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RESUMO

Esta dissertacdo teve por objetivo compreender a participagdo das transferéncias
voluntarias da Unido (TVUs) na execugdo de politicas publicas por municipios, a luz do
federalismo fiscal praticado no Brasil. Sob a perspectiva dos investimentos publicos
procurou-se elaborar um desenho de pesquisa que conjugasse os gastos de capital com
as politicas publicas ndo reguladas pela Unido em transporte e mobilidade urbanas, e o
papel das TVUs nas despesas locais em investimentos com essa politica. Procurou-se
observar qual o possivel impacto dos repasses voluntarios da Unido sobre a
consolidagdo institucional da politica de transporte e mobilidade urbana na agenda
publica federal e municipal. A operacionalizag¢do de tal objetivo compreendeu a analise
das leis orcamentarias anuais dos municipios de Recife, Fortaleza e Salvador, entre os
anos de 2003 a 2013 visando averiguar os percentuais de participagdo de transferéncias
voluntarias na composi¢do do gasto local com transporte ¢ mobilidade urbana. Os
resultados apontam que as trés capitais possuem padrdes distintos na realizagdo das
despesas de capital em transporte e mobilidade urbana praticada a partir de TVUs, ao
passo em que sdo prejudicadas pelo excessivo grau de politizagdo na determinagdo dos
recursos discricionarios originados do orgamento geral da Unido. Descobriu-se que a
participacdo da Unido e, por conseqiiéncia das TVUs no formato cooperativo de
federalismo falha, ndo apenas devido as ingeréncias politicas envolvidas no processo de
determinacdo dos repasses discricionarios, como também pela auséncia de mecanismos
regulatorios que incentivem as politicas de investimento em desenvolvimento urbano,
entre elas, os transportes e a mobilidade urbana, cuja expansdo e efetividade dependem
em muito da capacidade de investimento do ente publico municipal, baseada na
aplicacdo de recursos ordindrios proprios e na capacidade de endividamento por meio da
contratacdo de operagdes de crédito, em detrimento das negociatas diretas com a Unido.

Palavras-chave: Federalismo, TVUs, municipios, transporte e mobilidade urbana.



ABSTRACT

The present dissertation has as objective comprehend the scope of
“Transferéncias Voluntarias da Unido” (TVU) in execute municipal policies in the light
of Brazilian fiscal federalism. From the public investments’ analysis it was sought to
elaborate a research design that combine capital spends with policy areas not regulated
by the Union, such as transport and urban mobility, and the role of TVUs in local spend
in investments in this policy.

The possible impact of volunteer transfer of Union on institutional consolidation
of transport and urban mobility was noted in the federal and municipal public agenda.
The operationalization of this objective compass the analysis of Leis Orcamentarias
Anuais from municipalities of Recife, Fortaleza and Salvador, between the years of
2003 and 2013. It aimed investigate the percentages of volunteer transfers’ participation
in composition of local expenditure on transport and urban mobility.

The conclusions appoints that the three capitals own distinct patterns in the
realization of capital spent in this policies by TVUs, whereas they are harmed by the
excessive degree of politicization in the select process of discretionary spends from
general budget of Union. The Union’s and TVUs’ participations fails because of
political interventions involved in the select process of discretionary transfers and lake
of regulatory engines that support investment policies in urban development, such as
transport and urban mobility policies, which expansion and effectiveness depends upon
the investment capacity of the municipal public entity, based in the application of own
ordinary resource and debt capacity by acquire credit operation, over direct bargained
transfer with Union.

Keywords: Federalism, TVUs, Brazilian municipalities, Transport policy, urban
mobility policy.
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INTRODUCAO

Uma das razdes mais salutares para o estudo do federalismo diz respeito a sua
relagdo com as demais instituicdes que constituem a base de funcionamento dos
sistemas politicos. A andlise federativa sob a égide de sistemas democraticos possibilita
a investigacdo sobre o modo de estabelecimento das regras institucionais que balizam o
jogo politico, e que envolvem multiplas governangas. A logica do processo democratico
multinivel refere-se, portanto, a maneira como estados desenham sua estrutura de
sustentacdo, implicando consideraveis consequéncias para o jogo politico. O arcabougo
institucional gerado pelo relacionamento entre macro instituigdes, tais como o
federalismo e a democracia circunscritos por um contrato constitucional ¢ de vital
importancia para a compreensao do processo decisorio, da governabilidade, das relagdes

intergovernamentais e da producao de politicas publicas.

Nesse sentido, o produto concebido por meio da interacdo entre federalismo e
democracia possui inumeras ramificagdes e pontos de andlise. Tao essencial quanto a
compreensdo de que desenvolvimento pleno de um estado federativo somente sera
possivel em um regime democratico ¢ o papel exercido pela Constituicao, na definicdo
dos direitos e deveres aos quais as unidades constituintes de um estado federativo
devem observar. O modo como esses direitos e deveres encontram-se normatizados ao
longo do texto constitucional revela a extensdo da autoridade dos poderes constituidos,
sendo esta engrenagem de suma importancia para o estabelecimento de um sistema de
freios e contrapesos institucional.

Comumente, a autoridade politica sobre o territorio e sobre as pessoas que nele
residem ¢ compartilhada entre as unidades federativas, e possui duas dimensdes: a
autoridade referente a produg@o de politicas proprias pelo ente federativo (self-rule) ¢ a
autoridade originada a partir da influéncia que os mesmos possuem para além de sua
esfera territorial, configurando-se com um ponto de veto institucional nas arenas
decisorias centrais. Essa ¢ dimensdo shared-rule da autoridade. A distingdo conceitual
entre as duas dimensdes da autoridade ¢ necessaria para prover a efetividade da analise
sobre resultados politicos, os quais podem envolver diretamente ou ndo, a participacao

das unidades constituintes no momento da formulacdo e da implantagdo de politicas

publicas. A abordagem mais favoravel a interpretagdo do arranjo institucional referente



a produgdo de politicas publicas provém dessa dicotomia analitica, a qual permite
diferenciar que nivel de governo ¢ o responsavel pela elaboracdo e coordenagdo de
programas e politicas e que nivel de governo ¢ o responsavel por suas execucdes. A
adocdo de tal perspectiva acena para a possibilidade da reinterpretacdo do padrdo
executorio de politicas por membros constituintes de uma federagdo. O pressuposto que
fundamenta essa tese é que em estados federativos, ndo necessariamente existe a criacdo
de efeitos centrifugos sobre a produgdo de politicas, em decorréncia do principio da
dupla soberania federativa dos estados.

Dessa forma, o entendimento sobre o modus operandi estatal de acordo com os
ditames de uma democracia federativa ¢ fortalecido por meio desse campo de analise, o
qual contempla a divisdo entre a autoridade da Unido (para um contexto federativo
centralizado como o brasileiro) e os direitos das demais unidades constituintes em
participar do processo decisorio nacional. O modo de funcionamento das institui¢des
federativas reforca autoridade do governo central, o que certamente implica
consequéncias para a forma como os demais entes federativos poderao ser inseridos na
tomada de decisOes nacionais. Essa é uma agenda bastante proficua nos estudos das
instituicdes propriamente federativas e que se descolam um pouco, porém ndo
totalmente, do bojo das investigagdes nas quais a relagdo entre os poderes Executivo e

Legislativo sdo o foco das observacdes.

O objetivo da pesquisa refere-se ao dinamismo das relagdes central-local,
enfatizando o papel de producdo de politicas publicas por municipios. Nesse sentido, a
problematizacdo da analise faz alusdo aos aspectos envolvidos na implementacdo das
politicas publicas nio reguladas pelo governo central e que figuram na competéncia
executiva dos municipios. A hipotese defendida por esta analise corrobora o
entendimento sobre a necessidade dos recursos e capacidades da Unido para a execugdo
das politicas publicas ndo reguladas, por meio da edicdo de mecanismos que incentivem
a implementagao dessas politicas pelos municipios, a exemplo do que ja ocorre com as

politicas reguladas pela autoridade do governo central.

A despeito do estreito escopo de producdo legislativa que a Constituicao
autorizou estados e municipios a realizar, partiremos da premissa de que unidades
constituintes ndo sdo meros executores de politicas desenhadas pelo governo central.
Nao desprezamos o fato da intensa ingeréncia causada pela regulacdo e supervisdo do

governo central sobre as decisdes dos gestores publicos locais, muito pelo contrario:



partindo dessa realidade federativa investigaremos as reais possibilidades da produgao
de politicas por municipios, tendo em vista a integragdo com o governo federal no que
diz respeito a capacidade de alocagdo de gastos dos or¢gamentos municipais. As
transferéncias fiscais da Unido lancam luz sobre o impacto causado no ambito do
federalismo fiscal sobre as decisdes de gasto dos governos municipais. As
transferéncias que possuem carater redistributivo sdo ferramentas essenciais para a
reducdo das desigualdades regionais, além de confirmar o papel indutivo, normativo e
redistributivo assumido pela Unido, mediante a criacdo de incentivos para que as demais
esferas de governo adquiram condigdes de viabilizar suas agendas. Mesmo sabendo que
as transferéncias constitucionais constituem a principal fonte de renda da maioria dos
municipios brasileiros, busca-se compreender o envolvimento das transferéncias
voluntarias da Unido na execucdo de politicas que se encontram sob a estrita
responsabilidade dos governos municipais, como as politicas de transporte e mobilidade

urbanos.

A escolha por esse tipo especifico de transferéncias justifica-se no fato de que
elas ndo se destinam a nenhuma rubrica especifica de gasto, vindo a favorecer areas de
politicas que n3o se encontram reguladas pelo governo federal ou pelo texto
constitucional para a inducdo das despesas publicas locais. A perspectiva da situagdo
fiscal dos municipios, por meio de suas dificuldades para a implantagdo de politicas de
investimento sera enfrentada como forma de situar o fenomeno das relacdes
intergovernamentais no contexto da gestdo fiscal dos municipios, cujas premissas
basicas referem-se a obtencdo de liquidez para a manutengdo dos encargos da divida e
na reducdo generalizada do investimento publico, usando de forma demasiada os restos
a pagar como método de governanca fiscal somado ao crescimento descontrolado das

despesas correntes via elevagao do gasto com o funcionalismo publico (IFGF, 2016).

A explanacdo dessa tematica obedecera aos seguintes passos dentro da pesquisa:
o primeiro capitulo serd de natureza preparatoria para essa discussdo, tendo por objetivo
abordar os diferentes conceitos tedricos sobre o federalismo, enfatizando a necessidade
da utilizagdo de um conceito multidimensional que dé conta da complexidade do
fenomeno federativo ¢ de seus desdobramentos. O federalismo subsumido pelo sistema
politico brasileiro sera analisado a luz dos principios e as instituicdes federativas que se

consolidaram ao longo das constituigdes brasileiras.



A Constituicao de 1988 sera o marco norteador da discussdo no que concerne ao
processo de amplas reformas institucionais e suas consequéncias para as relagdes
intergovenamentais. A repactuacdo federativa ocorrida logo ap6s a promulgacdo da
Constitui¢ao de 88 sera vital para a compreensdo dos impactos do desenho centralizador
das institui¢des decisorias para a producdo de politicas publicas. A conclusdo do
capitulo problematizard a concentracdo da autoridade decisoria da Unido em face aos
demais niveis de governo preparando o terreno para analise da participagdo do poder
local no sistema de producdo de politicas publicas que serd realizada no segundo
capitulo desta dissertagdo. A configuragdo das relagcdes intergovernamentais sera
analisada tendo como referéncia, o modelo transferéncias fiscais praticado no Brasil, e
que ddo azo ao financiamento de politicas executadas localmente. O objetivo do
segundo capitulo reside em introduzir as politicas produzidas por municipios por meio
dos incentivos conferidos pelas transferéncias voluntarias da Unido, sendo as politicas
de transporte ¢ mobilidade urbanos o foco da analise. A qualidade de rigidez dos
orcamentos municipais em relacdo a sua capacidade de investimento em politicas ndo
reguladas serd dimensionada em face a captagdo de recursos advindos de repasses

voluntarios federais, para o gasto com as politicas publicas de desenvolvimento urbano.

A despeito da consisténcia regulatoria da Unido e suas consequéncias sobre a
decisdo de gasto dos poderes locais, a nogdo de que transferéncias voluntarias da Unido
contribuem para a redug@o dos padrdes desiguais de alocagdo de gasto com politicas ndo
reguladas sera cotejada, juntamente com os determinantes dessas transferéncias para o
plano local, através da interacdo entre varidveis enddgenas ao municipio € o
financiamento das politicas de transporte urbano por meio das TVUs. Na conclusdo, o
capitulo apontard para o papel assumido pelos municipios na producdo de politicas
publicas enfatizando o transporte urbano como mote do financiamento voluntario

federal.

O terceiro e ultimo capitulo da dissertagdo abordara os conceitos originados a
partir da coleta de dados qualitativa sobre os or¢amentos municipais, € o impacto das
TVUs sobre a produgdo de politicas de transporte urbano por municipios trés
municipios, a saber: Recife, Fortaleza e Salvador. O desenho da pesquisa se apoiara nos
dados coletados por meio da analise das pecas or¢amentarias locais para a deteccdo dos
métodos executivos de natureza fiscal e institucional que estruturam as politicas de

transporte e mobilidade urbanas nessas capitais. A conclusdo do trabalho enfatizara o



cerne das relagdes intergovernamentais para a producao de politicas publicas, ensejando
as bases para a realizagdo de novas pesquisas no bojo das instituicdes propriamente
federativas, principalmente no que diz respeito a participagdo de todos os atores

envolvidos no processo executivo de politicas, junto as instancias decisorias nacionais.
CAPITULO 1
O FEDERALISMO E SEUS CONCEITOS FUNDANTES

O amago de muitos sistemas politicos vigentes no mundo tem na escolha
federativa, o seu modelo de organizacdo do Estado. Apesar de ser uma experiéncia
minoritaria no mundo, pois apenas 28 paises (dos 192 registrados pelas Na¢des Unidas)
sdo reconhecidos como federagdes, boa parte das democracias de grande extensdo
territorial sdo federativas, abrangendo aproximadamente 40% da populagdo mundial

(ANDERSON, 2009).

Esses dados reforcam a importancia do federalismo na atualidade, ndo apenas
por dividir a autoridade politica em bases territoriais, como também pelo fato de que
muitas nacdes autoritirias rumaram para esse formato politico, muito provavelmente
por conta do seu intrinseco relacionamento com as instituicdes de uma democracia
constitucional. Mesmo existindo outras formulas que adotem o quesito territorial para a
distribuicdo de poder politico, tais como as confederagdes € os estados unitarios, as
federagdes sdo mais adequadas para a composi¢do de clivagens de diversas naturezas

dentro de um mesmo espago territorial.

Nesse sentido, vale a pena reproduzir a fala de Marcia Soares sobre o assunto,
pois segundo a autora: “O maior mérito do sistema federal ndo estd no campo da
eficiéncia administrativa ou econdmica, mas no campo das relagdes de poder: a
federacdo, como se procurara demonstrar, ¢ o meio de organizagdo territorial mais
apropriado para garantir, via democracia, estabilidade e legitimidade politicas aos
governos dos estados nacionais cujas sociedades s3o marcadas por grande
heterogeneidade de base territorial”. A forga da escolha federativa reside, portanto, na
composi¢do de iniquidades territoriais, pois o principio da dupla soberania territorial
assegura que o governo central e as unidades constituintes possuam iguais parcelas de

poder para realizar suas acoes e dirimir seus conflitos.

As forgas centrifugas que se encontram dentro dos estados nacionais sdo



equilibradas pelo pacto normativo estatuido entre elas. O acordo federativo ¢
formalizado pela Constituicdo, e na ambientacdo de um sistema democratico, consolida
seus valores. Ja em sistemas confederados e unitarios existe um patente desequilibrio de
poder, pois nas confederagdes, vige uma acentuada fragilidade do poder central em
detrimento do poder afetado as unidades constituintes, ja que, essas sdo unidades
soberanas e possuem o direito & secessdo, ¢ em sistemas unitarios, ha somente uma
delegacdo de poderes do governo central para as unidades constituintes, sendo estas

meras unidades administrativas de um poder politico tnico e centralizado.

Para além das comparagdes entre formulas organizacionais dos estados, o
federalismo conjuntamente com demais instituicdes formais e informais, participantes
do processo de tomada de decisdo, configuram o modo de funcionamento de outros
sistemas que se encontram aderidos a essa sistematica funcional. O contexto politico-
institucional, no qual o federalismo encontra-se inserido, funciona como substrato para

as escolhas politicas realizadas por governos multiniveis.

Essa perspectiva traz a lume o carater multidimensional apresentado pela
abordagem federativa: o federalismo, a despeito de sua caracteristica basica de
superposi¢do entre soberanias territoriais, ¢ capaz de estabelecer pontos de contato com
demais institui¢des pertencentes a um sistema politico mais amplo, implicando em
condicionantes e/ou operacionalizadores de resultados politicos, dependendo da
variedade de federalismo de que estivermos falando e da formulacao teérica que ampara

sua analise.

A variedade de federalismos ¢ atribuida as diferentes razdes histdricas para a sua
adocgdo entre os paises que o utilizam. Mesmo existindo elementos essenciais € comuns
a todos os paises que adotam o federalismo, tais como a presenca, de no minimo, duas
ordens de governo constitucionalmente instituidas, cada qual com autonomia uma em
relacdo a outra e responsaveis pelos seus respectivos eleitores (ANDERSON, 2009), ha
também uma série de idiossincrasias referentes a situacdo historica e politico-

institucional de cada pais.

A Constituicdo americana de 1787 inaugurou o sistema federativo pela
perspectiva come together, ou a “federagdo para unir,” ja que a federagdo americana
originou-se da confederacdo formada pelas treze ex-colonias britdnicas, promovendo a

génese da Unido como poder central e nova esfera de governo. A configuracdo desse



novo arranjo institucional introduziu o federalismo dual, onde havia a énfase na
autonomia dos entes participantes da federa¢do e a dindmica do checks and balances
constitucional, a qual se materializava pela premente necessidade de equilibrio entre as
esferas de poder, por meio da manutengdo de sua autonomia politica, sendo o ambiente
democratico-constitucional o responsavel pelo estabelecimento de garantias confidveis e
de mecanismos institucionais que ajudariam a assegurar que as prerrogativas legislativas

das unidades da federagdo fossem respeitadas (STEPAN, 1999, p. 01).

O pioneirismo americano influenciou muitos sistemas politicos pelo mundo, por
meio da introdug@o da ideia de freios e contrapesos constitucional, porém, de maneira
oposta, outro desenho organizacional se destacou: a perspectiva hold together, ou “a
federacdo para manter a unido”. Esse arranjo federativo originou-se da transferéncia de
poder em estados unitarios, do centro para as localidades, devido ao sério risco de
dirrupgdo institucional. A composi¢do da diversidade regional em uma unidade federal
por meio da descentralizagdo de poder politico foi o meio utilizado para assegurar a
efetividade do governo, e afastar o perigo de movimentagdo separatista subnacional

(ABRUCIO e FRANZECE, 2007; STEPAN, 1999).

A origem das federagdes ¢ um tema polémico e seus desdobramentos suscitam
as diversas classifica¢des, as quais o sistema federativo encontra-se submetido. William
Riker (1987) afirmou que o federalismo de natureza centralizada ¢ a tnica forma viavel
de federalismo, tendo no sistema americano seu modelo emblematico. A dicotomia
engendrada pelo autor, entre federalismo centralizado e descentralizado ainda hoje ¢
bastante utilizada pelos estudiosos do federalismo, porém o reconhecimento do carater
instavel, mutante e experimental dos arranjos federativos ¢ ponto pacifico entre os
estudiosos do tema (SOUZA, 2008), sendo frequentemente considerada a interpretacdo

sobre o federalismo, como um processo sujeito a multiplas influéncias.

Nesse sentido, um contraponto a dicotomia rikeriana é a abordagem por meio de
um continuum, ou reconhecimento dos sistemas por meio da ideia de um processo,
introduzida por Alfred Stepan (1999). Segundo Stepan, a analise desenvolvida por meio
de um continuum, que oscila entre a alta restricdo a ampliagdo do poder do demos ¢
mais util em termos de estudos comparados, por abranger um nimero bem maior de
variagdes entre os federalismos existentes, impossiveis de se prever tendo por base

apenas, a classificacdo ambivalente entre federa¢des centralizadas e descentralizadas



proposta por Riker. A inovagao de Stepan foi 1til para o federalismo contribuindo para a
compreensdo de que o sistema ¢ bastante complexo e ndo disponibiliza espaco para
ilagdes herméticas. Na mesma esteira, existem muitas outras analises que contribuem
para o surgimento de teorias federativas, muito embora, segundo Souza (2008) tais
teorias padegam da falta de didlogo entre os autores. A caréncia de interlocug@o entre os
estudiosos do federalismo, salvo algumas excegdes, implica divergéncias tedrico-
metodologicas sobre o tema, e que resultam ainda, pelas palavras de Souza: “numa
definicdo propria a cada estudo sobre federalismo, com a criagdo de mnovas
caracteristicas e tipologias adaptdveis aos dados empiricos, mas dialogando muito

pouco sobre os achados e teorias anteriormente formulados”.

A observacdo sobre tal fato € pertinente, pois revela a necessidade de conexao
entre ideias preexistentes com as novas consideracdes sobre o tema, seja para corroborar
com o que ja estd posto, ou para refutar formulagdes que ndo resistiram aos testes
empiricos. Para fins dessa dissertagdo, assumiremos o pressuposto que o funcionamento
do federalismo, assim como temas usualmente correlatos, tais como as relacdes
intergovernamentais ¢ a descentralizacdo, ¢ afetado pelo desenho constitucional, muito
embora tenhamos consciéncia de que a Constituicao, de per si ndo € capaz de explicar o

desempenho institucional do sistema federativo (SOUZA, 2008).

A compreensdo da barganha federativa certamente perpassa as injungdes
constitucionais, mas nao obstante, ¢ preciso ficar atento as demais influéncias que
impactam no arranjo federativo, a saber: as regras do sistema eleitoral e dos partidos, as

praticas politicas e a for¢ca do poder econdmico, tal como foi proposto por Riker.

A complexidade dos fendmenos federativos suscitou o surgimento de vasta
literatura analitica. Das teorias mais proeminentes sobre o assunto, destacaremos as que
mais contribuem na constru¢do de conceitos sobre o federalismo, os quais norteardo os
objetivos praticos e tedricos dessa pesquisa. A visdo que conjuga democracia e
federalismo num mesmo constructo teorico prioriza o papel normativo da constituicdo
na institucionalizagdo dos entes federados e na distribui¢do da autoridade legislativa

entre eles (DAHL, 1986).

A ideia da distribui¢ao vertical de poder entre unidades autdnomas constitui a
esséncia dos regimes democraticos federativos, pois, segundo Dahl, a delimitacdo de

competéncias constitucionais determina a responsabilidade que cada esfera de governo



possui sobre matérias especificas e que tendem a ser viabilizadas por meio de politicas.
Outra ideia chave do federalismo democratico ¢ a ndo interferéncia de um poder politico
na esfera de atuag¢do do outro, como heranca do liberalismo classico do século XIX
(BURGESS, 2006). Tal caracteristica encontra fundamento na constituigdo, pois esta
tem o papel de impedir que a extensdo da autoridade de um ente federativo seja
ampliada a revelia dos demais. A institucionalizagdo federalismo encontra assento
normativo nas instituicdes que asseguram a existéncia do arranjo federativo; sdo elas: as
camaras de representacdo dos estados e os tribunais especializados em dirimir conflitos

de natureza federativa (ABRUCIO e FRANZESE, 2007; ARRETCHE, 2005).

A escola que aborda o federalismo como um conceito diverso do de federagao,
também insere valiosas contribuicdes para o debate em tela. De acordo com essa
perspectiva, o federalismo € uma ideologia politica que comporta valores e interesses de
atores politicos e economicos. Sua interpretacdo ¢ vista como um fendmeno tipicamente
social, cujo valor maximo repousa sobre a heterogeneidade verificada entre as

populacdes. Ja a federacdo corresponderia a estrutura organizacional do estado

possuindo seu conjunto proprio de instituigdes.

O federalismo seria a justificativa ideoldgica para a adogao do modelo federativo
de organizagdo publica pelos estados nacionais. Ademais, a visibilidade politica da
diversidade enseja o conflito. Equilibrar a possiblidade do conflito constitui a missao
precipua da federacdo. O importante nessa diferenciacdo € perceber que existem
situacdes onde ha federalismo (contexto de diversidade cultural, linguistica, social, etc.),
mas nao existe um estado federal formalmente instituido. A situagdo oposta, porém nao
se verifica, ja que federacdo ndo se justifica onde ndo ha pré-configuragdo de uma
variedade de federalismo, ou seja, sem algum grau de diversidade que enseje a

visibilidade politica e por consequéncia, o conflito (FRANZESE, 2010).

Essa concepgdo tedrica enfatiza o entendimento sobre a economia politica, ¢ as
variaveis oriundas desse viés analitico como fonte elucidativa sobre as mudancgas
federativas. Segundo essa perspectiva, as varidveis elencadas pela economia politica
teriam potencial explicativo superior, ao se comparar com as classicas variaveis
federativas da divisdo de competéncias jurisdicionais entre esferas de governo, as
divisdes de poder no legislativo, o papel do judiciario e alocagdo de transferéncias

fiscais sobre as mudangas de ordem federativa por levarem em consideragdo os
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interesses refletidos nas praticas politicas dos atores envolvidos. Esse enfoque ¢ de
suma importancia para descobrir os valores, interesses e negociagdes que se destacam
mesmo diante de um contexto de mudanga federativa (SOUZA, 2008). O entendimento
do federalismo como valor ¢ importante para a compreensdo do carater instavel e
mutante do mesmo, pois sua matriz ideoldgica ¢ permeavel a uma série de influéncias,

que se cristalizam nas regras formais e informais relativos ao jogo politico e economico.

A outra janela teorica que se ocupa do federalismo € a sua interpretacdo como
um pacto. Essa ideia remonta ao estabelecimento de parcerias entre entes federativos na
resolug@o de problemas de agdo coletiva e na promoc¢do de bem-estar social. A unidade
de analise ¢ constituida pelas unidades territoriais, tendo o inter-relacionamento

existente entre elas o principal meio de prover bens e utilidades publicas.

A principal implicacdo dessa analise, segundo Elazar (1987) consiste no poder
compartilhado entre esferas de governo e a na provisdo de arranjos institucionais que
priorize varios centros de poder, pois a autoridade ndo ¢ centralizada, e sim dividida
entre o poder central e as subunidades nacionais. Por essa perspectiva, a constituicdo
também assume papel fundamental, pois a constituicdo ¢ o documento que formaliza o

pacto federativo entre as unidades territoriais.

Outra proposicdo de Elazar (1987) aponta para a disposi¢do do federalismo em
uma espécie de matriz, pela qual os arranjos federativos assumiriam uma postura
dindmica, ao referir-se ndo apenas a dispositivos constitucionais, como também, a
legislacdes infraconstitucionais e relagdes intergovernamentais, sempre levando em
considerag@o a possibilidade da cooperagdo em ambiente de conflito entre os niveis de
poder. A decorréncia pratica dessa proposi¢do de Elazar corresponde a necessidade de
equilibrio entre a autonomia dos entes federados e a crescente interdependéncia
verificada entre eles. Esse fenomeno ficou internacionalmente conhecido na literatura
sobre federalismo como self-rule plus shared-rule: ou seja, a combinagdo, via pacto

federativo, entre o principio da unidade com o principio da autonomia.

O equilibrio federativo por meio dessa vertente analitica ¢ concebido como um
corolario das constantes negociagdes entre as unidades constituintes, pois a relagdo entre
autonomia e interdependéncia ¢ forjada no &mago da barganha, no que resultam
relagdes intergovernamentais modeladas ao sabor das parcerias empreendidas entre os

diferentes centros de poder, sem que estes percam sua autonomia (ABRUCIO et. all.,
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2001; FRANZECE, 2010). A cooperacdo ¢ estabelecida por meio da negociagdo
constante entre unidades federativas. Esse pressuposto ressalta que o desenho
constitucional ¢ relevante para caracterizar o padrdo cooperativo das federagdes, porém
ndo ignora a existéncia de outros fatores que contribuem para a formatagdo da barganha
federativa. Essa interacdo pode resultar em diferentes configuragdes de governo, os
quais podem acentuar o predominio federal sobre os demais componentes da federagao,
ou, ao contrario, pode fortalecer as subunidades nacionais, tudo na dependéncia dos

recursos que cada um dispde em face as negociagoes entre eles (ELAZAR, 1987).

Essas foram, ao nosso entender, as janelas tedricas que norteiam os objetivos
dessa pesquisa. A abordagem analitica que conduz essa dissertacdo toma de empréstimo
a perspectiva apontada por Arthur Benz e Jorg Broschek (2013) sobre a compreensao da
complexidade do federalismo a partir de uma abordagem multidimensional das ideias
conceituais, que até momento, ja foram trabalhadas. A consolidagdo teodrica desse
trabalho serd feita utilizando uma ligeira recapitulacdo historica da forma como o
federalismo foi recepcionado por todas as constituicdes brasileiras, enfatizando o
desenho federativo subsumido pela Constituicdo de 88 ¢ os desdobramentos dessa fusdo
para os pontos de analise tipicamente inseridos nas teorias do federalismo, tais como: as
implicagdes federativas para o processo decisério e a governabilidade, as relacdes
intergovernamentais ¢ a producdo de politicas publicas. Discorreremos sobre esses
topicos de maneira introdutéria apenas, por que eles serdo retomados de forma mais

pujante em outras se¢des dessa dissertagao.

1.1 A INSERCAO DO FEDERALISMO NO SISTEMA POLITICO
BRASILEIRO

1.1.1 Os arranjos federativos nas constituicdes brasileiras

O federalismo inicia sua trajetoria no Brasil desde a promulgacdo da primeira
constitui¢do republicana, em 1891, estando presente nas sete constituigdes seguintes. Os
arranjos referentes aos seus principios encontraram acento na constitui¢do, motivo pelo
qual o federalismo tem sido estudado no bojo da analise constitucional. A importancia
da analise federativa seguindo o norte oferecido pelos desenhos constitucionais se deve
ao fato de que na constitui¢do encontram-se assinalados, o escopo das competéncias
jurisdicionais atribuidas a cada nivel de governo, seus direitos e obrigacdes,

mecanismos que interferem no balango de poder estabelecido entre os mesmos.
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A analise do tipo path dependence sobre a produgdo de resultados politicos
explica a necessidade de recorrer aos fatos historicos que embasaram a confeccao das
constituigdes anteriores para melhor entender as razdoes que ddo animo ao arranjo

federativo que vigora na constituicdo mais recente.

Inicialmente, a génese do sistema federativo brasileiro ¢ entendida por Almeida
(2001) como um caso claro das federagoes criadas para “manter a unido”. Seguindo essa
linha, podemos argumentar que a base constitutiva do federalismo brasileiro tem mais
relagdo com a acomodagdo ideoldgica das disparidades regionais e sociais do que o
risco iminente de disrup¢do do estado (FRANZECE, 2010). Apesar de outros teoricos
defenderem a tese de que o surgimento no Brasil ndo se apoia na logica “hold together”,
¢ fato que elites regionais eram favoraveis a descentralizacdo ¢ viam no federalismo a
perspectiva de “liberdade” em face ao estado unitario e monarquico até entdo vigente

(SOUZA, 2005).

O dominio das elites regionais marcou a confeccdo da primeira constituigdo
republicana, em 1891, fato que aprofundou o insulamento no qual as antigas provincias
do império viviam, o que acabou por favorecer a preponderancia econdmica de poucas
unidades federativas sobre as demais. A alterndncia na presidéncia da reptblica entre os
estados de Minas Gerais e S3o Paulo promoveu a oligarquiza¢cdo do poder, porém nao
modificou a relativa autonomia dos estados que nao tinham participacdo nesse arranjo,

que ficou conhecido como politica do café-com-leite (ABRUCIO e FRANZECE, 2010).

O momento seguinte, apds a ascensdo de Vargas ao poder, marcou o fim da
Republica Velha e possibilitou o estabelecimento de amplas reformas politicas que
repercutiriam no futuro criando lacos de trajetoria dependéncia com o desenho
federativo que estaria presente nas constituigdes seguintes. Isso porque, em 1930,
Vargas perdoou a divida dos estados-membros, na tentativa de incentivar a aproximacao
cooperativa entre eles. Em 1932, foi aprovada no Congresso a reforma do sistema
eleitoral, fato que implicou profundas modifica¢cdes nas bases representativas do poder
politico. A introducdo do modelo de representacdo desproporcional aumentava a
representacdo dos estados mais pobres da federagdo, e constituiu uma das primeiras
tentativas de homogeneizar o territério nacional, como forma de amortizar a “divida
simbolica” dos estados mais ricos da federacdo em face dos estados mais atrasados

economicamente (SOUZA, 2005).
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A constituicdo elaborada nesse contexto, em 1934, celebrou a énfase nas
relagdes intergovernamentais como forma de alavancar o desenvolvimento nacional.
Data dessa época as primeiras iniciativas de constitucionalizagdo de questdes sociais € a
promogao da descentralizagdo de recursos fiscais em favor das unidades territoriais.

Municipios tiveram a oportunidade de auferir receitas proprias € ao mesmo
tempo recebiam repasses financeiros dos governos estaduais. Porém, em 1937, Vargas
dissolveu o Congresso ¢ as Assembleias Legislativas dos estados inaugurando o
primeiro periodo de excecdo brasileiro, cujo traco caracteristico em termos federativos
consistiu na reversdo das medidas descentralizadoras verificadas no periodo anterior. O
novo desenho federativo subsumido pela constituicdo de 37 concentrou recursos na
Unido e esvaziou o poder politico das regionalidades, o que acentuou os desequilibrios
verticais e horizontais existentes no Brasil.

O retorno ao regime democratico, em 1946 pautou o movimento de permanéncia
de uma federagdo “compartimentalizada” (ABRUCIO, 1998) submetida a ingeréncia
coordenativa da Unido, com o objetivo nacional de alcangar o desenvolvimento
econdmico. Um fator estruturante do papel de coordenagdo perpassava a transferéncia
de recursos fiscais diretamente da Unido para os municipios, porém ndo havia nenhum
mecanismo de equalizacdo fiscal que tivesse a capacidade de reduzir as disparidades
regionais.

Somente no periodo autoritario posterior (1967) foi criado um sistema mais
eficiente na compensagdo dos desequilibrios verticais da federagdo, o que ocorreu por
meio da implantacdo dos sistemas de fundos de participagdo dos estados e dos
municipios, FPE e FPM, respectivamente. O carater redistributivo desses fundos residia
no seu modelo de reparticdo das receitas que considerava o quesito populacional e o
inverso da receita per capita, ndo mais o sistema de divisdo em partes iguais entre os
governos subnacionais praticado no periodo democratico anterior (SOUZA, 2005).

A investigacdo sobre a Constituicdo de 88 e seus desdobramentos subsequentes
na constru¢do do federalismo democratico perpassa a abordagem do neo-
institucionalismo histdrico, sob uma perspectiva path dependence. O modelo da analise
perfaz esse processamento devido a percepcdo sobre pontos continuidade entre as
diferentes constituicdes no que atine aos desenhos federativos. O movimento pendular
entre descentralizacdo e centralizacdo da federacdo encontra-se no nucleo dessa
discuss@o. No caso particular da Constitui¢do de 88 ¢ possivel verificar a presenca de

continuidades em relagdo ao periodo autoritario anterior, tendo em vista a concentracdo
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de autoridade institucional e legislativa na Unido. O maior detalhamento sobre essa

questdo € matéria a ser explanada nos topicos seguintes.

1.1.2 A crise fiscal dos anos 80 e a reformulacio federativa

Para entender as reformas que modificaram o aspecto da federa¢do nos anos 90 ¢
antes necessario retroceder no tempo, mais precisamente, regressar a época em que a
Constituicdo de 1988 foi promulgada. Até esse momento, as configuragdes federativas
assumiam carateristicas bastante centralizadas impressas pelo governo ditatorial, porém,
esse mesmo governo implementou de forma gradual, medidas que conferiam maiores
poderes, nas dimensdes administrativa e financeira, para as unidades subnacionais. Os
exemplos de medidas descentralizadoras inseridas pelo governo militar consistiram na
criacdo dos fundos de participagdo dos estados e dos municipios, (FPE e FPM,
respectivamente), iniciando o carater redistributivo e equalizador de receitas sobre os
repasses de natureza fiscal. A inten¢do do governo autoritario era contar com a pronta
colaboracdo dos governos subnacionais disponibilizando mais recursos para esse fim.

(REZENDE, 2001).

O momento da instalagdo da Assembléia Constituinte foi o marco histérico que
lanca luz sobre o fortalecimento das forcas centripetas do pais. As demandas localistas
foram colecionadas na Constitui¢do, configurando-a de modo a assegurar que haveria
liberdade para gastar, e ndo necessariamente, a busca pelo aumento de
responsabilidades sobre a provisdo de servigos publicos para a populagdo. As maiores
liberdades fiscais e tributarias destinadas as subunidades nacionais, em virtude das
determinagdes constitucionais, ndo vieram acompanhadas da pratica de

responsabilidade fiscal pelas mesmas.

O contexto macro-economico de crise da divida externa propiciou a ruina do
modelo nacional desenvolvimentista que marcou o periodo autoritdrio. A crise no
cendrio internacional somou-se ao quadro interno de descontrole das contas publicas,
situagdo pela qual, estados e municipios gozavam de certos privilégios no trato da
divida publica em prejuizo da Unido. O montante da divida cresceu assustadoramente
nesse periodo (de 1982 até meados dos anos 90) sendo constantemente alvo de
renegociagdes que protelavam o seu pagamento e que ndo logravam éxito: o desajuste
fiscal possuia uma dimensdo que resultava diretamente da auséncia de mecanismos de

controle da Unido sobre a capacidade de endividamento de estados e municipios
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(ABRUCIO e LOUREIRO, 2004).

Descobrir sob quais condi¢des se processaram essas modifica¢des e quais foram
suas consequéncias para as relagdes intergovernamentais ¢ de fundamental importancia
para a compreensdo do papel exercido por cada nivel de governo no escopo do
federalismo brasileiro, em especial os municipios para os fins dessa investigacdo. De
acordo com a literatura mais recente sobre o assunto, “a operagdo desmonte” do poder
politico das regides e localidades tinha por objetivo o fortalecimento da autoridade
legislativa da Unido, fato que resultou na reversdo da maior parte das conquistas obtidas
com a descentralizacdo fiscal dos anos 80 e a sua posterior ratificagdo, com a
promulgacao da constituicdo de 88, no que diz respeito a autonomia na alocagdo de

gastos por estados e municipios.

Os determinantes institucionais e a estrutura do jogo politico que ocasionaram
esse panorama de mudancas no arranjo federativo, principalmente no que tange ao
relacionamento intergovernamental para a producdo de politicas na area social (MELO,
2005), ndo era compativel com as expectativas da literatura até entdo dominante sobre o
federalismo. A partir da verificagdo das alteragdes no status quo federativo, buscou-se
entender empiricamente os determinantes das profundas modificacdes no
relacionamento entre as esferas de poder. Até esse momento, boa parte da literatura
especializada endossava a tese de que democracias federativas necessariamente
restringiam a autoridade do governo central, enfatizando o papel desempenhado pelas
forcas centrifugas nesse processo (RIKER, 1975, 1987; STEPAN, 1999, ABRUCIO,
1998, SAMUELS, 2003; SAMUELS e MAINWARING, 2004).

1.1.3 O debate sobre a (re) centralizacio federativa: prospectos e pontos de analise

O ponto de encontro entre o federalismo e demais instituicdes de apoio a
democracia ¢ um ramo de analise bastante controverso entre os especialistas. Os
trabalhos seminais realizados sobre federalismo buscaram obedecer ao principio da
parcimdnia, e tragaram conceitos generalizantes que deveriam se estender ao maior
nimero de nacgdes federativas no mundo. Tentativas nesse sentido foram realizadas por
Riker (1987) ao postular que o federalismo era inécuo para a producdo de resultados
politicos e por Stepan (1999), na assertiva de que democracias federativas sdo
inerentemente limitadoras da autoridade do poder central. A interpretacdo dessas

premissas basicas por outros especialistas serviu de base para a visdo negativa do
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federalismo, sendo o mesmo tipificado como um entrave a sobrevivéncia dos regimes
democraticos (AMES, 2001). A redemocratizacdo vivenciada por varios paises foi
acompanhada por reformulacdes na estrutura de governo. Reformas constitucionais
favoreceram a divisdo vertical de autoridade politica, utilizando para isso a

descentraliza¢do da execucdo de politicas de natureza social.

Autores “brasilianistas” enfatizaram a reforma do estado ocorrida por meio do
fortalecimento das subunidades nacionais em detrimento da autoridade do governo
central (ABRUCIO, 1998; MAINWARING, 1999; ABRUCIO e SAMUELS, 2000). A
caraterizagdo do federalismo brasileiro como um jogo de barganhas entre presidentes e
governadores, por serem 0s governos regionais fortes e o governo central fraco pautou
os pontos de encontro do federalismo com demais estruturas do sistema politico, tais
como: o pluripartidarismo, o presidencialismo, regras do sistema eleitoral e partidario.
O risco da paralisia decisoria era interpretado por parte da literatura, como um efeito
colateral do sistema politico provocado pelas inconsisténcias do arcabougo institucional
brasileiro. O federalismo participava dessa sistemadtica institucional, e ao conceder
excessiva autonomia para unidades subnacionais, contribuiria de forma negativa para a

manutencao da estabilidade democratica.

O fortalecimento da autonomia de estados e municipios delineou-se ainda nos
anos 80, com a descentralizacdo fiscal promovida no bojo da liberalizacdo e das
reformas gerenciais dos estados nacionais, atingindo seu apice com a promulgacao da
constituicdo de 1988 no Brasil. A combinagdo entre presidencialismo, federalismo,
pluripartidarismo, amarrados por uma férmula eleitoral proporcional de lista aberta seria
uma mistura explosiva para o sistema politico brasileiro como um todo (FIGUEIREDO
e LIMONGI, 1999; SOUZA, 2008). O sistema presidencialista carecia de mecanismos
pelos quais o governo pudesse contar com o apoio da maioria quando comparados ao
sistema parlamentaristas, dai a percepcdo de que esse sistema seria superior ao
presidencialismo (TSEBELIS, 2005), ao consubstanciar a tese que governos de coalizdo
ndo sdo possiveis em sistemas presidencialistas. O multipartidarismo contribuiria para a
insurgéncia de um cenario anarquico no Congresso, posto que seria muito dificil para o
partido do governo vencer a disputa eleitoral pela maioria das cadeiras disponiveis no
parlamento. As regras do sistema eleitoral e a féormula proporcional de lista aberta
contribuiriam para o enfraquecimento do sistema partidario ao langar as bases dos

vinculos pessoais entre parlamentares e o eleitorado, sendo o sistema politico-partidario
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bastante individualizado por conta das mazelas do sistema proporcional. A contribuicdo
negativa do federalismo consistia em dois pontos basicos: a fragmentacdo do sistema
partidario e na institucionalizacdo de pontos de veto nas arenas decisOrias centrais
(ARRETCHE, 2012, 2013; TSEBELIS, 2005), havendo a necessidade de supermaiorias
para a aprovagdo de mudangas de status quo e de reformas que poderiam reduzir as
desigualdades sociais e regionais (AMES, 2001; STEPAN, 1999). A dificuldade de
ascensao de liderangas partidarias no plano nacional seria resultado direto da
fragmentacdo partidaria promovida pelos vinculos de lealdade entre governadores e os
candidatos as vagas do Congresso que foram por eles apoiados. A formacdo de
bancadas estaduais de senadores corresponderia a demonstracdo da influéncia que os
governadores teriam no Congresso, uma vez que, sob os ditames da arena eleitoral e do
voto pessoal, parlamentares teriam incentivos para colaborar com governadores de seus
distritos de origem, visto que esse era possuidor de grandes recursos, os quais poderiam
financiar suas campanhas (ABRUCIO e SAMUELS, 1997, AMES, 2001; CAREY ¢
REINHARDT, 2003; KINZO, 2009).

Além do mais, o principio da representagdo desproporcional desvirtuaria a regra
da democracia majoritaria que afirma que cada homem tem direito a um voto. Em
termos federativos, o principio da representagdo desproporcional permitiria que
minorias sobrerepresentadas no Congresso tivessem a capacidade de vetar deliberagdes
da maioria de estados subrepresentados. Esse fato seria o principal responsavel pela
criacdo de um Congresso dominado por interesses regionais, o que dificultaria a
governabilidade e tornaria o presidente refém de negociagcdes com cada parlamentar

individual caso quisesse aprovar sua agenda.

A ascensdo do “federalismo estadualista”’(ABRUCIO, 1998) ocorrida durante o
processo de transicdo do periodo autoritirio para a democracia, juntamente com os
incentivos gerados pelo sistema proporcional de lista aberta ensejou inumeros
problemas para a governabilidade do pais, e que se fosse levado ao extremo, teria a
capacidade de comprometer a estabilidade do sistema democratico. A logica que estaria
por tras do funcionamento do Congresso seriam as trocas efetuadas entre parlamentares
individualmente considerados e o presidente. Parlamentares buscariam levar beneficios
aos seus redutos eleitorais e o presidente buscaria ter sua agenda aprovada nos projetos
de sua autoria levados ao pleno. A posse pelo Executivo sobre recursos or¢amentarios ¢

cargos na burocracia do governo seriam as principais “moedas de troca” entre
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parlamentares e o presidente, tendo na liberacdo de emendas individuais a confirmagao
da presenca dos interesses patrimonialistas e clientelistas dos parlamentares (PEREIRA

e MULLER, 2002, 2003; PEREIRA e RENNO, 2001, 2003).

A produgdo legislativa seria marcada pela ingeréncia do pork barrel
institucionalizado por meio das trocas natureza distributivista entre parlamentares
individualizados e o poder executivo. Politicas de cunho nacionalista teriam sua
aprovagdo barrada no Congresso devido a predominancia de interesses localistas.Os
aspectos descentralizantes do poder politico, tais como as regras do sistema eleitoral e o
federalismo foram as principais instituicdes em que se basearam as ilagdes acima
elencadas. Porém, estudos mais recentes tendem a focar suas atengdes na perspectiva
exatamente contraria, ou seja: na tendéncia da centralizacdo do poder politico,

principalmente no nivel das relagdes entre os poderes executivo e legislativo.

Tal tendéncia aponta para a centralizacdo do processo decisorio, tendo em vista
o poder de agenda do presidente e dos lideres partidarios, operacionalizados pelo
estabelecimento e manutencdo de governos de coalizio (ABRANCHES, 1987;
FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, 2004). Nessa esteira, o federalismo passou a ser
percebido como uma instituicdo que possuia carateristicas que transcendiam a natureza

das barganhas politicas entre governadores e presidentes. (ARRETCHE, 2012).

A percepgdo sobre o federalismo passou a ser modificada pela literatura a partir
de meados dos anos 90, como o inicio das reformas institucionais, até entdo inesperadas
pela literatura prévia que responsabilizava o federalismo como um dos entraves
institucionais aos quais, o governo central estaria submetido (AMES, 2001;

DESPOSATO, 2004).

Uma série de estudos constatou empiricamente que as reformas fiscais dos anos
90 impuseram severas perdas para estados e municipios municiando a tese que
questionava a predominancia de interesses locais no Congresso ¢ o poder dos
governadores em orquestrar o comportamento legislativo dos parlamentares. Segundo
Desposato (2004), o impacto causado pelo federalismo sobre a coesdo interna do
sistema partidario nacional seria pouco significativo, ndo havendo espaco para
manifestagdes de influéncias dos governadores no enfraquecimento de partidos politicos

na esfera federal.
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Na mesma linha, Cheibub, Figueiredo e Limongi (2009) atestaram que forcas
regionais ndo exercem maiores pressdes sobre o comportamento parlamentar do que os
partidos. Ainda de acordo com a dic¢do dos autores, temos: (...) “ha mecanismos
constitucionais e politicos que o governo federal pode empregar, afim de construir
coalizdes legislativas para dar apoio a suas politicas. Esses mecanismos permitem que o
governo central evite ou neutralize as tendéncias centripetas do arcabougo institucional

codificado pela constituicdo de 1988 (Grifo nosso).

A despeito da combinacdo entre presidencialismo, multipartidarismo e sistema
proporcional de lista aberta, presidentes conseguiram estabelecer governos de coalizdo
para aprovar sua agenda, contrariando as expectativas de boa parte da literatura
especializada. Mesmo que o partido do governo ndo preenchesse a maioria das cadeiras
no Congresso, houve a criacdo de mecanismos de controle do executivo sobre a
produgdo legislativa, e a pulverizacdo partidaria ndo constituiu obice para a aprovacdo
da agenda do executivo. No mesmo sentido, as instituigdes propriamente federativas,
corporificadas pelas bancadas estaduais no senado ndo interpuseram obstaculos para o
alcance dos objetivos presidenciais, acabando ainda por fortalecer a autoridade do
governo central, as custas dos demais niveis de governo (ARRETCHE, 2012, 2013;
NEIVA e SOARES, 2013).

Os motivos atribuidos a centralizagao da federagdo remontam a formagao do
estado nacional brasileiro. O poder regional constituido de maneira oligarquica inculcou
a nogdo de que a esfera politica periférica ¢ egoisticamente voltada para a satisfacdo de
anseios patrimonialistas e clientelistas de suas elites. O contraponto ao formato
centrifugo das forcas politicas no Brasil ensejou a formulagdo de mecanismos de
centralizagdo do poder politico na Unido. O trade-off estabelecido entre a autonomia das
subunidades nacionais e a unificagdo de interesses politicos pelo territorio nacional foi
notoriamente resolvido a favor desse ultimo, fato que reverberou no modelo de relacdes

intergovernamentais e para a produgdo de politicas publicas no pais (MELO, 2005).
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1.2 A Federacgdo pos 88: mecanismos constitucionais e politicos no fortalecimento

da autoridade do governo central

O nucleo do quadro institucional federativo ap6s a promulgacao da Constituigdo
de 88 repousa sobre investigagdes que possuem como foco os mecanismos € arranjos
que propiciaram o fortalecimento da autoridade jurisdicional da Unido e o consequente
esvaziamento da agenda legislativa de estados e municipios. O resultado previsivel
sobre esse processo consistiu na reducdo da autonomia dos governos subnacionais em

formular suas proprias politicas.

Os processos decisorios forjados no ambito do presidencialismo de coalizdo
juntamente com a matriz constitucional e as contingéncias macro-econdmicas dos anos
80-90 pavimentaram o caminho das reformas fiscais implementadas no p6s 88. A
maior decisividade obtida pelo governo central em relagdo as medidas de reajuste fiscal
implicou recrudescimento das relagdes federativas, ¢ o desenho institucional

centralizado conseguiu suplantar os pontos de veto regionais no Congresso.

O funcionamento centralizado das atividades legislativas no Congresso em favor
da preponderancia do poder Executivo sobre o Legislativo alavancava o poder dos
partidos na condugdo das barganhas politicas. A forca dos partidos na arena legislativa ¢
atribuida ao poder de coordenacgdo sobre a acdo coletiva, e para o parlamentar individual
pertencer a uma legenda que detivesse forga politica suficiente para negociar
patronagem com o Executivo seria de fundamental relevancia para sua sobrevivéncia na

arena eleitoral.

O voto disciplinado dos congressistas em torno da agenda do poder executivo
aponta para o formato centralizado do funcionamento das institui¢des politicas no
Congresso. A origem do padrdo centralizado de funcionamento nas arenas politicas
nacionais repousa na distribuicdo de direitos e recursos parlamentares pelos lideres
partidarios, com a devida chancela Executivo federal. (FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999). O poder de agenda dos lideres partidarios neutraliza o comportamento
individualizado do parlamentar, de forma que demandas localistas encontram pouco
espaco para se manifestar nas arenas decisorias centrais. De acordo com a analise de
alguns especialistas sobre a dinamica das relagdes executivo-legislativo no Congresso, o
pertencimento a coalizdo do governo ¢ a varidvel que possui maior significncia

explicativa para o atendimento das demandas provenientes da arena eleitoral. Nesse
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sentido, a atuacdo dos partidos por meio dos seus lideres representantes ¢ de vital
importancia na distribuicdo de recursos e direitos entre parlamentares. O pertencimento
a coaliz@o governista contribui de forma decisiva na organizagdo do processo legislativo
em torno da agenda do governo, alavancando o poder de barganha das bancadas

partidarias no processo decisorio centralizado.

A barganha federativa encontra meios de processamento no interior dessas
bancadas. Os interesses das unidades constituintes sao negociados obedecendo a logica
partidaria de funcionamento do Congresso, de modo que governadores e prefeitos
precisam obter apoio de suas respectivas siglas partidarias, caso queiram ter alguma

influéncia no processo decisorio nacional (ARRETCHE, 2012, p. 19).

A analise do texto constitucional possibilita a averiguacdo sobre a divisdo de
autoridade jurisdicional atribuida a cada nivel de governo. Em relagdo a Unido existem
quatro artigos na Constituigdo que elencam suas prerrogativas legislativas. Os artigos
21, 22, 23 e 24 da CF/88 autorizam a Unido a legislar sobre praticamente todas as areas
de politicas, ¢ mesmo no ambito das competéncias comuns e concorrentes entre a Unido
e os demais membros federativos, hd uma preponderancia inconteste da Unido, haja
vista que a edicdo de leis por estados e municipios, no &mbito dessas competéncias vige
em carater precario, enquanto ndo for editada norma federal, possuindo natureza

suplementar em tudo aquilo que néo for contraria a normatizagdo federal.

Pela diccdo do artigo 25 da CF/88 infere-se que os poderes legislativos dos
estados sdo residuais, ficando adstritos apenas as areas de seguranga publica e a criacdo
de areas metropolitanas. O artigo 30 da CF/88 lista as competéncias dos municipios
assinalando como prerrogativa principal, a atribuicdo do municipio em legislar sobre
matérias de interesse local, algo vago e inespecifico, que no contexto da amplitude da
autoridade legislativa da Unido pode acabar sendo neutralizado, a exemplo do que ja
ocorre com os estados. A tese da autoridade sobre jurisdicdes que alega que o governo
central pode ser fraco ou forte dependendo das areas de politica em que a Unido
encontra-se autorizada a legislar confere um forte poder explicativo sobre o quadro
federativo brasileiro p6s-88. Juntamente com o ponto de vista que analisa a influéncia
de governos federativos em dispersar a autoridade politica, por meio da inser¢do de
pontos de veto institucionais, a analise da legislagdo de natureza federativa produzida

em meados dos anos noventa até a atualidade, assim como as regras que balizaram o



22

processo decisorio no sentido de resultar em modificacdes no status quo federativo
permite-nos afirmar, que o federalismo no Brasil assume fei¢cdes centralizadas e atende
aos ditames de uma constitui¢do que ja foi desenhada pelo legislador originario com o
intuito de conferir & Unido, prerrogativas de centralizar o poder de iniciar todo e

qualquer tipo de legislagao.

A centralizacdo da autoridade legislativa incidiu sobre normatiza¢des referentes
a forma de arrecadacdo dos impostos exclusivos de estados e municipios, sobre as
competéncias jurisdicionais em relagdo a politicas que tiveram suas execugdes
descentralizadas pela Constitui¢do e sobre a capacidade de alocagdo de gastos dos

governos subnacionais.

A extensa regulacdo do governo federal sobre todas essas matérias constituiu
nicleo da agenda federativa dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique
Cardoso, revelando o amparo constitucional a uma série de modificagdes introduzidas
no status quo federativo e que impactaram as subunidades nacionais em forma de
perdas fiscais e de autoridade legislativa sobre suas proprias politicas. A partir de 1995,
foram editadas legislagdes que recompunham as receitas da Unido, através da criag@o de
impostos ndo sujeitos a reparticdo com estados e municipios, quanto & desvinculacdo
das receitas da Unido. Essa dimensdo do ajuste fiscal ¢ particularmente importante por
que foi capaz de reter 20% das receitas arrecadados com os tributos proprios da unido e
que seriam repassados a estados e municipios por meio das transferéncias

constitucionais.

O conjunto de legislagdo que alavancou a autoridade da Unido em face aos
governos subnacionais corresponde a emendas constitucionais, leis complementares e
leis ordinarias que tiveram como por objetivos efetuar a recentralizagdo da autoridade
na Unido, criando uma homogeneidade politica por todo territdrio nacional, reduzindo a
desorganizacdo federativa e os desequilibrios fiscais subnacionais (ARRETCHE, 2012;
MELO, 2005). A Lei Kandir (LC n° 95/96) ¢ um exemplo da capacidade de
padronizacdo da legislagdo federal em relacdo aos termos da arrecadacao tributaria. Essa
lei ficou conhecida por desonerar as exportacdes e os produtos semielaborados da
incidéncia de ICMS, deixando o calculo do ressarcimento sujeito a permanente
negociacdo entre a Unido e os estados. Essa lei complementar também se destacou por

unificar a cobranga de ICMS em todo territorio nacional, fato que prejudicou as finangas
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dessas unidades. A edicdo da Lei de responsabilidade fiscal (LRF - LC n® 101/00)
concluiu o ciclo de reformulagdo das finangas publicas subnacionais. O seu objetivo
buscava consolidar normas claras e precisas sobre a vida financeira de estados e
municipios, através da racionalizacdo da gestdo das receitas e despesas, aumento da
transparéncia na gestdo de recursos e prestacdo de contas periodicas junto ao governo
central. As principais contribuicdes da LRF para o recrudescimento das relacdes
federativas foram: a limitacdo de gasto com a contratagdo de servidores publicos
estabelecendo tetos para a efetuacdo desses gastos; a ratificagdo dos limites impostos a
capacidade de endividamento publico das subunidades nacionais ¢ a proibicdo do

socorro financeiro entre as unidades federadas (ABRUCIO e LOUREIRO, 2005).

Para além das reformulagdes na ordem fiscal, outros fatores institucionais
contribuiram para o fortalecimento da autoridade da Unido. A configuragdo do sistema
politico brasileiro em bases centralizadas sinaliza a participagdo de institui¢des
propriamente federativas como estruturas fundamentais no apoio a tal sistema. O
Senado federal, instituicdo federativa por exceléncia, ndo oferece obsticulos para a
aprovagdo de matérias que contrariem os interesses das subunidades nacionais. A
disciplina parlamentar das bancadas estaduais ndo se reporta de maneira significativa,

aos poderes executivos de seus distritos eleitorais de origem.

A forga institucional dos governadores ndo ¢é capaz de sobrepujar o
funcionamento partidario das casas legislativas centrais, sendo o Senado caracterizado
como um locus decisorio que representa interesses de partidos, € ndo de estados
(ARRETCHE, 2012; NEIVA e SOARES, 2013). A conclusdo decorrente desse
retrospecto, ¢ que o federalismo ndo paralisa as iniciativas legislativas do governo
central, pois 0 mesmo ndo sofre os constrangimentos ensejados pelas “joint decision
traps”, ou “armadilhas da decisdo conjunta”, assim como acontece em outros paises

federativos, sendo o caso alemao o exemplo mais emblematico desse fenomeno.

A Alemanha possui arenas adicionais de veto das unidades subnacionais ao se
tratar de decisdes que possam alterar o status quo federativo. No Brasil, ndo existe
nenhum quérum diferenciado sobre o tramite de matérias federativas no Congresso,
nem as assembleias legislativas dos estados precisam ratificar mudangas de status quo
que afetem suas bases jurisdicionais. A consequéncia notdria sobre esse fato ¢ que ndo

sd0 necessarias formagdes de supermaiorias legislativas para que projetos de lei de
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conteudo federativo sejam aprovados em plendrio, mesmo que 0s mesmos possam

prejudicar os interesses das unidades territoriais.

Na mesma esteira, o Supremo Tribunal Federal — STF — instancia decisoria que
tem a funcdo de dirimir conflitos de natureza federativa, vem constantemente
determinando a inconstitucionalidade sobre vérias legislacdes editadas pelos niveis
subnacionais de governo. A alegacdo do STF em seus julgados utiliza a regra da
simetria federativa como principal fator moderador entre divisdo de autoridade
jurisdicional entre a Unido, estados e municipios. Isso por que, a Constituicdo brasileira
prevé que as iniciativas dos governos territoriais devam ser precedidas por
regulamentagdes da Unido. A interpretacdo do STF tende a favorecer o governo central
em detrimento aos demais niveis de governo, pois seguindo o principio da simetria, as
constitui¢des estaduais e as leis orgédnicas dos municipios devem refletir as diretrizes
normatizadas pela Constituigdo federal. Tudo mais que ndo possua assento na
Constituicdo federal ndo pode ser alvo de formulagdo legislativa dos governos
territoriais (SOUZA, 2008). Essa dimensao também pode ser interpretada como um

mecanismo institucional que favorece a autoridade do governo central.

As novas institucionalidades geradas no bojo da constitui¢do 88 possibilitaram
as amplas reformas que estiveram no centro da reorganizagdo federativa dos anos 90. A
utilizacdo de mecanismos tributarios-fiscais, bem como arranjos de natureza politico-
institucionais possibilitou ao poder Executivo engendrar uma maior capacidade de
coordenagdo de politicas, cuja execucdo seria deixado a cargo dos niveis regionais e
locais de governo. O processo de municipalizacdo de politicas sociais ocorreu no bojo
da redemocratizacdo, responsabilizando estados ¢ municipio pelas custas de politicas
sociais, a0 mesmo tempo em que houve um recuo na participacdo da Unido sobre esses

gastos (PRADO, 2001).

Mesmo havendo a vinculagdo de receitas provenientes de impostos e
transferéncias para as areas de saude, educacgdo e assisténcia social, ndo ha evidéncias
de que os niveis regionais e locais detenham maior capacidade de gestdo sobre politicas
descentralizadas. (ARRETCHE, 2000). O desenho das politicas possui um formato
centralizado, sendo apenas a sua execugdo descentralizada da Unido para os demais
niveis de governo. Em resumo, a natureza dessa centralizagdo na gestdo das politicas

originou-se da concentragdo dos principais recursos fiscais sobre a competéncia
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exclusiva da Unido e a posse sobre uma burocracia estatal mais capacitada em termos
gerenciais pelo governo central. Essa dupla concentracdo de capacidades estatais nas
maos do governo central ensejou sua supremacia na capacidade de inovacdo e
formulagdo de politicas de longo prazo no Brasil (ARRETCHE, 2000). Esse pano de
fundo possui reflexos sobre o modelo institucional que baliza o desenvolvimento de
politicas publicas no pais: as legislagdes elaboradas sobre as relacdes federativas
incidem sobre a forma executar politicas, havendo uma clara divisao de tarefas entre os
niveis de governo. A Unido concentra o policy decision-making, ou seja, capacidades e
recursos necessarios a formulacdo e a coordenagdo de politicas. Estados e municipios
sdo responsaveis pelo policy-making, a capacidade executoria de politicas desenhadas

pelo centro.

Mesmo diante de todos os constrangimentos institucionais e fragilidades
administrativas e tributarias enfrentadas pelas subunidades nacionais, ndo se pode
afirmar que as demandas das regides e localidades ndo sdo importantes para o desenho
de politicas. No bojo das relagdes intergovernamentais pode haver espago para a
manifestagdo de iniciativas proprias dessas unidades federadas. Nesse objetivo, a
capacidade de coordenacdo do governo federal ¢ de suma importincia para o
fortalecimento da capacidade de iniciativa e inovagdo das unidades territoriais e locais
na provisdo de suas proprias demandas. A divisdo de poder politico entre trés esferas de
poder no Brasil determina um modelo de relagdes intergovernamentais que enfatiza os
mecanismos de inducdo e coordenacdo de politicas, para que as esferas possam
manifestar as potencialidades subsumidas pelo escopo de autoridade jurisdicional que

cada uma possui.

A Uniao ¢ forte reduzir as assimetrias verticais de gasto das unidades territoriais
e essas concentram esfor¢os na provisdo de politicas que atendam as demandas das
regides e localidades. Dessa forma, o entendimento sobre a logica de produgdo de
politicas publicas, no ambito do federalismo brasileiro perpassa a criagdo de incentivos
a cooperagdo e mecanismos institucionais que possibilitem a negocia¢do continua entre
esferas de governo. Instancias decisorias que privilegiem a utilizagdo de arranjos de
decis@o conjunta facilitam o controle mutuo e capacidade dialdgica entre as politicas
estabelecidas em parceria entre os membros de uma federag@o. O sucesso ou o fracasso
do sistema de formulagdo e implementa¢do de politicas publicas depende do manejo

sobre mecanismos que incentivem a decisdo conjunta sobre matérias de interesse
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federativo (ABRUCIO e FRANZECE, 2010). Por fim, ressaltamos que o modelo de
governanga federativa desenvolvida no Brasil concentra decisividade na Unifo, o que
dificulta o desempenho auténomo de politicas executadas nos ambitos locais. Partindo
desse fato, a analise sobre a dimensdo self-rule da autoridade politica dos municipios
sera realizada por meio das parcerias estabelecidas no ambito das relagdes central-local
da federagdo. A capacidade de alocacdo de gastos municipal sobre politicas de sua
exclusiva competéncia constitucional é relacionada aos financiamentos voluntarios da
Unido, como um corolario dos incentivos dados a coordenacdo federativa, na execucao

de politicas elaboradas por instancias superiores de governo.



27

2° CAPITULO
A POLITICA DAS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS E O POLICY-
MAKING MUNICIPAL

2.1 As Transferéncias Intergovernamentais e os Municipios no contexto

federativo brasileiro

O amplo espectro de reformulagdes vivido pelo Brasil, no final dos anos 80 até
meados da década de 90, repercutiu no modo como entes federativos interagem entre si
e desenham suas politicas. O Brasil assume, a partir desse periodo, o compromisso de
reduzir as iniquidades da federacdo utilizando para tal, o proposito ideolégico da
consolidagdo de suas instituigcdes democraticas. O mecanismo institucional designado
para o cumprimento da tarefa de reorganizagdo estatal, sob a égide federativa, consistiu
na descentralizacdo de responsabilidades sobre a provisdo de politicas publicas do
governo central, para os membros subnacionais da federa¢do. Tais medidas impactaram
sobremaneira essas instancias de governo, principalmente no que diz respeito a

disposicdo sobre suas proprias finangas.

O mecanismo da descentralizacdo veio acompanhado de um leque de regulacdes
do governo central, as quais dispunham sobre as financas subnacionais, em consonancia
com o ditame prioritario de estabelecimento do equilibrio fiscal nas contas publicas. O
efeito dessas medidas ocasionou a redu¢do dréstica na capacidade de endividamento de
estados e municipios. A reorganizagdo no plano fiscal constituiu o coroldrio pratico da
descentralizacdo da responsabilidade sobre politicas publicas. O controle sobre os
gastos subnacionais era de fundamental importancia para o governo central, cujo
objetivo consistia na reducdo dos desequilibrios verticais e horizontais, entre as

jurisdicdes.

Tendo como ponto de partida o fato de que diferentes jurisdigdes encontram-se
em diferentes situacdes fiscais, em decorréncia de suas bases tributarias ¢ econdmicas, o
governo central assume em federagdes, a carateristica de redistribuir receitas de modo
que tal redistribuicdo afete de forma positiva a alocagdo de gastos dos demais niveis de
governo para que estes possam prover suas politicas de forma menos desigual possivel.
A transferéncia da responsabilidade sobre a execug@o de politicas publicas para estados
e municipios atendia aos ditames ideoldgicos de que os servigos publicos deveriam ser

prestados pelos niveis de governo mais proximos da populacdo, pois a mesma teria
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condicdes de fiscalizar o emprego de recursos publicos, e até mesmo punir os detentores

de cargos de gestdo ou cargos eletivos que fizessem o mal uso de tais recursos.

De acordo com essa perspectiva, os municipios, principalmente foram algados a
um novo patamar institucional dentro da federacdo, tornando-se responsaveis de forma
majoritaria, pelo financiamento de grande parte dos servicos publicos ofertados a
populacdo. Tinha se revertido assim, uma das maiores conquistas de estados e
municipios obtida durante o periodo da descentralizagdo fiscal dos anos 80: a posse
sobre mais fontes de recursos € o ndo repasse de responsabilidades em termos de
provisdo de politicas pelo governo central. A reversdo dessas medidas acarretou
principalmente para os municipios a assuncdo de encargos, que via de regra, ndo

conseguem ser suportados financeiramente somente por essa esfera de governo.

O desenho do federalismo fiscal brasileiro encontra-se fundamentado sobre a
redistribuicdo de recursos do governo central para os governos subnacionais. A
arrecadacdo das principais fontes de receitas tributarias encontra-se concentrada no
governo central, sendo essa uma caracteristica presente em varios sistemas federativos
no mundo (PRADO, 2007). O Brasil segue a mesma tendéncia de concentragdo de
receitas tributarias na Unido, o que confere ao sistema de redistribuicdo de receitas por
meio das transferéncias intergovernamentais, o modelo de sobrevivéncia financeira de
estados e municipios. O sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos se
torna fundamental para o caso brasileiro, tendo em vista as enormes diferengas em
termos de arrecadacdo tributaria propria e retorno das atividades econdmicas entre as
jurisdicdes. A reducdo de assimetrias interjurisdicionais de bases econdmicas e
tributarias ¢ justificada por meio da utilizacdo das transferéncias de recursos entre

membros de uma federagao.

A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, ¢ patente a nova condigdo
assumida pelos municipios brasileiros para a administragdo publica, principalmente no
que diz respeito ao financiamento da maior parte dos servigos publicos ofertados a
populacdo. A despeito do enorme incremento que a arrecadagdo tributaria propria dos
municipios ocorrida no periodo pés-88 (AFONSO E ARAUJO, 2001), a questdo sobre
o esfor¢o tributario dos municipios continua muito aquém da real necessidade de
financiamento de servigos publicos, sendo ainda necessario o compartilhamento de

responsabilidade financeira e de gestdo pela prestacdo de servicos com as demais
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esferas de governo. Ainda segundo Afonso e Aratjo (2001), os municipios enfrentam
varias dificuldades para o financiamento de servigcos ofertados em suas proprias
jurisdi¢des, tendo como fonte de custeio sua arrecadacdo propria: Inicialmente, existe o
mito de que cada governo deve ser capaz de se auto sustentar sozinho, o que nao se
verifica nem mesmo nas federagdes classificadas como tradicionais e cldssicas, sejam as
de modelo competitivo ou cooperativo, respectivamente. Segundo, a base de incidéncia
dos tributos locais normalmente recai sobre moradia, prestagdo de servigos e taxas, o
que normalmente dificulta a cobranca desses tributos e por fim, a eleveda
heterogeneidade em tamanho e renda entre as diferentes localidades tende a tornar
complexa a coleta de dados necessaria para se processar a cobranga adequada desses

tributos.

Na mesma esteira, Souza (2005) afirma que precariedade da tributagdo a nivel
local deve-se principalmente, a concentragdo na esfera publica federal de impostos que
incidem sobre a producdo, vendas e consumo. Estas, sem duvida, constituem as mais
rentaveis fontes de incidéncia tributaria para o estado, e encontram-se sob o controle da
Unido. No que se refere aos principais impostos municipais, o imposto predial e
territorial urbano (IPTU) e o imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS), ¢
precaria, sendo inexistente uma estrutura minima para a sua efetiva cobrancga, pois os
mesmos necessitam da existéncia de bancos de dados, cadastros e atualizagOes
dispendiosos e complexos para tributar um numero razoavel de contribuintes. Por
ultimo, Souza (2005) aponta para os elevados niveis de pobreza das pequenas
localidades, como um motivo a mais responsavel pela impossibilidade de cobranca
satisfatoria de impostos dos municipios. Apesar das melhorias na arrecadacao tributéria
municipal ocorrida apo6s a centralizacdo de receitas fiscais do periodo autoritario, tal
arrecadacdo corresponde a apenas 5,1% de todos os tributos cobrados no pais, ja
contabilizados as contribui¢des de melhoria. Esse dado reflete a elevada variagdo no
padrido de financiamento dos municipios brasileiros tendo como base suas receitas
proprias, uma vez que a base de incidéncia tributdria recai principalmente, sobre a
prestacdo de servigos e taxas, o que favorece a arrecadacdo tributaria das capitais que
possuem maior capacidade econémica e de gestdo publica, em detrimento dos pequenos

municipios do interior.

Confrontando os 5,1% de arrecadacdo propria municipal com os dados

provenientes da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), para o ano de 1997 presentes no
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estudo de Afonso e Aratjo (2001), as transferéncias da Unido e dos estados sdo
responsaveis pela composicdo de mais de 50% da receita corrente dos municipios, fato
que corrobora a importancia do sistema nacional de transferéncias intergovernamentais
para a gestdo publica municipal. De acordo com esse fendmeno, emergem como as
principais fontes da receita municipal, as transferéncias constitucionais e obrigatorias da
Unido e dos estados. Do ponto de vista institucional, a consequéncia previsivel em
relagdo a fragilidade da arrecadacdo propria municipal é a dependéncia cada vez maior

dos repasses financeiros provenientes das esferas superiores de governo.

O processo de municipalizagdo iniciado com a Constituicdo de 88 ja deparava-se
com o complicador originado pelas multiplas heterogeinades existentes nos municipios
brasileiros: ndo apenas do ponto de vista das diferengas econdmicas e tributarias, mas
também sob o aspecto do tamanho da populacdo e do territério, da urbanizacdo, e
principalmente, da complexidade das tarefas atribuidas aos municipios. Vista por esse
angulo, a resposta apresentada pelo governo central no intuito de reduzir as assimetrias
horizontais consistiu no aumento da participagdo dos governos locais no custeio das
politicas de educacdo e satde, (em detrimento da sua propria participacdo) utilizando
como principal dispositivo operacionalizador, a vinculagdo de patamares de gasto das
receitas disponiveis para o custeio dessas politicas. Para além da questio meramente
financeira, vale a pena observar que a nova institucionalidade municipal comeca
assumindo grandes responsabilidades no manejo das politicas sociais, as quais ndo
foram acompanhadas de capacidade gerencial e de coordenacdo em termos de desenho

institucional, por parte do governo central.

O sucesso da delegacdo de atribuicdes transcende o aspecto meramente
financeiro referindo-se também, aos aspectos de organizacao logistica e operacional, o
que em muito explica o efeito de continuidade das multiplas heterogeneidades locais nas
trajetorias das politicas executadas pelos municipios, o que necessariamente resulta em
desigualdade dos servicos publicos prestados aos contribuintes. Muito embora a
atualidade demonstre que o governo federal encetou uma forma alternativa de desenhar
politicas publicas, através dos programas de transferéncia de renda direta ao cidadao
comum reduzindo o escopo de atuacdo dos municipios nesse processo, fica claro a
necessidade de reanalise das relagdes federativas sob a 6tica do paradigma cooperativo,
tendo em vista que vigora no Brasil, no ambito das relacdes federativas fiscais, uma

descentralizacdo de recursos simultaneamente a uma centralizagdo da capacidade
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decisoria sobre bases de incidéncia tributaria e de vinculagdo de gastos (ARRECTHE,

2005).

O estudo das relagdes federativas sob esse prisma assinala a possibilidade de
tecer ligagdes entre os desenhos de politicas publicas que sdo desenvolvidos pelo estado
e o sistema de transferéncias intergovernamentais que sustentam as relacdes entre os
entes federativos, no caso especifico em tela, entre a Unido e os municipios. Tendo por
subsidio a hipotese que afirma a necessidade do poder de financiamento e da capacidade
de indugdo sobre politicas exercida pela Unido para que os municipios possam cumprir
suas obrigacoes constitucionalmente atribuidas, a presente investigagao busca esclarecer
o papel desempenhado pelas transferéncias voluntarias da Unido (TVUs) no
financiamento de politicas publicas de investimento, mais precisamente para as politicas

de transporte publico e mobilidade urbana.

Esse capitulo encontra-se estruturado da seguinte forma: inicialmente,
discorreremos sobre o sistema de transferéncias intergovernamentais de forma geral
enfatizando a posicdo ocupada pelas TVUs no rol das transferéncias entre entes
federativos existentes no pais. Informagdo importante a ser destacada aqui refere-se a
adocdo da perspectiva do poder executivo federal no direcionamento desses recursos
para os municipios. Desta feita, exclui-se do escopo da pesquisa o amplo detalhamento
sobre a participagdo do poder legislativo, através da proposicdo de emendas
parlamentares para a determinagdo desses repasses. Tal abordagem pode parecer uma
analise do tipo contrafactual, ou no minimo, um contrassenso, tendo em vista a
predominancia do viés politico sobre os determinantes de carater técnico ou sociais na
captagdo de recursos provenientes de TVUs (SOARES, 2012; NETO e SIMONASSI,
2013). Nao ignoramos a existéncia de influéncias politicas envolvidas no processo de
negociacdo para a partilha de recursos do orcamento discricionario da Unido, apenas
ndo faremos desse ponto o foco da andlise. O critério politico encontra-se
necessariamente envolvido no escopo dessa pesquisa. O verdadeiro fulcro da discussdo
refere-se a participacdo ou nao das TVUs no financiamento das politicas de transporte e
mobilidade urbana nas capitais nordestinas, Recife, Fortaleza e Salvador,
independentemente da modalidade institucional de veiculagdo das TVUs, atinando-se
ainda para a auséncia de legislagdes nacionais que vinculem patamares de gasto pelos

municipios para essa area especifica de politica.
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Os ajustes celebrados entre a Unido e os Municipios de Recife, Fortaleza e
Salvador terdo uma andlise mais minuciosa, no afd de se averiguar se existe algum
critério redistributivo semelhante ao que existe para as transferéncias obrigatdrias.
Admiti-se ainda, para os fins dessa analise, que politicas do tipo localistas (pork barrel)
assumem importante papel em viabilizar investimentos que muito dificilmente
encontrariam outra forma para se concretizar nas esferas locais (RENNO, 2006;
RENNO e FILHO, 2013), muito embora tais politicas nido possuam lastro para se
manifestar de forma preponderante no congresso nacional em detrimento das politicas
de cunho nacionalista, principalmente no que diz respeito ao desenho de politicas
publicas. Dessa monta, o carater politico da distribuicao de recursos das TVUs pode ser
contextualizado com aspectos técnicos ou sociais de partilha considerando as

particularidades de cada localidade.

Convénios e contratos de repasse geralmente encontram-se vinculados ao
desembolso de contrapartidas, cujos recursos saem dos cofres municipais, a serem
gastos no objeto dos ajustes acertados entre a Unido e os municipios. Tal fato pode
corroborar o entendimento que recursos originarios do or¢amento geral da Unido e
despendidos de forma discricionaria por este ente federativo teriam a tendéncia de
fortalecer as bases cooperativas do federalismo, tendo em vista que este modelo de
descentralizag¢do de recursos federais ¢ condicionado a adocao de determinadas praticas
gerenciais elaboradas pelos municipios, bem como existe a participagdo conjunta entre
as supracitadas unidades federativas para o custeio da politica/obra publica de interesse
de ambos. A abordagem sobre as transferéncias no geral, as TVUs e os convénios sera
sucedida pela analise em profundidade sobre as politicas de transporte e mobilidade
urbana. Os aspectos historicos e institucionais referentes a area de urbanismo e o
surgimento de desenhos de politicas voltadas para solucionar problemas verificados em
grandes centros urbanos serdo contextualizados com aspectos de natureza local, bem
como aspectos de referéncia nacional. A trajetoria dessa politica, em comparacdo com
as demais politicas desenhadas pelo governo central conjuntamente com a questdo de

sua execug¢do pelo municipio sera analisada de forma tedrica nesse momento.

O capitulo trés abordara de forma empirica os convénios relacionados com a
area de transporte e mobilidade urbana. A analise em comento necessariamente perpassa
a questdao dos determinantes politicos, sociais e técnicos das transferéncias de recursos

voluntarios da Unido para municipios, mas tenta ir além, no sentido de buscar uma
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possivel relacdo entre os recursos das TVUs e a producdo de politicas publicas pelas
esferas locais, precipuamente a partir do financiamento e compartilhamento de
capacidade de gestdo sobre politicas que encontram-se absorvidas pela rubrica
constitucional sobre "matérias de estrito interesse local", mas que inevitavelmente
podem proporcionar benfeitorias para uma populagdo maior que a do municipio, tendo
em vista a capacidade de mobilidade das pessoas pelo territorio nacional em busca da

oferta de melhores servigos publicos.

A percepcdo de tal possivel ponto de analise surgiu da necessidade de
estruturacdo das areas de politica que ndo contam com fluxos continuos de
financiamento para o desenvolvimento de suas demandas. Como sdo desenhadas essas
politicas? O arranjo federativo brasileiro atual oferece espago para o surgimento de
novas institucionalidades que permitam o desenvolvimento das trajetdrias de politicas,
tal qual ocorreu com as areas de saude, educagdo e protegdo social? Sabemos que as
trajetorias dessas politicas em particular estdo aquém do que poderiam estar, mas
seguramente, sdo essas as areas de politica que contam com os maiores aportes

financeiros e de gestdo para a satisfagdo de suas demandas.

O arremate do capitulo sera dado langando questionamentos sobre o perfil
redistributivo sobre o qual as que relagdes intergovernamentais no Brasil encontram-se
assentadas. O aprofundamento sobre essa questdo sera realizado na parte teérica do
capitulo trés, a titulo de conclusdo desta dissertacio. O desenho do federalismo
brasileiro obedece ao critério de homogeneizacao do interesse publico, dai o surgimento
de uma série de legislagdes de contigenciamento da autonomia das localidades sobre a
elaboracdo de suas proprias politicas. Partindo desse arcabougo tedrico, iniciaremos
agora a analise das TVUs e sua participacdo do arranjo federativo brasileiro voltado
para a producdo de politicas publicas, para além do bindmio saude-educacdo mais

precisamente, as politicas de transporte e mobilidade urbana.

2.2 O sistema de transferéncias fiscais sob a égide do paradigma da

redistribuiciao: quais os possiveis efeitos para o desenho das politicas publicas ?

Dentro dos sistemas federativos, coexistem varias modalidades de
descentralizacdao de recursos fiscais. No Brasil, predominam as transferéncias de
natureza incondicional, obrigatoria e sem contrapartida (COSIO et all, 2008). Cada uma

dessas caracteristicas implica consequéncias importantes para o sistema federativo e
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para a producdo de politicas publicas. As transferéncias de carater incondicional
repercutem no modo como os governos locais realizam suas despesas, pois 0 montante
transferido ndo encontra-se vinculado a nenhum patamar de gasto pré-estabelecido pelo
governo doador, podendo o ente receptor alocar os recursos de acordo com suas
preferéncias. Essa caracteristica ¢ interpretada como um indicio da autonomia politica
dos municipios, em termos de poder decisério para o atendimento das necessidades
locais.

A obrigatoriedade das transferéncias origina-se da determinacdo constitucional
ou legal sobre a fixacdo de patamares de receita a serem repassadas dos niveis
superiores de governo para as demais instancias, resultando numa fonte legalmente
assegurada de recursos para o gasto em necessidades publicas. Ja a utilizacdo reduzida
de contrapartidas ¢ um viés utilizado para demonstrar o enfoque redistributivo do
sistema de transferéncias fiscais, muito embora a redistribui¢do de recursos padeca com
os inimeros equivocos provenientes dos mecanismos de rateio, os quais sdo
excessivamente focados no critério per capita de partilha, e ndo na adequagdo entre as
demandas economicamente viaveis por servigos publicos e capacidade fiscal de cada
localidade (COSIO, et all, 2008).

A restrita incidéncia do fato gerador de tributos para grande parte dos
municipios brasileiros favorece a elevada dependéncia dos mesmos de recursos
provindos de transferéncias. Tendo em vista esse fato, a fonte majoritaria para o
financiamento dos municipios ¢ constituida pelas transferéncias constitucionais
obrigatorias e incondicionadas, sendo o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e
a cota parte municipal de 25% do Imposto de Circulacdo de Bens e Servigos (ICMS), os
principais representantes dessa categoria de transferéncias. O FPM ¢ particularmente
importante para os pequenos municipios, pois a sua redistribuicdo utiliza o critério do
inverso da populacdo (quanto menor a populag@o, maior serd a cota de repasses recebida
pelo municipio) determinados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). As capitais
recebem pouco mais de 10% dos recursos do FPM, o que necessariamente relativiza o
carater de redistribuicao territorial do repasse, ao se tratar de grandes centros urbanos. O
ICMS ¢ uma transferéncia constitucional, do tipo devolutiva e sem contrapartidas, pois
3/4 do imposto arrecadado ¢ devolvido ao municipio de origem e o 1/4 restante ¢
redistribuido para localidades sem vinculos com sua arrecadagdo. Dessa forma, as
transferéncias do ICMS beneficiam as localidades economicamente mais dindmicas da

federagao.
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A segunda maior fonte de receitas para os municipios refere-se as transferéncias
condicionadas universais, exemplificados pelos repasses do Sistema Unico de Satde
(SUS) e pelas verbas do Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento da Educacdo Basica
¢ Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢do (FUNDEB). A satde ¢ financiada por 12%
e 15% das receitas disponiveis de estados e municipios, respectivamente. O governo
federal participa do financiamento da satde por meio do estabelecimento de convénios e
de transferéncias fundo a fundo no ambito do SUS. J& o FUNDEB conta com a
vinculagdo de 20% das receitas disponiveis dos municipios para a educagdo, sendo a
participagdo federal apenas suplementar, da ordem de 10% do montante de gastos
realizados conjuntamente por estados e municipios. Todas essas transferéncias somadas
a arrecadacdo tributaria compdem as principais fontes de receitas disponiveis para os
municipios. Para as capitais de maneira geral, os recursos provenientes do FMP
correspondem a apenas 10% do total dos repasses havendo um forte viés a favor da
redistribui¢do dos recursos para os pequenos municipios.

Dessa forma, as capitais dos municipios sdo marginalmente beneficiadas com os
recursos do FPM. A parte do ICMS que ¢ devolvida para os municipios onde esse
tributo foi recolhido tende a beneficiar somente os municipios onde a economia ¢ mais
pujante, sendo capaz de trazer retornos razoaveis em termos de arrecadagdo tributaria
para os cofres publicos, fato que nem de longe acontece de maneira uniforme em todos
os municipios. Ja as verbas originadas dos repasses dos SUS e do FUNDEB constituem
as fontes mais importantes para o financiamento da saude e da educacdo ao se tratar de
capitais. Todas essas modalidades de transferéncias possuem em comum em seus
desenhos institucionais a perspectiva federativa de distribui¢do vertical de recursos.
Uma evolugdo da engenharia institucional voltada para as transferéncias diz respeito aos
repasses diretos do governo federal para os cidaddos por meio da criagdo de programas
de transferéncias de renda. O mais conhecido programa nesse sentido ¢ o programa
Bolsa Familia, o qual j& conta com reconhecidos impactos na melhoria das
desigualdades sociais ¢ de renda do Brasil, desde de sua implementagdo, no ano de
2003. (SATYRO e SOARES, 2009).

O que chama a atenc¢do nesse tipo especifico de transferéncia (que a rigor, ndo
pode ser chamada de transferéncia intergovernamental, por que o ente receptor da
transferéncia ¢ o cidaddo comum) ¢ a redugdo da participacdo da burocracia subnacional
na administragdo dos recursos. As reconhecidas falhas nos mecanismos redistributivos

de repasses e os casos de corrup¢do envolvendo dinheiro de transferéncias motivou o
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governo central a elaborar um modelo institucional de transferéncias que representasse
uma maior flexibilidade para o or¢amento da Unido, ¢ a0 mesmo tempo, otimizasse a
capacidade redistributiva do sistema fiscal. E consenso entre os estudiosos da area que
as transferéncias equalizadoras (SUS e FUNDEB), conjuntamente com as transferéncias
direta de renda para o cidaddo sdo as mais redistributivas dentro do espectro de
transferéncias do sistema fiscal. Os fundos de participacdo dos estados e dos municipios
contariam como uma colaboragdo secundaria no sentido da redugdo das disparidades
regionais, mesmo que esses repasses sejam capazes de retirar riquezas dos centros
econémicos mais dinamicos do pais e redistribui-los para as localidades
economicamente mais atrasadas.

Severas distor¢des presentes na redistribuicdo dos fundos de participagdo
decorrem da ndo adequacdo entre a capacidade fiscal dos municipios e suas demandas
por servigos publicos (hiato fiscal) e do uso estrito de coeficientes per capita como
forma de operacionalizar o recebimento dos repasses. Essa redistribuicdo atende ao
critério do contingente populacional, o que propicia para os municipios com menores
populacdes uma maior participagdo nos recursos do FMP. Tal fato incentivou durante os
anos 90, a multiplica¢do de varios pequenos municipios que ndo tinham (e continuam
ndo tendo) condi¢des fiscais minimas para se manter sem os repasses do FPM (TOMIO,
2005). O critério populacional para a partilha do FPM ndo ¢é capaz de garantir que
pessoas pobres de estados ricos financiem pessoas ricas de estados pobres. Em suma,
esse ¢ o principal fendmeno que reduz a capacidade redistributiva desse tipo de repasse.

O desenho institucional do sistema de transferéncias fiscais ¢ animado
principalmente pela perspectiva da equalizacdo dos patamares de gasto entre jurisdi¢des
por meio da redistribuicdo de receitas entre os entes federados. Do ponto de vista
federativo, as imperfei¢cdes verificadas na distribuicdo de recursos geram impactos
negativos no desempenho das politicas publicas executadas no plano local, uma vez que
as caracteristicas desejaveis' para um sistema de transferéncias fiscais inevitavelmente
podem ocasionar trade-offs devido a incompatibilidade entre elas.

Garantir maior autonomia para as unidades federadas no manejo de suas

financas pode ser providenciado por meio de repasses de natureza incondicionada,

! Cosio (2008:10) elenca algumas caracteristicas que considera desejaveis para o bom funcionamento de
um sistema fiscal. S3o elas: Autonomia das subunidades nacionais, accountability dos governos
receptores, redistribui¢do regional, reducio do hiato fiscal, flexibilidade para absor¢do de choques
externos, independéncia de fatores politicos, incentivo a responsabilidade fiscal e a eficiéncia na gestdo
dos recursos.
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porém o ndo direcionamento dos gastos feitos pelos municipios pode resultar no uso
ineficiente de recursos publicos, ja que o governo local ndo depreendeu esforcos fiscais
proprios para auferir essas verbas, diminuindo assim, a responsabilidade fiscal e a
accountability sobre a destinagdo or¢amentaria dos repasses.

A imposi¢ao de condicionalidades sobre o uso das transferéncias ¢ um bom
mecanismo institucional para induzir a responsabilidade fiscal dos entes federados, a
transparéncia de todo o processo, mas ¢ um fator limitante da autonomia municipal,
uma vez que a adequacdo das necessidades locais aos montantes transferidos ficara a
cargo do governo central, o que necessariamente podera acarretar perdas qualitativas na
alocag@o do gasto para a de politica regulada. O desenho institucional da politica € que
vai tornar maleavel ou ndo a utilizacdo pelos governos locais, dos recursos de
transferéncias condicionadas. Por exemplo, o financiamento da satde ¢
majoritariamente provido pelas transferéncias fundo a fundo, as quais possuem quatro
categorias de distribuicdo de recursos. Inicialmente, os servicos de atengdo basica
encontram-se cobertos pelos pisos fixos e variaveis das transferéncias do SUS, os quais
compdem dois eixos de financiamento destinados a programas de satde.

A vigilancia sanitaria e prevencao epidemioldgica compdem outro eixo tematico
para o financiamento da satde, bem como os servigos de média e alta complexidade. O
gestor local conta com uma maior liberdade para alocar recursos balizados por esses
modulos de financiamento das transferéncias do SUS, de acordo com as necessidades
locais, isso por que o desenho institucional da politica elaborado pelo governo federal
permite. O FUNDEB atreleou a liberacdo de recursos ao aumento da oferta de
matriculas na rede publica de ensino municipal e estadual. O desenho institucional dessa
politica combinou vinculagdes de gasto em educacdo, a necessidade de adesdes por
parte dos governos subnacionais, para a oferta de servigos, o que necessariamente
resultou num padrdo heterogéneo na qualidade do ensino ofertado, uma vez que, os
incentivos gerados para o aumento da provisdo de servicos educacionais nao obrigavam
os governos subnacionais a aderir a politica nacional de educagdo (GOMES, 2009;
ARRECTHE, 2012).

Outro efeito nocivo da descentralizacao fiscal de natureza condicionada traduz-
se na rigidez dos or¢gamentos subnacionais provocada pela vinculagdo de suas receitas.
A consequéncia pratica desse fendmeno pode ter relagdes diretas na reducdo da
capacidade de investimento local para as politicas de infraestrutura urbana, uma vez que

as mesmas ndo contam com aportes obrigatorios do governo central e constituem a area
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mais sujeita aos contigenciamentos do orcamento da Unido, o que prejudica o repasse
para os municipios dos montantes ja empenhados. Nesse sentido, a preferéncia de
alocagdo de gastos dos governos locais tende a seguir o padrio ensejado pelos subsidios
do governo federal.

O que existe para além desse arranjo orquestrado pelo nivel superior de governo
tenderd a ser suportado somente pelas forcas técnicas e financeiras dos entes locais. Em
suma, o incentivo que os municipios possuem para investir em areas de politicas ndo
constitucionalizadas, ou que sofrem com a ineficiéncia na redistribuicdo dos recursos
legalmente previstos® ¢ minimo, e independe das necessidades locais (ARRETCHE e
VAZQUEZ, 2009).

Um ponto bastante favoravel a obrigatoriedade de transferéncias condicionadas
e incondicionadas ¢ a independéncia de fatores politicos no direcionamento dessas
verbas. A ingeréncia politica na determinacdo das transferéncias pode estar presente de
forma mais intensa, a depender do arranjo institucional no qual o repasse se fundamenta
(COSIO, 2008). O desenho institucional das transferéncias obrigatérias reduziu o
escopo da barganha politica, tendo em vista a existéncia de recursos assegurados pela
Constitui¢ao destinados ao gasto com as politicas de satide e educagdo. As negociagdes
em torno dos repasses do FPM no Congresso Nacional referem-se principalmente ao
reajuste de suas aliquotas, que atualmente contam com 23,5% dos impostos federais do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). O cenario de
crise econdmica incentivou o governo federal a encontrar uma forma de burlar o
engessamento do seu orcamento por causa das transferéncias obrigatorias e desonerando
da cobranca de IPI, a venda de automoveis e eletrodomésticos da linha branca, o que
necessariamente reduziu a arrecadacdo federal desse imposto e consequentemente, o
montante do repasse do FPM.

O prejuizo dos municipios foi visivel em face a essa dedugdo do IPI, o que

> O financiamento de programas de infra-estrutura em transportes estd prevista na EC n° 33/01 que
estabelece a contribui¢@o por intervengdo no dominio econdmico — CIDE, sendo que 29% do seu valor
deve ser repassado a estados e municipios, porém sem nenhuma previsdo de percentual vinculado ao setor
de transportes, a partir de posterior regulagdo editada no ano de 2004. Os recursos da CIDE deveriam
alimentar o Fundo Nacional de Infra-estrutura em Transportes — FNIT, contudo a ocorréncia de uma série
de vetos presidenciais no escopo da CIDE esvaziou o seu potencial de financiar os investimentos na area
através das transferéncias previstas para o FNIT. No mesmo sentido, o Fundo Nacional para a Educag@o
para o Transito — FUNSET, fundo especial composto por 5% de todas as multas de transito arrecadas no
pais e que possuem a sua utilizagdo a cargo do Departamento Nacional de Transito - DENATRAN
tiveram seus recursos contigenciados pelo Governo Federal, impossibilitando que as transferéncias
financiassem de maneira satisfatoria o setor de infra-estrutura de transporte e educag@o no transito.
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acabou por evidenciar o carater prociclico’ dos repasses obrigatorios e o incentivo s
pressoes localistas por aumento das aliquotas do FMP. Em resumo, o sistema de
transferéncias fiscais brasileiro é essencialmente um sistema legal de transferéncias
(PRADO, 2001; 2007), o que possui algumas vantagens, mas também possui uma série
desvantagens, ¢ que impactam o desenho das politicas publicas. Os trade-offs gerados
pelo sistema de equalizacdo fiscal impactam principalmente nas prioridades por
politicas dos governos locais, os quais tendem a seguir o padrdo criado pelos subsidios
do governo federal a implementacdo de determinadas politicas. Sendo o FPM a
principal fonte de receita fiscal para quase a totalidade dos 5.570° municipios
brasileiros, a capacidade da gestdo municipal no emprego desses recursos corre o risco
da ineficiéncia, j& que os municipios mais pobres e menos populosos da federacdo
acabam sendo os beneficiarios liquidos do sistema, ndo concorrendo diretamente para a
para o seu financiamento, o que poderia ocasionar desperdicios de recursos e a baixa
qualidade dos servicos publicos ofertados a populacdo custeados pelos repasses do
FMP.

Por outro lado, existem transferéncias que ndo possuem nenhum tipo de lastro
legal e que sdo de carater essencialmente negociado no ambito do orgamento
discricionario dos entes federativos. As transferéncias voluntarias ocupam um local de
menor destaque dentro do espectro do sistema fiscal por serem uma fonte de receita bem
menor para os entes federativos, porém sua importancia ¢ inegavel no que diz respeito a
resolucdo de problemas de carater emergencial e que impliquem uma maior
flexibilidade para o orcamento dos entes doadores. De acordo com a literatura,
contingéncias politicos-eleitorais encontram-se diretamente envolvidas na determinagao
desses repasses, ndo sendo essa uma caracteristica considerada desejavel para os sistema
de transferéncias fiscais.

Entretanto, um fato que ndo ¢ muito observado sobre as transferéncias
voluntarias consiste no mérito de inserir o arranjo das contrapartidas no sistema fiscal
de transferéncias. Analisando esse fato pelo prisma federativo, o uso de contrapartidas

incentiva a cooperacdo intergovernamental em prol do desenvolvimento e oferta de

* O caréter prociclico do or¢camento é descrito pelos economistas como movimento pendular, que ora
oscila a favor da expansdo do gasto publico em momentos de relativa estabilidade econémica ou, pelo
contrario, oscila a favor do contigenciamento de gastos, em momentos de retragdo fiscal decorrentes de
choques externos a economia.

* De acordo com dados da estimativa anual do IBGE sobre as populagdes municipais para o ano de 2012,
os estados de Santa Catarina, Para, Mato Grosso do Sul e Rio Grande do Sul criaram ao todo, cinco novos
municipios no ano de 2013 aumentando o niimero oficial para 5.570 municipios existentes no Brasil.
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politicas publicas, ja pela otica fiscal, as contrapartidas tendem a internalizar
externalidades, tendo em vista que esse modelo de transferéncias visa reduzir o custo
social sobre a implementagdo de politicas que tenderiam a ser arcadas somente pelos
municipios.

Dessa forma, o uso dos recursos provenientes das transferéncias voluntarias da
Unido para municipios ¢ bastante atraente para o financiamento de um rol de politicas
que ndo contam com a protecdo de vinculagdes sobre patamares de gasto (SOARES,
2012). Tais politicas até podem contar com um pacote de diretrizes nacionais
determinando a maneira como estados e municipios devem proceder a sua execucio,
mas no quesito fontes de custeio, a participagdo da Unido é suplementar a capacidade
financeira das subunidades nacionais. A natureza condicionada das TVUs e a
necessidade do desembolso de contrapartidas por parte do ente receptor da transferéncia
possibilita a esse mesmo ente oferecer as populagdes locais outras modalidades de
politicas publicas, que muito provavelmente enfrentariam dificuldades de investimento
a partir de outras fontes de custeio. Outra hipdtese que pode-se inferir sobre a utilizagdo
de TVUs para o gasto em politicas de investimento diz respeito ao incentivo ao uso
racional dos recursos, devido ao emprego das contrapartidas e a possibilidade de
incremento da capacidade de gestdo local, ja que existe a necessidade de elaboracdo de
projetos para a solicitagdo de recursos, seja para a Unido, ou até mesmo para entidades
de fomento internacionais, tais como o Banco Mundial (CATAIA, 2011).

De maneira ampla, o enfoque sobre novas possibilidades de financiamento das
necessidades locais incentiva a solidificacdo do paradigma da eficiéncia no emprego dos
recursos, o que resultaria em impactos positivos para as governancas locais, em termos
fortalecimento da gestdo responsavel e que visa a eficiéncia. O que se observa
entretanto, ¢ o predominio do paradigma da equalizagdo horizontal da capacidade de
gasto das localidades como forma de reduzir as iniquidades territoriais. O poder de
coordenacdo do governo federal sobre as politicas executadas pelos demais niveis de
governo repousa sobre 0s programas nacionais que priorizam os repasses de renda direta
para o cidaddo e nas condicionalidades existentes no desenho institucional de
transferéncias equalizadoras, o que implica maior controle do governo central sobre as
finangas e alocacdes de gasto dos governos subnacionais.

Os impactos desses arranjos para o estabelecimento de mecanismos de incentivo
as politicas de investimento em infraestrutura de transporte e mobilidade urbana, no

ambito do federalismo cooperativo permanecem um campo muito pouco explorado pela
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Ciéncia Politica. O inicio da trajetoria sobre a compreensdo das TVUs e sua
contribuicdo para a execu¢do municipal da politica de transporte e mobilidade urbana
perpassa, a delimitacdo constitucional sobre a competéncia executoria de politicas. Tal
delimitag¢@o foi capaz de langar as linhas norteadoras do desenho cooperativo para as
relagdes intergovernamentais. Os mecanismos de coordenac¢do do governo central visam
incentivar o desempenho das capacidades municipais em torno de politicas. Tendo em
vista o fato da preemente necessidade de reorganizacdo do espago urbano, e tendo como
uma das formas de operacionalizagdo de tal intento, o investimento em politicas de
transportes e mobilidade urbana, cogita-se a possibilidade de as TVUs serem um meio
utilizado pelo governo central de incentivar a execu¢do por municipios de politicas de
investimento que sejam do seu interesse, a semelhanca do que ja ocorre com as
transferéncias do SUS e do FUNDEB. De acordo com a grande concentragdo de poder
em termos de recursos e capacidades no governo central (FIGUEIREDO e LIMONG]I,
1999; ARRETCHE, 2000), admite-se para os objetivos desse trabalho, que as TVUs
constituem mais um recurso a disposicdo do poder Executivo para o cumprimento de
sua agenda.

De acordo com essa perspectiva, a fonte de recursos para o investimento em
transporte ¢ mobilidade urbana, ndo contaria somente com os recursos disponiveis nos
cofres municipais mas também com os aportes do governo federal, além dos possiveis
consorcios publicos intermunicipais e entre estados e municipios que poderiam ocorrer.
A despeito da inseguranca provocada pela ndo regularidade desse tipo de repasse e da
forte ingeréncia politica presente no modelo, toma-se as TVUs como uma alternativa
para a auséncia de investimento em politicas que sdo fundamentais para o
desenvolvimento econdémico das regides. Caso ndo seja assim, faz-se aqui o seguinte
questionamento: de onde viriam 0s recursos necessarios para o investimento em
reorganizacdo do espaco urbano, tendo em vista a precariedade da arrecadacao tributaria
municipal, além do cenario de escassez de recursos até mesmo para as politicas
incentivadas pelo governo central? A dificuldade na repactuacdo federativa em torno
das politicas reside na defini¢do sobre fontes de financiamento e responsabilizacdo pela
execucao das mesmas.

Uma forma de estabelecer possiveis solugdes para os problemas de natureza
federativa em relagdo ao custeio e a responsabilizacdo sobre politicas faz alusdo aos
desequilibrios fiscais promovidos pelo rateio ineficiente do sistema de partilhas e a

precariedade na gestdo subnacional de recursos provindos de transferéncias, fenomeno
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relacionado ao ndo fechamento da brecha vertical’ existente, ¢ que promove a
concentragdo tributaria num ambiente de descentralizagdo de encargos. O enfrentamento
a essas questdes possui varios pontos de andlise, e o estudo sobre os mecanismos de
inducdo do governo federal ¢ uma forma de buscar solugdes dentro da complexidade do
sistema federativo. E exatamente nesse ponto que sdo inseridas as TVUs como foco da

analise sobre politicas publicas e execu¢do municipal das mesmas.

2.3-a A inser¢do das TVUs no jogo federativo: o que existe para além da

constitucionalizacdo de politicas publicas ?

As reformas ocorridas em meados dos anos 90 configuraram a nova aparéncia
do checks and balances federativo a favor do governo central: a descentralizago fiscal
e sua respectiva énfase nas transferéncias obrigatorias de natureza incondicionada para
estados e municipios comecou a ser revertida ao sabor do aperfeicoamento de regras
definidoras sobre as responsabilidades de estados e municipios no financiamento e
oferta de servigos publicos. A nova institucionalidade gerada a partir dessas regras
acabou por resultar nos mecanismos de inducdo utilizados pelo governo central,
orientados para o aumento da participacdo de unidades subnacionais nos gastos sociais.
As atengdes dessa nova sistematica institucional recairam sobre as politicas de natureza
universal e de competéncia compartilhada, fato que repercutiu no fortalecimento das
relagdes intergovernamentais em bases cooperativas, muito embora tal sistematica ndo
esteja isenta de problemas.

Os desenhos das politicas de educacdo e saude basicas foram readequados aos
novos padrdes de financiamento e gestdo, pelo qual estados e municipios
desempenhariam papéis de importincia fundamental. Logo de inicio, as vinculagdes de
receita ja existentes para o setor educacional foram extendidas para a satide como forma
de assegurar recursos minimos para a ofertas desses servigos junto a populacdo. Da

mesma maneira, a criacdo de fundos especificos para o financiamento dessas politicas

°Nas palavras de Sérgio Prado (2007), a brecha vertical pode ser entendida como a diferenga a ser
complementada pela Unido durante a redistribui¢do vertical de recursos arrecadados por essa instincia, ao
se considerar o gasto efetuado com politicas plblicas no ambito local que serdo financeiramente
suportadas, apenas pela arrecadacdo propria dos entes subnacionais. De acordo com esse sistema,
governos superiores arrecadam mais recursos do que gastam diretamente, enquanto os governos de nivel
inferior arrecadam menos recursos do que gastam diretamente. Em suma, o determinante central da
brecha vertical é a concentragdo da arrecadagio tributaria na Unido, fato que implica a necessidade do uso
das transferéncias como forma de fecha-la, tendo em vista a menor capacidade fiscal de estados e
municipios em face a Unido.
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atendiam ao critério da necessidade de se criar um piso minimo de dispéndio
subnacional para a oferta das mesmas e por fim, a imposi¢ao de recompensas e sangdes,
por meio do emprego de transferéncias obrigatdrias, de carater condicionado a oferta de
servicos fechou a lista das inovagdes institucionais em torno da oferta de politicas
(VAZQUEZ, 2014).

Apesar desses arranjos se referirem precipuamente as politicas sociais
entendidas como prioritarias para o governo central, suas implica¢cdes alcancam o
desenho de outras politicas que ndo foram amparadas por essa sistemdtica de
consecucdo de fontes perenes de financiamento e redefinicdo no modelo de gestdo. O
legado da politica conta para a formulagdo de novos arranjos em relacdo a ela e as
demais areas de politica. Segundo Souza (2009), a énfase do governo central na
constitucionalizagdo das politicas de satde e educagdo basicas teria como uma de suas
explicacdes, a existéncia de politicas anteriores nesses setores referentes a esfera de
atuacdo dos governos subnacionais, e teriam sido selecionadas devido a sua maior
capacidade de adaptacdo ao se comparar as demais politicas. Essa tendéncia viria a
facilitar a universalizagdo e a descentralizagdo da saude e educagdo rumo as localidades
(municipalizagdo).

Por outro lado, outros setores de politicas publicas ndo lograram éxito durante o
processo de descentralizacdo por que ainda seria necessaria, a criagdo de meios e
mecanismos por parte dos governos locais para o provimento dessas politicas
(ARRETCHE, 2000). A questdo da auséncia da infra-estrutura minima necessaria em
termos de recursos e capacidades técnicas e de gestdo por parte dos municipios
comprometeria em muito a sua oferta, mesmo diante da necessidade social por tais
demandas.

A participacdo do governo federal nas politicas publicas executadas localmente
remonta ao periodo da promulgacao da Constituicao de 1988, pela qual a elaboracdo dos
desenhos de politicas foi mantida sob a tutela do governo central, implicando na
prerrogativa de determinag@o das preferéncias futuras sobre as mesmas (SOUZA, 2009).
As reformas referentes a constitucionalizacdo de direitos sociais e a regulamentacdo de
alguns desses direitos foram possibilitadas através da delegacdo de autoridade que o
constituinte origindrio fez a favor da Unido entregando para esta esfera de poder, a
competéncia privativa para legislar sobre uma vasta gama de politicas, assim como
possibilitou a posterior recomposi¢do de receitas da Unido, por meio das desvinculagdes

¢ contribui¢des sociais que ndo possuiam carater compartilhado de receita com os
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demais entes da federacdo. As competéncias privativas da Unido delegadas pelo
constituinte originario implicariam para esse mesmo poder e para demais niveis de
governo, na capacidade concentrada na Unido, sobre definicdo de desenhos de politicas,
no formato da sua implementacdo e gestdo, nas fontes de financiamento e nos
mecanismos de acompanhamento e controle (SOUZA, 2009).

O fendmeno da centralizagdo da autoridade sobre politicas na Unido deve-se ndo
apenas a fatores institucionais, relativas as modificagdes ocorridas sobre as regras do
jogo decisorio como também a fatores referentes ao contexto politico e economico. As
regras do jogo ndo sdo capazes de explicar de per si como e por que modificagdes
ocorrem em determinado sentido, fato que revela a contribuicdo de mais de uma
variavel para a ocorréncia de um dado fenémeno. No caso particular da forma como o
Estado brasileiro formula e implementa suas politicas publicas, existe um consenso, a
luz dos conhecimentos atuais, que a Uni@o concentra recursos financeiros e capacidades
técnicas para promover a agao publica que se materializa nos desenhos de politicas.

Nao obstante, a participagdo de municipios nesse processo nao se resume apenas
a uma mera execucdo impositiva de modelos pré-determinados pelo governo central. A
parte que compete aos municipios na execugdo das politicas perpassa as suas proprias
capacidades financeiras e gerenciais no modo de prover suas demandas. A ingeréncia
federal reside precipuamente em dirimir as inconsisténcias das capacidades locais por
meio da elaboracdo de “férmulas” para tornar as politicas factiveis.

De acordo com essa perspectiva, a adog@o pela via constitucional de modelos de
transferéncias que condicionam a execugdo de politicas a liberacao de recursos para os
entes subnacionais abre espacgo para o vislumbre de novas possibilidades de desenhos de
politicas envolvendo a gestdo e o financiamento compartilhado entre os entes
federativos. O modelo em questdo ndo deixa de ser alvo de criticas, uma vez que, ao
longo do tempo as consequéncias para as relagdes intergovernamentais foram
percebidas. De inicio, as transferéncias condicionadas que foram alvo das reformas
causavam a impressao de fomentar acdo compartilhada entre os entes federativos, o que
ndo deixa de ser verdade, j4 que aumenta-se a responsabilidade das entidades
subnacionais pela provisao de servicos de satude e educacdo basicas (VAZQUEZ, 2014).

Ampliacdo ndo apenas da oferta assim como da cobertura dos servigos constituiu
o mérito da regulacdo federal sob as politicas universais e descentralizadas. A situacdo
favorecida pela regulacdo federal ensejou a expansdo dos gastos municipais com as

politicas sociais, reduzindo as diferengas horizontais na alocag¢do de gastos com satde ¢
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educacdo resultando na reducdo de desigualdades territoriais. Porém, o problema
verificado para além dessas primeiras andlises compreende a elevacdo continua dos
gastos sociais subnacionais em detrimento dos gastos efetuados pela Unido. Tal
elevagdo de gastos com as politicas sociais ocorre mesmo num contexto de ajuste fiscal,
fato que pressiona ainda mais a alocacdo de recursos para a efetuagdo desses gastos.

As diferengas na capacidade fiscal de cada municipio € o que mais explica a
alocagdo de gasto na area de saude e educacdo, tendo em vista que o mais afeta a
decisdo de gastos dos governos locais ¢ a regulagdo federal sobre a execucdo
descentralizada da politica. Ou seja: a principal implicancia da regulagdo federal sobre a
saude e educacdo foi a ampliacdo do financiamento local dessas politicas. A
consequéncia pratica observada a partir da consolidag@o das diretrizes federais sobre a
execucdo local de politicas sociais ¢ a expansdo continua do gasto social devido a
inflagdo e a constante elevagdo dos custos somados ao aumento das pressdes sociais
pela manutengao e ampliacdo da oferta de tais servigos (VAZQUEZ, 2014).

Em situacdo oposta encontra-se a Unido sobre o financiamento das politicas. Os
recursos federais que alimentam as transferéncias do SUS diminuem a sua participagdo
a medida que, a participagdo, principalmente dos municipios no financiamento das
politicas sociais ¢ ampliada. A explicagdo desse fato deve-se a ocorréncia, num primeiro
momento, de um pico no envio dos repasses, com o objetivo de incentivar a adesdao do
maior nimero de municipios as politicas formuladas pelo governo central. Apos a
consolidagdo da oferta descentralizada dos servigos ocorre um declinio das
transferéncias federais que tendem a permanecer inalteradas, mesmo diante das
elevagdes de custos e do aumento das pressdes sociais pela oferta dos servigos, que
acabam por ser arcada basicamente pelos municipios.

Dessa forma, o legado dessas politicas acaba por se tornar bastante complexo na
medida em que reverter as titularidades® publicas ja oferecidas a populagdo seria, do
ponto de vista eleitoral, a pior escolha para os atores politicos envolvidos. A reproducao
do sistema ¢ continua, ao se considerar o aspecto da determinacdo das alocagdes de
gasto dos governos locais pela regulagdo federal, cujo poder refere-se ao incentivo a
concentracdo de gastos nas politicas de competéncia compartilhada e que possuem

fontes de financiamento provenientes das vinculagdes constitucionais (EC n°® 14, 29, 53,

® O termo titularidade ¢ a tradugdo aproximada da palavra em inglés entitlements, termo que Célia Lessa
Kertenetzky (2012) utiliza em seu texto para denominar “os direitos sociais exigiveis juridicamente,
assumindo um formato de politica social mais ou menos rigida frente a uma demanda em expansdo ¢ uma
economia que perde dinamismo”.
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59), ao estipular um limiar de gasto cujas diretrizes de execucdo foram aceitas pelos
municipios.

A reducdo das desigualdades horizontais na aloca¢do dos gastos na area social
estimulando a prestacdo mais equanime em todo o pais ¢ um forte argumento a favor da
adogdo dos mecanismos de regulacdo federal, porém os efeitos colaterais desse processo
ndo foram muito bem esclarecidos. Mediante esse cenario, 0 que sobra para as demais
areas de politica publica ? Por outras palavras: ¢ possivel a livre determinagao do gestor
publico municipal para as politicas que ndo possuem fontes de financiamento
asseguradas junto a macroestrura federal para a execugdo de politicas ? Para responder
essas perguntas continuaremos utilizando a mesma linha de raciocinio, adicionando
agora mais uma variavel afeta a execugdo de politicas publicas por municipios: as TVUs
como parte discriciondria do orcamento da Unido e que representam recursos que sdo
balizados pelas diretrizes nacionais de concessdo de repasses mediante a adesdo as

condicionalidades federalizadas.

2.3-b A analise institucional das TVUs e a participacio dos municipios na

barganha federativa

Situar institucionalmente as transferéncias voluntarias ¢ a sua possivel
significancia para a produg@o de politicas publicas ndo ¢ tarefa das mais faceis, muito
embora ndo seja algo impossivel de ser aventado. A andlise sobre suas caracteristicas
intrinsecas tomadas em contraponto as caracteristicas das demais transferéncias, somada
a analise dos mecanismos decisorios desenhados para a sua distribuigdo constituem o
ponto de partida sobre a discussdo que relaciona a utilizagdo dos recursos provenientes
das transferéncias voluntarias da Unido e o financiamento de politicas publicas de
investimento em transporte e mobilidade urbana executadas pelas capitais municipais. O
conceito das transferéncias voluntarias, as quais podem ser cedidas da Unido para
estados e municipios, ¢ de estados para municipios decorre do artigo n. 25 da Lei
Complementar 101 de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, que denomina tais
transferéncias como (...) "entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude".

Uma das caracteristicas essenciais dessas transferéncias ¢ o predominio do

carater negociado entre os entes federativos, tomado ano a ano, ¢ que resultam das
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decisdes orgamentarias dos niveis superiores de governo para a transferéncia de
recursos fiscais direcionados os demais entes federativos (PRADO, 2007).

As transferéncias voluntarias compde a porcdo discriciondria pelo lado da
despesa, dos orcamentos da Unido e dos estados. A existéncia de interesses comuns
justifica a celebragdo de contratos, termos de parceria e convénios entre entes
federativos, todos a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira. Do ponto de
vista dos municipios, o recebimento das TVUs implicaria o fortalecimento da sua
capacidade de gasto para o cumprimento de suas atribuigdes constitucionais,
contemplando as politicas publicas de responsabilidade compartilhada, e as politicas
que se encontram sob sua estrita responsabilidade executdria, determinadas pela propria
Constituigao.

Neste ultimo caso de politica publica, enquadram-se as politicas de
desenvolvimento urbano, subdivididas nas areas de transporte e mobilidade, habitacdo e
saneamento basico, todas elas voltadas para a organizagdo do espago urbano. Os
orcamentos locais sofrem com a escassez de recursos e com a rigidez sobre a decisdo de
gasto, fato que compromete a alocagdo de recursos voltados para o desenvolvimento
urbano, dai a necessidade de se buscar uma otimizagdo do emprego de receitas junto a
Unido, visando a satisfacdo de demandas para esse segmento de politica publica. O que
se ressalva, contudo antes de elucidar a formatagdo do uso das TVUs para a alocagdo de
gasto com as politicas de investimento em transporte e mobilidade urbanas, € necessario
proceder um esclarecimento sobre quais seriam os objetivos dos atores politicos
envolvidos nessa questao.

Considerando que politicos sdo sujeitos racionais e que pretendem com o
exercicio da politica angariar votos, cargos, permanéncia no poder, ¢ defensavel a tese
de que as transferéncias intergovernamentais de recursos podem ser ferramentas
valiosas, usadas como uma forma de obteng@o de objetivos politicos. A sua utilizagdo
configura a busca por novos aliados e a manutencao da disciplina dos ja existentes e,
principalmente, objetiva a constru¢do e manutengdo de coalizdes majoritarias de
governo (ARRETCHE e RODDEN, pg. 04, 2004).

Entretanto, ¢ possivel que transferéncias intergovernamentais possuam objetivos
de redistribuicdo e de eficiéncia inseridos em seus desenhos de politica. O que ndo se
pode ignorar € o formato da disposi¢cdo das “pegas” no tabuleiro politico, responsavel
por dificultar a accountability dos agentes publicos, e pode, eventualmente favorecer a

distribuicdo de recursos aos atores politicos que fazem parte da coalizdo governista, o
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que nao contribui para a reducdo das desigualdades socio-econdmicas existentes no
pais, entre outros aspectos. O motivo de tal constatagdo ¢ origindria, segundo Gibson et
all. (2003), das estruturas politico-institucionais pelas quais a economia politica do
federalismo tem o seu modus operandi determinado.

A raiz dos problemas da ma distribui¢do de recursos envolve uma complexidade
de fatores, os quais ndo cabem ao objetivo dessa dissertagdo enfrentar, porém ¢
inevitavel ndo fazer alusdo as demais engrenagens do sistema politico, as quais, assim
como o federalismo, impactam no desenho das politicas publicas desenvolvidas no pais.
Nesse sentido, a distribuicdo intergovernamental de recursos ¢ utilizada pela Unido
como forma de estabelecer negociacdes horizontais na arena legislativa, bem como
negociacdes verticais na arena eleitoral, a depender de seus objetivos politicos.
(SOARES, 2012).

O caso especifico da distribuicdo das TVUs para os governos subnacionais
chama bastante a atencdo dos estudiosos do federalismo por ser intensamente
influenciada pela dimensao politica de redistribuigdo. A distribuicdo de recursos fiscais
sob a perspectiva das estratégias eleitorais e legislativas do governo central constituiu
tema de pesquisa para Arretche ¢ Rodden (2004), cujo objeto referia-se a transferéncia
de recursos discricionarios para os estados na fase de execugdo or¢gamentaria.

As conclusdes apontadas pelos autores revelam que as transferéncias
constitucionais sdo mais redistributivas do que as transferéncias discriciondrias, pois
essas ultimas sdo melhor distribuidas para os estados mais ricos da federagdo, e ndo se
pautam pelo critério de necessidade local. De forma paradoxal, os beneficios de
pertencimento a coalizdo sdo maiores para os estados sobre-representados, confirmando
que no Brasil, em decorréncia das complexas relagdes envolvendo o presidencialismo e
as regras do sistemas eleitoral, o federalismo ¢ impactado de maneira realocativa’,
mecanismo pelo qual os estados menos representados da nacdo conseguem obter
maiores vantagens ao pertencer a coalizdo, no que diz respeito a distribuicdo de recursos
ndo constitucionais. Uma conclusdo diferente sobre a redistribui¢do de recursos fiscais
na federacao sob a otica da motivacgdo politica ¢ sustentada por Octavio Amorim Neto e

Andrei Gomes Simonassi (2013).

A predominancia do federalismo realocativo para o caso brasileiro e argentino surge como conclusio no
trabalho de Gibson, Calvo e Faletti (2003). Os autores pontuam que a sobre-representagdo dos territorios
na camara baixa é capaz de influenciar o padrdo de distribui¢do de recursos fiscais na federagdo. A
expressao federalismo realocativo € utilizada no sentido de indicar os casos em que a sobre-representagao
(do sindnimo em inglés malapportionment, que significa ma distribuicdo, despropor¢do) promove uma
alocagdo regional de recursos publicos que se desvia da norma da proporcionalidade.
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Os autores defendem o argumento de que sistema total de transferéncias
correntes ndo ¢ pautado pelo carater redistributivo, a semelhanca do que ja ocorre com
as transferéncias discricionarias. Segundo os autores, a configuragdo realocativa do
federalismo brasileiro em detrimento de um padrdo mais proporcional de redistribuicdo
tem relacdo direta com a preponderancia das necessidades politicas sobre as
necessidades econdmicas. As necessidades politicas muitas vezes sdo incompativeis
com as necessidades de desenvolvimento sdcio-econdmico, € o objetivo do governo
central de criar e manter coalizdes que dao a ele sustentagdo politica aparece como o
principal determinante do sistema de transferéncias fiscais como um todo.

Dessa forma, o investimento em politicas de desenvolvimento em infra-estrutura
das regides pode ndo constituir a estratégia mais interessante, caso o objetivo do
governo central consista na formacdo e na manutencdo da coalizdo. Os retornos
politicos de tal estratégia poderiam ser bastante demorados, levando-se em consideragdo
o tempo exiguo dos mandatos eletivos. Seria de se esperar que os estados que mais
investissem em infra-estrutura fossem contemplados com um maior envio de recursos
federais, caso os objetivos do governo central atendessem aos critérios de redistribui¢do
e de eficiéncia, porém esse fato ndo foi atestado durante a verificagdo empirica dos
autores, no periodo 1985 a 2004.

Analisando sob esse aspecto, percebe-se que transferéncias discricionarias e
constitucionais sdo balizadas pelas mesmas regras de método. A diferenga consiste na
visibilidade que os determinantes politicos podem assumir para cada modalidade de
descentralizacdo de recursos. Nessa esteira, pode-se afirmar com toda seguranca, que os
processos de transferéncias fiscais, de maneira geral envolvem barganhas politicas. A
atuacdo racional dos atores politicos enseja as motivacdes para a barganha vertical
federativa, o que, segundo Elazar (1987) baseia-se na posse sobre determinados tipos de
recursos institucionais por cada ente da federag@o possibilitando assim, o fortalecimento
da capacidade negociativa dos entes federativos mediante os recursos que cada um pode
dispor durante as barganhas politicas. Ainda sob o ponto de vista da negociagdo vertical,
Neto e Simonassi (2013) afirmam que o federalismo fiscal pode ser definido como um
jogo de barganhas politicas que envolve o presidente, os governadores e os
parlamentares.

Faz-se mister para a compreensdo do jogo federativo, a insercdo de outra esfera
do poder que também possui interesses a serem representados nas arenas decisorias

centrais, a despeito da ndo existir uma arena visivel capaz de institucionalizar a sua
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participacdo. Mesmo diante do fato de municipios ndo se encontrarem inseridos em
nenhuma arena formal de representacdo, o seu status de ente federativo autoriza a sua
participagdo nas barganhas politicas, e como tal, ¢ plausivel supor que os municipios
sdo considerados na equagdo que determina o desempenho das regras do jogo referentes
a distribuicdo de recursos fiscais, ¢ sobre quais decisdes politicas deverdo ser
implementadas.

J& que o legislador constituinte elevou os municipios a categoria de membro
federado, mas ao mesmo tempo, ndo os dotou de um locus proprio de representacdo, ha
de se imaginar que a interlocu¢do municipal nas Camaras do Congresso ocorra via de
regra, de maneira indireta®, bastando apenas saber quem seriam os agentes
representantes dos interesses locais. O prefeito, por certo, precisa de aliados para
conseguir implementar sua agenda institucional e atingir seus objetivos politicos,
mesmo havendo um cendrio de escassez de recursos e dificuldades politico-
institucionais a sua frente.

A superacdo de tais entraves possui um anteparo nas aliangas interpartidarias
que foram costuradas durante os ciclos eleitorais, referentes as eleigdes municipais e as
elei¢des para deputado federal. A barganha politica almejada pelos municipios torna-se
crivel por meio da analise desse ponto especifico. Estudos recentes apontam para a
importancia da participagdo dos prefeitos no processo eleitoral referente a composigao
da Camara dos Deputados. A postura assumida pelos prefeitos consiste no endosso as
candidaturas de candidatos ao cargo de deputado federal pelo seu partido, atuando como
verdadeiros cabos eleitorais desses candidatos no afa de obter num futuro proximo, um
canal de acesso aos recursos do governo federal e possiveis retornos eleitorais visando
os pleitos subsequentes (AVELINO et all., 2013; NOGUEIRA, 2009).

Outro ponto de apoio a barganha federativa de acordo com a perspectiva
municipalista é o recurso policy-making local. A implementacdo de politicas
federalizadas fica sob a incumbéncia dos municipios, sendo essa uma ferramenta de
peso para a consolidagdo do federalismo inscrito na Constituicdo. O carater policy-
seeking dos partidos, embora constitua uma perspectiva pouco usual na literatura

politica brasileira para o trato dessa questdo, tende a langar novas luzes sobre a

®A representagdo indireta dos municipios decorre da auséncia de um lcus proprio de interlocugdo de seus
interesses junto as estruturas de poder do governo central. Segundo a dic¢do de Costa (2008:186), a
representacdo direta ocorre quando governos subnacionais (governadores, prefeitos, premiers, etc.) t€ém
assento garantido nos orgdos legislativos federais (principalmente na segunda Camara) e participam
diretamente nas decisdes dos orgdos executivos, ou participam da indicagdo de juizes da cupula do
sistema judiciario nacional.
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participacdo dos municipios nas arenas legislativas nacionais. A forca politica dos
partidos compreende um mecanismo interlocutério para governadores e prefeitos
desejosos por uma maior legitimidade no sistema de representacdo, no que se refere aos
debates legislativos de interesse para suas jurisdi¢des, no entanto, a l6gica dos ciclos
politico-eleitorais para a composicao das receitas subnacionais aparece como o ponto de
analise mais desenvolvido sobre a participagdo dessas esferas politicas nas estruturas
decisoérias do governo central, uma vez que matérias de interesses dos municipios
encontram-se sob a competéncia legislativa da Unido (ABRANCHES, 1988S;
ARRETCHE, 2012). O direcionamento de TVUs aos municipios por via de emendas
parlamentares constitui um canal bastante utilizado para o delineamento de melhorias
em termos de investimento nas localidades, muito embora, a disponibilizagdo de
recursos por meio de emendas ao processo orgamentario federal seja normalmente
atrelado a execucdo de politicas de baixo impacto redistributivista, ao concentrar
beneficios em determinadas localidade as expensas de todo o pais.

A andlise que permeia a maximizagao de votos e construcao de politicas do tipo
pork barrel baseia-se fundamentalmente, na homogeneidade de preferéncias dos
congressistas sobre as modalidades de politicas publicas que devem ser privilegiadas.

As imbricagdes entre as arenas decisorias centrais e as localidades, tomando por
fundamento o imperativo eleitoral tiveram seu entendimento relativizado na abordagem
institucionalista, pois atores racionais podem utilizar diferentes estratégias para
conseguir um mandato, e seus objetivos politicos tendem a ser diversos. Na mesma
maneira, € pouco provavel que exista uma relagdo clara e direta entre retornos eleitorais
locais e investimentos em bens publicos de natureza distributivista. As externalidades
negativas contidas nesse tipo de investimento podem inviabilizar a sua ado¢@o por parte
dos atores politicos, uma vez que, parte do eleitorado ndo diretamente envolvido nas
relagdes clientelistas, também podem usufruir do bem putblico ofertado, o que
ocasionaria um desincentivo a conducdo da politica por esses meios. (FIGUEIREDO E
LIMONGTI, 2002; BORGES, 2010).

A institucionalizacdo das politicas, e de padrdes cooperativos de execucao
voltadas as burocracias responsaveis pela formulacdo do desenho da politica possuem
um impacto apreciavel sobre as condi¢des de participagcdo de municipios nas instancias
decisérias do governo central. Essa ¢ uma discussdo que certamente envolve a
participagdo dos partidos politicos e lideres partidarios, ja que estes sdo considerados

fortes dentro das arenas legislativas e capazes de organizar em torno de si, grande parte
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do processo decisério. No entanto, muito pouco se sabe, para o caso brasileiro, sobre as
preferéncias de partidos politicos e de suas liderancas na formulagao do policy decision-
making nacional, ainda que ja existam pesquisas incipientes na Ciéncia Politica
apontando para essa direcdo. O que se sabe com maior apoio das pesquisas empiricas, ¢
que a dimensdo politica das transferéncias intergovernamentais ¢ sustentada pelos
impactos da atuacdo de partidos e¢ das coalizdes do governo central para sua
distribuicdo. No caso especifico das TVUs, a decomposi¢do dos determinantes politicos
para a constituicdo desses repasses para os municipios foi feita por Soares (2012).

Segundo a autora, fatores como a coincidéncia partidaria entre o partido do
prefeito e do presidente, a coincidéncia partidaria entre o partido do prefeito e do
ministro que possui a posse sobre recursos de TVUs e o ciclo das elei¢des presidenciais
sdo capazes de explicar a maior alocacdo de gastos discricionarios da Unido a favor dos
municipios. A analise se referiu aos dois mandatos dos presidentes Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, sendo que para este ultimo, houve uma
descentralizacdo maior de recursos discricionarios da Unido em favor dos municipios,
muito provavelmente por que este ultimo precisava negociar apoio politico necessario
para sua governabilidade.

A descentralizacdo de mais recursos de TVUs para os estados mais ricos, de
acordo com Arretche e Rodden (2004) decorre da importancia vital de alguns estados
para a coalizdo do governo. Coadunando no mesmo sentido, o modelo elaborado por
Neto e Simonassi (2013) abrange a for¢a da coalizdo governista dentro dos estados
como forma de inferir o carater realocativo do federalismo brasileiro. Esses dados
confirmam a hipdtese de que TVUs sdo utilizadas como recurso estratégico pelo poder
Executivo para a obtencdo de seus objetivos, sejam eles angariar votos e/ou construir e
manter coalizdes de governo. Dessa forma, recursos tipificados com a marca da
discricionariedade, muito timidamente sdo administrados com o intuito da equidade e da
eficiéncia, ndo obstante, tais intuitos ndo possam ser inteiramente negligenciados

(COSIO, 2008).

2.4 As financas municipais como instrumento de politicas urbanas

Discussao imprescindivel antes de averiguarmos a participagdo federal na

execucdo das politicas de transporte e mobilidade urbanas praticadas nos municipios,

diz respeito ao reconhecimento do papel exercido pela arrecadag@o propria municipal no
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desempenho das politicas urbanas, sendo este um aspecto relevante do ponto de vista
institucional, principalmente quando relacionado a justificativa da necessidade de fontes
complementares de custeio e da elaboracdo de um marco legal especifico para o
desenvolvimento de politicas publicas no referido setor.

A incidéncia da tributagdo municipal recai sobre a propriedade imobilidria e
sobre os servigos, sendo representada pelo representantes o IPTU, ITBI, ISS, taxas e
contribui¢des econdmicas, compondo parte da receita liquida disponivel, juntamente
com as receitas provenientes das transferéncias intergovernamentais federais e estaduais
¢ de receitas patrimoniais. De acordo com dados do IPEA (2011), 5% dos municipios
com os melhores niveis de arrecadacdo tributaria, arrecadam dez vezes mais que 80%
dos municipios brasileiros com os piores niveis de arrecadagdo, fato preocupante, pois
poe em evidéncia os motivos reais da baixa arrecadacdo tributaria dos municipios
brasileiros: as deficiéncias em termos de capacidades administrativas destinadas a
arrecadagdo e as acentuadas diferencas regionais.

Desta feita, o baixo volume de recursos proprios atribuido aos municipios
provém da conjugacdo desses fatores, e ndo de uma incidéncia estreita sobre uma base
tributavel de receitas ¢ de uma excessiva dependéncia municipal das transferéncias
intergorvenamentais. Segundo a pesquisa realizada pelo IPEA (2011), os custos de
implantacdo de uma complexa rede de cobranga de tributos oneraria bastante os
pequenos municipios e simultaneamente, os municipios que mais arrecadam sdo
também aqueles que mais recebem transferéncias dos niveis superiores de governo,
independente da modalidade de transferéncia, o que contribui para a manuten¢do dos
desequilibrios regionais.

No caso particular das finangas municipais, a elaboracdo de um modelo que
precise a percentagem exata dos tributos municipais e sua posterior alocagdo em gastos
com politicas publicas demandaria um enorme esforco, o qual ndo faz parte dos
objetivos dessa pesquisa, porém uma andlise sobre o papel desempenhado pelas
finangcas municipais, levando em consideracdo os avancos normativos urbanos
capitaneados pelo Estatuto das Cidades e pelo Ministério das Cidades € possivel dentro
do escopo desta pesquisa. Os gastos publicos municipais originados de sua arrecadacdo
propria podem ser orientados segundo a normatizagao elencada nos estatutos referentes
a organizacdo do espago urbano.

A manifestacdo dos principios da fung@o social da propriedade e da cidade se

fazem presentes nos Planos Diretores, bem como no proprio Estatuto das Cidades e nas
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suas posteriores regulamentacdes municipais. Os tributos referentes a propriedade
imobilidria (IPTU e ITBI) fazem alusdo ao desenvolvimento de politicas sobre a
utilizagdo do solo urbano. Tais medidas poderiam compreender inovagdes politicas
referentes a valorizacdo e reorganizagdo das zonas urbanas, propiciando um maior
alcance de medidas que visem melhorias nas condi¢des de moradia dentro das cidades.
Ja o ISS ¢ a principal fonte de recursos tributdrios para os municipios, particularmente
ao se tratar das médias e grandes cidades brasileiras.

A inovagao relevante sobre este tributo como fomentador de politicas publicas, a
exemplo do que ocorre nas grandes cidades brasileiras, como Sao Paulo e Curitiba, é a
desoneragdo do imposto para varias categorias de prestacdo de servigo, inclusive para o
transporte publico. A justificativa para a desoneragdo de ISS no setor de transportes
urbanos seria o barateamento da tarifa, a qual poderia contribuir para a acessibilidade da
populacdo ao dito servico, assim como a melhoria da mobilidade dos usudrios do
sistema de transportes. O alcance social de tal medida ainda carece de melhores estudos,
visto que, sua implementacdo ¢ bastante recente nas capitais paulistana e curitibana,
porém a viabilidade de fomento para o desenvolvimento urbano como base na
tributagdo municipal ¢ inegavel.

Entretanto, a analise sobre os possiveis beneficios gerados aos usuarios por meio
da adogdo de tal medida pelo poder publico requer bastante cautela. As desoneragdes de
ISS para o caso particular dos transportes publicos suscita ditvidas em relacdo ao papel
exercido pelas partes interessadas na questdo. Como € sabido, o relacionamento entre
prefeituras e empresarios do ramo ¢ bastante nebulosa, revestindo-se muitas das vezes,
de um carater precario, a despeito do estabelecimento incipiente de processos
licitatorios cujo objetivo consiste em institucionalizar e tornar mais transparente o
processo de negociacdo das concessdes publicas.

Via de regra, as concessdes em transportes publicos sdo validas por muitos anos,
de sorte que negociagdes posteriores ao estabelecimento das concessdes podem ocorrer
de forma ad hoc entre prefeitos e empresarios, apesar da vigéncia do paradigma da
participac@o popular nesse processo. A fragilidade institucional incentiva a insurgéncia
de negociacdes ad hoc durante o periodo de vigéncia das concessdes, em prejuizo aos
usuarios do sistema. Esses longos periodos de auséncia de reorganizagdo das licitagdes
pode comprometer a eficacia da politica de desoneracdes, pois a mesma precisa ter seus
objetivos constantemente avaliados em prol de sua adequacdo social. A adogdo de

desoneragdes para a producdo de resultados sociais dentro do setor de transportes
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urbanos ¢ apenas um exemplo do emprego extrafiscal dos tributos municipais, todavia,
0 excesso de compromissos com despesas fixas, juntamente com sérias debilidades
arrecadatdrias e técnico-burocraticas paralisam as administragdes municipais, criando
um grave obstaculo a realizagdo das politicas de planejamento e desenvolvimento
urbano em consonancia com os principios sociais da propriedade e da cidade (SILVA,
2007; SANTOS, 2013).

A rigidez orgamentaria dos municipios ¢ bastante elevada, sendo os gastos
correntes, particularmente com a manutengdo da burocracia estatal e dos encargos
previdencidrios do funcionalismo publico, os grandes destinatarios da despesa
municipal (situacdo semelhante ocorre nas demais esferas de governo). Dessa forma,
num cenario de crise econdmica ¢ de acentuada escassez de recursos, o or¢gamento de
investimentos fica cada vez mais restrito para novas ampliacdes de gasto, sendo a busca
de solugdes para tal impasse algo constante no dia-a-dia das administra¢cdes municipais.

A funcao social dos tributos exercida por meio de sua natureza extrafiscal ¢ um
saida para a reducdo de tais problemas, muito embora seus atributos refiram-se ao
combate de problemas macroestruturais na politica econdomica, como o desemprego ¢ a
inflagdo. O emprego da orientagdo extrafiscal dos tributos favorece a producdo de
resultados politicos que podem ser sentidos na pratica pelos contribuintes. Nesse
sentido, a extrafiscalidade deixa de ser apenas sinénimo de isengdes e imunidades para
ser um mecanismo ensejador do desenho de politicas de fomento, a despeito de seu uso
requerer cautelas, tendo em vista que pode implicar prejuizos, caso seja utilizado de
maneira inapropriada.

Vide o exemplo da redugédo do IPI para automoveis e eletrodomésticos da linha
branca que foi estipulada pelo governo federal ha alguns anos, e que encontra-se sem
efeito nos dias atuais. A reduc@o do IPI foi bastante festejada pelo setor varejista, ao
estimular o consumo das familias no entanto, a rentincia dessa receita no longo prazo
ocasionou danos aos municipios, acarretando a queda de sua arrecadagdo pelo governo
federal e a redugdo sistematica dos repasses do FPM, transferéncia obrigatoria composta
pelos tributos federais IR e IPI. Seguindo um padrao semelhante, a crise enfrentada pelo
setor energético ja no segundo mandato da presidente Dilma Roussef teve como fator
desencadeador, a ampliacdo do consumo de energia elétrica pelas familias, fato que
culminou na elevacgao tarifaria pelo uso das termelétricas (energia mais cara disponivel
no mercado), ja que o periodo de estiagem prolongada prejudicou a produg@o energética

das usinas hidrelétricas. De toda forma, apesar das ressalvas ¢ dos equivocos do
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governo federal na condugdo da politica econdmica, o uso extrafiscal dos tributos
municipais como forma de operacionalizar politicas publicas, tal qual pode ser inferido
de acordo com interpretacdo ampla da norma tributaria nacional, ainda ¢ uma realidade
distante no Brasil. Dentro do prisma fiscal, Souza (2013) afirma que o principal tributo
referente a propriedade imobiliaria, o IPTU, ndo ¢ cobrado dos contribuintes de forma
eficiente em decorréncia das inconsisténcias técnico-burocraticas das gestdes
municipais, aliadas a questdo do 6nus politico de sobretaxar a populagcdo, mesmo diante
de franco prejuizo ao erario. Na mesma esteira, seguem os demais tributos municipais
como o ITBI, taxas de limpeza publica, coleta de lixo, taxas provenientes do poder de
policia e a COSIP - contribui¢do para o custeio da iluminagao publica.

A ma gestdo relativa a arrecadacdo dos tributos pelas prefeituras ainda pode
consistir de desvio de finalidade para as quais foram legalmente atribuidas. Um dos
raros exemplos, sendo o unico, de vinculacdo de receitas dos entes federativos paro o
gasto com politicas de transporte e mobilidade urbana sdo as multas de transito. De
acordo com o artigo 320 do Codigo de Transito Brasileiro — CTB, os valores
arrecadados com a aplicacdo de multas de transito por estados e municipios devem ser
revertidas exclusivamente, em sinaliza¢do de vias, engenharia de trafego, fiscalizagdo,
seguranga e educagdo no transito.

A verificacdo da compatibilidade entre a arrecadag@o das multas de transito e a
sua destinacdo para o gasto em melhorias do sistema viario sofre com a falta de
transparéncia no processo relativo ao seu desembolso, uma vez que os recursos sao
arrecadados pelos orgdos de transito das cidades, entrando diretamente na conta tnica
do governo do estado ou do municipio, constituindo parte do tesouro publico. A partir
dai, perde-se o controle sobre o uso adequado desses recursos, que a depender da
discricionariedade do governante podem ser utilizados em finalidades outras que ndo as
politicas de transporte e mobilidade urbanas, mesmo em desrespeito a lei. No mesmo
sentido, os instrumentos de financiamento da politica urbana de origem nido tributéria
sofrem com a precariedade arrecadatoria e de governanca fiscal dos municipios.

O Estatuto das Cidades, apesar de ndo estipular percentuais fixos de gastos com
as politicas urbanas, encetou os instrumentos urbanisticos de planejamento, concebidos
a partir da indu¢do do uso e da ocupagdo do solo, da regularizacdo fundiaria, ¢ da
institucionalizacdo dos processos de gestdo (IPEA, 2011). O ordenamento mais visivel
para o atendimento das politicas urbanas segue os instrumentos criados em func¢ao do

uso do solo e sua consequente adequacdo a fungdo social da propriedade. Os principais
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mecanismos previstos pelo Estatuto da Cidades condizentes com essa func¢do sdo o
IPTU progressivo no tempo e a outorga onerosa do direito de construir, ambos
destinados exclusivamente ao financiamento das politicas urbanas, sendo essa a
principal diferenga existente entre as receitas tipicamente tributdrias e as receitas obtidas
por meio dos instrumentos de planejamento urbanistico. A aloca¢do dos recursos
tributarios municipais ¢ livre, enquanto que as receitas ndo tributirias de natureza
urbanistica s3o vinculadas ao gasto em urbanismo.

Apesar de haver a previsdo de gastos na rubrica por meio de fontes perenes de
financiamento, o mesmo aparato é subutilizado pelas adminstragdes publicas, pois
segundo dados da pesquisa IPEA (2011), apenas 20% dos municipios brasileiros
ratificam os instrumentos de planejamento urbanistico elencados no Estatuto das
Cidades, por meio da edi¢do de seus Planos Diretores. Dessa forma, as praticas em
planejamento urbano e o desdobramento de suas varias subfuncdes, entre elas o
transporte ¢ a mobilidade urbana, permanecem apartadas de fontes estaveis de
financiamento, sendo acompanhadas de longe pela remota possibilidade de uso

extrafiscal dos tributos municipais.

2.5 As TVUs e o urbanismo

2.5-a O quadro institucional das politicas de transporte e mobilidade urbana

A reorganizagdo do espago urbano surge como necessidade preemente de uma
sociedade dindmica e imersa num processo multifacetado de desenvolvimento. Nao
apenas as demandas sociais evoluem numa escala exponencial, em se tratando de
ambientes urbanos. As demandas de carater infraestrutural também se fazem presentes e
necessarias nos territorios e localidades, constituindo a base para o desenvolvimento
inclusivo e sustentavel dos nucleos urbanos (ALVES, 2014). Considerando o padrdo
erratico de ocupagdo e urbanizagdo das grandes cidades brasileiras, cuja populacio
tornou-se predominante urbana em um espago de tempo de 40 anos, entre os anos de
1940 a 1980, fica facil compreender o anseio social por novos arranjos politicos que
minorem os desequilibrios e caréncias de toda sorte visiveis nas circunscrigdes urbanas
(ROLNIK, 2009).

O foco nas politicas de desenvolvimento urbano coadunam com a elevada
concentragdo humana dos grandes centros e com a auséncia, ou precariedade dos

planejamentos estruturais de médio e longo prazos para esses espagos, fenomeno que
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culminou na expansdo caotica das metropoles, as quais ndo se encontram devidamente
preparadas para reduzir as externalidades negativas geradas pelo equivocado processo
de urbanizacdo e para o desenvolvimento de politicas que atendam as necessidades
urbanas emergenciais. O surgimento do Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU) coincidiu com periodo da redemocratizacdo brasileira e se estabeleceu no bojo
do processo constituinte. Por meio desse movimento, setores organizados da sociedade
civil vocalizaram suas demandas de carater reformista sobre a vida nas cidades, a partir
da adocdo de medidas pelo poder publico que contemplassem um melhor
aproveitamento do espago urbano, em termos de inclusdo social e desenvolvimento
(AVRITZER, 2010)

As consideragdes sobre as politicas de desenvolvimento urbano e suas
consequéncias para a dinamica social nas cidades ganharam maior visibilidade a partir
da construcdo de seu marco legal pioneiro, ainda durante o processo constituinte, que
resultou na insercdo no texto constitucional do capitulo II do Titulo VII sobre politica
urbana, mais precisamente os artigos 182 e 183. Pela dic¢do do artigo 182 da
Constituicao de 88, fica claro o papel dos municipios na vanguarda das politicas afetas
ao espago urbano através de sua execugdo. O documento constitucional ja previa a
instituicdo de uma legislacdo nacional, que na forma da lei, seria utilizada como
referéncia para o desenho das politicas urbanas dos entes federativos, documento
posteriormente promulgado com o nome de Estatuto das Cidades’. Esse dispositivo
regulatorio do artigo 21, inciso XX, artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal visava
um reordenamento generalizado para as cidades através do estabelecimento de normas
que incentivassem a prevaléncia do bem estar publico, a partir da ampliacdo da
participag@o popular na gestdo da cidade.

O seu arcabouco normativo sistematiza diretrizes de alcance social, as quais
possuem por objetivo salientar as fungdes sociais da cidade e da propriedade. Uma de
suas principais contribuigdes nesse sentido foi estipulacdo da obrigatoriedade de
desenvolvimento e instauracdo dos planos diretores urbanos, para as cidades que
contassem com um populag@o superior a 20.000 habitantes. O estabelecimento do plano
diretor como o principal instrumento da politica de desenvolvimento e expansao urbana,
aprovado por lei organica municipal, redefiniu o desenvolvimento de politicas urbanas,

de modo que as mesmas estejam em sintonia com a legislacdo federal do Estatuto das

°Lei federal n° 10.257/01.
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Cidades. Além da exigibilidade do plano diretor para os municipios com mais de 20.000
habitandes, existe a determinag¢do para as cidades acima de 500.000 habitantes, do
desenvolvimento de um plano integrado de transportes, dentro do préprio plano diretor
ou a ele correlato, e de maneira compativel com suas determinagdes gerais, propiciando
uma integracdo entre as politicas de reorganiza¢do do territorio e as politicas de
transporte e mobilidade urbanas (LIMA NETO e GALINDO, 2013).

Apesar da estipulacdo desses marcos legais, a operacionalizagdo das demandas
urbanas, principalmente por parte dos municipios tornou-se uma tarefa dificil de ser
cumprida avaliando-se exclusivamente as suas capacidades administrativas e
financeiras. Via de regra, as politicas de desenvolvimento urbano compreendem os
setores de saneamento, habitacao, transportes e mobilidade. No que diz respeito as duas
primeiras, o desenho descentralizante para a execugdo de politicas, iniciado em meados
dos anos 90 falhou, ao ndo depreender de maneira satisfatoria um esfor¢o cooperativo
entre as trés esferas federativas, e que contemplasse a utilizacdo de recursos financeiros
e capacidades técnicas compartilhadas no intuito de melhor desempenhar o designio da
oferta de tais servigos publicos a populacdo. A descentralizagdo dessas politicas ndo foi
capaz de transpor os obstaculos da inoperancia da gestdo técnica e financeira, fato que
comprometeu sobremaneira a trajetoria de desenvolvimento dessas politicas, e as
relegou a um padrdo desigual na oferta de servicos, entre as diferentes jurisdigdes
(ARRETCHE, 2000; ARRETCHE E VAZQUEZ, 2009; ARAUJO, 2015).

As politicas de transporte ¢ mobilidade ndo tiveram melhor sorte: apesar das
determinagdes constitucionais estabelecerem a divisdo de competéncias no que tange ao
investimento em transportes, atribuindo a Unido a determinagdo sobre diretrizes gerais
sobre a politica urbana e aos estados a responsabilidade sobre a oferta de transporte
publico de carater intermunicipal, coube principalmente aos municipios, a ardua tarefa
de executar politicas de transporte dentro do perimetro urbano, ou seja: a provisao do
transporte coletivo se daria maneira direita pelo ente publico local, ou indiretamente,
sob os regimes de concessdo ou permissdo junto a iniciativa privada, na oferta de
diferentes modais de transporte para a populacdo. A pavimentacdo e sinalizacdo de vias,
o desenvolvimento de desenhos de circulacdo de trafego, bem como a construcido de
abrigos para passageiros e integracdo dos modais de transporte encontram-se também
dentro do espectro de atuacdo do ente municipal por serem bens publicos indivisiveis
ndo passiveis de cobranga de tarifas por parte das empresas privadas. (GOMIDE, 2004;
ARAUIJO, 2015).
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Tendo em vista a configuracdo atual dos grandes aglomerados urbanos, muito
deles assumindo as fei¢cdes de regides metropolitanas, as quais podem ser definidas
como espagos onde ha integragdo de territorios adjacentes a uma metropole, de forma a
produzir um espago integrado de producdo e consumo, fendmeno que amplia as areas
urbanas e as necessidades de mobilidade da populagio (IPEA, 2012). De acordo com
essa perspectiva, uma das frentes de trabalho que possui importancia salutar para a
organizagdo do espaco urbano diz respeito as politicas de transporte e mobilidade. O
beneficio social obtido por meio do investimento publico no setor de transporte e
mobilidade é inconteste, pois otimizar a locomog¢do dos individuos ao longo do
territorio € capaz de gerar impactos positivos para a economia, a sociedade e o meio
ambiente.

O Ministério das Cidades surge no ano de 2003 com a missdo de comandar as
politicas de organizagdo do espagco urbano nacional. Para a questdo do marco
regulatorio sobre as politicas de transporte ¢ mobilidade urbanas foi elaborado, no ano
de 2012, o Plano Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU)'’, cuja importancia reside na
evolugdo paradigmatica nesse segmento de politica publica, pois a compreensao sobre a
mobilidade urbana acabou por se tornar algo bem maior do que somente as politicas de
transporte, que no Brasil tiveram seu inicio com o estado desenvolvimentista de Vargas,
cujo foco consistia prioritariamente na pavimentacdo de rodovias federais e no incentivo
a aquisi¢do de veiculos motorizados individuais. O PMNU possui no seu escopo uma
abordagem mais contemporanea das cidades e de suas necessidades voltadas
precipuamente para a adequagdo das necessidades coletivas.

Um sistema integrado entre os diferentes modais de transporte de massa e um
modelo de cidade voltado para o bem-estar das pessoas passaram a incorporar as
diretrizes centrais do plano de mobilidade urbana. O comando do aparato institucional
voltado para o desenho de diretrizes, programas e acdes de alcance nacional no setor de
transportes e mobilidade urbana fica sob a responsabilidade da Secretaria de Mobilidade
- SEMOB, a qual se encontra vinculada ao funcionamento do Ministério das Cidades.
De modo geral, a organizacdo do segmento transportes e mobilidade sofreu profundas
modificacdes apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Até meados dos anos 70, o
GEIPOT — grupo executivo de integracdo para a politica de transportes era o 6rgdo

responsavel atrelado a estrutura do Ministério dos Transportes, para estabelecer estudos

1% ¢i Federal 12.587/12
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e estratégias para a consolidagdo do sistema viario nacional. Havia ainda a previsdo
legal de fontes permanentes de financiamento para as rodovias, estabelecidas a partir do
ano de 1945 por meio do Fundo Rodoviario Nacional - FRN, cujos recursos seriam
originarios da arrecadacdo do Imposto unico sobre combustiveis e lubrificantes liquidos
e gasosos — IUCLLG, de parte da Taxa Rodoviaria Unica — TRU, editada em 1967 e da
arrecadag@o do imposto sobre os servicos de Transporte rodoviarios — ISTR.

O FRN funcionou satisfatoriamente nos anos de sua vigéncia sendo extinto pela
Constituicdo de 88 juntamente com um modelo institucional que estabelecia fontes
permanentes e seguras para o financiamento do setor de transportes, ensejando uma
dependéncia cada vez maior do recursos do orcamento geral da Unido que ndo se
utilizam de critérios técnicos de redistribuicdo, e sim critérios politicos (PEREIRA Jr.,
2003; VASCONCELLOS, 2005). O desenho de politicas publicas promovido pela
Constituicao de 88 delimitou o campo de atuacdo de cada esfera administrativa para o
setor de transportes, afastando o governo federal das maiores responsabilidades com o
setor.

Os investimentos do governo federal ficaram adstritos a sua competéncia
constitucional na area do sistema metroviario metropolitano através da Companhia
Brasileira de Trens Urbanos (CTBU), sendo esse segmento responsavel apenas, pela
menor parcela de deslocamento de massa existente entre os modais disponiveis no
mercado, embora seja capaz de concentrar elevados retornos de demandas em se
tratando principalmente de grandes regides metropolitanas, a exemplo do que ocorre no
Rio de Janeiro ou em Sao Paulo.

O grande empecilho relativo a essa modalidade de transporte de massa ¢ o seu
alto custo. A implementagdo de um sistema metroviario utiliza como unidade de custo,
o valor do kilometro construido. Os valores ultrapassam facilmente a casa dos bilhdes,
de acordo com estudos langados pelo IPEA (2012) sobre o assunto. Tendo em vista os
problemas de expansdo da malha metroviaria no pais, demais alternativas capazes de
suprir as demandas por mobilidade dos grandes centros urbanos foram elencadas pelos
orgdos institucionais, mesmo numa escala de transporte menor, ao se comparar com a
capacidade de deslocamento de massa dos metrds. Os conceitos atuais dos sistemas
VLTs (veiculo leve sobre trilhos) e BRTs (bus rapid transif) atendem, e a custos
menores, as demandas por transporte e mobilidade e tem se constituido no meio
possivel de viabilizar os empreendimentos no setor, principalmente o transporte coletivo

sobre rodas, o BRT. O fato ¢ que de maneira isolada, municipios ndo conseguem arcar
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com os custos dessas inovacdes nos transportes urbanos, configurando a necessidade de
uma participacdo maior da Unido no financiamento direto dessas iniciativas, ndo apenas
como fornecedora de linhas de crédito por intermediacdo do Banco do Nordeste ou da
Caixa Econdmica Federal (GALINDO, 2011).

Da mesma forma, as complicagdes enfrentadas pelo setor de transporte e
mobilidade decorrem da falta de regras especificas de regulamentacdo em torno da
infraestrutura viaria, organizagdo institucional e mecanismos de financiamento. Muito
embora, o segmento sofra com as ineficiéncias geradas pela presenca de varias falhas de
mercado inerentes a propria estrutura competitiva da oferta desse tipo de servigo, fica
claro a necessidade da intervencdo estatal por meio de uma regulamentacdo com
objetivos claros de racionalizar um método de construcdo de pardmetros, que
incentivem a participacdo da iniciativa privada na otimizacdo da oferta de servigos
publicos nas areas de transportes urbanos.

O Brasil sofre hoje os impactos do legado do desenho de politicas de transporte
elaborado pelo estado-desenvolvimentismo da década de 50 do século XX. Os custos
sociais forjados a partir da primazia do transporte motorizado individual sob o
transporte coletivo aparecem no formato de acentuadas debilidades para este ultimo.
Tais debilidades consistem principalmente, no declinio vivenciado pelo transporte
publico coletivo durante a segunda metade dos anos 90, relacionadas a queda de
demanda e de produtividade, aliadas a instabilidade institucional do setor e ao carater
temerario das relacdes entre o poder publico e a iniciativa privada nos contratos de
concessdao do servigo. O cenario de desorganizacdo do setor desestimula os agentes
envolvidos, sobretudo os privados, a investirem e realizarem melhorias no ramo dos
transportes das grandes cidades (GOMIDE, 2004).

Os efeitos da liberalizacdo do setor podem sentidos na tarifagdo excessiva por
parte dos prestadores de servico, geralmente acima da inflagdo, resultando na perda de
demanda por haver um descompasso entre a tarifa cobrada do usuario e a sua real
capacidade de pagar pelo servico. Outra consequéncia visivel da ndo regulamentacdo
dos transportes metropolitanos ¢ a ocorréncia dos transportes “clandestinos”, vans e
lotagdes que concorrem com os prestadores de servigo reconhecidos pelo poder publico,
e que prestam um servico de baixa qualidade a populagao.

A concorréncia dos transportes clandestinos incide principalmente nos locais
onde n3o ha interesse dos empresarios em efetuar linhas de 6nibus devido a baixa

rentabilidade obtida nessas regides da cidade. Segundo Féres (2013), a ineficacia da
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livre concorréncia para a oferta de servicos de transporte, mais que justifica a
regulamentacdo do estado para o segmento, tendo em vista a persisténcia da
incapacidade do mercado no provimento de uma solucdo otima do ponto de vista
econdémico e social, por meio da entrega a populacdo de um bem ou servi¢o a preco
justo, compativel com a cobertura de custos para a implementagdo do mesmo. A
incapacidade exclusiva e resiliente da iniciativa privada em prover de maneira eficiente
o servico concedido, é denominada falha de mercado, e como tal necessita da
regulamentac¢do do poder publico para melhorar suas condicdes de oferta dos servigos.

De acordo com Gomide (2004), as principais falhas de mercado referentes ao
setor de transporte sdo os monopolios naturais em decorréncia das infraestruturas fisicas
necessarias para a implantacao do servigo e da ocorréncia de expressivas economias de
escala. Esse ¢ o fendmeno que ocorre com os servicos de metrd, que até o presente
momento, nio possuem modais similares'' ja em pleno funcionamento que se
aproximem de sua elevada capacidade de transporte de massas. A forma de dar
viabilidade estrutural para a participagdo dos outros modais no sistema de transporte ¢ a
configuragdo de uma economia de rede, como uma forma de reduzir custos mediante o
estabelecimento de modos de integrag@o entre os distintos modais de transporte.

As redes econdmicas na prestacdo do servigo tem por objetivo aglutinar as
demandas eliminando superposi¢des na oferta dos modais de transporte, diminuindo
gastos no longo prazo e otimizar o sistema como um todo. O efeito esperado para a
economia de redes em transportes publicos ¢ a coordenacdo tarifaria, intermodal e
interjurisdicional, em virtude das necessidades de locomocdo que se espraiam pelas
regides metropolitanas. A continuidade e a disponibilidade dos transportes publicos ¢
uma falha de mercado originada pela essencialidade desse tipo de servigo previsto pela
Constituicdo. A prestacio de um servico equinime para a sociedade justifica a
intervengdo do Estado no provimento da continuidade e disponibilidade dos servigos,
por meio da concessdo de subsidios para o setor privado, com o intuito de oferecer uma
cobertura integral por todo o territorio das cidades, inclusive nas areas menos povoadas
e de menor rentabilidade para a classe empresaria.

Outro ponto a ser discutido em relagdo as falhas de mercado do sistema viario

sdo as externalidades. As externalidades podem ser positivas e negativas analisando-se

1 Os sistemas VLTs apesar de serem bem parecidos com os metrds urbanos, deles diferem por nio terem
a mesma capacidade de transporte de passageiros e, via de regra por conta dos custos, podem nao ser
construidos em vias totalmente segregadas como ocorre com os metrds construidos em ambientes
subterraneos e em plataformas elevadas.
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por essa perspectiva. As positivas originam-se da utilizagdo do transporte publico e das
consequéncias benéficas que esse fato gera para reducdo da poluicdo ambiental e a
melhora nos congestionamentos nas vias publicas. As negativas derivam do uso
massivo do transporte motorizado individual, que tanto degrada o meio ambiente quanto
congestiona o transito das grandes cidades.

A internalizagfo satisfatoria sobre as externalidades negativas provenientes do
uso dos veiculos particulares ¢ a medida que justificaria a implantagdo de pedagios em
territorios urbanos'? e a concessio de gratuidades para os usuérios do sistema de
transporte publico. Além de suplantantar as falhas de mercados existentes no setor de
transportes, a regulagdo estatal se faz util para o estabelecimento de “regras do jogo”
que sejam claras e seguras, visando o estimulo ao estabelecimento de parcerias publico-
privadas em tempos de contigenciamentos orcamentarios e fragilidade fiscal das
unidades federativas. Os métodos de regulacdo consistem na determinagdo de regras ou
legislagdes que digam respeito a oferta estavel e adequada do servigo do servigo a
precos compativeis com a capacidade financeira dos usudrios. Essa intervencdo se da
pelo controle de precos, pela entrada e saida do mercado, pela quantidade, padrdes de
desempenho e pela qualidade do bem ou servico oferecido a populagdo (GOMIDE,
2004).

A observagdo do setor de transportes, no entanto, demonstram que 0s processos
licitatorios abertos a ampla concorréncia vem prevalecendo como mecanismo
regulatorio para o segmento. O emprego de licitagdes acarreta beneficios para a
organizagdo do sistema por concentrar um conjunto de atribuicdes considerado como
basilar pelo ente publico, para a implantacdo do servigo, contudo ndo foi verificada uma
relagdo causal entre a abertura de procedimentos licitatorios e melhorias contundentes
na pratica dos transportes urbanos.

O que tem sido verificado ¢ que licitagdes podem ser utilizadas de maneira
colusiva por grupos empresariais, de forma individual ou consorciada, a partir do seu
prévio conhecimento sobre as planilhas de custo e rentabilidade dos trajetos, para a
permanéncia no segmento dos mesmos grupos que ja ofereciam o servico antes do
procedimento licitatério. A relacdo publico-privada que ja existia em carater precario,

agora reveste-se do manto da legalidade, embora n3o seja possivel garantir que o

"De acordo com Gomide (2004:12) o emprego da cobranga de peddgios em territorio urbano, como
forma de internalizar a externalidade negativa advinda do uso de carros particulares ocorre em Londres,

Inglaterra.
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desenho institucional das licitagdes compreenda arranjos suscetiveis a inclusdo social da
populacdo mais pobre, através de avangos na cobertura do servi¢o ao longo do territorio
das cidades e do estabelecimento de tarifas razodveis para os usudrios, bem como a
coordenacdo tarifaria, intermodal e interjurisdicional do transporte, como forma de obter
a diminuigdo das falhas de mercado e racionalizar o sistema como um todo (FERES,
2013).

A caréncia de uma regulagdo moderna para os transportes objetivando melhorias
para a mobilidade das grandes cidades também se faz presente nos mais altos escaldes
do poder executivo federal, mais precisamente, no ambito do Ministério das Cidades. A
organizagdo institucional das politicas de transporte e mobilidade na esfera federal, sob
o paradigma da participagdo democratica acontece através do estabelecimento de foruns
e conselhos intersetoriais promovidos pela burocracia desse ministério, havendo uma
focalizagdo no estabelecimento de diretrizes para a implementacdo de politicas de
transporte e mobilidade por municipios em consonancia com o Estatuto das Cidades, os
planos diretores municipais, o Plano Nacional de Mobilidade Urbana e os planos
diretores de mobilidade das localidades com populagdo acima de 20.000 habitantes.

O estabelecimento de diretrizes com o fito de otimizar a vida nos grandes
aglomerados urbanos ¢ um ponto pacifico entre os especialistas no assunto, muito
embora este seja um ponto que ainda precisa de melhorias para fazer valer a contento,
suas diretrizes. A participagdo do governo federal pode (e deve) ser bem maior do que
apenas baixar determinagdes sobre o modo de execucdo da politica de mobilidade e
transporte pelos entes subnacionais. O desenho de programas e acgdes do governo
falham sob o aspecto da efetividade, por ndo fazerem utilizagdo rigorosa de critérios
técnicos, de viabilidade fiscal e de controle de execugdo para os auxilios financeiros
prestados pelo or¢amento da Unido as propostas de convénios e contratos de repasses

apresentadas por estados e municipios.

2.5-b TVUs e o financiamento das politicas de transporte e mobilidade urbana

O aspecto da excessiva politizagdo na distribuicdo de recursos discriciondrios
federais pauta os programas atualmente implementados pelo governo central na
prestacao de auxilios aos governos subnacionais para o investimento em suas politicas
de desenvolvimento urbano. Normalmente, os processos decisérios relativos ao

desenvolvimento de politicas urbanas utilizam-se das transferéncias voluntarias de
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forma a complementar o custeio dos investimentos no referido setor. Os convénios e 0s
contratos de repasse sdo os meios especificos utilizados para a operacionalizagdo de
captura desses créditos orcamentdrios pelas unidades administrativas locais. A analise
dos convénios firmados entre a Unido e os municipios compde o objeto dessa pesquisa,
por corresponderem a maior parte dos ajustes efetuados com o objetivo de colaboracgdo
entre essas unidades federativas por meio da descentralizacdo de recursos.

A forma de alocagdo de receitas voluntarias da Unido, por meio de convénios
obedece duas formas de procedimentos: via utilizacdo de recursos previstos na LOA e
que serdo descentralizados mediante a execucdao de programas de governo, tais como o
PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento e o Programa Minha Casa, Minha Vida
por estados e municipios, ndo havendo determinagdo prévia sobre quem sera
beneficiado. A outra via procedimental para a realizacdo de convénios utiliza o
conhecimento prévio sobre o beneficidrio do gasto federal na LOA, por ato
discricionario do proprio governo ou por proposta de emenda parlamentar ao or¢amento
da Unido.

O processo de operacionalizacdo das TVUs para os municipios ¢ pautado por
uma série de problemas institucionais de dificil resolucdo, a despeito do uso de
instrumentos obrigatorios para esta finalidade como o SINCOV', o sistema de gestdo
de convénios e contrates de repasses, visando a melhoria do sistema de repasses
voluntarios no que diz repeito a accountability e o controle sobre os gastos publicos.
Mesmo diante das melhorias operacionais introduzidas no sistema, a partir do ano de
2007, ainda persistem os mesmos problemas que afetam as transacdes cooperativas:
ineficiéncia na alocacdo dos repasses, reduzida accountability, baixa capacidade
técnica'® dos municipios para a elaboragdo e execugdo de bons projetos e falta de
fiscalizacoes por parte da Unido para a destinacao dos valores repassados. Em relacdo as

ineficiéncias alocativas das TVUs, pode-se inferir que distor¢cdes provocadas pelo

B0 SINCOV (Decreto federal n° 6.170/07) ¢ o sistema informatizado do governo federal no qual serdo
registrados todos os atos relativos ao processo de operacionalizagdo das transferéncias de recursos por
meio de convénios, contratos de repasse e termos de parceria, desde a sua proposigdo e analise, passando
pela celebragdo, liberagdo de recursos e acompanhamento da execugdo, até a prestacdo de contas. As
informagdes registradas no SICONV sdo abertas a consulta ptblica na internet, no Portal de Convénios
(www.convenios.gov.br). TCU, 2013.

Y Utilizando-se do trabalho de Abadia (2015), as principais irregularidades verificadas, e que
caracterizam os projetos elaborados por municipios como tecnicamente inadequados sdo: a) Proposigdes
de carater abrangentes, sem especificacdo detalhada do objeto que se pretende realizar; b) Auséncia de
condi¢bes técnicas e/ou juridicas da entidade para executar o programa proposto; c) Auséncia de
justificativas cabiveis para a solicitagdo dos recursos federais; d) Metas e cronogramas de execug@o
insatisfatorios, ndo contendo informacdes qualitativas, resultados esperados, atividades a serem
desenvolvidas, locais e datas das execugdes, insumos € seus custos.
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encerramento do exercicio financeiro possam estar envolvidas. Isso por que, em
decorréncia do principio da anualidade or¢amentaria, os créditos orgcamentarios somente
terdo vigéncia, salvo algumas exce¢des, dentro do exercicio financeiro no qual foram
autorizados.

De acordo com a pesquisa desenvolvida por Oliveira (2013), a maioria dos
convénios e contratos de repasse sdo assinados no ultimo més do exercicio financeiro,
ultrapassando quase sempre 50% do valor do empenho no més de dezembro. Esse
numero pode corroborar o entendimento de que transferéncias voluntarias sdo
concedidas de forma temeraria, somente para que os créditos autorizados ndo sejam
perdidos, ou sejam inscritos nos restos a pagar. A excecdo ao principio da anualidade
orcamentaria esta preceituada no art. 167 da CF/88 que permite a concessdo de créditos
especiais e extraordinarios quando autorizados até quatro meses antes do encerramento
do exercicio financeiro. Outra exce¢do € a plurianualidade do investimento, pois, ainda
segundo a diccdo do art. 167, § 1° da CF/88, nenhum investimento cuja execucdo
ultrapasse um exercicio financeiro poderad ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

A consequéncia para o processo de descentralizacdo de recursos voluntarios da
Unido a partir da perspectiva das distor¢des provocadas pelo principio da anualidade ¢ a
ndo verificagdo rigorosa dos convénios firmados, fato que poderia patrocinar a alocagdo
de recursos federais de maneira ineficiente. Via de regra, os convénios celebrados entre
os entes federativos, exceto os realizados por via de emendas parlamentares, obedecem
tipicamente, quatro tipologias distintas. Os projetos cujas negociagdes sdo diretamente
estipuladas entre os entes federativos, através de seus representantes dos poderes
executivos, ndo submetem-se a processos publicos de selecdo e ndo encontram-se
inseridos no ambito da execucgdo de programas nacionais.

Estados e municipios negociam diretamente a consecucdo de recursos junto ao
presidente da republica e aos ministros cujas pastas concentrem recursos de TVUs, o
Ministério das Cidades e o Ministério dos Transportes, por exemplo. As negociacdes
originadas a partir desta tipologia de convénio convivem constantemente com o risco da
ingeréncia politica, tendo em vista que a participacdo formal de atores burocraticos
nesses ajustes ¢ restrita, e as arenas onde ocorre o processo decisorio relativo a essas
transferéncias compreende apenas, os chefes do poder executivo afastando o checks and
balances institucional ensejado pela participacdo do Legislativo ou de outros atores que

possuam interesse na questao.
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Soma-se a esse fato, a questdo da incidéncia do personalismo que encontra-se
inserido no modelo. Os atores envolvidos utilizam-se dos mais variados capitais
(politico, social, econdmico, etc.) para viabilizar seus objetivos que ndo obstante,
podem estar desconexos das reais necessidades locais. O padrdo da discricionariedade
na determinacdo dos recursos repassados diretamente da Unido para municipios por
meio de convénios € pautado pela negociacdo de vantagens entre os referidos niveis de
governo, isso por que possivelmente, os acordos ajustados entre os entes podem
implicar retornos futuros para os mesmos (ROLNIK et al., 2012).

Convénios também podem ser celebrados mediante a divulgacdo de chamadas
publicas do ente concedente dos recursos. O repasse de verbas pode ser concedido por
ministérios e pela Caixa Econdmica Federal, caso esta ultima faca parte do modelo de
financiamento concedido pelo programa de governo. As sele¢des publicas de projetos
participam da operacionalizacdo de programas nacionalizados para a execugdo das
politicas urbanas.

Tais chamadas tem a inten¢do de apresentar os programas nacionais estruturados
no ambito dos ministérios, cuja proposta possa interessar estados e municipios. A
adesdo desses niveis de governo ao programa nacional ¢ documentada por meio da
elaboracdo de um projeto que seja capaz de seguir as diretrizes da proposta de trabalho
tornada publica pelo Ministério. Os melhores projetos terdo notas atribuidas, sendo
designados por uma listagem. A etapa da composicdo da lista para os projetos
selecionados compreende a participagdo de um corpo de especialistas técnicos, contudo,
a etapa determinante sobre quem devera receber os recursos do programa ¢ uma escolha
que diz respeito apenas, ao alto escaldo ministerial, fato que podera ensejar relagdes
espurias na destinacdo dos recursos.

Em tese, essa modalidade de realizagdo de convénios possui um maior grau de
accountability e transparéncia durante a execucdo dos parametros de natureza técnica,
ao se comparar com convénio diretamente ajustados entre os chefes do poder executivo.
A celebragdo do convénio por selegdo publica de projetos fica comprometida justamente
em sua fase final, onde escolhas de carater politico muito provavelmente preponderam
sobre as escolhas eminentemente técnicas.

Ainda de acordo com Rolnik et al (2012), o enviesamento politico pode
comprometer até mesmo o investimento que poderia ser feito na melhoria das
capacidades institucionais dos entes federativos visando a elaboragdo de bons projetos,

pois a escolha dos mesmos, realizada pelo do ministro e sua equipe executiva, ndo se
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baseia essencialmente em critérios técnicos. A motivacao politica para a premiacao de
aliados e punicdo de grupos politicos oposicionistas pode encontrar abertura nesse
processo. A outra estratégia de agdo de prefeitos e governadores dispostos a receber
favorecimentos nos processos seletivos consiste na aproximagao junto a parlamentares
que possuam relagdes de afinidade com os dirigentes politicos que tem o poder de
determinar a ordem sobre a apreciacdo da concessdo de recursos na Comissao Mista de
Orcamento — CMO.

A troca de favores nesse momento pode implicar em fortalecimento politico em
situag@o posterior, muito provavelmente relacionada a permanéncia politica nas arenas
eleitoral e legislativa dos atores envolvidos. Movimento muito semelhante pode ocorrer
junto a burocracia da Caixa Econdmica Federal, ja que os funciondrios encarregados
pela selecdo de projetos podem ser acionados por grupos lobistas que representam os
interesses das unidades subnacionais. Os recursos negociados no dmbito do Programa
de Aceleracao do Crescimento — PAC e do Programa Minha Casa, minha Vida sdo
distribuidos de acordo com o embate de forca politicas dos grupos envolvidos.

Apesar do programas também se revestirem da aparéncia isonOmica de
participag@o de concorrentes, por meio de uma sele¢do publica de projetos, a alocagdo
de recursos provindos desses programas marginalizam a participagdo social, afastando o
atendimento das necessidades locais, podendo favorecer os interesses politicos dos
chefes do Executivo e os dirigentes diretamente envolvidos nas negociagdes. Além das
ingeréncias politicas na determina¢do das TVUs, as mesmas carecem de um marco
regulatorio que nortei uma distribuicdo equitativa para esses recursos. Vale a pena
ressaltar que a precariedade na regulamentacdo das transferéncias voluntarias refere-se a
auséncia da lei complementar'® que deveria regulamentar todo o sistema orgamentério
brasileiro. A incidéncia da LRF, da lei de licitagdes e contratos e das portarias
ministeriais e da LDO federal sdo insuficientes para a regulamentacao das TVUs.

O financiamento do o sistema de transporte e mobilidade, bem como de todas as
politicas de desenvolvimento urbano ¢ atingido pelo enviesamento politico das
transferéncias voluntarias. Uma vez que n@o ha regulagdo especifica para o sistema de
descentralizacdo fiscal, o determinante politico encontra espago para ser praticado nas
arenas decisorias do pais. O fato do direcionamento da maior parte dos recursos

voluntarios ocorrer em beneficio dos estados mais ricos da federag@o € outro ponto que

BLei complementar prevista nos arts. 163, inciso I, e 165, § 9°, da Constituicdo Federal.
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merece destaque nessa problematica e que pode langar luzes sobre o quesito regional de
formacao das coalizoes de governo, como mecanismo operacionalizador que justificaria
esse fenomeno (NETO e SIMONASSI, 2013; NOGUEIRA, 2009).

Via de regra, o sistema de transporte e mobilidade das grandes cidades ¢
bancado principalmente, pelo proprio usuario do sistema, porém num contexto onde ha
uma diminui¢do do niimero de usudrios do transporte publico (em contraponto ao
aumento da frota de veiculos privados) e aumentos constantes de tarifa faz-se imperioso
buscar fontes extratarifarias voltados para o investimento em transportes e mobilidade
urbana. A reorganizacdo institucional, através do estabelecimento de um marco
regulatorio para o sistema transporte e mobilidade é outra variavel que contribuiria
sobremaneira para a melhoria na implantagcdo dessas politicas. O estimulo a utilizacdo
dos consorcios intermunicipais ¢ outra melhoria de carater organizacional que tende a
ser uma saida para a incapacidade do municipio de maneira isolada arcar com as
despesas de implanta¢do de inovagdes no setor referentes principalmente, a integragao

dos modais de transporte, dentro de uma logica de equidade social.
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3° CAPITULO

AS TVUs E O FINANCIAMENTO DAS POLITICAS DE TRANSPORTE E
MOBILIDADE DOS MUNICIPIOS: OS CASOS DE RECIFE, FORTALEZA E
SALVADOR

3. Retomando o fio da meada: A relevancia das TVUs para os municipios no Brasil

Os motivos que levam a crer que o sistema de transferéncias fiscais ¢ o ponto
central da agenda federativa no Brasil fazem alusdo aos mecanismos institucionais de
natureza constitucional e fiscal que sustentam o modelo, ao passo que tornam visiveis,
as inimeras problematicas relacionadas ao tema das relagcdes intergovernamentais.
(ARRETCHE, 2005; ARAUJO, 2015).

De acordo com tais premissas, o federalismo brasileiro autoriza a centraliza¢do
decisoria na Unido, conferindo a esta um enorme poder na conducdo dos rumos
politicos nacionais. Nesse sentido, um dos objetivos da Unido, em consonancia com a
forca advinda de seus recursos financeiros e capacidades institucionais, seria a reducdo
dos desequilibrios inter-regionais, por meio de uma redistribuigdo eficiente de recursos.

Esse ¢ o papel primordial atribuido as transferéncias intergovernamentais:
prover as mais variadas demandas, a partir reducdo das disparidades econdmico-sociais
presentes por todo territério nacional, ou ainda, ampliar o fortalecimento das condi¢des
de proximidade entre as capacidades gerenciais e politico-institucionais dos demais
niveis de governo, voltados para o provimento de politicas publicas. A despeito do
processo de redistribuicdo de receitas encontrar-se prejudicado por varios motivos, cabe
a Unido, por meio de sua autoridade, ou através de sua capacidade policy decision-
making, descentralizar ndo apenas recursos, como também modelos e/ou desenhos de
politicas publicas que sejam capazes de direcionar ou complementar a autoridade
policy-making concentradas nos demais entes federativos.

O estudo das transferéncias voluntarias da Unido ¢ a sua utilizagdo como forma
de alavancar a capacidade executdria de politicas publicas nos municipios lancam novas
luzes sobre a compreensao do fenomeno federativo no Brasil. A contribui¢do teorica, a
partir desse recorte analitico consiste na elucidacdo de questionamentos aparentemente
insoluveis sobre o federalismo praticado no Brasil. A fonte da inquietacdo que
promoveu esta andlise, partindo do viés das TVUs teve origem, no modelo de

descentralizacdo executoria de politicas publicas e os resultados obtidos por meio desse
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processo. A depender do tipo de politicas publicas que estamos falando, podemos obter
resultados, em termos de eficiéncia e coberturas dos servigos publicos, severamente
desiguais, em fun¢do das heterogeneidades socio-econdmicas verificadas ao longo do
territorio nacional e de inconsisténcias do proprio sistema politico (COSIO, 2008;
PRADO, 2001, 2007).

Tendo em vista esse ensejo, buscou-se dentro do sistema fiscal do pais, um
ponto de apoio para a analise das insuficiéncias dos mecanismos institucionais voltados
para a execucdo descentralizada de politicas publicas nos municipios.

O investimento publico nas politicas de desenvolvimento, sobretudo no
ambiente urbano, onde se encontram as maiores concentragdes populacionais, ¢ uma
necessidade de primeira ordem na reorganizacdo da atividade governamental visando a
recuperacdo do aspecto humano das cidades (GEHL, 2010). A implementacdo de
politicas no setor de desenvolvimento urbano justifica o esfor¢o, na realizagdo de novas
analises sobre arranjos institucionais que perpassem o complexo sistema fiscal de
relagdes intergovernamentais. E sobre esse sistema que se assentam as politicas
formuladas pelos entes federativos e seus posteriores desdobramentos, em termos de
reproducdo dos modelos de gestdo de politicas especificas.

Nesse compasso, cabe a Unido, o papel de ente auxiliar para as demais esferas
da federacdo no desempenho executivo desse processo, fazendo uso de instrumentos
capazes de redistribuir os recursos necessarios a implementacgao de politicas nos estados
¢ municipios. No entanto, os desequilibrios entre capacidades locais de implementacdo
e atribuicdes de responsabilidades persistem.

A sistematica de controle e supervisdo da Unido sobre os demais membros
federativos ¢ a base institucional do federalismo brasileiro, e ¢ dentro dessa logica que
os municipios devem elaborar e prover meios de atendimentos as suas demandas
internas. Tendo em vista esse retrospecto, as TVUs podem servir ndo apenas para tecer
lagos de proximidade e conveniéncia entre agentes politicos, como também podem ser
uteis, dentro de um contexto federativo, para o desenlace de apuros fiscais nos quais
municipios encontram-se inseridos. Considerando os desafios enfrentados pelas capitais
brasileiras em termos de consolidagdo de despesas para o atendimento das necessidades
publicas urbanas, o investimento publico em politicas de desenvolvimento se faz
prioritario nas agendas institucionais locais, muito embora a viabilidade para resolver os
trade-offs de natureza alocativa dos gastos parega ser bastante complexo.

Segundo o entendimento de Guedes e Gasparini (2007), o investimento publico
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baseado em transferéncias fiscais possui origens na descentralizacdo federativa, a qual
superdimensiona a importancia dos repasses para a constituicao das receitas disponiveis
municipais e agrava a relagdo de dependéncia intergovernamental sob o aspecto
financeiro. Dessa maneira, ¢ plausivel eleger as TVUs como um instrumento
operacionalizador do desempenho de capacidades executorias dos municipios para as
politicas publicas. A redug¢do da margem de investimentos ¢ uma realidade que envolve
todas as esferas governativas no Brasil, fato que impulsiona a busca de recursos para
além do proprio esforco fiscal dos municipios.

Outro fato a ser considerado, ¢ a relevancia que o processo de descentralizacao
assumiu para a conducdo da politica macroecondmica do governo central. A experiéncia
historica para o caso brasileiro demonstra o acentuado interesse do governo central em
transferir responsabilidades sobre a execucdo de politicas para os niveis inferiores de
governo, e desse modo reduzir sua propria participacdo, e conseqiientemente, os gastos
envolvidos na manutencdo de uma vasta gama de politicas que possuiam oferta
concentrada na Unido. A introducdo da responsabilidade compartilhada sobre o aspecto
do financiamento e simultaneamente, da execugdo descentralizada de politicas publicas
aconteceu baseando-se num sistema de “punigdes e recompensas”, pelo qual os entes
subnacionais encontravam-se sujeitos, ja que os mesmos ndo sdo constitucionalmente
obrigados a aderir aos programas nacionais de politicas publicas.

O nascedouro do financiamento compartilhado sobre politicas e o proprio
avancar da sociedade ensejou o surgimento de uma série de novas necessidades a partir
desse contexto de descentralizacdo de politicas. As transferéncias voluntarias da Unido
ja assumiram papel importantissimo para as financas publicas municipais, uma vez que
tais transferéncias encontram-se regularmente documentadas pelas pecas or¢camentarias
locais como fonte de receita corrente, ou seja: as transferéncias voluntarias da Unido ja
desempenham uma fracdo da forga alocativa de recursos, por constituirem parte das
transferéncias correntes recebidas pelos municipios da Unido. O que se deve ressaltar
nesse ponto, ¢ que os repasses voluntarios da Unido possuem ligacdes diretas com
execucao de politicas, e 0 modelo de descentralizacdo desses recursos também pode ser
utilizado com o intuito de fortalecer setores de politica que ndo possuem protecdo sobre
limites minimos de gasto, cuja execucao repousa sobre o principio do estrito “interesse
local” pertencente aos municipios e as regides metropolitanas. O investimento publico
em qualquer area de politica segue de perto a logica da descentralizagdo dos recursos

discricionarios federais. Para as politicas de habitacdo, saneamento basico, transporte ¢
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mobilidade urbanos essa logica ¢ ainda mais forte, pois essas mesmas politicas carecem
de niveis minimos de investimentos compativeis com as reais necessidades locais.

Mesmo considerando esse cenario, a relevancia pertinente a essa modalidade
especifica de transferéncias pde em destaque ndo apenas os vicios a ela inerentes, como
também a necessidade de repactuagdo federativa, a partir da consideracdo sobre os
objetivos nacionais pautados pela redugdo dos desequilibrios inter-regionais verticais e
horizontais. Sabe-se hoje, que o volume de recursos transferidos do nivel superior de
governo para as demais instancias, a despeito de evocar as premissas do combate as
desigualdades, incorre em erros estratégicos no modelo redistributivo, o qual acaba por
prejudicar a equidade de todo o sistema, e o desenho de politicas publicas que encontra-
se inserido nesse modelo (COSIO, 2008; PRADO, 2001, 2007).

No mais, acrescenta-se a possibilidade real de incremento da melhoria de
indicadores sociais por meio do investimento econdomico em infra-estrutura urbana. As
politicas de desenvolvimento urbano continuam pavimentando o caminho que ja foi
inicialmente trilhado pelas demais politicas de cunho social, isso por que o produto
interno bruto-PIB das localidades tende a crescer mediante o aumento das taxas de
infraestrutura urbanas propiciados inicialmente, pelos investimentos publicos, € num
momento posterior, pelo investimento privado de capitais. A iniciativa privada somente
injetara recursos na economia em face da certeza de retornos minimamente semelhantes
ao que foi inicialmente investido.

A primazia do setor publico nos investimentos ¢ fundamental para que a
iniciativa privada tenha incentivos para participar da implementacdo de melhorias na
economia, a qual tende a gerar riquezas dentro dos territérios municipais. O
fortalecimento da infraestrutura de servigos publicos perpassa necessariamente por
politicas que priorizem os investimentos de capital como um de seus objetivos
intrinsecos. A justificativa para tal entendimento reside no fato de as varidveis
econdmicas figuram como pecas centrais do jogo institucional, o qual tem inicio quando
os gestores publicos de todos os niveis federativos compreendem a necessidade de se
reduzir despesas correntes, ampliar a margem de arrecadagdo tributaria e gerar
equilibrio para as contas publicas, solidificando um governo coerente do ponto de vista
fiscal (MELO et al., 2015).

O reforco dos lagos intergovernamentais em bases cooperativas leva em
considera¢do o modelo de federalismo que ai esta, pautando-se em suas premissas. De

modo contrario, ao esbarrar na dificuldade concreta de manisfestacdo politica sob a
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dimensdo cooperativa de federalismo, os entes federativos acabam por buscar
alternativas outras para o financiamento de demandas especificas. A busca por parcerias
no mercado de capitais e junto a instituicdes de fomento internacionais aparecem como
uma realidade para varias capitais brasileiras carentes de meios Uteis para implementar
suas agendas de governo. Basta saber como se da a relagdo entre as operagdes de crédito
e as TVUs na composi¢do de receitas municipais voltadas para o investimento no setor
publico.

A afirmacgao da literatura econdmica sobre que os beneficios sociais duradouros
possuem raizes profundas no produto econdomico gerado por politicas de investimento
de capital de longo prazo, tendem a aglutinar as fontes de financiamento, generalizando
suas afirmagdes sem discriminar as fontes origindrias de financiamento para a
estipulagdo de uma taxa de infraestrututra de investimentos de capital. Desagregar as
fontes desses recursos ¢ uma iniciativa louvavel no desiderato de clarificar a que ponto
o relacionamento intergovernamental encontra-se comprometido com politicas publicas
de fomento nos territorios, principalmente em ambientes urbanos, pois estes congregam
os maiores adensamentos populacionais do pais e suas incontaveis demandas.

Do ponto de vista da reducdo das disparidades inter-regionais dentro de um
propoésito de equilibrio fiscal, a justificativa das transferéncias de capital suscitadas
pelas TVUs faz mencdo ao estabelecimento de uniformidade nos servigos publicos
prestados pelos municipios e a necessidade de aproximar as capacidades de gasto entre
localidades que ndo possuem lastro proprio suficiente para efetivar investimentos. A
perspectiva da complementaridade no desembolso dos recursos informa o principio
cooperativo intergovernamental. Ainda de acordo com essa perspectiva, existem mais
motivos para a adocdo das transferéncias intergovernamentais visando a aplicagdo em
investimentos, pois a externalidade advinda da adog@o desse mecanismo ¢ positiva e
transcende os niveis governamentais (spill over effect). Os retornos sociais gerados a
partir da infraestrutura publica ndo serdo fruidos unicamente pela populacado local, como
também pelos individuos participantes de um mesmo circulo econdomico inter-regional.
De forma simétrica, a obten¢do de menores niveis de ondas migratorias ineficientes
tende a ser repelida por meio do reforco da alocacdo fiscal compativel com a
descentralizag¢do de recursos, e que implica ampliacdo da margem dos gastos de capital
das localidades (PETCHEY ¢ MACDONALD, 2007).

A reformulacdo da engenharia institucional relativa a desconcentragdo de

recursos e a reduc@o das ineficiéncias alocativas de gasto pode encontrar guarida nos
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retornos sociais gerados pelos investimentos em setores da infraestrutura basica.
Enquanto uma readequagdo do atual formato de produgdo de politicas sob um estado
federativo ndo acontecer, o investimento publico nas dreas fundamentais de
desenvolvimento humano, como saude, educagdo e assisténcia social sofrera as
conseqiiéncias da “corrida para o fundo” e do “jogo de empurra” federativo sobre o
gasto publico social (race to the bottom e blame avoidance, respectivamente).

Desse modo, os problemas de natureza fiscal e institucionais repercutem
diretamente no sobre o modelo das politicas, impulsionando os efeitos perversos do
federalismo sobre o resultado das politicas publicas sociais. Mesmo na vigéncia do
paradigma da vinculagdo de receitas dos entes subnacionais e de demais
regulamentacdes do governo central referentes ao contingenciamento de gastos, resta
claro que tais opg¢des institucionais ndo foram suficientes para a melhoria dos resultados
das politicas, muito menos para o ajustamento das contas publicas. Ademais, o contexto
de acentuada crise economica torna ainda mais questionavel a opgdo pela trajetoria
ascendente e desenfreada dos desembolsos publicos na dire¢do dos gastos correntes, na
contramdo de uma politica assentada no desenvolvimento econdmico sustentavel de
longo prazo. Como contraponto, o cuidado no manejo de politicas que repercutem no
tempo, por que se fazem sentir para além do exercicio financeiro no qual foram
concebidas ¢ uma preocupacdo valida com o compromisso do ajuste fiscal de longo
prazo.

O fator de desequilibrio que desfavorece a adogdo do caminho dos investimentos
operacionalizados por meio das TVUs correspondem a centralidade das negociagdes
politicas envolvidas nesse processo, que tendem a contemplar quem ja possui bases
financeiras melhores do que outras jurisdicdes. A influéncia politica na determinacdo
dos repasses voluntarios da Unido compromete a distribuicdo equanime desses recursos,
prejudicando as politicas de investimento que porventura poderiam ter como lastro esses
recursos. Ainda nessa esteira, o peso politico do desempenho de gastos correntes
sobrepuja os desembolsos de capital, primordialmente por que a pressdo visando o
reforco dessa modalidade de despesa decorre das necessidades eleitorais dos atores
politicos, em detrimento das a¢des politicas calcadas no investimento em infraestrutura
que podem levar anos para resultar em retornos eleitorais positivos para os agentes
politicos (NETO e SIMONASSI, 2013).

E preciso ter em mente que a realizagio de novas despesas, mesmo na

modalidade de capital, se transformardo no futuro, em mais despesas correntes para as
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administracdes municipais, o que pode agravar o problema da instabilidade fiscal.
Entretanto, ¢ inegavel a necessidade de injetar mais recursos nas economias locais com
o objetivo de gerar riquezas. O certo, ¢ que de inicio, tal investimento ndo ocorrerd as
custas da iniciativa privada. O setor publico possui a 6nus da vanguarda na efetivacdo
dos gastos. Grosso modo, a geragdo de riquezas incorporadas ao PIB local é que tera
condi¢des de sustentar no longo prazo a expansdo do gasto publico, o qual precisara
enfrentar limitagdes para ndo comprometer a satide fiscal dos entes municipais.

O aumento dos custos operacionais na implementacao de politicas gera um sério
problema para os municipios, introduzido pelos velhos custos de agéncia federativo. A
exemplo do que ocorreu com o processo de descentralizacdo ocorrido no inicio da
década de 90, a delegacdo de encargos pelo nivel superior de governo sugere a adesdo
municipal a um novo pacote de custos, os quais 0s municipios nao possuem condi¢des
de manter sozinhos, sendo esse o principal ponto de estrangulamento das relagdes
intergovernamentais: a delegacdo de encargos sem a devida demonstragdo de vontade,
por parte da Unido, de compartilhar o financiamento das novas despesas de capital.

Tal fato ja seria o bastante para justificar a complementaridade dos recursos
federais para a implantacdo local de politicas de investimento, mas do ponto de vista das
finangas diretamente arrecadadas pelos municipios, também existem evidéncias que
justificam a utilizagdo das TVUs como aportes financeiros para a execucdo local dessas
politicas. O estudo de Santos (2011) demonstra que ndo ha relacdo causal direta entre o
aumento da arrecadagdo tributaria municipal ¢ o aumento da participacdo dos
investimentos nas receitas proprias, sendo este tltimo melhor explicado pelo aumento
das transferéncias intergovernamentais, onde a autonomia financeira ¢ mais limitada,
sendo que para os pequenos municipios, o FPM ¢ a transferéncia mais importante, e
para as capitais dos estados, cidades médias metropolitanas e ndo-metropolitanas, as
transferéncias voluntarias sdo as mais importantes para os gastos em investimentos.

A analise das contrapartidas requeridas para o acerto de ajustes de transferéncias
de recursos voluntarios da Unido para os municipios propicia uma nog¢do geral do
modelo de descentralizacdo dos recursos necessarios para a complementacdo dos
orcamentos fiscais para o investimento publico local. As contrapartidas constituem parte
dos elementos de controle do governo central para balizar a conduta fiscal dos
convénios/contratos de repasses celebrados entre a Unido e os municipios. O equilibrio
de forgas se faz presente através do combate a conduta free rider dos municipios nos

recursos vindos dos demais niveis de governo e¢ o desejo de ampliar o volume de
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repasses. De acordo com Melo (2015), s3o muitas as exigéncias para que municipios
consigam pleitear os repasses voluntarios da Unido por meio dos aparatos burocraticos
do SINCOV. Essas exigéncias sdo determinadas pela LRF, pelas LDOs do exercicio
financeiro vigente, além da propria Constituicdo (art. 167, inciso X). De certa forma, a
burocratizagdo dos métodos institucionais de acesso as TVUs facilita a condugdo
clientelistica das negociagdes em detrimento da redistribuicdo equinime e em
consonancia com critérios de necessidade locais. Contrapartidas sdo desenhadas a partir
dos indices de desenvolvimento humano dos municipios (IDH-M) e suas respectivas
forcas orgamentarias para o cumprimento do gasto pleiteado.

Além das contrapartidas, como forma de estruturar parcerias federativas, outra
contribuicdo para o entendimento da importincia dos recursos voluntarios federais para
os municipios, diz respeito a perspectiva municipal de alocacdo de gastos com as
diferentes areas de politicas, principalmente se essas politicas contam com limitados
aportes para sua realizagdo. De um modo geral, os recursos sdo escassos para a
implementacdo de todas as politicas, mesmo que haja diferentes patamares de cobertura
e eficiéncia entre elas. A dindmica dos gastos municipais compreende uma vasta gama
de responsabilidades em termos de politicas, ¢ uma real necessidade de investimento em
todas elas. De acordo com a categoria econdmica, os gastos publicos podem ser
divididos entre gastos correntes e de capital.

Os gastos publicos correntes sdo encarregados na manutencdo da maquina
administrativa e dos encargos sociais previdenciarios do funcionalismo publico, assim
como pela manutengdo das politicas ja implementadas, contribuindo de forma decisiva
para o enrijecimento das estruturas or¢amentarias locais, uma vez que essa modalidade
de dispéndio ¢ a que mais absorve as receitas disponiveis dos municipios. Ja os gastos
de capital sdo os responsaveis pela alocacdo na rubrica de investimentos que tanto
podem consistir em ampliagdes de gasto em determinados tipos de empreendimento,
como a aquisi¢do de maquinario, imoveis e novas construcdes de equipamentos
publicos (MELO, 2015).

Via de regra, as transferéncias voluntarias da Unido podem ser aplicadas nas
categorias de gastos correntes ou de capital, a depender da modalidade alocativa para
qual foi determinada. O recorte empirico desse trabalho refere-se principalmente, ao
conjunto das TVUs enquadradas na designacdo de transferéncias de capital, por
entender que esse tipo de transferéncia fiscal ¢ capaz de contribuir de forma positiva

para a realizagdo de politicas publicas de investimento urbano no segmento de
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transportes e mobilidade urbana.

O montante da participagdo desses recursos, de origem na Unido, nas politicas
publicas da area de transportes e mobilidade no ambiente urbano é o foco da analise,
cujo proposito consiste em analisar o padrao de relacionamento intergovernamental na
execugdo local de politicas publicas que ndo contam com o mecanismo das vinculagdes
para assegurar um fluxo constante de recursos para a sua manuteng@o. O contraponto da
analise consiste em identificar, em termos metodoldgicos semelhantes a interpretacdo
sobre as TVUs, a parcela dos recursos empreendidos na rubrica de investimentos em
transportes € mobilidade urbana que derivam exclusivamente do esforco fiscal dos
municipios. Esse dimensionamento de recursos da Unido e dos municipios aplicados na
implementacdo da politica ptiblica mencionada ¢ importante para confirmar ou refutar a
hipotese de que a preferéncia de gasto dos gestores municipais ¢ afetada tanto por
motivagdes externas aos municipios, motivadas pelas regulagdes e supervisoes de gasto
local pela Unido, quanto por motivagdes internas aos municipios decorrentes de suas

peculiaridades econdmico-sociais.

3.1 Gastos publicos e desenvolvimento urbano: o transporte e a mobilidade urbana

nas agendas institucionais da Unifo e dos municipios

A natureza dos esfor¢os empreendidos pelas unidades administrativas da nagdo
com objetivo de elaborar modelos eficientes de politicas publicas dependem, da prévia
estipulagdo de seus custos de implementagdo e manutencdo de longo prazo para os
atores envolvidos na sua gestdo. A imprecisdo conceitual-metodoldgica na elaboracao
dos planos de acdo de forma integrada, de maneira geral, afeta negativamente os
modelos de politicas inseridas no formato da provisdo as necessidades publicas, e que
no ambiente urbano, corroboram com uma série de entraves de ordem institucional, sob
o aspecto da coordenacdo das diversas autoridades politicas submetidas a esse processo,
ao passo que, contigenciamentos de recursos na esfera central de governo contribuem
para o agravamento das fragilidades de todo sistema.

Pelo lado financeiro, resta bastante questionavel a condugdo de forma quase que
isolada por parte dos grandes municipios, do financiamento das politicas de infra-
estrutura social, sendo essas entendidas como politicas de investimento no
desenvolvimento urbano no sentido /afo. Muitas vezes, o atendimento as demandas

locais por tais politicas extrapola os limites fisicos dos municipios configurando o
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nascedouro das redes urbanas, que podem se transformar em aglomeracdes e
posteriormente em metropoles de alcance regional e nacional.

O desafio de suprir as necessidades de locomogdo ¢ acessibilidade de
contingentes populacionais cada vez maiores, € o cumprimento do que ficou
preconizado pelo Estatuto das Cidades como o “direito a cidade” transformou-se numa
tarefa complexa, cuja execugdo recai majoritariamente sobre os entes locais/regionais, e
0 compromisso com a implementacdo desse ramo de politica publica carece de
institucionalizacdo incidente sobre os aspectos funcionais e operacionais das demandas
de natureza urbana, sendo ainda marcada pela auséncia de uma marco regulatdrio
especifico para a questdo da responsabilizacdo e financiamentos compartilhados entre
esferas de governo, o que acaba por ocasionar uma incipiente e inefetiva presenca da
tematica nas agendas governamentais, a despeito de sua visivel urgéncia. Apesar da
premente necessidade de reorganizagdo do territorio urbano, a partir do planejamento
integrado de politicas de ocupacao do solo, preservacdo do meio ambiente, de promogao
da acessibilidade, muito pouco tem sido feito para a consolidagdo de politicas voltadas
para o alcance desse objetivo, que certamente constitui interesse de todos os entes
federados.

A delimitagdo dessa pesquisa procurou enfatizar apenas a participagdo da Unido
¢ dos municipios para o desenho institucional e atribuigdes de responsabilidades
objetivas sobre uma dessas politicas de desenvolvimento urbano e que sdo executadas
de forma mais vigorosa, dentro das circunscrigdes municipais. Estados também se
fazem presentes nesse contexto, porém por falta de tempo habil, ndo foi possivel incluir
os estados no escopo dessa pesquisa. Por se tratar de politicas urbanas ocorridas em
municipios que fazem parte de regides metropolitanas, ¢ bastante provavel que os
estados sejam incluidos no rol de varidveis explicativas desta analise sobre os repasses
voluntarios federais para o financiamento do transporte e mobilidade urbana.

O fato de que as cidades ndo param de se expandir de forma descontrolada,
ocasiona custos que implicam na forma de gerir a cidade. O afastamento entre o local de
moradia da massa de trabalhadores e os seus postos de trabalho, esvaziando o centro, a
gentrificacdo promovida pela especulagdo do mercado imobiliario, o excesso de
poluigdo que adoece as pessoas, o tempo perdido nos congestionamentos ¢ os acidentes
de transito. Todos esses fatores constituem obices a consolidacdo das politicas publicas
de natureza urbana, todavia é necessario compartilhamento de responsabilidades sobre

uma politica que ¢ de interesse de todos, ndo apenas do ponto de vista financeiro, mas
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do ponto de vista estrutural, na tentativa de reduzir a0 menos em parte, os problemas
que foram relacionados. A atuac¢do do poder publico nas regides de maior adensamento
populacional do pais constitui dessa maneira, um enorme desafio para a governanga dos
entes federativos.

A partir desse retrospecto, partiremos agora rumo a analise da participacdo
federal na estipulagdo de métodos e diretrizes na condugdo da politica de transporte e
mobilidade urbanas, bem como a sua participacdo por meio dos repasses voluntarios

direcionados ao financiamento dessa politica especifica.

3.2 A participacdo do governo federal no investimento publico municipal em

transportes e na mobilidade urbana e o contexto da metropolizacio

A percepcdo de que somente as politicas de transporte urbano (gestdo do
transito, da circulagdo e pavimentagdo de vias) ndo mais comportariam a complexidade
urbana impulsionada pelas necessidades crescentes de acessibilidade e de locomogao de
pessoas ¢ mercadorias dentro dos territdrios, ocasionou o surgimento da nogdo de
mobilidade urbana, conceito relativamente recente, muito embora possua raizes antigas
manifestadas pelos primeiros movimentos de organizagdo das demandas urbanas,
ocorridos ainda durante os anos 80 (AVITRIZER, 2010).

O Ministério das Cidades ¢ a pasta do poder executivo federal responsavel por
alocar os recursos financeiros pertencentes a Unido, ao gasto com politicas de transporte
e mobilidade urbanas. Esses recursos sdo estritamente provenientes do Or¢amento Geral
da Unido (OGU) e ndo possuem carater oneroso, ou seja: ndo implicam para o cidadao-
contribuinte, mais uma forma de poupanga compulsoria, ao contrario do que ocorre com
a outra fonte de recursos financeiros administrados pela Unido, e que podem ser
utilizados como forma de custeio para as politicas de transporte ¢ mobilidade urbana.
Estamos falando dos fundos de natureza juridica onerosa, tais como Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) e Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), ambos
constituindo parte dos créditos contratados por pessoas juridicas de natureza publica ou
privada, junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDES) e Caixa
Econémica Federal (CEF), sendo que essas duas agéncias de crédito atuam como
mandatarios da Unido no intermédio dos ajustes figurados entre esta e os demais entes
publicos. Geralmente, os recursos atribuidos a esses fundos s3o utilizados como forma

de financiar as iniciativas governamentais de investimento, em grandes obras de infra-
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estrutura, ou a cobertura de empréstimos contraidos pela iniciativa privada para o
fomento de planos de negocios privados, mas que possuam alguma caracteristica de
inovacao social ou que impliquem em melhoria no provimento de servigos de interesse
coletivo, como por exemplo, a linha de financiamento disponibilizado pelo BNDES
para os empresarios do setor de transportes urbanos, e que se destinam a aquisi¢ao de
novos veiculos para a composi¢do da frota de 6nibus urbanos.

Desde o surgimento do Ministério das Cidades, alguns programas e acdes
elaborados no dmbito dos PPAs federais vigoraram utilizando recursos onerosos e nao
onerosos administrados pela Unido. Os PPAs 2004-2007, 2008-2011 e 2012-2015
(periodos cobertos pelo recorte temporal dessa pesquisa) do governo federal
contemplaram com recursos, algumas iniciativas de politicas designadas a cobrir a pauta
dos transportes urbanos e da mobilidade. Entretanto, segundo Oliveira et. al., (2015), as
acoOes orcamentarias geridas pelo Ministério das Cidades para a mobilidade obtiveram
pifios desempenhos ao se averiguar a execu¢do orcamentdria dos programas.

No quadriénio 2008-2011, a execugdo or¢amentaria dos programas Mobilidade
Urbana (9989) e Seguranca e Educagdo de Transito (0660) somou R$ 1,16 bilhdo de
reais, valor bem abaixo da dotacdo inicial prevista para o gasto no setor de R$ 6,4
bilhdes de reais. Da mesma forma, o quadriénio 2012-2015 foi marcado por acentuada
diferenga entre as dotacdes iniciais e os valores efetivamente pagos, sendo que a maior
parte dos recursos veio dos restos a pagar inscritos em exercicio financeiro anterior e
somente processados no exercicio seguinte. Dos R$ 11,15 bilhdes de reais que estavam
previstos para a o gasto no Programa Mobilidade Urbana e Transito (2048) do
Ministérios das Cidades nos quatro anos do PPA 2012-15, apenas R$ 960 milhdes de
reais haviam sido executados entre 2012 ¢ 2014 (Oliveira et. al., 2015).

Os recursos extra-or¢amentarios previstos no PPA 2012-2015 foram alocados
nos Programa de Infraestrutura de Transportes e Mobilidade Urbana (Pro-Transporte),
cujos aportes sdo constituidos por recursos do FGTS, e o Programa de Infraestrutura em
Mobilidade Urbana (Pr6-Mob), o qual ¢ remunerado com recursos do FAT, nas agdes
desenvolvidas por municipios com até¢ 100.000 mil habitantes. Demais programas
financiados diretamente pelo OGU, como o programa de Mobilidade Urbana destinava-
se a melhoria na mobilidade nos centros urbanos, incentivando a utilizacdo dos
transportes ndo motorizados e coletivos, a acessibilidade e a integragdo intermodal e
tarifaria. J4 o Programa Nacional de Acessibilidade e o Programa Bicicleta Brasil

completam a lista de programas cujas agdes sdo geridas pelo Ministério das Cidades
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visando melhorias e modificagdes nos meios de transporte a disposicao da populacio
das médias e grandes cidades. Os investimentos na organizagdo do transporte e¢ da
mobilidade urbanas sé entraram em definitivo na agenda do governo central a partir da
escolha do Brasil como sede da Copa do Mundo de 2014'® ¢ dos Jogos Olimpicos de
2016. A partir de entdo, foram criados o PAC cidades sede da Copa do Mundo e Jogos
Olimpicos, PAC Mobilidade Grandes Cidades, PAC Mobilidade Médias cidades,
incrementando os aportes financeiros para as cidades sedes de tais eventos, como forma
de construir um legado a ser entregue a populacdo brasileira por meio da implantagdo de
melhorias na mobilidade e acessibilidade urbanas.

Entretanto, tal intento dos projetos ficou comprometido, pois a principal
debilidade demonstrada durante a execugdo do PAC para a mobilidade urbana foi a
auséncia de capacidade técnica por parte das cidades sedes para tocar as obras e conclui-
las de forma tempestiva a programacdo dos eventos esportivos. A dificuldade de
concretizagdo dos investimentos ocorreu a partir da baixa qualidade técnica dos estudos
e projetos apresentados por estados e municipios responsaveis pela execucdo das obras
de infraestrutura em mobilidade (SANTOS, et al, 2015).

No ano de 2011, no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC 2)
foram criadas agdes no setor da mobilidade urbana, para as grandes cidade,
principalmente para aquelas que seriam sede da Copa do Mundo de 2014. As médias
cidades (de 250 mil a 700 mil habitantes) também foram contempladas pela PAC 2
através da alocacdo de recursos do programa Pro-Transporte. De maneira geral,
programas e agOes destinadas a alocagcdo de recursos em transporte € mobilidade dos
centros urbanos tem sido desenvolvidas pelo governo federal, mesmo na vigéncia de
uma baixa execucdo or¢camentaria. Motivos que expliquem os reduzidos gastos federais
no segmento Mobilidade e transportes urbanos podem ser aduzidos.

De acordo com Santos (2013), a alteracdes metodoldgicas na elaboragdo das

: ~ o 17 . .
carteiras de acdes orcamentarias ', que foram suprimidas dos PPAs e postergadas para

'® De acordo com Oliveira et al, (2015), houve um forte contingenciamento de gastos em mobilidade
urbana nos anos de 2012 e 2013, porém houve uma reversdo dessa tendéncia entre os anos de 2013 e
2014, confirmando com o que os autores denominaram “efeito Copa do Mundo” para a execugdo dos
gastos.

YAs carteiras de agdes oramentarias sio os objetivos e atividades desenvolvidos no ambito dos eixos
tematicos dos programas de governo. De acordo com Santos (2013), houve uma modificagdo
metodologica na elaborag@o das agdes que operacionalizam e quantificavam os valores a serem gastos em
cada atividade governamental ligada a execu¢do dos programas do governo. A carteira de agdes
programatica e a estipulagdo dos respectivos custos de implementagdo dos programas foram postergados
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divulgacdo apenas na LOA, pode ter contribuido para a inobservancia de fatores
necessarios para a adequada execug@o orcamentaria das agdes. O baixo desempenho da
gestdo do governo federal para as acdes de desenvolvimento urbano de modo geral
demonstra ligagdes com o que a teoria do planejamento denomina de design-reality gap,
ou literalmente, hiato entre o desenho ¢ a realidade. A explicagdo desse conceito ¢
pertinente, ¢ vale a pena a transcrigdo completa do trecho em que Santos (2013) refere-
se a ele. Segundo a autora:
Esse hiato pode estar fortemente relacionado com
um desenho federativo que concentra recursos na
Unido para serem alocados a programas
padronizados destinados a realidades locais muito
heterogéneas e cuja implementagdo deve-se dar por
meio de estruturas subnacionais que ndo
apresentam, pois sequer participaram do processo
decisorio, as condigdes objetivas necessarias a

realizacdo das agoes.

As condigdes objetivas citadas pela autora referem-se ndo apenas as capacidades
locais e regionais em termos de posse de recursos financeiros que possibilitem a
implementacdo de programas de governo, como também na descentralizacdo de
capacidades técnicas em termos de governanga por parte da Unido, e que levasse em
conta as vicissitudes de cada regido/localidade. Mesmo sendo algo dificil de ser ver na
uma pratica, devido aos enormes custos informacionais e operacionais envolvidos para
o governo federal, ndo ha duvida que a formacdo de canais de participacdo das
instancias subnacionais no jogo decisorio ¢ de vital importidncia para a obtengdo de
éxito nas politicas publicas capitaneadas pelo governo federal, cuja gestdo ocorre de
forma descentralizada para estados e municipios. Outro ponto de suma importancia para
o gerenciamento de politicas referem-se aos marcos legais que regulam a
implementacdo das atividades governamentais.

De um ponto de vista macro conjuntural, apesar dos avangos institucionais

introduzidos pelas legislacdes referentes as politicas de desenvolvimento em infra-

para a Lei orgamentaria anual, fato que pode estar relacionado com o baixo desempenho verificado na
execucdo orcamentaria do governo federal a partir do ano de 2012, quando o governo apresentou indices
de execugdo das aplicacdes diretas em desenvolvimento urbano inferiores a 25% dos valores autorizados,
porém a execucgdo das aplicagdes descentralizadas apresentou niveis ainda mais baixos, na casa dos 19%.
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estrutura urbana e social, tais como o Estatuto das Cidades, os planos diretores e os
planos de mobilidade locais e, mais recentemente a edicdo do Estatuto da metropole
(Lei n°® 13.089/2015), tais marcos ndo foram capazes de institucionalizar a governanga
descentralizada dessa politica, e principalmente, ndo foram capazes de estipular
regulamentos que determinassem a questdo do financiamento de responsabilidades
compartilhadas nessa area de politica publica entre os entes federativos. Inovagdes no
quesito governanca interfederativa'® foram apresentadas pelo Estatuto da Metrépole
através da denominagdo expressa do que seriam as func¢des publicas de interesse comum
que extrapolariam os limites fisicos dos municipios e se espraiariam pelas areas
limitrofes entre eles, delimitando as regides metropolitanas'”.

A politica da mobilidade urbana tem por esse novo marco legal o entendimento
de que sua gestdo nos grandes centros urbanos ndo mais ¢ responsabilidade de
municipios isolados, mas sim de regides metropolitanas e dos municipios que delas
participam. Apesar da instituicao de regides metropolitanas ndo serem novidade no pais,
criadas a partir de determinacdes estaduais durante o regime militar, e contando com

normatiza¢des de alcance nacional, inicialmente por meio da estipulagio das Rides™ e

'8 De acordo com o Estatuto da Metropole (Lei Federal n® 13.089/2015), o principio da governanga
interfederativa fundamenta a execucdo de politicas que constituam fungdes publicas de interesses comuns
a regides metropolitanas, essas entendidas como politicas publicas inviaveis de serem executadas
sozinhas por um municipio, ou ainda como aquelas capazes de causar externalidades nos municipios
vizinhos. Os preceitos de governanga interfederativa elencados pelo Estatuto da Metropole sdo:
prevaléncia do interesse comum, compartilhamento de responsabilidades; autonomia dos entes da
Federagdo; observancia das peculiaridades regionais e locais; gestdo democratica da cidade; efetividade
no uso de recursos publicos; e busca de desenvolvimento sustentavel. Ainda deverdo ser observadas
diretrizes como: implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento quanto ao
desenvolvimento urbano; sistema integrado de alocacdo de recursos e prestacdo de contas; execugdo
compartilhada das fungdes publicas; participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e tomada de decisdo; compatibilizagdo das leis or¢amentdrias dos entes da governanga
interfederativa; e compensacdo por servigos ambientais. O Estatuto prevé ainda que essa governanga se dé
com a participagdo da populagdo, com orgdos colegiados de politica urbana; debates, audiéncias e
consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano e iniciativa popular de projeto de lei e
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

¥ Ainda segundo a dicgdo da Lei 13.089/2015, no seu art. 2°, inciso V regides metropolitanas sdo
definidas como um “espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populacdo e
relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no
minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE”. O art. 2°, inciso VII complementa essa defini¢ao
afirmando que aglomeragdes urbanas podem configurar metropoles. Por fim, a lei pormenoriza os
critérios de determinacdo das metropoles afirmando que “os critérios para a delimitagdo da regido de
influéncia de uma capital regional [...] considerarfo os bens e servigos fornecidos pela cidade a regido,
abrangendo produtos industriais, educagio, satde, servigos bancarios, comércio, empregos € outros itens
pertinentes.
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agora, pela promulgacdo do Estatuto da Metropole, ainda ndo houve tempo suficiente
para analisar o processamento institucional da governancga interfederativa e nem mesmo
as conseqiiéncias que esse arranjo pode implicar para os entes federativos no médio e
longo prazo. Ademais, uma fragil dindmica cooperativa entre os membros da federagao
sucede o estridente movimento municipalista verificado logo apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, que culminou na institucionalizagdo dos municipios como ente
federativo e a posterior descentralizacdo de novas responsabilidades no campo das
politicas sociais.

Passados quase trinta anos apos esse processo fica nitida a percepgdo de que,
isolados para o cumprimento de tarefas tdo extensas, € quase impossivel ao municipios,
superar os obstaculos interpostos pelas deficiéncias de coordenagdo politica entre os
entes federativos. Espera-se que a inser¢do de mais esse componente no jogo
institucional, que assim como os municipios, também padece da falta de canais de
representacdo e legitimidade nas arenas decisdrias centrais, ndo implique em maiores
dificuldades em termos de coordenacdo politica, muito embora ja se encontre
normatizado pelo Estatuto da Metropole a prevaléncia do interesse comum das regides
metropolitanas ao interesse estritamente local, e ainda ndo ha regulamentos claros sobre
como sera o modelo de financiamento das regides metropolitanas.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado que constava no
projeto de lei original do Estatuto da Metropole e que assegurava um fluxo perene de
receitas para as regides metropolitanas foi vetado pela presidente Dilma Rousseff. Uma
opcdo temeraria do ponto de vista da sustentabilidade operacional das regides
metropolitanas.

Outrossim, os possiveis impactos positivos gerados pela governanga
interfederativa para as relacdes intergovernamentais permanecerao inoperantes diante de
decisdes de governo semelhantes a anteriormente citada. O fato é que a atengdo da
Unido para as regides metropolitanas ainda € incipiente, e o auxilio por ela prestado as
demais esferas da federag@o, em termos capacidades financeiras e gerenciais permanece
inexpressivo, em se tratando de politicas de investimento em infra-estrutura social e

urbana. Retornando ao quesito investimento, ainda se faz necessario discorrer sobre a

%% As Rides ou redes integradas para o desenvolvimento econdmico sdo criagdes da legislagdo federal e
que reinem mais de uma unidade federativa na sua composicdo. Atualmente existem trés Rides em
atividade no pais. Sdo elas: a regido administrativa integrada de desenvolvimento do Pélo Petrolina-
Juazeiro, a regido integrada de desenvolvimento de Brasilia e do entorno e a regido integrada da grande
Teresina, composta pelos municipios de Teresina e 0 municipio maranhense Timon.
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configuragdo dos investimentos realizados pela esfera ptiblica municipal. Mais uma vez
vale ressaltar que a atuagcdo do poder publico estadual ndo ¢ alvo das consideracdes
desse trabalho, constituindo, portanto forte limitagdo do mesmo. Sob a perspectiva do
investimento publico de um modo geral, aspecto relevante evidenciado por Junqueira e
Afonso (2009) para o ano de 2008, ¢ que para a formacao bruta de capital (execugdo de
investimentos) hd um claro predominio municipal ao responderem por 40,3% do total
investido para o ano de 2008.

Em segundo lugar, aparecem os estados, com 35,4% do total dos investimentos
para o mesmo ano, cabendo a Unifo o ultimo lugar nos gastos, com menos de um
quarto de tudo que ¢ investido no pais. Outra constatacdo importante do estudo
realizado pelos autores aponta para o fato de ndo ser novidade alguma, o grau de
descentralizacdo dos investimentos ser maior do que a descentralizacdo dos gastos
correntes. O fato novo evidenciado seria a permanéncia desse quadro federativo mesmo
apos a edicdo do PAC, em 2007. O programa foi criado com a justificativa de viabilizar
um conjunto de obras publicas no segmento de infra-estrutura, nos eixos logisticos,
energéticos e social-urbano nas unidades federativas, porém devido a baixa execucdo
dos gastos, o programa falhou na tentativa de descentralizar a iniciativa dos
investimentos publicos do governo central (BIASOTO Jr. E AFONSO, 2007;
JUNQUEIRA e AFONSO, 2009).

A tendéncia no padrdo dos gastos governamentais apds a crise financeira global
de 2008 consistiu na reducdo das transferéncias e por conseqiiéncia, na reducdo dos
gastos em investimentos da Unido de maneira descentralizada, por outro lado, houve um
aumento das aplicagdes diretas da Unido. Gastos descentralizados em investimentos s
aparecem de forma mais contundente em anos de eleicdes municipais, enquanto que
fora desses periodos, permanece o baixo nivel de execucdo de obras e instalagdes com
base nos recursos do OGU. As aplicagdes diretas da Unido tiveram seu desempenho
atenuado ao longo dos anos seguintes por varios fatores, entre eles a redugdo da
arrecadacgdo tributaria federal e a baixa execugdo dos gastos do PAC.

Em relacdo ao decréscimo da arrecadacdo, a queda dos investimentos publicos
foi mais pronunciada no gasto da Unido em comparacdo com os gastos efetuados por
estados e municipios, mesmo havendo uma diminui¢do dos repasses do FPM e do FPE.
Em relagdo a dindmica dos gastos locais, Sakurai (2013) afirma que ndo apenas a
reducdo ou ampliacdo das transferéncias intergovernamentais ¢ a modalidade da despesa

provocam assimetrias sobre o padrio de gastos municipais. O autor coloca que a
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categoria econdmica da transferéncia (se corrente ou de capital) é capaz de influenciar
na disposicdo dos gastos efetuados pelos municipios. De acordo com o autor para a
questdo do gasto municipal em investimento, cada R$ 1 transferido na modalidade das
transferéncias correntes implicam aumento de R$ 0,14 nos gastos correntes locais,
enquanto que para cada 1R$ transferido na modalidade de capital, ha um aumento de R$
0,29 nas despesas de capital, ¢ um aumento de apenas R$ 0,03 nas despesas de capital
para o caso de reducdo das transferéncias de capital na mesma medida.

Essas proposicdes complementam, as conclusdes apresentadas por Arretche
(2010), em relacdo aos determinantes dos gastos locais. Segundo a autora, as
preferéncias alocativas dos gestores municipais podem ser medidas pelo nivel de gasto
em politicas efetuado pelos governos municipais. O nivel de gasto, ou o quanto se gasta
com determinado segmento de politica ¢ bastante influenciado pelas regulagdes e
supervisdes federais, que consistem em legislacdes que dispde sobre a vinculacido de
receitas dos governos subnacionais com politicas setoriais e transferéncias que
condicionam o recebimento de recursos adicionais mediante a adesdo algum programa
do governo federal.

As politicas ndo reguladas pelo governo federal apresentariam baixa prioridade
gasto pelas instancias locais. Ainda segundo a autora, o gasto em transporte publico ndo
ultrapassa 5% do gasto total realizado pelos municipios, porém a mesma nao distingue a
origem desses recursos aplicados no transporte publico: se sd3o recursos provindos de
transferéncias ou se recursos proprios dos municipios, e se foram aplicados como
despesas correntes ou como investimentos. Essas diferenciagdes sdo importantes para se
averiguar qual a participacdo do governo federal no investimento nas politicas ndo
reguladas, bem como saber qual é o nivel de gasto na categoria investimento dos
municipios com a politica de transporte e mobilidade de maneira particular. Esta ¢ a
contribuicdo que este trabalho pretende agregar ao estudo do federalismo através da
composi¢do do gasto municipal com politicas de transporte e mobilidade a partir das

transferéncias voluntarias do governo federal.
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4. INVESTIGACAO EMPIRICA DO IMPACTO DAS TVUS SOBRE AS
FINANCAS PUBLICAS MUNICIPAIS

Tendo em vista o problema de pesquisa apontado por esta analise, sera realizada
a partir de agora, a investigacdo empirica da participacdo das TVUs nos gastos com
investimentos na politica de transporte e mobilidade urbana dos municipios de Recife,
Fortaleza e Salvador. Esse procedimento serda efetuado mediante a analise das leis
orcamentarias anuais de cada municipio, durante o periodo de 2003 a 2013, e
averiguacdo dos percentuais de TVUs que efetivamente sdo desembolsadas no gasto
com investimento nas politicas de transporte e mobilidade urbanas desenvolvidas por
essas capitais. Os dados serdo expostos juntamente com as informagdes qualitativas
coletadas junto as instancias burocraticas dos municipios estudados. O desenho da

pesquisa sera apresentado ja no proximo topico.

4.1 Dados e Metodologia

O aprofundamento sobre a tematica do federalismo perfez toda a trajetoria dessa
pesquisa até o presente momento. O problema de pesquisa foi suscitado a partir da
davida sobre como se processa o relacionamento intergovernamental entre Unido e
municipios para a provisdo de politicas publicas ndo reguladas. A configura¢do do
federalismo brasileiro, apesar da divisdo de autoridade se referir a trés unidades
governativas, manifesta-se principalmente, por meio do relacionamento direto entre
Unido e municipios € na crescente importdncia destes ultimos para a oferta de
servigos/politicas publicas. De acordo com os trabalhos de Arretche e Vazquez (2009) e
Arretche (2010), os conceitos sobre politicas publicas de natureza regulada e ndo
regulada fazem alusdo aos modelos de descentralizacao de politicas que sdo executadas
pelos governos estaduais e municipais. As regulacdes e supervisdes do governo central
possuem a capacidade de impactar o padrao da despesa publica subnacional, tendo em
vista que estipulam vinculagdes sobre a receita para determinados gastos, bem como
incentivam a adesdo aos programas do governo central mediante a liberacdo de recursos
provenientes de transferéncias condicionadas.

De acordo com esses trabalhos, temos que politicas reguladas sdao “aquelas nas

quais a legislacdo e a supervisdo federais limitam a autonomia deciséria dos governos
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subnacionais, estabelecendo patamares de gasto e modalidades de execucdo das
politicas” e as ndo reguladas seriam “aquelas nas quais a execugdo das politicas (policy-
making) esta associada a autonomia para tomar decisdes (policy decision-making)”.

Os autores classificam as politicas de educacdo e saude como politicas reguladas
e as politicas de desenvolvimento urbano, mais precisamente, as politicas de habitagao,
saneamento ¢ transporte coletivo como ndo reguladas. A partir desse retrospecto surgiu
a davida de como se processa a perspectiva do federalismo cooperativo no ambito local
para as politicas ndo reguladas, uma vez que as mesmas nao contam com fluxos
permanentes de recursos para o seu financiamento e gestdo, baseados em transferéncias
legais, fundos multigovernamentais e prefixagdo de patamares de gastos minimos
assegurados pela Constituicao.

Cogitou-se, a partir dai, a possibilidade das TVUs possuirem alguma relevancia
para os municipios visando a melhoria de desempenho dessas politicas, ja que ¢ sabido
que politicas de desenvolvimento urbano foram designadas pelo legislador origindrio
como pertencentes ao rol de politicas de “interesse local”, dando a entender que o
interesse em prové-las encontra-se sob a responsabilidade municipal cabendo a Unido,
um papel normatizador e de suporte nesse processo. A analise da participagdo das TVUs
para a execugdo de politicas locais constitui, portanto, o objetivo da pesquisa. Para
alcancar esse objetivo houve a sele¢do de apenas uma politica ndo regulada dentre as
trés relacionadas ao desenvolvimento urbano. A escolha da politica de transporte e
mobilidade urbana adequou-se ao objeto da pesquisa, pois a mesma além de ndo ser
regulada, carece imensamente de estudos, dentro da Ciéncia Politica, que relacionem
sua conducdo pelos agentes publicos locais e/ou regionais na perspectiva do federalismo
cooperativo. Essa ¢ uma politica de dificil implementag@o, pois seu complexo desenho
institucional ¢ transpassado pela dinamica urbana, e a necessaria conexdo com as
demais politicas de natureza urbana e social para que possa apresentar resultados
eficientes.

A metodologia utilizada para o cumprimento do objetivo da pesquisa consistiu
na analise exploratoria descritiva dos orcamentos locais como forma de elucidar o
padrdo de gasto dos municipios nessa politica especifica, a partir dos aportes voluntarios
federais. Dessa forma, a discriminac¢do da origem dos gastos foi realizada no intuito de
construir um mapa dos gastos locais com a politica de transporte e mobilidade urbana.
Espera-se com isso ndo apenas discriminar a origem do recurso que financiou a

implementagdo da politica, como também dimensionar a relevancia da participagdo



91

federal na viabilizagdo dos investimentos no transporte urbano e mobilidade. O manejo
dos dados para a organizagdo de critérios descritivos da pesquisa obedeceu aos
seguintes passos: a analise documental dos or¢amentos locais abrangeu 10 anos de
funcionamento do Ministério das Cidades, entre os anos de 2003 até¢ 2013, porém ndo
foi possivel coletar dados para todo esse periodo sobre os recursos voluntarios da Unido
transferidos pelo Ministério das Cidades para os municipios selecionados.

Recife foi o Unico municipio selecionado a ter todos os seus or¢amentos
analisados referentes a cobertura do periodo mencionado na pesquisa. O site oficial do
executivo municipal de Fortaleza ndo disponibilizou integramente os or¢amentos, sendo
encontrados apenas os or¢amentos referentes aos exercicios de 2006 até 2013. O mesmo
problema ocorreu com a coleta de dados dos orcamentos de Salvador, sendo
encontrados nos registros oficiais do municipio, somente os orcamentos dos exercicios
de 2010 até 2013.

A escolha da regido Nordeste do pais e dentro dela, os municipios de Recife,
Fortaleza e Salvador justifica-se do ponto de vista da politica publica de transporte e
mobilidade, e do ponto de vista das transferéncias voluntérias, pois ndo foi encontrado
durante as pesquisas bibliograficas para a realizacdo dessa pesquisa, nenhum trabalho
(a0 menos em lingua portuguesa) que abordasse diretamente a participacdo das
transferéncias voluntarias como mecanismo de incentivo a promog¢ao de politicas de
desenvolvimento urbano, mormente as politicas de transporte e mobilidade urbanas. Da
mesma forma, por ser uma politica tipicamente urbana, restringiu-se o escopo na analise
para as capitais nordestinas supracitadas, pois existe uma lacuna para a compreensao da
implementacdo dessa politica nos municipios e regides metropolitanas nordestinos,
ainda mais com énfase na decomposicdo dos gastos locais e no papel que as
transferéncias voluntarias ocupam na execucao dessa politica local. Além disso, ndo se
tem conhecimento até os dias atuais, do quanto ¢ gasto com a politica de transporte e
mobilidade por estados e municipios.

Os dados disponibilizados pelas bases de dados das finangas municipais no site
da Secretaria do Tesouro Nacional — STN agregam todas as fontes de financiamento na
funcdo “transporte coletivo” com base em informacdes cedidas pelas proprias
administra¢des estaduais e municipais. O problema reside no fato da ndo decomposi¢ao
do gasto publico, ndo sendo possivel identificar qual parcela do recurso ¢ proprio da
unidade federativa ou se ¢ recurso externo, provindo do OGU ou de operagdes de

crédito. Nesse sentido, optou-se por trabalhar com as pecas or¢amentarias locais,
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principalmente as leis or¢amentdrias anuais — LOA, pois estas sdo capazes de
discriminar os gastos por programa, projetos e atividades das unidades or¢amentarias de
cada municipio (informa¢des que ndo constam na base de dados do STN), para assim
decompor a despesa em gastos correntes ou de capital na subfungdo “transporte coletivo
urbano”.

A abordagem dos gastos locais com uma politica especifica a partir de tal nivel
de detalhe justifica-se em virtude da necessidade de discernimento sobre as
transferéncias voluntarias de capital em relacdo a todo o orcamento destinado para o
gasto com as politicas de transporte ¢ mobilidade, partindo do pressuposto que tais
iniciativas tiveram inser¢ao recente no jogo institucional entre os entes federativos, por
meio da edicao das normas federais de comando sobre a politica e conseqiientemente, os
rearranjos necessarios para acomodar mais essa rubrica de gastos nas agendas locais.

Desse modo, as transferéncias voluntarias de capital nos orcamentos locais
foram isoladas, com o objetivo de estimar os montantes investidos®' a partir dessa fonte,
nas politicas de transporte e mobilidade. Deve-se ainda referenciar que devido ao
carater autorizativo dos or¢camentos, ¢ possivel que os gastos publicizados por meio
destes ndo tenham sido totalmente executados, porém faz-se mister lembrar que os
dados apresentados de forma consolidada pelos proprios orgamentos e pelas bases de
dados do STN ndo desagregavam o gasto com as politicas de transporte ¢ mobilidade
urbanas a partir das transferéncias voluntarias, sendo necessario recorrer aos or¢amentos
para criar dados, e assim, resolver o impasse (BABBIE, 1999).

Ap6s o estabelecimento da identificacdo entre as despesas correntes e de capital
dos gastos locais com a politica urbana de transportes, houve a criacdo de varias
categorias para classificar os gastos de acordo com a origem do recurso e com as
peculiaridades verificadas entre as unidades or¢amentarias de cada municipio, ou seja:
os gastos foram desagregados a partir da realizacdo da despesa para investimentos e dos
gastos correntes sobre todas as outras manifestacdes da despesa.

Por outras palavras, o gasto realizado cuja origem foi de uma operagdo de
crédito foi desmembrado em gastos correntes e de capital. O gasto efetuado por

contrapartidas e os gastos de recursos proprios também seguiram a mesma sistematica, e

*! Para os fins desta analise, compreende-se como gasto em investimentos aqueles empenhados para a
aquisicdo de equipamentos e materiais permanentes e principalmente, de acordo com a metodologia
utilizada por Junqueira e Afonso (2009), com os gastos realizados na construgdo de obras e instalagdes,
pois segundo os autores, esses elementos da despesa sdo os principais responsaveis pela geragdo de
capital fixo pelos entes federados.
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assim sucessivamente. Cada municipio apresentou fontes sui generis de financiamento
da mencionada politica, como por exemplo, Salvador foi a unica capital das trés
estudadas, cujos recursos da outorga onerosa do direito de construir estiveram presentes
no custeio das politicas de transporte, bem como, a capital cearense contou com
valorosos aportes estaduais para efetuar despesas com infraestrutura de transportes.

Dessa forma, a pesquisa realizou um apanhado completo de todas as fontes de
investimentos com as politicas de transporte e mobilidade dos municipios de Recife,
Fortaleza e Salvador. Mesmo diante desse banco de dados, foge ao escopo dessa
pesquisa a comparagdo dos gastos com outras politicas. O objetivo da analise ¢ apontar
a participacdo das TVUs no orcamento local para o financiamento das politicas de
transporte e mobilidade, e a partir dai, detectar algum indicio cooperativo entre a Unido
e os municipios para a indug@o e execugao dessas politicas.

A categorizagdo dos investimentos em recursos proprios locais e recursos de
convénios (TVUs) e operagdes de crédito interna e externa possibilita a discriminagdo
entre as fontes de recursos disponiveis para essa politica em particular, qual delas teria o
maior peso na constru¢do da preferéncia dos gestores publicos para alocagdo em
transportes urbanos ¢ mobilidade. O levantamento sobre os recursos proprios foi feito
através do somatorio entre os recursos ordinarios, aqueles sobre os quais ndo recai
nenhum tipo de vinculagdo de gastos provindos de legislagdo exogena, aos recursos
diretamente arrecadados pelas entidades da administracdo indireta e pelo conjunto de
contrapartidas vinculadas aos convénios e operagdes de crédito contratados pelos entes
locais.

O conjunto dos recursos ordinarios ¢ representado pelo esforgo tributario proprio
das prefeituras municipais. Para a pesquisa em tela, ndo € possivel dissociar as receitas
tributarias que compuseram os gastos ordindrios com as politicas de transporte e
mobilidade urbana, pois tais recursos compdem juntos, o tesouro municipal e dentro da
parte desses recursos que ndo possuem vinculagdo de gastos com os limites
constitucionais para saide e educacdo, os mesmos podem ser alocados de acordo com a
discricionariedade do gestor ou a preméncia da politica em questdo. Dessa forma, ndo ¢
possivel destacar o volume de recursos ordinarios provindos do IPTU ou da cota-parte
do ICMS municipal que foram gastos pelas prefeituras de Recife, Salvador e Fortaleza.

A hipodtese da pesquisa refere-se a necessidade dos investimentos federais nas
politicas de mobilidade e transporte urbanos municipais por meio das TVUs, sem a qual

a implantacdo efetiva ndo sera possivel. As varidveis independentes aventadas para a
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sustentacdo da hipotese e da relevancia das TVUs para o financiamento das politicas de

transporte e mobilidade sdo:

1. Auséncia de mecanismos regulatérios especificos destinados ao
financiamento compartilhado do gasto entre as unidades federativas para
os gastos em transporte e mobilidade urbana.

2. A necessidade de reorganizacio territorial dos municipios sobre bases
mais equinimes por meio do incentivo a politicas de investimentos.

3. Fragilidade fiscal dos municipios.

4.2 As TVUs na composicio do gasto publico local em transporte e mobilidade
urbana

4.2.1 Recife

A regido metropolitana do Recife (RMR) foi instituida pela Lei Complementar
federal n°14 de 1973, localizando-se na faixa costeira nordestina, abrangendo uma
populacdo de 3,69 milhdes de habitantes, formada pelos territorios de quatorze
municipios, sendo Recife a cidade polo e capital do estado. (IBGE, 2011).

A prefeitura do Recife exerceu papel central na deflagracdo do processo de
insercdo da tematica da mobilidade e da acessibilidade urbanas na agenda
governamental dos componentes da RMR, uma vez que, a partir do ano de 2005, logo
apos o estabelecimento das primeiras normativas do Ministério das Cidades sobre a
politica de mobilidade urbana e por meio das readequagdes do territério urbano em
observancia ao Estatuto das Cidades, criou-se o Programa Mobilidade Responsavel. Tal
programa ndo vingou do ponto de vista operacional e orgamentario, porém sua edicao
apontava para o inicio da relevancia da politica setorial de transportes e mobilidade
urbana para os gestores da RMR (SALES, 2013).

Os arranjos institucionais de gestdo metropolitana dos transportes publicos da
RMR assumem o modelo consorciado de gestdo, que passou a vigorar a partir do ano de
2008. Anteriormente a essa data, o transporte coletivo era gerido pela Empresa
Metropolitana de Transporte Urbano (hoje extinta), ligada ao governo do estado.

A desarticulagdo das acdes de governo das esferas estadual e municipal era a
caracteristica marcante das politicas de mobilidade. Essa desarticulacdo entre os entes

metropolitanos comegou a ser revertida a partir da edicdo do Consorcio de Transportes
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Metropolitanos (CTM), que consistiu na primeira solu¢do coordenada de gestdo de
transportes urbanos, muito embora sua consolidacdo ndo esteja completa, pois dos
quatorze municipios que compde a RMR, de 2008 até¢ os dias atuais, somente os
municipios de Olinda, Recife o Estado do Pernambuco aderiram oficialmente ao CTM.

Tal fato corrobora a tese do comportamento free rider dos pequenos municipios
em relagdo ao provimento de bens publicos. Como ¢ do interesse dos grandes
municipios que a politica de mobilidade da RMR seja ofertada, seria natural que todos
0os municipios cuja populacdo encontra-se inserida no contexto metropolitano da
demanda pelo servigo estejam aptos a participar do processo de gestdo e financiamento
do sistema, porém isso ndo ocorre de maneira satisfatoria, € os municipios menores
literalmente “pegam carona” nos investimentos realizados pelos maiores municipios das
regides metropolitanas, revelando os problemas de agao coletiva que envolve a provisdo
da politica de mobilidade ao se considerar os consorcios publicos como ferramenta
operacional para cooperacdo intergovernamental (TEIXEIRA e MATTOS, 2015).

Desse modo, acaba recaindo sobre os maiores municipios das regides
metropolitanas a responsabilidade de organizagdo das politicas publicas que
“extrapolam” os limites territoriais do municipio para a oferta do servico. No caso
particular da politica de transporte e mobilidade da RMR, a partir da cidade do Recife
ocorre a estruturacdo de toda rede metropolitana de transportes, por meio da integragao
entre os multimodais urbanos, trens e 6nibus coletivos de competéncia do estado e do
municipio, respectivamente, o estabelecimento dos corredores exclusivos para o
transporte coletivo (BRTs), o estabelecimento de linhas intermunicipais de transporte e
dos sistemas de transportes complementares, de natureza restrita a cidade de Recife ou
de carater metropolitano, no dambito do CTM para este ultimo.

A estrutura de governanca dos transportes urbanos e, por conseqiiéncia, a criagdo
de politicas referentes a mobilidade e acessibilidade no municipio de Recife, estdo sob o
crivo do poder executivo local, sendo este ultimo representado por suas entidades da
administracdo direita e indireta no propodsito do desenvolvimento de programas de
governo, projetos, atividades e acdes voltadas para a gestdo dos transportes urbanos e da
mobilidade, bem como seu custeio. Nao obstante a capital recifense produza resultados
na politica de transportes urbanos por meio da participacdo dos diferentes nucleos de
governanga, observa-se, um padrao concentrado na posse dos recursos destinados ao
gasto nessa politica particular.

A Companhia de Transito e Transporte Urbano do Recife — CTTU e,
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principalmente, a Empresa de Urbanizacdo do Recife — URB sdo entidades
supervisionadas responsaveis pela alocagdo de maior parcela dos recursos disponiveis
para a politica em questdo. Participam ainda da estrutura organizacional do setor de
transportes na cidade do Recife, o Fundo de Vias publicas e o Consorcio de Transportes
da Regido Metropolitana do Recife — CTM. A CTTU exerce a finalidade relativa a
organizagdo da gestdo, da operacdo e fiscalizagdo, sobre as vias de circulagdo de
veiculos e do transporte coletivo de passageiros no municipio do Recife. Além dos
recursos orgamentarios do tesouro municipal, a CTTU completa sua carteira de gastos
com recursos provenientes do Sistema Complementar de Transporte de Passageiros, os
recursos de multas de transito e os outros recursos diretamente arrecadados pela
entidade. Um ponto interessante que foi verificado ¢ que grande parte das receitas que
sustentam principalmente a maquina administrativa da CTTU, através dos seus gastos
correntes sdo os recursos arrecadados com multas de transito, os quais acabam sendo de
suma importancia para os cofres municipais.

A CTTU atuou no combate ao transporte clandestino na cidade de Recife ao
coibir a a¢do dos “kombeiros”, apds a criagdo do Sistema de Transportes Complementar
de Passageiros (STCP), no ano de 2003. Linhas de 6nibus de carater social (ndo sdo
cobradas tarifas dos usuarios) foram implementadas a partir do STCP, ao promover a
acessibilidade da populacgdo residente nos bairros mais periféricos da capital até o centro
da cidade (18 linhas de 6nibus) e linhas onerosas que custeiam parte dos gastos
efetuados pela CTTU (8 linhas). Ja4 a Empresa de Urbanizacdo do Recife — URB efetua
empreendimentos no setor de infra-estrutura urbana, os quais podem se referir a
organizacdo do setor transporte publico, por meio da promocdo de politicas de
mobilidade e acessibilidade urbana. Via de regra, a URB congrega os maiores volumes
de receitas destinadas ao gasto com transportes da rede urbana, isso porque, além de
contar com recursos proprios do tesouro municipal conta ainda com a maior parte dos
recursos provenientes de convénios com as demais unidades federativas, e de recursos
obtidos por meio da contratacio de operagdes de crédito interna e externa pela
prefeitura do Recife, cujos montantes sdo utilizados para a realizacdo de gastos
correntes e de capital para o transporte publico de passageiros e de politicas as
mobilidade.

O Fundo de Vias Publicas detinha a funcdo de assegurar e administrar os
recursos financeiros destinados a conservagdo e a manutencdo de vias publicas, bem

como garantir a indenizacdo de danos eventualmente provocados por depressdes
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naturais ou artificiais, nas vias publicas do Recife. Os recursos do Fundo provinham da
Taxa de Manutengdo e¢ Conservagdo das Vias Publicas instituida pelo executivo
municipal sob a responsabilidade administrativa da Secretaria de Servigos Publicos. Sua
cobranga recaia sobre os contribuintes proprietarios de veiculos automotores
matriculados no o6rgdo de transito com jurisdicdo no municipio. Entretanto, a
participag@o do Fundo de Vias Publicas para a composi¢do do gasto com as politicas de
transporte em Recife teve suas atividades suspensas a partir do ano de 2008, por meio
de uma liminar concedida pelo Tribunal de Justi¢ga de Pernambuco (TJ-PE), em resposta
ao pedido de inconstitucionalidade feito pelo Ministério Publico do Recife, por
compreender como ilegal a cobranca apenas dos proprietarios de veiculos, pois
pedestres também usavam as vias publicas.

A despeito das questdes legais e da aplicagdo insatisfatoria dos recursos do
Fundo para a manutencao e conservagdo das vias publicas (a margem de investimentos
com recursos do Fundo era irriséria), a cobranga da taxa que o alimentava consistia em
um método valido para a obten¢@o de recursos capazes de internalizar externalidades
provocadas pelo trafego de veiculos nas vias publicas.

A cobranca da taxa para os usudrios de transporte individual motorizado faz
parte de da cartela de instrumentos extra-tarifarios que podem ser acionados para
subsidiar o custeio do transporte publico ¢ da mobilidade urbana, a partir da utilizagdo
pelos usuarios do sistema da infra-estrutura urbana (OLIVEIRA, et al., pg. 205, 2015).

As deficiéncias apontadas pelo Ministério Publico do Recife referiam-se a baixa
efetividade da taxa “tapa-buraco” (como era popularmente conhecida) para a realizacdo
dos servigos publicos de pavimentagdo e manutencdo de vias publicas, porém o modelo
de cobranca encontra respaldo, nos dias atuais, no art. 9°, § 1° da Lei Federal n°
12.597/12 (Lei Nacional de Mobilidade Urbana), pois a mesma autoriza outras fontes
ndo tarifarias para o subsidio do transporte publico. A pavimentacdo e manutencdo de
vias publicas € parte integrante da politica de transportes, € de forma mais ampla, da
politica de mobilidade urbana. De tal sorte que, as deficiéncias na cobertura desses
servicos estariam mais proximas da ma gestdo e aplicabilidade dos recursos do fundo,
do que do modelo da cobranga da taxa de conservagdo e manutencao das vias publicas
que o mantinha.

Mesmo assim, o entendimento sobre a inconstitucionalidade da cobranca
prevaleceu, restando inviabilizado a operacionalizagdo de gastos pelo Fundo de Vias

Publicas. Durante o periodo coberto pela pesquisa, os recursos da CIDE, que é uma
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transferéncia constitucional repassada da Unido para os Estados (29%) e destes para os
municipios (1/4 dos 29%) foram administrados pelo Fundo de Vias Publicas e gasto nas
modalidades de investimento e outros gastos correntes do mesmo.

Ap0s a suspensdo do funcionamento do Fundo de Vias Publicas, os recursos da
CIDE passaram a ser administrados por outra entidade supervisionada do poder
executivo municipal. Uma ligeira digressdo sobre os recursos da CIDE se faz necessaria
nesse momento, pois apesar originalmente ser um repasse de natureza constitucional
obrigatoria, perfaz o rol de receitas proprias dos municipios, encontrando-se vinculada
ao gasto com infra-estrutura de transportes, meio ambiente, entre outras atividades.
Dessa feita, a CIDE teve seus recursos contabilizados para os fins dessa pesquisa,
mesmo tendo fundamento na Constituigdo, diferentemente dos recursos discricionarios
do OGU, objetos dessa pesquisa.

De acordo com a analise dos dados coletados, a composicdo das receitas
disponiveis do municipio de Recife a partir das TVUs, ao longo do periodo 2003-13
teve desembolso efetuado inteiramente para a promogdo de investimentos, ndo tendo
ocorrido alocagdes desses recursos para o custeio de débitos correntes na estrutura de
governanga relacionada a execugdo da politica de transportes ¢ mobilidade. Durante os
anos de 2003-06, os gastos com base nas TVUs para a realizagdo de investimentos na
politica de desenvolvimento do transporte urbano seguiram uma trajetoria ascendente de
crescimento, porém a partir de 2007, o volume de recursos comegou a decrescer
chegando ao ponto de ndo mais haver nenhuma transferéncia voluntaria destinadas para
o gasto com transportes urbanos em Recife entre os anos de 2008 e 2010, periodo no
qual também se verificou um decréscimo nos empréstimos contratados junto aos bancos
publicos. A reversdo desse quadro coincidiu com o langamento do programa
orcamentario municipal “Recife cidade sede da Copa de 2014” a partir do ano de 2011.

A captacdo majoritdria dos recursos federais para os empreendimentos em
mobilidade urbana ficou a cargo da URB, por meio da edicdo desse programa de
governo ¢ da edigdo das agdes programaticas visando a requalificacdo da mobilidade
urbana e a consolidacdo e melhoria do sistema viario. A partir de entdo, elevadas somas
de recursos originadas do OGU e de operagdes de crédito internas passaram a ser
registradas nas pecas or¢amentarias locais com o propdsito de atender ao plano de a¢do
desenhado pela prefeitura para a mobilidade em relagdo ao evento esportivo Copa do

Mundo de 2014. Curioso perceber que dentre as acdes previstas na Matriz de
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Responsabilidades® da obras da Copa para a mobilidade urbana em Recife, apenas duas
foram delegadas para a execu¢do da prefeitura de Recife entre as sete acdes/projetos
referentes a mobilidade urbana nessa cidade sede da Copa de 2014.

As obras relativas a implantagdo dos BRTs e terminais de metr6 ficaram sob a
incumbéncia executiva do governo estadual. A prefeitura aportou recursos proprios e
recursos de financiamentos em obras de pavimentag@o urbana e obras de acessibilidade
no entorno da arena de futebol. Tal panorama vai ao encontro do que foi apontado por
Oliveira et al., (2015), ao referir-se ao “efeito Copa” para a determinagdo dos gastos
federais com mobilidade urbana para as cidades sede da competigao.

Por outro lado, as despesas de capital efetuadas a partir dos recursos proprios do
municipio estiveram na dianteira do financiamento das politicas de mobilidade, exceto
nos ultimos trés anos do periodo 2003-13. Os recursos proprios gastos pelo poder
executivo municipal sdo provenientes em sua maior parte, do somatorio entre os
recursos ordinarios e das contrapartidas pagas em funcdo da contratagdo de convénios e
operagdes de crédito internas com o governo federal e com os agentes do mercado
capitais (Caixa Econdmica Federal e BNDES), respectivamente. As demais fontes de
investimento municipais para a politica de mobilidade viabilizaram aportes de pouca
monta, sendo que parte majoritaria das verbas diretamente arrecadadas pelas entidades
da administracdo indireta foi utilizada para o custeio da maquina burocratica estatal.
Deste modo, despesas de capital praticadas por meio recursos de multas de transito ou
do contrato de rateio da CTM tiveram participagdo pouco expressiva no computo geral
dos investimentos em mobilidade urbana.

Destinacdo semelhante ocorreu com os recursos arrecadados com as
transferéncias da CIDE, com os recursos recolhidos pelo Fundo de Manutenc¢do de Vias
Publicas, e do Sistema de Transporte Publico Complementar do Recife, que em sua
grande maioria foram utilizados para o custeio de despesas correntes da prefeitura.
Desta feita, as TVUs desempenham um papel importante na execucdo das politicas
urbanas de transporte ¢ mobilidade do Recife, mesmo ocupando o terceiro lugar como
fonte de recursos para os investimentos nesse segmento de politica publica, ficando
atras dos gastos proprios e das operacdes de crédito internas.

O protagonismo das fontes exdgenas de recurso comegou a surgir apos a edigdo

> A Matriz de Responsabilidades sobre os eventos da Copa do Mundo de futebol de 2014 consistia no
documento que demonstrava os valores a serem investidos, bem como as agdes a serem executadas pelos
entes federativos e iniciativa privada nos projetos apresentados para a realizagdo do mundial. FONTE:
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/saibamais.seam?textold Texto=24
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do PAC voltado para as agdes da Copa do Mundo de 2014, bem como o PAC Grandes e
Meédias cidades, resultando na elevagao dos aportes do OGU e de operagdes de crédito
internas para acdes com mobilidade urbana, a partir do ano de 2011. No periodo de
2011-13, os aportes de transferéncias voluntdrias por meio de convénios superaram
todos os anos anteriores, atingindo o seu dapice em 2012, representando
aproximadamente 3% dos investimentos realizados em transporte ¢ mobilidade urbana
pela prefeitura do Recife. Coincidentemente, as operagdes de crédito internas
apresentaram comportamento similar as TVUs no ano 2012, aportando recursos da
ordem de R$ 252.889.000 milhdes de reais, refletindo um investimento de 6.3% a partir
da rubrica orcamentaria “recursos de outras fontes”.

Na mesma esteira, os investimentos com recursos proprios para os transportes e
mobilidade urbana atingiram o apice em 2012 comparando-se com todos os anos
anteriores, totalizando apenas 2.76% do total da receita or¢camentaria revertidas em
despesas de capital para as politicas de transporte ¢ mobilidade urbanas. Pela primeira
vez, durante o ano de 2013, foi verificada a ocorréncia de uma operagdo de crédito
externa por meio da abordagem setorial ampla - SWAP*, junto ao Banco Mundial, que
contemplava acdes voltadas para a melhoria da gestdo do espago urbano. De um modo
geral, a média de gasto com investimentos com as politicas de transporte e mobilidade
para todo o periodo foi 1.35% e o gasto total, agregando despesas correntes e de capital
ndo ultrapassou a casa dos 5% das receitas orgamentarias proprias em todos os anos da
série, sendo necessario o suporte de recursos exodgenos obras que consomem grandes
somas de dinheiro, por meio das TVUs ou principalmente, pelas operagdes de crédito

interno durante o periodo averiguado.

> Em 29.05.2012 foi aprovado o projeto de Educagdo ¢ Gestdo Publica do Recife na modalidade SWAP
no valor de US $ 130.000.000 milhdes tomados de empréstimo junto ao Banco Mundial. Os empréstimos
SWAPs possuem como fundamento a liberagdo de recursos mediante o atendimento das metas
quantitativas e qualitativas estipuladas nos projetos apresentados ao Banco Mundial. O projeto
apresentado, sob o ambito da gestdo publica contemplava agdes referentes a melhoria da mobilidade
urbana da cidade do Recife destacando um valor de R$ 25.000.000 para o gasto nessa politica presentes
na LOA, para o ano de 2013. Fonte: http://www.worldbank.org/projects/P126372/recife-swap-education-
public-management?lang=pt
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Tabela 1: Investimentos em transportes € mobilidade urbana em Recife —

recursos de todas as fontes

ANO INVEST. INVEST. TVUs INVEST. INVEST.
RECURSOS OPERACAO DE TOTAL
PROPRIOS CREDITO
2003 1.69% 0.08% 0.38% 2.15%
2004 1.40% 0.25% 0.64% 2.29%
2005 1.63% 0.40% 2.24% 4.23%
2006 1.30% 0.59% 0% 1.89%
2007 1.90% 0.34% 1.64% 3.88%
2008 1.22% 0% 0.66% 1.88%
2009 1.30% 0% 1.10% 2.40%
2010 0.61% 0% 0.75% 1.36%
2011 0.57% 1.09% 2.69% 4.35%
2012 2.76% 2.94% 6.36% 12.06%
2013 0.49% 1.21% 5.70% 7.4%

FONTE: Elaboragao propria.

4.2.2 Fortaleza

A regido metropolitana de Fortaleza ¢ uma macrorregido que se encontra sobre a
responsabilidade administrativa do Estado do Ceara abrangendo quinze municipios,
dentre os quais se encontra Fortaleza como o nucleo da metropole. A sua criacdo € fruto
da LC federal n° 14 de 1973, possuindo 3.615.767 milhdes de domiciliados (42,8% do
Estado), ¢ PIB agregado de R$ 50,6 bilhdes (65% do Estado) (IPEA, 2013).

A sua estrutura de governanga ¢ determinada pelas Leis Complementares
estaduais n°18/1999 e n° 34/2009 que estabeleceram as fungdes de interesse comum aos
municipios da regido metropolitana. Apesar de os transportes urbanos estarem presentes
nessa legislag@o, ao serem reconhecidos com agdes de interesse comuns aos municipios
pertencentes da regido metropolitana de Fortaleza, a integracdo dos modais de
transporte ocorre basicamente a partir da METROFOR, que ¢ o sistema de transporte
sobre trilhos do estado do Ceard, existente apenas entre os municipios limitrofes da

regido.
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J& no municipio de Fortaleza, integra o sistema tarifario e temporal de
transportes coletivos urbanos através de terminais de integragdo, onde os usudrios do
sistema podem ter acesso a linhas de coletivos, no sentido bairro-terminal e terminal-
centro. A execugdo das politicas de transporte ¢ mobilidade fica a cargo das instancias
administrativas do governo municipal, representadas principalmente pela Secretaria
Municipal de Desenvolvimento e Infraestrutura de Fortaleza, a qual congrega varios
programas e acdes no segmento transportes urbanos e mobilidade, e as executa a partir
das entidades supervisionadas a ela ligadas, bem como em parceria, com outras
secretarias da administracdo direta. Entre as secretarias parceiras, figuram as sete
Secretarias Executivas Regionais — SERs que cobrem todo o territério da cidade,
reportando-se aos bairros como subprefeituras administrativas.

As SERs desempenham um papel fundamental para as praticas de investimentos
com as politicas de transporte, principalmente no que tange a infra-estrutura viaria, por
meio da execu¢do de projetos de ampliagdo e recuperagdo de vias urbanas e do sistema
de drenagem dessas vias. J4 o desenvolvimento institucional dos transportes urbanos,
por meio da elaboragdo de estudos e projetos sobre a oferta e a demanda ¢é viabilizado
pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura, bem como a
vistoria dos coletivos urbanos ¢ as politicas de controle do uso e ocupagdo do solo.

A partir de 2010, essa mesma entidade comecou a desenvolver atividades e
projetos centralizados nos investimentos em mobilidade urbana através do Programa de
Mobilidade Urbana, o Promob Fortaleza, o qual injetou recursos proprios ¢ de
operacdes de crédito em acgdes focadas na organizagdo da mobilidade da cidade de
Fortaleza. Nesse mesmo ano, foi engendrado por essas organizacoes o0 PAC mobilidade
voltado para a realizacdo dos empreendimentos da Copa do Mundo de 2014.

De um modo geral, Fortaleza contemplou varias agdes de desenvolvimento
urbano para o transporte e mobilidade, e assim com a cidade do Recife, recebeu maiores
dotacdes a partir do inicio das obras dos corredores de transporte para a implantagdo dos
BRTs previstos pelos projetos da Matriz de Responsabilidade Copa do Mundo de 2014.
No entanto, os investimentos realizados com recursos proprios pouco diferiram dos
investimentos provenientes de fontes exodgenas de financiamento, como pode ser

observado na tabela 2.
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TABELA 2: Investimentos Politica de Transportes e Mobilidade Urbana em

Fortaleza

ANO INVESTIMENTOS INVESTIMENTOS INVESTIMENTO
RECURSOS OPERACOES DE TOTAL
PROPRIOS CREDITO/TVUs

2006 2.0% 2.7% 4.7%

2007 2.5% 2.1% 4.6%

2008 2.3% 3.0% 5.3%

2009 2.5% 4.0% 6.5%

2010 1.7% 2.3% 4.0%

2011 1.7% 2.0% 3.7%

2012 1.7% 2.0% 3.7%

2013 1.3% 1.6% 3.0%

FONTE: Elaboragao propria.

De um modo geral, os investimentos com recursos proprios sdo compostos pelo
somatorio entre os recursos diretamente arrecadados pelas entidades da administracdo
indireta, os recursos destinados as contrapartidas de convénios e operagdes de crédito
contratas pele municipio e os recursos ordinarios de livre alocagdo orcamentaria. A
aplicagdo direta dos recursos proprios por parte do municipio de Fortaleza aparece de
maneira irregular ao longo do periodo, tendendo ao declinio, ao passo que os recursos
provenientes das fontes externas apresentarem-se mais incisivos entre 2006 e 2009, com
margem de investimento de 3% dos recursos destinados as politicas de mobilidade
urbana. Ja o periodo entre 2010 e 2013 ¢ marcado pelo declinio dos investimentos
desses recursos apresentando uma média de 2% do total de investimentos comparado ao
periodo anterior. Esse fato surpreende, tendo em vista que seria esperada uma maior
aplicagdo de recursos mediante o pacote de obras de mobilidade urbana que foram
engendradas a partir da escolha da cidade de Fortaleza como sede da Copa do Mundo de
2014.

Para o caso especifico das TVUs, a sua participacdo para o gasto com as
politicas de transporte e mobilidade em Fortaleza ficou em tultimo lugar, perdendo para
0s gastos com recursos proprios ¢ operacdes de crédito, respectivamente. No entanto, o

investimento nessa politica setorial a partir das TVUs apresentou elevacdo dos
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montantes apenas nos anos de 2006 e 2010. Levando-se em consideracdo que durante o
periodo compreendido entre esses anos houve alinhamento politico direto entre o
partido da prefeita Luizianne Lins (PT) e o governo Luiz Inacio Lula da Silva (PT),
corroborando-se a conclusdo de Sakurai (2013) sobre a influéncia positiva do
alinhamento politico entre o partido do prefeito e do presidente para a determinacdo das
transferéncias de capital, ainda mais sendo esses anos de campanhas eleitorais
presidenciais, porém para os demais anos da série temporal, esse quadro ndao foi

confirmado.

TABELA 3: TVUs e os investimentos na Politica de Transportes e Mobilidade Urbana em

Fortaleza
ANO TVUs
2006 0.32%
2007 0.04%
2008 0.04%
2009 0.01%
2010 0.37%
2011 0.02%
2012 0.01%
2013 0.03%

Fonte: Elaboragdo propria.

As TVUs foram utilizadas para investimento e pagamento de despesas correntes,
sendo 0.8% da receita de TVU investida e 0.2% destinada ao pagamento de despesas
correntes com as acgdes de transporte. Importante salientar que essa pesquisa ndo
conseguiu estabelecer a diferenca entre as transferéncias voluntarias originadas de
emendas parlamentares e as originadas pela adesdo dos municipios aos programas de
governo federais no ambito do Ministério das Cidades, intermediados pelo SINCOV.

Averiguar essa diferenciacdo seria de fundamental importancia para estabelecer
o grau de influéncia das emendas ao or¢amento federal, que poderiam resultar em algum
incremento da capacidade de investimento local nas politicas de mobilidade, porém as
informagdes coletadas a partir dos orcamentos locais, ndo permitiram a realizacdo de

uma analise dessa natureza. Mesmo assim, percebe-se que a descentralizacdo de
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recursos federais a partir das TVUs, assinaladas pelos orcamentos locais para o gasto
com politicas de transporte e mobilidade ndo sdo somas significativas, fato que
repercute na contratagdo de crédito externo através da busca pelas linhas de
financiamento disponibilizadas pelo governo federal e agéncias de fomento estrangeiras,
como forma dos gestores locais suplementarem os recursos proprios para o desembolso
com os transportes urbanos e com a mobilidade.

O que chama a atencdo nesse ponto sobre as transferéncias voluntarias de
custeio com a infraestrutura de transportes ¢ a grande participagcdo do governo estadual
no repasse desses recursos, muito embora ndo tenha sido possivel estabelecer a relagdo
clara entre os montantes repassados pelo governo estadual e sua utilizacdo pela
prefeitura de Fortaleza em empreendimentos de transporte urbano.

Os orgamentos apenas faziam mengdo a esses recursos, porém nao
demonstravam em que unidades orgamentarias tais recursos seriam desembolsados,
podendo até mesmo ter sidos utilizados na manuten¢do da infraestrutura portuaria ou
rodoviaria, o que ndo esta ao alcance dessa pesquisa discutir. No mais, averiguou-se que
a participagdo das TVUs se fez sentir principalmente, nas obras de pavimentacdo e
recuperagdo de vias urbanas. As obras estruturantes de mobilidade e de maior preco de
mercado contaram com a participagdo de investimentos provindos dos recursos do
tesouro municipal e das operagdes de crédito, majoritariamente as operacdes de crédito
externas.

A analise dos or¢amentos locais ndo revelou a participagdo de outras fontes de
recursos usadas para o financiamento dos transportes urbanos. Nao foi possivel isolar o
valor que foi investido em melhorias no transito a partir dos valores arrecadados com as
multas de transito, por exemplo. Porém, ¢ bastante provavel que grande parte desses
recursos tenha sido gasto na manuten¢ao da maquina administrativa e nas despesas com
encargos sociais e de pessoal da Autarquia Municipal de Transito de Fortaleza.

O mesmo pode ter ocorrido com os recursos da CIDE, pois os orcamentos ndo
possuiam informagdes detalhadas sobre como foram gastos esses valores. Somente foi
possivel constatar os valores totais dessas fontes de recursos, porém nao houve como
monitorar seu desembolso para as politicas de transporte e mobilidade.

Fortaleza ndo conta com nenhuma outra fonte de recursos para essas politicas,
tais como um fundo especifico, ndo obstante j4 possua aparato institucional para a
estruturacdo de programas que viabilizam a politicas de transporte urbano e mobilidade,

através de suas secretarias municipais e entidades supervisionadas. No entanto, a capital
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cearense nao dispunha até bem pouco tempo, de um plano estratégico para a mobilidade
urbana. No ano de 2015, o governo municipal elencou metas de longo prazo, que ja
comegaram a ser viabilizadas para a obtencdo de melhorias no setor, cuja avaliagdo
devera ocorrer no ano de 2040.

A reorganizacdo do setor encetada pela elaboragdo de metas devera concentrar
iniciativas para a busca de novas op¢des de financiamento da politica de mobilidade,
bem como promover a questdo da intersetorialidade na condugdo da politica com os

demais segmentos do desenvolvimento urbano sob um contexto metropolitano.

4.2.3 Salvador

A regido metropolitana de Salvador (RMS) reine uma populagdo de
aproximadamente 3.5 milhdes de habitantes, ao longo de treze municipios, atribuindo-se
a Salvador, cerca de 2.7 milhdes de habitantes e a centralizagdo dos postos de trabalho e
estudo, e por consequéncia as maiores demandas por politicas de transporte e
mobilidade urbanas, a partir da definicdo dos levantamentos origem/destino das
locomogdes diarias dos usuarios do sistema de transporte publico. Salvador possui o
modal sob rodas como o principal meio de transporte publico de passageiros, seguido
por outros modais de menor capacidade, tais como o sistema de taxis e vans, moto taxis,
além dos ascensores e planos inclinados que ligam a cidade baixa a cidade alta, e que
sdo integrados ao sistema de transportes na capital soteropolitana.

O sistema de transporte sobre trilhos completa os modais disponiveis na capital,
porém a potencialidade dos sistemas metroviarios e ferrovidrios encontra-se pautado
pelos limites impostos a sua a implantagdo, pois a licitacdo do sistema VLT ja ocorreu
para a substituicdo dos trens de suburbio, sendo ainda prevista a ampliagdo dos atuais
13.5 km de extensdo das linhas ja existentes. O metr6 urbano aguarda até os dias atuais
a conclusdo das duas linhas previstas no projeto executivo, porém a parte ja construida
encontra-se em pleno funcionamento, servindo para a locomog¢do dos usudrios do
sistema de transportes urbanos (SILVA, 2015).

A estrutura de governanga dos transportes em Salvador tem como chefe da
hierarquia a Secretaria Municipal de Transportes e Infraestrutura — SETIN, sendo a
Superintendéncia de Transito e Transporte de Salvador — Transalvador a entidade
supervisionada diretamente responsavel por acdes de operacionalizagdo das vias

urbanas. A Companhia de Transportes de Salvador — CTS foi criada em 1999, tendo sua
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gestdo transferida do governo federal para o governo municipal no ambito do programa
nacional de descentralizacio do sistema metroviario da CBTU?* para os municipios,
durante o segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso. Recentemente,
sua gestdo novamente foi transferida do governo municipal para o governo estadual,
agora sendo denominada Companhia de Transportes do Estado da Bahia — CTB, sob o
pretexto da conclusdo do sistema metroviario de Salvador e a promogdo da
multimodalidade do sistema de transporte, interligando os novos sistemas VLT, o metrd
e os coletivos urbanos. Dessa feita, ¢ notdria a relevancia da CTS (ainda vigente durante
o periodo 2003-13 selecionado para o desenvolvimento dessa pesquisa) para a captagao
de recursos externos a titulo de convénio concedidos pela CBTU.

Os maiores montantes de recursos externos para o financiamentos dos
transportes urbanos em Salvador originaram-se desse arranjo entre a CBTU e o governo
municipal, ao passo que as demais estruturas locais para a governanca dos transportes
despenderam esforgos fiscais proprios para o custeio dos investimentos no setor. Ndo ha
registros nas pecgas or¢amentarias da pratica de contratagdo externa onerosa, sugerindo
que os montantes destacados do governo federal para Salvador foram provenientes do
OGU, e de 2010 a 2012 os convénios celebrados foram a fundo perdido.

Apenas no ano de 2013 foi constatada a participagdo de recursos de
contrapartidas nos investimentos em mobilidade e transportes publicos, no valor de R$
1.750.000 milhao de reais (0.04% do total de investimentos previstos para esse ano).

Entre 2010 e 2013, Salvador recebeu o maior volume de recursos discricionarios
da Unido ao se comparar com as demais capitais selecionadas, tendo em vista que um
dos possiveis determinantes para a concentracdo dos recursos federais nesse
empreendimento da capital soteropolitana diz respeito ao perfil predominante dos
investimentos da Unido no setor metroviario e ferroviario, segmentos remanescentes
dos transportes urbanos, cuja responsabilidade de custeio ainda pertence a Unido (IPEA,
2011). A distribuicdo dos investimentos em mobilidade nos transportes urbanos

apresentou a seguinte configuragdo, de acordo com os dados da tabela 4:

** Companhia Brasileira de Trens Urbanos, 6rgio vinculado ao Ministério das Cidades.
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TABELA 4: Investimentos totais na politica de mobilidade e transportes urbanos em Salvador

INVEST. TVUs INVEST. RECURSOS INVEST. TOTAL
PROPRIOS
2010 - 9.6% 2010 — 1.0% 2010 — 10.6%
2011 - 8.1% 2011 - 0.2% 2013 - 8.3%
2012 - 5.6% 2012 - 0.1% 2012 - 5.7%
2013 - 6.6% 2013 - 0.2% 2013 - 6.8%

FONTE: Elaboragéo propria. Os valores foram calculados com base na receita orgamentaria total.

4.3 Discussao dos Resultados

De modo geral, os gastos com a politica de transporte e mobilidade urbana dos
municipios de Recife, Fortaleza e Salvador no periodo analisado obedeceram as regras
politico-institucionais referentes a distribuicdo de transferéncias discricionarias do
orcamento geral da Unido, bem como, a disponibilidade sobre créditos adicionais no
mercado financeiro. Por ser uma politica de carater infra-estrutural de base, ainda
apresenta série de obstaculos para a concep¢do de marcos regulatorios eficazes no que
tange a implantag@o e permanéncia de investimentos.

Ademais, a conjuntura macro-econdmica de aspecto recessivo dificulta a
ampliacdo da significincia dos investimentos de alcance nacional, em termos de
obtencdo de melhorias, na qualidade e no desempenho das politicas publicas criadas
pelas instancias de governo. No plano subnacional, a caréncia de meios abrangentes,
para a obten¢do de uma resolutividade satisfatoria minima na oferta e na cobertura de
servicos publicos, dentro do amplo estrato de competéncias constitucionais, ¢ ampla e
notoria para todos os segmentos de politica publica. No entanto, observa-se que a
preferéncia de gasto dos gestores publicos passa na atualidade por uma reacomodacao
dentro do leque de alternativas possiveis, ou seja: sempre com escassos recursos, &
necessario compor no orcamento, a assun¢do de novas despesas, ndo apenas por que a
sociedade ¢ dinamica e anseia por melhorias constantes, como também uma série de
constrangimentos de natureza politico-institucional podem ser impostos as politicas
praticadas pelos municipios. Nesse sentido, os gastos com transportes € mobilidade

urbana a partir dos gastos proprios e dos gastos com recursos de transferéncias seriam
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analisados como forma de situar as relagdes intergovernamentais a luz do federalismo
cooperativo.

No caso particular dos municipios estudados, considerando-se o0s recursos
repassados a titulo de transferéncias voluntarias apresentaram um comportamento
bastante desigual: enquanto Salvador recebeu os montantes mais elevados entre os anos
de 2010 e 2013, Fortaleza praticamente ndo recebeu recursos voluntarios da Unido, e
Recife manteve-se no meio termo entre os extremos, porém as parcelas de TVUs para a
composi¢do de seus gastos com as politicas de transporte e mobilidade urbanas também

foram modestos, como € possivel inferir de acordo com a analise do grafico 1:

Grafico 1: Gastos com transporte e mobilidade urbanas a partir das TVUs
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Os repasses voluntarios foram relevantes apenas para Salvador, cujos gastos em
investimentos em transporte ¢ mobilidade urbana se deu basicamente a partir das TVUs.

Esse fato constata a percepcao de que as transferéncias voluntarias sdo bastante
suscetiveis a influéncias politicas para sua determinagdo, ndo havendo muito espago
para a manifestacdo do critério da equidade na redistribuicdo desses recursos. Outro fato
curioso ¢ que no caso especifico de Salvador ¢ possivel perceber uma correspondéncia
perfeitamente simétrica em relagdo ao aumento ou diminuicdo dos repasses, € o
aumento ou diminui¢do dos gastos proprios, respectivamente. Tal fato ndo pode ser
averiguado da mesma forma para os casos de Recife e Fortaleza, muito provavelmente

devido a influéncia causada pelas contratagdes das operagdes de crédito, ndo se sabendo
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ao certo, qual seria o impacto desses recursos adicionais para a composicdo da despesa
publica no geral. Entretanto, a obteng@o desses recursos foi de vital importancia para a
viabilizacdo das politicas de transporte ¢ mobilidade urbanas desses dois municipios,

conforme pode se observar pela analise do grafico 2:

Grafico 2: Gastos realizados com transporte ¢ mobilidade urbanas a partir das operagdes

de crédito
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Fonte: Elaboragdo propria.

Salvador ndo financiou suas iniciativas politicas em relagcdo a mobilidade urbana
por meio das operagdes de crédito, conforme a analise do grafico 2. J4 em relacdo aos
gastos totais efetuados a partir dos recursos proprios, agregando-se as despesas
correntes e de capital, os mesmos apresentaram variacdes em termos comparativos,
sendo que Recife demonstrou o comportamento de gasto mais irregular durante o todo o
periodo analisado, apresentando ainda, um declinio nos gastos durante o periodo de
organizagdo da cidade para a recepgdo da Copa do Mundo de 2014. Apenas em 2012
houve uma recuperagdo da capacidade de gasto de Recife com as politicas de transporte
¢ mobilidade urbanas, muito provavelmente influenciada pelos maiores aportes de

TVUs e operagodes de créditos disponibilizadas para execucdo neste mesmo ano.
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Salvador e Fortaleza mantiveram niveis de gasto aparentemente estabilizados ao

longo periodo averiguado, conforme pode ser inferido pela anélise do grafico 3.

Grafico 3: Gastos proprios totais com os transportes ¢ a mobilidade urbana.
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Fonte: Elaboragao propria.

Salvador ¢ a capital que, considerando recursos de todas as fontes, mais investiu
na politica de transporte e mobilidade urbanas, porém em termos proporcionais, foi a
capital que menos investiu nessa politica a partir de recursos proprios, fato que nos
permitir tecer algumas inferéncias: existe a possibilidade da maior disponibilizacdo de
recursos a fundo perdido, entre 2010 e 2012 ter desestimulado o gasto proprio com o
segmento transportes e uma maior parte dos recursos ordinarios terem sido alocados em
outras areas de politica. A presenga da contrapartida a partir de 2013 elevou em 0.1% a
participagdo dos recursos proprios no custeio da politica, ao passo que nos anos
anteriores, isso ndo ocorreu. Outro ponto que pode ser assinalado ¢ diminui¢do dos
gastos em situagdo de retragdo dos repasses. Isso denota certa flexibilidade no manejo

dos recursos que poderiam ser alocados nesse segmento de politica, mas que podem ndo
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ser aplicados ou até mesmo remanejados para o gasto em outras areas de politica
publica. Esse fenomeno pode ndo ocorrer de forma simétrica, a depender da natureza da
politica, pois a mesma pode implicar maior rigidez no desempenho dos gastos, como as
politicas de saude e educagdo, por exemplo, que mesmo em cenarios de redugdo dos
repasses da Unido para os municipios, muito dificilmente teriam seus nichos de oferta e
cobertura reduzidos sem causar grave Onus politico para o gestor local. J4 o gasto
proprio dos municipios de Recife e Fortaleza apresentou comportamento similar, sendo
esses recursos responsaveis por consideraveis parcelas das despesas efetuadas nessa
rubrica de gasto. Esse fato pode significar algo relevante em relagdo a preferéncia de
gasto do executivo municipal para a politica de mobilidade e transporte em particular.

O fato de que apenas linhas de crédito para o financiamento da politica foram
disponibilizadas pelo governo federal, através da contratacdo de recursos onerosos
provindos do FAT e FGTS, em detrimento da transferéncia de recursos discricionarios €
outra constatacdo relevante, ndo apenas por que esse método ¢ a forma predominante de
financiamento oferecido pelo Ministério das Cidades para as politicas de
desenvolvimento urbano no ambito dos seus programas, como também a crise
econdmica pela qual passa o pais ¢ que enseja retracdo generalizada dos aportes
provenientes do OGU. O financiamento das obras da Copa do Mundo adotou em peso o
modelo de intermediacdo dos agentes mandatarios do governo federal, BNDES e CEF
para a liberacao de recursos. O “efeito Copa” teve reflexos minimizados ndo em termos
de disponibilidade de recursos, mas em termos de investimentos com a mobilidade
urbana.

Obras verdadeiramente estruturantes e que serviriam como um legado para a
populacdo deixaram de ser entregues, de acordo com informagdes langadas pela
auditoria realizada em 2011, pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU sobre as obras de

mobilidade urbana para o evento Copa do Mundo de 2014.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise até aqui empreendida procurou sintetizar pontos referentes a execugao
da politica publica de transportes e mobilidade urbana em particular, e as fontes de
recursos necessarias para a viabilizagdo das acdes publicas da mesma. As relagdes
intergovernamentais constituiram o ponto de partida dessa analise, sendo as TVUs, a
forma de inser¢do utilizada para a compreensdo dos municipios como componente da
matriz federativa, caracteristica fundamental para a conducdo executiva satisfatoria de
politicas publicas.

De uma forma abrangente, a busca por mais recursos ¢ o mote principal das
desavencas de cunho federativo. Entretanto, do ponto de vista estrutural, as fragilidades
sd0 muitas. A comecar pelo proprio texto constitucional e infra-constitucional que ndo
para de lancar novas regras sobre a divisdo territorial do poder, sem no entanto
assegurar a efetividade dos mecanismos necessarios para a obtengdo das velhas e novas
incumbeéncias.

O que se pode perceber com a realizagdo dessa pesquisa, € que existem politicas
que encontram-se num estagio incipiente de comprometimento dos gestores executivos,
ndo apenas do ponto de vista da ineficiéncia dos meios institucionais e nao-
institucionais vigentes para a concretizacao dos resultados politicos, bem como da falta,
quase que generalizada, de meios praticos de interlocucdo entre entes federativos. Para o
caso especifico dos municipios, o dia-a-dia das ac¢des publicas é marcado pela
ingeréncia politica exdgena, mas que questdes de equidade ou real necessidade da
populacdo local sobre a realizagdo de uma determinada agdo publica. A distribuicdo de
TVUs para os municipios exemplifica muito bem essa questao.

Os dados coletados por essa pesquisa demonstraram que a distribui¢do de recursos
discricionarios para municipios €, acima de tudo, uma escolha politica, tendo em vista
que motivos de natureza racional ndo sdo capazes de explicar por que os maiores
montantes de recursos discricionarios foram alocados em Salvador em detrimento de
Fortaleza e Recife. A ingeréncia politica prejudica sobremaneira o critério da equidade,
pelo qual o sistema fiscal de transferéncias comandado pela Unido deveria zelar. As
razdes que levam a crer que as motivagdes politicas sdo os principais determinantes para
a redistribuicdo das transferéncias voluntarias levantam hipoteses sobre o peso que
municipios podem ter para as coalizdes de governo dentro da arena legislativa. De

acordo com os ditames do presidencialismo de coalizdo, faz sentido relacionar a
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redistribuicdo dos recursos discricionarios pelo governo central, ao encontro a logica
dos objetivos que o executivo federal almeja conseguir com base no apoio de seus
aliados. Ainda discorrendo nessa dire¢do, outro ponto a ser levantado por pesquisas
futuras sobre a tematica das transferéncias voluntaria ¢ a questdo da influéncia que
forcas regionais partidarias acomodadas nos cargos de segundo escaldo podem ter
durante a reparti¢do dos recursos do or¢gamento geral da Unido.

Para o caso especifico desta analise, os dados demonstram que Salvador ¢
bastante privilegiada, do ponto de vista da redistribuicdo de recursos voluntarios.
Alinhamentos partidarios podem ser cotejados como fundamento desse privilégio, pois
Jaques Wagner (PT) foi governador eleito e reeleito da Bahia durante 2007 até 2014 e o
prefeito Jodo Henrique Barradas Carneiro, eleito e reeleito entre 2005 e 2012 era do
PMDB e depois PP, ambos pertencentes a coalizdo do governo central. Por outro lado, é
interessante perceber que mesmo havendo aliados do governo federal nos governos
locais de Recife e Fortaleza e respectivos governos estaduais, os recursos discricionarios
ndo vieram, sinal de que outros fatores interferem na transferéncia desses recursos.

Quesitos de natureza técnica podem ter importancia nesse processo. Porém, do
ponto de vista da efetividade das politicas e cumprimento das metas estabelecidas nos
projetos selecionados existem problemas, tanto para a distribuicdo de recursos
discricionarios por meio de emendas parlamentares, ou sem o uso de emendas através
da busca por linhas de financiamento dos programas do Ministério das Cidades pelos
gestores locais.

Ambos os casos apresentam falhas de natureza técnica, situacdo visivelmente
exposta pegando como exemplo, o caso emblematico envolvido com as obras de
mobilidade urbana dos municipios sedes da Copa do Mundo de 2014. De acordo com a
auditoria realizada pelo TCU em 2011 houve uma liberacdo facilitada de recursos para
financiamento das obras da Copa, mesmo em discordancia com a legislagdo® vigente
tendo em vista o carater extraordinario dos gastos, os projetos selecionados ndo foram
avaliados conforme regras que considerassem a viabilidade técnica do projeto, apenas
documentos elementares foram exigidos, o que acarretou uma série de problemas do
ponto de vista da pontualidade na entrega das obras e da reducdo dos montantes que

deveriam ter sido gastos, diminuindo o impacto positivo que tais obras teriam para o

25 Sobre a legislagdo e os tramites envolvidos na concessdo de créditos bancarios para entes federativos
visando a constru¢do das obras para Copa do Mundo de 2014 e da Olimpiada de 2016, veja:
http://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/mip/70-7-operacoes-de-credito-interno/39-7-6-operacoes-
destinadas-a-copa-do-mundo-e-aos-jogos-olimpicos.
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conjunto da populag@o e ndo apenas para a regido do entorno das arenas de futebol com
as politicas de mobilidade urbana.

Sob o aspecto federativo pode-se concluir que a politica de transportes e
mobilidade urbana carece de maior comprometimento institucional com a organizagao
de meios para o provimento social de suas demandas. A politica nacional de mobilidade
urbana, Lei federal 12.587/12 exige que municipios acima de 500.000 habitantes
elaborem planos de mobilidade urbana integrados ao plano diretor da cidade.
Recentemente, a edicdo do Estatuto da Metropole situou as fungdes de interesse comum
no ambito das regides metropolitanas, inserindo mais um ator (que ndo federativo), mas
responsavel pela conducdo integrada das politicas enquadradas como de interesse
comum, entre elas a mobilidade e os transportes publicos dos municipios pertencentes
as regides metropolitanas. As cidades estudadas, até a data de encerramento desse
trabalho, ndo tinham divulgado seus planos de mobilidade em conformidade com o
PNMU. No entanto, ja existe a previsdo de trabalho conjunto entre entes federativos
envolvendo as metrépoles, para o gerenciamento e financiamento de politicas publicas.

Interessante perceber que mesmo com o padrdo de declinio apresentado pelos
investimentos publicos em todas as esferas de governo nos ultimos anos, ainda cabe aos
municipios a maior parcela dos investimentos desembolsados pelos entes da federacao.
No entanto, ¢ cada vez mais comum a utilizacdo de subterfiigios fiscais, como a
inscricdo de débitos nos restos a pagar pelo poder executivo municipal, a exemplo do
que ja ocorre com os demais niveis de governo, como forma de processar a manutencao
da burocracia estatal. A condugdo fiscal por meios equivocados tendem a prejudicar a
retomada do crescimento econdémico via adogdo dos investimentos publicos. Estes
permanecem drasticamente impossibilitados diante de uma politica fiscal irresponsavel
e ndo preocupada com a continuidade da expansdo dos gastos correntes pelas
administracdes publicas.

Mesmo diante da recente manifestagdo de vontade do poder Executivo federal em
reorganizar as contas publicas por meio da edigdo de lei que imponha um teto para a
realizacdo do gasto dos estados, na administracdo do governo do presidente interino
Michel Temer, € notoria a participacdo de grupos de interesse na vanguarda dessas
discussoes inviabilizando uma reforma profunda que se estenda aos municipios, no que
diz respeito ao trato da gestdo fiscal eficiente. Apesar das contingéncias economicas e
politicas da atualidade, cabe a Unido um papel mais decisivo na constru¢do de processo

de reequilibrio fiscal da nacdo. Essa é a pré-condi¢do necessaria para se langar as bases
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de um crescimento econdmico pautado na realizacdo de um gasto publico eficiente e
que seja capaz de atender demandas sociais por leques variados de politicas publicas.

Por hora, em relagdo as politicas de desenvolvimento urbano, a edi¢do de normas
gerais tem sido o papel mais relevante da Unido para a institucionalizagdo dessas
politicas nas agendas governamentais, porém de forma a ndo considerar as
idiossincrasias locais, o que acaba por prejudicar a gestdo da politica como um todo.

Por outro lado, dar mais aten¢do para os gastos voluntdrios da Unido viabiliza
uma agenda fecunda para a analise federativa. O jogo decisorio pautado pela disputa de
autoridade politica perfaz essa analise e resulta em estudos que tentam visualizar de que
maneira a organizacdo do Estado tende a evoluir de modo a abranger todos os ramos de
politica, e assim concatenar esforcos por melhores resultados em todos os segmentos de
politica. No mais, esse trabalho apresentou uma série de limitagdes, entre as quais as
fontes escassas de informagdes em relacdo aos investimentos praticados por municipios
estudados na politica urbana de transporte e mobilidade. Outra fragilidade do trabalho
reside na exclusdo dos estados na consideragdo das analises. Certamente a participagdo
dos estados no processo de consolidacdo de politicas publicas ¢ fundamental para a
consagragdo de todo o processo, porém o papel especifico dessas instancias
governativas ficard para outra oportunidade.

Dessa forma, concluimos depois da longa trajetoria desse trabalho que, os
municipios do Nordeste, aqui representados por Recife, Fortaleza e Salvador
apresentam caracteristicas sui generis para a produ¢do da politica publica de transporte
e mobilidade urbana, no entanto ndo foi detectada pela andlise das leis orcamentarias
anuais, a presenca de tracos de intersetorialidade entre as proprias instidncias da
administracdo local para o cumprimento das metas estabelecidas, muitas vezes com
objetivos especificos bastante proximos, e com capacidade dialdgica entre si e com as
demais esferas de governo, aparentemente inexpressivas.

Alguns casos de convénios envolvendo o governo municipal e estadual foram
detectados em Recife, para as politicas de transporte metropolitano. Recife participa da
primeira experiéncia consorciada brasileira para a gestdo dos transportes
metropolitanos, porém a governanga encetada pelo Consorcio Grande Recife enfrenta
problemas de interlocucdo entre os proprios participes, o que prejudica a eficiéncia do
sistema como um todo, para além do critério meramente financeiro.

As TVUs foram utilizadas por essa pesquisa como forma de tecer lagos dentro de

uma matriz federativa, mas o que se observou para os casos analisados, a potencial
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ajuda que esses recursos poderiam fornecer para a concretizagdo da politica de
transportes ¢ mobilidade urbana, durante o periodo analisado, € restrita, devido ao
carater ndo equitativo da redistribuicdo de recursos fiscais no Brasil e da excessiva
politizacdo na determinagdo desses repasses, fatos que comprometem a solidificagdo de
um federalismo assentado em bases verdadeiramente cooperativas, entre os entes da
federagao.

No entanto, a hipotese apresentada por esta pesquisa pode ser parcialmente
confirmada ao se inferir que a participacdo da Unido na implementagdo de politicas
publicas executadas localmente ¢ essencial, ndo apenas por meio do fornecimento dos
meios necessarios para a obtencao de tal objetivo, como também por meio da iniciativa
do acerto das contas publicas no contexto de uma economia fragilizada por decisdes
politicas que comprometeram a politica fiscal praticadas pelas trés esferas de governo, e
que causaram impactos negativos para os niveis de investimento publico e para as

relagdes intergovernamentais brasileiras.
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