborado pela autora.

5.6. A auditoria do Tribunal de Contas do Distrito Federal

Como ja mencionado, o Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF) atuou como
auditor independente para os fins de acompanhamento financeiro do contrato do Programa de
Transporte Urbano. Neste sentido, ele realizou avaliacdo anual das demonstracdes financeiras,
entre 2009 e 2019, fazendo manifestacOes frequentes quanto ao andamento do componente
“fortalecimento institucional”.

A primeira acdo do Tribunal foi o reconhecimento dos termos do acordo e da estrutura
utilizada pelo mutuério para a apresentacao das informacdes financeiras e contabeis, a titulo de
prestacdo de contas. Os pontos destacados so refor¢aram as conclusfes obtidas nos estudos que
subsidiaram o Plano de Fortalecimento Institucional. Conforme relatado, foram identificadas
“deficiéncias importantes na concepcdo ou operacdo do sistema de controle interno” que
poderiam interferir “na capacidade para registrar, processar, resumir e apresentar informagoes
financeiras de forma coerente™’.

Entre as causas, o relatério indicou a ineficiéncia do processo de revisdo dos
procedimentos, o numero insuficiente de executores de contrato para 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo; a dificuldade na transmissdo de dados; o reduzido quadro de assessores; O
descumprimento de cronogramas; a execucdo de servigos sem respaldo contratual; o
desconhecimento de normas do processo de aquisi¢do; e, a comunicagao interorganizacional.
Importante frisar que o relatério final de auditoria, emitido em junho de 2019, informa que o
fortalecimento dos procedimentos de controles interno néo foi realizado.

O relatorio de 2011 deu destaque ao oficio do Diretor Geral do DFTrans a Unidade de
Gestdo do Programa, relatando “o total abandono e descontrole” do sistema de transporte e da

autarquia, bem como a situagédo “preocupante” em que se encontrava a frota do transporte

47 Relatério de Auditoria do Contrato n® 1957/OC-BR — Exercicio 2009, pg. 113.
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coletivo. Em relacdo ao componente, mencionava-se a caréncia da contratacao de bens, servicos
e obras.

A partir de 2012, problemas de vérias ordens foram apontados, a exemplo da publicacéo
da regulamentacdo da Camara de Compensacdo de Receitas e da Bilhetagem Eletronica, sem a
devida implementacdo das ferramentas necessarias. Foram pontuadas, também, as imensas
dificuldades do gestor no atingimento dos resultados do Programa, motivadas pela insuficiéncia
de recursos; por falhas em projetos de engenharia e na execucéo das obras e servicos; e, pela
auséncia do fortalecimento institucional com foco na gestéo e fiscalizacdo do transporte.

A primeira aquisicdo do Componente 3, equipamentos de monitoramento e polui¢do do
ar, s6 ocorreu em 2013. O Sistema de Bilhetagem Automatica apresentava vulnerabilidade a
ocorréncia de fraudes e pagamentos indevidos aos operadores do sistema, frente a falta de
confiabilidade dos registros e a falta de dominio sobre os dados operacionais. O problema foi
atribuido a caréncia de recursos humanos e materiais, que trazia prejuizos a gestdo, ao controle
e a fiscalizacdo dos servicos. Nesse periodo, foram evidenciadas varias alteragdes nos plano de
aquisicdes”®,

O Tribunal de Contas ponderou que a baixa conversdo dos recursos financeiros em
beneficios aos cidadaos, registrada na execucao do Programa, foi ocasionada pela “situagdo de
fragilidade do 6rgdo gestor e fiscalizador do sistema”, perpetuada pela inexisténcia das acdes
de fortalecimento institucional“® e agravada pela falta de articulagdo intragovernamental.

5.7. Opinides técnicas

Buscando esclarecer os motivos que determinaram as alteracGes no componente
“fortalecimento institucional”, bem como as posteriores consequéncias, foram consultados

técnicos que atuaram nas fases de planejamento e de implementacdo do Programa. Entre os

48 Em 2013 a Camara de Compensacdo de Receitas e Créditos foi excluida e substituida pela “Conta de
Compensacao”.

Ac0es excluidas em 2014: Mapeamento da Mobilidade Urbana, ao Sistema Integrado de Transporte Urbano, ao
Sistema de Auditoria Operacional, a Implantagdo da Estratégia de Comunicacao e a Revisdo do Sistema de Gestéo
de Pessoas e Capacitacdo de Equipes.

Acles excluidas em 2015: ano seguinte outras acdes foram excluidas do Programa: o Sistema Inteligente de
Transportes, a modernizagao do parque tecnoldgico (unidade mével), o fortalecimento da gestdo de TI, o Sistema
de Informacdo de Apoio a Gestdo, o Sistema de Gestdo Semaforica, o Sistema de Implantacdo da Camara de
Compensacao de Receitas e Créditos e a implantagdo do Modelo de Gestao por Processos.

Ac0es excluidas em 2016: elaboragdo e implementacéo do Plano do Sistema de Informagéo ao Usuario.

49 Relatério do Auditor Independente sobre as DemonstragGes Financeiras de 2013 - Contrato de Empréstimo BID
n° 1957/0C-BR
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entrevistados, cinco se propuseram a responder a entrevista que teve como objetivo responder

as seguintes questoes:

1. Por que o investimento no fortalecimento institucional era condigdo necessaria a
implementacao bem-sucedida do Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal?

2. Por que o componente 3 “investimento no fortalecimento institucional” foi retirado do
escopo do Programa?

3. Como a falta de investimento no fortalecimento institucional causou prejuizos a
implementacao do Programa?

Em relagdo a importancia do componente para o sucesso do PTU, trés dos entrevistados
responderam que o fortalecimento institucional é uma condicdo utilizada, via de regra, por
agentes financeiros internacionais e tem como objetivo a melhoria das capacidades de gestdo
para alcangcar uma modernizagdo completa dos elementos estruturantes das equipes, no amplo
aparelhamento do corpo técnico, no emprego tecnicamente correto dos recursos e no
acompanhamento da implantacdo dos projetos.

Sob uma ética mais ampla, a opinido é de que o sistema de transporte publico resulta de
uma légica operacional, de componentes fisicos, de um conjunto de regras e de um sistema de
gestdo. O desenvolvimento das capacidades técnica, operacional e de gestdo no PTU, tinha
como foco a avaliacdo correta dos problemas, bem como a elaboracdo e implementacdo dos
planos, projetos e acBes necessarios ao atendimento das necessidades de mobilidade.

Outros propositos destacados dizem respeito a relevancia da institucionalizacdo do
planejamento e gestdo em projetos de longo prazo, garantindo alguma continuidade para o
alcance de objetivos e metas; evitar a atuacdo reativa aos problemas e a adocdo de medidas
imediatistas para reduzir pressdes; a necessidade de capacidades mais sofisticadas e ageis diante
da integracdo de varios componentes e de interacdo de varios intervenientes.

Uma ultima avalicdo se refere aos apontamentos do diagnéstico institucional, que
evidenciaram a necessidade de capacitacdo das equipes envolvidas para a efetiva
implementacdo e gestdo das propostas do Programa, que adotariam novos procedimentos de
gestdo e controle operacional.

Em relacéo a excluséo desse investimento especifico do escopo do Programa, apesar do
reconhecimento quanto a imprescindibilidade do componente, nenhum dos entrevistados soube
esclarecer as motivacdes que levaram o gestor a essa decisdo. No entanto, foi ressaltado por um
dos entrevistados que o fortalecimento institucional permaneceu como uma diretriz no Plano
Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade (PDTU).
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Em uma perspectiva mais politica, um dos respondentes considera que as alteragdes sdo
permitidas em contrato, havendo o acordo entre as partes de que a primeira versdo do plano, a
qual abrangia um conjunto muito amplo de resultados, seria de realizacdo demasiadamente
complexa, optando por limitar a apenas 4 aces.

No que concerne aos prejuizos causados a implementacdo do Programa, a opinido € de
que a falta de priorizacdo na estruturagdo de um corpo técnico permanente, face a grande
rotatividade nos cargos, foi o que mais enfraqueceu o Programa. Com isso, ficaram para tras as
prioridades do Sistema de Transporte Publico Coletivo, o controle da produtividade das
operadoras e a melhoria dos resultados das opera¢6es com corredores exclusivos.

A politizagdo dos érgdos de direcdo do sistema de transportes esteve nas respostas de
dois outros entrevistados, considerando que a tomada de decisdo em relagdo ao Programa
passou a ser de ordem politica, em detrimento de decisdes embasadas em analises técnicas. Foi
mencionado ainda o posicionamento do Tribunal de Contas que apontou a inexecucao das acdes
de fortalecimento institucional como responsavel, em parte, pelas irregularidades do Programa.

Um dos argumentos apresentados, fez referéncia a importancia do Programa pela
configuracdo técnica — a realizacdo de estudos, subsidiados pelo levantamento de dados e pela
realizacdo de diagndsticos, o estabelecimento de diretrizes e acdes para o alcance dos objetivos
— que somada a existéncia de recursos financeiros viria a corroborar para que o0s resultados
fossem alcancados. Ponderou que para a implementacdo ser bem-sucedida, as metas, prazos e

estratégias deveriam ter sido seguidas.
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6. CONCLUSOES

O Programa de Transporte Urbano principia o uso de evidéncias na elaboracdo de
politicas de mobilidade urbana no Distrito Federal, estabelecendo um marco que poderia mudar
significativamente os servigos de transporte publico coletivo local. Um conjunto de estudos que
considerou o comportamento do transito, as necessidades dos usuarios e a capacidade estatal
acerca da gestéo do sistema de transportes; e, subsidiou a proposi¢édo de alternativas, a escolha
mais adequada e o planejamento das a¢des; além da viabilizacdo de recursos financeiros.

No cenario institucional foram revelados instrumentos regulatérios frageis, o fraco
desempenho do estado como gestor do sistema de transporte, ancorado em um arranjo
institucional “inconsistente, incoerente ¢ instavel”. Um plano de fortalecimento institucional
foi elaborado tendo em vista a construgdo das capacidades necessarias para atender as
especificidades dos servigos de transporte de forma eficiente.

O objetivo do fortalecimento institucional era dar sustentabilidade a implementacdo do
Programa e a conducédo do Sistema de Transporte Pablico Coletivo. Da teoria, sabe-se que 0s
servigos de transportes coletivos urbanos apresentam “requisitos de capacidade”, que devem
apoiar tecnicamente essa combinacdo de regulamentacdo, supervisao burocratica e prestacdo de
servigos, concedidos a entes privados. Entdo, mesmo que, a época, 0 gestor tivesse uma conduta
irrepreensivel na conducdo do sistema, o fortalecimento institucional seria necessario para a
incorporagéo de novas tecnologias e processos, bem como, para a atualizacdo dos normativos
regulatorios.

No entanto, as falhas constantes na prestacdo dos servicos de transporte continuam em
evidéncia na midia local. As acBes previstas para que o estado fosse capaz de prover servigos
de melhor qualidade foram sendo descartadas no correr da implementacdo, restando
essencialmente aquelas necessérias a salvaguarda do Programa, a regularidade do contrato e a
supervisdo de obras.

De conhecimento desses fatos, a pesquisa teve como objetivo compreender o que
motivou a eliminacdo do componente “fortalecimento institucional” do escopo do PTU e como
isso afetou os seus resultados. Para chegar a esse entendimento foram tragados 0s seguintes
objetivos especificos:

a) Identificar as deficiéncias de gestdo relatadas no Programa de Transporte

Urbano do Distrito Federal;
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b) Analisar como essas deficiéncias refletiram na execucdo do Programa de

Transporte Urbano;

C) Avaliar os efeitos dos fatores identificados na gestdo do sistema de transporte

publico coletivo.

As deficiéncias identificadas abrangeram, além da regulacdo do transporte, a
necessidade de desenvolvimento organizacional, de planejamento de recursos humanos, de
capacitacdo de pessoal e de equipamentos e mobiliarios. Uma vez que o objetivo ndo era a
criacdo de uma ilha de conhecimento na Secretaria de Transportes e sim o de fortalecer o 6rgédo
para dar sustentabilidade a gestdo do transporte, as acfes propostas apontaram nesse sentido.
Esses fatos sdo evidenciados no Plano de Fortalecimento Institucional.

Quanto aos reflexos das deficiéncias de gestdo na execucdo do PTU, o Tribunal de
Contas do Distrito Federal, auditor independente para o Programa, de inicio fez um
reconhecimento da estrutura utilizada pelo mutuario para a apresentacdo das informacdes
financeiras e contabeis, a titulo de prestacdo de contas. Naquele momento foi identificada a
ineficiéncia do processo de revisdo dos procedimentos, o numero insuficiente de executores de
contrato para o acompanhamento e a fiscalizacdo da execucdo financeira; a dificuldade na
transmissdo dos dados; o reduzido quadro de assessores; 0 descumprimento de cronogramas; a
execucdo de servigos sem respaldo contratual; o desconhecimento de normas do processo de
aquisicao; e, a comunicacdo interorganizacional.

Cabe ressaltar que o Tribunal fez reiteradas recomendacdes no sentido de corrigir as
falhas detectadas no sistema de controle interno da UGP, mas, ao final do contrato, elas ainda
permaneceram. A baixa conversao do investimento do Programa em beneficios foi imputada a
“situagdo de fragilidade do 6rgdo gestor e fiscalizador do sistema”, perpetuada pela inexisténcia
das acOes de fortalecimento institucional e agravada pela falta de articulagdo
intragovernamental.

Outro elemento ressaltado na auditoria, diz respeito a vulnerabilidade do Sistema de
Bilhetagem Automaética a ocorréncia de fraudes e pagamentos indevidos aos operadores do
sistema, frente a falta de confiabilidade dos registros e a falta de dominio sobre os dados
operacionais, atribuidos a caréncia de recursos humanos e materiais.

A entrevista com técnicos que atuaram em diferentes fases do Programa ressaltou que a
falta de estruturacdo de um corpo técnico permanente, que reduzisse a rotatividade nos cargos,
foi 0 que mais enfraqueceu o PTU. A inexisténcia desse corpo técnico prejudicou também o

controle de produtividade das operadoras e a melhoria dos resultados da operacdo nos
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corredores de transporte. Em decorréncia da politizagdo dos cargos no Orgdo gestor de
transporte, a tomada de decisdo por mérito politico foi priorizada em detrimento as decisdes de
critério técnico.

O BID avalia, de uma forma geral, que as alteragdes no escopo do Programa tiveram
como consequéncia a perda da relevancia de sua logica vertical, com a quebra do vinculo da
cadeia causal da intervengdo. Outra consequéncia das alteragdes promovidas, foi a
impossibilidade de mensuracdo dos indicadores de resultados de dois dos objetivos e a
mensuracdo parcial dos indicadores do terceiro objetivo, que atingiu somente duas das trés
metas pactuadas. Fechando a sucessdo de eventos que interferiram nos resultados do PTU, foi
destacado ainda a inexecugdo da avaliacdo econdmica ex-post e 0 atraso de mais de 8 anos na
execucéo do contrato.

Os efeitos desses fatores na gestdo do sistema podem ser relacionados aos trés
problemas inicialmente identificados no diagnostico institucional: 0s instrumentos
regulatérios frageis, a fraca atuacdo do estado como gestor do sistema de transporte,
ancorado em um arranjo institucional “inconsistente, incoerente e instavel”.

No que se refere aos instrumentos regulatorios, a analise das varias publicacdes revela
a inconsisténcia dos novos normativos. Por exemplo, para a regulamentacdo do Sistema de
Bilhetagem Eletr6nica verifica-se uma sucesséo de alteracdes, com a expedicdo de decretos em
2010, 2012, 2017 e 2022; O Decreto 38.010/2017 regulamentou 0 SBA® e o SIT®!, alterando
o0 Decreto 31.311/2010 (SBA) e revogando o Decreto 31.083/2009 (SIT e CCRC®?). Em 2022,
o Decreto n° 43.879/22 regulamentou o STI%, integrado ao SBA, ao SSO* e ao SIU;
revogando os Decretos 31.311/10 (SBA) e 38.010/2017 (SBA e CCRC).

A atualizacdo e revisdo do Plano Diretor de Transporte e Mobilidade ndo segue a
determinacédo legal, sendo evidenciado a emissdo de um Unico documento, datado de 2014,
denominado Relatério do Comité de Revisdo do PDTU®. Destaca-se que a sua atualizacio e

revisdo esta prevista na lei Distrital n° 4.566°’, de 04 de maio de 2011, com o seguinte teor:

%0 SBA — Sistema de Bilhetagem Automatica.

5L SIT — Sistema Integrado de Transporte.

52 CCRC — Camara de Compensagdo de Receitas e Créditos.

58 STI — Sistema de Transporte Inteligente.

54 SS0 — Sistema de Supervisdo Operacional.

%5 S|U — Sistema de Interagdo com o Usuério.
https://www.semob.df.gov.br/decretos/#:~:text=DECRET0%20N%C2%BA%2038.010%2C%20DE%2015,DF
%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAnNcias.

%6 http://editais.st.df.gov.br/pdtu/revisao_pdtu.pdf

57 http://editais.st.df.gov.br/pdtu/leipdtu.pdf
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Art. 7° O PDTU/DF sera atualizado por ocasido da realizacdo do censo demografico
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE ou a cada dez anos e revisado
a cada cinco anos.

Paragrafo Gnico. A atualizagdo de que trata o caput se baseara em nova pesquisa de
origem-destino por amostra de domicilios e incorporara as definicdes mais recentes
emanadas do PDOT.

O arranjo institucional ajustado para atender ao novo desenho do STPC ndo passou
ileso pelas alteracOes efetuadas na estratégia do Programa. O Departamento de Transito - Detran
retornou para a estrutura organizacional da Secretaria de Seguranca Publica e o Transporte
Urbano do Distrito Federal - DFTrans foi extinto.

Quanto a atuacdo do governo como gestor do sistema os Relatérios de Auditoria do
TCDF levantaram questdes que até o momento ndo foram resolvidas. O relato de “total
abandono e descontrole” do sistema de transporte e da autarquia, mencionado no Oficio do
Diretor Geral do DFTrans a Unidade de Gestao do Programa, terminou com a extingdo do 6rgéo
em 2019, com Secretaria de Mobilidade acumulando as fun¢Ges administrativa, politica e
operacional. Outro fator destacado pela auditoria foi a regulamentacdo da Cémara de
Compensacdo de Receitas e da Bilhetagem Eletrdnica, sem a devida implementacdo das
ferramentas necessarias.

O Sistema de Bilhetagem Automaética se mostrou vulneravel a ocorréncia de fraudes e
pagamentos indevidos aos operadores do sistema, frente a falta de confiabilidade dos registros
e a falta de dominio sobre os dados operacionais, em razdo da caréncia de recursos humanos e
materiais. Vale sublinhar que o Banco de Brasilia ja € o terceiro agente operador do sistema e
sendo 0 Decreto n.° 43.879/2022 a 42 publicacéo relativa a regulamentagdo do SBA.

A manutencao das deficiéncias do gestor foi apontada no relatorio de auditoria do TCDF
como a “situag¢do de fragilidade do orgdo gestor e fiscalizador do sistema” reforgada pela
inexisténcia das acOes de fortalecimento institucional e pela falta de articulacdo
intragovernamental, como motivos dos maus resultados.

A supremacia politica sobre os aspectos técnicos em projetos de médio e longo prazos,
acaba por fragmentar e alterar as estratégias pactuadas. Dessa forma, podemos observar o
Programa de Transporte Urbano do Distrito Federal sob o ponto de vista politico, onde cada
governo utilizou os recursos de forma a obter os melhores resultados eleitorais:

e O primeiro governo, que efetivamente sé teria 2 anos na execu¢do do PTU, fez o

que era necessario para liberar o recurso e iniciar as obras, mas terminou seu

mandato mais cedo;
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e O governo em mandato tampéo dispunha de apenas alguns meses no poder. Com o
recurso no caixa e as obras em andamento, aproveitou os projetos de engenharia
elaborados para o PTU e os ofereceu para o PAC, contudo, ndo conseguiu efetivar
a assinatura do contrato;

e O segundo governo tinha na Unido a parceria politica. O PTU trazia a marca de
outro governo cujo legado ndo era enaltecedor. Portanto, houve a supressao dos
projetos de engenharia que interessavam a assinatura dos contratos do PAC e foi
dado inicio a obra do Eixo Sul, o legado daguele governo;

e O terceiro governo recebeu uma administragcdo endividada, um Programa com
alteracdes de escopo e atrasos de cronograma, bem como, um agente financeiro
insatisfeito com o desempenho do mutuério, sO restou a ele negociar as tratativas
para finalizagdo do contrato com o melhor aproveitamento dos recursos que
restavam. Recebeu também o contrato do Eixo Sul paralisado, por supostas
irregularidades. As obras da Ligacdo Torto-Colorado e do Trevo de Triagem Norte
foram conduzidas, em grande parte, em seu governo;

e O quarto governo tinha outras perspectivas para sua gestdo, dando por encerrado o
contrato do PTU, com a utilizacdo do saldo em caixa. Deu inicio a execucao do PAC
Eixo Oeste, imprimindo a sua marca.

Entende-se por fim, que a implementacdo do Programa se deu de modo fragmentado e
gue ndo houve a consecucao da estratégia definida para o alcance dos resultados. A retirada dos
projetos de engenharia das obras viarias causou um impacto nas diversas atividades do
programa que ndo foi calculado pelos governantes. As diversas mudangas no escopo
interferiram no cronograma de execucdo, “criaram um permanente reiniciar’, com a fase de
preparacdo ocorrendo, em varios periodos, de forma simultdnea com a de implantacéao, gerando
sobreposicao de atividades e sobrecarregando a UGP e a equipe de apoio, como bem esclarece
0 BID no relatorio de desempenho (2022, pg 24-25).
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