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APRESENTACAO

A presente nota constitui o segundo produto da pactuacgao institucional realizada entre o IPEA
e o MDR visando o apoio a formulagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano - PNDU,
como contribuicdo para o componente de financiamento do desenvolvimento urbano da
politica.

Conforme previsto no ambito do ACT (Termo de Execug¢do Descentralizada n? 71/2019) com o
MDR, as trés notas preliminares 2.1, 2.2 e 2.3 comporao um relatério sintese-final. O primeiro
documento, Nota Técnica 2.1, tratou de identificar, analisar e sistematizar os mecanismos fiscais
e extrafiscais disponiveis no arcabougo juridico nacional para utilizacgdo em acgbes de
desenvolvimento urbano com vistas a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de
urbanizacdo (impostos e taxas de competéncias municipal, instrumentos do Estatuto da Cidade
e da Metrépole etc.). As concessdes e parcerias publico-privadas serdo abordadas na terceira
nota (2.3), que procurara identificar, analisar e sistematizar arranjos e formas de parceria entre
0s governos municipais e a iniciativa privada com vistas ao desenvolvimento urbano.

Este documento, Nota Técnica 2.2, aborda o acesso municipal as fontes de recursos onerosos e
ndo onerosos disponiveis para captacdo pelos entes federados, em ambito nacional e
internacional, com aderéncia a agenda de desenvolvimento urbano. O foco central desta analise
recai sobre a capacidade de endividamento e entraves institucionais, legais e operacionais a
captacdo de recursos pelos municipios e entidades supramunicipais.

De inicio cabe ressaltar que esta é uma Nota preliminar para debates, portanto sujeita a
incompletude e as reflexdes iniciais sobre o tema, em relacdo as quais sugestdes e criticas serdo
sempre bem acolhidas. Outra ressalva fundamental, de praxe, é que a visdo aqui apresentada
nado representa uma visao da instituicdo sobre o tema, tampouco do governo federal, sendo
produto apenas da visdo de seus autores e assim devera ser referenciada.

Este Texto para Discussdo esta estruturado em 2 partes. Uma secao inicial introduz o tema do
financiamento urbano no contexto do processo de construcdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano — PNDU. A primeira parte se concentra mais nos requisitos e no estado
da arte da situagdo do financiamento oneroso e ndo oneroso sob a dtica da Unido, enquanto a
segunda se dedica a visdo sobre a situagdo dos municipios no contexto do acesso a tais recursos.

Assim, o segundo capitulo trata do Perfil das Finangas Municipais no Brasil e do acesso a recursos
ndo onerosos e onerosos, considerando a matriz do Federalismo brasileiro e o sistema de
transferéncias intergovernamentais. Em sequéncia, trata do acesso aos recursos ndo onerosos,
especialmente das transferéncias da Unido direcionadas ao desenvolvimento urbano. Segue-se
uma breve avaliacdo sobre os desafios na execucdo dos contratos realizados em parceria com
os entes nacionais no ambito do Ministério das Cidades e do Desenvolvimento Regional. Em
sequéncia, trata dos Recursos Onerosos relacionados ao financiamento publico subnacional,
com especial destaque para as condi¢cbes de acesso as operacdes de crédito e a situacdo de
endividamento dos municipios, incluindo os financiamentos internacionais.

No Capitulo 2 é abordado o perfil das finangas municipais no Brasil e o acesso a recursos ndo
onerosos e onerosos, com destaque para o papel das transferéncias e operagdes de crédito. Em



sequéncia, sdo tratadas as despesas municipais em investimentos e por fungdo, com o objetivo
de destacar a evolucdo recente das despesas municipais com desenvolvimento urbano.

A questdo do financiamento estd diretamente conectada aos demais esforcos empreendidos na
elaboracdo de subsidios de suporte a formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, motivo pelo qual os elementos desta nota poderdo ser revisados futuramente tendo
em vista os avancos a serem alcancados nas demais frentes de pesquisa. Também serdo
incorporados na nota final, os comentarios e sugestdes apresentados nos debates, assim como
novos dados que vierem a se tornar disponiveis. Considerando a complexidade e extensao do
tema, certamente o esforco ora dispendido ird originar novas frentes de pesquisas, dada a
grande diversidade de aspectos levantados que podem vir a requerer maior aprofundamento
analitico para suportar o processo decisorio.

Cabe ressaltar a importancia do esforco ora empreendido pelo MDR no sentido de recolocar na
agenda de debates do estado e da sociedade brasileira o tema do desenvolvimento urbano
numa ampla perspectiva, buscando um olhar mais atento ao territério e sua rede de cidades,
produto histérico de nosso processo de desenvolvimento e ao mesmo tempo carente como
objeto de uma nova politica nacional. Compreender o contexto histérico de sua formacdo, os
elementos estruturais que constituem o pano de fundo de sua evolugdo e o os desafios
atualmente presentes sdo elementos que permitem a criacdo de novos olhares e abordagens
sobre o tema. Esta nota, em complemento aos demais produtos previstos no acordo, visam
trazer elementos para subsidiar a reflexdo sobre a criagao de novas estratégias e instrumentos
gue poderdo fazer emergir uma nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.
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1. INTRODUCAO

No caso do Brasil, e da maior parte dos paises do terceiro mundo, o desafio de financiar o
desenvolvimento urbano se coloca sob o prisma de dois desafios: como superar os significativos
déficits de bens e servigcos urbanos acumulados no passado e no presente, e como fazé-lo a
partir das novas exigéncias e parametros do que significa qualidade de vida urbana com vistas a
construcdo de cidades menos desiguais, mais resilientes e sustentaveis.

Desde a edi¢cdo do Estatuto da Cidade e da criacdo do Ministério das Cidades, houve uma
mobilizacdo significativa de varios atores com vistas a reforgar a capacidade de financiamento
municipal por meio de instrumentos fiscais e urbanisticos, considerando o momento pés-
constitucional de refor¢o ao municipalismo e a regulamentacao dos instrumentos estabelecidos
naquela lei. Muita esperanga foi depositada nesta direcdao, tendo sido alcangados diversos
avancos nesta dire¢do. Entretanto, este modelo, ainda recente, se mostrou insuficiente para
enfrentar os déficits seculares nas grandes cidades num ritmo adequado, e exp6s os seus limites
nos municipios de menor dindmica imobiliaria.

Esta nota, elaborada em num momento de severa restri¢do fiscal, tentativas de enfrentamento
a pandemia e seus impactos, em meio a mudancas ainda incompletas na matriz
macroecondmica, alteracdes nas leis previdenciarias e trabalhistas, de profundas reformas
constitucionais, de crise sistémica internacional, entre outras, ndo poderia deixar de ser
fortemente influenciada pelas incertezas e pelas mudangas em curso presentes neste contexto.

Devido a atipicidade do ano de 2020 derivada das consequéncias da pandemia local e das
respostas do governo aos seus impactos econdmicos, muitas ressalvas haverao de ser feitas aos
dados referentes a este exercicio. Uma série de medidas de enfrentamento tiveram que ser
adotadas no sentido da ampliacdo de certos gastos, ndo somente frente a necessidade de
alocacdo de maiores recursos a saude, mas também, no socorro aos efeitos econémicos da
pandemia, por meio do aumento das transferéncias as familias, de compensacdes pela perda de
receitas de estados e municipios, maior permissividade nos resgates de fundos de titularidade
dos trabalhadores, concessdo de empréstimos as empresas, entre outros. Do lado da receita, a
menor atividade econdmica também impacta negativamente a arrecadagdo, colaborando na
ampliacdo dos déficits fiscais. No intuito de evitar este viés, quando possivel esta Nota buscou
se amparar em elementos concretos que pudessem fornecer alguns parametros mais
estruturantes ou de tendéncias que se apresentem com algum grau de permanéncia de médio
prazo, que possam trazer elementos mais palpdveis para a construcdo de uma nova politica de
desenvolvimento urbano.

O pano de fundo recente do cendrio das politicas federais deve considerar a forte reversdo no
tocante a visdo assumida pelo governo federal sobre o papel do estado no desenvolvimento do
pais, notadamente pautado pela crenca da capacidade do mercado em prover as melhores
solugdes. Tal visdo tem movido todo o aparato institucional do setor publico federal nesta
mesma direcdo, o que representa uma ruptura bastante acentuada em relagdo ao periodo que
a precedeu, sobretudo no tocante ao campo das politicas de desenvolvimento urbano.



Neste sentido, buscou-se um duplo olhar, de um lado focando a situagdo dos entes municipais,
responsaveis Ultimos pela implementagao de a¢bes de desenvolvimento urbano e, de outro, o
papel da Unido como ente planejador, coordenador, financiador e viabilizador da politica.
Convergem para a situagdo atual processos estruturais de carater mais permanente, como o0s
presentes no modelo federativo adotado pelo pais, seu sistema tributario e fiscal, as relagdes
entre os trés poderes da republica, a diversidade e a desigualdade do pais em todos os seus
aspectos sociais e econdmicos, assim como elementos importantes da conjuntura, como as

respostas as crises e as politicas governamentais construidas para seu enfrentamento.

O tema da captagdo de recursos onerosos e nao onerosos implica necessariamente em
perpassar o estagio atual das relagdes interinstitucionais e federativas, visto que, neste campo,
o papel da Unido é central, seja do ponto de vista da disponibilidade de recursos orcamentdrios
para transferéncias aos demais entes, seja no campo da viabilizacao de fontes de financiamento
oneroso disponibilizadas. Entram em jogo uma quantidade significativa de elementos que se
encontram para além do debate sobre desenvolvimento urbano, notadamente nas politicas
macroecondmicas e na situacao fiscal. Assim, ndo ha sentido em apresentar apenas as linhas de
recursos disponiveis a fundo perdido e para financiamento, pois é necessario compreender o
contexto em que a formulacdo de uma politica de desenvolvimento urbano estd inserida, o que
permite melhor compreender seus limites e possibilidades, até porque o cendrio atual é
completamente diferente daquele presenciado no ciclo anterior de fortes investimentos
publicos neste campo.

Um dos elementos centrais presentes e que se configuram como um fator de enorme
complexidade da analise, sdo as disputas em torno do novo modelo federativo e republicano,
pautado por uma mudanca no equilibrio de forcas entre os trés poderes de estado e entre os
entes da federacdo. O marco parte do entendimento de que, nos ultimos anos, os pactos que
sustentaram o modelo federativo e republicano brasileiro foram alvo de disputas crescentes,
cujo acirramento ndo sdo apenas fruto de uma crise, elas também a produziram e atualmente
sustentam o processo de indefinicdo e disputa de agendas ainda ndo consolidado. Tudo isto faz
parte do processo democratico, sdo projetos em disputa, mas que obviamente retroalimentam
um cendrio de incertezas.

No plano geral, verifica-se que a incerteza decorrente da crise econOmica, fiscal e politica, do
embate federativo e da disputa mais acirrada entre os poderes da republica podem impactar
fortemente varias politicas. Neste sentido, tdo importante quanto se buscar identificar as
consequéncias destas crises, é fundamental compreender o tipo de resposta adotado para
combaté-las e seus impactos relacionados ao desenvolvimento urbano.

Uma evidéncia central do federalismo brasileiro é a concentragdo das receitas publicas na Unido
e a baixa capacidade de arrecadagdao prdpria municipal, o que torna os municipios mais
dependentes de transferéncias federais e dos estados. Ndao obstante a importancia das
transferéncias no sistema federativo brasileiro, destaca-se que é necessdrio repensar o discurso
a respeito da dependéncia excessiva dos municipios frente as receitas de transferéncias como
sendo algo nocivo e ndo natural numa federagcdo. Assim, a distincdo entre transferéncias
voluntarias e as constitucionais se mostra um recorte fundamental para demonstrar que tal
visdo pode estar trazendo um viés inadequado na formulagao de certas politicas, sendo até certo
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ponto discriminatdria de certos perfis municipais dentro da federacdo, revelando uma falta de
compreensdo sobre o funcionamento de um sistema fiscal-tributario dentro de um regime
federativo.

Neste contexto se faz necessdria a reflexdo sobre a situacdo macroeconomica e fiscal, que
produz uma série de efeitos na economia e nas finangas dos trés entes da federagdo, cenario
este severamente agravado pela crise gerada pela pandemia da Covid-19 e suas consequéncias.
O fraco desempenho da economia e da arrecadacao durante este periodo produziram um forte
impacto também na capacidade de atuacdo dos ministérios, que veem decrescer ainda mais o

volume de recursos disponiveis para execuc¢do de suas politicas, sobretudo diante de uma visdo
que demanda forte contracdo dos gastos, num processo de autoimposicdo de amarras

normativas severas e inéditas.

Outro elemento que tende a afetar as transferéncias é a altera¢do na configuracdo do equilibrio
entre os trés poderes da republica em favor do poder legislativo, que crescentemente tem
assumido maior peso em varias matérias, especialmente no tocante as finangas publicas e ao
orcamento federal. Tais mudangas afetam diretamente o debate sobre as transferéncias
voluntarias ao considerarmos a ampliacdo crescente no valor das emendas parlamentares e
devido ao fato do legislativo ter conquistado a obrigatoriedade na execucdo de parte
significativa das emendas. Para além das negociacGes politicas naturais entre legislativo e
executivo em torno da liberagdo de emendas parlamentares ao orgamento, ressalta-se que o
crescimento da influéncia do legislativo se faz sobretudo sobre as despesas discricionarias da
Unido, reduzindo a capacidade do poder executivo em propor e implementar politicas nacionais
gue busquem universalizar direitos e equalizar o acesso da populagdo aos bens e servigos
publicos. Este movimento se reflete especialmente no caso das politicas urbanas, tendo em vista
gue a implementacdo das politicas federais se faz prioritariamente por intermédio das
transferéncias a estados e municipios.

No tocante aos recursos onerosos, a crise fiscal que atinge os trés entes, aliadas a visdao mais
restritiva quanto ao papel dos bancos e fundos publicos no desenvolvimento ira trazer
consequéncias visiveis no campo do desenvolvimento urbano. A visdo pré-mercado,
acompanhada da redugdo drastica dos subsidios, tende a ter grande efeito sobre um pais tdo
diverso e desigual, o que podera limitar em muito o acesso dos mais pobres aos ja limitados
bens e servicos urbanos postos a sua disposicado. A crise fiscal tende também a acirrar um outro
elemento estruturante no campo do financiamento oneroso estatal, que é o acesso dos entes
subnacionais as operacdes de crédito, dada a necessidade crescente em se manter o controle
sobre o conjunto do endividamento do setor publico brasileiro. Este tema possui um
rebatimento no debate federativo no tocante ao grau de independéncia desejavel dos entes
subnacionais em relagdo a Unido. Neste sentido é importante avaliar o desempenho das
principais fontes de financiamento nacionais e internacionais e entender as possibilidades e
limitagdes existentes.

Na atualidade, o desafio que se coloca é a construcdo de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano em novas bases, bastante diferentes das situacdes que a precederam,
especialmente no que se refere ao seu financiamento, demandando novos arranjos politicos



para sua concretizagdo e um outro tipo de esfor¢o para repor o tema na agenda central do
desenvolvimento do pais.

Esta é uma Nota preliminar para debates, portanto sujeita a incompletude e as reflexdes iniciais
sobre o tema, em relagdo as quais sugestdes e criticas serdo sempre bem acolhidas. Esta pautada
sobretudo pela anélise da legislacdo aplicavel e de bases de dados fiscais focados na situagao
dos municipios, em relacdo as quais optou-se por preservar um volume significativo de
informacgdes para que os mesmos possam ser livremente consultados e analisados, logo nao se
trata de um documento-sintese.

Todos os dados apresentados sao de livre acesso ao publico e encontram-se referenciados no
texto. O cuidado na interpretacdo dos dados é fundamental, pois cabe atenc¢do quanto a
limitacdo de certas bases utilizadas e as escolhas metodoldgicas e conceitos adotados, que nem
sempre poderdo se prestar adequadamente a atender a outras finalidades analiticas, de forma
que a leitura de rodapés e das referéncias as metodologias citadas sdo fundamentais. Este
também ndo é um documento propositivo em relacdo a nova politica nacional de
desenvolvimento urbano, uma vez que seu objetivo é reunir elementos de fundo para embasar
a reflexdo sobre a dimensdao do financiamento na construcdo de uma nova politica. Outra
ressalva fundamental de praxe é que a visdao aqui apresentada ndo representa uma visao da
instituicdo sobre o tema, tampouco do governo federal, sendo produto apenas da visdo de seus

autores e assim devera ser referenciada.



2. A CAPTACAO DE RECURSOS ONEROSOS E NAO ONEROSOS
PARA FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

Quando se trata do tema do financiamento de politicas publicas dentro de um regime federativo
é inevitavel que se reporte as relacdes interfederativas, uma vez que estas sdao determinantes
na explicacdo sobre os limites e possibilidades de atuacdo de cada ente deste sistema.

2.1. O federalismo e o sistema de transferéncias
intergovernamentais

Conforme exposto na Nota 2.1 deste termo de cooperacdo, o regime politico-administrativo
brasileiro esta centrado no seu componente federativo e na divisdo de competéncias
estabelecidas pela Constituicdo Federal, que delimita o escopo de atuacdo de cada ente
federado, visando a colaboragdo e complementaridade entre os entes. Assim, a dimensao
federativa, seus limites e possibilidades devem ser colocados no centro de qualquer debate
sobre politicas publicas nacionais, em especial daquelas que dialogam com o territdrio e com as
relagdes intergovernamentais.

De forma analoga, a divisdo de competéncias entre os trés poderes da republica, que igualmente
pressupde uma dimensao de equilibrio e complementaridade, também esta sujeita a disputas,
demandando gestdo e negociacdao permanentes, especialmente entre os poderes executivo e
legislativo. Neste sentido, a legislacdo que con. Estes sdo os elementos de fundo que dao
contorno institucional ao processo decisério de acesso aos fundos publicos por parte dos entes
da federacao.

Weaver & Rockman (1993) e Tsebelis (1997) destacam que paises federativos naturalmente
possuem maior dificuldade na coordenacdo das politicas publicas, dado que sempre havera
algum grau de superposicao de competéncias e de competicdo entre as diferentes escalas de
governo e mesmo entre os participantes de cada nivel. A multiplicidade de atores envolvidos,
dotados de diferentes graus de poder e de caréncias, com relativa independéncia administrativa
e financeira, leva a maior dificuldade de pactuagdo e atuagao coordenada e colaborativa,
guando comparados com a dindmica de regimes unitarios.

Longe de termos alcangado algum patamar de equilibrio ou estabilidade consensual no ambito
federativo, este estd sempre submetido as tensGes normais da democracia nas disputas pelos
fundos publicos, seja entre os diferentes entes da federacdo (Unido, estados e municipios), seja
entre os préprios componentes de cada nivel, que lutam entre si, passando também pelas
diferentes demandas regionais e interesses privados setoriais.

No seu aspecto fiscal, o modelo de federagdo pressupde a fragmentagado do poder politico em
diferentes niveis do governo, com atribuicdes de arrecadacdo de tributos diferenciada e nao
concorrente entre a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal. Por razdes de
eficiéncia arrecadatoria, determinados tributos sdo arrecadados em determinadas esferas, e, no
caso brasileiro, historicamente foi concentrada a maior parcela da arrecadagao tributaria no
ambito da Unido e dos estados.
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Como cada nivel federativo deve cumprir suas respectivas atribuicdes, estas se traduzem em
gastos publicos, e para garantir o acesso de todos os entes as receitas publicas, se sobrepde ao
sistema tributdrio um sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos. O modelo
centralizador de receitas adotado em paises como o Brasil pode ter o beneficio de facilitar a
busca por maior equilibrio no acesso as receitas publicas por parte da Unido, estados e
municipios e também horizontalmente (Weaver; Rockman, 1993), em fung¢do da necessidade de
enfrentamento das desigualdades locais e regionais entre os estados e entre os municipios.

Como nos alerta Arretche (2002; 2004), a concentra¢do de poderes no governo federal vai além
da dimensao arrecadatéria e da sua maior capacidade redistributiva fiscal, pois a Unido também
é responsavel pelas politicas de crédito. Mas esta nao sé se utiliza de seu papel de principal
financiador, como, por estar num nivel hierdrquico superior, também é dotada de atribuicGes
legais para normatizar, coordenar e atuar fortemente na definicdo de prioridades, por meio da
formulacdo, planejamento, regulacdo e gestdo das politicas publicas de cardter nacional,
exercendo um papel de proeminéncia nas relagGes intergovernamentais. O governo federal ndo
apenas financia, ele se utiliza da sua capacidade de financiamento no intuito de forgar os demais
a entes a seguir suas politicas e prioridades, estimulando ou contendo determinadas atuacgdes.

Naquelas politicas em que a Unido tem maior poder normativo e mecanismos de financiamento
mais relevantes, as politicas implementadas pelos governos locais tendem a ser mais
dependentes das transferéncias federais e das regras definidas pela pasta ministerial
responsavel pela politica, ou para as instancias de regulacdo de operacdes de crédito, perdendo,
neste caso, parte da sua autonomia para a instancia federal.

No caso brasileiro, onde a responsabilidade pela gestdao urbana é municipal, mas os mecanismos
de crédito e disponibilidade de recursos se concentra na Unido, o debate sobre o financiamento
do desenvolvimento urbano ndo poderia prescindir de uma andlise sobre o papel que estas
dimensdes assumem na disponibilidade e disputa pelos fundos publicos.

O financiamento municipal se faz basicamente por meio de trés formas: pela arrecadagdo
propria, por meio do recebimento de recursos de outros entes e recorrendo ao endividamento.
J4 havendo tratado da questdo das receitas proprias municipais na nota anterior, suas
possibilidades e limites, cabe agora explorar os mecanismos de captagdo de recursos
intergovernamentais e de financiamentos.

Na nota 2.1 destacamos que, no federalismo brasileiro, ndo obstante haja espago para as
prefeituras ampliarem suas receitas préprias por meio do aperfeicoamento da sua gestdo
arrecadatdria, este esforco encontra limites na estrutura do préprio sistema tributario, devido
a natureza dos tributos colocados sob a responsabilidade do ente municipal e da eventual falta
de aderéncia do perfil socioecondmico de certas municipalidades aos fatos geradores destes
tributos.

By

Mais do que isto, os aspectos normativos mais estruturais relativos a arrecadacdo local
encontram-se fora de sua governanca, no ambito federal, dado que a competéncia regulatodria
se da nesta instancia. Claro, os municipios podem e fazem gestdes politicas para defender seus
interesses junto ao executivo federal e ao congresso nacional, mas se encontram formalmente
ausentes da arena deciséria.
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Os dados apresentados demonstram que apenas uma parcela muito pequena dos municipios
possui condi¢des de se autofinanciar primordialmente por meio das receitas préprias, sendo a
maioria bastante dependente dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais.
Entretanto, ressalta-se que as transferéncias constitucionais e legais tém natureza obrigatéria e
fazem parte do sistema de reparticdo de receitas. Tais transferéncias representam direitos dos
entes subnacionais sobre a arrecadacao dos entes hierarquicamente superiores, de forma que
se caracterizam por serem estaveis, garantidos e previsiveis, e ndo podem ser contingenciados
pelas instancias transferidoras. As transferéncias intergovernamentais apresentam dois tipos
bastante distintos, o grupo de transferéncias garantidas e o universo daquelas de natureza
discricionaria, isto é, daquelas que dependem da vontade e interesse do ente repassador em
fazé-lo.

Esta questdo é importante pois é preciso rever o discurso a respeito da dependéncia excessiva
dos municipios frente as receitas de transferéncias, uma vez que a distingcdo entre transferéncias
voluntarias e as constitucionais se mostra um recorte fundamental para demonstrar que tal
visdo pode estar trazendo uma confusdo para o adequado entendimento desta situacdo e
provocante até certo ponto posicdes discriminatdrias em relacdo a certos perfis municipais
dentro da federacao.

Quando a constituicdo determina que parcela das receitas da Unido e dos estados pertencem
a0s municipios, se esta reconhecendo uma situagao concreta muito relevante do ponto de vista
tributdrio e federativo. Trata-se de assumir explicitamente o fato de que os tributos destinados
a arrecadacdo propria municipal ndo encontrardo fatos geradores em todas as localidades e que,
portanto, torna-se necessdrio contornar esta debilidade fiscal natural por meio de um sistema
de transferéncias que garanta a sustentacdo econémica e financeira de cada municipalidade.

A contradicdo discursiva apontada resulta em parte da necessidade real em pressionar os
municipios a se esforcarem no sentido de aumentarem suas arrecadagdes préprias. E verdade
gue muitas prefeituras ndo realizam este esfor¢co e assumem uma postura de total dependéncia
das transferéncias. Mas em grande medida isto se deve a expectativa de baixos retornos dos
esforgos arrecadatorios, uma vez que certas localidades apresentam uma estrutura econémica
menos diversificada ou de natureza predominantemente rural, com relevante percentual de
populacbes de baixa renda, ou perfis pouco aderentes a estrutura de tributacdo local.
Evidentemente ha excecBes a estes casos, havendo municipios que recebem receitas
substanciais de compensag¢des minerais ou de petréleo e politicamente ndo se esforcam em
ampliar a tributacdo local, casos aonde ha isencbes, negligéncia ou muita defasagem na
arrecadacdo de IPTU, por exemplo, mas sdo casos bastante esporadicos neste universo.

A alegacdo para a adogdo de tais parametros se assenta na nogdo de que os municipios deveriam
se financiar por esfor¢o préprio de arrecadacao e de que as transferéncias seriam instaveis. Mas
é evidente que certas bases econdmicas locais ndo respondem bem aos tributos colocados sob
responsabilidade arrecadatdria dos municipios, tornando impossivel que certos perfis
sobrevivam as suas proéprias expensas. Foi por esta razdo que, para contornar o problema, foi
criado o sistema de transferéncias. Resta ainda demonstrado que as transferéncias obrigatérias
nao sao instaveis como supde o discurso, e, em certos aspectos, nem menos garantidas do que
as receitas proprias dos municipios.
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Tal argumento ndo encontra abrigo em grande parte da legislacdo. Por exemplo, a prépria LRF
estabelece como parametro de referéncia limite para execu¢ao de despesas de pessoal a receita
corrente liquida (Art. 19), e ndo apenas a arrecadacdo propria, isto €, considera neste cOmputo
também as transferéncias obrigatodrias®, assim como ocorre em varios outros critérios legais
sobre restricGes de gasto aos entes. A adogdo de parametros lastreados apenas na arrecadagao
propria dificultaria que certos municipios assumissem dividas e pressionaria excessivamente os
limites de contratacdo de pessoal, por exemplo, tornando muito dificil a criacdo de um quadro
permanente de servidores que permita uma melhor estruturagdo e qualificacdo das prefeituras,
o que contribui para aumentar a precariedade dos servigos prestados a populacgao.

Conforme apontado, devido a especificidade e debilidade natural das bases fiscais de
arrecadacdo da esfera local, o sistema fiscal-tributdrio brasileiro possui fortes componentes
redistributivos, pautados essencialmente em dois tipos: as transferéncias legais e as voluntarias.

As transferéncias legais/constitucionais, por serem mais seguras do que as transferéncias
voluntarias, foram objeto de grande disputa durante a constituinte de 1988. A estabilidade
democratica, a ascensdo do papel institucional do municipio como ente federativo e também o
desengajamento da Unido e dos estados na execuc¢ao de varias politicas publicas abriram espaco
para que a descentralizacdo politica viesse acompanhada da descentralizacao fiscal e financeira.
N3o sé os municipios passaram a ter mais instrumentos para alavancar as receitas préprias como
também viram crescer o aumento de sua participagdo na receita da Unido e dos estados.

A questdo ganhou ainda maior relevancia pelo fato da década de 1980 ter sido fortemente
marcada por crise fiscal e inflacionaria, tendo a Unido buscado reduzir os efeitos da crise
mediante um forte aumento das transferéncias voluntarias. Isto induziu a que a Constituicdo
promovesse uma mudanca no perfil das receitas municipais, muito dependentes das
transferéncias negociadas intergovernamentais, substituindo-as por uma maior participacado na
receita tributaria dos estados e da Unido, mais garantidas e mais constantes no tempo, através
de critérios objetivos e transparentes, assim como de maior capacidade de arrecadagdo prdépria
e autonomia.

Ao longo dos anos ocorreram diversas mudangas no sistema fiscal e tributario, havendo
mudancas importantes no sentido de ampliar o acesso dos municipios a transferéncias
asseguradas, como ocorreu nos casos da ampliacdo da aliquota de participacdao dos municipios
no FPM’, que passou de 22,5% para 24,5%, nas mudancas em relagdo aos royalties do petréleo
e contribuicGes sobre a extragdo mineral, assim como em outras contribuicdes.

6 Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em cada
periodo de apuragdo e em cada ente da Federagdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

7 O FPM foi criado pelo artigo 21 da Emenda Constitucional n2 18, de 12 de dezembro de 1965, a
Constituigdo de 1946 formado por 10% do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda (IR) e sobre
produtos industrializados (IP1). Este percentual foi elevado na nova Constituicdo para 22,5%, tendo-se
posteriormente sido ampliado para 24,5%, por meio da Emenda Constitucional n? 55, de 20 de setembro
de 2007 e pela Emenda Constitucional n? 84 de 2 de dezembro de 2014.
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O importante neste debate é compreender que houve uma descentralizagdo financeira efetiva
gue foi ampliada apds a Constituicdo e que este movimento se processou por meio de uma
mudanga qualitativa em favor de maior independéncia local. Ocorre que, ao se destinar maiores
somas de recursos em transferéncias obrigatérias, reduziu-se o espago e também o
compromisso da Unido em manter elevados niveis de transferéncias voluntarias, o que foi
positivo para os municipios, em virtude de poderem acessar um volume maior de recursos, mais
Seguros e mais previsiveis, e, que permitiam ampliar sua liberdade alocativa.

Entretanto, conforme apontado em nossa primeira nota%, e reforcado nos capitulos
subsequentes, o sistema fiscal-tributdrio brasileiro é extremamente desigual, produzindo
grande disparidade na capacidade de gasto per capita das prefeituras. As transferéncias
intergovernamentais de base constitucional e infraconstitucional cumprem o papel de buscar
amenizar os grandes diferenciais de arrecadagdo per capita entre os municipios, mas se
mostram insuficientes para promover uma maior equalizacdo no acesso as receitas publicas e
evitar situagdes-limite de diferenciacdo nas capacidades de gasto.

As transferéncias voluntdrias poderiam contribuir com um reforgo adicional para amenizar esta
situacdo, entretanto, tais transferéncias sdo realizadas a partir de parametros especificos
estabelecidos em cada ministério para atender a necessidades e politicas especificas, tendo cada
uma um critério particular de alocacdo. O resultado final é que estas transferéncias pouco
contribuem para a equalizagcdo das capacidades de gasto entre os municipios. Mesmo as
emendas parlamentares, que também sdo transferéncias voluntarias, pouco cumprem este
papel, uma vez que cada parlamentar ou comissdo legislativa possuem critérios particulares
para definir os repasses de recursos.

Este quadro de iniquidade financeira entre os municipios se reflete também em suas
capacidades de endividamento, uma vez que municipios ndo sauddaveis do ponto de vista fiscal
tém maiores dificuldades para obter graus minimos de capacidade de pagamento e
endividamento que |lhe permitam acessar recursos disponiveis de financiamento oneroso, o que
representa uma espécie de dupla punicdo a estas municipalidades.

Evidentemente que muito podera ser debatido sobre o que representa a instancia municipal no
Brasil, cuja criacdo atendeu a diversos critérios ao longo do tempo, com diferentes niveis de
rigidez quanto as exigéncias de auto-sustentabilidade financeira que lhe permitissem sua
existéncia politico-administrativa.

A federagdo brasileira é formada pela unido de 26 estados federados, 5.569 municipios e do
Distrito Federal. O estado brasileiro com o maior nimero de municipios é Minas Gerais, no
Sudeste, com 853, enquanto Roraima, na regido Norte, tem apenas 15. O Nordeste é a regidao
com o maior nimero de estados (9), é a que tem mais municipios (1.793), enquanto o Sul é

8 Financiamento da Nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano: Mecanismos Fiscais e Extrafiscais
de Ambito Local. Documento preliminar para construcdo das notas técnicas sobre financiamento do
desenvolvimento urbano/ TED 71/20109. Ver em:
https://drive.google.com/file/d/1y04KMIg_KV41GpEvxetR6500Mw650qJk9/viewCidades.
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formado por apenas 3 estados, mas com 1.191 municipios. Em termos de area, a maior regido
do pais, a Norte, é a que tem o menor nimero de municipios, 450°.

Alguns municipios brasileiros tém uma populagdo maior do que alguns paises do mundo, como
é o caso de S3do Paulo (12,4 milhdes) e Rio de Janeiro (6,8 milhGes), enquanto ha 4 municipios
com menos de 1 mil habitantes (Serra da Saudade/MG com 771 habitantes, Bora/SP com 839
habitantes, Araguainha/MT com 909 habitantes e Engenho Velho/RS, com 932 habitantes).
Outros tém dareas relativamente grandes (como é o caso dos municipios do Amazonas),
chegando as vezes a ter areas maiores que varios paises do mundo (Altamira, no Pard, por
exemplo, tem uma area quase duas vezes maior que a de Portugal e cobre mais de 1% do
territério nacional, sendo considerado o maior municipio do mundo). A regido metropolitana de
Sdo Paulo é a mais populosa do Pais, com 21,9 milhdes de habitantes, seguida pelas regides
metropolitanas do Rio de Janeiro (13,1 milhdes) e Belo Horizonte (6,0 milhGes), além da Regido
Integrada de Desenvolvimento (RIDE) do Distrito Federal e Entorno (4,7 milhdes).

O perfil de cada municipio, da economia local, da populacdo, das caréncias e potencialidades,
do grau de urbanizagao, da disponibilidade de bens, infraestrutura e servigos urbanos, acesso a
recursos, capacidade de gestdo, etc., seja qual for o critério utilizado, a maior marca da
federacdo brasileira é a grande diversidade de situacdes. E grande parte desta diversidade é
profundamente marcada pela desigualdade. Mas, em grande parte, a legislagdo coloca
praticamente as mesmas atribuicdes e responsabilidades para municipios com situagdes muito
diversas, o que nos traz um problema estrutural para a reducado das desigualdades. Do ponto de
vista das finangas publicas, existem alguns instrumentos importantes de redistribuicdo das
receitas publicas entre os municipios, entretanto, é um sistema que se mostra insuficiente para
enfrentar o problema do acesso aos recursos.

O fato é que estas municipalidades existem e é necessario que tenham condi¢des minimas para
gue realizem a prestacdo de bens e servigos publicos. A figura abaixo busca situar o municipio
no sistema fiscal federativo brasileiro, apontando as instdncias onde se produzem as
desigualdades fiscais.

° Estimativas do IBGE para julho de 2021. Disponivel em:

https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-
populacao.html?=&t=resultados .
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Figura 1 - O Municipio no Sistema Fiscal-Tributario Federativo
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Assim, o Sistema Tributdrio gera muita desigualdade na arrecadacdo prdpria, uma vez que a
arrecadacdo local depende da aderéncia do perfil econdmico local aos fatos geradores dos
tributos municipais e da capacidade administrativa em arrecadar. As transferéncias melhoram

esta desigualdade da arrecadacdo prdpria, mas sdo insuficientes para promover maior equidade

fiscal. O primeiro mapa da figura abaixo exp&e visualmente o diferencial produzido pelo sistema

tributario em termos de arrecadagao prépria per capita, entre as municipalidades. O segundo

mapa representa a distribuicdo per capita do conjunto das transferéncias (obrigatorias e

voluntarias). O terceiro mapa ilustra o resultado final do processo ao somarmos as receitas

proprias, transferidas e aquelas oriundas de operagdes de crédito realizadas pelas prefeituras.

Figura 2 - O Municipio no Sistema Fiscal-Tributario Federativo
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Uma das principais fontes de distor¢Ges no acesso a recursos deriva de outros tipos de
transferéncias constitucionais. Por exemplo, todos os municipios do pais recebem royalties do
petréleo, mas apenas sete municipios recebem mais de RS 500 milhdes por ano. Enquanto
Marica/RJ recebe RS 2,6 bilhdes por ano e Niterdi/RJ RS 1,9 bilhdo, no outro extremo ha
municipios que recebem apenas RS 83,6 mil (S3o Jodo da Baliza e S50 Luiz, ambos em Roraima).

No tocante a Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais, 763 municipios
recebem mais do que RS 100 mil reais por ano, sendo que apenas 249 municipios recebem mais
de 1 milh3o de reais/ano. Mas Parauapebas/PA (RS 1,5) e Canad dos Carajas/PA (RS 1,1) estdo
na faixa superior a 1 bilhdo/ano.

Apenas 238 municipios recebem mais de 1 milhdo de reais por ano a titulo de Compensacao
Financeira pela Exploracdo de Recursos Hidricos e de Geracdo de Energia Elétrica. Santa
Helena/MA, recebeu em 2021 RS 146,1 milhdes, Foz do Iguagu/PR RS 111,8 milhdes e Porto
Velho/RO RS 101,8 milhdes.

A exploracdo de recursos minerais também gera um conjunto de municipios com arrecadacgées
gue destoam de suas condi¢des normais, e ndo obstante algumas alteracdes realizadas nos
ultimos anos para equalizar melhor estas receitas, a disparidade continua elevada, dando a estes
municipios uma capacidade de implantacdo de politicas publicas extremamente diferenciada.
Alguns destes municipios tem buscado realizar investimentos mais estruturantes, fomentar a
implantac¢do de outras atividades econémicas ou mesmo realizar alguma poupanca para o futuro
(algumas vezes na forma de um fundo soberano), visto que em algum momento tais receitas se
mostraram declinantes.

Como exemplos mais extremos, podemos destacar que Presidente Kenedy/ES (RS 30.334/hab.)
tem uma receita per capita quase 30 vezes superior ao municipio metropolitano de Sao
Gongalo/RJ (RS 1.107/hab.), enquanto S3o Paulo/SP, o “motor” da economia nacional, possuia
RS 4.276/habitante. Assim, o problema é que o produto final do sistema tributario e fiscal gera
muita desigualdade entre os municipios, sendo possivel encontrar prefeituras “ricas”, com
grande acesso a recursos publicos, ao mesmo tempo em que traz impossibilidades insuperaveis
para certos perfis de municipios executarem suas politicas, reproduzindo iniquidades de toda a
ordem, em todas as escalas. Evidentemente que este diferencial de gasto também se reflete na
capacidade de financiar iniciativas de desenvolvimento urbano.

Uma lacuna central no debate sobre financiamento em desenvolvimento urbano no pais é a
dificuldade em apontar com grande grau de acuracia o montante de recursos aplicados na drea,
0 que ocorre por uma série de motivos. Para este fato concorrem a complexidade do tema, os
contornos conceituais a serem assumidos, a diversidade de programas e instrumentos
existentes, sua mutagdo no tempo, a atuagdo dos trés entes federativos no tema, a composicao
de fontes publicas, privadas e parafiscais, a utilizagdo de subsidios, deficiéncia dos registros
contabeis, entre outros.

Um exemplo tipico desta situagdo deriva da ocorréncia de privatizagGes, concessdes e parcerias
publico-privadas no campo dos servigos urbanos. No caso das privatiza¢gGes e das concessdes,
as tarifas pagas pelos usudrios sustentam a operacao e parte dos investimentos realizados, de
forma que receitas e despesas ndo perpassam os orcamentos publicos. No caso das PPPs, apenas
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a contrapartida ou o subsidio estatal, quando existem, estdo presentes nos orgamentos
publicos. Estes dados se mostram muito relevantes em algumas dreas, como no ambito da
mobilidade urbana, considerando que parte significativa dos sistemas de transportes coletivos
sdo prestados por concessiondrias, assim como ocorre com parte da malha ferroviaria e
metrovidria urbana, que opera sob o regime de concessao ou foi privatizada. Esta condicdo afeta
também o saneamento, especialmente no que se refere ao abastecimento de dgua, tratamento
de esgotos e residuos sélidos, ainda que em proporcado inferior ao da mobilidade. No caso da
habitacdo a situagdo é de outra natureza, pois as rendas familiares, os recursos da poupancga e
outros fundos privados ou parafiscais concorrem para a provisdao de moradia e ndo se
configuram diretamente como gasto publico, ainda que a Unido exerca forte poder normativo
sobre estes instrumentos. Mesmo bancos publicos financiam atores publicos e privados, a partir
de fundos préprios ou captados no segmento privado interno e externo, e em fontes de
financiamento em fundos parafiscais, o que contribui para complexificar este dimensionamento.

No tocante especificamente aos gastos publicos, a primeira limitacdo decorre do fato de que,
ndo obstante os avangos alcancados nos ultimos anos em termos da contabilizacdo e
identificacdo de gastos e investimentos realizados a partir dos orcamentos publicos dos trés
entes, ainda ocorrem uma série de limitacdes no tocante a qualidade ou auséncia de
informagGes. Outra questdo a equacionar é um problema de dificil tratamento em paises
federativos, que é o risco de dupla contagem quando se considera que a Unido, os estados e os
municipios realizam despesas nas mesmas areas. Ainda ndo é possivel evitar completamente o
problema da dupla contagem para certos tipos de gasto que envolvem transferéncias entre os
entes, como é comum na area urbana, especialmente no tocante a Unido, que sempre operou
majoritariamente por meio de transferéncias a estados e municipios, mas que também executa
diretamente parte das suas dotacdes e realiza transferéncias para segmentos do setor privado.

A identificacdo de investimentos em desenvolvimento urbano, no seu sentido econémico e
orcamentdrio também resta prejudicado pela dificuldade de contabilizagdo cruzada entre
despesas por funcao e a classificacdo por elementos de despesa nas bases nacionais atualmente
existentes. Evidentemente que esta contabilizacdo é passivel de ser realizada individualmente,
para a Unido ou para um estado ou um municipio em particular, mas este processo complexo
teria que ser multiplicado pelos 27 estados, 5.570 municipios e para a Unido, uma vez que
atualmente as estatisticas fiscais nacionais ndo permitem este tipo recorte.®

Uma outra frente complexa trata dos financiamentos e transferéncias. Quando um ente assume
um financiamento ou recebe uma transferéncia, este é contabilizado (pelo ente), nesta receita
especifica e seu gasto é identificado de forma vinculada a este tipo de receita. Entretanto, estes
vinculos desaparecem nas estatisticas nacionais, tornando dificil identificar se o gasto em
desenvolvimento urbano teve como lastro uma transferéncia, um financiamento ou uma receita

10 Este quadro podera melhorar sensivelmente a partir da introdug¢do do novo padrdo de qualidade do
sistema Unico e integrado de execuc¢do orcamentaria, administragao financeira e controle, que devera ser
adotado por todos os entes envolvidos no Or¢gamento Fiscal (da Unido, estados, municipios, inclusive
poderes judiciario e legislativo, além da administracdo indireta, como autarquias, fundag¢des, empresas
publicas, sistema previdenciario, etc.). Todos os sistemas de controle contabil terdo que ser unificados em
um sistema contdbil Unico — SIAFIC - no prazo de 2 anos, conforme determinacdo prevista no Decreto
10.540/2020, nos termos do disposto no paragrafo 22 do art.48 da Lei Complementar 101/2020.
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préopria. Tal fato impossibilita explicitar, por exemplo, quanto do investimento da esfera
municipal se deve aos programas de transferéncia realizadas pelo ministério responsavel pela
pasta do desenvolvimento urbano (antes, MCidades, agora, MDR), se a origem sdo
financiamentos ou préprias, e assim mensurar a contribuicio de cada uma das origens de

recursos.

Tratar os gastos da Unido em desenvolvimento urbano como origindrios apenas da pasta
ministerial responsavel pelo desenvolvimento urbano também apresenta limitac¢des, pois a¢gdes
de outros ministérios também concorrem para este objetivo. As despesas por fungdo sofrem
com a limitagao da qualidade da informacgdo prestada. A utilizacdo de dados sobre as despesas
por subfuncdes ou por funcdes orcamentdrias apresentam diversos limitadores, havendo
ganhos e perdas informacionais ao se assumir uma ou outra como representativas da situacao
concreta dos gastos no setor. Nao pretendemos ser exaustivos neste debate listando todas as
limitacBes existentes, mas apenas procuramos chamar aten¢do para que se adote o cuidado
necessario ao interpretar informacdes de natureza financeira-orcamentaria, buscando
compreender melhor o que cada fonte de informacgdes é passivel de revelar. Por este motivo, a
ideia adotada neste trabalho foi a de apresentar um mosaico de informacdes sobre o tema, e
que nao se mostram adequados a sustentar uma consolidacdo de dados.

Uma indica¢do aproximada do gasto publico com desenvolvimento urbano realizada pelas trés
esferas da federagdo pode ser extraida, com varias limitagdes, da publicagdo anual dos Balangos
do Setor Publico Nacional, disponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional'!. Considerando
as despesas orcamentdrias empenhadas por funcdo mais associdveis ao campo do
desenvolvimento urbano12 no biénio 2019-2020, realizadas pelas trés esferas da federacgao, é
possivel identificar que o gasto publico consolidado no tema teria alcancado algo em torno de
RS 111,8 bilhdes em 2020 e RS 90,8 bilhdes em 2019%.

11 MINISTERIO DA ECONOMIA/SECRETARIA ESPECIAL DA FAZENDA/SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL.
Balango do Setor Publico Nacional 2021 — Ano base 2020 (p.31).

120 consolidado da despesa dos entes sé é encontrado no nivel de fungdo, de forma que despesas
classificadas nas subfun¢Ges Habitacdo Rural e Saneamento Basico Rural podem, ou ndo, estar
incorporadas nas rubricas mais agregadas das fun¢Ges habitagdo e saneamento. Por exemplo, a FUNASA
(Fundagdo Nacional de Saude), opera seus programas de saneamento urbano com a classificagdo na
fungdo 10 - Saude, e subfungdo 512 - Saneamento Basico Urbano. Deste modo, quando se soma os gastos
da Unido nas subfung¢des de saneamento urbano e rural, ndo sdo iguais ao total dispendido na fungdo 17
- Saneamento. O olhar sobre a fun¢do podera produzir uma superestimagdo ou uma subestimagdo das
despesas urbanas nestes campos, razdo pela qual utilizamos aqui a expressdo “despesas orgamentarias
por fungdo mais associdveis ao campo do desenvolvimento urbano”.

13 £ importante considerar que o valor contabilizado pelo Tesouro Nacional referente ao consolidado néo
evita a ocorréncia de dupla contagem, de forma que o gasto efetivo agregado dos trés entes é, em
realidade, inferior ao montante apresentado nesta coluna da tabela, que se apresenta com algum nivel
de superdimensionamento.
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Quadro 1 - Demonstrativo da Execu¢dao Orcamentdria — Despesa Or¢camentaria
Empenhada por Fungao (Consolidado Nacional e por esfera de governo)

Em milhdes de reais

Ente UNIAO ESTADOS MUNICiPIOS CONSOLIDADO
Fungao 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019
Urbanismo 8.355 7.409 5.879 4.715 73.660 | 56.892 87.894 69.016
Habitagdo 77 22 1.669 1.574 2.415 2.483 4.161 4.079
Saneamento 890 515 2.260 2.132 16.610 | 15.099 19.760 17.746

Total fungGes assoc.

9.322 7.946 9.808 8.421 92.685 | 74.474 | 111.815 90.841
Des. Urbano

Total da Despesa
exceto intraor¢. e | 1.762.416 | 1.357.793 | 702.337 | 665.851 | 657.529 | 569.704 | 3.122.282 | 2.593.348
enc. esp.

Fonte: MINISTERIO DA ECONOMIA/SECRETARIA ESPECIAL DA FAZENDA/SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL. Balango do Setor Publico Nacional 2021 — Ano base 2020 (p.31).
Obs.: excluidas as despesas intraorgamentarias dentro de cada ente e os encargos gerais da divida

publicats.

Nota-se que o conjunto do gasto com as fun¢Ges mais associadas ao Desenvolvimento Urbano
alcanca uma parcela muito pequena do orcamento da Unido, em torno de 0,5% (quando
excluidas as despesas com a divida). Nos estados o comprometimento do orgamento com a
tematica também é pequeno, cerca de 1,4%, enquanto os municipios comprometem uma maior
parcela de seus recursos, em torno de 14%. Ao somarmos os or¢camentos de todas as esferas, o
montante totalizaria cerca de 3,5% do total da despesa. Nota-se que os gastos orcamentdrios
com habitagdo possuem um peso bem menor, sobretudo na esfera da Unido, em torno de
0,003%, tendo em vista que o sistema privilegia a aquisicdo da moradia individual e conta com
um sistema complexo de financiamento direto ao beneficidrio, alicercado no Sistema Financeiro

da Habitacdo (SFH) e Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI).

14 Os encargos gerais da divida publica distorcem certas abordagens sobre o gasto publico pois envolvem
também a rolagem das dividas, sendo importante, neste caso, destaca-las dos demais gastos. No ambito
da Unido estas atingem 52% da despesa total, cerca de 20% nos estados e 4% nos municipios, alcangando
4% do valor consolidado das trés esferas. Se computdassemos o gasto com a divida, o peso relativo das
despesas das demais fungGes seria significativamente menor, especialmente no caso da Unido.
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Quadro 2 - Peso da Despesa Or¢amentaria Empenhada por Fungao no total da
despesa de cada esfera

Ente UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS CONSOLIDADO
Fungio 2020 2019 2020 2019 2020 2019 | 2020 | 2019
Urbanismo 0,5% 0,5% 0,8% 0,7% | 11,2% | 10,0% | 2,8% | 2,7%
Habitacdo 0,004% | 0,002% | 0,2% 0,2% 0,4% 04% | 0,1% | 0,2%
Saneamento 0,1% 0,04% 0,3% 0,3% 2,5% 2,7% | 0,6% | 0,7%

Total fungdes assoc.

0,5% 0,6% 1,4% 1,3% 14,1% | 13,1% | 3,6% 3,5%
Des. Urbano

Total da Despesa
exceto intraorg. e 100% 100% 100% 100% 100% 100% | 100% | 100%
enc. esp.

Fonte: MINISTERIO DA ECONOMIA/SECRETARIA ESPECIAL DA FAZENDA/SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL. Balango do Setor Publico Nacional 2021 — Ano base 2020 (p.31).
Obs.: excluidas as despesas intraorgamentarias dentro de cada ente e os encargos gerais da divida publica

2.2.Recursos nao onerosos

Para os fins deste estudo, estamos considerando como recursos ndo onerosos aqueles que
podem ser acessados pelos municipios por meio de transferéncias intergovernamentais.
Também existem outros bens economicamente mensuraveis recebidos pelos municipios, como
doacgdes de bens, doag¢Ges internacionais para projetos, cessées de imdveis, etc., mas ndo ha
estatisticas confidveis a este respeito, nem tampouco estas se mostram de relevancia no
conjunto dos recursos disponibilizados. Assim, os estados e a Unido repassam voluntariamente
recursos ao ente municipal por meio de programas em diversas dreas, entretanto, o objetivo
deste trabalho é focar nas ac¢des de desenvolvimento urbano, de forma que estamos
descartando, no momento, as informacdes referentes as demais areas, que serdo tratadas
guando da analise dos orgamentos municipais, mais a frente.

O sistema de transferéncias intergovernamentais é o mecanismo pelo qual os entes federativos
compartilham suas receitas entre si. A no¢ao de captacao de recursos ndo onerosos por parte
dos entes governamentais de um sistema federativo estd basicamente relacionada ao sistema
de transferéncias. Como no ordenamento juridico brasileiro os entes publicos de mesma
hierarquia normalmente ndo realizam repasses financeiros entre si, salvo no caso de
consorciamentos ou outras parcerias, 0 que se convenciona chamar de recursos ndo onerosos
se restringe especialmente as transferéncias intergovernamentais.

Entre os entes também existem outros fluxos ndo monetarios, como cessdes, permissoes e
concessoes de uso gratuitas, doacdo de imdveis, bens méveis, equipamentos, veiculos, etc., mas
gue em geral sdo de pequena expressao e praticamente impossiveis de mensurar, exceto no
tocante aos imdveis, e mesmo assim, sujeitos a grande imprecisao valorativa. Também ocorrem
doacgdes do setor privado ao setor publico, especialmente relacionadas as dreas sociais e meio
ambiente, assim como de bens imdveis, mas sdo receitas insignificantes. [gualmente de pequena
monta, algumas instituicdes financeiras e de fomento internacionais realizam doagdes
financeiras ao setor publico dos trés entes para apoiar projetos experimentais, preparacao de
projetos, estudos, entre outros.
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As transferéncias fiscais da Unido para estados, Distrito Federal e municipios podem ser
classificadas de diversas formas, interessando-nos mais para os fins deste trabalho a
classificacdo quanto aos requisitos legais que fornecem maior ou menor estabilidade no acesso
aos recursos. Podemos dividi-la em dois grandes grupos: as transferéncias obrigatdrias e as
discricionarias. As transferéncias obrigatdrias podem ser subdivididas em constitucionais e
legais, uma vez que obedecem a regras bastante estaveis e representam essencialmente direitos
dos entes inferiores sobre as arrecadac¢des dos entes superiores. No caso, a constitucionalidade
imprime menor risco de alteragbes, dado que as exigéncias para aprovacdo de matéria
constitucional obedecem a um rito mais complexo do que as leis hierarquicamente inferiores.

Os recursos das transferéncias constitucionais ndo podem ser contingenciados nas leis
orcamentdrias da Unido e dos estados, e se caracterizam por serem incondicionais, ou seja, os
entes beneficidrios ndo precisam cumprir qualquer formalidade para recebé-las. Também nao
demandam contrapartida do beneficiario, e, de forma geral, seus recursos ndo podem ser
retidos, a exce¢do de determinados débitos do ente federativo com a instancia superior®>. Seu
fundamento remete aos principios do modelo federativo brasileiro, cuja centralidade da
arrecadacdo e a unicidade da esfera federal permite destinar volumes de receitas para
compensar desigualdades nas capacidades arrecadatérias dos diversos estados e municipios,
buscando promover um desenvolvimento territorial e interpessoal mais equilibrado e
homogeneizante em escala nacional, fazendo frente as caracteristicas dispares presentes nas
diversas escalas do territdrio e extratos da sociedade.

E importante registrar que de forma diferente do que acontece com a educacio e satde, por
exemplo, no caso da drea de desenvolvimento urbano ndo ha um percentual obrigatério de
despesas a serem realizadas neste setor com recursos oriundos das transferéncias
constitucionais ou legais. Em parte, pode-se dizer que os recursos da CIDE podem ser utilizados
em agdes no campo da mobilidade urbana, uma vez que é possivel aplicar tais recursos também
nas vias urbanas, o que pode ter reflexos no custo e na qualidade do transporte coletivo

municipal.t®

15 A Unica excegdo a este principio ocorre na transferéncia da CIDE-Combustiveis aos estados, uma vez
que o artigo 12-A, § 72 da Lei n? 10.366/2001, que regulamenta a cobranca e a reparti¢do deste tributo,
determina que “Os Estados e o Distrito Federal deverdo encaminhar ao Ministério dos Transportes, até o
ultimo dia util de outubro, proposta de programa de trabalho para utilizagéio dos recursos mencionados
no caput deste artigo, a serem recebidos no exercicio subsequente, contendo a descri¢Go dos projetos de
infraestrutura de transportes, os respectivos custos unitdrios e totais e os cronogramas financeiros
correlatos.” Esta condicionante ndo é extensiva aos municipios.
16 A Lei n. 10.336, de 19 de dezembro de 2001, posteriormente alterada pela Lei n2 10.866, de 2004,
institui a Contribuicdo de Interven¢do no Dominio EconOGmico incidente sobre a importagdo e a
comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel
(Cide). O Art. 10-B dispGe que, do montante dos recursos que cabe a cada Estado, 25% serdo destinados
aos seus municipios para serem aplicados no financiamento de programas de infraestrutura de
transportes. Este artigo também estabelece como serd realizada a reparti¢gdo entre os municipios:

§ 1o Enquanto ndo for sancionada a lei federal a que se refere o art. 159, § 40, da Constituicdo

Federal, a distribui¢iio entre os Municipios observard os sequintes critérios:

| — 50% (cingiienta por cento) proporcionalmente aos mesmos critérios previstos na

regulamentagdo da distribuicéo dos recursos do Fundo de que tratam os arts. 159, 1, b, e 161, Il

da Constituicdo Federal; e
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As transferéncias discricionarias sdo aquelas em que a autoridade publica decide, por vontade
prépria, alocar recursos proprios e livres da Unido para serem transferidos a outros entes, ao
invés de executar diretamente estes valores. Um caso tipico é o do desenvolvimento urbano,
onde a responsabilidade pela execugdo da politica é descentralizada aos municipios, na qual a
Unido atua prioritariamente por meio de repassasses financeiros aos demais entes.

Estas se concretizam por meio de convénios, contratos de repasse, termos de cooperagdo ou
congéneres, e, em geral, requerem contrapartida financeira do beneficiario. Quando a decisdo
parte do executivo, este reserva uma parcela dos seus recursos orcamentdrios livres
(discriciondrios) para destina¢do a outros entes da federagdo, consércios e entidades para que
estes executem politicas publicas de interesse do ente repassador. No caso da decisdo se
originar do legislativo, tratam-se das chamadas emendas parlamentares, destinadas a estes

mesmos parceiros.

Estas transferéncias devem observar a regulamentacdo da matéria, estando condicionadas a
celebracdo de instrumento juridico préprio entre as partes, situacdo completamente diversa das
transferéncias obrigatérias, que sdo realizadas automaticamente, sem nenhum instrumento
contratual. As transferéncias discricionarias também estdo sujeitas a diversas normas legais de
regulamentacdo, de varias hierarquias, desde leis, portarias, decretos, resolugdes, instrucdes
normativas, dentre outras. A discricionariedade é do ente repassador, que pode destinar maior
ou menor parcela de recursos para esta finalidade a cada exercicio, assim como definir as areas
gue serao mais ou menos priorizadas.

Existem duas formas de movimentagdo de recursos entre entes da federacdo ou para entidades
privadas e consércios publicos: as transferéncias e as delegagdes de execugao orcamentdria. No
plano normativo, conforme prevé o art. 25 da Lei Complementar n? 101/2000%, entende-se por
transferéncia voluntdria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da federacao,
a titulo de cooperacgdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacgdo

constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde (SUS).

A designacdo “transferéncia”, nos termos do art. 12 da Lei no 4.320/1964, corresponde a
entrega de recursos financeiros a outro ente da federacdo, a consorcios publicos ou a entidades
privadas, com e sem fins lucrativos, que ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou
servicos ao transferidor. Os bens ou servicos gerados ou adquiridos com a aplicacdo desses
recursos passam a pertencer ou sdo incorporados automaticamente ao patriménio do ente ou
entidade recebedora. No campo orcamentario, a transferéncia voluntaria da Unido ou dos
estados deve estar prevista tanto no orcamento do ente repassador como do recebedor,

I1-50% (cingiienta por cento) proporcionalmente a populagéo, conforme apurada pela Fundagdo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
17 Lei Complementar n2 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
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conforme o disposto no art. 35 da Lei n2 10.180/200118. °

Ressalta-se que existe uma outra institucionalidade passivel de receber transferéncias
voluntarias, que ndo é um ente da federacdo, como estados e municipios, tampouco se trata de
entidade privada. E o caso dos consdrcios publicos, introduzido no direito administrativo
brasileiro a partir da Emenda Constitucional n2 19/98, que alterou o art. 241 da Constituicdo
Federal Brasileira. A matéria foi regulamentada pela Lei n? 11.107, de 6 de abril de 2005, a
chamada “Lei dos Consdrcios Publicos”. Esta dispde sobre normas gerais relativas a contratacao
de consércios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum e estabelece que a
execucdo das receitas e despesas do consércio publico deverd obedecer as mesmas normas de
direito financeiro aplicdveis as entidades publicas. Os consércios publicos sao utilizados quando
se visa a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

Conforme o Decreto n? 6.012/2007, o consoércio publico é determinado como pessoa juridica
constituido exclusivamente por entes da Federacdo para instituir relacdes de cooperacao
federativa, estabelecido como associacdo publica, com personalidade juridica de direito publico
e natureza autdrquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos. Até a
promulgacdo da Lein? 11.107/2005, os consércios publicos se assemelhavam a convénios, o que
trazia uma série de limitagdes ao seu funcionamento. Com a lei, os consdrcios publicos
tornaram-se uma nova modalidade de negdcio juridico com regulamentagdo prdpria, no
entanto, por tratar-se de legislacdo relativamente recente, ainda persistem algumas duvidas
guanto a aplicagao das normas, sobretudo no que tange a autonomia dos entes envolvidos e a
contabilizacdo e transparéncia na movimentacgdo dos seus recursos. Inclusive existe um projeto
de lei (PL 5.519/2019) tramitando na Camara de Deputados que propde a instituicdo do Sistema
Integrado Nacional de Indicadores dos Consércios Publicos - SINACON, para dispor sobre os
indicadores de eficiéncia, eficacia, capacidade, produtividade e qualidade dos consércios
publicos intermunicipais, visando conferir maior transparéncia e controle social.

O tema serd objeto de outra nota técnica no ambito deste acordo de cooperacgdo, entretanto,
as transferéncias para consdrcios foram incorporadas ao levantamento realizado a partir da base
Finbra/STN no capitulo seguinte, que trata dos orgamentos municipais. Considerando que em
certos casos estas transferéncias perpassam os orcamentos dos municipios, o intuito é o de
permitir identificar a entrada destes recursos como receita de transferéncia no ente recebedor,
no caso do consorcio publico ser municipal®. Esta informacdo permite visualizar o grau de

18 Lei n2 10.180, de 6 de fevereiro de 2001: Art. 35. Os 6rgdos e as entidades da Administragdo direta e
indireta da Unido, ao celebrarem compromissos em que haja a previsdo de transferéncias de recursos
financeiros, de seus orcamentos, para Estados, Distrito Federal e Municipios, estabelecerdo nos
instrumentos pactuais a obriga¢Gio dos entes recebedores de fazerem incluir tais recursos nos seus
respectivos orcamentos.

19 STN. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP).

20 Neste caso, as modalidades de aplicagdo definidas pelo MCASP para o transferidor dos recursos sdo as
seguintes:

70 - Transferéncias a Instituicdes Multigovernamentais - Utilizada para a entrega de recursos a consércios
publicos que ndo seja decorrente de delegacdo ou de rateio pela participacdo do ente no consércio.
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relevancia atual deste tipo de receita no ambito municipal, o que evidenciaria a penetracao
deste tipo de institucionalidade no universo dos municipios brasileiros e seu peso relativo.
Evidentemente, os montantes sdo ainda muito incipientes, dado que o nimero e escala de
atuacdo dos consércios ainda é relativamente pequena no pais, em funcdo da novidade e
complexidade que envolve.

Cabe destacar que seria importante para a PNDU explorar mais as possibilidades de aplicacdo
deste tipo de instrumento numa pesquisa mais detalhada, pois apesar de muitas intervencdes
urbanas terem cardter intramunicipal, esta institucionalidade poderd ser util em projetos de
cunho metropolitano e em areas mais conturbadas.

E importante destacar que varios programas importantes de desenvolvimento, urbanos,
sobretudo na area de habitacdo, ndo envolvem transferéncias voluntdrias nem financiamentos
aos estados e municipios, por esta razdo ndo sao tratados nesta nota. Normalmente se trata de
subsidios ou financiamentos concedidos diretamente aos beneficidrios finais como pessoas
fisicas, como ocorre nos Programas Minha Casa Minha Vida, Programa Casa Verde e Amarela ou
Carta de Crédito individual.

A distincdo em relacdo as transferéncias remete a questdo da sua classificacdo como
condicionadas ou ndo condicionadas a gastos especificos. As ndo condicionadas sdao aquelas que
nao estdo sujeitas a nenhum tipo de restri¢cdo por parte da esfera cedente, e, uma vez recebidas,
s3o de livre aplicagdo para o ente que a recebe. E o caso das transferéncias do FPM e ICMS, por
exemplo, que sdo praticamente de livre destinacao pelas prefeituras. Ndo sdo totalmente livres
pois parte dos repasses possuem aplicacdo vinculada, isto é, a esfera que recebe as verbas tera
gue gastar uma parte em determinada fungdo ou programa governamental, como é o caso da
saude e da educacdo, em que parte destas transferéncias tem destinacdo especifica nestas
areas, ainda que o municipio tenha certo grau de liberdade em definir as despesas prioritarias
em cada tema a partir das suas necessidades particulares.?*

Este também é o caso da maioria das transferéncias voluntarias, que sdo realizadas sobretudo
por meio de convénios e contratos de repasse, incluindo-se neste universo, a maioria das
emendas parlamentares. Tanto uma quanto a outra sé podem ser gastas para a execug¢do do
objeto pactuado pelo instrumento de contratacdo da parceria. Apenas recentemente foi criado
um outro tipo de emenda de livre aplicacdo, tema que sera objeto de discussdao mais adiante.

71 - Transferéncias a Consoércios Publicos - Utilizada para entrega de recursos aos consorcios publicos dos
guais o ente transferidor faga parte, correspondente ao rateio das despesas decorrentes da participacao
do ente no respectivo consércio, conforme previsto no correspondente contrato de rateio.

72 — Execugdo Orgamentdria Delegada a Consdrcios Publicos - Utilizada, exclusivamente, no caso de
delegacdo da execucdo de agBes de competéncia ou responsabilidade do ente delegante (ente
transferidor), seja para consorcio do qual participe como consorciado ou nao.

21 Os percentuais de investimento financeiro dos municipios, estados e Unido no SUS sdo definidos pela
Lei Complementar n2 141, de 13 de janeiro de 2012, resultante da Emenda Constitucional n. 29. Por esta
lei, municipios e Distrito Federal devem aplicar anualmente, no minimo, 15% da arrecadac¢do dos impostos
em agdes e servicos publicos de salde cabendo aos estados 12%, e este montante envolve tanto a
arrecadacdo de tributos proprios como de transferéncias constitucionais. O mesmo vale para a educacdo,
Uma vez que o Art. 212 determina que a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.
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Entre as condicionadas voluntdrias existem aquelas em que esta presente a exigéncia de
contrapartidas financeiras para projetos ou programas especificos e aquelas que dispensam a
contrapartida, como os programas executados pelos ministérios que possuem transferéncias
para o ente local, caso tipico das transferéncias realizados pelo extinto Ministério das Cidades —
MCidades - e pelo Ministério do Desenvolvimento Regional — MDR.

Ao analisarmos o peso das transferéncias interfederativas da Unido?? em dire¢do aos demais
entes, instituicGes sem fins lucrativos e consorcios, verificamos que nos ultimos 20 anos o peso
destas vem se ampliando no Orcamento Geral da Unido, passando da média de 11% do total no
inicio do periodo para o patamar médio de 13% ao final. Esse movimento foi impulsionado pela
evolucdo das transferéncias aos municipios, que passaram do patamar médio de 5,3% para o de
6,5%, ao passo que as direcionadas aos estados se mantiveram praticamente constantes. As
transferéncias aos consércios publicos sdo de pequena monta, ndo alcangando em média 0,2%
do total e a destinada as transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos ainda é
infinitamente menor, 0,01%, o que demonstra o quao incipiente ainda é o papel deste tipo de
organizacao no federalismo brasileiro.

22 Foram utilizadas as seguintes modalidades de transferéncias no computo do total das transferéncias
selecionadas:

30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal

31 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal - Fundo a Fundo

32 - Execugdo Orgamentdria Delegada a Estados e ao Distrito Federal

35 - Transferéncias Fundo a Fundo aos Estados e ao Distrito Federal a conta de recursos de que tratam os
§§ 1o e 20 do art. 24 da Lei Complementar n. 141

36 - Transferéncias Fundo a Fundo aos Estados e ao Distrito Federal a conta de recursos de que trata o
art. 25 da Lei Complementar no 141

40 - Transferéncias a Municipios

41 - Transferéncias a Municipios - Fundo a Fundo

42 - Execucdo Orgamentdria Delegada a Municipios

45 - Transferéncias Fundo a Fundo aos Municipios a conta de recursos de que tratam os §§ 1o e 2o do art.
24 da Lei Complementar n. 141

50 - Transferéncias a Instituicdes Privadas sem Fins Lucrativos

71 - Transferéncias a Consoércios Publicos mediante contrato de rateio

72 - Execugdo Orcamentaria Delegada a Consdrcios Publicos

73 - Transferéncias a Consércios Publicos mediante contrato de rateio a conta de recursos de que tratam
0s §§ 1o e 20 do art. 24 da Lei
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Grafico 1 - Peso das Transferéncias interfederativas no Orgamento da Unido, valores
liquidados entre 2000 e 2020
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP — Ministério da Economia.

No grafico abaixo é possivel verificar que o conjunto das transferéncias evoluiu
significativamente em termos reais ao longo das duas ultimas décadas e demonstram o elevado
montante envolvido, que parte de um patamar em torno dos RS 300 bilhdes ao ano para
alcangar o patamar de RS 475 bilhdes em 2020, um crescimento real de cerca de 78% entre os

extremos.

Os municipios foram largamente favorecidos neste processo, cujas transferéncias passaram de
RS 123,6 bilhdes em 2000 para alcancar RS 244,1 bilhdes em 2020, quase duplicando seu
montante em termos reais, 97%. Os estados passaram de RS 134,7 para RS 223,6 bilhdes, o que
representa um crescimento real significativo de 66%, particularmente considerando que as
disponibilidades da Unido evoluiram 32% em termos reais no periodo.
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Grafico 2 — Evolugao real das Transferéncias interfederativas no Orgamento da Unidao
entre 2000 e 2020 (valor liquidado a pregos de 2020)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP — Ministério da Economia.
Obs.: considera o valor liquidado em cada exercicio, em termos reais do exercicio de 2020, atualizados
pelo IGP-DI.

Uma vez configurado o quadro mais geral, cabe considerar como se comportaram as
transferéncias da Unido no campo do desenvolvimento urbano.

2.2.1. Mecanismos de acesso a recursos a fundo perdido nacionais na area
urbana

Na area de desenvolvimento urbano as transferéncias voluntarias dos estados aos municipios
alcangam menor relevancia. Quando atuam nesta tematica, os governos estaduais normalmente
preferem fazé-lo diretamente, executando eles préprios as intervencoes. Considerando a maior
proximidade do ente estadual junto a populacdo, por razdes politico-eleitorais se torna mais
interessante fazé-lo desta forma, o que traz maior visibilidade a este nivel de gestdo.
Evidentemente, a Unido ndo teria como fazé-lo diretamente tendo em vista as dimensdes do
pais, motivo pelo qual repassa recursos aos demais entes para execug¢ao das agbes de
desenvolvimento urbano.

Assim, os principais mecanismos de acesso dos municipios a recursos a fundo perdido se
originam essencialmente do Orgamento Geral da Unido. No campo do desenvolvimento urbano,
desde 2003 este acesso se concentra especialmente nas a¢bes a cargo do Ministério das Cidades
- MCidades?, e, a partir de junho de 2019%, no Ministério do Desenvolvimento Regional -

2 A Fundagdo Nacional de Saude também é uma fonte relevante de recursos para os pequenos
municipios, notadamente daqueles com populagdo inferior a 50 mil habitantes, na area de saneamento.
Em geral se trata de pequenos sistemas em aglomeragdes de natureza urbana locais, normalmente em
municipios situados em areas rurais.

24 Org3o extinto com a edicdo da Lei N2 13.844, de 18 de junho de 2019. As funcdes do antigo Ministério
foram atribuidas ao Ministério do Desenvolvimento Regional.
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MDR?%. Desde a criacdo do MCidades, em 2003, foram remodelados ou criados diversos
programas e acdoes com dotacBes especificas no orcamento geral da Unido visando a
implementacdo de varias politicas setoriais e intersetoriais de desenvolvimento urbano. Em seu
primeiro ano de existéncia, o ministério herdou o orcamento da antiga Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica, que durante aquele exercicio obteve
novas dotagdes orgcamentarias. Tendo incorporado pastas e dorgdos originarios de outros
ministérios, como transporte urbano, Companhia Nacional de Trens Urbanos — CBTU, Empresa
de Trens Urbanos de Porto Alegre - Trensurb e o Departamento Nacional de Transito —
DENATRAN, ja desde o inicio os recursos disponiveis se ampliaram em relagdo ao antigo érgao,
mas as atribuicdes também se alargaram bastante.

No que diz respeito as Politicas Urbanas, atualmente a cargo do MDR, que sucedeu ao Ministério
das Cidades, existiam basicamente trés formas de apoio no que se refere ao acesso aos recursos
de programas e a¢Ges constantes do Or¢amento Geral da Unido (OGU): projetos vinculados ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), repassados aos interessados mediante
transferéncias obrigatdrias, as transferéncias voluntarias, realizadas por meio da selecdo de
projetos com recursos livres do ministério e as emendas parlamentares definidas pelo Congresso
Nacional.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), instituido pelo Decreto n2 6.025/0712 e pela
Medida Proviséria n2 387, de 31 de agosto de 2007, posteriormente convertida na Lein? 11.578,
de 2007%, constituiu-se na estratégia adotada pelo governo federal no enfrentamento a crise
econdmica internacional que comecava a impactar negativamente o pais. O PAC se pautava
pelos investimentos publicos em infraestrutura, fundamentada em um modelo de
desenvolvimento econdémico e social, buscando combinar crescimento da economia com
distribuicdo de renda, redugdo da pobreza e inclusdo no mercado formal de trabalho.

Dentre as acgOes instituidas no PAC para viabilizar a implementacdao de projetos com maior
celeridade, destacam-se:

% Considerando a complexidade no tratamento dos dados em consequéncia de uma série de mudangas
institucionais e nos programas existentes na area de desenvolvimento urbanos, esta primeira versao da
nota ird se concentrar mais no periodo que vai até 2018. Destaca-se que apesar das estatisticas
orcamentarias terem se sofisticado bastante nos ultimos anos, o mesmo n3ao ocorreu em relagao as
informagdes disponibilizadas pelo MDR, que ainda enfrenta dificuldades para desenvolver uma estrutura
de informag0es integrada entre suas diversas areas, especialmente em relagao aquelas oriundas de outros
orgaos extintos, o que dificulta a realizagdo de pesquisas e a recuperac¢do de informagdes historicas.

26 Decreto n2 6.025, de 22 de janeiro de 2007. Institui o Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC, o
seu Comité Gestor, e da outras providéncias. Alterado pelos decretos: Decreto n? 6.394, de 2008, Decreto
n? 6459, de 2008, Decreto n? 7.462, de 2011, Decreto n? 7.470, de 2011 e Decreto n? 9.784, de 2019.
http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/medidas.

27 Lei n2 11.578, de 26 de novembro de 2007. Dispde sobre a transferéncia obrigatéria de recursos
financeiros para a execugdo pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de a¢Ges do Programa de
Aceleragdo do Crescimento — PAC, e sobre a forma de operacionalizagdo do Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social — PSH nos exercicios de 2007 e 2008. Resulta da conversdo da MPv n2 387,
de 2007. Alterada pela Mediada Proviséria n2 561, de 2012, Medida Provisdria n2 580, de 2012, Lei n?
12.693, de 2012, Lein212.745, de 2012, Medida Provisdria n2 786, de 2017, Lei n2 13.414, de 10 de janeiro
de 2017 e Lei n2 13.529, de 2017.
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a. Definicdo como obrigatéria a transferéncia de recursos financeiros pelos érgdos e
entidades da Unido aos 6rgaos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios
para a execucdo de acGes do PAC, cuja execucdo pelos entes federados seja de interesse
da Unido.

b. Modernizacdo do processo de licitacdo, por intermédio do Regime Diferenciado de
Contratacao (RDC).

c. Dispensa de Contrapartida para as obras com recursos do Orcamento da Unido.
Dispensa do CAUC — Servico Auxiliar de InformagGes para Transferéncias Voluntdrias,
gerido pela Secretaria do Tesouro Nacional, érgdao do Ministério da Fazenda.

e. Racionalizacdo de Procedimentos de acompanhamento de execucdo de obra.

f. Possibilidade de afericdo de medicBes por parcelas, quando a obra atingir 40%, 60%,
90% e 100% de execucdo;

g. Possibilidade de pronto desembolso mediante solicitacdo de desbloqueio pelo ente
federado;

h. Possibilidade de, em sendo area publica, a comprovacdo da titularidade da area ser
suprida por uma declaragdo do Chefe do Executivo de que é area publica, podendo a
regularizacdo ser comprovada até o fim do Termo de Compromisso.

Os programas e a¢oes do PAC tém prioridade de execugado visto que eram essenciais a retomada
do crescimento de forma acelerada, o que justifica a natureza juridica de obrigatoriedade do
repasse dos recursos. Por esta razdo, este tipo de repasse ndo se submete as regras gerais de
transferéncias, discricionariedade do gestor de cada 6rgdo ou de natureza econbémica. O
gerenciamento das a¢des do PAC conta com o Comité Gestor (CGPAC)?, instancia responsavel
pela coordenagdo das agdes de implementagdo e execugdo, que possui, dentre outras
atribuicdes, a discriminacao das a¢des do PAC a serem executadas por meio de transferéncias
obrigatdrias. O Grupo Executivo do Programa de Aceleragao do Crescimento - GEPAC, vinculado
ao CGPAC, responde de forma complementar pela consolidacdo das acdes, estabelecimento de
metas e acompanhamento dos resultados de execug¢do do PAC.

As transferéncias obrigatdrias para execucdo das acdes do PAC sdo condicionadas ao
cumprimento de determinados requisitos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios
beneficidrios, quais sejam:

a. cumprimento dos requisitos exigidos formalizado mediante termo de compromisso,
aprovado pela Unido, como condicdo prévia para a efetivacdo da transferéncia
obrigatéria®.

b. identificacdo do objeto a ser executado;
c. metas a serem atingidas;
d. etapas ou fases de execugao;

e. plano de aplicagdo dos recursos financeiros;

28 O CGPAC foi instituido pela Lei n2 11.578/07 e regulamentado pelo Decreto n2 6.025/07. O GEPAC foi
criado pelo Decreto n2 6.025/07.
29 Art. 30 da Lei n? 11.578/2007.
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f. cronograma de desembolso;

g. previsdo de inicio e fim da execug¢do do objeto, bem como da conclusdo das etapas ou
fases programadas; e

h. comprovagdo de que os recursos proprios para complementar a execu¢do do objeto
estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre
a entidade ou drgdo descentralizador, quando a acdo compreender obra ou servico de
engenharia.

Os recursos financeiros sdo liberados aos 6rgdos e entidades dos Estados, Distrito Federal e
Municipios conforme o cronograma de desembolso estabelecido no termo de compromisso,
mediante depdsito em conta vinculada mantida em institui¢do financeira oficial.

Acompanhando a evolucdo da arrecadacdo e o crescimento econdmico, as dota¢des do
Ministério foram crescentes até 2015, quando alcanca a cifra de orcamentaria de RS 52,6
bilhdes, apresentando crescimento de 5,7 vezes em termos reais no periodo). Impulsionado pelo
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, no qual o ministério viria desempenhar
importante papel, sobretudo a partir de 2009, passou a apresentar queda substancial nas suas
disponibilidades apds o impeachment presidencial e a crise econOmica que entdo se instalara.

No grafico abaixo é possivel visualizar esta evolugdo, destacando-se que o conceito de dotagao
inicial adotado equivale ao valor da lei sancionada (LOA), e a chamada dotacdo atual, a LOA
adicionada dos créditos obtidos ao longo de cada exercicio. A diferenca entre as dota¢ées do
Projeto de Lei Orcamentaria (PLOA) e a LOA sdo atribuidas as emendas parlamentares realizadas
na tramitacdo do projeto pelo Congresso Nacional. A diferenca ente a dotacdo atual e a LOA, se
devem aos créditos adicionais utilizados para reforcar os programas do ministério, sobretudo
em fungdo da criagdo do PAC e para complementac¢do do Programa Minha Casa Minha Vida.

Grafico 3 - Evolu¢ao do Orgamento do Ministério das Cidades, em valores
reais, 2003-2018
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP — Ministério da Economia.
Obs.: considera o valor pago em cada exercicio, em termos reais do exercicio de 2020, atualizados pelo
IGP-DI.
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O grafico abaixo demonstra que ndo ocorreu apenas o crescimento real dos recursos aplicados
no MCidades, mais do que isto, o que ocorreu foi o ganho de importancia relativa do tema na
agenda do governo federal entre 2007 e 2015. Durante o PAC o peso do ministério cresceu entre
3 e 4 vezes o apresentado na fase anterior. Nitidamente, em contraponto, a partir de 2016 essa
agenda entre em forte declinio no governo federal, passando a ocupar patamares semelhantes
aos do inicio dos anos 2000.

Grafico 4 - Participagdo do Orcamento do MCidades no Total do OGU (%), em valores
reais, 2003-2018
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP — Ministério da Economia.

O MCidades, assim como as areas herdadas que atuam no desenvolvimento urbano do MDR,
também executam diretamente os recursos destinados a sua manutencdo e gestao, assim como
realizam alguns investimentos diretos em obras, mas apenas em situagdes muito particulares
ou relativas aos sistemas ferroviarios que ainda se encontram sob sua gestdo ou aos
compromissos assumidos no passado com a sua descentralizagdo. No campo da habitagdo,
especialmente, as politicas de subsidio direto a aquisicdio de moradias também envolvem
repasses relevantes que ndo sdo direcionados aos entes subnacionais. Estas assumiram
proporg¢des relevantes especialmente apds a criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida -
MCMV2, no qual se operam repasses diretamente para subvengdo econémica destinada a
implementacdo de projetos de interesse social em dreas urbanas, rurais e em pequenos

30 1 ein211.977, de 7 de julho de 2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV.
Os recursos or¢gamentarios destinados ao MCMV nao se constituem em transferéncias voluntarias e sdo
operados por meio das seguintes dotagGes: 00AF Integralizacdo de cotas ao fundo de arrendamento
residencial - FAR; 00CW - Subvencdo econémica destinada a implementacdo de projetos de interesse
social em areas urbanas (lei n2 11.977, de 2009); 00CX - Subvengdo econémica destinada a implementagdo
de projetos de interesse social em dreas rurais (lei n2 11.977, de 2009); 00CY - Transferéncias ao Fundo
de Desenvolvimento Social - FDS (lei n2 11.977, de 2009); 0E64 -Subvengdo econdmica destinada a
habita¢do de interesse social em cidades com menos de 50.000 habitantes (lei n 11.977, de 2009).
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municipios, e transferéncias e integralizacdo de cotas para o Fundo de Arrendamento
Residencial — FAR — e o Fundo de Desenvolvimento Social — FDS3!.

Esta questdo é importante pois, a depender do enfoque analitico dos dados orgamentarios,
pode se incorrer em avaliagbes equivocadas. Por exemplo, analisar as despesas por funcdo
tipicas de desenvolvimento urbano no ambito da Unido, como urbanismo, habitacdo e
saneamento, pode deixar de fora as despesas de grande parte do orgamento de habitagao, que
se encontram alocadas na fungdo 28 - Encargos Especiais. Também é importante considerar que
parte significativa dos recursos aplicados pelo ministério decorrem de despesas relacionadas ao
seu proéprio funcionamento, sendo que parte delas estd classificada na funcdo urbanismo, o que
pode distorcer certos tipos de analise.

Como o foco do trabalho recai sobre as fontes ndo onerosas disponiveis para os municipios, se
faz necessario o recorte por modalidade de gasto, classificacdo mais adequada para esta
finalidade.

Considerando as atribui¢des constitucionais dos municipios para tratar de politicas urbanas, é
comum se imaginar que o MCidades atuasse quase que exclusivamente no repasse de recursos
as prefeituras. Entretanto, se isto se mostra verdadeiro para alguns programas, cabe destacar
que no computo geral a situacdo se mostra bem diferente. Ao destacarmos as transferéncias
intergovernamentais efetivamente pagas pelo Ministério das Cidades segundo as modalidades
de gasto®?, verificamos que durante a sua existéncia (2003-2018), as transferéncias a Estados e
ao Distrito Federal alcangaram 47,2% do montante repassado, enquanto os municipios, ainda
majoritarios, receberam 52,6% do total.

Chama a atencdo o pequeno espa¢o destinado a outros tipos de parcerias, onde as
transferéncias para institui¢cdes privadas sem fins lucrativos envolvem apenas 0,2% do total,
ficando as transferéncias a consércios publicos mediante contrato de rateio com 0,05% e as
transferéncias a instituicGes multigovernamentais nacionais com 0,01%. As transferéncias para
consércios ocorreram apenas em 2016, no montante de RS 4,98 milhdes, destinados a acdes de
mobilidade urbana. As transferéncias multigovernamentais ocorrem em situagcdes muito
pontuais e alcangaram um montante infimo no periodo, RS 622 mil. As transferéncias para
entidades ocorriam primordialmente na area de habitagdo e regularizacdo fundiaria, tendo sido
extintas a partir de 2016.

31 As transferéncias de recursos ao FAR e ao FDS, datam, respectivamente das suas leis de criagdo, a Lei
n2 10.188, de 12 de fevereiro de 2001, e a Lei n? 8.677, de 13 de julho de 1993, posteriormente
incorporadas ao MCMV.

32 De acordo com o Manual Técnico de Orcamento da Secretaria de Orcamento Federal — SOF, sdo as
seguintes as modalidades de gasto: 30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal; 40 - Transferéncias
a Municipios; 50 - Transferéncias a InstituicGes Privadas sem Fins Lucrativos; 70 - Transferéncias a
InstituicGes Multigovernamentais Nacionais; 71 - Transferéncias a Consorcios Publicos mediante contrato
de rateio. https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mt02020.
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Grafico 5 - Distribuigdo das Transferéncias Intergovernamentais do Ministério das
Cidades — média 2003-2018
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP — Ministério da Economia.

Quando consideramos o periodo mais recente, esta configuragdo se altera sensivelmente, com
as transferéncias aos Estados e ao Distrito Federal alcangando 56,6% do montante repassado,
enquanto os municipios, agora minoritarios, receberam 43,2% do total. Assim, destaca-se que o
ministério repassa também muitos recursos para os estados, especialmente em funcdo das
acoes de mobilidade, saneamento e trens urbanos, que muitas vezes estao a cargo destes entes,
mas, também, em certos projetos de urbanizacdo de assentamentos precdrios, especialmente
durante o PAC.

Grafico 6 - Distribuigdao das Transferéncias Intergovernamentais do Ministério das
Cidades — média 2015-2018
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP — Ministério da Economia.
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2.2.2. 0 quadro recente do orcamento do MDR

As dificuldades em termos de disponibilidades orcamentarias do governo federal afetam os
diversos ministérios, porém, de forma diferente. O cotejamento entre as dotagdles
orcamentdrias alocadas a cada ministério durante a elaboracao do projeto de lei orcamentaria
anual pelo executivo (PLOA), aponta para a prioridade conferida ao tema pelo governo. A
dotacdo inicial equivale a Lei orcamentdria aprovada pelo Congresso e sancionada pelo
Presidente da Republica (LOA), que incorpora as alteracGes no PLOA realizadas pelo legislativo,
por meio de emendas parlamentares. A dotacdo atual equivale aos ajustes realizados no
orcamento, ao longo do exercicio de vigéncia, podendo a LOA ser objeto de remanejamentos,
cortes ou da incorporacdo de novos recursos, notadamente em virtude de excesso de
arrecadacdo e receitas ndo previstas originariamente na proposta apresentada.

Ao longo do exercicio o poder executivo edita decretos com limitagdes para a execuc¢do
orcamentdria e financeira, de acordo com a evolucdo das receitas, reajustando também as
prioridades de despesa, o que se reflete nos valores empenhados ao orgamento (reservados
para realizacdo de despesas), do valor liquidado (quando um bem ou servico é entregue a
administracdo publica, gerando compromisso de pagamento, e o valor efetivamente pago aos

credores.

Os graficos a seguir demonstram a evolugdo mais recente das disponibilidades de recursos do
MDR e das acdes de desenvolvimento urbano, o que permite visualizar sua dindmica, marcada
pelo agravamento da perda de importancia da agenda urbana e regional no orcamento federal.

Grafico 7 - Evolugdo do Orgamento do MDR (em R$ bilhdes)
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Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

Em 2021, o executivo destinou RS 6,5 bilhdes para o MDR no projeto de lei orcamentdéria. As
emendas parlamentares no Congresso fizeram o orgamento quase dobrar (crescimento de 89%),
alcancando RS 12,2 bilhdes. Em func¢do da melhoria da arrecadacdo, abriu-se espaco ao longo
do exercicio para a realizagdo de diversos ajustes e aportes de créditos especiais e
extraordinarios negociados junto ao Congresso (RS 1,95 bilhdo), que fizeram o orcamento da
pasta saltar para 2,9 vezes o valor da proposta original, chegando a RS 18,8 bilhdes.
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Em relacdo a estes Ultimos, destaca-se as seguintes alteragcGes: Medida Provisdria N2
1.030/2021, que abre crédito extraordindrio de RS 450 milhdes para atender a a¢cdes de Defesa
Civil para fazer frente as consequéncias das chuvas intensas. Projeto de Lei do Congresso
Nacional n° 34, de 2021, abre crédito especial no valor de RS 763,6 milhdes, com vistas a
retomada de obras paralisadas e novas contratacdes voltadas a producdo habitacional
subsidiada pelo Programa Casa Verde e Amarela. Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 5, de
2021, que abre crédito especial no valor de RS 543,68 milhdes para Integralizacdo de Cotas ao
Fundo de Arrendamento Residencial — FAR e para outras obras.

De um lado, estes nimeros expdem a relevancia do relacionamento entre executivo e legislativo
na busca da convergéncia de interesses, visto que as disponibilidades do érgdo quase triplicam
em fungdo das negociagdes realizadas com o Congresso. O aspecto positivo é que o algum grau
de entendimento é possivel, e, considerando o perfil dos créditos especiais e complementares
ao longo do exercicio, nota-se que estes atenderam em certa medida as necessidades do
ministério em termos de conclusdo de obras paralisadas por falta de recursos e a seus programas
estratégicos, como o Programa Casa Verde e Amarela. Evidentemente que parte destas agdes
também eram relevantes para os congressistas, e também foram acompanhadas de outros
projetos e remanejamentos internos de dota¢Ges para dreas de interesse parlamentar, num
processo de barganha politica.

Por outro lado, os nimeros também evidenciam a forte dependéncia do ministério em relagao
ao legislativo no tocante as emendas parlamentares, conforme é possivel visualizar abaixo. Esta
dependéncia das emendas, que alcangaram entre 52% e 43% dos orgamentos entre 2020 e 2022,
denotam esta relevancia, sobretudo em se considerarmos o patamar de 2019, quando atingia a
apenas 12% do total®.

Grafico 8 - Emendas Parlamentares ao Or¢amento do MDR, 2019-2022 (em R$
bilhdes e em proporg¢do ao orcamento total do 6rgdo)
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Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

33 0s dados sobre emendas extraidos do SIOP por meio da anélise do resultado primario (RP) se referem aos aportes
liquidos em cada agdo orgamentaria, e consideram os seguintes RPs: 6 - Primaria discricionaria, decorrente de
emendas individuais, considerada no calculo do RP; 7 - Primaria discricionaria, decorrente de emendas de bancada
estadual, considerada no célculo do RP; 8 - Primaria discricionaria, decorrente de emendas de comissdo permanente
do SF, da CD e de comissdo mista permanente do CN, considerada no célculo do RP e 9 - Primaria discricionaria,
decorrente de emendas de relator-geral do PLOA, excluidas as de ordem técnica, considerada no célculo do RP. Ndo
incluem emendas especiais, pois estas sdo transferidas diretamente aos entes, sem indicagdo de programas, agoes,
areas ou regionalizagdo, constando apenas em agdo genérica a cargo do Ministério da Economia, OEC2 -
Transferéncias Especiais.
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Estes percentuais de dependéncia do orcamento frente ao legislativo seriam ainda mais
significativos se considerassemos também os créditos especiais e extraordinarios negociados
junto ao Congresso ao longo de cada exercicio. Ambas as situagGes de dependéncia indicam que
o espaco disponivel para que o ministério implemente e oriente politicas publicas estruturantes,
diminuiu significativamente, especialmente devido as emendas, que em grande medida,
dependem dos interesses especificos de cada parlamentar no processo de aloca¢do de recursos.

Além disto, cabe registrar o desprivilegiamento da pasta de desenvolvimento regional na matriz
orcamentdria federal, visto que entre 2019, quando érgaos foram fundidos para dar origem ao
atual ministério, e 2023, nota-se que a proposta orcamentdria encaminhada pelo executivo vem
decaindo a cada ano em termos de sua relevancia. Enquanto no PLOA 2019 a pasta ocupava
0,4% do total do orcamento, esta participacdo passou para 0,1% em 2023. A excegdo do
exercicio de 2020, o conjunto das emendas ndo devolveu o or¢camento do ministério para a
relevancia que tinha em 2019. O orgamento foi entdo recomposto apenas durante a execucao
anual, gracas ao aumento da arrecadagdo, mas mesmo assim, com peso declinante ao longo dos
anos.

Grafico 9 — Importancia relativa do MDR no Orgamento Federal
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Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

Em relagdo a proposta orcamentdria de 2023, ao compararmos com a dotagao atual de 2022, é
possivel verificar que o MDR recebeu o segundo maior corte orcamentario dentre todos os
orgdos federais (queda de -50,3%), perdendo apenas para o Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos, que apresentou uma reducdo de 64%.
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Grafico 10 — Comparativo do Orgamento por orgao do governo - variacdo em % entre
a PLOA de 2023 e a dotacdo atual do orcamento de 2022
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Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

Do ponto de vista orcamentario, um dos recortes possiveis de serem adotados para analise das
despesas é separa-las em dois grandes grupos, de acordo com a liberdade que o governo tem
para executa-las: as obrigatdrias e as discriciondrias. As despesas obrigatérias sdo aquelas que
o governo nio pode deixar de fazer, seja por determinacdo constitucional ou legal. E o caso, por
exemplo, do pagamento de saldrios e aposentadorias, dos encargos da divida publica e das
transferéncias a estados e municipios. A despesa discricionaria corresponde ao que sobrea do
orcamento, quando descontadas as despesas obrigatdrias, em relacdo as quais o governo possui
liberdade para decidir sua alocacdo em diversas politicas publicas. O orcamento de cada
ministério é definido em func¢do da quantidade recursos obrigatérios associados a cada pasta, e
a parcela discricionaria é distribuida entre os diversos programas e a¢des de acordo com suas
necessidades ou prioridades estabelecidas.

O MDR, que opera muitos recursos que envolvem repasses ndao obrigatdrios para estados e
municipios, é fortemente impactado tanto pela redug¢do do montante global de recursos
discriciondrios disponiveis, quanto pela eventual falta de prioridade na distribuicdo dos recursos
federais.

Como pode ser visualizado no grafico, verifica-se uma queda nominal elevada de recursos
discriciondrios ao longo dos anos, partindo-se do patamar de RS 11,9 bilhdes em 2018, até
alcangar RS 3,9 bilhdes em 2022. Quando comparado ao exercicio de 2018, nota-se um
significativo decréscimo das dotag¢des discricionadrias do MDR na LOA aprovada em 2022, de 67%
(3 vezes menor). Ao compararmos 2018 com o PLOA 2023, a redugao é ainda maior, alcancando
82% (é 5,4 vezes menor). As principais areas afetadas neste periodo foram: Habitacgdo,
Saneamento, Segurancga Hidrica e Defesa Civil (contenc¢do de encostas)
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Grafico 11 - Evolugao da despesa orgamentaria discriciondaria em valores correntes
(em RS bilhdes)
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Fonte: MDR.

Ao se comparar a LOA aprovada do Ministério e a situacao do orcamento ao final dos exercicios,
nota-se que houveram varias suplementac¢des e adi¢gdes entre 2018 e 2021. Em 2021, por
exemplo, a LOA aprovada foi suplementada em 91% e a dotacdo empenhada final foi de RS 6,5
bi. Estas suplementacges realizadas ao longo dos exercicios foram fundamentais para evitar
prejuizos ainda maiores na execugdo das obras. Seja por meio de negociagdes com a darea
econdmica, seja via entendimentos com o legislativo, a pressdao dos estados e municipios, do
setor construtivo e de parlamentares contribuiram para direcionar parte das receitas extras
obtidas pelo governo ao longo do ano, para o MDR.

Entretanto, em 2022 ao longo do exercicio houve redugdo em relagdo a LOA aprovada. Caso ndo
haja abertura de crédito suplementar ainda em 2022, o risco de paralisacdo de obras é elevado
e pode ocorrer pontualmente ainda neste ano ou no inicio do préximo exercicio. O exercicio
atual ainda sequer terminou e podem ser realizados outros cortes no orcamento até o final do
ano.

Grafico 12 - Evolu¢dao comparativa entre a lei orcamentdria aprovada e as dotagdes
ao final de cada exercicio referente ao MDR — discricionario (em RS bilhdes)
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Fonte: MDR.
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O ministério tem realizado esforcos junto ao congresso e ao relator do orgamento no intuito de
solicitar que os parlamentares reforcem dota¢Ges que permitam a continuidade ou retomada
de obras paralisadas ou em execucao.

A queda na disponibilidade de recursos livres para implementacdo de programas tem impacto
generalizado no érgdo, mas possui um efeito significativo na drea de desenvolvimento urbano,
onde a situagdo se torna cada vez mais dificil de ser enfrentada, limitando sobremaneira sua
capacidade de indugdo de politicas e de apoio aos demais entes da federacdo.

Esta situacdo se torna especialmente sensivel no tocante ao apoio da Unido aos estados,
municipios e entidades, para realizacdo de suas agbes. O grafico a seguir demonstra que os
recursos destinados as a¢des descentralizadas de desenvolvimento urbano no PLOA do MDR se
reduziram significativamente nos Ultimos anos, passando de RS 674,6 milhdes em 2020, a RS
559,3 milhdes em 2022 e alcangando apenas RS 24,27 milhdes em 2023, o que praticamente
inviabiliza qualquer apoio financeiro aos entes subnacionais. Se repartidos igualmente para os
5.565 municipios brasileiros, cada um teria a sua disposi¢do cerca de RS 4,36 mil reais para acdes
de desenvolvimento urbano ao longo do ano. As emendas até poderiam mudar este quadro, no
entanto, por serem majoritariamente direcionadas a municipios e areas tematicas especificas,
ha muito pouco espago para o ministério alterar este quadro.

A relacdo de dependéncia politica em relacdo ao legislativo neste novo formato de
relacionamento com o Congresso produziu um impacto positivo na execugdo or¢amentaria, uma
vez que as emendas e a reprogramacao entre areas ao longo do exercicio garantiram o empenho
de quase 100% da dota¢do do 6rgdo. Os valores liquidados e pagos se mostram bastante
inferiores, seja em fungao de limitacdes financeiras, seja porque o estoque de obras paralisadas,
e a pandemia contribuiram para produzir ainda maior lentiddo nos processos de contratacgao,
inicio, execucdo e conclusdo de obras, e, também, devido ao fato de que muitos entes
beneficidrios destes recursos sequer possuem projetos elaborados para poder iniciar processos
licitatdrios.

Grafico 13 - Evolugao do Orgamento das Agdes descentralizadas de Desenvolvimento
Urbano no MDR, 2021-2023 (em RS bilhdes)
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Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

40



A grande dependéncia do legislativo em termos or¢camentarios indica que o espaco disponivel
para que o executivo implemente, induza, oriente e financie politicas de desenvolvimento
urbano estruturantes e direcionadas a prioridades, se restringiu significativamente, seja devido
a reducdo do espaco orcamentario, seja devido as emendas parlamentares. A indisponibilidade
de recursos livres a fundo perdido se mostra um dos principais entraves a implementacdo de
um plano desta natureza, visto que muitos municipios, especialmente os menores, mas também
as prefeituras de municipios mais urbanizados em situacdo financeira precaria, também nao
conseguem acessar recursos onerosos por falta de capacidade de endividamento.

Neste sentido, por mais que se melhorem as condi¢Ges para empréstimos, a taxas mais baixas,
processos mais ageis e menos complexos, entre outros aperfeigoamentos, propor a adesdo a
uma politica nacional de desenvolvimento urbano assentada essencialmente no endividamento
de outros entes publicos certamente se mostrara pouco atraente para os governos estaduais e
municipais.

Assim, o cendrio de curto prazo ndo apresenta elementos que autonomamente viabilizem a
ampliagdo significativa de recursos discriciondrios que pudessem naturalmente favorecer a
reposicdo dos recursos do MDR, tornando necessdrias outras mudangas de ordem fiscal,
financeira e tributaria, e politica, no sentido de recolocar os investimentos urbanos e regionais
na agenda de crescimento e desenvolvimento social e econémico do pais.

E importante destacar que a reducdo anual da dotacdo orcamentdria discricionaria do MDR foi
acompanhada de uma significativa ampliacido da dotacdo proveniente de emendas
parlamentares. Isto promoveu uma total inversdao na composi¢cao do Orgamento, onde nos anos
de 2018 e 2019 as disponibilidades discriciondrias passaram do patamar de RS 12,2 e RS 13,2
bilhdes (82% e 85% do total do orcamento do 6rgdo, respectivamente) para RS 3,4 bilhdes em
2022 e provavelmente se manterd no mesmo patamar do PLOA em 2023, de RS 2,2 bilhdes.

Grafico 14 — Evolugdo do Valor das Emendas e dos recursos discricionarios
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Fonte: MDR.
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Assim, a participacdo das emendas parlamentares sobre a dotagdo total final do MDR cresceu
de 18% em 2018, para 64% em 2022, o que reduz significativamente a capacidade de fazer frente
as diversas acGes ja em curso. As dotacGes de emendas parlamentares em 2020, ano do
surgimento das emendas de relator (RP9), ja correspondia a quase duas vezes o orgcamento
discricionario (RP2) do MDR. Por exemplo, especificamente no recorte sobre as subfuncoes
urbanas, no gréfico abaixo é possivel identificar que o peso das emendas de relator se mostra
bastante significativo em relacdo ao total das despesas realizadas nesta tematica. Apenas um
parlamentar controla 18% dos gastos neste tema.

Grafico 15 — Evolugdo do valor das Emendas de Relator do Or¢camento para as
subfun¢des de desenvolvimento urbano, em todos os orgaos federais - 2020 a 2022
(em RS bilhdes)

18%
18%

w
n

Bilhtes

S0 =2 33 15% 16

14%

2.5
‘ ) 12%
11% 2,5

2,0 10%

2020 2021 2022

Total das Subfunc¢ées Urbanas % do total

Fonte: SIOP.

Considerando que o Projeto de lei orcamentdria ainda se encontra em tramitacdao no Congresso
Nacional, ndo é possivel estimar qual o valor das emendas que podera ser destinado ao MDR e
tampouco as areas a serem beneficiadas. No PLOA 2023, a reserva para emendas individuais é
de RS 11,7 bilhdes e para as emendas de bancada estadual é de RS 7,7 bilhes. Em consequéncia,
de acordo com as regras da LDO vigente, a reserva para emendas de relator-geral seria de RS
19,4 bilhdes. O valor global dessas reservas (RS 38,8 bilhdes) representa 2,2% das despesas
primdrias sujeitas ao teto de gastos e é 140% superior ao valor reservado para emendas no PLOA
2022 (RS 16,2 bilhdes), que contemplava apenas emendas individuais e de bancada estadual.

A respeito da reserva para emendas de relator-geral, destaca-se que o Poder Executivo nao usou
apenas fontes livres em sua composicdo, havendo também fontes vinculadas. Além disso, as
reservas foram distribuidas por diversas Unidades Orcamentdrias, sendo RS 1,5 bi referentes ao
MDR. Assim, a depender das decisdes sobre o uso dessa reserva, o relator-geral poderd
enfrentar dificuldades na realoca¢do dos recursos, de forma que todo o processo de realocagado
e de emendas ao orgamento se mostra bastante imprevisivel. Fato é, que, em decorréncia de
todos estes elementos, o valor enviado ao Congresso apresenta redugdao acumulada de 80%
entre 2018 e 2023 no or¢camento da pasta.
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Um desafio adicional nesta questdo se refere ao perfil tematico das emendas parlamentares,
que em muitos casos destoa das prioridades elencadas pelo érgdo e, em alguns casos das
atribuicGes institucionais de cada drea. A alocagdo orcamentaria das emendas parlamentares
ocorrem majoritariamente em 3 a¢bes (7K66, 1D73 e 10T2), sendo que, em 2020, ano de criagdo
das emendas de relator (RP9), o orcamento dessas 3 a¢des ultrapassou o valor alocado em todas
as demais agOes do MDR. Em 2022, 96% das emendas estdo alocadas nessas trés agées.

Nota-se, assim, a dificuldade em se negociar com o Congresso a destinacdao de emendas para
garantir a continuidade de obras ja iniciadas ou paralisadas e que precisam ser retomadas sob
risco de se perder os investimentos iniciais ja realizados, basicamente porque o interesse é
alavancar novas obras.

Grafico 16 - Emendas para Pavimentacao e aquisicdao de maquinas em relagdo as
demais agbes orcamentarias (em RS bilhdes)
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Fonte: MDR.

O resultado é que as demais agbes orcamentarias (mais de 150), que financiam diversos projetos
e obras, acumulam uma redugdo de valores de 69% entre 2019 e 2022 (mesmo quando
consideradas as dotagdes discricionarias RP2 e emendas).

Outro componente recente de impacto para o tema do desenvolvimento urbano no MDR tem
sido a destinagdo de recursos tipicamente urbanos para outra unidade do 6rgdo, a CODEVASF,
deslocando parte das fun¢des das secretarias da tematica urbana para a Companhia. Este
movimento parece ficar mais nitido a partir de 2020, e mais notadamente, em 2021. As dotac¢des
orcamentdrias da CODEVASF na funcdo Urbanismo cresceram exponencialmente em anos
recentes, partindo de um patamar médio inferior a RS 500 milh&es anuais, para alcancar RS 2,62
bilhdes em 2021, e, em 2002, RS 1,73 bilhdo. Grande parte destes recursos se referem a
emendas ao orgamento, especialmente em 2022, quando foi responsavel por 88% do montante
ali alocado.
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Grafico 17 - Evolugao das dotagdes orgamentarias da CODEVASF na fungao
Urbanismo (em RS bilhdes)
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Fonte: SIOP. Dados se referem a LOA + créditos, Dotacdo Atual, deflacionados
pelo IPCA a valores constantes de dez 2021. Considera alteragbes no
orgamento de 2022 até agosto.

E importante compreender os motivos que levam os parlamentares a dar preferéncia de
execucao de projetos urbanos na CODEVASF, considerando que ha expertise nas secretarias
historicamente responsaveis pelo tema. O fato a destacar para a gestdo das politicas do
ministério é que este direcionamento dos recursos para outra unidade descentralizada, retira
das areas de gestdo dos programas urbanos a capacidade de definicdo de parametros, regras e
prioridades para o acesso aos recursos, fragmentando a integracdo e a capacidade de
formulagdo e implementagao de politicas. E um processo politico de dificil reversdo uma vez que
se tratam de emendas parlamentares, sendo que, grande parte destas, sdo emendas de relator.

Aincompatibilidade de visdes entre as politicas do ministério e as demandas parlamentares fica
evidente no campo do desenvolvimento urbano. O gréfico abaixo, referente a evolugdo do
orcamento de 2021, permite verificar a mudanga no perfil do orcamento da area de
desenvolvimento urbano ao longo de sua tramitacao e execucao, comparando-se o peso de cada
area na proposta encaminhada ao legislativo (PLOA) e sua dotagdo inicial na LOA.

Grafico 18 — Orgamento de 2021 das Agées com Recursos Descentralizados para
Desenvolvimento Urbano no MDR, por area, em % do orgamento total
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Fonte: SIOP/Ministério da Economia.
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Esta mudanca de perfil decorre das emendas parlamentares se concentrarem fortemente nas
acoes de escopo mais abrangente, relacionadas a urbanizacdo e a infraestrutura urbana, uma
vez que isto permite uma flexibilidade maior no escopo e no enquadramento das intervengdes
propostas. O quadro abaixo ilustra esta situacdo, apresentando as a¢Oes orgamentarias de
transferéncias voluntdrias do MDR que foram mais contempladas por emendas em 2021 e 2022,

por area.

Quadro 3 - Areas do MDR mais beneficiadas por emendas de transferéncias
voluntarias, em 2021 e 2022 (em RS)

Areas 2021 % 2022 %
Urbaniz/Infraestrutura 3.351.716.776,00 [ 93% 2.455.175.845,00 96%
Habitagdo 225.836.737,00 6% 43.570.000,00 2%
Mobilidade 13.177.710,00 0% 14.130.000,00 1%
Saneamento 12.380.191,00 0% 30.430.214,00 1%
Drenagem 5.600.106,00 0% 1.230.114,00 0%
Total Geral 3.608.711.520,00 | 100% 2.544.536.173,00 | 100%

Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

A acdo de Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano Voltado a Implantacdo e
Qualificag¢do Viaria recebeu aportes no montante de RS 5,03 bilhdes em 2021 e 2022, somados,
dotacdo superior a maioria das acbes do ministério. Neste caso, hd que se ressaltar que, em
termos de classificacdo orcamentdria, nem sempre é possivel distinguir as despesas de
infraestrutura daquelas referentes a mobilidade, entdo cabe considerar que grande parte destas
emendas sao para pavimentacdo de vias, que poderiam estar enquadradas alternativamente na
area de mobilidade, ndo obstante formalmente estejam classificadas como de infraestrutura.

A acdo de Apoio a Projetos e Obras de Reabilitacdo, de Acessibilidade e Modernizacao
Tecnoldgica em Areas Urbanas também recebeu aportes significativos, de cerca de RS 750,4
milhdes, também destinada a obras de infraestrutura urbana. O terceiro eixo priorizado pelas
emendas foi a de Apoio a Producdo Habitacional de Interesse Social, com RS 221 milh&es, Apoio
a Regularizagdo Fundidria e Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, seguidos de mobilidade e

saneamento.
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Quadro 4 - Ag¢des Orgcamentarias de transferéncias voluntarias do MDR mais

beneficiadas por emendas em 2021 e 2022 (em RS)

Acgoes

2021

2022

1D73/00T1 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
Voltado a Implantagdo e Qualificagdo Viaria

2.794.883.100,00

2.239.566.702,00

10T2/00SY - Apoio a Projetos e Obras de Reabilitacdo, de
Acessibilidade e Modernizagdo Tecnolégica em Areas Urbanas

534.937.751,00

215.469.302,00

10SJ/00TI - Apoio a Produgdo Habitacional de Interesse Social

198.086.737,00

23.000.000,00

8866/00SW - Apoio a Regularizacdo Fundiaria em Areas Urbanas

27.750.000,00

20.570.000,00

10S6 - Apoio a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios por meio do

Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social 18.985.425,00

10SS/00T3 - Sistemas de Transporte Publico Coletivo Urbano 12.427.710,00 13.750.000,00

10SC - Apoio a Implantagdo, Ampliagdo ou Melhorias em Sistemas de
Abastecimento de Agua em Municipios com Populagdo Superior a 50
mil Habitantes ou Municipios Integrantes de RMs ou de Regides
Integradas de Desenvolvimento

10.580.191,00 10.000.000,00

00TQ - Apoio a Sistemas Publicos de Manejo de Residuos Sélidos em
Municipios com Populagdo Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios
Integrantes de RegiGes Metropolitanas ou de Regides Integradas de
Desenvolvimento

10.430.214,00

00TM - Apoio a Empreendimentos de Saneamento Integrado em
Municipios com Populagdo Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios
Integrantes de Regides Metropolitanas ou de RegiGes Integradas de
Desenvolvimento

10.000.000,00

Fonte: SIOP/Ministério da Economia.

Obs: apenas acdes que receberam montantes de emendas superiores a RS 10 milhes.

O impacto mais evidente da limitagdo orgamentdria de recursos para livre alocagao, é o fato de
nos ultimos anos nao ter se mostrado possivel langar selecdes de propostas com recursos a
fundo perdido para desenvolvimento urbano, tal como ocorria no periodo que antecedeu a
unido entre as pastas de Cidades e do Desenvolvimento Regional.

2.2.3. A carteira de projetos do MDR

A Carteira Ativa de Investimentos do MDR (TCI Ativa)3* possui, 25.179 contratos, sendo 24.280
custeados pelo Orcamento Geral da Unido — OGU (96%) e 895 contratados por meio de
financiamento oneroso, computando-se neste ultimo nimero apenas os recursos do FGTS e
BNDES destinados a projetos urbanos de estados, municipios e setor privado.

O conjunto destes contratos resultam em um valor de investimento total (repasse mais
contrapartidas) de RS 183,06 bilhdes. Desses, 84,9%, ou seja, RS 155,36 bilhdes, referem-se a
participacdo do governo federal, sendo R$ 133,4 bilhdes referentes a repasses do OGU e RS
41,81 bilhGes em contratos de financiamento (ver tabela a seguir).

34 Dados extraidos em 11/11/2022.
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O valor médio individual do investimento contratado por meio de operacdes de crédito (RS 55,7
milhdes) é dez vezes maior do que o custeado via OGU (RS 5,5 milhdes). Cabe ressaltar que neste
computo estamos desconsiderando todas as intervenc¢des que foram concluidas ou distratadas
anteriormente a data citada. Estes dados ndo incluem financiamentos habitacionais a
construtoras ou pessoas fisicas.

Quadro 5 — Quantidade e Valor dos Contratos Ativos do MDR, por tipo

Em RS bilhdes
Item OGU | Financiamento | Total %
Recursos aportados pela Unido | 113,54 41,81 155,36 | 85%
Contrapartidas 19,69 8,02 27,7 15%
Valor de investimento 133,23 49,83 183,06 | 100%
Numero de contratos 24.280 895 25.179 -
% 96% 4% 100% -

Fonte: MDR. Informagdes datadas de 11/11/2022.

O quadro abaixo aponta para as necessidades orcamentarias e financeiras futuras, ndo
necessariamente envolvendo apenas o final do exercicio de 2022 e o de 2023, uma vez que
varios destes contratos podem perpassar varios anos durante sua execuc¢do, de forma que
grande parte dos montantes apresentados ndo sdo de carater urgente. Do ponto de vista dos
contratos do OGU, restaria pendente o empenho de RS 26,19 bilhdes (23% do montante),
entretanto grande parte destes empenhos pode nem vir a se concretizar devido a ocorréncia de
cancelamentos, inexecugao, desisténcias e distratos.

Quadro 6 — Valores a Empenhar e Desembolsar dos Contratos Ativos do MDR, por

tipo
Em RS bilhdes
Valor da o N o Desem- o A

Item Unido Empenhado| % | AEmpenhar| % bolsado % Desembolsar %

oGU 113,54 87,35 | 77% 26,19 | 23% 63,72 | 56% 49,82 | 44%
Financia- 41,81 - - 21,46 | 51% 20,35 | 49%

mento

Total 155,35 87,35 26,19 85,18 | 55% 70,17 | 45%

Fonte: MDR. Informagdes datadas de 11/11/2022.

Os montantes do OGU ainda a desembolsar s5o da ordem de RS 49,8 bilhdes, que representam
44% dos valores previstos pela Unido e a 57% do montante ja empenhado. Caso se avance em
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todos os compromissos de empenho e contratacdo, estas seriam as necessidades para os
préximos anos, apenas para fazer frente ao que ja foi selecionado pelo ministério ou definido
por emendas. No caso dos financiamentos do FGTS e BNDES, resta desembolsar RS 20,35
bilhdes. Importa destacar que, no tocante aos financiamentos, ha recursos suficientes nas
instituicdes financeiras e no FGTS para aportar os recursos que ainda precisam ser
desembolsados.

Quadro 7 — Quantidades e Valores dos Contratos Ativos do MDR por Situagao e Ano
de Contratacdo (OGU e financiamento), em Reais

Ano de Nao : Percentual| Desembolsado A Desembolsar Percentual
. - Paralisada -

Contratagdo | Paralisada Paralisado (RS) (RS) Desembolsado
2022 1.458 1 0% 317.876.347,75 3.032.769.259,67 9%
2021 6.046 102 2% 1.117.967.589,07 11.191.722.112,85 9%
2020 2.888 469 14% 2.582.453.976,75 6.192.396.821,87 29%
2019 2.643 814 24% 3.463.796.218,22 3.307.372.301,81 51%
2018 1.770 642 27% 4.422.061.030,85 3.864.131.468,32 53%
2017 1.255 458 27% 2.587.731.779,76 3.861.750.881,80 40%
2016 531 195 27% 3.240.968.065,67 1.169.509.332,80 73%
2015 314 136 30% 1.908.702.867,96 4.922.034.744,92 28%
2014 534 201 27% 9.246.175.294,64 7.269.547.375,32 56%
2013 1.653 177 10%| 13.930.655.110,67 | 10.041.532.448,72 58%
2012 532 143 21% 6.740.562.153,22 4.145.152.596,19 62%
2011 315 213 40% 9.078.937.731,02 3.596.027.745,30 72%
2010 794 52 6%| 4.053.231.002,41 1.541.187.758,85 72%
2009 218 67 24% 4.534.089.995,67 1.867.295.539,10 71%
2008 73 55 43% 5.614.121.348,56 917.194.054,09 86%
2007 30 128 81%| 10.726.293.905,62 2.271.508.943,78 83%
2006 13 17 57% 281.634.063,04 117.148.536,20 71%
2005 3 < 57% 11.909.033,58 47.278.156,99 20%
2004 3 11 79% 164.866.587,94 41.256.280,08 80%
2002 - 2 100% 369.300.000,00 85.272.626,80 81%
2001 3 1 25% 8.571.399,05 250.146.086,77 3%
2000 1 1 50% 11.353.962,16 8.779.810,85 56%
1999 1 1 50% 1.855.483,87 - 100%
1998 6 2 25% 947.608,72 4.582.328,04 17%
1997 2 0% 57.967,10 0%
1996 1 0% - 16.621,65 0%
s/ 200 - 0% 771.667.842,55 428.367.140,87 64%

Total 21.287 3.892 15%| 85.187.730.398,75 | 70.174.038.940,74 45%

Fonte: MDR. Informages datadas de 11/11/2022.

O quadro 7 demonstra os valores desembolsados e a desembolsar segundo o ano de
contratagdo, assim como aas obras em andamento ou paralisadas. Aponta ainda para a
longevidade da execucdo de certas obras, que em alguns poucos casos remontam a décadas de
existéncia. A porcentagem média de contratos paralisados é de 15% da carteira ativa, que conta
com 21.287 contratos em execucdo e 3.892 com objetos paralisados. H4 um padrao aleatdrio
de desempenho devido a grande diversidade de situagdes, visto que algumas obras podem ndo
estar paralisadas, mas podem estar em atraso e ritmo lento.

Chama a atencdo a elevada proporcao de obras paralisadas na area de saneamento (523) que
representam 49,3% do total das operacdes ativas do setor (Quadro 5), questdo que parece ter
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motiva¢des mais estruturais e demanda atuac¢do urgente no intuito de se buscar sanar a
situagao.

Quadro 8 — Quantidades e Valores dos Contratos Ativos do MDR por Area de

Investimento
Area de N3o " Percentual | Desembolsado A Desembolsar Percentual
; < Paralisada 3
Investimento Paralisada Paralisado (RS) (RS) Desembolsado
Transporte e
A 1.569 171 9,8%| 11.083.123.389,15 7.937.739.124,95 58,3%
Mobilidade
Seguranga Hidrica 454 88 16,2%| 20.384.963.033,10 8.070.666.082,79 71,6%
Saneamento 537 523 49,3%| 18.431.493.503,10 | 22.485.284.911,22 45,0%
Pavimentagao 10.208 2.143 17,4% 6.824.334.580,31 | 10.156.890.455,26 40,2%
Maiquinas e
> 1.350 103 71% 627.485.268,54 838.504.197,73 42,8%
equipamentos
Habitagdo 3.862 277 6,7%| 19.012.722.797,41 | 11.067.009.723,89 63,2%
Desenvolvimento
2 2.604 539 17,1%| 7.660.953.494,57 7.964.530.283,34 49,0%
Regional e Urbano
Defesa Civil 703 48 6,4% 1.162.654.332,57 1.653.414.161,56 41,3%

Fonte: MDR. Informages datadas de 11/11/2022.

Atualmente, no ambito do Ministério do Desenvolvimento Regional ha varias acbes que
permitem transferéncias voluntdrias a municipios, tanto na administra¢cdo direta quanto nas
demais unidades do 6rgdo. Desta forma, torna-se fundamental a definicdo sobre a abrangéncia
e o recorte desejados para o debate sobre as transferéncias que visam apoiar agbes de
desenvolvimento urbano. Podemos dividi-las em ac¢des tipicas de apoio ao desenvolvimento
urbano nos municipios e acdes complementares. O critério adotado foi o de considerar como
tipicamente urbanas as acdes de habitacdo, mobilidade e transporte, incluindo-se também
parte das acOes da defesa civil que tratam de prevencdo e obras contra inundacbes e
deslizamento de encostas.

Ha algumas a¢Ges que preveem este tipo de transferéncia no Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas — DNOCS, Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do
Parnaiba — CODEVASF, Superintendéncia do Desenvolvimento da AmazOnia — SUDAM,
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste — SUDECO e Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Entretanto,
uma analise da execugdo orcamentdria nos permite verificar que apesar de haverem ac¢ées que
permitam repasses aos municipios, em varias delas suas dotagdes ndo foram executadas em
2019 e 2020, sendo que no caso da SUDENE, DNOCS e ANA ndo se detectaram transferéncias.
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Quadro 9 - Ministério do Desenvolvimento Regional — Execugdo das AgGes Tipicas de Desenvolvimento Urbano com Dotag¢oes disponiveis para Transferéncias aos

Municipios, 2020
Em Reais
N Or¢amento e Execugdo X
Programa Agdo — — Liq/LOA
Dotagdo Atual Empenhado Liquidado Pago
2217 — Desenvolv. 10T2 »ﬁp@o a PI”OJetOS ebObras de Reabilitagdo, de Acessibilidade e Modernizagdo 108.566.163 103.253.052 ) ) 0%
Regional, Territorial e Tecnoldgica em Areas Urbanas
Urbano 1D73 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano 2.219.867.898 2.196.131.925 35.787.195 35.029.481 2%
22BO - Agdes de Protegdo e Defesa Civil 402.676.817 400.482.133 171.252.158 170.295.909 | 43%
105q -'A.p0|o z? .Slstem.as. de Drenagem Urbana Susten'.cavel e d~e Manejo de Aguas Pluviais em 167.569.303 167.569.299 167.569.299 167.569.299 | 100%
Municipios Criticos sujeitos a eventos recorrentes de inundagées, enxurradas e alagamentos
2218 - Gestdo de 14RL - Realizagdo de Estudos, Projetos e Obras para Contengdo ou Amortecimento de Cheias
. ’ . 71 . . . . 0,
Riscos e de Desastres | o |nundagdes e para Contencdo de Erosées Marinhas e Fluviais 75.403.714 75.009.964 0%
8348 - Apoio a Obras Emergenciais de Mitigagdo para Redugdo de Desastres 3.770.497 3.507.751 900.000 900.000 24%
8865 - Apoio a Execugdo de Projetos e Obras de Contengdo de Encostas em Areas Urbanas 62.760.249 62.760.245 23.125.574 23.125.574 37%
10SR - Estudos e Projetos Relativos a Mobilidade Urbana 1.504.583 1.441.714 - - 0%
2219 - Mobilidad
Urbana ¢ | 1085 - Sistemas de Transporte Publico Coletivo Urbano 72.734.792 70.513.617 62.766.477 62.368.601 | 86%
10ST - Transporte Ndo Motorizado 1.149.222 1.149.222 - - 0%
10S3 - Apoio a Urbanizagdo de Assentamentos Precarios 113.975.727 113.975.726 16.031.981 16.031.981 14%
2220 - Moradia Digna -
8866 - Apoio a Regularizagdo Fundiaria em Areas Urbanas 1.007.266 1.007.266 - - 0%
10S5 - Apoio a Empreendimentos de Saneamento Integrado em Municipios com Populagdo
Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios Integrantes de Regides Metropolitanas ou de 119.359.878 119.259.879 119.259.878 96.455.358 | 100%
Regibes Integradas de Desenvolvimento
10SC - Apoio a Implantagdo, Ampliacido ou Melhorias em Sistemas de Abastecimento de Agua
em Municipios com Populagdo Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios Integrantes de 52.315.967 52.315.967 45.526.708 45.005.521 87%
2222 - Saneamento RegiGes Metropolitanas ou de RegiGes Integradas de Desenvolvimento
Béasico 1NO8 - Apoio a Implantagdo, Ampliagdo ou Melhorias de Sistemas de Esgotamento Sanitario
- ~ . . ; o o
em II\NAun|C|p|os com Populagdo Supfrlor a 50 mil Habitantes ou Mun|C|p|os Integrantes de 188.940.071 188.940.074 187.788.938 180.597.715 99%
RegiGes Metropolitanas ou de RegiGes Integradas de Desenvolvimento
1P95 - Apoio a Elaboragdo de Planos e Projetos de Saneamento em Municipios com
Populagdo Superior a 50 mil Habitantes ou Integrantes de Regides Metropolitanas ou de 19.939.640 19.939.639 19.939.639 18.629.583 | 100%
Regibes Integradas de Desenvolvimento
Total das AgGes Tipicas de Desenvolvimento Urbano 3.611.541.787 3.577.257.474 849.947.847 816.009.024 24%

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP — Ministério da Economia.
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Com o intuito de apoiar uma visdo mais ampla sobre as oportunidades de convergéncia e
colaboracdo interna na construcdo de estratégias de desenvolvimento urbano, elencamos
abaixo as acGes disponiveis no préprio MDR que permitem realizar transferéncias voluntarias a
municipios, e podem servir a uma reflexdo sobre ag¢bes complementares. Estas estdo
concentradas no Programa 2217 - Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano:

= 214S - Estruturagdo e Dinamizag¢do de Atividades Produtivas - Rotas de Integragao
Nacional

= 7K66 - Apoio a Projetos de Desenvolvimento Sustentdvel Local Integrado

= 6553 - Apoio a Implantacao de Infraestrutura Complementar, Social e Produtiva na Faixa
de Fronteira

= 4542 - Fomento a Projetos de Transformacdo da Biodiversidade Amazonica

=  20WQ - Gestdo de Politicas de Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial

= 8340 - Desenvolvimento da Rede Regional de Inovagdo

2.2.4. As Dificuldades na Execugao

O perfil das administracdes municipais no Brasil é muito diferenciado em termos de capacidade
de planejamento, gestdo, execucdo e controle de politicas publicas. Em 2018 a Controladoria-
Geral da Unido realizou um relevante estudo3> sobre os instrumentos de transferéncias
voluntarias por meio de convénios e contratos de repasse, firmados com os estados, Distrito
Federal, municipios e organizagdes da sociedade civi. Os montantes envolvidos sdo
representativos e significativos, somando cerca de RS 80 bilhdes entre 2008-2016,
correspondendo a 98.780 instrumentos assinados.

Considerando que existe uma média anual de quase 11 mil convénios assinados, vé-se que o
processo de selecdo, andlise, assinatura e o monitoramento da execu¢do também ndo sdo um
desafio apenas para os entes recebedores, mas também para os érgaos transferidores, o que
pode acarretar em atrasos nas diversas fases, assim como na analise das prestacdes de contas,
tornando-se um dificultador na vida das prefeituras, uma vez que a inadimpléncia com a Unido
bloqueia o repasse de novos recursos.

Em termos de quantidade de instrumentos, verifica-se um pico de assinaturas nos exercicios de
2009 e 2010. No exercicio de 2013 houve o maior volume de recursos pactuados por meio de
transferéncias voluntarias (CGU, 2018).

O universo de temas em relagdo aos quais se realizam transferéncias é vasto, sendo que cerca
de 30 deles sdo responsaveis por mais de 88% dos recursos. Os dez temas principais em termos
de valor (RS 55,6 bilhdes) representam 70% do total e estdo apresentados no grafico abaixo,
onde se pode verificar a relevancia do campo do planejamento, gestdo e desenvolvimento
urbano, responsavel por transferéncias voluntarias no montante de RS 11,3 bilhdes, 14% do
total.

35 Controladoria-Geral da Unido. Relatério n° 201700374: Avaliagdo da Gestdo das Transferéncias
Voluntdarias da Unido. Exercicios 2008-2016. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-
Geral da Unido. Abril, 2018. https://auditoria.cgu.gov.br/download/11014.pdf.
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Grafico 19 - Principais temas objeto de transferéncias voluntarias da Unido entre
2008 e 2016 (em % de relevancia e valores em bilhdes de reais)
Agricultura e

Esporte e pecuaria 2.7
lazer 2.8

Planej, gestao e
desenv. urbano 11.3

Esportes Grandes
Eventos 3.7

Politicas indigenas

4.2
Seguranga Apoio ao
publica 4.3 turismo 9.3
Recursos
9%

hidricos 4.3 7%
Atencdo espec. em
saude 7.5

Agricultura
familiar 5.5

Fonte: CGU, 2018.

Em termos de quantidade e valor dos acordos, os municipios sdo os mais beneficiados,
respectivamente com 84% e 51% do total. As organizagBes da sociedade civil ocupam o segundo
lugar em termos de quantidade de acordos (11%), com 24% do valor total. O valor médio dos
acordos com os estados é significativamente maior, alcancando em termos de valor (35%),
frente a um menor nimero de convénios, um pouco superior a 10 mil (18%).

Ao longo dos anos é possivel verificar que os montantes de transferéncias voluntarias originadas
de recursos livres dos ministérios vém caindo gradativamente, tento em quantidade de
instrumentos acordados quanto em termo dos valores envolvidos, em favor das emendas
parlamentares. Apds a Emenda Constitucional n? 86, de 17 de margo de 2015, que instituiu o
orcamento impositivo3®, e frente a crise fiscal, que reduziu a capacidade financeira do Governo
Federal, as transferéncias oriundas de emendas parlamentares individuais obrigatdrias
passaram a representar importante parcela desses instrumentos. Em 2016, quase 82% dos
instrumentos firmados foram originados de emendas parlamentares, sendo 80% derivados de
emendas impositivas, o que representava cerca de 64% do valor total das transferéncias.

Um aspecto fundamental para a execugdo de qualquer politica é o tempo demandado para a
conclusdo das transferéncias. Ndo é possivel imaginar que de uma hora para outra, todos os
processos serdo agilizados, pois ha diversas questdes estruturais que corroboram para esta
demora. No caso do PAC, mesmo ao aperfeicoar certas regras e transformar suas transferéncias
em obrigatérias, ndo foi possivel promover uma mudanca substancial na velocidade de
execucdo. Certamente surtiu algum efeito em certos aspectos, pois um dos maiores problemas
apontados pelos municipios era a demora no empenho e na contratagao, e a irregularidade do

36 A citada emenda passou a destinar 1,2% da receita corrente liquida do orgamento da Unido as emendas
parlamentares de execugdo obrigatoria.
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fluxo de pagamentos. Mas ndo seria possivel imaginar que ao publicar um edital de
transferéncias por meio de selecdo de propostas, os recursos transferidos seriam executados
num horizonte de 3 ou 4 anos, quando a época a média de tempo de execug¢do era muito maior.

Muito se avancou desde entdo, tanto do ponto de vista da norma quanto dos sistemas de apoio,
entretanto ha uma série de fatores intervenientes na celeridade do processo de contratacao e
execu¢dao, que perpassam desde a mudanga nas prioridades politicas locais, seja pela
emergéncia de outra questdo que demande maior atuacdo da prefeitura, dificuldades nas
licitagdes de obras e contratag¢des, lentiddo da medicdo do avango das obras e servigcos, com
atraso no pagamento, complexidade normativa, pouca capacidade em andlise e fiscalizacdo de
contratos, entre outros.

A Controladoria Geral da Unido realizou um estudo3’ bastante interessante avaliando diversos
aspectos referentes as transferéncias voluntarias da Unido adotando uma metodologia para
mensurar o tempo de execuc¢ao histérico das transferéncias voluntarias registradas no Siconv
entre 2008 e 2016. Para andlise do tempo médio envolvido, separou-se o ciclo de vida dos
processos analisados em duas fases: execugdo e prestagao de contas. A primeira fase inicia-se
na data de inicio de vigéncia do instrumento e finaliza na data de término de vigéncia. A fase de
prestacdo de contas se inicia a partir do término da vigéncia contratual e termina no
encerramento do instrumento, seja com a aprovacdo ou rejeicdo da prestacdo de contas, ou
mesmo a inscricdo da inadimpléncia do convenente.

O estudo envolveu os instrumentos de transferéncias voluntarias por meio de convénios e
contratos de repasse3?, firmados com os estados, Distrito Federal, municipios e organizacdes da
sociedade civil entre 2008-2016.

Quadro 10 - Tempo de execuc¢ao de Convénios realizados pela Unido, 2008-2016

Médias Geral 2008 2009 2010 2011 2012 2013 014 2015 2016

Execugdo e Atos Preparatdrios 2,53 4,21 3,39 2,78 2,62 2,52 2,55 2,11 1,86 0,99
% existente na fase em few/2017 36, 5% 11,08 10,4% 11,4% 14, 2% 24,1% 41, 3% 56, TH 91,8% 97.9%
Cuantidade de Contratos 40.074 253 2.155 2356 1.619 2.353 65.100 6.222 7.507 11.568
Prestacso de Contas 2,64 4,25 3,32 2,98 2,45 2,29 1,90 1,81 1,67 1,08

% existente na fase em fev/2017 20, 9% 51,5% 26,1% 21,1% 21,3% 26,0% 26, 8% 24,7% 5,2% 0,7%
Cuantidade de Contratos 22.930 1.180 5.398 4.196 2.427 2.539 3.961 2717 429 83

Soma Execucdo e Prest Contas 516 8,46 6,71 576 5,06 4,81 4,44 3,92 3,53 2,08
% existente na fase em few/2017 57,4% 62,6% 36,5% 32,5% 35, 5% 50,1% 6B, 1% B14% 97,0% 08, 6%
Cuantidade de Contratos 63.004 1.433 7.553 6452 4.046 4.892 10.061 8939 7.936 11.651
Concduidos 3,74 5,93 4,68 3,87 3.46 2,99 1,55 1,90 1,33 0,79

% existente na fase em few/2017 32,7% 30,5% 49,7% 48,9% 50,3% 41,7% 25,1% 14, 0% 1,9% 0,1%
Cuantidade de Contratos 35.909 699 10.282 9.702 5.736 A070 3.705 1.542 159 14
Desconsiderado 5,64 3,62 4,58 5,06 5.75 6,52 7,67 7,92 8,01 8,29

Finalizado cfProblamas G 87 5,59 577 573 6,11 6,78 7,69 7,50 833 -

% existente na fase em fevw/2017 9,9% 6,9% 13 B% 18,6% 14,2% 8,2% 6,8% 4,6% 1,08 13%
Cuantidade de Contratos 10.869 158 2.852 3699 1.615 803 1.006 S0 a3 151

Fonte: CGU, 2018.

37 https://auditoria.cgu.gov.br/download/11014.pdf.
38 O Relatdrio faz referéncia aos convénios e contratos de repasse, visto que os termos de parceria
ocorrem em numero significantemente inferior.
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Os numeros do orcamento pouco podem dizer sobre a efetividade, eficacia e eficiéncia da

aplicacdo dos mesmos e, tampouco, a respeito dos impactos, tarefas que nos escapam devido a
indisponibilidade de informacdes.

O Ministério das Cidades e MDR acompanham a execucdo dos contratos da sua carteira com
vistas a colaborar para a agilidade da sua execucdo, entretanto, trata-se de projetos de grande
heterogeneidade, executados por estados e municipios que enfrentam diferentes graus de
dificuldade. O federalismo fiscal brasileiro ainda ndo alcangou um patamar que promovesse uma
equalizacdo minima nas receitas das prefeituras, e, em consequéncia, na sua capacidade de
gasto, criando enorme dificuldade para se desenvolver e sustentar um nivel adequado de
capacidade técnica e de servidores e equipes preparados para enfrentar os desafios que se

apresentam, incluindo-se ai todo um conjunto de agbes e atividades relacionadas ao
desenvolvimento urbano.

Apesar de ndo existir um conjunto mais abrangente de indicadores sistematizados que permita
que se avalie processos, resultados e impactos, alguns elementos podem ser considerados nesta
anadlise de forma a refletir sobre os problemas presentes e alternativas de solu¢do.

A partir do monitoramento da execu¢do dos contratos, o MCidades produzia algumas
informacdées relevantes. Por exemplo, o indicador referente ao tempo médio para inicio da
execucdo dos objetos contratuais, que pode revelar as dificuldades das prefeituras em reunir as
informacgGes necessarias, estar adimplente junto a Unido, realizar projetos basicos, entre outros.

Grafico 20 — Tempo Médio para inicio de execugao de objeto contratual
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Fonte: SACI/Power Bl/MCidades. Contratos PAC OGU e financiamento e OGU n3o PAC.

No periodo considerado pelo levantamento, entre 2017 e 2018, o tempo médio se situava em
torno de 18 meses para o inicio efetivo de execugao, apds a assinatura do contrato (tempo gasto
entre a data de assinatura do contrato e a data de “inicio de obra” dos objetos iniciados nos
ultimos doze meses). Detalhe importante, este nimero se refere apenas aos contratos que

tiveram execucdo iniciada e, portanto, ndo inclui os que sequer foram iniciados num periodo de
12 meses a partir da assinatura.

O tempo médio para conclusdo da execucdo dos contratos a partir da data de sua assinatura se
situava, em outubro de 2018, em 93,9 meses, o equivalente a 7 anos e 10 meses de execugao.
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Evidentemente que neste rol ha obras de grande complexidade, que naturalmente demandam
maior tempo de execuc¢do, no entanto, a maior quantidade de projetos sdo as de menor valor,
de forma que se pode considerar que, em geral, a maioria tem menor complexidade.

Grafico 21 — Tempo Médio para conclusdo de objeto contratual
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Fonte: SACI/Power Bl/MCidades. Contratos PAC OGU e financiamento e OGU n3o PAC.

No grafico abaixo é possivel verificar que esta média ndo apresenta grandes distor¢des e
apresenta um comportamento préximo ao de uma curva normal, com a frequéncia convergindo
para a média e situacOes raras aonde ha execucdo extremamente ageis ou com demoras
excessivas.

Grafico 22 - Frequéncia de contratos por quantidade de anos gastos para conclusao
do objeto

89
7
65 63

. as
40
30 23 20 22 -
20

.= 11 I
10 l
0 - . . L=l =

2 3 S 6 7 8 9 10

frequéncia

11 12 13 14 15
Qtd de anos gastos para concluslio

Fonte: Power Bl/MCidades.

Outra questdo relevante diz respeito a questdo da garantia dos recursos, isto &, se a reserva de
recursos para garantir as liberacées financeiras pari passu com o andamento das obras altera a
velocidade da execucdo, ou lido de outra forma, se a demora na execuc¢do se deve a atrasos em
pagamentos ou a desconfianca de que a Unido ndo honrard seus compromissos junto aos
executores das obras. Uma das formas possiveis de mensuracdo é comparar as intervencdes
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custeadas pelo PAC, que sdo de pagamento obrigatdrio, com as obras que ndo estdo no PAC.
Nota-se que ha uma significativa vantagem em termos de velocidade de execucdo para as obras
do PAC (73 meses em média), que sdo executadas 30% mais rapido do que as ndo PAC (entre 80

e 102 meses), de forma que esta questdo parece ser relevante para a agilizagdo da conclusao
dos empreendimentos.

Grafico 23 - Frequéncia de contratos por quantidade de anos gastos para conclusao
do objeto entre as obras do PAC e as demais intervengoes
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Fonte: SACI/Power Bl/MCidades. Contratos PAC e ndo PAC.

De fato, as dificuldades de execugdo acarretam em paralisacdes® de obras por diversas razdes,
fazendo com que o peso dos contratos paralisados alcance entre 42,6% e 58,8% do total da

carteira. Note-se que este indicador se refere a obras paralisadas ha mais de 3 meses, de forma
que apresentam também dificuldade para sua retomada.

Gréfico 24 — Peso da Carteira de Contratos em Estagio Paralisado®°
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Fonte: SACI/Power Bl/MCidades. Contratos PAC OGU e financiamento e OGU n3o PAC.

39 S50 consideradas obras paralisadas aquelas que ndo apresentaram evolugdo da execugdo fisica por pelo
menos 3 meses.

40 Somatodrio de obras paralisadas em relacdo ao total da carteira de contratos.
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Os motivos que levam a demora na contratacdo e na execuc¢do, ou a paralisacdes sdo diversos,
de forma que ndo é possivel elencar todos. Um dos mais relevantes se refere a inadimpléncia
em relacdo ao CAUC (Servico Auxiliar de Informacgbes para Transferéncias Voluntarias®'). A
adimpléncia municipal em relagdo aos requisitos do CAUC é um problema recorrente.
Levantamento realizado pela Confederacdo Nacional de Municipios (CNM)*? aponta que o
numero de entes inadimplentes com ao menos um item a comprovar em abril de 2019 chegava
a 5.452, aproximadamente 98% do total, um recorde histdrico. Sendo assim, apenas 116
municipios estariam aptos e adimplentes com todas as obrigacdes do CAUC. A pesquisa
demonstrou que o numero expressivo de Municipios “negativados” foi puxado pelo Relatdrio
Resumido da Execugdo Orgamentaria (RREQ), o qual inclui o envio dos demonstrativos exigidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como os relatérios auxiliares da Educacdo (Siope) e da
Saude (Siops) ao Tesouro Nacional (STN). Neste item, 5.410 municipios ndo haviam
encaminhado as informacdes.

O CAUC é um servico que disponibiliza informacdes acerca da situacdo de cumprimento de
requisitos fiscais por parte dos municipios, dos estados, do Distrito Federal e de organizacGes da
sociedade civil (OSC), necessarios a celebracdo de instrumentos para transferéncia de recursos
do governo federal. A Unido sé pode transferir recursos financeiros de modo voluntario
(transferéncias voluntarias na forma de convénios, contratos de repasse e Termos de Parceria),
se os gestores tiverem satisfeito aquelas exigéncias. A negativa impede os municipios nao
apenas de receberem transferéncias voluntdrias, mas de realizar operacdo de crédito para
financiamento.

A Secretaria do Tesouro Nacional — STN desde 2001%, relne uma série de informagdes
encaminhadas diretamente pelos entes e outros érgaos federais, como a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (acerca da emissdo de certiddo em tributos federais), da Caixa
Econdmica Federal (sobre a emissdo do certificado de regularidade no FGTS), etc., a respeito da
regularidade ou existéncia de pendéncias em relacdo as exigéncias legais.

O numero de exigéncias do CAUC subiu de 13 para 15 a partir de 2019, complexificando ainda
mais a pactuac¢do de convénios (inclusGes da Matriz de Saldos Contdbeis (MSC) e do Cadastro da
Divida Publica (CDP) como itens de atendimento obrigatério). Por outro lado, o CAUC passou a
reunir estas informa¢ées num sé lugar, permitindo ampliar a transparéncia sobre a
movimentagdo destes recursos para a sociedade; facilitar a analise dos pleitos pelos gestores
federais, que agora ndo necessitam acessar diversas bases para checar a regularidade dos
pleiteantes; e facilitar que os gestores municipais, estaduais e de entidades privadas conhegam
e monitorem sua situacdo fiscal periodicamente, o que lhes permite antecipar problemas e
melhor se atentar a prazos legais. Atualmente estas informacBes podem ser prestadas
eletronicamente, o que reduz custos e agiliza o processo num pais de grandes dimensé&es. Os

4 https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/cauc/resource/07af297a-5e59-494a-a88a-
55ddfd2f4b01.

42 Confederagdo Nacional de Municipios. Abril comega com mais de 5,4 mil Municipios negativados no
Cauc. PortAl CNM Noticias, de 03/04/2019. https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/abril-
comeca-com-mais-de-5-400-municipios-negativados-no-cauc. Acessado em 24/09/2020.

43 Criado pela Instrucdo Normativa (IN) n2 1, de 4 de maio de 2001, sucedida pela Instrucdo Normativa
n? 1, de 17 de outubro de 2005
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servicos de acesso a internet também melhoraram, permitindo que um maior nimero de
prefeituras do interior e mais isoladas possam ter acesso ao servico, ainda que a qualidade do
acesso ainda se mostre um problema em certas localidades.

Os itens exigidos, a legislacdo pertinente e o 6rgao responsavel pela informacdo podem ser
visualizados no quadro abaixo, e demonstram o grau de exigéncias do cadastro.
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Quadro 11 - Itens verificados pelo CAUC, legislagcdo pertinente e origem das informagodes

Grupo Item do CAUC Legislagdo de Referéncia Fonte
Item 1.1 — Regularidade quanto a PGFN/Receita Federal — Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - Certiddo de
i & o 4 v’ Pardgrafo 3° do art. 195 da CF/88 L / A o L L ) .
Tributos, a Contribui¢des wn oy Débitos Relativos a Créditos Tributdrios Federais e a Divida Ativa da Unido
K . . v Letra “a” do § 1° doinciso IV do art. 25 da LRF . i . i .
Previdenciarias Federais e a Divida X http://servicos.receita.fazenda.gov.br/Servicos/certidao/CndConjuntalnter/InformaN
. . v Inciso lll do art. 22 da P424 ! :
Ativa da Unido ICertidao.asp?Tipo=1
v Inciso IV do art. 29 e art. 116 da Lei n2 8.666, de 21 de
Item 1.3 — Regularidade quanto a . CAIXA - Consulta Regularidade do Empregador - https://consulta-
Grupo | junho de 1993

Contribuigdes para o FGTS

crf.caixa.gov.br/consultacrf/pages/consultaEmpregador.jsf

v’ Inciso V do art. 22 da P424
Obrigacgoes de
Adimpléncia Item 1.4 — Regularidade em relagdo
Financeira a Adimpléncia Financeira em v’ Letra “a” doinciso IV do § 1° do art. 25 da LRF SAHEM - Sistema de Acompanhamento de Haveres Financeiros junto a Estados e
Empréstimos e Financiamentos v Inciso VIl do art. 22 da P424 Municipios https://sahem.tesouro.gov.br/sahem/public/verificacao_adimplencia.jsf
concedidos pela Unido
Cadin - Cadastro Informativo de créditos ndo quitados do setor publico federal -
Item 1.5 — Regularidade perante o v’ Arts. 2° e 6° da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002 . 4 P
e , https://www.bcb.gov.br/acessoinformacao/perguntasfrequentes-
Poder Publico Federal v' Inciso IV do art. 22 da P424 ;
respostas/faq_cadin
Grupo Il . - U .
SIAFI - Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
. Item 2.1 — Regularidade quanto a i énci
Adimplemento na & N v’ Letra “a” do § 1° do inciso IV do art. 25 da LRF (Subsistema Transferéncias)

Prestagdo de Contas de Recursos

z;isttaasgzz de Federais recebidos anteriormente ¥ Inciso Vi do art. 22 da P424 Plataforma +Brasil - Cadastro de Registro de Adimpléncia -
. http://plataformamaisbrasil.gov.br/acesso-livre
Convénios
v’ Paragrafo 2° do art. 51, art. 54 e § 3° do art. 55 da LRF
Item 3.1 — Publicagdo do Relatério v Item 1 do Inciso XIX do art. 22 da P424 Siconfi - Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -
de Gestdo Fiscal — RGF v Alinea b) do Inciso Il do art. 32 e inciso | e § 12 do art. 17 da https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf
Grupo lll P549

Obrigagdes de
Transparéncia

Item 3.2 — Publicagdo do Relatério
Resumido de Execugdo
Orgamentaria — RREO Legislagdo

Paragrafo Ill do art. 165 da CF/88, § 2° do art. 51 e art. 52
da LRF

Item 2 do Inciso XIX do art. 22 da P424

Alinea a) do Inciso Il do art. 32 e inciso Il e § 22 do art. 17,
da P549

Siconfi - Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf

SIOPE - Sistema de Informacg&es sobre Orgamentos Publicos em Educagdo -
https://www.fnde.gov.br/fnde_sistemas/siope
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Item 3.3 — Encaminhamento das

Art. 51 da LRF

Siconfi - Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -

v' Item 3 do Inciso XIX do art. 22 da P424
Contas Anuais https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf

v Inciso | do art. 32 e inciso Ill e § 32 do art. 17, da P549 ps:// g / / }

v’ Pardgrafo 22 do Art. 48 da LRF
Item 3.4 — Encaminhamento da v Item 4 do Inciso XIX do art. 22 da P424 Siconfi - Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -
Matriz de Saldos Contabeis v Inciso IV do art. 32 e inciso IV e § 42 do art. 17, todos da https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf

P549

Item 3.5 — Encaminhamento de
Informagdes para o Cadastro da
Divida Publica - CDP

Paragrafo 42 do Art. 32 e Paragrafos 22 e 32 do Art. 48,
ambos da LRF

Inciso XX do art. 22 da P424

Paragrafo 12 do Art. 12 da P569

SADIPEM - Sistema de Analise da Divida Publica, Operagdes de Crédito e Garantias da
Unido, Estados e Municipios- Tesouro Nacional. https://sadipem.tesouro.gov.br/

Grupo IV

Adimplemento de
Obrigagoes
Constitucionais ou
Legais

Item 4.1 — Exercicio da Plena
Competéncia Tributdria

NENEN

Art. 11 da LRF

Inciso | do art. 22 da P424

Inciso lll do art. 32 e inciso V e § 52 do art. 17, todos da
P549

Siconfi - Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf

Item 4.2 — Aplicagdo minima de
recursos em Educagdo

Art. 212 da CF/88 e letra “b” do § 1° do inciso IV do art. 25
da LRF

SIOPE - Sistema de Informacg&es sobre Orgamentos Publicos em Educagéo -
https://www.fnde.gov.br/fnde_sistemas/siope

v' Inciso VIl do art. 22 da P424
v Incisos Il e Ill do § 22 do Art. 198 da CF/88
SIOPS - Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Salde -
Item 4.3 — Aplicacdo Minima de Y Arts. 628 da Lei Complementar n¢ 141, de 13/1/2012 https://www.gov.br/pt br/sgervicos/obtefextrato do-servico-auxiliar-de-informacoes
Recursos em Saude v’ Alinea “b” do § 1° do inciso IV do art. 25 da LRF ar’; éransfer.egnci.as vpoluntarias
v’ Inciso IX do art. 22 da P424 P
CADPREYV - Sistema de InformagGes dos Regimes Publicos de Previdéncia Social -
ltem 4.4 — Regularidade v Art. 7° da Lei n° 9.717, de 27/11/1998 ' ¢ Informag 8 Lt videncia soct
A e A https://cadprev.previdencia.gov.br/Cadprev/
Previdenciaria v’ Inciso Il do art. 22 da P424 ) X
pages/publico/crp/pesquisarEnteCrp.xhtml
. . v Art. 6° da Lei Complementar n2 160, de 07/09/2017
Item 4.5 — Regularidade quanto a R . Y - T .
Concess3o de Incentivos Fiscais v Inciso XXI do art. 22 da P424 Conselho Nacional de Politica Fazendaria do Ministério da Economia (estados)
v Art. 82 da Portaria ME n2 76, 26/02/2019
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E importante destacar que ndo ha como comparar dificuldades pontuais em relacdo as
obrigacbes de transparéncia, como apresentar um Relatério de Gestdo Fiscal - RGF, Relatério
Resumido da Execugdo Orgamentdria - RREO ou o encaminhamento das contas anuais, com
problemas que as vezes sdo mais estruturais no tocante a regularidade das contribui¢des
previdenciarias federais e para o FGTS, ou em relacdo a divida ativa com a Unido. Quando se
deve um relatério, o municipio concentra esforcos e atende rapidamente. Quando ha algum
problema na presta¢do de contas de convénios, muitas vezes a prefeitura prefere ressarcir os
recursos levantados na tomada de contas especial do que argumentar com a Unido, pois demora
mais tempo.

A exigéncia de cumprimento do CAUC também se constituia num grande entrave para a
viabilizacdo dos consdrcios intermunicipais e que envolvessem os estados, pois caso algum dos
membros de um consércio publico ndo cumprisse todas as exigéncias legais de regularidade,
este ndo poderia assinar nenhum tipo de convénio ou contrato de repasse com a Unido. Esta
situacdo praticamente inviabilizava a recepcdo destes recursos pois qualquer um dos
participantes poderia apresentar alguma pendéncia no momento da assinatura do convénio ou
durante sua execugado, trazendo enorme inseguranga a viabilizagdo financeira deste tipo de
arranjo institucional. A aprovacdo do Projeto de Lei do Senado 2.542/2015%, transformado na
Lei Ordinaria 13.821/2019, passou a limitar as exigéncias legais de regularidade do Cadastro
Unico de Convénios (Cauc) apenas ao préprio consércio publico, isto é, passou a atingir apenas
a figura juridica do consdrcio, e ndo mais seus membros componentes, um avango consideravel
na politica de viabilizagdo de parcerias interfederativas.

2.3. Recursos onerosos: endividamento publico e financiamento
subnacional

Quando nos referimos ao termo recursos onerosos, estamos tratando do tema da capacidade
de assuncao de dividas por parte dos entes publicos por meio de operagdes de crédito. Estas
operagdes sdao, basicamente, empréstimos realizados com o fim de complementar os recursos
necessarios para atender as despesas publicas e redundam no chamado endividamento do setor
publico. Ha varias normas que regem o tema, destacando-se o disposto na Constituicdo Federal,
na Lei n2 4.320/1964, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e na Resolugdo do Senado Federal
n° 43/2001. A depender do tipo de operacgdo a ser realizada podem se aplicar diferentes
dispositivos, pois o conceito de operac¢do de crédito da LRF é bastante amplo.

Uma primeira distingdo importante é que, no Brasil, ao contrario de outros paises, as prefeituras
ndo podem emitir titulos de divida, como a Unido. A emissao de titulos por municipios é vedada
por uma resolucdo do Senado Federal de 2001 e pela lei complementar 148/2014. Estas

4 0O Projeto de Lei do Senado 2542/2015, transformado na Lei n? 13.821, de 3 de maio de 2019,
acrescenta paragrafo Unico ao art. 14 da Lei n? 11.107, de 6 de abril de 2005, para limitar as exigéncias
legais de regularidade, quando da celebragdo de convénios com a Unido, ao proprio consorcio publico
envolvido, sem estendé-las aos entes federativos nele consorciados. Acrescenta paragrafo Unico ao art.
14 da Lei n2 11.107, de 6 de abril de 2005, para limitar as exigéncias legais de regularidade, por ocasido
da celebragdo de convénios com a Unido, ao préprio consdércio publico envolvido, sem estendé-las aos
entes federativos nele consorciados. DOU 06/05/19, pag. 01. A Lein2 11.107, de 6 de abril de 2005, dispde
sobre normas gerais de contratacdo de consodrcios publicos e dd outras providéncias.
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medidas foram tomadas apds a comissdo parlamentar de inquérito sobre Titulos Publicos?,
também conhecida como CPl dos Precatérios, de 1997, que investigou irregularidades
relacionadas a autorizagdo, emissdao e negociagao de titulos publicos, estaduais e municipais,
nos exercicios de 1995 e 1996, dos governos de Alagoas, Pernambuco e Santa Catarina e de
prefeituras como Sdo Paulo, Campinas e Osasco. A acusagao recaia sobre a simulacdo de dividas
judiciais para suportar a emissdo de titulos e usar o recurso para pagar outras contas.

Por exemplo, nos Estados Unidos da América os governos locais podem emitir divida de longo
prazo (Titulos Municipais), os Long-term Debt (Municipal Bonds ou Munis). Um titulo municipal
é uma obrigacao de divida que um governo local emite para arrecadar dinheiro para um projeto
de capital (por exemplo, infraestrutura, educagdo, saude publica ou ativos duraveis). Estes
titulos podem ser vendidos publicamente nos mercados de capitais ou diretamente a um banco
(ou outra grande instituigdo) como se fosse um processo de colocagdo privada. O mercado de
titulos municipais é muito diverso e fragmentado e movimenta cerca de USS 400 bilhdes em
emissbes por ano (USS 481,8 bilhdes em 2021%), e estima-se que estes titulos financiem quase
trés quartos das principais infraestruturas do pais. Segundo a Securities Industry and Financial
Markets Association (SIFMA), a divida total dos governos municipais dos EUA era de
aproximadamente USS 4,01 trilhdes em 2022%7. Essa divida inclui titulos municipais emitidos por
estados, cidades, condados e outras entidades governamentais locais para financiar uma
variedade de projetos.

E vedado aos municipios brasileiros se financiarem desta forma. Para evitar confusées
conceituais, um ponto importante a ser ressaltado é a distingdo entre o endividamento para
execucdo de novos projetos, os mecanismos de rolagem e renegociacdo de dividas, operagdes
que compdem a divida fundada ou consolidada e as chamadas Operacdao de Crédito por
Antecipacdo da Receita (ARQ), operagGes que integram a divida flutuante.

Operacdes de crédito por antecipacdo de receita sdo empréstimos destinados a suprir
momentaneamente o caixa dos governos, especialmente no inicio dos exercicios, quando se
verifica a escassez de recursos disponiveis para custear as despesas iniciais. A maioria das
receitas oriundas da arrecadacdo prépria e de transferéncias sé irdo se concretizar ao longo do
ano, entretanto, uma série de despesas precisam ser pagas antes mesmo destes valores
entrarem no caixa. Assim, a prefeitura procura uma instituicdao financeira para realizar o
empréstimo e apresenta como garantia o fato de que irad receber receitas tributarias no futuro
para quitar a divida.

Por esta razdo sdo tratadas como antecipacGes de receitas orcamentdrias, isto é, ndo sdao
exatamente receitas. O empréstimo devera ser liquidado, com juros e outros encargos
incidentes, até o dia dez de dezembro de cada ano*:. A realizagdo dos AROs prescinde de

4> Requerimento n° 1101, de 1996. Ver https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/39728.

46 Ver em: https://www.sifma.org/wp-content/uploads/2022/07/CM-Fact-Book-2022-SIFMA.pdf .

47 Ver em: https://www.sifma.org/resources/research/fixed-income-chart/.

48 Trata-se de um ingresso de recursos momentdneo de natureza extraorcamentaria, de carater
devolutivo, financeiro e tempordrio, que ndo pode ser transferido a outro exercicio. O instrumento do
ARO e o conceito de antecipacdo de receita se encontram no artigo 38 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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autorizacdo legislativa e a realizagdo desta receita ndo se vincula a execu¢do do orgamento®.
Este tipo de operagdo ndo sera tratado aqui pois ndo produz efeito sobre a capacidade de acesso
a outros tipos de empréstimos. Evidentemente, a precariedade sistémica do conjunto da
situacdo financeira do municipio impacta tal acesso, mas ndo a operagdo de antecipagdo de
receita per se.

As demais operacGes de crédito sdao aquelas decorrentes de empréstimos amortizagoes,
financiamentos e outras receitas afins, destinadas a refinanciar dividas, empréstimos e outras
modalidades de financiamentos. Sdo viabilizadas por meio de contratos de empréstimos ou
emissdao de titulos da divida publica. S3o consideradas receitas orgamentarias de capital e,
portanto, dependem de autorizacdo legislativa e de uma série de condicionantes e normas
operacionais para sua viabilizacdo e execugao.

Enquanto determinadas operagdes visam ampliar servigos e prover infraestruturas (que sdo as
gue nos interessam tratar aqui), as outras objetivam equilibrar as finangas locais para fazer
frente a déficits ou renegociacao de dividas. Ocorre que a necessidade de refinanciamento das
dividas passadas e daquelas que visam o equilibrio das contas podem inviabilizar a assuncdo de
novos financiamentos para investimentos, de forma que, do ponto de vista fiscal, é fundamental
verificar a situa¢do das dividas no seu conjunto, ou seja, o seu nivel de endividamento total.

Os financiamentos também podem ser classificados segundo a origem dos recursos, como
operacdo de crédito interno, quando contratada com credores situados no pais, ou externo,
guando contratado com agéncias, organismos internacionais ou instituicbes financeiras
estrangeiras. Esta distincdo é fundamental devido a diferenca existente entre os ritos de
contratagdo e execugao.

Muitas destas dividas, internas e externas, foram geradas no passado, algumas ainda na virada
para o século XX, numa génese muito complexa para ser tratada neste parco espaco. Em certas
épocas se estabeleceram fortes restricdes e em outros momentos uma grande liberalidade para
o endividamento por parte dos estados e municipios. Ao longo do tempo certas dividas foram
canceladas, outras perdoadas, ocorreram calotes, outras foram oneradas com taxas e
obrigacGes excessivas ou, ainda, sofreram com altera¢cOes cambiais abruptas. Em certos
momentos parte das dividas foram assumidas pela Unido ou envolveram complexas equacdes
e vieses politicos de renegociacdo, com um atendimento politico diferenciado para certos atores
e para outros ndo, etc.

Historicamente, os principais responsaveis pelo endividamento municipal sdo as capitais. Ja na
década de 1980 as dificuldades financeiras obrigaram os municipios a entrar em um processo

49 0 tema gera alguma confusdo pois apesar de ser um fluxo financeiro, os recursos transitam pelo
orcamento, havendo um certo conflito entre o exposto na Constituigdo e na Lei 4.320/64:

O Art. 32 da Lei 4.320/64 informa que a Lei de Orgamentos compreendera todas as receitas, inclusive as
de operagOes de crédito autorizadas em lei, entretanto em seu Pardgrafo Unico prevé que “ndo se
consideram para os fins deste artigo as operagées de credito por antecipag¢@o da receita, as emissdes de
papel-moeda e outras entradas compensatdrias, no ativo e passivo financeiros.”

Ja o Art.165. § 59, da Constituicdo Federal prevé que a lei orcamentdria anual compreendera:

“§ 89 - A lei orcamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsGo da receita e a fixacdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
contratagdo de operacgbes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei.”
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de endividamento, o que era facilitado pela menor dificuldade para obtencdo de crédito naquela
época, devido a maior permissividade da legislacdo e pela existéncia de fontes de
financiamento. Ao longo da década de 1980 o endividamento em moeda nacional das capitais
cresceu 341% em termos reais, e a oriunda de fontes externas aumentou 258% no mesmo
periodo.

Em 1988 os encargos das dividas comprometiam cerca de 17% das receitas correntes das
capitais mais endividadas, ao passo que no inicio da década montava em apenas 5%. Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Salvador foram responsaveis por quase 80% desta divida, sendo
a capital paulista responsavel pela metade deste montante. Apds as restricdes ao
endividamento introduzidas pela constituicdo e a reducdo das fontes de financiamento na
virada da década de 90, houve uma queda substancial para menos da metade em 1993, cerca
de 55% menor em relagdo a 1987 e 25% inferior a de 1980 (Martins, 1999). As novas regras
estabelecidas pela constituicdo de 1988, as regulamentacGes complementares e o aumento nas
transferéncias legais promoveram uma reducdo na importancia das operacdes de crédito para
o financiamento do conjunto dos municipios brasileiros, cujo peso caiu de 10% do total da
receita em 1987, para 4% em 1993.

Uma mudanc¢a no art. 167, introduzido pela Emenda Constitucional n? 3, de 1993, visou
aperfeicoar a regulacdo conferindo maior seguranca as relagdes entre os entes subnacionais, a
Unido e os credores. Esta emenda tornou constitucional a possibilidade de os municipios
vincularem suas receitas proprias e de transferéncias obrigatdrias para servirem como garantia
ou contragarantia a Unido no caso da realizacdo de operacdes de crédito e para pagamento de
débitos para com esta, o que permitia viabilizar novas operagdes.

A época, para além de recorrer ao endividamento, muitos entes sobreviviam dos retornos
inflacionadrios, seja devido aos ganhos financeiros relativos a indexagao de tributos, seja pela
postergacao de pagamentos, que rapidamente se tornavam desvalorizados na moeda corrente.
Com o advento do Plano Real em 1994, este tipo de gestdo de caixa se tornou inviavel,
explicitando a situagdo critica das contas publicas dos trés entes.

A situagdo financeira dos estados e de muitos municipios se tornou insustentavel, forcando um
processo de renegociacdo com o governo federal, que assumiria estas dividas e as renegociaria
em situacdo mais favoravel. Centrado no periodo entre 1997 e 1999, 25 estados (exceto AP e
TO) e 180 cidades participaram da renegociagdo, que viabilizava condi¢bes e custos mais
favordveis do que o das dividas formadas anteriormente com diversas instituicdes financeiras.
Esta nova divida com a Unido seria entdo diluida para ser paga por um prazo de até 30 anos,
situacdo bem menos desconfortdvel para os entes devedores, em prejuizo do governo federal.

Importa reter que estes problemas foram sendo tratados de diferentes formas ao longo do
tempo até a chegada da década de 1990, que significou um ponto de inflexdo no tema. A esta
época os mecanismos da globalizacdo financeira, a ocorréncia de varias crises econémicas
internacionais, entre outras razdes produziram um esforco de forte organizacdo e pressao
internacional para a adesdo ao chamado Consenso de Washington (WILLIAMSON, J., 1993). No
aspecto econdmico o consenso se pautava por agendas liberais e de internacionalizagdo das
economias, e, no tocante a agenda macro governamental de politica econdmica, foi pautada
pelo ajuste fiscal e cortes de gastos. Os varios choques externos internacionais iniciados com as
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crises do petrdleo nos anos 1970 e as crises das dividas governamentais internacionais na
década de 1980 se constituiram em processos cumulativos que se agravaram com as politicas
liberalizantes adotadas nos paises periféricos nos anos 1990. Foram épocas em que o Fundo
Monetario Internacional assumia grande proeminéncia devido a sua capacidade em fornecer
empréstimos as combalidas economias, mas que exigia, em contrapartida, uma série de
medidas de ajuste de viés liberal.

A crise financeira internacional de 1998 e a crise das dividas da Unido, dos estados e municipios
acirraram este debate também no Brasil, consolidando-se a visdo da necessidade do ajuste fiscal
do setor publico brasileiro.

Nesse contexto, o Congresso aprovou a proposta do executivo que estabelecia uma série de
condicionantes e parametros para a gestdo de recursos e limites para os gastos publicos de
todos os entes. Tratava-se da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar 101/2000,
que fixou limites para o endividamento de Unido, dos estados e municipios, obrigando os
governantes a definirem metas fiscais anuais e a indicarem a fonte de receita para cada despesa
permanente. Foi introduzida a obrigacdo dos executivos publicarem uma série de relatérios e
demonstrativos dos gastos no sentido de evidenciar sua situacao financeira no tocante ao perfil
e tamanho da despesa, gastos com pessoal, dividas e desempenho por meio de vdrios
indicadores, promovendo maior transparéncia na gestdo orcamentaria e financeira.

De fato, os estados, Distrito Federal e municipios estdo proibidos de emitir titulos da divida
publica desde 1993, salvo raras excecbes. No Brasil, a emissdo de titulos por municipios é vedada
por uma resolucdo do Senado Federal de 2001 e pela lei complementar 148/2014%,

2.3.1. Condigdes e limites no acesso as operacdes de crédito para os entes
subnacionais

Muitas criticas podem ser feitas a LRF, sobretudo em relacdo a determinados excessos,
entretanto, a época em que foi criada, a situacgdo fiscal se mostrava de dificil solugdo. A LRF
permitiu disciplinar os gastos publicos e evitar abusos ao ampliar os niveis de controle sobre a
matéria, ensejando um aperfeicoamento do planejamento financeiro que se tornou cada vez
mais complexo, integrado e transparente ao longo do tempo, mas, trazendo maiores
dificuldades para os gestores, especialmente em municipios menores. A fragilidade fiscal tinha
no seu centro a questdo do endividamento publico, visto que este era o Ultimo recurso para o
equilibrio das contas, de forma que foram criadas uma série de restrigdes a sua consecu¢ao, no
sentido de se evitar ao maximo a busca deste meio de financiamento (SLOMSKI, 2008).

A observancia as regras seria garantida por meio de uma série de dispositivos punitivos
estabelecidos por meio desta lei®!, visando impor san¢des que atingem tanto o ente publico
guanto os gestores, que podem sofrer penalidades pessoais. O ndo cumprimento das regras

50 Lei Complementar n2 148, de 25 de novembro de 2014. Altera a Lei Complementar no 101, de 4 de
maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal; dispGe sobre critérios de indexa¢do dos contratos de refinanciamento da divida celebrados entre
a Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios; e da outras providéncias.

51 A LRF alterou vérias legislagdes, inclusive penais, prevendo diversos tipos de sancdo, inclusive as
privativas de liberdade.
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estabelecidas na LRF sujeita o ente da federacdo a restricdes que vao desde o impedimento em
receber transferéncias voluntarias, proibicdo de contratacdo de operagdes de crédito e de
obtencdo de garantias para a sua contratagao. Ja o titular do poder ou érgdo estard sujeito a
sancOes de pagamento de multa com recursos préprios do agente que lhe der causa, inabilitacao
para o exercicio da funcdo publica por um periodo de até cinco anos, perda do cargo publico,
perda de mandato e até detengdo ou reclusao.

Tornou-se infracdo administrativa contra as leis de financas publicas deixar de divulgar ou de
enviar ao poder legislativo e ao tribunal de contas o relatdrio de gestao fiscal, nos prazos e
condigbes estabelecidos em lei, propor lei de diretrizes or¢amentdrias anuais que ndo
contenham as metas fiscais na forma da lei, deixar de expedir ato determinando limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira nos casos e condi¢Oes estabelecidos, deixar de ordenar
ou de promover a execucdao de medida para a reducdo do montante da despesa total com
pessoal que houver excedido seu limite, entre varias outras.

No caso especifico da contratacao indevida de operacgao de crédito, o art. 359-A do Decreto-Lei
n2 2.848/1940 estabelece que ordenar, autorizar ou realizar operagdo de crédito, interno ou
externo, sem prévia autorizacdo legislativa tem pena de reclusdo, de um a dois anos, assim como
guem ordena, autoriza ou realiza operacao de crédito, interno ou externo. O art. 359-E prevé
pena de detencdo, de trés meses a um ano caso se preste garantia em operacado de crédito sem
gue tenha sido constituida contragarantia em valor igual ou superior ao valor da garantia
prestada. Ordenar, autorizar ou promover a oferta publica ou a colocacdo no mercado
financeiro de titulos da divida publica sem que tenham sido criados por lei ou sem que estejam
registrados em sistema centralizado de liquidacdo e de custédia da pena de reclusdo de um a
quatro anos (Art. 359-H).

O Decreto-Lei n2201/1967 dispde sobre a responsabilidade dos prefeitos e vereadores e tipifica
os crimes de responsabilidade, puniveis com pena de detencdo de trés meses a trés anos. A
condenacdo definitiva nestes crimes resulta na perda de cargo e a inabilitacdo, pelo prazo de
cinco anos, para o exercicio de cargo ou fung¢do publica, eletivo ou de nomeagdo, sem prejuizo
da reparacdo civil do dano causado ao patrimonio publico ou particular.

Nao cabe aqui elencar a extensa lista de punicOes a que estdo sujeitos os gestores publicos nesta
matéria, cabendo apenas exemplifica-las no intuito de demonstrar que, para além das
dificuldades técnicas presentes, muitos gestores veem como um risco adicional buscar o
financiamento por meio de operagbes de crédito, sobretudo porque ja estdo sujeitos a uma
série de penalidades ao operacionalizar as receitas préprias e transferéncias recebidas. S3o
punidos tanto quem recebe como quem concede o financiamento, de forma que o temor da
punicdo sempre torna mais morosos tais processos e demandam grande conhecimento e
capacidade operacional por parte das prefeituras e instituicdes financeiras. Nunca é demais
relembrar que o processo de impeachment contra a Presidenta Dilma Rousseff foi lastreada por
uma acusac¢do de descumprimento de regras da Lei n? 1.079, de 10 de abril de 1950,
justamente a partir dos artigos introduzidos pela LRF.

52 Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento.

66



Junto com a LRF comecgaram a ser debatidas varias normas complementares, sendo a mais
importante delas a regulamentacdo dos tramites por meio da Resolugdo do Senado Federal n°
43/2001. Desde entdo foram promovidos uma série de avangos, de forma que a legislagdo
envolvida na assun¢do de endividamento tornou-se mais ampla, regulada e, portanto,
complexa, o que passou a demandar maior conhecimento técnico por parte das prefeituras.
Trata-se de um conjunto de normas que comegam na Constituicao Federal, passam por diversas
Resolugbes do Senado Federal, Leis Complementares, Leis Ordindrias, Decretos, Medidas
Provisorias, Julgamentos do Supremo Tribunal Federal (STF), Resolucdes do Conselho Monetario
Nacional (CMN), Portarias do Ministério da Economia, Portarias da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), Resolugdes do Comité de Garantias (CGR), Pareceres da Advocacia-Geral da
Unido (AGU), Pareceres da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), Manuais da STN,
até Notas técnicas e orientagBes da STN®3,

As exigéncias ao proponente vdo desde a elaboracdo de informagbes técnicas e formais
especificas sobre a operacdo, a andlise de contragarantias e da capacidade de endividamento e
pagamento, e a regular prestacdo de informacdes sobre o desempenho fiscal do ente.

Além dos aspectos contratuais normais, a instituicdo financeira que contratar operacdo de
crédito com ente da federacdo também assume diversas responsabilidades complementares,
como exigir comprovacdo de que a operacao atende as condi¢Oes e limites estabelecidos
(exceto quando se tratar de divida mobilidria ou externa). A operacdo realizada sem
cumprimento do rito exigido sera considerada nula e cancelada mediante a devolug¢do do
principal, vedados o pagamento de juros e demais encargos financeiros (LRF, Art. 33).

Para tratar da complexidade da matéria foi criado o “Manual para Instrugdo de Pleitos (MIP)”,
regulamentado pela Portaria STN n2 9, de 5 de janeiro de 2017, que estabelece os
procedimentos de instrucdo dos pedidos de analise dirigidos ao Ministério da Economia — ME
para verificacdo de limites e condi¢des e andlise da concessdo de garantia. Este manual elenca
os procedimentos para contratacdo, as condi¢des ou vedacgOes aplicaveis, os limites de
endividamento a que estdo submetidos, bem como os documentos exigidos e a sua forma de
apresentacgao.

O Fluxo resumido para concessdo de operacdo de crédito interno aos entes, com garantia
perpassa as seguintes fases:

1) Ente e institui¢do financeira credora definem as condi¢des da operagdo de crédito.

2) Pedido de Verificagdo de Limites e Condigdes (PVL) no SADIPEM (Sistema de Andlise
da Divida Publica, Operacbes de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios)
com informacgdes e documentos solicitados e o encaminham a STN.

53 A legislacdo completa podera ser consultada na pagina
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:40167.
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3) STN realiza a analise do PVL em relacdo a contratacdo de operagdo de crédito e
garantia da Unido, para a qual concorrem varias areas, com os seguintes objetivos:

a) verificacdo de limites e condicGes;

b) analise da suficiéncia das contragarantias do ente;

c) andlise da capacidade de pagamento do ente;

d) andlise do custo efetivo maximo da operagao de crédito.

4) A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) promove a analise juridica dos
termos relativos a concessdo de garantia da Unido.

5) Despacho no Diario Oficial da Unido do Ministro da Economia ou do Secretério
Especial da Fazenda autorizando a garantia da Unido para a operacdo de crédito.

6) Assinatura do contrato de financiamento pelos representantes do Ente e do banco
credor.

7) Assinatura do contrato de garantia pelos representantes do Ente, do banco credor e
da PGFN.

8) Assinatura do contrato de contragarantia pelos representantes do Ente, dos bancos
depositdrios, do Banco do Brasil e da PGFN.

Considerando que é um fluxo com muitos passos e exigéncias, independentemente da agilidade
de cada area envolvida, o resultado final é que se trata de um processo demorado. A falta,
inadequacdo ou defasagem documental atrasam ainda mais esta tramitacdo, pois certidGes
possuem prazo de validade e os relatdrios utilizados devem obedecer aos cronogramas legais.
Uma demora para apresentacdo de determinada exigéncia podera levar a caducidade de outro
tipo de informagao, num efeito em cascata. A contratagdo de uma operagao demandara varios
meses, mas sdo mais ageis do que a contratacdo de financiamentos internacionais, que poderao
levar varios anos para se concretizarem.

Na fase de analise da STN, para além de todos os relatdrios e documentos exigidos, o ente deve
comprovar essencialmente:

a) capacidade de pagamento calculada e classificada como A ou B;
b) suficiéncia das contragarantias oferecidas a Unido;
c) manifestagdo favoravel quanto ao custo efetivo da operacao de crédito.

A Capacidade de Pagamento se refere a classificagdo da situagdo financeira do Ente com o
intuito de verificar se um novo endividamento representa risco de crédito para a Unido. E
calculada com base em trés indicadores: 1 — endividamento; 2 — poupancga corrente; 3 - indice
de liquidez, que poderdo receber notas: “A”, “B” ou “C”. A Capacidade de Pagamento serd
classificada como “A”, “B” ou “C” ou “D”, s6 podendo prosseguir para contratacdo aquelas com
nota A ou B.
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O indicador “nota final” corresponde a uma média de trés indicadores, sendo um de
endividamento (divida consolidada sobre receita corrente liquida), outro de poupanga corrente
(despesa corrente sobre receita corrente ajustada) e o terceiro, de liquidez (obrigagGes
financeiras sobre disponibilidade de caixa). O primeiro mensura o grau de solvéncia, o segundo
a margem fiscal para bancar despesas de capital, inclusive investimentos, enquanto o terceiro é
um indicador de liquidez. Cada um desses trés indicadores sdo classificados com notas “A”, “B”
e “C”, e a nota final, pode ir de “A” a “D”. A nota final “D” ocorre quando o ente recebe a nota
“C” nos trés indicadores.

A garantia da Unido consiste no aval do Tesouro Nacional a operagao de crédito por meio do
compromisso de adimpléncia de obrigacdo financeira contratual junto a instituicdo financeira
credora, por ela assumida. As operagGes garantidas pela Unido possuem obviamente um risco
de crédito menor, uma vez que o credor aciona diretamente a Unido em caso de inadimpléncia
do ente. Neste caso, a Unido buscara ser ressarcida por meio do acesso as contragarantias
oferecidas pelo ente, compostas por receitas do Ente que sdo vinculadas ao contrato, como
“garantia” para os casos de honras de aval executadas pela Unido (LRF, Art. 40). As
contragarantias podem ser receitas tributdrias diretamente arrecadadas e/ou provenientes de
transferéncias constitucionais, com outorga de poderes ao garantidor para reté-las e empregar
o respectivo valor na liquidagdo da divida vencida e ndo paga.

Deverdo ser ainda observados os seguintes limites para a contratacdo de operacdo de crédito:

a) Cumprimento da Regra de Ouro>* nos exercicios anterior e corrente, em que as receitas
de operacgbes de crédito devem ser menores ou iguais as despesas de capital;

b) Liberagdes devem ser menores ou iguais a 16% da RCL (Receita Corrente Liquida) em
cada exercicio;

c) Servico da divida (média) menor ou igual a 11,5% da RCL;

d) Estoque da DCL (Divida Consolidada Liquida): menor ou igual a 200% da RCL (estados) e
menor ou igual a 120% da RCL (municipios). °

Além do exposto, existem condicdes adicionais para contratacao de operacdo de crédito:

a) Inexisténcia de operacgGes irregulares/vedadas;
b) Atendimento ao CAUC?S;

54 Art. 167, I, da Constituicdo, veda a realizagdo de operagdes de crédito que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta. O objetivo seria impedir o
endividamento para sustentar despesas correntes, o que seria um indicio de descontrole das contas
publicas.

55 Art. 20 da LRF: no caso dos municipios 60% da RCL, sendo 6% para o Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Municipio, quando houver e 54% para o Executivo. No caso de descumprimento do limite é
necessario encaminhar informagGes sobre os quadrimestres anteriores, desde o primeiro
descumprimento. O objetivo é verificar se o ente estd ou ndo na trajetdria de reenquadramento de 2
quadrimestres, tendo que reduzir 1/3 no primeiro, ou de 4 quadrimestres, tendo que reduzir 1/3 no
segundo (Art. 66 da LRF).

56 0 CAUC é um servico de informagdes que consolida os dados recebidos de cadastros de adimpléncia e
sistemas de informacdes financeiras, contabeis e fiscais geridos por diversos drgaos federais, a respeito
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c) Adimpléncia com a Unido (SAHEM®?);

d) Atendimento aos acordos de refinanciamento com a Unido (inciso IV do art. 52 da RSF
n? 43/2001); PAF para Estados e MP 2.185-35 para grupo de municipios);

e) Autorizacdo Legislativa (Lei Ordinaria/Complementar, Decreto Legislativo) contendo
indicacdo das contragarantias a garantia da Unido;

f) Parecer Juridico e Declaracdo do Chefe do Poder Executivo atestando a inclusdo no
orcamento (LOA/PLOA) ou em créditos adicionais e no PPA;

g) Parecer Técnico constando o custo-beneficio, fontes alternativas e interesse econémico
e social da operacdo;

h) Certiddo do Tribunal de Contas atestando o cumprimento dos artigos: 12 §2¢, 23, 33,
37, 52 e 55 § 22 da LRF (ultimo exercicio analisado, ndo analisados e em curso até o
ultimo RGF exigivel). Se as despesas com pessoal ndo estiverem enquadradas nos limites
previstos no art. 20 da LRF, com ressalva prevista no inciso Ill do § 32 do art. 23 da
mesma Lei;

i) Verificacdo sobre contratacdo de operacdes que se equiparem a operacdo de crédito
cujos limites e condi¢des ndo tenham sido objeto de andlise e de parecer favoravel pela
STN, e ndo seja objeto de aplicacdo do disposto no §6°, art. 21 da RSF n° 43/2001;

j)  Publicacdo do Relatério Resumido da Execug¢do Orgcamentaria (REREQ) até trinta dias
apods o encerramento de cada bimestre. Tal vedagao persistira até a regularizagao dessa
pendéncia (§ 22 do art. 52 da LRF);

k) Publicacdo do Relatdrio de Gestdo Fiscal até trinta dias apds o encerramento de cada
quadrimestre. Tal vedagdo persistira até a regularizagdo dessa pendéncia (§ 32 do art.
55 da LRF, com ressalva prevista na letra “b” do art. 63 da mesma Lei);

[) Encaminhamento de contas ao Poder Executivo da Unido até 31 de maio e 30 de abril,
respectivamente. A vedacdo persistira até a regularizagdo dessa pendéncia (§ 22 do art.
51 da LRF);

m) Verificagdo da garantia por instituicdo financeira por ele controlada (art. 17 da RSF n2
43/2001); e

n) Verificagdo quanto ao Ente ter divida honrada pela Unido ou pelo Estado, em
decorréncia de garantia prestada em operacdo de crédito, sem pagamento posterior
por parte do municipio. Tal vedac¢do persistira até a total liquidacdo da mencionada
divida (§ 10 do art. 40 da LRF e § 42 do art. 18 da RSF n2 43/2001).

Um problema muito comum e que limita a realizacdo de novas operag¢des de financiamento
decorre do fato de que muitos entes da federagao realizam opera¢Ges que sdo equiparadas a
operacdes de crédito sem submeté-las a prévia andlise da STN>%, especialmente dividas com

da situa¢do de cumprimento de requisitos fiscais necessarios a celebragdo de instrumentos para
transferéncia de recursos da Unido para os entes federativos e Organiza¢des da Sociedade Civil.

57 Sistema de Acompanhamento de Haveres Financeiros Junto a Estados e Municipios (Sahem). Vigente
desde dezembro de 2016, tem como principal fungdo fazer o acompanhamento das obriga¢des
financeiras dos entes federativos junto ao governo federal. O Sahem administra dividas dos estados e
municipios mantidas junto a unido e oriundas da década de 90.

58 Art. 37 da Lei Complementar n2 101/2000 estabelece que se equiparam a operagées de crédito e estdo
vedados:
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fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servicos. As operagdes mais comuns
referem-se a parcelamentos de dividas de energia elétrica e de dgua e esgoto. Enquanto estas
ndo forem registradas e regularizadas, permanecem vedadas as contratagcdes de novas
operagdes de crédito.

Por fim, o Art. 15 da Resolucdo do Senado Federal n2 43/2001 veda a contratacdo de operacdo
de crédito nos 120 (cento e vinte) dias anteriores ao final do mandato do chefe do poder
executivo do estado, do Distrito Federal ou do municipio, excetuam-se da vedacao as operacdes
de crédito autorizadas pelo Senado Federal ou pelo Ministério da Fazenda, em nome do Senado
Federal, no ambito desta Resolucgdo, até 120 (cento e vinte) dias antes do final do mandato.

Trata-se de uma extensa lista de obrigacGes e limitagGes, entretanto, a maior parte destas se
referem as exigéncias normais e cotidianas da LRF para todos os entes a cada exercicio. Desta
forma, parte do processo de analise recai sobre a auséncia ou inconformidade na prestagdo das
informacgGes obrigatérias de publicacdo periddica por parte dos entes. Neste caso, o que ocorre
é a sancao de inviabilizacdao da operacao de crédito por parte da Unido, pelo ndo cumprimento
dos requisitos legais de transparéncia fiscal. Outro eixo de avalia¢do recai sobre a adequacgao da
documentacdo técnica exigida, autorizacdo legislativa e certiddes. E, por fim, nos demais casos
de indeferimento, a causa efetiva é a precariedade da situacgao fiscal do municipio.

O cendrio que se avizinha ird depender da evolugdao das condicdes da economia e da
arrecadagdo, assim como da trajetéria de gastos dos municipios. Um cendrio de forte
recuperacao econdmica pode abrir maior espaco para o endividamento, entretanto, sera algo
dificil de ocorrer no curto prazo.

2.3.2. Sobre a situacdo de endividamento dos municipios

Houve um grande avango nos ultimos anos em relagdo a disponibilidade de informag¢&es no
campo do financiamento e do endividamento dos entes, especialmente no ambito federal, seja
por parte da STN, da COFIEX ou do Banco Central, para atender aos dispositivos de transparéncia
previstos especialmente no art. 10 da LC n? 148/2014, nos incisos II, Il e IV do art. 41 da RSF n2
43/2001 e ao § 29 do art. 24 da RSF n? 43/2001. Trata-se de um esfor¢o em cumprir as
determinacgdes dos arts. 35 e 37 da LRF, com vistas a prestacdo de informacdes a respeito de
operagbes contratadas.

A STN passou a divulgar mensalmente uma série de informacgdes, como por exemplo, pedidos
dos entes para contratacdo de operagoes de crédito e concessdes de garantias, o resultado das
analises dos pedidos, do cumprimento ou descumprimento por estados e municipios do limite

III

- captagado de recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou contribuigdo cujo fato gerador
ainda ndo tenha ocorrido, sem prejuizo do disposto no § 72 do art. 150 da Constituicdo;

Il - recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou
indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, salvo lucros e dividendos, na forma da
legislagao;

Il - assungdo direta de compromisso, confissdo de divida ou operacdo assemelhada, com fornecedor de
bens, mercadorias ou servigos, mediante emissdo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando
esta vedacdo a empresas estatais dependentes;

IV - assuncdo de obrigacdo, sem autorizagdo orcamentdria, com fornecedores para pagamento a
posteriori de bens e servigos.”
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legal para o estoque da divida e as irregularidades constatadas. Também é publicada a relagdo
de endividamento dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, inclusive suas respectivas
autarquias e fundag¢des, com indicacdo se o ente cumpriu ou descumpriu o limite da divida
consolidada liquida estabelecido no art. 32 da RSF n2 40/2001. Esta relagdo visa atender ao § 42
do art. 31 da LRF e ao inciso | do art. 41 da RSF n2 43/2001.

Nesta anadlise serd necessario operar diversas fontes de informagdo para permitir um melhor
entendimento deste universo, uma vez que cada base possui objetivos, focos, estruturas e
recortes especificos, ndo sendo possivel uni-las num dnico conjunto informacional. A fonte dos
dados da relagdo de pedidos para contratacdo de operagdes de crédito e da relagdo de
irregularidades constatadas é o SADIPEM®>°. A fonte dos dados da relacdo de endividamento é o
Finbra/Siconfi. Dados recentes sobre o endividamento dos entes subnacionais também podem
ser verificados no painel de endividamento dos entes subnacionais, disponivel em:

https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/operacoes-de-credito-
de-estados-e-municipios.

A analise sobre a situacdo dos municipios no CAUC, que também consiste num fator de
impedimento para a realizacdo de operacGes de crédito, ja foi analisada no capitulo anterior,
uma vez que também afeta a possibilidade da realizagao de transferéncias voluntarias aos entes
subnacionais.

Um indicador importante sdo os resultados das analises dos Pedidos de Verificagdo de Limites
e CondigGes (VPL) para a contratacdo de operac¢Oes de crédito, realizadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). Como este passo é condi¢ao para o acesso ao financiamento, para cada
solicitacdo é emitido um parecer de deferimento, apontando se o ente se enquadra ou ndo nos
limites e condi¢Ges legais. Os graficos e figuras apresentados a seguir relatam o resultado destas
avaliacBes para os anos disponiveis, entre 2002 e 2020.

No entanto, cabe destacar uma limitagdo na andlise deste tipo de dado, pois a aprovagao da
operacdo nao significa que tais operacdes serdao efetivamente contratadas, logo, devem ser
entendidas apenas como “operacgfes aptas a contrata¢do”. A contratacdo de uma operacgao
pode tramitar em outras instancias que podem ndo conceder a autorizacdo e, além disso, o
proprio solicitante podera vir a desistir futuramente da operacgdo. A vantagem desta informacgao
é permitir identificar o perfil, a quantidade e o grau de deferimento dos pleitos concretamente
efetuados, assim como as instituicdes financeiras demandadas para a realizacdo do
financiamento. Ela se diferencia da analise da capacidade de pagamento, que realizaremos mais
adiante, uma vez que esta é realizada a partir de uma simulac¢do prévia a partir de determinados
dados fiscais disponibilizados pelos municipios. Ambas sdo validas, mas devem ser consideradas
a partir de seus potenciais e limitagdes.

Dos pedidos de verificacdo analisados, 16% foram arquivados por falta de informacgdes,
cancelamento, desisténcia e descumprimento de regras, 8,8% permanecem com pendéncias a
serem sanadas e 2% encontram-se em tramitagao. Mas na grande maioria das situagdes o pleito
é deferido pelo ministério (55,8%) ou diretamente pela instituicdo financeira, quando cabivel

59 https://sadipem.tesouro.gov.br/.
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(13%), ou se trata da regularizagdo de operagdes que por qualquer motivo tenham se tornado
irregulares no decorrer do tempo (4%).

Figura 1 — Total dos valores deferidos, em tramita¢dao ou exigéncia para operagoes de
crédito internas para municipios, por unidade da federagao, entre 2002 e 2020
(em milhoes de reais)

Operagdes em Tramitagdo ou Exigéncia

R$ 94.674,66 M G R$ 53,97 M

14,705 Operagoes 72 Operagoes

g

.-‘_\7r

Fonte: STN. https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-
municipios/operacoes-de-credito-de-estados-e-municipios. Consultado em 07/03/2021.

Em termos dos valores envolvidos, os municipios de seis estados concentram 74% das
operagOes de crédito internas deferidas pelo Ministério da Economia. Sdo os municipios dos
estados de Sdo Paulo (21%), Minas Gerais (15%), Rio de Janeiro (11%), Rio Grande do Sul (10%),
Parand (9%) e Santa Catarina (8%), todos das regides sul e sudeste. O conjunto das capitais do
pais foi responsavel por 34% das solicitacbes deferidas, denotando que ainda possuem
relevincia, mas que o acesso a esta forma de financiamento estd mais democratizada do que

no passado.
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municipios/operacoes-de-credito-de-estados-e-municipios. Consultado em 07/03/2021.

Como pode ser visualizado no grafico acima, ha operagbes que se encontram em tramitagao ha
mais de trés anos, mas o prazo médio costuma ser inferior, entretanto esta informacdo nao é
Nota-se que ao longo do tempo o volume contratado se ampliou
substancialmente em virtude da melhoria da situagdo financeira dos municipios durante a fase
de crescimento econdmico, a progressiva liberacdao de fontes de financiamento e devido ao
aprendizado acumulado, tendo-se passado do patamar de RS 1 bilhdo por ano no inicio da
década de 2000 para uma faixa proxima aos RS 15 bilhdes/ano, como em 2014 e 2019. Este
patamar pode revelar a magnitude de alcance potencial de uma politica de financiamento, caso

disponibilizada.

a situagdao econémica venha a melhorar e alcance niveis semelhantes aos anos citados.

Grafico 26 -
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Uma questao importante no tocante ao financiamento municipal por meio de operagdes de
crédito se refere as instituicdes financeiras que costumam ser acessadas para este fim. Em
termos da quantidade de andlises deferidas entre 2002 e 2020, nota-se a importancia das
agéncias e bancos de fomento estaduais como sendo as instituicdes financeiras mais acessadas
pelos municipios, que envolvem 58% das operacGes. Em geral se tratam de operacdes de menor
montante, mas do ponto de vista da construcdo de uma politica urbana nacional caberia melhor
explorar se tais agéncias poderiam estar cumprindo fun¢des mais proeminentes ou mesmo
complementares a uma politica de financiamento oneroso, onde normalmente se coloca um
maior foco sobre os bancos publicos federais. Esta prevaléncia é um tanto ébvia na medida em
que as politicas sdo operadas pela Unido, havendo maior poder de influéncia do executivo
federal sobre as suas instituices federais de crédito.

Ainda que apresente uma carteira diversificada, o Banco do Brasil se destaca principalmente
pelo crédito rural e por operar varios tipos de repasses e recolhimentos da Unido, assim como
por operar alguns programas de governo, tendo alguma capilaridade no interior do pais.
Também importa ressaltar que na drea urbana a Caixa é responsavel pela maioria das operagdes
lastreadas no FGTS, além de operar varios programas sociais federais, apresentando grande
capilaridade territorial, o que lhe garante uma maior proximidade no relacionamento com as
prefeituras. O BNDES possui um padrao diferente de atuacdo, realizando preferencialmente
operacdes mais estruturadas, mas com a vantagem de também se capitalizar por meio do FAT,
tornando acessivel o crédito aos entes locais.

No tocante aos bancos publicos federais, a CAIXA é responsavel por 20%, o Banco do Brasil por
14% e o BNDES por 2% do total das operacGes deferidas. Apesar de ndo serem operagdes de
crédito propriamente ditas, ocorre que a falta de pagamento de contas do poder municipal
junto as companhias energéticas e de saneamento pode se transformar em dividas, o que passa
a ser equiparado a uma operacdo de crédito®°,

60 Nos termos do § 12 do art. 29 da LC n2 101/2000, a assuncdo, o reconhecimento ou a confissdo de
dividas pelo ente da Federagdo equipara-se a operagao de crédito, conforme definigdo do inciso lll, art.
29 da LRF, que devem ser regularizadas perante o Ministério da Economia. A Resolugdo do Senado Federal
n® 43/2001, com alteracdo dada pela Resolugdo n2 10, de 29/04/2010, traz um caso particular de
regularizacdo em seu art. 21, § 62:

“8§ 62 As operacgGes equiparadas a operagdes de crédito nos termos do art. 29, §12, da Lei Complementar
n2 101, de 2000, realizadas mediante reconhecimento ou confissdo de dividas perante instituicdo nao
financeira, bem como a assungdo de obriga¢des que sejam decorrentes de sucessdo de entidade extinta
ou liquidada, seja com instituicdo financeira ou ndo financeira, desde que tenham sido autorizadas por
lei especifica, ndo se sujeitam ao processo de verificagdo de limites e condicbes de que trata esta
Resolucdo.”
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Grafico 27 - Institui¢cdes Financeiras objeto de demanda de crédito pelos municipios,
segundo a quantidade de analises deferidas - 2002-2020

Banco do Brasil CAIXA
14% 20%

BNDES
2%

Companhia Energética

A e
Companhia Saneamento

—
\ 1%
outros

1%

Agéncia/Banco
Fomento Estadual
58%

Fonte: Tesouro Nacional. TabulagGes prdprias.

Quando se analisa o montante envolvido nestas operagdes, nota-se o peso dos bancos federais,
onde a CAIXA assume total preponderancia, sendo responsavel por 64% do valor das operagdes
deferidas, devido a diversidade das linhas e o perfil da instituicdo. O BNDES empresta 10% e o
Banco do Brasil 5% do valor total das operag¢des. A importancia das agéncias e bancos de
fomento estaduais torna-se menos relevante dado a natureza dos empréstimos de menor valor,

emprestando 17% do volume total.

Grafico 28 - Instituicdes Financeiras objeto de demanda de crédito pelos municipios,
segundo o Valor das operagoes deferidas - 2002-2020
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A andlise da capacidade de pagamento (CAPAG) dos municipios é realizada pelo Tesouro
Nacional com o intuito de apurar a situac¢ao fiscal dos Entes Subnacionais que querem contrair
novos empréstimos com garantia da Unido e se um novo endividamento pode representar risco
de crédito para o Tesouro Nacional. Conforme estabelecido na Portaria MF n2 501/2017 e na
Portaria STN n? 882/2018, a metodologia de célculo é composta por trés indicadores:
endividamento, poupanca corrente e indice de liquidez. Estes indicadores permitem medir o
grau de solvéncia, a relagdo entre receitas e despesa correntes e a situagao de caixa, que, em
conjunto, produzem uma nota sintética, conhecida como CAPAG, ou capacidade de pagamento.

E importante frisar que se trata de uma analise prévia, isto é, de uma simulacdo da situagdo
fiscal dos entes subnacionais a respeito de sua elegibilidade para obtencdo de operacdo de
crédito. A andlise ndo abrange todos os limites legais, visto que utiliza apenas os dados
disponibilizados pelo Siconfi (Sistema de InformagGes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro) e pelo CAUC (Servico Auxiliar de Informacgdes para Transferéncias Voluntarias. Assim,
os limites divulgados sdo preliminares, e sé serdo apurados de forma precisa por ocasido da
verificacdo do cumprimento de limites e condicGes no momento da apresentacdo de cada
solicitacdo de operagdo de crédito. Muitas vezes esta analise se faz impossibilitada pela
indisponibilidade total ou parcial das informagdes exigidas aos municipios, tornando impossivel
a realizacdo da andlise prévia. Estes casos estdo identificados como “n.d.”, informagdo nao
disponivel.

Com frequéncia, muitos municipios ndo cumprem as regras para disponibilizagcdo obrigatéria
destas informagGes, até porque as sangdes mais graves se referem a impossibilidade de
contratar operagdes de crédito e de receber certas transferéncias voluntdrias. Muitas vezes,
guando as prefeituras precisam realizar uma operagdo de crédito ou estdo em vias de receber
tais transferéncias, ha uma mobilizagdo para produzir as informacdes no sentido de sanar as
pendéncias. Logo, do ponto de vista real, a situagdo geral da situagdo fiscal dos municipios é
melhor do que aquela aqui apresentada, sendo dificil prever em que grau esta se mostraria mais
adequada aos parametros de capacidade de pagamento.

Grafico 29 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios
(CAPAG), em numero de casos e frequéncia, 2020
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Como temos ressaltado, a diversidade de situagdes nos municipios brasileiros é muito grande,
de forma que diferentes tipologias podem ajudar a identificar os perfis de municipios que
tendem a ter melhores ou piores capacidade de pagamento e de assung¢do de dividas. Assim,
iremos utilizar recortes sobre o porte populacional dos municipios em 2020 e os parametros da
REGIC, ambos disponibilizados pelo IBGE. Evidentemente, estes dados podem sofrer algum viés,
sobretudo porque os menores municipios tendem a ter menos estrutura para prestar
informacgdes na frequéncia exigida pelas normas, de forma que a quantidade daqueles sem
informacao, pode nos dar uma excelente pista.

Como é possivel visualizar nas tabelas abaixo, apenas 28% do universo das prefeituras brasileiras
teriam capacidade de assumir novos empréstimos atualmente (1.561). Este é quase o mesmo
numero dos municipios ndo informantes, 1.591 (29%). Uma parcela infima dos municipios
possui nota de capacidade de pagamento “D”, apenas 11 prefeituras, todas situadas na faixa
populacional entre 5 mil e 50 mil habitantes, 10 no nordeste e 1 no Centro-Oeste.?! Entretanto,
ao adicionarmos as notas “C”, com 2.402 municipios a este conjunto, verificamos que 2.413
prefeituras atualmente nao teriam condigdes de endividamento (43%). Este conjunto apresenta
uma distribuicdo bastante proporcional em termos de faixas de popula¢do, oscilando entre 50%
e 39% dos seus respectivos universos, sendo que os pequenos municipios, de até 2 mil
habitantes, atingem um percentual menor, de 24%, em fun¢do de nesta faixa praticamente
metade das prefeituras ndo terem apresentado informacgdes (49%, o patamar mais alto).

Os municipios com populacdo acima de 100 mil habitantes sdo aqueles que possuem as
melhores notas “A” e “B, representando entre 46% e 56% dos seus respectivos universos. Sdo
apenas 325 os municipios com populagdo acima de 100 mil habitantes, 5,8% do universo total.
Dentre os municipios com mais de 5 milhdes de habitantes, Sdo Paulo apresenta nota B, com
capacidade de endividamento, mas o Rio de Janeiro possui nota C, estando atualmente
impedido de assumir novas dividas.

No universo entre 1 milhdo a 5 milhdes de habitantes, destacam-se 6 municipios com CAPAG
(43%): Curitiba — PR, com nota A, e as capitais Manaus — AM, Salvador — BA, Belo Horizonte —
MG, Goiania — GO e o municipio de Guarulhos — SP, com Nota B. Sdo Gongalo — RJ ndo
disponibilizou informagdes. Os demais 50% desta faixa hoje ndo possuiriam capacidade de
endividamento: Belém — PA, S3o Luis — MA, Fortaleza — CE, Recife — PE, Maceid — AL, Porto Alegre
— RS e Campinas — SP. Dos municipios na faixa entre 500 mil a 1 milhdo de habitantes, 56%
teriam capacidade (18) e 41% ndo teriam (13).

Assim, uma politica nacional de financiamento encontraria uma série de limites em todas as
faixas populacionais, com maiores chances de afetar aqueles municipios com mais de 100 mil
habitantes, dos quais quase metade deles estariam aptos a assumir operacdes de crédito.

61 Cuité de Mamanguape — PB, Nossa Senhora das Dores — SE, Coaraci — BA Dario Meira — BA, Gongogi —
BA, Ibicarai— BA, ltamari — BA, Itapebi— BA, Rafael Jambeiro — BA, Santa Cruz da Vitoria — BA, Niquelandia
-GO.
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Quadro 12 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios, em

numero de casos, segundo o porte populacional, 2020

Porte populacional A B Aptos C D N3ao Aptos n.d. Total
até 2 mil 15 20 35 32 32 64 131
2 mila 5 mil 128 162 290 441 441 387 1.118
5 mil a 10 mil 137 177 314 546 4 550 336 1.200
10 mil a 20 mil 137 200 337 595 3 598 398 1.333
20 mil a 50 mil 150 162 312 492 4 496 303 1.111
50 mil a 100 mil 68 55 123 159 159 69 351
100 mil a 200 mil 48 30 78 65 65 28 171
200 mil a 500 mil 25 22 47 51 51 8 106
500 mil a 1 milhdo 7 11 18 13 13 32
1 milhdo a 5 milhdes 1 5 6 7 7 1 14
5 milh&es ou mais 1 1 1 1 2
Total 716 845 1.561 2.402 11 2.413 1.595 5.569

Fonte: Tesouro Nacional. TabulagGes proprias.

Quadro 13 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios, em

segundo o peso de cada porte populacional, 2020

Porte populacional A B Aptos C D Nao Aptos n.d. Total
até 2 mil 11% 15% 27% 24% 0,0% 24% 49% 100%
2 mil a 5 mil 11% 14% 26% 39% 0,0% 39% 35% 100%
5 mil a 10 mil 11% 15% 26% 46% 0,3% 46% 28% 100%
10 mil a 20 mil 10% 15% 25% 45% 0,2% 45% 30% 100%
20 mil a 50 mil 14% 15% 28% 44% 0,4% 45% 27% 100%
50 mil a 100 mil 19% 16% 35% 45% 0,0% 45% 20% 100%
100 mil a 200 mil 28% 18% 46% 38% 0,0% 38% 16% 100%
200 mil a 500 mil 24% 21% 44% 48% 0,0% 48% 8% 100%
500 mil a 1 milhdo 22% 34% 56% 41% 0,0% 41% 3% 100%
1 milhdo a 5 milhdes 7% 36% 43% 50% 0,0% 50% 7% 100%
5 milhdes ou mais 0% 50% 50% 50% 0,0% 50% 0% 100%
Total 13% 15% 28% 3% 0,2% 43% 29% 100%

Fonte: Tesouro Nacional. Tabulagdes proprias.

Em relagdo a posicao na rede de cidades, os mais relevantes quantitativamente sdo os centros

locais, uma vez que 1.016 municipios teriam capacidade para tomar financiamentos.

Evidentemente por corresponderem a um universo de municipios também muito maior (4.115)

do que as demais regionalizagdes.
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Quadro 14 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios, em

numero de casos, segundo a REGIC, 2020

Regic A B Aptos C D Nao Aptos n.d. Total
Centro local 441 575 1.016 | 1.779 10 1.789 1.310 4.115
Centro de zona 58 77 135 201 1 202 100 437
Centro subregional 113 89 202 207 207 87 496
Capital regional 50 63 113 129 129 66 308
Metrépole 54 41 95 86 86 32 213
Total 716 845 1.561 | 2.402 11 2.413 1.595 5.569

Fonte: Tesouro Nacional. TabulagGes proprias.

Do ponto de vista da proporcionalidade, as metrdpoles, os centros sub-regionais e as capitais
regionais sdao os grupamentos com maior possibilidade de endividamento. Assim, uma politica
de financiamento deveria ndo apenas considerar os grandes municipios, capitais e areas
metropolitanas, aqueles de maior centralidade, como sempre foi feito, mas considerar também
gue quantitativamente os centros locais podem se constituir numa frente adicional de
sustentacdo da estratégia, dado que apresentam um bom equilibrio nas suas contas e possuem
margem para contratacao de operacdes de crédito.

Quadro 15 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios, em
segundo o peso de cada tipologia da REGIC, 2020

Regic A B Aptos C D Nao Aptos n.d. Total
Centro local 11% 14% 25% 43% 0% 43% 32% 100%
Centro de zona 13% 18% 31% 46% 0% 46% 23% 100%
Centro subregional 23% 18% 41% 2% 0% 42% 18% 100%
Capital regional 16% 20% 37% 42% 0% 42% 21% 100%
Metrépole 25% 19% 45% 40% 0% 40% 15% 100%
Total 13% 15% 28% 3% 0% 43% 29% 100%

Fonte: Tesouro Nacional. Tabulagdes proprias.

No tocante a dimensdo regional, é importante considerar que em alguns estados o nivel de
prestacdo de informagdes é muito baixo, o que em parte compromete as andlises, ainda que, o
fato de nao disponibilizar os dados pode ser um sinal de dificuldade financeira ou operacional
do ente. Como pode ser visualizado na tabela e no grafico a seguir, os municipios dos estados
do Norte (43%) e Nordeste (36%) sdo os que menos apresentam informac¢Ges atualizadas.
Apenas 6% dos municipios do Amapa, 25% do Maranhao, 32% do Para, 33% de Alagoas e 48%
do Ceard apresentaram informagdes suficientes para a analise. Nas regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste, 79%, 78% e 71% dos municipios, respectivamente, disponibilizaram informacgdes.

Os municipios da regido Sul sdo os que apresentam maior capacidade de pagamento (notas
A+B), onde atualmente 48% dos municipios estariam aptos a acessar empréstimos, enquanto
os do sudeste e centro-oeste estdo na faixa dos 32%. Apenas 20% dos municipios do norte e
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12% do nordeste poderiam realizar operagdes de crédito. Esta é uma reflexdao importante para
a PNDU, uma vez que mesmo um esforco em democratizar o acesso ao crédito para os
municipios encontraria limites na falta de capacidade de pagamento em varios estados, o que
traria limitacGes ao seu alcance.

Quadro 16 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios, por
regiao, 2020

Regiao A B C D n.d.
Norte 9% 11% 37% 0,0% 43%
Nordeste 3% 9% 52% 0,6% 36%
Centro-Oeste 13% 19% 39% 0,2% 29%
Sudeste 12% 19% 46% 0,0% 22%
Sul 29% 19% 30% 0,0% 21%

Total 13% 15% 43% 0,2% 29%

Fonte: Tesouro Nacional. Tabulag¢Ges proprias.

Os destaques ficam com os municipios de Rondonia, Espirito Santo e Santa Catarina, aonde mais
de 50% destes possuem CAPAG, e com os de Mato Grosso do Sul, Parana e Rio Grande do Sul,
gue se encontram um pouco abaixo deste perfil, com cerca de 48%. A situacdo se mostra mais
preocupante nos estados do Para, Alagoas, Sergipe, Piaui, Pernambuco, Amapa e Maranhao.

Grafico 30 - Nota Final Prévia sobre a Capacidade de Pagamento dos Municipios, por
Estado da Federagdo, 2020
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Fonte: Tesouro Nacional. TabulagGes proprias.

Tendo em vista que os pequenos municipios apresentam maior dificuldade em acessar fontes
onerosas, uma alteracdo recentemente trazida para os consércios publicos pode vir a contribuir
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para abrir esta possibilidade para estas prefeituras. A Resolu¢do do Senado Federal n? 15/2018%2
possibilitou o acesso as operagdes de crédito aos consdrcios publicos estabelecidos nos moldes
do Decreto n? 6.017, de 17/01/2007.

Os consdrcios publicos, devem observar os limites e condi¢cdes estabelecidos na RSF n2
43/2001%3 para contratacdo de operacdo de crédito. O art. 20-A e o art. 35-A estabelecem que,
para os consorcios publicos, os limites e as condi¢des para a realizacdo de operagdo de crédito,
bem como os requisitos para instruir os pedidos de autorizacdo para a realizacdo das operacoes
deverdo ser atendidos, individualmente, por cada um dos entes consorciados que fardo parte
da operagdo. Assim, ainda que seja possivel realizar empréstimos, esta exigéncia se mostra um
grande obstaculo a assuncdo de operacbes de crédito por meio dos consércios publicos.

No caso dos consdrcios publicos, as dificuldades estdo presentes ndo somente durante a
contratacdo, mas durante toda a vigéncia do contrato, especialmente se considerarmos a
possibilidade da retirada ou a exclusdo de um ou mais entes neste acordo. A saida de um
membro implica, dependendo do caso, na execuc¢do imediata de garantias e contragarantias
daquele ente da federagao, com proporcional reducdo das obrigacdes do consércio junto ao
credor ou na manutencao dos respectivos pagamentos ao consdrcio. A extingao do contrato de
consércio publico ndo altera as responsabilidades financeiras, os limites, as garantias e as
contragarantias previstas no contrato do consdrcio com a instituicao financeira, sendo que, em
ultima andlise, tal responsabilidade recai sobre os demais membros do consércio.®*

Note-se que, apesar de possivel, o acesso via consdrcios ainda apresenta muitos percalcos.
Assim, ainda que as garantias e contragarantias possam vir a cumprir o papel de fornecer maior
seguranga aos ofertantes do crédito especialmente na fase de estruturagao e de contratagdo da
operagdo, sua execucdo estad sujeita a uma série de condicionantes particulares de cada
municipalidade envolvida, que muitas vezes escapa a governabilidade da gestdo consorciada.

Consideragodes Finais

Em sintese, conforme demonstrado, os municipios com populagdo superior a 50 mil habitantes,
especialmente aqueles a partir dos 100 mil habitantes, possuem maior capacidade em acessar
estas fontes, especialmente as metrépoles, centros sub-regionais e capitais regionais. Outro
dado ja esperado é que praticamente a metade dos municipios menores, com menos de 2 mil
habitantes, ndo haviam incluido informagdes no sistema, situagdo em que se encontra 30% dos
municipios com populagdo inferior a 50 mil habitantes.

Do ponto de vista regional, os municipios da regido Sul sdo os que apresentam maior capacidade
de pagamento (48%), enquanto os do Sudeste e Centro-Oeste estdo na faixa dos 32%. Apenas
20% dos municipios do Norte e 12% do Nordeste poderiam realizar operagbes de crédito. Os
destaques ficam com os municipios de Rondonia, Espirito Santo e Santa Catarina, aonde mais
de 50% destes possuem CAPAG, e com os de Mato Grosso do Sul, Parana e Rio Grande do Sul,
gue se encontram um pouco abaixo deste perfil, com cerca de 48%. A situacdo é pior nos estados

62 Resolucdo do Senado Federal n2 15, de 4 de julho de 2018, introduz nova redagdo a Resolugdo do
Senado Federal n2 43, de 2001, o § 22 do art. 22 e os artigos 20-A, 20-B, 20-C e 35-A.

63 Resolucdo do Senado Federal n2 43, de 21 de dezembro de 2001.

% Incluido pela Resolugdo n.2 15, de 2018.
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do Para, Alagoas, Sergipe, Piaui, Pernambuco, Amapa e Maranhdo. Entretanto, em termos de
volume de recursos contratados, os municipios das regides Sudeste e Sul concentram o
montante de empréstimos. Os municipios de SP, MG e RJ juntos, sdo os tomadores de 47% de
todos os créditos concedidos.

Cabe considerar que ao final de 2020 apenas 28% dos municipios do pais estariam aptos a captar
recursos, destacando-se que para 29% do universo ndao havia dados disponiveis. Informagdes
agregadas mais recentes sobre o tema (outubro de 2021) indicam que o aumento das receitas
origindrias de repasses federais para a saude, o impacto inflacionario nas receitas préprias e de
transferéncias, assim como a limitacdo de gastos, teriam elevado este patamar para 46% de
aptidao ao final de 2021, abrindo maior espaco para contratacdes.

A concentracdo de demandas de crédito junto a CAIXA (64%) tem a vantagem de facilitar e
homogeneizar os critérios de aplicagdo de recursos, em uma instituicdo com capilaridade e que
operacionaliza programas federais ha varias décadas. Entretanto, caberia refletir sobre o
potencial de atuacao de outros atores no sentido de viabilizar uma maior desconcentracdo da
oferta, sendo importante refletir se as agéncias de fomento e bancos de desenvolvimento
estaduais poderiam atuar de forma mais expressiva no financiamento local.

Ao final de 2020, apenas 28% do universo das prefeituras brasileiras teriam capacidade de
assumir novos empréstimos, sendo importante considerar que esta dificuldade ndo esta restrita
apenas aos pequenos municipios: apenas 43% dos municipios com populagdo entre 1 milhdo a
5 milhdes de habitantes, 56% da faixa entre 500 mil a 1 milhdo de habitantes se encontravam
nesta mesma situacdo. Do ponto de vista regional o destaque sdo os municipios da regido Sul,
seguidos do Centro-Oeste e Sudeste.

Os dados apresentados apontam para a limitagdo em se adotar uma estratégia de se utilizar
apenas recursos onerosos para o financiamento das infraestruturas de responsabilidade dos
municipios, inclusive as relacionadas ao desenvolvimento urbano, uma vez que a propor¢do de
municipios com limita¢Bes financeiras é bastante significativa e ndo se restringe apenas aos
municipios muito pequenos. Quase metade dos municipios com populacdo acima de 200 mil
habitantes ndo possui CAPAG.

Se é verdade que em alguns casos esta situacdo poderia decorrer de algum grau de
irresponsabilidade fiscal que leve a redugdo de suas margens de endividamento, de outro o
sistema tributario e de transferéncias se mostram ineficazes para garantir receitas municipais
suficientes para atender as necessidades locais, especialmente para determinadas tipologias de
municipios. Tal situacdo também ird se refletir na sua falta de capacidade fiscal para poder
acessar recursos onerosos (de endividamento e pagamento), de forma que, especialmente, a
Unido, mas também os estados, continuardo a ter um papel relevante no tocante as
transferéncias a fundo perdido para estas localidades. Ignorar esta situacdo significa alijar parte
significativa dos municipios brasileiros do acesso ao financiamento oneroso.

Assim, a0 mesmo tempo em que se torna necessdrio cobrar maior responsabilidade e
aperfeicoar as gestdes fiscal e financeira das prefeituras, cabe avaliar que o padrdo de acesso
destes ao bolo fiscal é muito desigual, o que demanda ajustes ndo somente no sistema de
transferéncias constitucionais e legais, como daquelas voluntarias, no sentido de assumirem um
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carater mais redistributivo e compensatério. De outro lado, o quadro apresentado aponta para
a necessidade de aperfeicoamento das regras atuais no sentido de tornar o acesso ao crédito
oneroso mais inclusivo para as prefeituras.

2.3.3. Financiamento internacional para os municipios brasileiros:
mecanismos de acesso a recursos de financiamento internacionais

A paradiplomacia se define como as relagGes internacionais conduzidas por governos
subnacionais ou regionais por conta prépria, com o objetivo de promover seus préprios
interesses (Keating, 1999). Autores como Bessa Maia (2012) afirmam que as regides buscam
investimentos, mercados para seus produtos e tecnologia para se modernizar. Além disso,
dentro de um padrao de globalizacdo aprofundado, as regides também podem procurar
investimentos para aprimorar seu potencial turistico. Assim, estas relagdes podem assumir
distintas modalidades, tais como a voltada a promocao de exportagdes, a promogao do turismo,
para a captagdo de recursos externos, para a atragao de investimentos diretos e, por fim, com
vistas a absorgdo e transmissao de conhecimentos e tecnologia pela via da cooperagao técnica.

Bessa Maia e Saraiva (2016) destacam que a paradiplomacia financeira assume a forma de
doacdes ou operacbes de crédito externo nos paises emergentes, oferecidos, sobretudo por
organismos internacionais ou agéncias de cooperacdo de governos estrangeiros, tendo por
objetivos: a) assegurar recursos externos para financiar obras e projetos de investimento
publico e, b) obter recursos a custos menores do que no mercado interno, com prazos maiores
para o pagamento.

Ademais, Bessa Maia e Saraiva (2016) apontam que as restricdes orcamentarias vividas pelos
entes subnacionais no Brasil — leia-se estados e municipios — também constam como um fator
importante para a busca de investimento estrangeiro. Como demonstrado anteriormente nessa
Nota Técnica, a maioria dos municipios apresentam uma profunda dependéncia financeira da
Unido e baixa arrecadacdo de recursos préprios. Desse modo, uma solucdo vidvel para a
obtencdo de financiamento é a negociacdo com os drgdos de desenvolvimento internacionais.

Outra vantagem na busca de financiamento nesses organismos internacionais dialoga com a
oportunidade do aprendizado e qualificacdo técnica as praticas inovadoras de formulacdo e
implementacdo de politicas e de gestdo de projetos. Esse conhecimento de gestdo e governanca
é obtido a partir da cooperacdo técnica e financeira dos organismos internacionais. De fato,
dada a fragilidade técnica e administrativa na gestdo municipal da maioria dos municipios
brasileiros (Lima et al, 2020), a cooperagdo técnica para a execugdo dos projetos é, sem duvida,
uma vantagem adicional nada desprezivel.

Conforme aponta Abrucio (2005), a volta a democracia na década de 1980 foi um rompimento
na tradicdo centralista de distribuicdo de poder politico pelo territério brasileiro. A
descentralizagdo das politicas publicas, acompanhada pela elevagao do municipio a categoria
de ente federado autébnomo fez com que os entes subnacionais ganhassem forca e
protagonismo no cendrio nacional. Dessa mesma forma, os estados recuperaram forca e
influéncia para advogar pelos seus interesses no jogo politico nacional.
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Contudo, a crise econ6mica que marcou os anos 1980 e inicio dos anos 1990, foi marcada pelo
descontrole da inflagdo e baixo crescimento econémico, o que gerou um quadro de debilidade
das contas publicas. Assim, embora fortalecidos politicamente, os entes subnacionais estavam
presos a um sistema financeiramente fragil e, além disso, a situacdo financeira dos estados
também passava por uma profunda crise, principalmente atrelada a gestdo dos bancos
estaduais. Conforme aponta Bessa Maia e Saraiva (2016, p. 139), a estabilidade financeira foi
apenas conquistada no inicio da década de 2000:

No entanto, apds superada a fase de crise e ajuste, e diante da geragdo
continuada de superdvits primdrios pelos governos estaduais desde
1997, a maioria deles acabou recuperando, no inicio da década 2001-
2010, a capacidade de endividamento, voltando a captar volumes
expressivos e crescentes de recursos externos junto aos organismos
multilaterais. Assim, no caso especifico do Brasil, com a democracia,
um sistema federativo descentralizado e o estabelecimento de um
padréo adequado de gestdo publica, os governos estaduais, ao terem
acesso a financiamento externo, passam a assumir um papel
importante no plano subnacional, podendo reforcar e dar maior
abrangéncia e profundidade as agbes no campo fiscal e nas relacdes
financeiras internacionais do Pais.

Conforme apontado, a estabilizagao financeira na década de 2000 propiciou o acesso a novas
linhas de crédito por parte dos entes subnacionais. Assim, os governos subnacionais passaram
a por em pratica a sua autonomia para a captagdo de recursos externos. Contudo, o processo
se tornou deveras regulamentado pelo governo federal, processo iniciado ja no final da década
de 1980.

O primeiro ponto a ser mencionado quando se fala das relacdes entre a Unido e governos
subnacionais no processo de obtencdo do financiamento externo é a necessidade de
autorizacdo via Senado Federal e garantia da Unido para o acesso a recursos de instituicoes
internacionais. Essa normativa exclui a possibilidade de um ente subnacional tomar empréstimo
de organismos internacionais autonomamente, sem o aval do governo central.

Conforme destacado por Bessa Maia e Saraiva (2016), através da analise dos documentos da
Comissdo de Financiamento Externo (COFIEX)®>, o primeiro passo para a obtencdo de
financiamento externo é a submissdo do projeto, através de uma carta consulta, a ser
encaminhada pelo ente subnacional a referida COFIEX. A partir da agenda particular de cada
drgao financiador, este realiza a andlise junto ao ente subnacional para avaliar e detalhar a
proposta. Apds essa etapa, sdo preparados os contratos e este encaminha para os érgaos
responsdveis no Ministério da Economia e na Secretaria do Tesouro Nacional. Somente depois
de cumpridas as formalidades e autorizado pelo Senado Federal, é entdo assinado em ambito

65 A COFIEX (Comissdo de Financiamento Externo) é composta por diferentes érgdos da administragdo
publica federal, entre eles a Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério da Economia - SAIN/MF.
A partir do Decreto n2 9.075, de 6 de junho de 2017, a referida Comissdo tem a tarefa de avaliar projetos
cujo mote de financiamento possua recursos externos oriundos de Organismos Financeiros Internacionais
de Desenvolvimento Multilaterais ou Bilaterais.
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do Ministério da Economia o aval da Unido para a contratagdo do financiamento externo pelo
ente subnacional. Depois disso, o drgao externo e o ente subnacional realizam a operacao.

Na pratica, ha também uma longa negociagdo entre o drgdo externo que prové o financiamento
e o ente subnacional, interessado no recurso. Nesse sentido, o didlogo e a concertagao se dao
sem a interferéncia da Unido, o que demonstra relativa autonomia dos entes subnacionais para
buscar seus interesses. Analistas consideram que essas relagdes estabelecidas marcam o que se
considera a paradiplomacia financeira. Considera-se também que o acumulo de experiéncia e
capacidade técnica sdo fatores fundamentais nesse processo, ou seja, o estado ou o municipio
gue ja executou um projeto com financiamento externo possui conhecimento de como operar
essas relagdes e, em tese, teria condi¢des de firmar mais acordos.

Diferente da légica de acesso dos municipios a recursos oriundos de Transferéncias Voluntarias
da Unido, processo marcado muitas vezes pela negociagdo politica dos entes subnacionais com
deputados, partidos politicos e lideres partidarios (MEIRELES, 2019), a légica de acesso aos
recursos externos é baseada na negociacao direta entre o municipio e o 6rgao financiador e na
habilidade do municipio em formular projetos de desenvolvimento que sejam interessantes ao
olhar do érgao.

Bessa Maia e Saraiva (2016) observam que o setor publico brasileiro, no periodo de 1980-2009,
contratou no exterior 204 operagdes de crédito, totalizando uma cifra de USS 20,97 milhdes.
Desse montante, 51% foram provenientes do Banco Mundial e 34% do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID). Ao todo, esses dois érgdos foram responsaveis por mais de 85% das
operagdes nas trés décadas apontadas.

Instituicoes e linhas de financiamento

Cada instituicdo de crédito internacional possui regras préprias para a concessdo de
empréstimos e doacdes, que obedecem a principios, objetivos e politicas corporativas
especificas, assim como a aspectos legais, operacionais e administrativos, especialmente regras
e procedimentos de aquisi¢Oes particulares. O detalhamento das politicas, das estratégias dos
setores de atuacgdo, dos ritos operacionais e das condi¢Bes financeiras dos organismos
internacionais poderd ser obtido nas respectivas pdginas da internet. Destacamos abaixo os
principais entes financiadores internacionais que destinam recursos externos para operagoes
de crédito no Brasil.

A Secretaria Especial de Comércio Exterior e Assuntos Internacionais e a Secretaria de Assuntos
Econdmicos Internacionais, vinculadas ao Ministério da Economia, publicaram o Manual de
Financiamentos Externos®, no ano de 2019, que contém todos os ritos necessarios a tramitagdo
dos pleitos de empréstimos internacionais. Abaixo seguem listados os principais agentes
financeiros que destinam recursos externos para operacdes de crédito no Brasil. As informacgdes
contidas no quadro foram extraidas do referido Manual e dos sites oficiais das respectivas
instituicdes.

% Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-
manuais/manual-de-financiamento-externos.pdf.
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Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID

O Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, com sede em Washington D.C. (EUA),
fundado em 1959, é uma das principais fontes de financiamento multilateral para o
desenvolvimento econémico, social e institucional da América Latina e do Caribe. Desempenha
também um papel fundamental na integracdo regional. Os dois principais objetivos do BID,
como parte de sua estratégia institucional, sdo a redu¢do da pobreza buscando a equidade social
e o crescimento sustentdvel do ponto de vista ambiental.

O Grupo BID é composto por trés instituicdes, a saber:

a) Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) que apoia o desenvolvimento
socioecondmico e a integracao regional da América Latina e do Caribe, principalmente mediante
empréstimos a instituicdes publicas, com garantia soberana. Financia também projetos do setor
privado, especialmente em infraestrutura e desenvolvimento de mercados de capitais. As
grandes dareas prioritdrias apoiadas pelo BID incluem as que promovem equidade social e
reducdo da pobreza; reforma econ6mica e modernizagao do Estado; e integragdo regional.

b) Corporagdo Interamericana de Investimentos (CIl) tem por objetivo promover o
desenvolvimento econdmico da América Latina e do Caribe, estimulando o estabelecimento, a
ampliacdo e a moderniza¢cdo das empresas privadas, particularmente das pequenas e médias
empresas. A instituicdo atua por meio de empréstimos e participa¢do acionaria; e

¢) Fundo Multilateral de Investimentos (FUMIN) é um fundo auténomo administrado pelo BID
gue possui a missdo de atuar como um laboratdrio para o desenvolvimento — experimentando,
empreendendo e assumindo riscos, com o objetivo de construir e apoiar modelos de sucesso de
micro e pequenas empresas. Para tornar os projetos efetivos, o FUMIN utiliza indicadores de
resultado e impacto e compartilhamento de conhecimento.

Sitio de internet: http://www.iadb.org

Banco Mundial

O Banco Mundial (BM) é uma instituicdo financeira de carater multilateral, criada em 1944,
juntamente com o Fundo Monetario Internacional (FMI), por ocasido da Conferéncia Monetaria
e Financeira de Bretton Woods, visando criar um arcabougo de regras econémico-financeiras
para o pds-guerra.

O Banco Mundial é composto de 4 (quatro) agéncias:

a) Banco Internacional Para Reconstrugao e Desenvolvimento - BIRD que realiza empréstimos e
cooperacdo técnica ndo reembolsavel para paises-membros elegiveis;

b) Associacdo Internacional de Desenvolvimento - IDA que concede empréstimos em termos
altamente concessionais e doagdes para os paises menos desenvolvidos;

c) Corporacdo Internacional de Financiamento — IFC que realiza empréstimos, participacao
acionaria e assisténcia técnica para o setor privado dos paises em desenvolvimento;
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d) Agéncia Multilateral de Garantias de Investimento — MIGA que concede garantias para
investidores de paises em desenvolvimento contra perdas causadas por riscos ndo comerciais.

O BIRD apoia uma vasta gama de investimentos em areas como educacdo, saude, administracdo
publica, infraestrutura, desenvolvimento financeiro e do setor privado, agricultura, meio
ambiente e recursos naturais.

Sitio de internet: www.worldbank.org
Corporagao Andina de Fomento — CAF

A CAF, com sede em Caracas, na Venezuela, é uma instituicdo financeira multilateral fundada
em 1970 que apoia, entre outras, atividades relacionadas com o crescimento econdmico e a
integracdo regional. Além disso, a CAF coloca a disposicdo dos setores publico e privado de seus
paises-membros uma variedade de produtos e servicos financeiros, tais como: empréstimos,
financiamento estruturado, empréstimos sindicalizados, assessoria financeira, garantias e avais,
participacdo acionaria, cooperacao técnica e linhas de crédito.

A CAF financia o setor de infraestrutura, tais como rodovias, transporte, telecomunicagoes,
geracdo e transmissdo de energia, dgua e saneamento ambiental, além de apoiar a¢Ges
relacionadas ao desenvolvimento fronteirico e a integracao fisica entre os paises acionistas.

Sitio de internet: http://www.caf.com

Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata — FONPLATA

O Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata — FONPLATA, com sede em Santa
Cruz de La Sierra, na Bolivia, foi criado em 1977 pelo Brasil, Argentina, Bolivia, Paraguai e
Uruguai, em decorréncia do Tratado da Bacia do Prata, assinado em 1969.

O objetivo do FONPLATA é contribuir para reducdao das disparidades socioeconOGmicas e
promover a complementariedade e a sinergia dos esforgos das instituicdes de desenvolvimento
nacional, assim como de outras agéncias de desenvolvimento. As principais dreas de atuacdo do
FONPLATA sdo: transporte e logistica, desenvolvimento produtivo, meio ambiente, dgua e
saneamento, desenvolvimento urbano, além de salde e educacgao.

Sitio de internet: www.fonplata.org

Kreditanstalt Fiir Wiederaufbau — KFW

O KFW, criado em 1948, é uma agéncia oficial do Governo Alemao, com sede em Frankfurt,
Alemanha. Constitui-se em banco de fomento para a economia alema e para apoio aos paises
em desenvolvimento. A cooperacao bilateral, financiada com recursos do Governo Alemao,
consiste na concessdao de empréstimos e contribuicées financeiras a fundo perdido para paises
em desenvolvimento.

Os recursos destinam-se principalmente a:
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a) programas de infraestrutura econémica e social;

b) investimentos nos setores agropecuario e industrial;

c) projetos de conservag¢ao do meio ambiente e dos recursos naturais;
d) projetos de pequenas e médias empresas; e

e) financiamento de estudos e servicos.

Sitio de internet: http://www.kfw.de/EN

Agéncia Francesa de Desenvolvimento — AFD

A Agéncia Francesa de Desenvolvimento — AFD é uma instituicdo financeira publica, com sede
em Paris, Franga, que financia programas/projetos, visando melhorar as condi¢cées de vida das
populagdes, promover o crescimento econdémico e proteger o meio ambiente.

Os principais produtos financeiros oferecidos pela AFD s3o:
a) empréstimos a governos e entidades publicas ou privadas;

b) subvencBes a programas/projetos de alto impacto sem rentabilidade imediata que
possibilitem captacdo de empréstimo;

c) garantias para incentivar instituicbes bancarias a conceder empréstimos a empresas
pequenas e médias; e

d) participacées em fundos proprios geridos pela PROPARCO (sociedade para promocgao e
participacdo na cooperagdao econdmica), subsididria da AFD, responsavel pelo financiamento do
setor privado.

A AFD também oferece assisténcia técnica, visando a um melhor desempenho dos
programas/projetos financiados.

Sitio de internet: http://www.afd.fr

Banco Europeu de Investimentos — BEI

O Banco Europeu de Investimentos — BEI, vinculado aos paises da Unido Europeia, tem como
objetivos: (i) melhorar o potencial da Europa em termos de empregos e crescimento; (ii) apoiar
acOes para atenuar as alteragGes climdticas; e (iii) promover as politicas europeias no exterior.

O BEI disponibiliza as seguintes modalidades de produtos e servicos:

a) empréstimos: o Banco empresta a clientes grandes e pequenos para apoiar o crescimento e
0 emprego; e
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b) financiamento misto: permite aos clientes combinar financiamentos do BEl com
investimentos adicionais.

Sitio na internet: http://www.eib.org

Global Environment Facility — GEF

O Fundo Global para o Meio Ambiente — GEF, com sede em Washington DC, Estados Unidos da
Ameérica, criado em 1991, é uma organizacao financeira independente, formada por 183 paises,
que desempenha o papel de agente catalisador para atuar na melhoria do meio ambiente
mundial. Nesse sentido, o GEF apoia atividades relacionadas principalmente a biodiversidade, a
mudancas climaticas e a degradagéo do solo.

Sitio de internet: https://www.thegef.org

New Development Bank — NDB

O NDB, com sede em Shanghai, China, é um banco multilateral de desenvolvimento criado em
2014 pelo Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul (BRICS), com o objetivo de financiar projetos
de infraestrutura e de desenvolvimento sustentavel nos BRICS, e em paises em
desenvolvimento. Fornece, também, assisténcia técnica para programas/projetos a serem
apoiados pelo NBD, com o objetivo de contribuir para a obtencdo de sustentabilidade ambiental
e social.

Os principais objetivos das opera¢des do NDB s3o:
a) promocdo do desenvolvimento dos paises-membros;
b) apoio ao crescimento econémico e promogado da competitividade; e

c) apoio a criagdo de empregos por meio da constru¢gdo de uma plataforma de
compartilhamento de conhecimento entre paises em desenvolvimento.

Sitio de internet: https://www.ndb.int/

Agéncia de Cooperacao Internacional do Japdo — JICA

A JICA é o 6rgdo do Governo Japonés, com sede em Téquio, Japdo, responsavel pela
implementacdo da Assisténcia Oficial para o Desenvolvimento (ODA) que apoia o crescimento
e a estabilidade socioecondmica dos paises em desenvolvimento, com o objetivo de contribuir
para a paz e para o desenvolvimento da sociedade internacional. A JICA atua por meio de
empréstimos e cooperagdo técnica em areas, tais como: saneamento, mobilidade e
infraestrutura urbana, meio ambiente e prevencao de desastres.

Sitio de internet: https://www.jica.go.jp/brazil/portuguese/office/
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Perfil dos contratos de Empréstimo Internacionais

Para aprofundar a discussdo sobre o financiamento dos entes subnacionais, acessamos os dados
pertinentes junto ao COFIEX®’, 6rgdo responsavel no Ministério da Economia por esse tema. A
base registra operagdes datadas desde 1949, inicialmente envolvendo operagdes com o Distrito
Federal, estados e a Unido e suas empresas. identifica 139 acordos firmados entre os municipios
e os érgdos internacionais.

Em relacdo a evolugdo temporal, identifica-se que a década de 2010-2020 é a que mais
concentra acordos celebrados (66% do total) e que, antes do ano 2000 eram escassos 0s
projetos pactuados entre os municipios e os 6rgdos internacionais.

Grafico 31- Numero de projetos pactuados entre municipios brasileiros e 6rgaos de
financiamento internacional 1982-202068
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Fonte: COFIEX, Ministério da Economia, 2020.

Para analise mais detalhada dos acordos, dos temas e das regides que receberam mais recursos,
operaremos um recorte temporal de 2010-2020. Em relacdo a distribuicdo dos recursos pelo
territério, os municipios da Regido Nordeste abrangeram 29,3% dos recursos, seguidos pelos
municipios do Sudeste, Sul, Norte e Centro Oeste (34,8%, 22,8%, 7,5% e 5,4%, respectivamente,
no periodo de 2010-2020). Verifica-se que foram realizadas 92 operacgdes de créditos no periodo
apontado. E importante observar que n3o levamos em consideracdo as operacdes realizadas
pelos estados.

Em relagdo a tipologia dos municipios que celebraram acordos com érgaos de financiamento
internacional, destaca-se que a propria regra instituida pela COFIEX restringe a participacdo de
municipios com menos de 100 mil habitantes. Mesmo que as tipologias da REGIC ndo levem

5’Disponivel em: http://painel-cofiex.economia.gov.br/painel-cofiex.
8 A primeira operacio foi realizada por Brasilia, em 1982, com o Banco Mundial.
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diretamente em consideracgdo a questdo da populagdo, o principio que guia o estudo do IBGE é
a influéncia do municipio na rede de cidades. Nesse caso, os municipios que concentram as
oportunidades de trabalho e estudo (varidvel que o instituto leva em consideragdo) culminam
por ser, também, os que concentram maior populagao.

Identifica-se que os municipios que exercem a fungdo de capital de estado ou os situados nas
principais regides metropolitanas brasileiras sdo os que, recorrentemente, acessaram tais
recursos. Dos municipios que celebraram acordos com os organismos internacionais, 27,2%
fazem parte de algum arranjo metropolitano, 29,3% sdo metrépoles regionais e, 35,9% sdo
Metrépoles.

Grafico 32 - Tipologia dos municipios brasileiros que celebraram acordos com
organismos internacionais, 2010-2020.

= Arranjo Metropolitano
= Metrépoles
Centro Sub Regional

Capital Regional

Fonte: Ministério da Economia, 2020.

Em relagdo a area de atuagdo dos contratos celebrados entre 2010-2020, identifica-se que o
desenvolvimento urbano tem sido pauta majoritaria nos acordos de cooperacdo financeira
entre os municipios brasileiros e os organismos internacionais (74%). Além disso, 7% dos
convénios se destinaram a area do saneamento bdsico e 10% ao desenvolvimento social. Esses
dados mostram que ndo apenas ha uma necessidade sempre presente de financiamento deste
tipo de investimento, como existe um importante potencial de disponibilidade de recursos nas
instituicdes financeiras para essa drea e um histdrico de cooperacdo relevante. As experiéncias
recentes de negocia¢do, implementacao e efetividade dos projetos oriundos de um acordo de
financiamento com érgdos internacionais deveriam ser sistematizadas e organizadas a fim de
estimular que outros municipios também se beneficiem a partir desse aprendizado institucional.
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Grafico 13 — Area de atuagdo dos acordos celebrados entre os entes municipais

brasileiros e os organismos internacionais de financiamento, por percentual, 2010-
2020
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(Turismo)
Outros

= Meio Ambiente

= Desenvolvimento Social

Fonte: Ministério da Economia, 2020.

Em relagdo aos 6rgdos de financiamento, verifica-se que o BID concentra 41% dos acordos de
cooperacdo firmados, sendo o principal financiador dos municipios. A Cooperacdo Andina de
Fomento (CAF) foi responsavel por 33,7% e o Banco Mundial (BIRD) foi responsavel por 13% dos
acordos e o FONPLATA por 7%. Conforme apontado pelo estudo de Bessa Maia e Saraiva, o BID
é um importante 6rgao de financiamento, contudo, conforme verificado, sua agdo nao é voltada
prioritariamente aos municipios. Uma hipdtese é que ele seja um player importante junto aos
estados brasileiros.

Gréfico 34 — Orgaos de financiamento internacional que celebraram acordos com
municipios brasileiros, 2010-2020

Contagem de Fonte de financiamento

FOMPLATA

Fonte: Ministério da Economia, 2020.
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e Questdes normativas pertinentes

A Resolucdo n° 2, de 5 de setembro de 2017, listou os novos critérios a serem adotados pela
Comissdo de Financiamentos Externos - Cofiex - em relacdo aos pleitos de operagdo de crédito
externo de interesse de Estados, Distrito Federal e Municipios, com garantia da Unido.

Segundo a norma, dentre os novos critérios adotados pelo érgdo, é importante ressaltar a
exigéncia de contrapartida local aos municipios de pelo menos 20% do custo total do projeto a
ser financiado, e ndo mais 50%, como estava estabelecido anteriormente. A regra anterior
tendia a reforgar a participacdo de cidades com grande potencial econémico e de arrecadagao,
0 que tornava o acesso menos vidvel as municipalidades que sdo mais dependentes dos recursos
da Unido. A nova regra aumenta a possibilidade dos municipios de médio porte buscarem
recursos. Outro ponto importante da referida Lei é o critério populacional, visto que apenas
municipios com mais de 100 mil habitantes poderao pleitear recursos.

A referida Lei também reitera que ndo sera exigida contrapartida para as seguintes operacgoes:
de carater comercial para contratacdo de bens e servicos; de reestruturacdo e recomposicdo do
principal de dividas; de financiamento de projetos e investimentos para melhoria da
administracdo das receitas e gestdo fiscal, orcamentaria e patrimonial; na modalidade de
empréstimos de ajuste setorial; e na modalidade de empréstimos com desembolsos
condicionados ao cumprimento de metas e de execugao financeira previamente estabelecidas.

A Resolugdo N.1, publicada no DOU no dia 29 de janeiro de 2020 versa sobre os pleitos de
operacgdo de crédito externo de interesse dos consércios publicos. Segundo a normativa, a
demanda serd examinada pela COFIEX e, no caso de consdrcio publico municipal, pelo menos
um dos municipios do consércio pleiteante da operagdo deverd possuir populagdo igual ou
superior a 100.000 (cem mil) habitantes. Nesse sentido, a regra segue o mesmo principio das
normativas precedentes, de exigéncia de municipios de porte maior. Além disso, o consdrcio
pleiteante ndo deve ter como objetivo Unico a contratacdo de operagdes de crédito, ou seja, 0
consércio ndo deve ser criado exclusivamente para esse fim. Por fim, é vedada a participacao
da Unido no consoércio.

Outros requisitos constam na referida normativa, publicada em janeiro de 2020. Dentre eles,
aponta-se que a proposta de projeto relacionada a operacao de crédito que devera apresentar
os objetivos que refltam a intencdo de estabelecer relagbes de cooperagdo entre os
consorciados visando a acdes de desenvolvimento ou a solucdo de um problema de interesse
comum. Assim, o proprio espirito do associativismo e do consorciamento devem plasmar a
proposta apresentada. Outro ponto importante é que a normativa aponta que ndo sera exigida
a participacao de todos os entes consorciados na operacao de crédito.

Nessa Nota abordamos as principais questdes pertinentes aos aspectos legais a serem
observados nos processos de cooperagao entre os entes subnacionais e as instituicdes externas
de financiamento. Assume-se que seria impossivel nessa Nota detalhar todas as normas e regras
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existentes, sendo que o Ministério da Economia organizou uma listagem com toda a legislacdo
pertinente®,

Para além da matéria constitucional, devem ser observadas oito Resolu¢des do Senado Federal
(RSF) vigentes, seis Leis Complementares, treze Leis Ordinarias, sete Decretos e Decretos-Lei,
trés Medidas Provisdrias, quatro Resolucdes do Conselho Monetdrio Nacional (CMN), onze
Portarias do Ministério da Economia e dos ministérios que o antecederam, seis Portarias da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), vérias resolu¢cdes do Comité de Garantias (CGR),
pareceres da Advocacia-Geral da Unido (AGU), pareceres da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), notas técnicas e demais documentos da STN, como o Manual de
Demonstrativos Fiscais (MDF), Anexo de Riscos Fiscais (ARF), Anexo de Metas Fiscais (AMF),
Relatério Resumido da Execu¢do Orgcamentdria (RREO) e Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), regras
contabeis do Cadastro da Divida Publica (CDP), além da jurisprudéncia envolvida, como os
Julgamentos do Supremo Tribunal Federal (STF), com destaque para a Decisdo na Ag¢do Direta
de Inconstitucionalidade n® 2.238/2000.

Assim, para além da capacidade de financiamento e endividamento, nota-se que a matéria é
bastante complexa e envolve grande conhecimento técnico especializado, ndo apenas em
projetos, mas no cumprimento das exigéncias dos financiadores e, sobretudo, da obediéncia
estrita e extensa das regras contabeis e financeiras vigentes, o que contribui para desestimular
a tomada de financiamentos desta natureza. Ndo se trata de criticar um eventual excesso de
normas, mas destacar que ha um grande rigor, justificdvel em grande medida, e que poucos
entes municipais reinem as condig¢des para levar adiante tais processos.

Consideragdes sobre o financiamento internacional

E importante apontar que, para acessar financiamentos internacionais, os entes precisam n3o
apenas ter capacidade de pagamento e endividamento, mas estes dependerdao também dos
limites globais de endividamento do setor publico e da disposicdo da Unido em facilitar ou
dificultar a assun¢do de dividas em moeda estrangeira, em fungao das prioridades, necessidades
e visdes da politica macroecon6mica, dada a necessidade em controlar o nivel global de
endividamento de todo o setor publico, sobretudo daquelas dividas contraidas em divisas
estrangeiras, assim como pela necessidade de controlar os fluxos de moedas e a taxa de cambio.

Para além de considerar as taxas de juros internacionais, que podem ser mais ou menos
atrativas, dependendo da época, e das demais condi¢cdes de pagamento, como periodos de
caréncia, prazos, etc., ao se endividar em moeda estrangeira os entes precisam se preocupar
com a assuncdo dos riscos de variacGes cambiais no custo das operacdes, o que pode trazer
dificuldades adicionais do ponto de vista da sustentabilidade financeira do tomador no médio e
longo prazos. O cambio flutua em funcdo de uma série de fatores de natureza macroeconémica
internos e externos ao pais, como o fluxo internacional de capitais, da contribuicdo para os
bancos de fomento, atratividade do pais, etc., de forma que esse tipo de endividamento

89 Contetido disponivel em:
https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=com_content&view=article&id=3097&catid=
63&Itemid=274
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depende em grande medida ndo sé da politica macroeconémica da Unido, como das condi¢es
internacionais, elementos fora da governabilidade de estados e municipios.

Na época em que se assume uma divida em ddlares, a taxa de cadmbio indicard, quanto, em reais,
serd o custo da divida em moeda nacional, mostrando que a opera¢do poderd ser viavel em
funcdo da arrecadac¢do daquele ente. O municipio ird internalizar estes recursos em etapas, e
convertera os délares em cada momento em fun¢do da taxa de cambio da época, o que lhe
disponibilizarda uma soma de recursos em reais. Estes recursos serdo utilizados em
investimentos de um determinado valor, em reais.

Ocorre que, a época de iniciar o pagamento desta divida, prazo este que pode ser estendido por
alguns anos em virtude do periodo de caréncia estabelecido no contrato, pode haver alguma
desvalorizacdo do real frente ao ddlar, elevando o comprometimento das receitas do tomador
com este custo cambial adicional, uma vez que ele devera dispor de mais reais arrecadados para
adquirir cada dodlar a ser pago para quitar a divida. Evidentemente que a situagdo inversa
também poderd ocorrer, com o municipio internalizando um montante em reais superior ao
que devera pagar futuramente. Portanto, ao contrario da Unido, que dispGe de uma série de
mecanismos monetarios para restringir seus impactos, a este respeito pouco podem fazer os
entes subnacionais.

Um outro aspecto a ser considerado é que assumir financiamentos internacionais demanda uma
capacidade institucional significativa e de cardter mais permanente, seja pelo nivel de exigéncias
das instituicGes financeiras em termos de qualidade de projeto e producdo de informacdes, pela
necessidade de iteragdo constante e consistente nas negociagdes, assim como pela necessidade
de cumprimento das complexas exigéncias e prazos existentes nos tramites da Unido para
acesso a este tipo de endividamento.

Além disto, as negociacles entre o ente, a instituicdo financeira e a Unidgo poderdao demorar
varios anos, fazendo com que a aprovacdo da operacdo ultrapasse em muitos casos um
mandato eleitoral de quatro anos. Além disto, a realizagao dos investimentos podera se dar num
horizonte de trés, quatro ou mais anos, como nos casos da implantacao de grandes sistemas de
saneamento, transportes urbanos e até interveng¢Ges em favelas, de forma que os resultados
visiveis das obras, por exemplo, poderdo comecar a aparecer apenas apos seis, sete anos apds
o inicio do processo, o que demanda também certa maturidade, estabilidade e vontade politica
do grupo governante.

Por esta razdo, a assunc¢ado de dividas internacionais, devido a necessidade de reunido de uma
série de condicbes politicas e institucionais, sobretudo técnicas, podem também servir como
uma proxy da capacidade institucional dos municipios, pois atravessar todo o processo é algo
gue demanda uma capacidade persistente ao longo do tempo.

96



3. 0 PERFIL DAS FINANCAS MUNICIPAIS NO BRASIL E O
ACESSO A RECURSOS NAO ONEROSOS E ONEROSOS: O
PAPEL DAS TRANSFERENCIAS E OPERACOES DE
CREDITO

No ambito do conjunto de pesquisas sobre as caracteristicas fiscais e orgcamentdrias dos
municipios brasileiros como suporte ao debate sobre a dindmica de financiamento do
desenvolvimento urbano no pais e a elaboracdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU), esse trabalho apresenta um quadro das receitas municipais para além de suas
receitas préprias e das despesas pagas pelos municipios. O foco é fornecer insumos para uma
melhor compreensdo da capacidade municipal de financiamento a partir da analise da
relevancia de cada tipo de transferéncias intergovernamentais e do endividamento, jogando luz
sobre o padrdo de financiamento local e sobre a importancia relativa alcancada pelas
transferéncias voluntdrias. Considerando que as politicas federais de desenvolvimento urbano
se apoiam majoritariamente no uso das transferéncias voluntdrias e em financiamentos aos
municipios, compreender o contexto em que este tipo de agcdo se realiza, nos parece
fundamental, sobretudo por abordar a questdo a partir de diferentes recortes e escalas Uteis
para a construgao de uma politica nacional.

A secdo se divide, portanto, em duas partes descritivas. A primeira apresenta um quadro
sintético das transferéncias e operag¢des de crédito realizadas pelos municipios brasileiros em
20187°. No que tange as transferéncias recebidas pelos municipios, o foco da andlise se da no
balango entre as transferéncias legais/constitucionais aos municipios e as transferéncias
voluntarias ou discriciondrias.

As transferéncias constitucionais e legais dos municipios representam um direito desse ente da
federacdo ao recebimento periddico desses recursos, e, consequentemente, carregam consigo
um elemento de previsibilidade para as prefeituras municipais. Quando consideramos os prazos
para investimentos em desenvolvimento urbano, muitos deles ultrapassam o ano de exercicio
do municipio, e possuir algum grau de certeza quanto ao montante de transferéncias que serao
recebidas no futuro se torna valiosa no ambito de projetos urbanos. Na maioria das situagdes
em que o municipio recebe estes recursos, ele tera discricionariedade sobre a alocacao destes
recursos, salvo no caso das receitas vinculadas ao FUNDEB e outras limitagdes de aplica¢Ges
mais especificas.

Por outro lado, por mais que as transferéncias voluntarias signifiquem recursos disponiveis aos
municipios, elas carregam consigo um elemento de grande incerteza temporal. Isso pois, por
sua natureza voluntaria, ndo é garantida ano a ano e seu montante pode ser muito mais sensivel
as flutuagdes politicas e econ6micas do que as transferéncias legais e constitucionais. Além
disso, carregam um elemento de dependéncia, pois, diferente das transferéncias definidas por
leis e pela constituicdao, as transferéncias voluntdrias ndo representam um direito adquirido

70 Ano em que o nimero de respondentes da pesquisa foi significativo e que possui dados suficientemente
consolidados. Como se trata de uma analise de carater mais estrutural e menos mutdvel, as conclusdes
nao variam significativamente de ano para ano na escala em que os dados sdo apresentados.
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pelos municipios frente aos entes da federagdo brasileira ou dos estados, e geralmente estdo
vinculadas a um determinado objeto de gasto definido pelo instrumento de transferéncia. Por
esses motivos, entendemos que esse recorte pode contribuir para a analise de possiveis
fragilidades e desigualdades em termos de financiamento do desenvolvimento urbano nos
municipios brasileiros.

Em sequéncia, ainda na primeira parte do trabalho, apresentamos um quadro sintético das
operacoes de crédito realizadas pelos municipios em 2108, no dambito dos recursos onerosos
municipais. Devido a baixa porcentagem que essa fonte representa em termos de receitas totais
arrecadadas, o foco se atera menos ao peso desses recursos nas receitas totais arrecadadas e
mais nas diferencas em termos de realizacao dessas operagdes pelos municipios, de forma a
investigar as desigualdades no acesso a esse tipo de fonte para a arrecadagao de receitas. Para
isso, tomamos alguns recortes de agrupamento de municipios.

A segunda parte do trabalho trata da andlise de forma como esses recursos sao despendidos
pelos municipios, com o foco nas despesas em areas que afetam diretamente o bem-estar de
seus habitantes, e em especial ligadas a fun¢Ges tipicamente de desenvolvimento urbano, bem
como nos recursos direcionados aos investimentos municipais. O objetivo dessa andlise é
fornecer uma visdao macro do quanto das despesas totais sdo alocadas para essas fungées e qual
a diferenga entre municipios em termos de alocagdao. Novamente, tomamos como referéncia
algumas caracteristicas para dividir os municipios em grupos, ou perfis, para apresentar
diferentes olhares com relagdo ao quadro de despesas.

Para esse trabalho, utilizamos as informacgGes da base de dados Finan¢as do Brasil — Dados
Contdbeis dos Municipios (Finbra), presentes na plataforma Sistema de Informag¢6es Contabeis
e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SINCOFI), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Apesar
de ndo ser uma base completa em termos de preenchimentos de todas as contas por todos os
municipios ano a ano, devido a sua natureza voluntaria de preenchimento, ela se mostra
representativa ao nivel macro para o conjunto de municipios do pais’t. Apesar de conter alguns
vieses em termos de possiveis erros de preenchimento pelos municipios ou auséncias de
declaragdo em campos especificos, a base Finbra representa uma das fontes mais abrangentes
em termos de despesas e receitas municipais, sendo, portanto, a fonte escolhida para os
objetivos propostos para esse trabalho.

Quando consideramos os desafios e oportunidades para o financiamento do desenvolvimento
urbano municipal, um elemento central de investigacdo se da no questionamento de quais
fontes de receitas foram direcionadas para os investimentos em desenvolvimento urbano no
municipio. Em outras palavras, de onde vem o dinheiro que esta sendo aplicado ou direcionado

71 No apéndice da primeira nota da série de trabalhos sobre financiamento do desenvolvimento,
intitulada “Componente Financiamento da Nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano:
Mecanismos Fiscais e Extrafiscais de Ambito Local”, elaborada pelo IPEA como parte do grupo de
pesquisas para apoio a elaboragdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), mostramos
alguns dados sobre a representatividade dos municipios que forneceram informagdes no ambito da
Declaracdo de Contas Anuais (DCA) para a STN, informacGes que compdem o Finbra. Apesar de uma
representatividade alta, esse fato ndo exclui a possibilidade de alguns municipios terem declarado apenas
parte das suas contas, ou, ainda, da ocorréncia de possiveis erros no preenchimento dessas informacdes,
vieses que diluimos a partir da andlise em escalas mais agregadas do quadro brasileiro.
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para o desenvolvimento urbano? Ele esta diluido em diversas fontes ou existem canais mais
consolidados e concentrados para esse fim? Quais os canais disponiveis para a alocacdao em
investimentos no meio urbano?

Apesar desse trabalho abordar os dois lados desta questdo, ndo existe na base Finbra uma
vinculacdo entre fontes de recursos e sua destinagao, ndo sendo possivel determinar qual fonte
de recursos estd financiando que tipo de gastos. Dessa forma, frente a complexidade de se
responder de forma clara e precisa as questdes acima levantadas, esse trabalho se debruca mais
sobre uma analise macro das receitas e despesas municipais, de forma a contribuir para o
propodsito de se enxergar as desigualdades, potenciais recursos e espagos em aberto para o
financiamento dos municipios e, por extensao, do financiamento do desenvolvimento urbano
no Brasil.

3.1. O acesso aos recursos nao onerosos: receitas municipais
provenientes de transferéncias

A primeira subsec¢do do trabalho se debruga sobre o quadro geral de transferéncias recebidas
pelos municipios em 2018, com base dos dados presentes nas receitas declaradas pelas
prefeituras municipais do Finbra’2. Conforme apontado anteriormente, o foco dessa subsecdo
se da na divisdo entre as receitas constitucionais/legais e voluntérias recebidas pelos
municipios, em especial as advindas da Unido e dos Estados.

A partir desse foco, o desafio inicial se coloca na separagdo entre as contas que representam
transferéncias constitucionais/legais e as que sdo de natureza voluntaria, uma vez que a base
Finbra ndo discrimina de forma clara esses dois grupos de transferéncias. Segundo o Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP 2018)73, as transferéncias sdo “..recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas com
manutengdo ou funcionamento relacionadas a uma finalidade publica especifica, porém que ndo
correspondam a uma contraprestacdo direta em bens e servi¢os a quem efetuou a transferéncia”
(MCASP 2018, p. 40). Dessa forma, incluem, de forma ndo exaustiva, os recursos provenientes
de subsidios, perddo de dividas, multas, herangas, presentes e doacdes (MCASP 2018, p. 234).

As transferéncias constitucionais ou legais sdo aqueles recursos transferidos de um ente a outro
por disposicdo constitucional ou legal, representando assim para o ente recebedor um direito a
receber aquele recurso. Ja as transferéncias voluntdrias estdo definidas de acordo com a Lei
Complementar n. 101/2000, entendidas como a entrega de recursos correntes e de capital de
um ente federativo a outro a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorra de uma determinagdo constitucional, legal ou de recursos destinados ao Sistema Unico
de Saude (MCASP 2018, p. 66). Sendo assim, ndo ha garantias para o ente de destino do

72 Dados de receitas brutas anuais municipais presentes na plataforma SINCOFI/STN
(https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf)

73 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 82 Edi¢do, elaborado pela STN
(https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-aplicada-ao-setor-
publico-mcasp/2019/26).
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recebimento real do recurso, sendo, portanto, portador de uma maior fragilidade quando
tratamos de planejamento e investimentos em desenvolvimento urbano.

Importante notar que transferéncias constitucionais e legais ndo necessariamente representam
um montante constante de recursos para os municipios. Por representarem cota-parte de
impostos ou porcentagens de fundos que dependem da dindmica de crescimento econémico
do pais, podem apresentar variacbes em termos reais e até nominais a cada exercicio, ainda que
de menor expressao. O aspecto relevante é a distingdo entre recursos que estdo completamente
fora da governabilidade das prefeituras, dado que sao discricionarios para a Unido e estados, e
0s que possuem um arcabouco legal/constitucional de direito do municipio.

A partir das definicGes acima, no que tange as contas de transferéncias da Unido, Estados e
Municipios presentes no Finbra de 2018, consideramos como voluntdrias as transferéncias
provenientes de emendas parlamentares individuais, de transferéncias a consércios publicos e
de convénios. Fora do ambito dos entres federativos, consideramos as transferéncias de
municipio a municipio, de instituicdes privadas, do exterior, de pessoas fisicas e de depdsitos
ndo identificados, bem como recursos ndo identificados de transferéncias da Unido e dos
Estados em um grupo denominado de “outras transferéncias”. Cabe notar que esse grupo
representa uma pequena porcentagem do total de receitas arrecadadas pelos municipios.

O recorte entre transferéncias constitucionais e legais foi construido a partir de seu arcabouco
na Constituicdo Federal ou em leis especificas de destinagdo, tais como o Fundo de Participacdo
dos Municipios, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica (FUNDEB), as
Compensagdes Financeiras pela Exploracdo de Recursos Naturais, as transferéncias diretas do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS), as transferéncias para o Sistema Unico de Saude (SUS), as cota-partes de
impostos, tais como do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), do Imposto Territorial Rural (ITR),
entre outros. Consideramos também as arrecadagdes do ITR e do Imposto de Renda Retido na
Fonte (IRRF) como transferéncias correntes da Unido’.

e 0O quadro geral das receitas municipais e as transferéncias

Os Graficos 1 e 2 apresentam os valores agregados de receitas municipais em 2018, com base
nos dados apresentados no Finbra, em termos nominais e em porcentagem da receita total,
respectivamente. Ao se considerar o total de municipios presentes no Finbra em 2018, cerca de
30% da receita total arrecadada correspondeu as receitas préprias municipais’>, 69% foram
transferéncias recebidas, e menos de 1% do total representaram Operac¢des de Crédito.

No balanco de transferéncias, a maior parte sdo provenientes de fontes constitucionais ou
legais. Dos 69% que representam as transferéncias no total de receitas totais, 65,28%
representam transferéncias constitucionais e legais, 2,2% sao de fontes voluntdrias, e 1,53% de

74 Importante notar que nado fizemos distingdo aqui entre transferéncias correntes e transferéncias de
capital, sendo as contas desses dois grupos consideradas e agrupadas a partir de sua natureza
constitucional/legal ou discricionéria/voluntaria.

7> Receitas totais foram consideradas sem contabilizar as receitas intraorcamentarias. Como Receitas
Préprias, contabilizamos as Receitas Totais menos as Transferéncias e Operacdes de Crédito.
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outras transferéncias sem identificacdo da origem. Apesar de representarem uma porcentagem
baixa das receitas totais arrecadadas pelos municipios em 2018, o montante recebido pelos

municipios por essa fonte foi de quase 14,5 bilhdes de reais.

Grafico 1: Balango dos agregados de contas em 2018, em valores nominais (bilhdes
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Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

Grafico 2: Balango dos agregados de contas em 2018, em porcentagem da receita
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Algumas conclusdes centrais podem ser aqui extraidas. Um ponto relevante é o papel pouco
representativo das operacgdes de crédito no conjunto das receitas das prefeituras, que alcanga
apenas 0,8% do total. Esta informagdo sugere que hd um espaco para ampliacdo dos
investimentos por meio da contratacdo de um volume maior de projetos de investimento,
entretanto esta informacdo ndao permite identificar o estoque da divida ja acumulada pelos
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municipios, nem tampouco o peso das despesas com pagamentos de juros e do principal dos
empréstimos ja realizados.

O que mais salta aos olhos nestas informacdes é o fato de que, em geral os municipios sdo muito
dependentes de transferéncias, que atingem quase 70% das receitas. Entretanto, esta é uma
dependéncia relativa, pois a maior parcela das transferéncias é de fonte segura, assentada em
direitos exercidos sobre a arrecadacdo da Unido e dos estados. Cerca de 94,6% das
transferéncias recebidas pelos municipios sdo garantidas pela legislagdo. Em grande medida
estas transferéncias sdo direitos praticamente tdo estdveis quanto as receitas proprias
municipais. Se somarmos as receitas proprias municipais as transferéncias legais, veremos que
95% tem origem nestas fontes. Evidentemente, mudangas na legislacdo podem afetar os
parametros de distribui¢do, entretanto, o mesmo argumento também é valido no que toca as
receitas préprias municipais.

A discricionariedade e a inseguranga no acesso aos recursos transferidos recai sobre apenas
2,2% das receitas municipais. Isto é, somando as transferéncias voluntarias de todos os
programas federais e estaduais, seu peso no conjunto das receitas é pequeno, entretanto,
diante do rol extenso de ac¢des realizadas em nivel local e do pequeno espaco para a realizacao
de investimentos, as transferéncias de recursos discriciondrios podem ter um papel relevante
na construcdo de infraestruturas em determinados segmentos da acdo, por exemplo,
viabilizando projetos de investimentos em infraestrutura urbana nas municipalidades.

Conforme salientado na primeira nota da série de trabalhos sobre financiamento do
desenvolvimento, intitulada “Componente Financiamento da Nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano: Mecanismos Fiscais e Extrafiscais de Ambito Local”, o argumento de
gue os municipios sdo prejudicados por dependerem demais de recursos de transferéncias ndo
se sustenta na pratica. Evidentemente, a parcela de recursos arrecadados diretamente pelos
municipios poderia ter um papel mais preponderante se no arranjo federativo brasileiro Ihes
fosse oferecido responsabilizar-se por outros tributos que apresentam maior potencial de
receita. Entretanto, estes tributos estao sob a responsabilidade da Unido e dos estados. Nesse
aspecto, a discussdo sobre a mudanca neste padrao de funcionamento do sistema recai sobre
uma reforma tributaria.

Este debate se difere daquele que remete ao eventual grau de justica ou efetividade dos
critérios aplicados para a distribuicdo destas transferéncias obrigatdrias, isto é, se as regras de
transferéncias seriam mais ou menos justas em funcdo de determinados parametros avaliativos.
Estas transferéncias devem ser prioritariamente redistributivas buscando maior equidade no
acesso dos municipios aos recursos publicos? As transferéncias legais ampliam ou reduzem
desigualdades? Deveriam ser mais redistributivos do que ja o sdo? Deveriam premiar os
municipios que realizam maiores esforgos arrecadatérios ou de gestdo? Estas sdo questdes
valorativas, que escapam ao debate aqui apresentado no momento, destacando-se que,
certamente, ha muitas distor¢des no atual modelo, que produzem municipios excessivamente
penalizados ou beneficiados. Neste sentido, trata-se de buscar uma reforma no sistema de
transferéncias intergovernamentais que leve a uma distribuicdo mais equanime das receitas
publicas.
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A titulo de ilustracdo, os Graficos 3 e 4 apresentam o peso das transferéncias da Unido e dos

Estados para os municipios em 2018, em valores nominais e em percentual das receitas totais,

respectivamente.

Grafico 3 — Balango das transferéncias da Unido e dos Estados para os municipios em
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Grafico 4 — Balango das transferéncias da Unido e dos Estados para os municipios em
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Os graficos mostram que 63,5% do que os municipios recebem por meio de transferéncias
provém de direitos constitucionais ou legais da Unido, e 31,1% dos Estados. Tal situacdo reflete
dois aspectos: o grau de concentragdo dos recursos arrecadados pela Unido na federagao e, que
neste desenho federativo, o governo federal assume posicdo preponderante no papel
redistributivo das receitas publicas. Esta situacdo fica configurada no fato de que as
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transferéncias da Unido para os municipios se mostram duas vezes mais relevantes do que as
promovidas pela esfera estadual.

No caso das transferéncias voluntarias para os municipios ocorre situagdo semelhante, uma vez
gue aquelas originadas da Unido tem uma relevancia maior (2%) do que os repasses dos estados
(1,2%). Este dado expressa que duas situagdes: de um lado, que, em média, os estados podem
ter menor margem orgamentaria para realizar transferéncias voluntarias para as prefeituras, se
atendo mais ao cumprimento dos repasses obrigatérios estabelecidos na legislacdo. De outro,
pode revelar um menor esforco de cooperagdo por meio de transferéncias, ou, ainda, algum
grau de competicdo com os municipios na provisdo de bens e servi¢os, uma vez que 0s
governadores, por estarem relativamente mais préximos do cidaddo, pretendem extrair da
execucao direta de agGes, maior retorno politico-eleitoral.

Ao se refletir sobre o papel da Unido, entender que o conjunto de programas de apoio
voluntario do governo federal representa apenas 2% das transferéncias recebidas pelos entes
locais demonstra que tais programas tém um potencial de impacto muito inferior ao que se
imagina no universo dos municipios brasileiros. Em verdade, as transferéncias voluntarias sdo
especialmente importantes no que diz respeito a realizacdo de investimentos, dado que a
maioria dos municipios tém uma receita prdpria baixa e que, mesmo somadas as transferéncias
constitucionais, estas se mostram insuficientes para financiar o conjunto de atribuicoes
assumidas pelos municipios, quanto mais a realizacdo de novas obras. Assim, como o montante
global transferido é relativamente pequeno considerando tamanho do pais e a magnitude das
necessidades, as transferéncias voluntdrias parecem atuar mais como uma ampliagdo
momentanea de receitas destinadas a gastos previamente definidos e acordados, normalmente
destinados a projetos e novas intervencgoes.

Os Graficos 5 e 6 apresentam os valores nominais e os percentuais das principais fontes no total
de transferéncias legais/constitucionais’®. A partir dos graficos percebe-se uma concentracdo
de recursos recebidos como direito dos municipios advindos da cota-parte do ICMS repassados
pelos Estados (26%), do FPM (23%), FUNDEB (20%) e das transferéncias do SUS - fundo a fundo,
pela Unido (12%). Do total de transferéncias legais/constitucionais recebidas pelos municipios,
81% se concentra nestes quatro tipos de transferéncias. Tendo o ICMS alcangado uma
relevancia maior do que o FPM, refletir sobre os critérios de transferéncia deste tributo se torna
tdo importante quanto debater os parametros de reparticdo do FPM, tema que deveria ser
tratado numa futura reforma tributaria. Destacamos como relevantes, porém com menor
participagdo no total, a cota-parte do IPVA transferidas pelos Estados (5%), o IRRF (4%), as
compensacgodes financeiras pela exploragao de recursos naturais, da Unido e dos Estados (3%), e
as transferéncias da Unido referentes ao FNDE (3%), FNAS (1%) e o ITR (1%).

76 Como o objetivo da secdo é a investigacdo da distribuicdo de transferéncias aos municipios a partir de
sua natureza legal/constitucional ou voluntaria, ndo fizemos a separagdo em contas da Unido e Estados,
somando os valores quando a origem/natureza da conta foi similar aos dois entes. Ex: transferéncias de
convénios da Unido e dos Estados consideramos como convénios.
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Grafico 5 — Valor nominal das principais transferéncias legais/constitucionais
recebidas pelos municipios em 2018 (milhGes de reais)
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Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

Grafico 6 — Principais transferéncias legais/constitucionais recebidas pelos
municipios em 2018 em porcentagem do total de transferéncias
legais/constitucionais (%)
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Outra questdo relevante é que as transferéncias voluntdrias envolvem tanto os repasses
propostos pelos executivos federal e estaduais quanto as emendas decididas por parlamentares
destas casas legislativas. Portanto, um outro ponto de atenc¢do crescente remete ao avango do
espag¢o das emendas parlamentares no conjunto destas transferéncias, tema que trataremos
mais a frente. A partir das contas presentes no Finbra identificamos neste conjunto as
transferéncias provenientes de consoércios publicos, de emendas parlamentares individuais e de
convénios, tanto de origem da Unido quanto dos Estados’’. Os Graficos 7 e 8 apresentam o
balango dessas contas no total de transferéncias voluntdrias, em termos nominais e percentuais,
respectivamente.

Grafico 7 — Valor nominal das transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios
em 2018 (milhGes de reais)
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Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018

Os graficos mostram que 91,58% do total de transferéncias voluntarias de 2018 se deram por
meio de convénios’®, de acordo com os dados do Finbra. Uma porcentagem menor de recursos
chegou aos municipios por meio de emendas parlamentares individuais (7,9% do total, ou RS
1,14 bilhdes). Uma parcela ainda menor foi transferida para os consércios (0,5% do total ou RS
73,6 milhdes), que ainda assumem pouco peso no ambito da agdo das prefeituras.

Consideramos como convénios as somas dos convénios da Unido e dos Estados, por meio de
transferéncias correntes e de capital (um subconjunto do total dos convénios). No entanto,

77 De forma analoga aos graficos anteriores, aqui consideramos ambas as transferéncias voluntarias
correntes quanto de capital.
78 Categoria genérica que inclui também os contratos de repasse.
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conforme mostra o grafico, apenas uma pequena porcentagem do total de convénios esta
especificada no Finbra: 6,3% (RS 909,1 milhdes) para o SUS; 11,98% (RS 1,73 bilhdes) para
programas de educacdo; 0,7% (RS 95,08 milhdes) destinados a programas de assisténcia social;
0,05% (RS 7,7 milhdes) para programas de combate a fome; 0,36% (RS 51,4 milhdes)
direcionados para programas de saneamento basico; e 72,24% (RS 10,43 bilhdes) fazem parte
de convénios, mas cuja destinacdo ndo é identificavel na base.

Grafico 8 — Transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 em
porcentagens do total de transferéncias voluntarias (%)
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Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

Com base nesse quadro inicial sobre as transferéncias municipais em 2018, o trabalho se
debruca agora sobre a distribuicdo desses recursos para os municipios brasileiros, ainda com o
foco na divisdo de transferéncias constitucionais/legais e voluntdrias. Para isso, agrupamos os
municipios tomando como base algumas tipologias municipais: a regido geografica do
municipio, seu pertencimento a alguma regido metropolitana, e sua posi¢do hierarquica na
Regido de Influéncia das Cidades (REGIC — IBGE)"°.

Comisso, pretendemos fornecer diferentes visdes sobre a distribuicdo das transferéncias, sobre
o balanco entre os recursos constitucionais/legais e voluntarios, e sobre o peso desses recursos
nas receitas totais municipais em 2018. Devido ao volume de informacdes nas tabelas,
apresentaremos os resultados de maior destaque no ambito das desigualdades entre grupos de
municipios.

73 Para acesso ao estudo sobre a REGIC, ver IBGE (2020).
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e Distribuicao dos Recursos de Transferéncias segundo a Macrorregido dos Municipios

A primeira sec¢do se debruca sobre a distribuicdo das transferéncias municipais nas diferentes
macrorregioes brasileiras. Esse primeiro recorte busca apresentar um cendrio mais amplo, uma
visdo geral sobre as desigualdades regionais de arrecadacdo de transferéncias em 2018. As
tabelas 1, 2 e 3 mostram as contas de transferéncias constitucionais/legais de 2018 em valores
nominais (mil reais), em participacdo de cada regido geografica em cada conta, e em
porcentagem das receitas totais municipais, respectivamente.

A partir da tabela 2, observamos que aproximadamente 43% das transferéncias
constitucionais/legais se concentraram no Sudeste no Brasil. Quanto as demais regibes, 26%
dessas transferéncias foram para o Nordeste, 17% no Sul, 7,6% para o Norte e 6,8% para o
Centro-Oeste. Apesar dessa maior concentracdo do Sudeste, o Nordeste acabou tendo uma
participacdo maior nos recursos do FPM (35,5%), frente ao Sudeste (31,6%). Essas duas regides
mostraram também porcentagens proximas para o FUNDEB.

Em termos de concentracdo de recursos, se destaca a compensacao financeira pela extracao de
recursos naturais (ou royalties). O Sudeste concentrou 71% das transferéncias dessas fontes,
especialmente devido a exploragdo do petrdleo, e, em menor medida, da Compensag¢ao
Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM), em que os municipios do Norte
também tiveram participagao expressiva. As cotas-parte do ICMS e do IPVA, outras duas fontes
de recursos importantes transferidas pelos Estados, tiveram mais de 50% de seus recursos
transferidos para o Sudeste, tendo o Norte recebido a menor porcentagem.

Quando consideramos o peso dessas transferéncias nas receitas totais de cada regido (Tabela
3), apesar da maior concentragdo de recursos do Sudeste, o Norte e o Nordeste mostraram que
a maior parte de suas receitas em 2018 foram provenientes de transferéncias
constitucionais/legais (74,9% e 77,8%, respectivamente). Para o Nordeste, 44,5% desses
recursos provém do FPM e do FUNDEB, sendo 39,7% para o Nordeste. Apesar de revelar uma
participacdo mais préxima entre as regides, as cota-partes do ICMS e do IPVA mostraram um
peso maior das receitas para o Sudeste (18% e 4%, respectivamente) e Sul (18,9% e 3,6%). As
compensacoes financeiras pela exploracdo de recursos naturais mostraram um peso maior nas
receitas do Sudeste (3,3%) e do Norte (2,8%).

As tabelas 4 e 5 apresentam os valores nominais (em mil reais) e participacdo de cada regido
para as transferéncias voluntarias®®. Novamente, vemos uma concentracdo do Sudeste,
recebendo 42,4% do total de transferéncias voluntarias, seguido do Nordeste (20,3%), Sul
(16,9%), Norte (11,5%) e Centro-Oeste com uma menor participacdo (5,6%). As maiores
desigualdades do Sul-Sudeste com relagdo as demais regides se mostrou para os recursos de
emendas parlamentares individuais (68,7%), com 19,8% indo para o Nordeste, e o Norte (8,6%)
e Centro-Oeste (2,9%) recebendo uma fatia menor desses recursos. Com relagdo a conta de
Consorcios, as parcelas maiores se destinaram ao Sudeste (43,2%) e Nordeste (35,2%), com

80 Conforme apresentamos na primeira parte da secdo, a participacdo das transferéncias voluntarias nas
receitas totais no agregado de municipios do pais é pequena. Sendo assim, ndo produzimos as tabelas de
porcentagens das transferéncias voluntarias nas receitas totais nas analises desagregadas dos municipios.
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parcelas parecidas no Sul (10,8%) e Centro-Oeste (10,4%), e uma baixa porcentagem para o
Norte (0,4%).

Com relagdo aos recursos de Convénios, como dito na primeira parte da se¢do ndo hd uma
identificagcdo clara na base do Finbra sobre o propdsito de todos os recursos recebidos pelos
municipios por essas fontes. Mas em termos gerais 46,7% dos recursos de convénios foram
direcionados ao Sudeste, 20,2% ao Nordeste, 15,3% ao Sul, e parcelas menores ao Norte (11,8%)
e Centro-Oeste (5,8%). Dos convénios identificados, as maiores desigualdades se mostraram nos
recursos para o combate a fome, com quase a totalidade direcionados para o Sudeste (93,9%),
o resto sendo praticamente distribuido para o Sul (4,9%) e Norte (1,1%). Uma maior
concentragdo também se mostrou para a educagao, com 60,5% indo para o Sudeste, 13,9% para
o Sul, e porcentagens menores para o Nordeste (9,7%), Norte (7,6%) e Centro-Oeste (5,7%).
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Tabela 1 - Composicdo das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (mil reais)

Regigio Receitas Totais Trac"FS/ffergé:i‘:as FPM FUNDEB IRRF ITR SUS F_uf“:;d" a FNDE
Norte 43.547.462,16  32.615.964,84  8.415.571,48  8902.03496  895.113,53 73.677,39  3.570.460,92  746.193,71
Nordeste 144.536.570,05 112.447.013,23 35.149.732,34 29.200.871,04  3.125.194,83  74.11541  15.797.797,85  2.765.490,32
Sudeste 314.429.774,16 =~ 183.015.426,97 31.333.772,70  30.426.978,13  9.744.652,86  543.853,99  21.304.864,58  5.494.287,67
sul 112.389.943,06  71.986.190,40  17.484.090,92 12.642.077,79  3.192.085,43  367.681,66  7.806.763,70  1.694.185,28
Centro-Oeste 42.829.681,79  29.297.901,59  6.726.104,03 = 5211.222,20  1.263.654,98  563.424,19  4.011.981,01 = 629.000,97
Total 657.733.431,21  429.362.497,02  99.109.271,47 86.383.184,12 18.220.701,63 1.622.752,64 52.491.868,07 11.329.157,96
Regidio FNAS Lei Kandir  COMP-Finan. o CFEM Petréleo Outras CP-ICMS CP-IPVA Outras
Rec. Naturais Comp.
Norte 239.652,99  27.844,52 1.228.421,39 168.388,91 764.78592  291.329,43  3.917,14  7.087.459,99 = 789.087,21  640.446,74
Nordeste 1.037.891,33 49.493,15 1.892.768,55 39.279,11  56.957,23  1.746.136,50  50.395,71  19.010.809,93 = 2.506.556,91 1.836.291,57
Sudeste 735.624,16  258.546,01 10.279.745,03 265.897,70 821.071,61 9.123.004,82 69.770,91 57.018.816,30 12.527.747,74 3.346.537,80
sul 293.744,82 112.647,87  653.484,08  193.11924 31.15526 = 413.00840 = 16.201,18  21.282.20592  4.055.366,43 = 2.401.856,49
Centro-Oeste  157.109,06  25.364,46  347.552,62  141.851,95 9550493  102.799,78  7.39596  8.101.578,08  1.380.038,13  880.871,86
Total 2.464.022,35 473.896,02 14.401.971,67 808.536,90 1.769.474,95 11.676.278,93 147.680,89 112.500.870,22 21.258.796,42 9.106.004,46

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.
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Tabela 2 - Composicdo das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (% participa¢ado)

Regidao
Norte
Nordeste
Sudeste
Sul

Centro-Oeste
Total

Regidao

Norte
Nordeste
Sudeste

Sul
Centro-Oeste

Total

Transferéncias
CF/Legais

7,60
26,19
42,62
16,77

6,82
100,00

FNAS

9,73
42,12
29,85
11,92

6,38
100,00

Lei Kandir

5,88
10,44
54,56
23,77
5,35
100,00

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

FPM FUNDEB
8,49 10,31
35,47 33,80
31,62 35,22
17,64 14,63
6,79 6,03
100,00 100,00
Comp. Finan.
Rec. Hidricos
Naturais
8,53 20,83
13,14 4,86
71,38 32,89
4,54 23,89
2,41 17,54
100,00 100,00

IRRF

4,91
17,15
53,48
17,52
6,94
100,00

CFEM Petroleo

43,22 2,50
3,22 14,95

46,40 78,13
1,76 3,54
5,40 0,88

100,00 100,00

ITR

4,54

4,57
33,51
22,66
34,72
100,00

Outras
Comp.
2,65
34,12
47,24
10,97
5,01
100,00

SUSFuI:;r;do a ENDE
6,80 6,59
30,10 24,41
40,59 48,50
14,87 14,95
7,64 5,55
100,00 100,00
CP-ICMS CP-IPVA Outras
6,30 3,71 7,03
16,90 11,79 20,17
50,68 58,93 36,75
18,92 19,08 26,38
7,20 6,49 9,67
100,00 100,00 100,00
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Tabela 3 - Composicdo das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (% receita total)

Regido R?;‘::I:s Trac":/ff;gé:ifas FPM FUNDEB IRRF ITR SU: F_UE‘:;“ FNDE
Norte 100,00 74,90 19,33 20,44 2,06 0,17 8,20 1,71
Nordeste 100,00 77,80 24,32 20,20 2,16 0,05 10,93 1,91
Sudeste 100,00 58,21 9,97 9,68 3,10 0,17 6,78 1,75
Sul 100,00 64,05 15,56 11,25 2,84 0,33 6,95 1,51
Centro-Oeste 100,00 68,41 15,70 12,17 2,95 1,32 9,37 1,47
Total 100,00 65,28 15,07 13,13 2,77 0,25 7,98 1,72
Comp. Outras
Regido FNAS Lei Kandir = Finan. Rc.ac. Hidricos CFEM Petréleo Comp. CP-ICMS CP-IPVA Outras
Naturais
Norte 0,55 0,06 2,82 0,39 1,76 0,67 0,01 16,28 1,81 1,47
Nordeste 0,72 0,03 1,31 0,03 0,04 1,21 0,03 13,15 1,73 1,27
Sudeste 0,23 0,08 3,27 0,08 0,26 2,90 0,02 18,13 3,98 1,06
Sul 0,26 0,10 0,58 0,17 0,03 0,37 0,01 18,94 3,61 2,14
Centro-Oeste 0,37 0,06 0,81 0,33 0,22 0,24 0,02 18,92 3,22 2,06
Total 0,37 0,07 2,19 0,12 0,27 1,78 0,02 17,10 3,23 1,38

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.
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Regido Receita Total
Norte 43.547.462,16
Nordeste = 144.536.570,05
Sudeste 314.429.774,16
Sul 112.389.943,06
Centro- 15 $29.681,79
Oeste
Total 657.733.431,21

Tabela 4 — Composicao das transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 (mil reais)

Transf.
Voluntarias

1.665.747,66
2.927.325,30
6.575.831,07
2.447.373,83

830.647,36

14.446.925,22

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

Consorcios

270,24
25.891,60
31.793,67

7.946,16

7.703,81

73.605,48

Emendas
Parlamentares

98.775,02
226.015,51
372.114,82
413.232,50

32.968,09

1.143.105,93

Convénios

1.566.702,41
2.675.418,19
6.171.922,58
2.026.195,17

789.975,46

13.230.213,81

Convénios
SUS

44.871,24
375.032,90
346.864,69
62.106,00

80.214,58

909.089,42

Convénios
Educacao

130.779,74
168.002,77
1.047.150,61
240.213,85

144.517,20

1.730.664,17

Convénios
Assisténcia
Social

4.513,55
21.164,28
50.605,99
13.340,59

5.455,51

95.079,92

Convénios
Combate a
Fome

86,81
4,62
7.205,17
377,22

0,00

7.673,82

Convénios
Saneamento
Basico
4.139,94
15.979,83
16.828,49

12.453,41
2.027,48

51.429,15

Tabela 5 - Composi¢ao das transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 (% participagdo)

Emendas

Parlamentares

Regido Trans'f.. Consoércios
Voluntarias

Norte 11,53 0,37

Nordeste 20,26 35,18
Sudeste 45,52 43,19
Sul 16,94 10,80
Centro-Oeste 5,75 10,47
Total 100,00 100,00

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

8,64
19,77
32,55
36,15

2,88
100,00

Outros
Convénios

1.382.311,12
2.095.233,80
4.703.267,63
1.697.704,08

557.760,70

10.436.277,32

s .. Convénios Convénios Convénios
. Convénio Convénios A N Outros
Convénios " Assisténcia = Combate a Saneamento n
SuUS Educaciao X , . Convénios
Social Fome Basico

11,84 4,94 7,56 4,75 1,13 8,05 13,25
20,22 41,25 9,71 22,26 0,06 31,07 20,08
46,65 38,16 60,51 53,22 93,89 32,72 45,07
15,31 6,83 13,88 14,03 4,92 24,21 16,27
5,97 8,82 8,35 5,74 0,00 3,94 5,34
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
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e Distribuicao dos Recursos de Transferéncias segundo a Posi¢do na Regiao
Metropolitana

O segundo recorte apresentado se da na divisdo dos municipios segundo sua participacao
institucional em alguma Regido Metropolitana (RM) brasileira. Para isso, utilizamos os dados do
Atlas da Governanca Metropolitana no Brasil®!, desenvolvido pela Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do IPEA (DIRUR/IPEA). O objetivo dessa subsecdo foi
separar os municipios em sedes de RM, outros municipios que fazem parte de uma RM mas ndo
sdo sede, e os demais municipios do pais, ndo pertencentes a uma RM. Com isso, podemos
investigar um possivel impacto do arranjo institucional metropolitano no acesso as
transferéncias pelos municipios em 2018.

De forma andloga as regiGes brasileiras, as tabelas 6, 7 e 8 apresentam as transferéncias
constitucionais/legais recebidas por cada um desses grupos em 2018. Este tipo de transferéncia
tem um peso bem maior para municipios ndo metropolitanos, que recebem 50,6% do total
transferido, o que em parte é explicado pelo maior nimero de municipios nesses grupos e pelas
regras de distribuicdo. As sedes metropolitanas detinham uma parcela significativa desses
recursos (21,5%), e os demais municipios em RMs ficaram com 27,9% dessas transferéncias.

O peso maior dos recursos constitucionais/legais que foram transferidos para sedes
metropolitanas vieram do IRRF®2 (43%), das transferéncias do SUS-Fundo a Fundo (31,5%), e da
cota-parte do IPVA transferida pelos Estados (38,25%). Ja quando consideramos municipios fora
de RMs, os pesos maiores se mostram para o FPM (64%), FUNDEB (52,3%) ITR (85,9%), FNDE
(50,4%) e FNAS (62%).

Também observamos uma participacdo importante das compensacOes pela extracdo de
recursos naturais no caso dos municipios fora de RMs (59,2%), em especial para a exploracido
de recursos hidricos (78,49%), contra 12,3% de municipios que nao sedes e 11,2% de sedes
metropolitanas), e da CFEM (76,4%, frente a 22,9% de outros municipios metropolitanos e 0,7%
nas sedes). Aproximadamente 55,4% dos royalties pagos pela explora¢do do petrdleo foram
para outros municipios, com uma parcela substancial (36,6%) para outros municipios
metropolitanos e 8% para as sedes.

Considerando a participacdao desses recursos nas receitas totais (Tabela 8), aproximadamente
76% das receitas de municipios fora de RM em 2018 tiveram origem em transferéncias
constitucionais/legais, mostrando a dependéncia dessas transferéncias para esses grupos de
municipios. J4 os outros municipios metropolitanos mostraram uma participacdo menor desses

81 Dados presentes do site http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/.

82 0 Manual Técnico de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, publicado pela Portaria Conjunta
n23/2008, da STN/SOF, a pagina 77, dispde que, mesmo sendo tributo de competéncia da Unido, os
recursos relativos ao IRRF dos servidores publicos de Estados e Municipios deverdo ser contabilizados
como Receita Tributdria do ente e ndo como transferéncia da Unido, por forga dos art. 157, inciso |, e 158,
inciso |, da Constituicdo Federal - CF. Entretanto, ndo ha distingdo no FINBRA entre o imposto retido na
fonte pelos municipios a titulo de pagamento dos vencimentos dos servidores e do imposto retido em
virtude de outros tipos de pagamentos onde ha a mesma incidéncia, de forma que ndo seria possivel
distinguir as situacdes. Em cada prefeitura esta proporgdo sera diferente e a opgao foi manter os mesmos
conceitos adotados na Nota 2.1.
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tipos de transferéncias nas receitas totais (66,6%) e as sedes com porcentagens ainda mais
reduzidas (48,2%). Quando consideramos as contas especificas, as maiores diferengas se
mostraram para o FPM (22,2% para outros municipios, 12,5% para outros municipios
metropolitanos e 6% para sedes). O FUNDEB se mostrou também com um peso maior para
outros municipios (15,8%), porém em menor grau, sendo a porcentagem para outros municipios
metropolitanos de 13,4% e para sedes de 8,9%.

Por outro lado, as sedes mostraram um peso maior do IRRF em sua renda (4,1%) que os outros
dois grupos. A cota-parte do ICMS transferida pelos Estados mostrou uma participacdao maior
nas receitas de outros municipios metropolitanos (20,7%), proxima a dos outros municipios
(17,2%) e as sedes tiveram uma participagdo menor (13,5%). O pagamento de royalties mostrou
um peso de quase 3% para outros municipios, de 2,7% em outros municipios metropolitanos e
de 0,6% para sedes. Apesar de uma menor participagdo nas receitas quando consideramos
agregados municipais, é preciso notar também que no geral os royalties se concentram em
poucos municipios, causando um impacto substancial nas financas desses territérios e de
municipios préximos, assunto que sera abordado com maiores detalhes em trabalhos futuros.

Em sintese, as sedes metropolitanas sdo menos dependentes das transferéncias legais (menores
do que 50% das receitas), em fung¢do da sua maior capacidade de arrecadacdo prépria, sendo
qgue o ICMS e as transferéncias do SUS e do FUNDEB se mostram mais relevantes. Os demais
municipios metropolitanos apresentam maior dependéncia das transferéncias legais, sobretudo
ICMS, FPM e FUNDEB. Os municipios ndo metropolitanos tém apresentam 3/4 das suas receitas
originadas das regras de transferéncias legais, sobretudo do FPM, ICMS e FUNDEB.

As Tabelas 9 e 10 apresentam a distribuicdo das transferéncias voluntarias em 2018 nos grupos
de municipios por posicdo metropolitana, em seus valores nominais (mil reais) e em
participacdo de cada grupo no total de cada conta, respectivamente. Em comparagdo com as
transferéncias constitucionais/legais, as sedes receberam uma porcentagem ainda menor do
total de transferéncias voluntarias (15,3%). Praticamente metade desses recursos se
direcionaram para municipios ndo metropolitanos (51,6%), e outros municipios metropolitanos
receberam 33,1% desse total em 2018.

Os municipios pertencentes a uma RM receberam mais recursos de consorcios (30,64%) em
comparagdo com os outros municipios metropolitanos (7,44%), enquanto esses mostraram uma
participacdo maior nas emendas parlamentares individuais (24,6%) e convénios (34%). Em
comparagdo com os outros dois grupos, os outros municipios apresentaram no seu agregado
uma maior participacdo nos recursos direcionados de emendas parlamentares (63,3%) e
consércios (61,9%) do que de convénios (51,3%).

Quando consideramos as contas identificadas de convénios, os recursos direcionados ao
combate a fome ficaram praticamente restritos aos municipios fora de RMs (97,3%). Também
apresentaram uma parcela substancial de convénios para a educag¢do (69,5%). Por outro lado,
para as sedes metropolitanas a maior porcentagem de participacao relativa aos outros grupos
se mostrou para os convénios para saneamento basico (25,8%) e assisténcia social (21,7%).
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Tabela 6 — Composicdo das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (mil reais), por posicao metropolitana

Posicao

Metropolitana

Sede
Outros RM
Outros Mun.

Total

Posicao

Metropolitana

Sede
Outros RM
Outros Mun.

Total

Receitas Totais
191.542.569,54
179.869.782,41
286.321.079,26

657.733.431,21

Transferéncias
CF/Legais

92.304.539,24

119.708.806,47

217.349.151,31

429.362.497,02

FNAS

393.295,81
542.519,39
1.528.207,15

2.464.022,35

Lei Kandir

99.227,57
158.243,04
216.425,40

473.896,02

Comp. Finan.
Rec. Naturais

1.070.551,44
4.804.402,63

8.527.017,61

FPM
11.307.748,17
24.359.196,04
63.442.327,26

99.109.271,47

Hidricos
90.430,86
99.625,97

618.480,08

14.401.971,67 808.536,90
Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Atlas da Governanga Metropolitana no Brasil (IPEA).

FUNDEB
17.038.631,16
24.161.117,47
45.183.435,48

86.383.184,12

FNDE
2.157.275,05
3.468.083,18
5.703.799,72

11.329.157,96

CFEM

11.930,08
405.090,70
1.352.454,17

1.769.474,95

IRRE ITR SUS — Fundo a
Fundo
7.827.042,64 24.419,26 16.524.345,10
4.652.590,36 204.396,54 12.109.734,27
5741.068,62  1.393.936,84  23.857.788,70
18.220.701,63  1.622.752,64  52.491.868,07
Petréleo Outras CP-ICMS CP-IPVA
Comp.
938.337,46  29.853,03  25.844.229,10  8.132.344,18
4.269.637,00 30.048,96 37.294.352,03  5.566.713,48
6.468.304,46 87.778,90  49.362.289,09  7.559.738,77
11.676.278,93 147.680,89 112.500.870,22 21.258.796,42

Outras

1.885.429,74
2.387.458,05
4.833.116,68

9.106.004,46

116



Tabela 7 Composicdo das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (% participa¢do), por posi¢do

metropolitana

Posicao Transferéncia
FPM FUNDEB IRRF ITR
Metropolitana s CF/Legais v
Sede 21,50 11,41 19,72 42,96 1,50
Outros RM 27,88 24,58 27,97 25,53 12,60
Outros Mun. 50,62 64,01 52,31 31,51 85,90
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
- Comp. Finan.
Posnga.o FNAS Lei Kandir Rec. Hidricos CFEM  Petréleo Outras
Metropolitana . Comp.
Naturais
Sede 15,96 20,94 7,43 11,18 0,67 8,04 20,21
Outros RM 22,02 33,39 33,36 12,32 22,89 36,57 20,35
Outros Mun. 62,02 45,67 59,21 76,49 76,43 55,40 59,44
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 @ 100,00 100,00 100,00

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Atlas da Governanca Metropolitana no Brasil (IPEA).

SUS - Fundo
a Fundo
31,48
23,07
45,45
100,00
CP-ICMS CP-IPVA
22,97 38,25
33,15 26,19
43,88 35,56
100,00 100,00

FNDE

19,04
30,61
50,35

100,00

Outras

20,71
26,22
53,08
100,00
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Tabela 8 - Composicdo das Transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (% receita total), por posicdo

Posicao Receitas

Metropolitana Totais
Sede 100,00
Outros RM 100,00
Outros Mun. 100,00
Total 100,00

Posicdo

Metropolitana FNAS
Sede 0,21
Outros RM 0,30
Outros Mun. 0,53
Total 0,37

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Atlas da Governanga Metropolitana no Brasil (IPEA).

Transferéncias
CF/Legais

0,05
0,09
0,08
0,07

48,19
66,55
75,91
65,28

Comp.

. Finan. Rec.
Kandir .
Naturais

0,56
2,67
2,98
2,19

metropolitana

FPM

5,90
13,54
22,16
15,07

Hidricos

0,05
0,06
0,22
0,12

FUNDEB

8,90
13,43
15,78
13,13

IRRF

4,09
2,59
2,01
2,77

CFEM  Petrdleo

0,01
0,23
0,47
0,27

0,49
2,37
2,26
1,78

ITR

0,01
0,11
0,49
0,25

Outras

mp.

0,02
0,02
0,03
0,02

SUS - Fundo

a Fundo
8,63
6,73
8,33
7,98

CP-ICMS

13,49
20,73
17,24
17,10

IPVA

4,25
3,09
2,64
3,23

FNDE

1,13
1,93
1,99
1,72

Outras

0,98
1,33
1,69
1,38
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Tabela 9 — Composicao das Transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 (mil reais), por posicao metropolitana

. .. Emendas .. Convénios Convénios Convénios
Posicao . Transf. Consorcio - P Convénios C oA
. Receita Total .. Parlamentare Convénios Convénio SUS . Assisténci Combate | Saneament
Metropolitana Voluntaria s Educacdo ] N ..
S a Social a Fome o Basico
Sede 191.542.569,54 2.207.252,46 22.554,58 138.636,72 2.046.061,15 161.652,31 98.615,61 20.673,51 0,00 13.272,61
Outros RM 179.869.782,41 4.778.765,53 5.478,28 281.124,65 4.492.162,59 281.631,70 429.530,21 30.154,03 207,47 10.075,88

Outros Mun. 286.321.079,26 7.460.907,23  45.572,61 723.344,56 6.691.990,06 465.805,41 1.202.518,35  44.252,37 7.466,34 28.080,66

Total 657.733.431,21  14.446.925,22  73.605,48 1.143.105,93  13.230.213,81 909.089,42 1.730.664,17  95.079,92 7.673,82 51.429,15
Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Atlas da Governanga Metropolitana no Brasil (IPEA).

Tabela 10 - Composicdo das Transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 (% participagcdo), por posicdo metropolitana

- Emendas a. .. Convénios Convénios Convénios
Posi¢ao Transf. P - Convénio Convénios cn . s
. L. Consorcios = Parlamentar Convénios . Assisténcia Combate a Saneament
Metropolitana Voluntaria SuUsS Educagao . ‘.
es Social Fome o Basico
Sede 15,28 30,64 12,13 15,47 17,78 5,70 21,74 0,00 25,81
Outros RM 33,08 7,44 24,59 33,95 30,98 24,82 31,71 2,70 19,59
Outros Mun. 51,64 61,91 63,28 50,58 51,24 69,48 46,54 97,30 54,60
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Atlas da Governanca Metropolitana no Brasil (IPEA).

Outros
Convénios

1.751.847,11
3.740.563,29
4.943.866,92

10.436.277,32

Outros
Convénios

16,79

35,84

47,37
100,00
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e Distribuicdo dos Recursos de Transferéncias
segundo a Regiao de Influéncia das Cidades (REGIC)

Por fim, seguindo a légica das se¢Ges anteriores, apresentamos a distribui¢cdo das transferéncias
em 2018 segundo os dados do Finbra para o recorte municipal de hierarquia das Regides de
Influéncia das Cidades (REGIC). A REGIC é um estudo realizado periodicamente pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com o objetivo de analise da rede urbana brasileira
e do estabelecimento de hierarquias de centros urbanos e regides de influéncia dos municipios.
Sendo assim, considera na dinamica de relagdes entre municipios brasileiros para a construgao
de uma “hierarquia de influéncia” a proximidade geogrdfica, o mercado de trabalho,
movimentos pendulares no deslocamento para o emprego, trocas comerciais, localizagdo de
empresas privadas e instituicdes publicas, ocorréncia de eventos culturais, entre outros fatores
(IBGE 2020).

Consideramos esse recorte com o intuito de investigar se cidades com maior capacidade de
influéncia e atracdo nos termos da classificacdo da REGIC possuem uma apropriacao desigual
das transferéncias quando comparadas com cidades menos influentes. Para isso, consideramos
a distribuicdo das transferéncias para cada grupo hierarquico da REGIC, a saber, as metrépoles,
principais centros urbanos, com ampla influéncia sobre o territério nacional; capitais regionais,
com menor alcance de influéncia comparadas com as metrépoles, mas com alta concentracgado
de atividades de gestdo; centros sub-regionais, com atividades de gestdo menos complexas,
menor regido de influéncia e porte populacional; centros de zona, ja com menores niveis de
atividades de gestdo e relagdes comerciais e de servicos baseadas na proximidade com outras
regides; e os centros locais, cidades que exercem influéncia restrita a seus préprios limites
territoriais, podendo atrair populagdes de outros territdrios mas ndo sendo o seu destino
principal.

As Tabelas 11, 12 e 13 apresentam a distribuicdo das transferéncias constitucionais/legais para
os diferentes grupos da REGIC, em termos nominais (mil reais), em participagdo de cada grupo
do total de cada conta e em percentual das receitas totais para cada grupo, respectivamente.
Na Tabela 12, para o total de transferéncias constitucionais/legais nos dois grupos extremos, os
centros locais receberam em 2018 aproximadamente 30% desses recursos, porcentagem
préxima das metrépoles (28,7%). As capitais regionais (19,8%), centros sub-regionais (15,2%) e
centros de zona (6%) mostraram porcentagens menores de apropriagdo desses recursos.

Apesar de os centros locais e as metrdpoles terem apresentado participagdes préximas do total
para esse grupo de recursos, quando consideramos as diversas contas de transferéncias
constitucionais/legais a participac¢do desses dois grupos de municipios se mostrou diferente. Os
centros locais receberam quase 50% do total de transferéncias da Unido por meio do FPM,
enquanto as metrdpoles tiveram uma participacdo de 14,2% para essa conta. Os centros locais
também apresentaram participacGes mais expressivas para o ITR (49%) e o FNAS (45,4%). Ja as
metrépoles tiveram maior participacdo no IRRF (50,4%, seguidas das Capitais Regionais com
23,1%) e na cota-parte do IPVA transferida pelos Estados (44,5%). Os recursos do FUNDEB
mostraram uma porcentagem proxima de direcionamento entre centros locais (32,6%) e
metroépoles (27,1%). No geral, as capitais regionais apresentaram uma porcentagem maior que
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os centros sub-regionais na participacdo de cada conta (com excec¢do do ITR) e os centros de
zona apresentaram menores porcentagens de participagdo em todas as contas.

Quando consideramos as compensagdes financeiras pela exploragdo de recursos naturais em
2018, os centros locais tiveram maior participacdo (30,5%) na distribuicdo desses recursos,
seguidos das metrépoles (23,3%), capitais regionais (22,6%), centros sub-regionais (20,7%) e
uma participacao pequena dos centros de zona (2,9%). Percebe-se nos centros locais uma maior
participacdo dos royalties recebidos pela exploragdo de recursos hidricos (57,3%) em relagdo
aos demais grupos da REGIC. Destaca-se uma maior porcentagem recebida pelos centros sub-
regionais quando consideramos a CFEM (44,6%), também dos centros locais (37,9%). Para os
royalties de Petrdleo, as participagGes se mostraram proximas entre centros locais (27,5%),
metrdpoles (27,1%) e capitais regionais (25,2%), com menor participacao dos centros sub-
regionais (17,6%).

Quando consideramos o peso de cada uma dessas transferéncias nas receitas totais dos
municipios por grupo da REGIC, vemos um peso decrescente das transferéncias
constitucionais/legais nos grupos da REGIC, representando aproximadamente 83% do total de
receitas em 2018 dos centros locais, seguidos dos centros de zona (77,3%), centros sub-
regionais (70,4%), capitais regionais (62,2%) e praticamente metade das receitas das
metrépoles (51,7%).

Aproximadamente 30% das receitas totais dos centros locais em 2018 foram provenientes do
FPM, porcentagem relevante também para os centros de zona (24%). J4 o FUNDEB apresentou
um peso mais proximo entre os grupos da REGIC, menor para as metrépoles (9,8%). Essas duas
contas mostraram as maiores diferencas entre os grupos da REGIC em termos de participagao
das transferéncias legais/constitucionais nas receitas totais. O IRRF mostrou uma importancia
crescente para os grupos da REGIC, ainda que em menor proporgao, representando 3,9% das
receitas das metrépoles e 1,3% dos centros locais. Um comportamento parecido ocorreu para
a cota-parte do IPVA dos Estados, com o peso de 1,5% das receitas de centros locais, 2,6% para
centros de zona e porcentagens préximas para centros sub-regionais (3,53%), capitais regionais
(3,9%) e metrépoles (4%). Ja a cota-parte do ICMS mostrou um peso relevante e préoximo nas
receitas para todos os grupos da REGIC, entre 16,5% e 18%. As transferéncias do FNDE
apresentaram importancias decrescentes nas receitas na REGIC, com 2,2% para centros locais e
1,4% para metrépoles.

No que tange aos royalties, esses recursos mostraram um peso maior para centros sub-regionais
(3,22% do total de receitas), centros locais (2,8%) e capitais regionais (2,4%). Para esses trés
grupos municipais, os recursos advindos da exploracdao de petréleo se mostraram com uma
importancia mais relevante para a composicdo de suas receitas em 2018.

Por fim, as Tabelas 14 e 15 apresentam a distribuicdo das transferéncias voluntdrias em 2018
nos diferentes grupos da REGIC, em seus valores nominais (mil reais) e em participagdo
percentual de cada grupo em cada conta, respectivamente. Novamente, os centros locais
mostraram uma maior participagdo nas transferéncias voluntdrias, de 36,3% do total.
Aproximadamente 27% foram transferidos para as metrdpoles, 15,3% para capitais regionais,
13,2% para centros sub-regionais e 7,8% para centros de zona.
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Quando consideramos as contas dos recursos voluntdarios, houve uma concentragdo maior dos
consércios nos centros locais (41,1%) e metrdpoles (32,4%), com participagdo menor das
capitais regionais (14,2%). Quase metade das transferéncias provenientes de emendas
parlamentares individuais se destinaram aos centros locais (48%), sendo o restante distribuido
de forma ndo muito distinta entre os demais grupos da REGIC.

Quanto aos convénios, as porcentagens maiores se destinaram aos centros locais (35,31%) e
metroépoles (28,7%). Quando consideramos as transferéncias de convénios identificadas no
Finbra, percebemos uma participacdo maior dos centros locais nos convénios para programas
de educacgdo (45,6%), de saneamento basico (47,3%) e em certa medida do SUS (35%, frente a
23,6% das capitais regionais e 18,8% das metrdpoles). De forma andloga aos recortes anteriores,
0s convénios para programas de combate a fome se concentraram em um grupo municipal
especifico, nesse caso as capitais regionais, recebendo em 2018 aproximadamente 87% do total
desses recursos.

Apds essa andlise sintética do quadro distributivo de transferéncias municipais em 2018, a
proxima secdo apresenta os dados de operagdes de crédito realizadas pelos municipios em
2018, no ambito dos recursos onerosos na arrecadacao de receitas municipais.
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Tabela 11 - Composicdo das Transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (mil reais), por posi¢do na REGIC

REGIC Receitas Totais | "onsteréncias FPM FUNDEB IRRF ITR SUS —Fundoa FNDE
CF/Legais Fundo
Centro Local  156.513.506,11  129.875.438,28 47.287.687,59  28.131.504,76  2.093.418,72  794.089,61  11.324.587,54  3.451.360,89
;s::c’de 34.123.039,72  26.365.905,62  8.200.972,29 = 6.013.203,03 579.257,29 156.183,04  2.856.580,18 741.512,20
Centro Sub-
et 92.669.519,46  65.243.340,79  14.628.821,61 13.081.704,88  2.159.433,99  320.816,54  8.371.049,23  1.726.823,01
;Z;i'zan'al 136.404.118,68  84.828.149,51 14.926.991,89 15.724.35447 = 4.202.576,57  283.93566  12.749.361,02  2.041.706,96
Metrépole 238.023.247,25  123.049.662,83 14.064.798,10 23.432.416,98  9.186.015,06 67.727,79  17.190.290,10  3.367.754,90
Total 657.733.431,21  429.362.497,02 99.109.271,47 86.383.184,12  18.220.701,63 1.622.752,64 52.491.868,07 11.329.157,96
REGIC FNAS Lei Kandir = Comp. Finan. Hidricos CFEM Petréleo Outras CP-ICMS CP-IPVA Outras
Rec. Naturais Comp.
Centro Local  1.118.843,01 114.17577 4.387.249,19 463.057,09 670.789,47  3.205.686,49 47.716,14 25.982.688,91 2.365.639,28 2.824.193,01
gs:zm de 214.063,48 24.627,48  421.134,50  75.194,58  28.838,07  311.94605  5.154,90  5.638.850,21 = 881.94590  637.576,03
Centro Sub-
ot 331.969,31 76.298,06 2.982.518,58 117.828,92 789.927,93  2.057.832,14 16.929,59 16.848.04581 3.271.157,56 1.444.702,22
Ezg::’:al 335.407,41  93.202,83 3.254.884,87 146.002,18 107.395,88  2.942.83143 58.65538 23.917.42573  5.275.484,07 2.022.818,04
Metrépole 463.739,14 165.591,88 3.356.184.54  6.454,14  172.522,70 3.157.982,82 19.22488 40.113.859,55 9.464.569,62 2.176.715,16
Total 2.464.022,35 473.896,02 14.401.971,67 808.53690 1.769.474,95 11.676.278,93 147.680,89 112.500.870,22 21.258.796,42 9.106.004,46

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).
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Tabela 12 - Composigao das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (% participagdo), por posi¢dao na

REGIC
REGIC Transferéncias FPM FUNDEB IRRF ITR SUS - Fundo FNDE
CF/Legais a Fundo

Centro Local 30,25 47,71 32,57 11,49 48,93 21,57 30,46
Centro de Zona 6,14 8,27 6,96 3,18 9,62 5,44 6,55
Centro Sub- 15,20 14,76 15,14 11,85 19,77 15,95 15,24
Regional
Capital Regional 19,76 15,06 18,20 23,06 17,50 24,29 18,02
Metrdpole 28,66 14,19 27,13 50,42 4,17 32,75 29,73
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

REGIC FNAS Lei Comp. Hidricos CFEM Petrdleo Outras  CP-ICMS CP-IPVA  Outras

Kandir Finan. Comp.
Rec.
Naturais

Centro Local 45,41 24,09 30,46 57,27 37,91 27,45 32,31 23,10 11,13 31,01
Centro de Zona 8,69 5,20 2,92 9,30 1,63 2,67 3,49 5,01 4,15 7,00
centro Sub- 13,47 16,10 20,71 1457 44,64 17,62 11,46 1498 1539 15,87
Regional
Capital Regional 13,61 19,67 22,60 18,06 6,07 25,20 39,72 21,26 24,82 22,21
Metrépole 18,82 34,94 23,30 0,80 9,75 27,05 13,02 35,66 44,52 23,90
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).
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Tabela 13 - Composicao das transferéncias constitucionais/legais recebidas pelos municipios em 2018 (% receita total), por posi¢do na

Receitas

REGIC Totais
Centro Local 100,00
Centro de Zona 100,00
Centro Sub-Regional 100,00
Capital Regional 100,00
Metrépole 100,00
Total 100,00

REGIC FNAS
Centro Local 0,71
Centro de Zona 0,63
Centro Sub-Regional 0,36
Capital Regional 0,25
Metrépole 0,19
Total 0,37

Transferén
cias FPM
CF/Legais
82,98 30,21
77,27 24,03
70,40 15,79
62,19 10,94
51,70 5,91
65,28 15,07
Comp.
Lei Finan.
Kandir Rec.
Naturais
0,07 2,80
0,07 1,23
0,08 3,22
0,07 2,39
0,07 1,41
0,07 2,19

REGIC

Hidricos

0,30
0,22
0,13
0,11
0,00
0,12

FUNDEB

17,97
17,62
14,12
11,53
9,84
13,13

0,43
0,08
0,85
0,08
0,07
0,27

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).

CFEM

IRRF

1,34
1,70
2,33
3,08
3,86
2,77

Petrdleo

2,05
0,91
2,22
2,16
1,33
1,78

ITR

0,51
0,46
0,35
0,21
0,03
0,25

Outras
Comp.

0,03
0,02
0,02
0,04
0,01
0,02

SUS -

Fundo a

Fundo
7,24
8,37
9,03
9,35
7,22
7,98

cp-
ICMS

16,60
16,53
18,18
17,53
16,85
17,10

cp-
IPVA

1,51
2,58
3,53
3,87
3,98
3,23

FNDE

2,21
2,17
1,86
1,50
1,41
1,72

Outras

1,80
1,87
1,56
1,48
0,91
1,38
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REGIC

Centro
Local
Centro de
Zona
Centro
Sub-
Regional
Capital
Regional
Metrépole

Total

Tabela 14 - Composigdo das transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 (mil reais), por posi¢dao na REGIC

Receita Total

156.513.506,11

34.123.039,72

92.669.519,46

136.404.118,68

238.023.247,25
657.733.431,21

Transf.
Voluntaria

5.249.340,06

1.132.743,41

1.906.278,90

2.214.370,02

3.944.192,84
14.446.925,22

Consorcios

30.255,64

2.377,97

6.631,65

10.461,02

23.879,20
73.605,48

Emendas
Parlamentares

548.002,14

111.257,29

172.993,00

188.966,08

121.887,42
1.143.105,93

Convénios

4.671.082,28

1.019.108,15

1.726.654,25

2.014.942,92

3.798.426,22
13.230.213,81

Convénio
SuUS

317.889,54

95.188,75

111.214,74

214.297,22

170.499,17
909.089,42

Convénios
Educacao

788.410,11

170.213,57

331.877,15

273.187,24

166.976,11
1.730.664,17

Convénios
Assisténcia
Social

19.633,01

5.150,52

20.013,03

27.171,02

23.112,34
95.079,92

Convénios Convénios
s Outros
Combatea Saneamento .
, . Convénios
Fome Basico
471,50 24.322,78 3.520.355,33
0,00 1.259,17 747.296,14
490,01 3.069,75 1.259.989,57
6.651,36 8.235,60 1.485.400,48
60,95 14.541,85 3.423.235,80
7.673,82 51.429,15 10.436.277,32

Tabela 15 — Composicdo das transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios em 2018 (% participagao), por posi¢ao na REGIC

REGIC

Centro Local

Centro de Zona
Centro Sub-Regional
Capital Regional
Metrépole

Total

Transf.
Voluntaria

36,34
7,84
13,20
15,33
27,30
100,00

Consorcios

41,11
3,23
9,01
14,21
32,44
100,00

Emendas

Parlamentares

47,94
9,73
15,13
16,53
10,66
100,00

Convénios

35,31
7,70
13,05
15,23
28,71
100,00

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).

a . n s Convénios Convénios Convénios

Convénio Convénios N Outros
o Assisténcia  Combate Saneamento s

SuUs Educagao . . . . Convénios

Social a Fome Basico

34,97 45,56 20,65 6,14 47,29 33,73
10,47 9,84 5,42 0,00 2,45 7,16
12,23 19,18 21,05 6,39 5,97 12,07
23,57 15,79 28,58 86,68 16,01 14,23
18,75 9,65 24,31 0,79 28,28 32,80
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
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Transferéncias per capita nos municipios brasileiros

Por fim, a ultima secdo das transferéncias apresenta um quadro sintético do montante per
capita recebido pelos municipios, de modo a apresentar de forma analitica a importancia das
transferéncias ao se considerar a capacidade de gasto por pessoa em cada municipalidade. Para
isso, consideramos também a anadlise em nivel agregado, com recortes para o porte
populacional, o PIB municipal e a posicao do municipio na REGIC.

Grafico 9: Transferéncias per capita nos municipios brasileiros em 2018
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Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018.

O Grafico 9 mostra uma visdo agregada das transferéncias per capita dos municipios brasileiros,
considerando o total de transferéncias, as transferéncias constitucionais/legais e voluntérias
provenientes da Unido e dos Estados, e as contas de Fundo de Participa¢cdao dos Municipios e do
ICMS. Considerando a populagdo total do conjunto de municipios do estudo, as transferéncias
per capita se mostraram de RS 2.177,00 sendo RS 1.439,33 provenientes de transferéncias da
Unido, e RS 718,5 dos Estados. Tanto para a Unido quanto para os Estados, as transferéncias
voluntérias se mostraram baixas frente as constitucionais/legais, na ordem de RS 42,5 por
pessoa e RS 26,8 por pessoa, respectivamente. Ja os recursos provenientes do FPM e do ICMS
foram mais substantivos, de RS 475,4 por pessoa e RS 539,6 por pessoa, respectivamente,
demonstrando a centralidade dessas duas fontes para a arrecadacdo dos municipios. Estes sdo
os valores médios das transferéncias para o conjunto dos municipios, mas esta situa¢do pode
variar significativamente caso a caso, de forma que determinados recortes permitem identificar
os efeitos nas diferentes tipologias adotadas.

As transferéncias segundo o porte populacional dos municipios apresentam um movimento
decrescente do montante de transferéncias per capita a medida que cresce o tamanho da
populagdo. Municipios com até 2 mil habitantes recebem, em média, RS 8.388,99 por pessoa,
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enguanto nos municipios entre 2 mil e 5 mil habitantes este valor cai para RS 4.783,7, seguindo
trajetéria declinante até chegar aqueles entre um e cinco milhdes de habitantes (RS 1.464,25)
e os com populacdo superior a 5 milhdes de habitantes (RS 1.623,69).

As transferéncias da Unido acompanham esse movimento, especialmente as
constitucionais/legais, particularmente devido ao peso e aos critérios do FPM, cuja distribuicdo
per capita tem uma importancia substancialmente maior para municipios de menor porte
demografico (RS 4.626,7 para municipios com até 2 mil habitantes RS 215,5 para municipios
entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes, RS 32,5 para os de 5 milhdes ou mais). Nota-se que
as transferéncias per capita para as municipalidades menos populosas é 7 vezes maior do que
para as que possuem maior populacdo, podendo este fator representar, de um lado, um
estimulo a criagdo de novos municipios, e, de outro, demonstrar que os de maior populagao nao
estejam recebendo a atengao devida no sistema de reparti¢gdes, e que vejam fragilizada sua
capacidade de universalizacdo de servicos e de realizacao de investimentos, apontando para a
necessidade em recalibrar o sistema.

No caso dos Estados, as transferéncias para os municipios com até 2 mil habitantes (RS 2.117,4)
e de 2 mil a 5 mil habitantes (RS 1.298,7) apresentam um valor maior, porém n3o se observa
um movimento claramente decrescente com relagdo aos municipios de maior porte, uma vez
qgue o ICMS se mostrou um pouco menos desequilibrado na sua distribuicdo. Os municipios com
até 2 mil habitantes se mostram os mais beneficiados (RS 1.670,6), sobretudo frente aos
municipios entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes (RS 393,6), sendo este valor per capita 4
vezes inferior ao dos menos populosos. Isto se deve ao fato de que estes repasses dependem
essencialmente do valor adicionado de cada municipalidade, respondendo mais a parametros
economicos do que populacionais.
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Porte
populacional
até 2 mil
2a5mil
5a 10 mil
10 a 20 mil
20 a 50 mil
50 a 100 mil
100 a 200 mil
200 a 500 mil
500 a 1000
mil
1000 a 5000
mil
5000 mil ou
mais
Média

Tabela 15: Transferéncias per capita nos municipios brasileiros em 2018, por porte populacional

Total
Transf.

8.388,99
4.783,65
3.150,05
2.711,44
2.424,54
2.191,71
2.182,83
2.018,86
1.943,22

1.464,25

1.623,69

2.177,01

Transf.
Unido
6.165,47
3.458,09
2.219,99
2.006,59
1.760,41
1.513,16
1.415,30
1.196,40
1.139,51

896,34

879,65

1.439,33

Const./Legais
Unido
5.903,38
3.310,28
2.106,51
1.917,85
1.694,70
1.466,86
1.299,01
1.158,83
1.098,39

884,06

865,75

1.382,85

Voluntarias
Unido

211,23
112,26
82,26
58,81
43,71
36,43
97,20
33,51
21,83

11,05

13,90

42,46

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Estimativas Populacionais (IBGE).

Transf.
Estados
2.117,42
1.298,69
906,30
679,10
642,98
653,63
745,48
804,12
781,43

556,50

741,05

718,51

Const./Legais Voluntarias

Estados
1.844,51
1.105,93

789,50
599,14
588,86
614,86
713,06
778,19
766,16

545,13

714,49

676,50

Estados

113,88
90,40
59,91
47,09
33,38
27,70
22,23
18,24
8,74

10,25

25,89

26,83

FPM

4.626,74
2.216,13
1.117,37
904,21
666,42
488,92
406,96
287,40
190,29

215,53

32,52

475,36

ICMS

1.670,59
985,32
689,71
510,83
493,76
495,94
571,47
614,81
594,44

393,57

517,65

539,59
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A Tabela 16 apresenta as transferéncias per capita na divisdo dos municipios por grupos de PIB,
a partir do PIB Municipal de 2018 divulgado pelo IBGE. De forma andloga ao recorte
populacional, o total de transferéncias per capita seguiu uma linha decrescente com relagdo ao
nivel do PIB dos municipios, com um total de RS 4.033,8 por pessoa para municipios com até RS
50 milhdes, e, no outro extremo, RS 1.874,1 por pessoa para os com acima de RS 10 bilhdes.

As transferéncias da Unido acompanham o movimento do agregado de transferéncias, quanto
menor o PIB per capita, maiores as transferéncias per capita, o que reforca seu aspecto
redistributivo. O FPM mostrou uma tendéncia decrescente com maior variabilidade entre os
grupos de PIB, em que municipios com até RS 50 milhdes receberam em 2018 RS 2.109,7 por
pessoa por meio dessa fonte, e municipios acima de RS 10 bilhdes apresentaram um valor de
RS 181,1 por pessoa.

Ja para os Estados a tendéncia se mostra inversa, com um movimento crescente conforme se
aumenta o nivel do PIB per capita, a partir do grupo de RS 50 a 100 milhdes. Os municipios que
proporcionalmente mais receberam transferéncias dos Estados foram os com acima de RS 10
bilhdes (RS 797,2). Esse comportamento das transferéncias dos estados é reflexo
principalmente das transferéncias  constitucionais/legais, que sdo distribuidas
proporcionalmente ao valor adicionado municipal (caso do ICMS) e a arrecadagdo do IPVA, que
depende das transagdes veiculares, portanto, essencialmente, de renda. Os valores per capita
das transferéncias do ICMS variam bem menos do que os do FPM, com valores na faixa entre
RS 470 e RS 600, conforme a relevancia do PIB. No caso do FPM estes valores variam entre RS
181,09 e RS 2.109,74 per capita, crescendo inversamente em relag3o a faixa do PIB municipal.

As transferéncias voluntarias estaduais mostraram um comportamento inverso das
obrigatdrias, sendo mais redistributivas, com valores maiores para municipios com menor PIB,
entretanto, estas sdo dezoito vezes menores do que as do ICMS, tendo, portanto, uma menor
relevancia nos orcamentos locais.
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PIB 2018

até 50 milhdes

50 a 100 mi.

100 a 250 mi.

250 a 500 mi.

500 a 750 mi.

750 a 1000 mi.
1000 a 10.000 mi.
acima de 10.000 mi.
Total

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Produto Interno Bruto dos Municipios (IBGE).

Tabela 16 - Transferéncias per capita nos municipios brasileiros em 2018, por grupos de PIB

Total
Transf.
4.033,76

3.102,58
2.655,08
2.432,20
2.305,53
2.341,27
2.134,70
1.874,06
2.177,01

Transf.
Uniao

3.344,64
2.475,82
2.060,11
1.822,41
1.647,57
1.633,46
1.379,06
1.063,85
1.439,33

Const./Legais
Uniado

3.198,21
2.366,94
1.959,62
1.743,03
1.579,66
1.584,76
1.336,90
1.019,63
1.382,85

Voluntarias
Uniao
105,59
71,76
65,67
56,51
44,89
38,24
31,12
38,39
42,46

Transf.
Estados
664,38

597,55
563,61
589,10
626,53
680,44
737,00
797,24
718,51

Const./Legais Voluntarias

Estados
528,16

509,68
483,91
520,23
561,81
616,71
699,93
777,97
676,50

Estados
56,73

49,70
43,11
38,73
45,08
34,63
25,09
15,71
26,83

FPM

2.109,74
1.338,19
950,46
752,70
655,60
609,84
426,44
181,09
475,36

ICMS

473,73
445,67
415,93
440,36
465,19
508,36
557,17
599,94
539,59
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Por fim, a Tabela 17 apresenta as transferéncias per capita em 2018 na separacdo dos
municipios por grupos da REGIC. Com excec¢do das Metrdpoles (RS 1.735,16), todos os demais
grupos mostraram um total de transferéncias per capita acima de RS 2.000, com valores
decrescentes conforme o grupo de hierarquia. Os maiores valores per capita foram para Centros
Locais (RS 2.749,8) e Centros de Zona (RS 2.315,5). As transferéncias da Unido apresentaram
também valores decrescentes conforme o grupo da REGIC, porém com maior desigualdade
entre os grupos, em que municipios Centros Locais apresentaram em 2018 RS 2.054,99 por
pessoa provenientes da Unido, e, no outro extremo, as Metrdpoles receberam RS 1.003,01 por
pessoa no periodo.

Das transferéncias provenientes dos Estados, as desigualdades foram menores, variando de RS
631,54 por pessoa hos Centros de Zona para RS 766,39 por pessoa nos Centros Subregionais.
Para os Centros Subregionais, o peso maior foi nas transferéncias constitucionais/legais, sendo
0 menor grupo em termos de recebimento de transferéncias voluntérias dos Estados (RS 19,35
por pessoa). Os que mais receberam transferéncias voluntarias per capita foram os Centros
Locais (RS 59,34 da Unido e RS 44,03 por pessoa dos Estados). As transferéncias per capita
provenientes do FPM foram também desiguais entre os grupos da REGIC, com importéncia
maior para os Centros Locais (RS 931,19) e Centros de Zona (RS 670,6), e menor nas Metrépoles
(RS 475,63). J& para o ICMS per capita houve um maior equilibrio entre os grupos, variando de
RS 461,11 nos Centros de Zona para RS 570,05 nos Centros Subregionais.
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Tabela 17 - Transferéncias per capita nos municipios brasileiros em 2018, por grupos da REGIC

. Total Transf. Transf. Const./Legai = Voluntaria Transf. Const./Legais = Voluntaria FPM ICMS
Posi¢ao na REGIC . " "
Unido s Unido s Unido Estados Estados s Estados

Centro Local 2.749,83 2.054,99 1.967,01 59,34 668,33 590,50 44,03 931,19 511,65
Centro de Zona 2.315,53 1.660,73 1.588,00 55,69 631,54 568,03 36,93 670,62 461,11
Centro Sub- 2.319,60 1.531,57 1.486,73 33,79 766,43 720,75 30,70 494,96 570,05
regional

Capital Regional 2.121,74 1.333,78 1.282,19 33,41 766,39 738,86 19,35 355,64 569,84
Metrépole 1.735,16 1.003,01 963,42 37,28 721,02 700,40 16,06 190,18 542,40
Média 2.177,01 1.439,33 1.382,85 42,46 718,51 676,50 26,83 475,36 539,59

Fonte: DCA SINCOFI/FINBRA 2018 e Produto Interno Bruto dos Municipios (IBGE).
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3.2. Os recursos onerosos e sua importancia nas receitas municipais

No tocante aos recursos onerosos, essa se¢do apresenta o quadro das receitas municipais de
2018 referentes as Operagdes de Crédito (OC) realizadas pelos municipios. Conforme apontado
anteriormente, os municipios ndo podem emitir diretamente titulos de divida no Brasil, mas
apenas realizar contratos de financiamento por meio de operagbes de crédito junto as
instituicdes financeiras. Nesta andlise foram consideradas as subcontas das OC presentes na
base Finbra de 2018, disponivel na plataforma SINCOFI, da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN).

Segundo o MCASP (2018), as operacOes de crédito sdo contabilizadas como receitas
orcamentdrias, tendo sua origem na categoria de Receitas de Capital dos municipios. Sdo
recursos financeiros provenientes da contratacao de empréstimos junto a entidades publicas e
privadas, internas ou do exterior. Para mantermos as mesmas fontes de dados da secdo
anterior, novamente trabalharemos com os dados de receitas orcamentdrias presentes no
Finbra em 20188,

As subcontas que compdem a conta de Operacdes de Crédito estdo divididas em operacdes
internas e externas. Na gama de operagGes internas, sdo levantadas as informacgdes sobre os
recursos provenientes de Titulos do Tesouro Nacional, Operacdes Contratuais, Empréstimos
Compulsérios dos municipios, operacdes referentes aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
e outras operagoes internas. No que tange ao mercado externo, as contas mostram os mesmos
grupos de contas, com exceg¢do dos Titulos do Tesouro Nacional.

Nessa secdo, buscamos fornecer um quadro sintético dos recursos disponiveis aos municipios
por meio do endividamento. Como denotado na primeira se¢ao do trabalho, os recursos
provenientes dessas operagdes compuseram uma porcentagem baixa do total de receitas
municipais nesse ano, de menos de 1% de acordo com as informacées disponiveis no Finbra,
frente a um peso maior das receitas prdprias e transferéncias municipais.

Estas operacbes montam a RS 5,5 bilhdes, o que, em seu conjunto, ndo é uma escala desprezivel,
sobretudo porque remetem a recursos que se adicionam a arrecadag¢do orgamentaria ordindria.
Evidentemente que os dados apresentados apontam apenas para a entrada destes recursos no
orcamento a cada ano, como receitas, e ndo demonstram o fluxo de entradas ou o estoque
destas dividas. Cabe ressaltar que este dado reflete apenas o lado da receita, ndo abrangendo
as despesas futuras relacionadas a contratacao destas dividas, como os pagamentos futuros dos
juros e do principal da divida contraida. Mas este tipo de receita pode ser importante no intuito
de antecipar a execugdo de infraestruturas que, a depender do fluxo de disponibilidades
orcamentarias anuais normais, poderiam levar muito mais tempo para serem executadas. Logo,
como a maioria do endividamento ocorre para financiar projetos, estes tém o conddo de
antecipar a prestacdo de servigcos ou disponibilizacdo de bens e infraestruturas a populagao.

83 Novamente, ressaltando que essa base ndo contempla a totalidade dos municipios brasileiros em 2018,
porém fornece dados de uma parcela significativa destes.
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De forma andloga a secdo anterior, propomos alguns recortes para andlise a partir da divisdo
municipal, por regido geografica, posicao metropolitana, posi¢do na REGIC, porte populacional
e nivel de Produto Interno Bruto (PIB)3*.

e Operagoes de crédito segundo a regiao geografica dos municipios

O primeiro recorte proposto se da na divisdo municipal por regido geogréfica, de modo a
fornecer um quadro geral da distribuicdo desses recursos nos municipios brasileiros em 2018.
As Tabelas 18 e 19 apresentam as contas de OC para os municipios a partir de suas regides
geograficas, em valores nominais de 2018 e em porcentagens das receitas totais arrecadadas
pelos municipios nesse ano®.

Na distribuicdo de OC em 2018, o Sudeste concentrou 55,7% do total de operagdes. Fragdes
menores foram observadas para o Sul (18,8%) e Nordeste (15%). O Norte (6,7%) e Centro-Oeste
(4%). No balango de empréstimos do mercado interno e externo, com exce¢do do Sudeste, os
empréstimos internos se mostraram um pouco mais diluidos nas outras regides, com 19,7% das
operacoes localizadas no Sul, 11,7% no Nordeste, 7,8% no Norte e 4,3% no Centro-Oeste. Ja as
captadas em instituicdes internacionais se mostraram mais concentradas, com 52,7% no
Sudeste e 26,6% no Nordeste, uma fragdo menor no Sul (17,4%) e participa¢des pequenas do
Norte (2,8%) e Centro-Oeste (2,7%).

Tabela 18 - Valor nominal das operagdes de crédito dos municipios em 2018, por
regido geografica (RS)

Regidao Total de OC Internas Externas
Norte 363.094.930,41 330.321.645,11 32.773.285,30
Nordeste 819.623.117,48 501.813.985,55 317.809.131,93
Sudeste 3.048.625.151,92 2.419.611.540,93 629.013.610,99
Sul 1.027.312.755,68  844.605.740,64 182.707.015,04
Centro-Oeste 216.086.612,42 184.467.961,10 31.618.651,32
Total 5.474.742.567,91 4.280.820.873,33 1.193.921.694,58

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018.

84 Foi considerado o PIB municipal de 2017, uma vez que valores para 2018 ndo estavam disponiveis no
Sistema IBGE de Recuperagdo Automatica (SIDRA).
85 Excluimos das receitas totais as receitas intraorcamentarias municipais de 2018.
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Tabela 19 — Porcentagem das operacgdes de crédito dos municipios em 2018 em
relagdo as receitas totais, por regido geografica (%)

Regiao Total de OC Internas Externas
Norte 6,63 7,72 2,75
Nordeste 14,97 11,72 26,62
Sudeste 55,69 56,52 52,68
Sul 18,76 19,73 15,30
Centro-Oeste 3,95 4,31 2,65
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018.

e Operagoes de crédito segundo a posicdo no contexto metropolitano

As Tabelas 20 e 21 apresentam os valores das operagdes de crédito municipais no recorte
municipal metropolitano, em valores nominais de 2018 e em porcentagens de participacdo de
cada grupo metropolitano. Nota-se que mais da metade dos recursos oriundos das operagdes
de crédito se concentra nas sedes metropolitanas (52,6%), tendo o restante se dividido nos
outros dois grupos, outros municipios metropolitanos (25,7%) e outros municipios fora de RMs
(21,7%).

Com relagdo ao mercado interno, percebemos um reflexo do total de OC, com
aproximadamente metade se direcionando para as sedes e parcelas parecidas para os outros
dois grupos (com uma participagao levemente maior de outros municipios, de 25,2%). Ja para o
crédito externo, a tabela mostra uma concentracdo dessas fontes nos municipios de Regides
Metropolitanas (45,1% para sedes e 45,6% para outros metropolitanos), tendo o grupo de
outros municipios arrecadado 9,3% do total dessas fontes de recursos.

Tabela 20 - Valor nominal das operagdes de crédito dos municipios em 2018, por
posi¢cdo metropolitana (RS)

Posicao
) Total de OC Internas Externas
Metropolitana
Sede 2.878.479.253,83  2.339.851.744,32  538.627.509,51
Outros RM 1.407.089.827,12 = 862.653.137,06 544.436.690,06
Outros Mun. 1.189.173.486,96 1.078.315.991,95 110.857.495,01
Total 5.474.742.567,91  4.280.820.873,33  1.193.921.694,58

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Atlas da Governanca
Metropolitana no Brasil (IPEA).

136



Tabela 21 - Porcentagem das operagoes de crédito dos municipios em 2018 em
relagdo as receitas totais, por posicdo metropolitana (%)

Posicao
) Total de OC Internas Externas
Metropolitana
Sede 52,58 54,66 45,11
Outros RM 25,70 20,15 45,60
Outros Mun. 21,72 25,19 9,29
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Atlas da Governanca
Metropolitana no Brasil (IPEA).

e Operagoes de crédito segundo a posi¢do na REGIC

O terceiro recorte municipal na analise das OCs de 2018 se da na divisdo dos municipios a partir
de sua posicao na REGIC, de modo a investigar possiveis desigualdades de arrecadagdo onerosa
entre as cidades frente as suas diferentes posicGes de influéncia, especialmente no universo ndo
metropolitano. As tabelas 22 e 23 apresentam a distribuicdo dos recursos advindos de OC em
2018 para os diferentes grupos da REGIC, em valores nominais e em participacao de cada grupo
em cada conta, respectivamente.

No total de recursos arrecadados pelos municipios em 2018, mais da metade se direcionou para
as metrépoles (62,5%), com parcela relevante também das capitais regionais (22,9%), e
participacdes menores de centros sub-regionais (6,6%), centros locais (6,3%) e centros de zona
(1,7%). As operagdes de mercado externo ficaram mais restritas as metrépoles (79% do total,
frente a 15% das capitais regionais e pequenas parcelas de outros grupos), enquanto as capitais
regionais (25%) e os outros grupos tiveram uma parcela maior de operagdes no mercado
interno, ainda que com maior concentracdo das metrépoles (57,9%).

Tabela 22 - Valor nominal das operagdes de crédito dos municipios em 2018, por
posicdo na Regido de Influéncia das Cidades (RS)

Posi¢dao na REGIC Total de OC Internas Externas
Centro Local 345.748.729,24 314.460.677,50 31.288.051,74
Centro de Zona 92.052.320,39 92.052.320,39 0,00
Centro Sub-regional 362.725.118,40 324.369.928,59 38.355.189,81
Capital Regional 1.251.163.205,99 @ 1.071.091.537,42 @ 180.071.668,57
Metrépole 3.423.053.193,89 2.478.846.409,43 944.206.784,46
Total 5.474.742.567,91 4.280.820.873,33  1.193.921.694,58

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Regido de
Influéncia das Cidades (REGIC/IBGE).
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Tabela 23 - Porcentagem das operagdes de crédito dos municipios em 2018 em

relagdo as receitas totais, por posicdo na Regido de Influéncia das Cidades (%)

Posi¢ao na REGIC Total de OC Internas Externas
Centro Local 6,32 7,35 2,62
Centro de Zona 1,68 2,15 0,00
Centro Sub-regional 6,63 7,58 3,21
Capital Regional 22,85 25,02 15,08
Metrépole 62,52 57,91 79,08
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Regido de Influéncia das
Cidades (REGIC/IBGE).

Operacgoes de crédito segundo o porte populacional dos municipios

Consideramos também o recorte demogréfico para a andlise das operagdes de crédito dos

municipios em 2018, para a investigacdo das diferencas na arrecadacdo de recursos onerosos

de municipios mais e menos populosos. No total de OC realizadas em 2018, observamos
porcentagens baixas em todos os grupos populacionais de até 200 mil habitantes, abaixo de 5%

de participacdo em cada um deles. ParticipacGes mais substantivas comecam a aparecer para
municipios de 200 a 500 mil habitantes (17,9%), de 500 a 1 milhdo de habitantes (19,5%), de 1
a 5 milhdes de habitantes (22,5%) e de mais de 5 milhdes (21,7%).

Esse cendrio se repete nas operacdes do mercado interno, e se torna ainda mais concentrado

nas operacgGes externas, especialmente para municipios entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes
(46,7%) e entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes (25,2%).

Tabela 24 - Valor nominal das operagdes de crédito dos municipios em 2018, por

Porte populacional
até 2 mil

2 a5 mil

5a 10 mil

10 a 20 mil

20 a 50 mil

50 a 100 mil

100 a 200 mil
200 a 500 mil
500 a 1000 mil
1000 a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

porte populacional (RS)

Total de OC

2.771.029,96
55.170.572,57
73.291.518,82
174.302.666,00
220.680.570,96
216.523.886,36
269.916.031,80
977.520.471,22
1.066.187.130,51
1.230.813.561,25
1.187.565.128,46
5.474.742.567,91

Internas

2.667.243,42
55.170.572,57
72.612.463,82
148.836.057,53
215.641.969,23
216.334.314,88
227.000.414,14
817.445.954,93
508.977.904,65
929.538.640,12
1.086.595.338,04
4.280.820.873,33

Externas

103.786,54
0,00
679.055,00
25.466.608,47
5.038.601,73
189.571,48
42.915.617,66
160.074.516,29
557.209.225,86
301.274.921,13
100.969.790,42
1.193.921.694,58

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Estimativas
Populacionais (IBGE).
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Tabela 25 - Porcentagem das operagdes de crédito dos municipios em 2018 em
relagdo as receitas totais, por porte populacional (%)

Porte populacional Total de OC Internas Externas
até 2 mil 0,05 0,06 0,01
2 a5 mil 1,01 1,29 0,00
52a 10 mil 1,34 1,70 0,06
10 a 20 mil 3,18 3,48 2,13
20 a 50 mil 4,03 5,04 0,42
50 a 100 mil 3,95 5,05 0,02
100 a 200 mil 4,93 5,30 3,59
200 a 500 mil 17,86 19,10 13,41
500 a 1.000 mil 19,47 11,89 46,67
1.000 a 5.000 mil 22,48 21,71 25,23
5.000 mil ou mais 21,69 25,38 8,46
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e
Estimativas Populacionais (IBGE)

e Operagoes de crédito segundo o nivel de Produto Interno Bruto (PIB) dos municipios

Por fim, trazemos nessa secdo a andlise da distribuicdo de OC pela divisdo dos municipios em
niveis de PIB, com base nos valores de 2018 divulgados pelo IBGE. A partir dessa investigacdo
inicial, objetivamos analisar se municipios com PIB mais elevado possuiam um volume maior de
recursos originarios de operacdes de crédito em relagdo a municipios com menores niveis de
produto. As Tabelas 26 e 27 apresentam a distribuicdo das OC por grupos de PIB, em valores
nominais e em participacao no total de cada conta, respectivamente.

A partir do recorte proposto, o total de operac¢des de crédito se concentraram em municipios
com maior PIB, acima de RS 10 bilhdes de reais em 2018 (76,4%), seguidos de municipios entre
RS 1,0 e RS 10,0 bilhdes (15,8%). Os demais grupos de PIB tiveram participagbes
substancialmente baixas, a maioria abaixo de 2% (com excec¢3o de municipios com PIB entre RS
100 e RS 250 milhdes, com participag¢do de 2,5% do total). No total de operagdes no mercado
interno, 73,5% dos recursos foram arrecadados por municipios com PIB acima de RS 10 bilhdes,
e 17,7% para municipios entre um e dez bilhdes reais, com porcentagens menores para 0s
outros grupos de PIB. Ja para OC internacionais, a concentragdo se mostrou mais substancial,
com 91,3% do total de recursos onerosos externos de 2018 sendo arrecadados por municipios
com PIB acima de 10 bilhGes, 6% com municipios de 1 a 10 bilhdes de reais, 2,6% para municipios
com PIB de 100 a 250 milhdes, e os demais grupos com porcentagens préximas de zero ou sem
receitas onerosas externas.
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Tabela 26 - Valor nominal das operagdes de crédito dos municipios em 2018, por PIB
municipal (RS)

PIB 2018 Total de OC Internas Externas
até 50 milhoes 8.076.221,16 7.972.434,62 103.786,54
50 a 100 mi. 39.656.145,28 39.270.090,28 386.055,00
100 a 250 mi. 135.673.204,98 | 104.874.994,78 30.798.210,20
250 a 500 mi. 93.128.186,16 93.128.186,16 0,00
500 a 750 mi. 70.193.891,79 70.193.891,79 0,00
750 a 1.000 mi. 58.193.665,77 58.193.665,77 0,00
1.000 a 10.000 mi. 831.943.318,75 759.382.879,61 72.560.439,14
> de 10.000 mi. 4.237.877.934,02  3.147.804.730,32 | 1.090.073.203,70
Total 5.474.742.567,91 4.280.820.873,33 | 1.193.921.694,58

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Produto
Interno Bruto dos Municipios (IBGE).

Tabela 27 - Porcentagem das operag¢des de crédito dos municipios em 2018 em
relagdo as receitas totais, por PIB municipal (%)

PIB 2017 (mil RS) Total de OC Internas Externas
até 50 milhGes 0,21 0,27 0,01
50 a 100 mi. 0,77 0,98 0,03
100 a 250 mi. 2,48 2,45 2,58
250 a 500 mi. 1,65 2,12 0,00
500 a 750 mi. 1,62 2,07 0,00
750 a 1.000 mi. 1,06 1,36 0,00
1.000 a 10.000 mi. 15,77 18,48 6,08
> de 10.000 mi. 76,43 72,28 91,30
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaragdo de Contas Anuais SINCOFI/Finbra 2018 e Produto
Interno Bruto dos Municipios (IBGE).

e Consideracdoes complementares sobre os recursos onerosos e o
financiamento urbano

Resta avaliar em que medida estes dados podem colaborar na elaboracdo de uma PNDU. A
partir dos dados apresentados é possivel verificar que os municipios com menor populagdo e os
de menor centralidade, e também os de menor PIB, em média, recebem proporcionalmente
mais recursos de transferéncia per capita do que os demais perfis, demonstrando que o sistema
de transferéncias das receitas publicas tem um efeito redistributivo importante e, em alguma
medida, compensatdrio, em relacdo a estes parametros referenciais. Mas esta é uma avaliacao
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gue considera os perfis médios em cada tipologia de classificacdo. Ao analisarmos caso a caso,
poderemos verificar que a desigualdade fiscal continua elevada segundo qualquer tipo de
classificacdo adotada, e, também, dentro de cada faixa ou categoria utilizada.

E um sistema que n3o consegue minimizar a desigualdade no acesso as receitas fiscais, medidos
em termos de receita per capita, o que implica diretamente em capacidades de gasto muito
dispares. A questdo a ser equacionada é a calibragem deste sistema, visto que municipios de
maior porte populacional, com economias frageis, como é o caso de vdrios municipios
metropolitanos periféricos, apresentam condi¢Ges financeiras mais precdrias para implementar
politicas sociais, acumulando problemas sem perspectivas de solugao.

Outro ponto relevante é a constatacdo de que os estados transferem menos da metade do
volume de recursos transferidos pela Unido. Isto ocorre particularmente devido a sistematica
de transferéncias constitucionais e legais e ao maior volume arrecadado pelos tributos federais,
mas também ocorre ao se considerar as transferéncias voluntdrias. Deste modo, ndo se
vislumbra uma margem robusta para que se possa contar com um maior apoio financeiro
voluntario dos estados para reforgar o caixa dos municipios para que estes implementem suas
politicas, elemento importante a considerar na elabora¢ao da PNDU.

E importante entender que, diferentemente da Unido, do ponto de vista politico-eleitoral os
estados preferem atuar diretamente em certas politicas do que em fornecer suporte financeiro
para que a execucdo seja municipal. Na verdade, ha uma disputa local aonde os governos
estaduais também competem com os municipios em determinados temas em termos de
visibilidade politica, como por exemplo, na implementacdo de projetos de infraestrutura urbana
e de moradias. Sob o ponto de vista do beneficidrio tanto faz se os investimentos gerados tém
origem em recursos estaduais, municipais ou federais, mas sob o ponto de vista federativo, uma
PNDU precisa lidar de forma mais explicita com as limitagdes e o potencial de atuacdo de cada
ente no financiamento e na execucdo das politicas de desenvolvimento urbano, buscando
encontrar formatos mais cooperativos entre eles.

As transferéncias voluntarias, fruto de multiplos critérios individualizados de distribuicao de
recursos segundo as especificidades de cada politica implementada, ndo é direcionada a reduzir
os diferenciais criados pelas transferéncias legais, e acaba em certa medida reforcando este
padrdo, atendendo menos a Sede e os demais municipios metropolitanos, vis a vis os nao
metropolitanos. Este fato pode ser agravado pelo crescimento das transferéncias por meio de
emendas parlamentares, que ndo atendem a nenhum critério de regionaliza¢do ou priorizacao,
salvo apenas a reserva para aplica¢do na area de saude, mas sem tampouco focar em politicas
prioritdrias especificas no setor.

O peso das transferéncias voluntdrias nas receitas municipais € muito mais baixo do que se
supde, RS 42,46 per capita/ano, em média, sendo, no dmbito dos repasses da Unido, 32 vezes
menor do que as transferéncias constitucionalmente definidas (RS 1.382,85 per capita/ano). A
Unido repassa voluntariamente um volume maior per capita do que o dos estados, mas ambos,
somados, mal alcancam RS 70 per capita/ano, o que denota a importancia dos repasses de
natureza obrigatdéria e do quanto é determinante discutir os critérios adotados para sua
distribuicdo e seus efeitos.
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Estes dados apontam indiretamente para o fato de que as politicas federais alicercadas em
transferéncias voluntdrias possuem fortes limitagcdes em termos de relevancia e alcance, para
reverter, com a velocidade necessaria, o quadro de caréncias locais, e este é um ponto
fundamental a ser considerado na elaboracdo de uma nova politica federal ou nacional de
desenvolvimento urbano. Ao considerarmos que varias politicas setoriais disputam estes
recursos, pouco sobra para contemplar as demandas urbanas.

Em relacdo ao financiamento oneroso, realizado por meio de operacbes de crédito
(endividamento), nota-se uma baixa contribuicdo no total das receitas municipais, inferior a 1%.
A desigualdade do acesso fica evidente quando se constata que o Sudeste concentrou 55,7% do
total de operagdes, com fragGes menores observadas para o Sul (18,8%) e Nordeste (15%) e
pouca relevancia no Norte e Centro-Oeste. Isto se explica também pelo fato de que mais da
metade dos recursos oriundos das operacbes de crédito se concentrou nas sedes
metropolitanas (52,6%) e nos demais municipios metropolitanos (25,7%), e, para os demais
municipios, apenas 21,7%. O crédito se mostra mais relevante para os municipios com
populagao superior a 500 mil habitantes, sendo que mais da metade se direcionou para as
metrdpoles (62,5%), com parcela relevante também para as capitais regionais (22,9%).

O volume dos recursos aportados se concentra nos municipios com PIBs superiores a um bilhdo
de reais/ano, especialmente naqueles superiores a RS 10 bilhdes de reais (76,4%). O crédito
externo é ainda mais concentrado nos municipios de Regides Metropolitanas (45,1% para sedes
e 45,6% para outros metropolitanos), o que explicita a complexidade envolvida neste tipo de
concessdo de crédito.

Outro ponto relevante para equalizar o acesso dos municipios ao crédito seria repensar o papel
dos estados como captadores deste tipo de recurso, visto que estes possuem maior capacidade
técnica para tanto. Estes estados poderiam repassar estes recursos onerosos sob a forma de
concessado de financiamentos para os entes municipais, o que poderia simplificar e democratizar
0 acesso aos municipios de menor porte.

Logo, uma agenda de acesso a recursos onerosos na PNDU deve tratar ndo apenas da
importancia em se desenvolver capacidades institucionais para acessar estas fontes, mas
também cabe uma reflexdo sobre a necessidade de simplificacdo e agilizacdo nos ritos de
concessdo, que certamente implicariam, inclusive, em alterag6es de normas legais de carater
mais geral, que estdo mais para além do tema do desenvolvimento urbano e dialogam com o
tema da responsabilidade fiscal e dos limites de endividamento impostos ao setor publico.
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3.3. Despesas orcamentarias municipais em investimentos

Os recortes tipoldgicos de acesso as receitas adotados na se¢ao anterior permitem identificar
0s mecanismos que promovem desigualdades no acesso aos recursos publicos e seus impactos
em determinados perfis de municipios, configurando um padrdo de acesso e capacidade de
gasto per capita, desiguais. Este capitulo se debruca sobre o perfil das despesas municiais, com
base nos dados de Despesas Orcamentarias Municipais da base Finbra/Siconfi. Nessa secéo,
abordaremos as despesas municipais com investimentos, para, em sequéncia, apresentar um
guadro das despesas considerando diferentes fung¢bes, com o foco nos gastos referentes ao
desenvolvimento urbano.

Para medir a evolugdo dessas despesas, consideramos apenas 0s municipios que apresentaram
informacdes em todos os anos estudados, com vistas a minimizar o possivel viés de um aumento
ou queda nos investimentos devido ao nimero diferente de municipios informantes em cada
ano. Como as despesas em investimentos sdo sensiveis a fluxos econdmicos e politicos,
consequentemente podendo variar de forma substancial ao longo dos anos, incluimos todos os
anos presentes na base para a analise, considerando a média de cada dois anos entre 2013 e
2018 para investigar a evolucdo dos investimentos, a saber, a média aritmética de gastos com
investimentos entre 2013 e 2014, entre 2015 e 2016 e entre 2017 e 2018.

O Grafico 9 e a Tabela 27 apresentam a evolugdo dos recursos gastos pelos municipios com
investimentos, a pregos de 2018. Em decorréncia da crise econémica e também da reducdo dos
repasses federais, os investimentos mostraram uma queda progressiva nesses anos, mais
acentuada entre os periodos de 2015-2016 para 2017-2018, alcangando 59% do montante
aplicado em 2012-2013. Considerando as diferentes regides do pais, o Sudeste observou uma
gueda real mais acentuada em seus investimentos, caindo em 2017-2018 para metade do
volume investido em 2013-2014. Ainda assim, se manteve como a regido com maior volume de
recursos investidos, seguido do Nordeste, Sul, Norte e Centro-Oeste.

Tabela 27 - Evolucgdo real das despesas municipais com investimento (2013 — 2018)
por regido, a precos de 2018

Regido Inv. médio 13-14 Inv. médio 15-16 Inv. médio 17-18
(R$) (RS) (RS)
Norte 2.871.144.151,03 2.534.452.899,81 2.034.728.456,18
Nordeste 6.893.238.624,43 5.996.169.345,60 4.924.256.879,26
Sudeste 19.817.023.576,90 17.518.226.498,36 9.440.873.559,38
Sul 5.464.010.435,26 4.872.174.073,10 3.960.904.296,97
Centro-Oeste 2.013.127.676,82 1.902.522.230,98 1.507.104.117,38
Total 37.058.544.464,44 32.823.545.047,85 21.867.867.309,17

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento.
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Grafico 9 - Evolugdo real das despesas municipais com investimento (2013 - 2018)
por regiao, a pregos de 2018
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Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento.

Quando consideramos o peso das despesas municipais com investimentos em porcentagem das
despesas totais por elemento (Grafico 10), nota-se que os recursos despendidos com
investimentos passaram de 7,15% das despesas totais na média 2013-2014, para 4,18% em
2017-2018, representando uma queda significativa. Na analise por regido, o grafico mostra que
todas as regiGes apresentaram decrescimento, sendo a regido Sudeste a mais atingida,
passando de 7,44% de seu total de despesas em 2013-2014 para 3,64% em 2017-2018. O Norte
se manteve como a regido com maior percentual das suas despesas em investimentos, caindo
de 9,35% em 2013-2014 para 6,47% em 2017-2018. Em 2017-2018, o Sudeste passou a ser a
regido com menor percentual de suas despesas em investimentos, com o Norte tendo o maior
percentual e as demais regides com uma participagdo préxima de seus investimentos em
relacdo as suas despesas totais, entre 4,36% e 4,64%.

Grafico 10 - Evolugdo das despesas municipais com investimentos em relagdo ao
total de despesas (2013 — 2018) por regido (%)
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Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento.
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As Tabelas 28 e 29 apresentam a evolucao das despesas com investimentos realizadas pelos
municipios para as Unidades da Federagao (UF), a precos de 2018 e em porcentagem da despesa
total, respectivamente. Na Tabela 28 observa-se que a ampla maioria das UFs tiveram uma
queda real no volume de recursos para investimentos ao longo desses anos.

Em termos reais, os investimentos municipais cairam 41% entre 2013-2014 e 2017-2018. A
reducdo atingiu quase todos os estados e DF, sendo que as maiores quedas reais ocorreram no
Rio de Janeiro (74,14% entre esses dois periodos), Minas Gerais (50,64%) e Maranhdo (48,53%).
Por outro lado, observou-se um aumento nos investimentos reais para as UFs de Roraima
(102,82%) e Mato Grosso (12,36%) nesse periodo, ainda que com um volume muito inferior de
recursos quando comparados com outras UFs, principalmente do Sul e Sudeste.

A Tabela 29 mostra a evolucdo das despesas em investimentos das UFs em porcentagens das
despesas totais. A maioria das UFs diminuiram sua participacdo de investimentos em suas
despesas ao longo desses anos. Em 2013-2014, as UFs do Acre (11,43%), Amazonas (10,42%) e
Para (10,12%), todas no Norte, eram as Unicas com investimentos acima de 10% das despesas.
Em 2017-2018 todas desceram deste patamar, sendo Roraima (11,19%) a unica UF que
mantinha mais de 10% das despesas em investimentos.

As maiores quedas de participagao entre 2013-2014 e 2017-2018 ocorreram para o Rio de
Janeiro (diferenga de 6,36% entre esses periodos), Acre (4,69%), Minas Gerais (3,88%) e
Amazonas (3,72%). A Unica UF que apresentou uma diferenga positiva na participacdao dos
investimentos em suas despesas totais foi Roraima (3,87%), passando de 7,32% do total das
despesas em investimentos na média 2013-2014 para 11,19% em 2017-2018. Algumas UFs
variaram muito pouco essa participagdo entre esses dois periodos, com diferengas negativas
abaixo de 1% nas UFs de Mato Grosso (0,33%), Alagoas (0,76%) e Parana (0,96%). As UFs com
menor participagdo dos investimentos em suas despesas totais na média 2017-2018 foram
Sergipe (2,57%), Rio de Janeiro (2,59%), Alagoas (2,65%), Sdo Paulo (3,80%), Amapa (3,87%),
Minas Gerais (3,94%) e Pernambuco (3,97%).

Tabela 28 - Evolugao real das despesas municipais com investimentos (2013 — 2018)
por UF (a pregos de 2018)

UE Inv. médio 13-14 Inv. médio 15-16 Inv. médio 17-18 Var. 17-18 13-14
(R$) (R$) (R$) (%)
AC 156.853.077,43 144.699.648,13 95.541.771,00 -39,09
AL 233.657.757,49 311.707.477,54 187.144.272,01 -19,91
AM 809.614.218,42 776.392.616,16 529.457.252,93 -34,60
AP 44.270.780,45 33.834.165,19 35.363.144,04 -20,12
BA 1.694.511.298,35  1.581.620.990,89  1.398.433.738,91 -17,47
CE 1.281.569.020,97  1.275.818.893,18 @ 1.070.798.382,63 -16,45
ES 786.402.915,98 778.325.399,62 453.400.931,51 -42,34
GO 957.518.834,82 892.245.101,19 640.033.688,22 -33,16
MA 830.153.375,58 607.760.274,20 427.271.277,22 -48,53
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MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO
Total

3.977.736.637,06
580.882.762,66
474.726.079,34
1.334.504.590,80
441.528.847,71
1.371.642.532,81
485.705.233,63
1.733.162.709,01
4.810.182.993,42
327.241.793,77
214.805.437,13
62.985.111,16
2.008.448.516,96
1.722.399.209,29
227.228.764,12
10.242.701.030,44
248.110.935,64

37.058.544.464,44 32.823.545.047,85 21.867.867.309,17
Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento.

2.859.107.324,26
375.557.367,35
634.719.762,45
1.003.084.468,37
355.096.067,95
904.327.635,76
532.671.230,55
1.689.064.415,10
5.422.917.037,08
245.755.020,02
213.164.859,86
143.443.558,82
1.717.219.507,68
1.465.890.150,33
181.411.755,50
8.457.876.737,39
219.833.583,27

1.963.449.892,25
333.675.683,53
533.394.745,63
875.880.383,37
339.087.270,42
754.171.225,21
430.570.380,73
1.653.686.665,34
1.243.997.030,41
187.210.953,53
145.639.508,00
129.007.696,84
1.191.933.965,40
1.115.283.666,23
129.569.378,60
5.780.025.705,21
223.838.699,99

-50,64
-42,56
12,36
-34,37
-23,20
-45,02
-11,35
-4,59
-74,14
-42,79
-32,20
104,82
-40,65
-35,25
-42,98
-43,57
-9,78
-40,99
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Tabela 29 - Evolugdo das despesas municipais com investimentos em relagdo ao total
de despesas (2013 — 2018) por UF (%)

Inv. médio 13-14  Inv. médio 15-16 = Inv. médio 17-18 Difer. 17-18 e

i (%) (%) (%) 13-14 (%)
AC 11,43 10,34 6,74 -4,69
AL 3,41 4,46 2,65 -0,76
AM 10,42 10,36 6,77 -3,65
AP 5,03 3,85 3,87 -1,16
BA 5,79 5,35 4,59 -1,20
CE 6,95 6,67 5,36 -1,59
ES 8,03 8,43 5,05 -2,98
GO 6,25 5,82 4,12 -2,13
MA 7,77 5,75 4,05 -3,72
MG 7,82 5,83 3,94 -3,88
MS 7,23 4,69 4,02 -3,21
MT 6,52 7,9 6,19 -0,33
PA 10,12 7,77 6,71 -3,41
PB 5,52 4,57 4,22 -1,30
PE 7,31 4,99 3,97 -3,34
PI 6,93 7,3 5,59 -1,34
PR 5,9 5,43 4,94 -0,96
RJ 9,05 10,3 2,59 -6,46
RN 6,41 4,98 3,7 2,71
RO 6,08 5,8 4,03 -2,05
RR 7,32 13,17 11,19 3,87
RS 6,19 5,22 3,53 -2,66
SC 8,88 7,57 5,42 -3,46
SE 4,31 3,64 2,57 -1,74
SP 6,71 5,61 3,8 -2,91
TO 8,01 6,75 6,48 -1,53
Total 7,15 6,35 4,18 -2,97

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento.

Em sequéncia, apresentamos um quadro das despesas em investimentos em 2018, agrupando
0s municipios a partir de sua condicdo metropolitana, de seus niveis na classificacdo da Regido
de Influéncia das Cidades e de seus portes populacionais, considerando todos os municipios que
declararam suas despesas ao Finbra em 20182, Com isso, buscamos investigar as diferencas nos
niveis de despesas em investimentos nos grupos municipais para cada um desses recortes, de

8 Como consideramos apenas a conta Investimentos, para essa subsecdo filtramos os municipios
presentes na base do Finbra de despesas orcamentarias em 2018 para retirar aqueles que nao
preencheram o campo de contas de investimentos.
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modo a contribuir para a compreensao das particularidades e diversidades municipais no que
tange ao financiamento do desenvolvimento urbano.

e Posicao na Regido Metropolitana (RM)

O primeiro recorte apresentado se da na divisdo dos municipios por sua posicdo relativa as
Regides Metropolitanas (RM) brasileiras®’. De forma analoga as se¢des anteriores, dividimos os
municipios em trés grupos, os que sdo sedes de RMs, outros municipios que ndo sdo sede, mas
pertencem a alguma RM, e os demais municipios fora das RMs. Com isso, podemos investigar
se municipios que fazem parte institucional na formacdo de uma RM possuem diferengas em
termos de montante de recursos despendidos com investimentos quando comparados com os
demais municipios.

A Tabela 30 apresenta o percentual de despesas totais alocadas para investimentos no ano de
2018, por posicdao metropolitana. No agregado de municipios considerados em 2018, os dados
mostram que 4,69% do total de despesas orcamentdrias se referia a investimentos. Ao
considerar os trés grupos municipais, a porcentagem das despesas em investimentos se
mostrou menor para sedes metropolitanas (3,64%). Na comparagdo entre outros municipios
metropolitanos e demais municipios ndo metropolitanos, observam-se porcentagens préximas,
porém maiores para municipios que pertencem a uma RM, mas ndo sdo sede (5,37%).

A Tabela 31 mostra as despesas totais e per capita de investimentos para cada grupo na divisdo
metropolitana dos municipios. As sedes metropolitanas apresentaram um volume de despesa
total per capita em 2018 de RS 3.271,66 por habitante, seguidas dos municipios metropolitanos
(RS 2.714,53), e dos demais municipios (RS 2.662,15). Apesar do nivel maior de despesas per
capita para sedes de RMs, seu investimento per capita foi o menor dos trés grupos (RS 119,01
por habitante), ainda que ndo substancialmente diferente dos outros municipios
metropolitanos (RS 145,81 por habitante) e dos demais municipios (RS 133,85).

87 Os dados de formagdo municipal das Regides Metropolitanas foram retirados da plataforma
Governanca Metropolitana no Brasil, desenvolvida pelo Ipea (http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/).
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Tabela 30 — Despesas orcamentdrias municipais de investimentos em 2018, por
posicao metropolitana

Posicao RM Total Geral da Investimentos Investimentos
Despesa (RS) (RS) (% da despesa)
Sede 178.622.693.877,28 6.497.709.477,93 3,64
Outros RM 151.272.127.890,36 8.125.350.902,17 5,37
Outros Mun. 248.205.288.281,24 12.479.635.130,12 5,03
Total 578.100.110.048,88 27.102.695.510,22 4,69

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento

Tabela 31 — Despesas or¢amentdrias municipais de investimentos per capita em
2018, por posicdao metropolitana

o . Despesa per capita Investimento per capita
Posicao RM Populagao
(R$) (R$)
Sede 54.596.898 3.271,66 119,01
Outros RM 55.726.846 2.714,53 145,81
Outros Mun. 93.235.024 2.662,15 133,85
Total 203.558.768 2.839,97 133,14

Fonte: Sincofi/Finbra — Despesas e Receitas Anuais do Orcamento.

e Posi¢cao na REGIC

O segundo recorte municipal das despesas com investimentos em 2018 se da na divisdo dos
municipios a partir de sua posicdo da Regido de Influéncia das Cidades (Regic). A Tabela 32
mostra o balango entre as despesas totais e a parte alocada para investimentos em 2018 para
cada grupo da Regic. No agregado de todos os municipios considerados, 4,69% do total de
despesas orcamentarias em 2018 foram direcionadas para investimentos.

J& na divisdao da Regic, os municipios com posi¢cdes de influéncia menores foram os que
apresentaram maior porcentagem de investimentos na composicdo de suas despesas, a saber,
os Centros Locais (6,01%), Centros de Zona (5,40%) e Centros Sub-Regionais (4,80%). As
Metrdpoles, apesar de terem efetuado um volume maior de despesas em relagdo aos outros
grupos, apresentou uma das menores porcentagens desses gastos em investimentos, 4,17%,
apenas maior que as Capitais Regionais (3,90%).
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Tabela 32 - Despesas orgamentarias municipais de investimentos em 2018, por

Posi¢ao na Regic

Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole

Total

posi¢cao na REGIC

Investimentos

(RS)

8.058.506.218,76
1.587.651.945,46
3.809.618.932,75
4.665.177.012,14
8.981.741.401,11
27.102.695.510,22

Total Geral da Despesa (RS)

134.122.766.604,81
29.424.419.366,29
79.286.238.873,78
119.686.198.509,35
215.580.486.694,65
578.100.110.048,88

Fonte: Sincofi/Finbra — Despesas Anuais do Orcamento.

Investimentos
(% da despesa)

6,01
5,40
4,80
3,90
4,17
4,69

Quando consideramos as despesas totais e de investimentos per capita (Tabela 33), os dados

mostram que as maiores despesas com investimento por habitante ocorreram nos Centros
Locais (RS 162,49 por habitante), Centros de Zona (RS 130,63) e Centros Sub-Regionais (129,39).
As Capitais Regionais e Metrdpoles apresentaram maiores despesas totais per capita em 2018,
de RS 2.859,46 por habitante e RS 3.057,34 por habitante, respectivamente, porém menores
investimentos per capita, de RS 111,46 e RS 127,38 por habitante, respectivamente, ambos

abaixo do agregado total de RS 133,14 por habitante.

Tabela 33 — Despesas municipais per capita com investimento em 2018, por posicao

Posi¢ao na Regic
Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole

Total

na REGIC
. Despesa per capita

Populagdo (R$)

49.594.390 2.704,39
12.153.369 2.421,09
29.442.419 2.692,93
41.856.237 2.859,46
70.512.353 3.057,34
203.558.768 2.839,97

Fonte: Sincofi/Finbra — Despesas Anuais do Orcamento.

e Porte populacional dos municipios

Investimento per
capita (RS)
162,49

130,63
129,39
111,46
127,38
133,14

Por fim, consideramos também as despesas orcamentdrias e os investimentos municipais em
2018 a partir da divisdo municipal segundo seu porte demografico, para verificar possiveis

diferencas entre municipios mais e menos populosos. A Tabela 34 apresenta os dados de

porcentagem das despesas totais alocadas em investimentos, para diferentes grupos
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populacionais. De acordo com os dados do Finbra, as porcentagens de investimentos se
mostram decrescentes conforme o numero de habitantes dos municipios cresce, com maiores
participagdes para municipios de até 2 mil habitantes (7,87%), de 2 mil a 5 mil habitantes
(7,17%) e de 5 mil a 10 mil habitantes (6,92%). Quanto maior o porte populacional, menor é a
taxa de investimento.

J4 municipios de maior porte mostraram um menor percentual de gastos com investimentos,
apesar de possuirem um volume maior de despesas orcamentarias. Destacam-se os municipios
com 50 mil a 100 mil habitantes (4,21%), de 1 milhdo a 5 milhGes habitantes (3,87%), e Sdo Paulo
e Rio de Janeiro, acima de 5 milhdes de habitantes (3%), todos com porcentagens abaixo do
agregado total (4,69%).

A Tabela 35 apresenta as despesas e investimentos per capita para esses diferentes grupos
populacionais. Em parte, devido ao menor numero de habitantes, os municipios de menor porte
populacional mostraram valores maiores de despesas e investimentos por habitante. Os
municipios de até 2 mil habitantes apresentaram em 2018 um total de despesas per capita de
RS 7.583,35 e de investimentos per capita de RS 597,06.

Tabela 34 - Despesas orgamentarias municipais com investimento em 2018, por
porte populacional

Porte populacional

Total Geral da

Investimentos

Investimentos

Despesa (RS) (RS) (% da despesa)
Até 2 mil 1.496.080.250,07 117.791.885,17 7,87
2 mil a 5 mil 17.442.867.444,14 1.250.425.488,55 7,17
5 mil a 10 mil 25.783.717.877,65 1.784.647.498,37 6,92
10 mil a 20 mil 50.402.111.473,14 3.129.459.867,64 6,21
20 mil a 50 mil 82.541.105.148,89 4.281.551.618,18 5,19
50 mil a 100 mil 59.203.816.319,09 2.490.500.704,87 4,21
100 mil a 200 mil 56.733.742.134,02 2.653.025.770,10 4,68
200 mil a 500 mil 87.424.531.993,86 4.072.336.143,98 4,66
500 mil a 1000 mil 54.885.449.781,38 2.488.027.921,20 4,53
1000 mil a 5000 mil 65.775.337.048,01 2.546.050.476,09 3,87
5000 mil ou mais 76.411.350.578,63 2.288.878.136,07 3,00
Total 578.100.110.048.88 27.102.695.510,22 4,69

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento.
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Tabela 35 - Despesas municipais per capita com investimentos em 2018, por grupo

populacional
Porte populacional Populagio Despesa per capita Investimento per
(R$) capita (RS)
Até 2 mil 197.285 7.583,35 597,06
2 mila 5 mil 3.943.515 4.423,18 317,08
5 mil a 10 mil 8.414.286 3.064,28 212,10
10 mil a 20 mil 18.925.387 2.663,20 165,36
20 mil a 50 mil 32.861.273 2.511,80 130,29
50 mil a 100 mil 23.784.103 2.489,22 104,71
100 mil a 200 mil 21.628.123 2.623,15 122,67
200 mil a 500 mil 31.782.985 2.750,67 128,13
500 mil a 1000 mil 19.248.136 2.851,47 129,26
1000 mil a 5000 mil 23.907.882 2.751,20 106,49
5000 mil ou mais 18.865.793 4.050,26 121,32
Total 203.558.768 2.839,97 133,14

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento.

Os municipios de 2 mil a 5 mil habitantes apresentaram despesas e investimentos per capita de
RS 4.423,18 e RS 317,08, respectivamente. O terceiro grupo de municipios com maiores
despesas per capita foram os acima de 5 milhdes de habitantes (RS 4.050,26 por habitante),
porém com um nivel mais reduzido de investimentos por habitante (R$ 121,32). Em termos
gerais, os investimentos per capita decresceram conforme o porte populacional dos municipios,
sendo os menores valores encontrados para os grupos de 50 mil a 100 mil habitantes (RS
104,71), de 1 milhdo a 5 milhdes de habitantes (RS 106,49), acima de 5 milhdes de habitantes
(RS 121,32) e de 100 mil a 200 mil habitantes (RS 122,67)

e Consideracdoes complementares sobre a analise das despesas orcamentarias

Em sintese, o volume dos investimentos realizados pelos municipios sofreu forte decréscimo
em termos reais (-41%) quando se compara o biénio de 2017-2018 com os anos de 2013 e 2014,
passando de RS 37,0 bilhdes para RS 21,87 bilhdes ao ano, deflacionados a precos de 2018. O
efeito foi disseminado no pais e somente o conjunto de municipios de dois estados
apresentaram crescimento real do investimento, Roraima (102,8%) e Mato Grosso (12,4%).
Neste mesmo periodo, os investimentos também se reduziram em relagcdo ao total das
despesas, passando de 7,15% para 4,18% dos gastos, em média.

Em 2018 se verificou que as despesas orcamentarias municipais de investimentos per capita se
mostraram mais relevantes para os demais municipios metropolitanos RS 145,80, do que para
as sedes (RS 119,0) e os restante dos municipios (RS 133,85). As sedes metropolitanas
apresentaram um comprometimento menor dos investimentos em relagao ao total da despesa,
3,64%, frente a patamares superiores a 5% no caso das demais municipalidades. Segundo a
divisdo da Regic, os municipios com posi¢cdes de influéncia menores foram os que apresentaram
maior porcentagem de investimentos na composicdo de suas despesas, a saber, os Centros
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Locais (6,0%), Centros de Zona (5,4%) e Centros Sub-Regionais (4,8%). Desta forma, os
investimentos nos Centros Locais alcancam um valor superior per capita (RS 162,5) frente aos
demais, e superior ao dos centros maiores, sendo tanto maior quanto menor for a populagdo
do municipio. Quanto maior o porte populacional, menor é a taxa de investimento. Estes dados
demonstram a necessidade de ampliacdo de maior espaco orcamentdrio para a realizacdo de
investimentos na escala municipal, elemento essencial para produzir mudancgas efetivas no
meio urbano, o que demanda um esforgo adicional, concentrado e direcionado na dire¢do desta
ampliacdo, buscando-se retomar, no minimo os patamares apresentados no inicio da década de
2010.

3.4. Despesas municipais or¢camentarias por funcao

Essa se¢cdo apresenta um quadro sintético das despesas dos municipios por fung¢ao no
orcamento municipal. Utilizamos também os dados do Finbra® para a composicdo desse
quadro, dividido em duas partes: uma anadlise dos resultados para 2018 e uma breve
investigacdo da evolugao de 2013 a 2018. De forma similar as outras se¢des, dividimos os
resultados por alguns recortes municipais, de modo a produzir alguns olhares para o
comportamento das despesas entre os municipios brasileiros.

Demos destaque as despesas mais relacionadas ao desenvolvimento urbano, a saber:
urbanismo, habitacdo e saneamento, agrupamos como gastos em desenvolvimento urbano.
Também selecionamos outras despesas que consideramos importantes para a discussdo sobre
financiamento do desenvolvimento urbano, as despesas legislativas, administrativas, com
assisténcia social, previdéncia social, salde, educacdo e encargos especiais. Agrupamos as
demais fun¢Ges despendidas pelos municipios em um grupo de “outras despesas”.

O olhar sobre os recortes municipais foi realizado principalmente em relagdao ao total das
despesas dos municipios, de modo a identificar, a partir das autodeclaragdes municipais que
compde o Finbra, de que forma esses recursos despendidos estdo distribuidos entre as
diferentes funcbes executadas pelos municipios, com especial destaque para a relevancia da
agenda urbana no contexto das despesas locais.

O recorte de despesas por funcdo conta com conceitos regulamentados no plano nacional®,
qgue devem ser seguidos pelos trés entes da federagdo, mas pontualmente também pode estar
sujeito a algumas variacGes interpretativas na sua aplicacdo, o que pode gerar algumas
distor¢des nos nimeros®. E possivel verificar certo grau de divergéncia nas classificages, como,
por exemplo, a inversdo dos conceitos entre funcdo e subfuncdo, a maior ou menor obediéncia

88 SINCOFI/Declarag¢do de Contas Anuais, Secretaria do Tesouro Nacional
(https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf).

89 As tabelas de classificag@es utilizadas na elaboragdo dos orgamentos publicos no Brasil sdo publicadas
no Manual Técnico de Orgamento, editado pela Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do
Planejamento, podendo ser encontrado no seguinte endereco:
https://bibliotecadigital.economia.gov.br/handle/777/335145.

%0 por exemplo, Sdo Paulo € o Unico estado da federagdo que historicamente ndo apresenta despesas na
fungdo Urbanismo, devido a um entendimento consolidado ao longo do tempo de que esta ndo seria uma
funcdo precipua do nivel estadual, apenas municipal. Entretanto, o estado adota a classificacdo de seus
gastos nas subfungdes relacionadas ao Urbanismo.
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a hierarquia entre fungdes e subfuncdes (que ndo é obrigatdria, podendo haver classificacGes
cruzadas entre fungdes e subfunc¢bes de diferentes hierarquias). Por exemplo, em alguns casos
esta dificuldade de classificacdo ocorre com transportes, dado que a subfuncdo 453 -
Transportes Coletivos Urbanos esta subordinada hierarquicamente a fungdo urbanismo (15) e
ndo a Fungdo de Transporte (26). Por outro lado, municipios que possuem modais de transporte
ferrovidrio ou hidroviadrio registram tais despesas nas subfuncgbes relacionadas a funcdo
transporte. Assim, estudos especificos sobre o gasto em transporte se beneficiariam mais
utilizando as classificagcdes por subfuncdao do que por fungdo. Entretanto, para os fins desta
andlise, em se tratando de grandes numeros, seu efeito é diluido quando se considera
grupamentos de municipios em escala nacional.

e Distribuicao das despesas por fun¢io em 2018

O Grafico 11 apresenta o peso de cada fun¢do nas despesas totais dos municipios em 2018. Esse
quadro inicial mostra que 52,1% das despesas municipais por fungcdo em 2018 sdo
comprometidas com as areas de educagdo e salde, que sdo dreas onde ha um percentual
minimo obrigatério de gasto determinado pela legislagdo, e para as quais existem transferéncias
obrigatdrias de recursos dos estados e da Unido direcionados para estes fins. Em seguida,
seguem-se as fungdes administrativa (11,1%), de previdéncia social (8,5%) e de urbanismo
(8,2%), que se destacam em relagdo as demais fungdes.

Se somarmos as contas do que classificamos como tipicas de desenvolvimento urbano
(urbanismo, saneamento e habitagdo), estas representariam 10,9% do total das despesas
municipais por fungdo, em 2018, valor préximo ao das despesas administrativas. E importante
considerar que os gastos com transporte coletivo urbano estdo inclusos entre as despesas
classificadas como urbanismo, mas que, no caso de outros modais, nao (ferroviario e hidroviario
de passageiros). Dentre as fungdes selecionadas, o menor direcionamento relativo de recursos
se deu para a drea de habitacdo, representando 0,4% das despesas totais, o que demonstra
como as prefeituras gastam pouco neste tema e o quanto se depende de politicas federais para
0 acesso a moradia. Tido como um bem privado, o acesso a moradia no Brasil se assenta
sobretudo num sistema de financiamento voltado ao endividamento das familias, sendo que
atualmente o maior gasto federal no setor é voltado a subsidiar as prestacdes do financiamento
oneroso a casa propria.
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Grafico 11: Participagao das funcoes de despesas nas despesas totais por fun¢ao dos
municipios em 2018 (%)

Outras Despesas
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Fonte: Despesas por funcdo - DCA/Finbra.

Considerando a diversidade de situacGes existentes, apresentamos a participagdo de cada uma
dessas contas por recorte municipal, para se ter uma visdo de maior amplitude sobre a
distribuicdo dessas despesas por municipios em 2018.

o Regiao Geografica dos Municipios

De forma inicial, consideramos o recorte municipal por regido geografica, de modo a investigar
as diferengas entre regiGes no que tange as despesas por funcdo. As Tabelas 36, 37 e 38
apresentam o recorte geografico do valor nominal das despesas por fungao, da participacao
relativa de cada funcdo em relacdo ao total e de seu valor per capita, respectivamente.

Conforme apresentado na Tabela 37, para as fun¢Bes que nao classificamos como tipicas de
desenvolvimento urbano, mas que estdo ligadas ao bem-estar da populagdo dos municipios,
chama a atengdo a menor proporgdo de gastos do Sudeste com Administragao (9,41%), frente
aos demais, e os maiores gastos dessa regidao com a Previdéncia Social (10,74%). Com relagdo a
Salde, a regido Norte mostra a menor participacdo em suas despesas (21,87%), porém uma
maior participacdo nas despesas com Educacdo (34,56%), frente ao direcionamento das demais
regioes.

Com relagdo aos grupos de contas que classificamos como tipicamente de desenvolvimento
urbano, o Norte e o Sudeste mostraram uma maior porcentagem de suas despesas (12% e
11,5%, respectivamente). Com relacdo ao volume de gastos nessa categoria, o Norte apresentou
maiores despesas em Urbanismo (9,9%) do que as demais regides, enquanto o Sudeste
apresentou despesas relativas mais elevadas em Saneamento (2,77%) e Transportes (3,03%).
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Apesar de apresentarem uma porcentagem baixa para Habitacao em todas as regides, o Sudeste
mostrou uma despesa relativa mais elevada para esse grupo (0,55%) em relagdo as demais
regides. Note-se que ha um conjunto de despesas dificilmente comprimiveis, como as de
previdéncia, administrativas, salude e educac¢do, que deixam pouco espaco para as demais
politicas, como as relacionadas ao desenvolvimento urbano.

Quando consideramos as despesas per capita por fun¢do (Tabela 38), no grupo de contas de
desenvolvimento urbano o menor volume de recursos gasto por habitante ocorreu no Nordeste
(RS 227), seguidos do Centro-Oeste (RS 219) e Norte (RS 246). O maior se deu para o Sudeste
(RS 346). Quando olhamos a despesa per capita é possivel ter uma melhor no¢do das
desigualdades entre regiGes, onde o principal destaque é o baixo gasto per capita com
habitacdo, que é bem superior no Sudeste (RS 16,56), em comparag¢do com o das demais regides
(com média de RS 4,7 per capita).

Esta desigualdade na escala das grandes regides nao permite identificar a imensa diversidade
de situagdes encontradas em cada estado e entre os municipios, mas evidencia que, mesmo
comprometendo percentuais muito proximos com despesas em desenvolvimento urbano, entre
9,4% e 12% dos seus orcamentos, os municipios do Sudeste e do Sul apresentam uma
capacidade de gasto per capita 40% a 58% superior a dos municipios das demais regides.
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Tabela 36 - Despesas por fungdo dos municipios em 2018, por regido geografica (RS)

Regiao Despesas Totais Legislativa Administracao Assisténcia Social Previdéncia Social
Norte 37.324.436.955,00 947.092.340,55 4.822.129.509,26 1.229.871.437,15 985.910.638,54
Nordeste 126.819.099.114,79 3.844.153.455,17 15.576.459.722,60 3.744.259.441,16 7.200.650.792,57
Sudeste 264.209.050.311,58 6.888.555.865,76 24.859.468.264,06 7.413.951.549,69 28.381.969.200,57

Sul

Centro-Oeste

90.368.467.187,38
37.499.480.845,77

2.221.634.068,07
1.226.763.592,12

11.003.588.172,91
5.439.036.863,38

3.013.955.117,32
1.116.101.458,44

7.839.959.796,58
2.937.195.210,28

Total 556.220.534.414,52 15.128.199.321,67 61.700.682.532,21 16.518.139.003,76 47.345.685.638,54

Regido Saude Educacao Encargos Especiais Transporte Outras Despesas
Norte 8.161.992.687,72 12.900.337.468,88 1.345.405.972,26 615.959.894,66 1.839.395.989,23
Nordeste 32.496.565.757,73 41.446.540.393,22 3.030.960.761,65 763.216.452,17 5.831.122.646,11
Sudeste 65.692.137.815,77 64.234.018.661,71 14.408.339.648,75 8.009.938.359,97 13.992.469.482,33
Sul 22.779.449.751,80 21.997.922.160,26 3.688.515.256,58 2.269.641.712,12 6.243.853.578,45

Centro-Oeste

Total

10.073.163.662,65
139.203.309.675,67

10.016.590.886,68
150.595.409.570,75

780.210.140,85
23.253.431.780,09

902.815.814,30
12.561.572.233,22

1.479.223.430,99
29.386.065.127,11

Desenvolvimento

Regidao Urbanismo Habitagdo Saneamento
Urbano
Norte 4.476.341.016,75 3.695.946.238,21 83.649.426,24 696.745.352,30
Nordeste 12.885.169.692,41 11.144.823.692,08 189.383.051,61 1.550.962.948,72
Sudeste 30.328.201.462,97 21.568.893.661,38 1.452.242.568,24 7.307.065.233,35

Sul 9.309.947.573,29
3.528.379.786,08 2.679.486.286,26
Total 60.528.039.531,50 45.851.481.758,85

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento por Fungao.

6.762.331.880,92 195.757.277,35
67.703.063,16

1.988.735.386,60

2.351.858.415,02
781.190.436,66
12.687.822.386,05

Centro-Oeste
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Tabela 37 - Despesas por fungao dos municipios em 2018 em % do total, por regido geografica (%)

Regidao
Norte
Nordeste
Sudeste
Sul
Centro-Oeste
Total

Regido

Norte
Nordeste
Sudeste

Sul
Centro-Oeste
Total

Regidao

Norte
Nordeste

Sudeste

Sul

Centro-Oeste

Habitagao
(%)
0,22%
0,15%
0,55%
0,22%
0,18%

Despesas Totais Legislativa Administracao
(%) (%) (%)
100,0% 2,5% 12,9%
100,0% 3,0% 12,3%
100,0% 2,6% 9,4%
100,0% 2,5% 12,2%
100,0% 3,3% 14,5%
100,0% 2,7% 11,1%
Saude Educagao Encargos Especiais
(%) (%) (%)
21,9% 34,6% 3,6%
25,6% 32,7% 2,4%
24,9% 24,3% 5,5%
25,2% 24,3% 4,1%
26,9% 26,7% 2,1%
25,0% 27,1% 4,2%
Desenvolvimento Urbanismo
Urbano (%) (%)

11,99% 9,90%

10,16% 8,79%

11,48% 8,16%

10,30% 7,48%

9,41% 7,15%

10,88% 8,24%

Total
Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento.

0,36%

Assisténcia Previdéncia
Social (%) Social (%)
3,3% 2,6%
3,0% 5,7%
2,8% 10,7%
3,3% 8,7%
3,0% 7,8%
3,0% 8,5%
Transporte Outras

(%) Despesas
(%)
1,7% 4,9%
0,6% 4,6%
3,0% 5,3%
2,5% 6,9%
2,4% 3,9%
2,3% 5,3%
Saneamento
(%)

1,87%

1,22%

2,77%

2,60%

2,08%

2,28%
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Tabela 38 — Despesas per capita por fungao dos municipios em 2018, por regiao geografica (%)

Regido Despesas Totais Legislativa Administragao Assisténcia Social Pre;/::;aar:qa
Norte 2.052,79 52,09 265,21 67,64 54,22
Nordeste 2.234,27 67,73 274,42 65,97 126,86
Sudeste 3.012,24 78,54 283,42 84,53 323,58
Sul 3.037,18 74,67 369,82 101,30 263,49
Centro-Oeste 2.331,20 76,26 338,12 69,38 182,59
Total 2.667,79 72,56 295,93 79,23 227,08

Regido Saude Educagao E:;:;Ig;z Transporte Outras Despesas
Norte 448,90 709,50 74,00 33,88 101,16
Nordeste 572,52 730,20 53,40 13,45 102,73
Sudeste 748,95 732,33 164,27 91,32 159,53
Sul 765,59 739,33 123,97 76,28 209,85
Centro-Oeste 626,21 622,69 48,50 56,12 91,96
Total 667,66 722,30 111,53 60,25 140,94

Regido Desez\:zzlrlgento Urbanismo Habitagdo Saneamento
Norte 246,19 203,27 4,60 38,32
Nordeste 227,01 196,35 3,34 27,32
Sudeste 345,78 245,91 16,56 83,31
Sul 312,89 227,27 6,58 79,04
Centro-Oeste 219,34 166,57 4,21 48,56
Total 290,31 219,92 9,54 60,85

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento.
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e Posicao na Regido Metropolitana (RM)

As Tabelas 39, 40 e 41 apresentam as despesas por funcdo a partir do recorte por posicao
metropolitana, em valores nominais, relativos ao total de despesas e valores per capita,
respectivamente. De forma analoga as secGes anteriores, esse recorte divide os municipios em
sedes metropolitanas, outros municipios que fazem parte de alguma Regido Metropolitana
(RM) mas ndo sdo sua sede, e os demais municipios que ndo pertencem a uma RM. A partir
desse recorte esperamos investigar se existe alguma diferenca significativa em termos de
composicdo de gastos dos municipios metropolitanos frente aos demais.

Na comparagdo entre municipios pertencentes ou ndo a uma regido metropolitana, as sedes
metropolitanas se destacam por possuir uma participacdo relativa maior de suas despesas em
desenvolvimento urbano, com destaques para o Urbanismo (9%) e Transportes (3,7%), e uma
porcentagem de quase o dobro da média nacional em Previdéncia Social (15,51%) (ver Tabela
40). Ja os municipios que nao fazem parte de uma RM em geral possuem um gasto menor em
desenvolvimento urbano referente as contas selecionadas.

Para as demais contas que ndo agrupamos como desenvolvimento urbano, o quadro se inverte
um pouco, onde municipios fora de uma RM apresentaram uma porcentagem maior de suas
despesas para essas contas em relacdo a municipios metropolitanos, com exce¢do da ja
mencionada Previdéncia Social e de despesas com Encargos Especiais (7,11% para Sedes
Metropolitanas e 2,49% para municipios fora de RMs). Destaca-se para esse outro grupo de
contas as despesas com Educagdo (30,60% para demais municipios e 28,41% para municipios
pertencentes a RMs, contra 20,75% para sedes) e gastos com Administracdo (13,16% para
outros municipios, 12,21% para municipios em RMs e 7,08% para sedes).

Com relagdo as despesas per capita (Tabela 41), os maiores gastos se referem a Saude e
Educacdo. Para a Saude, as sedes metropolitanas despenderam em 2018 um volume maior de
recursos por habitante (RS 737,57), seguidas do grupo de outros municipios metropolitanos (RS
639,97) e de outros municipios fora de RMs (RS 644,53). J4 para as despesas com Educacdo esse
quadro se inverte, com o grupo de outros municipios com maiores despesas por habitante (RS
763,27), seguidos de outros municipios pertencentes a RMs (RS 739,07) e sedes metropolitanas
(RS 631,85).

Para o grupo de contas de desenvolvimento urbano, as Sedes Metropolitanas (RS 375)
apresentaram em 2018 as maiores despesas por habitante, bastante superiores as dos
municipios n3o pertencentes 8 uma RM (RS 240,75). Outros municipios pertencentes as RMs
também apresentaram um volume maior de despesas com desenvolvimento urbano (RS
293,94). Na comparagdo entre os trés grupos desse recorte, as maiores diferengas se mostraram
para despesas per capita com Habitacdo (RS 24,35 para sedes e RS 3,33 para os ndo
metropolitanos), o mesmo ocorrendo com urbanismo e saneamento, em uma menor
proporgao.
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Tabela 39 — Despesas por fun¢ao dos municipios em 2018, por posicao metropolitana

Posicao RM

Sede

Outros RM

Outros
Mun.

Total

Posicio RM
Sede

Outros RM

Outros
Mun.

Total

Posicdo RM

Sede

Outros RM

Outros
Mun.

Total

Despesas Totais

166.271.540.978,18

146.965.621.356,66

242.983.372.079,68

556.220.534.414,52

Saude
40.269.176.941,09
36.151.981.005,00
62.782.151.729,58

139.203.309.675,67

Desenvolvimento
Urbano

20.472.042.986,36
16.604.492.770,96
23.451.503.774,18

60.528.039.531,50

(R$)
Legislativa
3.627.345.328,74
4.142.711.491,54
7.358.142.501,39

15.128.199.321,67

Educagdo
34.497.256.800,63
41.749.743.386,31
74.348.409.383,81

150.595.409.570,75

Urbanismo

14.965.477.136,99
12.895.250.617,42
17.990.754.004,44

45.851.481.758,85

Administragao

11.768.978.015,68

17.951.428.083,42

31.980.276.433,11

61.700.682.532,21

Encargos Especiais
11.829.802.554,11
5.364.702.625,28
6.058.926.600,70

23.253.431.780,09

Habitagao

1.329.471.363,04
334.425.471,65
324.838.551,91

1.988.735.386,60

Assisténcia Social

4.082.312.888,05

4.228.437.073,81

8.207.389.041,90

16.518.139.003,76

Transporte

6.122.912.442,93

2.329.349.915,12

4.109.309.875,17

12.561.572.233,22

Saneamento

4.177.094.486,33

3.374.816.681,89

5.135.911.217,83

12.687.822.386,05

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Plataforma da Governanca

Metropolitana no Brasil (Ipea).

Previdéncia Social

25.795.583.014,36

9.514.993.252,86

12.035.109.371,32

47.345.685.638,54

Outras Despesas

7.806.130.006,23

8.927.781.752,36

12.652.153.368,52

29.386.065.127,11
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Tabela 40 — Despesas por fun¢dao dos municipios em 2018 em % do total, por posicao
metropolitana

Posicio RM Despesas Legislativa Administracao Assisténcia Previdéncia
¢ Totais (%) (%) (%) Social (%) Social (%)
Sede 100,0% 2,2% 7,1% 2,5% 15,5%
Outros RM 100,0% 2,8% 12,2% 2,9% 6,5%
Outros Mun. 100,0% 3,0% 13,2% 3,4% 5,0%
Total 100,0% 2,7% 11,1% 3,0% 8,5%
. Saude Educacao Encargos Transporte Outras
Posicao RM (%) (%) Especiais (%) (%) Despesas (%)
Sede 24,2% 20,8% 7,1% 3,7% 4,7%
Outros RM 24,6% 28,4% 3,7% 1,6% 6,1%
Outros Mun. 25,8% 30,6% 2,5% 1,7% 5,2%
Total 25,0% 27,1% 4,2% 2,3% 5,3%
Posici0 na RM Desenvolvimento Urbanismo Habitagao Saneamento
¢ Urbano (%) (%) (%) (%)
Sede 12,3% 9,0% 0,8% 2,5%
Outros RM 11,3% 8,8% 0,2% 2,3%
Outros Mun. 9,6% 7,4% 0,1% 2,1%
Total 10,9% 8,2% 0,4% 2,3%

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Plataforma da Governanca
Metropolitana no Brasil (Ipea).
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Tabela 41 — Despesas per capita por fungao do municipio em 2018, por posi¢cao
metropolitana

Posicao na Despe'sas Legislativa Administracio Assistt?encia Previdf?:ncia
RM Totais Social Social

Sede 3.045,44 66,44 215,56 74,77 472,47
Outros RM 2.601,63 73,34 317,78 74,85 168,44
Outros Mun. 2.494,48 75,54 328,31 84,26 123,55
Total 2.667,79 72,56 295,93 79,23 227,08
Posicdo na RM Saude Educacao E:;:::Ig;: Transporte Dg:;::s
Sede 737,57 631,85 216,68 112,15 142,98
Outros RM 639,97 739,07 94,97 41,23 158,04
Outros Mun. 644,53 763,27 62,20 42,19 129,89
Total 667,66 722,30 111,53 60,25 140,94

Posi¢cao na RM Deserlmj\:zglri‘?ento Urbanismo Habitagao Saneamento
Sede 374,97 274,11 24,35 76,51
Outros RM 293,94 228,28 5,92 59,74
Outros Mun. 240,75 184,69 3,33 52,73
Total 290,31 219,92 9,54 60,85

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Plataforma da Governanca
Metropolitana no Brasil (Ipea).

Como seria de se esperar, considerando suas fungdes na malha urbana, os quadros acima
demonstram que as sedes metropolitanas dispendem uma proporcdao maior das suas receitas
em desenvolvimento urbano (12,3%) do que os demais recortes, apresentando um gasto per
capita mais elevado (cerca de 375 reais per capita), seguidas pelos demais municipios
metropolitanos (294 reais per capita) enquanto os ndo metropolitanos alcangam apenas o
montante de RS 241 p/c, que comprometem 9,6% dos seus orgamentos.

e Posicao na Regic

O terceiro recorte proposto para a analise de despesas por fungdo se da na divisdo dos
municipios por sua posicdo na Regido de Influéncia das Cidades (Regic) (IBGE 2020). Esse recorte
permite uma visdo diferente do recorte metropolitano, uma vez que considera os fatores de
atracdo dos municipios e sua capacidade de influéncia a outras regides.
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As Tabelas 42, 43 e 44 apresentam os resultados das despesas por fungdo em 2018 em valores
nominais, em porcentagem das despesas totais e em valores per capita, pela posicdo de
hierarquia da Regic. As participa¢cOes das despesas referentes ao desenvolvimento urbano em
relacdo as despesas totais sdo crescentes com relagao a hierarquia da Regic, onde as metrdpoles
(12,23%), capitais regionais (11,35%) e centros sub-regionais (11,33%) tém uma porcentagem
maior que centros de zona (9,12%) e centros locais (8,53%).

Com relacdo as demais contas, a porcentagem de despesas foi mais variada em relacdo aos
grupos da Regic. Os centros locais e centros de zona apresentaram uma maior porcentagem de
suas despesas em gastos com Administracdo (14,22% e 12,21%, respectivamente), na area
Legislativa (3,29% e 2,86%) e em Educacdo (33,47% e 32,53%), em relagdo aos outros grupos. Ja
para Encargos Especiais (6,74% para metrdpoles e 3,66% para capitais regionais) e
especialmente para a Previdéncia Social (13,43% para metropoles e 8,87% para capitais
regionais), as porcentagens de gastos no total foram maiores para metrépoles e capitais
regionais.

ATabela 44 apresenta as despesas por habitante para os grupos da Regic. Com relagdo as contas
gue n3o compdem o grupo desenvolvimento urbano, os centros locais (RS 101,40 por habitante)
e centros de zona (RS 82,90) apresentaram despesas por habitante maiores para Assisténcia
Social em relag3o as metrépoles (RS 68,43). J4 os gastos per capita com Previdéncia Social foram
mais desiguais entre os grupos da Regic, com as metrdpoles apresentando um volume maior de
gastos por habitante (RS 367,98) em relacdo aos centros locais (RS 80,85). De forma andloga aos
outros recortes, os municipios enquadrados em grupos tipicos de uma matriz socioeconémica
mais desenvolvida possuem maiores despesas per capita com Saldde, porém, menores com
Educacdo. No campo da Saulde, as capitais regionais possuiam maiores despesas per capita (RS
769,90), frente as menores realizadas pelos centros de zona (RS 603,49). J4 na Educacdo, os
centros locais mostraram uma despesa de RS 875,47 por habitante, e as metrépoles com RS
631,59.

Para o grupo de contas de desenvolvimento urbano, as metrépoles e capitais regionais
mostraram em 2018 um volume de despesas per capita maiores do que 0s municipios com
menor influéncia na Regic, de RS 335,22 por habitante e RS 311,04, respectivamente, frente aos
RS 261,86 dos centros de zona e RS 284,93 dos centros locais. Com rela¢3o as contas especificas
de Desenvolvimento Urbano, destaca-se as despesas com Habita¢do das metrépoles (RS 19,58),
substancialmente maiores que as capitais regionais (RS 5,84), o segundo grupo da Regic que
mais gastou em termos per capita para essa fungdo. Os gastos com Urbanismo foram menores
para os centros locais (RS 189,85 por habitante) e centros de zona (RS 172,60), relativo aos
outros grupos. E nos gastos com Saneamento as capitais regionais mostraram o maior volume
(RS 90,64 por habitante), seguidas dos centros sub-regionais (RS 74,03), das metrépoles (RS
62,67), centros de zona (RS 40,07) e centros locais (RS 30,92).
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Posi¢ao na Regic
Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole
Total

Posi¢ao na Regic
Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole
Total

Tabela 42 - Despesas por fun¢do dos municipios em 2018, por posicdo na Regic (RS)

Despesas Totais

132.820.491.757,62
28.788.866.694,31
76.976.554.050,50
114.959.212.495,42
202.675.409.416,67
556.220.534.414,52

Saude
31.874.013.215,38
7.380.063.587,11
20.415.217.253,20
32.314.524.883,96
47.219.490.736,02
139.203.309.675,67

Legislativa
4.365.682.315,79
823.582.481,67
2.175.787.519,48
2.872.314.572,85
4.890.832.431,88
15.128.199.321,67

Educacao
44.458.251.670,17
9.365.777.310,36
22.061.527.248,17
27.999.590.047,64
46.710.263.294,41
150.595.409.570,75

Administracao
18.893.290.662,73
3.514.216.292,66
9.413.200.717,33
13.644.661.076,91
16.235.313.782,58
61.700.682.532,21

Encargos Especiais
2.556.253.051,40
667.996.202,41
2.170.822.971,23
4.202.444.729,87
13.655.914.825,18
23.253.431.780,09

Assisténcia Social

5.149.227.585,22
1.014.741.800,06
2.306.099.457,73
2.987.156.981,88
5.060.913.178,87
16.518.139.003,76

Transporte
3.134.027.786,60
575.254.682,29
833.650.485,81
1.256.053.305,41
6.762.585.973,11
12.561.572.233,22

Previdéncia Social

4.105.879.241,40
1.288.385.219,04
4.534.782.525,38
10.201.961.449,78
27.214.677.202,94
47.345.685.638,54

Outras Despesas
6.948.386.587,44
1.531.879.540,08
4.346.402.762,12
6.425.571.122,64
10.133.825.114,83
29.386.065.127,11

Posi¢cdao na REGIC

Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole

Total

Desenvolvimento
Urbano
11.335.479.641,49
2.626.969.578,63
8.719.063.110,05
13.054.934.324,48
24.791.592.876,85
60.528.039.531,50

Urbanismo

9.641.121.439,56
2.110.695.750,15
6.385.611.214,13
9.005.526.561,71
18.708.526.793,30
45.851.481.758,85

Habitacao

123.927.934,83
26.207.935,15
145.365.490,17
244.961.195,98
1.448.272.830,47
1.988.735.386,60

Saneamento

1.570.430.267,10
490.065.893,33
2.188.086.405,75
3.804.446.566,79
4.634.793.253,08
12.687.822.386,05

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).
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Tabela 43 - Despesas por fungao dos municipios em 2018 em % do total, por posi¢do na Regic (%)

Posicio na Regic Despesas Totais Legislativa
(%) (%)
Centro Local 100,0% 3,3%
Centro de Zona 100,0% 2,9%
Centro Sub-regional 100,0% 2,8%
Capital Regional 100,0% 2,5%
Metrépole 100,0% 2,4%
Total 100,0% 2,7%
Posi¢ao na Regic Saude Educacdo
(%) (%)
Centro Local 24,0% 33,5%
Centro de Zona 25,6% 32,5%
Centro Sub-regional 26,5% 28,7%
Capital Regional 28,1% 24,4%
Metrépole 23,3% 23,1%
Total 25,0% 27,1%

Posi¢ao na Regic

Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole

Total

Desenvolvimento

Urbano (%)
8,5%
9,1%
11,3%
11,4%
12,2%
10,9%

Administracao

(%)
14,2%
12,2%
12,2%
11,9%

8,0%
11,1%

Assisténcia Social

Encargos Especiais

Urbanismo
(%)
7,3%
7,3%
8,3%
7,8%
9,2%
8,2%

(%)
1,9%
2,3%
2,8%
3,7%
6,7%
4,2%

(%)
3,9%
3,5%
3,0%
2,6%
2,5%
3,0%
Transporte
(%)
2,4%
2,0%
1,1%
1,1%
3,3%
2,3%
Habitacao
(%)

0,1%

0,1%

0,2%

0,2%

0,7%

0,4%

Previdéncia Social

(%)
3,1%
4,5%
5,9%
8,9%

13,4%

Outras Despesas

Saneamento
(%)
1,2%
1,7%
2,8%
3,3%
2,3%
2,3%

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).

8,5%

(%)
5,2%
5,3%
5,7%
5,6%
5,0%
5,3%
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Tabela 44 — Despesas per capita por fungdo do municipio em 2018, por posi¢do na Regic (RS)

Posigdao na REGIC
Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole

Total

Posi¢cdo na REGIC
Centro Local
Centro de Zona
Centro Sub-regional
Capital Regional
Metrépole
Total

Posicdo na

Centro Local

Despesas Totais

2.615,50
2.354,16
2.604,46
2.738,93
2.740,48
2.667,79

Saude
627,66
603,49
690,74
769,9

638,48
667,66

Legislativa
85,97
67,35
73,62
68,43
66,13
72,56

Educacao
875,47
765,87
746,44

667,1
631,59
722,3

Desenvolvimento

REGIC

Centro de Zona

Centro Sub-regional
Capital Regional

Metrépole
Total

Urbano
223,21
214,81
295,00
311,04
335,22
290,31

Administracao

372,05
287,37
318,49
325,09
219,53
295,93

Encargos Especiais

50,34
54,62
73,45
100,12
184,65
111,53
Urbanismo

189,85

172,60

216,05

214,56

252,97

219,92

Habitacao

2,44
2,14
4,92
5,84
19,58
9,54

Assisténcia Social

Outras Despesas

101,4

82,98

78,03

71,17

68,43

79,23

Transporte

61,72

47,04

28,21

29,93

91,44

60,25

Saneamento

30,92
40,07
74,03
90,64
62,67
60,85

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Regides de Influéncia das Cidades (IBGE).

Previdéncia Social

80,85
105,36
153,43
243,06
367,98
227,08

136,83
125,27
147,06
153,09
137,02
140,94
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e Porte Populacional

Por fim, as Tabelas 45, 46 e 47 apresentam as despesas por fungdo por porte populacional dos
municipios, em seus valores nominais, por porcentagem da despesa total e por valores per
capita, respectivamente. Em um primeiro olhar, percebe-se um peso maior das despesas com
Previdéncia Social de municipios com maior porte populacional, acima de 7% para municipios
com mais de 200 mil habitantes. Para essa conta, municipios com até 2 mil habitantes
apresentaram uma despesa com previdéncia de 2,66% do total, enquanto as cidades de Sado
Paulo e Rio de Janeiro em média mostraram quase 20% do total de despesas com a Previdéncia
Social. Por outro lado, o quadro se inverte quando consideramos gastos com Administracdo, em
gue municipios de menor porte demografico apresentaram uma porcentagem maior de suas
despesas com essa conta (18,42% para municipios com até 2 mil habitantes) frente aos mais
populosos.

As porcentagens de despesas com Salude se mostraram mais semelhantes entre os diferentes
grupos populacionais, com uma maior porcentagem para municipios entre 500 mil e um milhdo
de habitantes (28,88%) e de 1 milhdo a 5 milhdes (27,40%). Sdo Paulo e Rio de Janeiro
mostraram a menor participacdo na Sadde em relacdo a suas despesas totais (19,37%). No que
tange a Educacdo, o quadro foi mais variavel, com as menores porcentagens para municipios
com até 2 mil habitantes (19,92%) e entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes (19,06%). As
maiores porcentagens se mostraram para os grupos nas faixas entre 5 mil e 100 mil habitantes.
As despesas com Encargos Especiais se mostraram crescente com o porte populacional do
municipio, representando quase 10% para municipios com mais de 5 milhGes de habitantes. Ja
com relacdo a Assisténcia Social, os municipios de menor porte populacional despenderam uma
maior porcentagem de seus gastos comparados com os de maior porte.

No agregado das contas que consideramos como Desenvolvimento Urbano, na comparacao
entre os grupos populacionais as despesas relativas mostraram uma curva em U, com
municipios de menor e maior porte com maiores porcentagens de suas despesas nessa area
(16,11% das despesas para municipios entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes e 18,01% para
acima de 5 milhGes de habitantes, frente a 14,36% para até 2 mil habitantes e 12,53% para
municipios entre 2 mil e 5 mil habitantes.

Na comparagdo entre esses extremos, percebe-se um maior peso para municipios de maior
porte com despesas em Urbanismo. Sao Paulo e Rio de Janeiro mostraram uma porcentagem
maior em despesas com Habitacdo frente aos demais grupos, ainda que baixa em relagdo as
demais contas, de 1,19%. No campo de Saneamento as porcentagens se mostram praticamente
crescentes conforme o grupo populacional, porém com queda nas porcentagens para os
municipios acima de 5 milhGes de habitantes (1,30%, comparado com 4,01% para municipios
entre 1 milhdo e 5 milhGes de habitantes). Ja as despesas com Transportes se mostraram mais
altas para os grupos extremos, com 7,36% para municipios de até 2 mil habitantes, 4,5% para
municipios entre 2 mil e 5 mil habitantes e 7,49% para Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Quando analisamos as despesas per capita, a soma das despesas de municipios com até 2 mil
habitantes se mostrou substancialmente mais elevada que os demais grupos populacionais.
Dentre as despesas com esse grupo populacional, destacam-se os gastos com Administracdo (RS
1371,50), Saude (RS 1797,27), Educacdo (RS 1482,52) e Encargos Especiais (RS 1068,63). As
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despesas com essas fungdes também foram elevadas para municipios entre 2 e 5 mil habitantes.
Os gastos por habitante com Assisténcia Social foram destacadamente maiores ara municipios
com até 2 mil habitantes (RS 378,60 por habitante) e de 2 mil a 5 mil habitantes (RS 208,66)
frente a municipios de maior porte populacional. Para a conta de Previdéncia Social, municipios
maiores de 5 milhdes de habitantes apresentaram a maior despesa per capita, de RS 742,04 por
habitante.

Com relagao as despesas com Desenvolvimento Urbano, os municipios com até 2 mil habitantes
apresentaram um volume maior de despesas per capita (RS 1.068,63), seguidos dos acima de 5
milhdes de habitantes (RS 670,62) e dos de 2 mil a 5 mil habitantes (RS 541,54). Os maiores
volumes de despesas per capita se concentraram no Urbanismo e Transporte, ainda que para o
campo de Transporte o montante despendido por habitante mostrou uma maior desigualdade
entre os grupos populacionais (enquanto os municipios com até 2 mil habitantes tiveram uma
despesa de RS 547,50 nesse campo, os municipios de 50 mil a 100 mil habitantes mostraram
uma despesa de RS 18,81 por habitante, valor préoximo apresentado por outros grupos
populacionais). As despesas com Saneamento mostraram valores mais variados entre os grupos
populacionais, com maiores gastos por habitante para municipios entre 100 mil e 5 milhdes de
habitantes e municipios com até 2 mil habitantes. Por fim, as despesas com habitacao foram
maiores para municipios mais populosos, de RS 15,89 para municipios de 1 milhdo a 5 milhdes
e de RS 44,23 por habitante para municipios com mais de 5 milhdes de habitantes, uma
diferenca significativa frente aos municipios de 10 mil a 20 mil habitantes, com a menor despesa
per capita para Habitac¢do, de RS 2,50 por habitante.
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Grupo Populacional

Até 2 mil

2 mila 5 mil

5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil

20 mil a 50 mil

50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Grupo Populacional
Até 2 mil

2 mil a 5 mil

5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil

20 mil a 50 mil

50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Tabela 45 - Despesas por fungdo dos municipios em 2018, por porte demografico (RS)

Despesas Totais

1.482.733.059,70
17.301.327.148,83
25.510.498.899,38
49.861.421.760,51
81.067.824.868,95
57.905.011.426,38
54.914.881.723,86
84.076.303.764,15
52.188.679.095,90
61.842.708.955,09
70.069.143.711,77
556.220.534.414,52

Saude

358.127.913,49
4.233.316.924,15
6.287.175.111,21
12.242.822.188,74
19.717.509.837,65
14.938.229.697,75
13.851.199.803,06
21.985.741.313,43
15.071.780.007,99
16.942.057.441,22
13.575.349.436,98
139.203.309.675,67

Legislativa

64.196.334,51

712.064.399,88

928.699.757,19
1.618.319.331,59
2.433.638.452,95
1.670.754.849,51
1.454.252.332,45
2.291.597.141,88
1.153.930.800,52
1.320.241.949,66
1.480.503.971,53
15.128.199.321,67

Educacao

295.421.346,67

4.362.142.225,68

7.685.205.213,95
16.532.641.946,72
27.464.556.291,87
18.428.849.476,98
15.921.513.638,82
21.872.175.838,61
11.229.471.777,58
11.784.726.439,13
15.018.705.374,74
150.595.409.570,75

Administracao

273.288.586,44
2.948.405.271,33
3.916.868.827,98
6.844.244.934,61
10.700.783.975,14
7.058.457.070,41
6.696.479.556,10
9.998.159.175,07
5.883.012.499,09
5.481.079.265,02
1.899.903.371,02
61.700.682.532,21

Encargos Especiais

21.722.019,75

309.785.506,79

513.245.981,35
1.025.093.809,35
1.854.187.809,65
1.491.514.170,87
2.093.348.680,71
3.101.076.829,05
2.099.934.663,47
3.940.189.850,32
6.803.332.458,78
23.253.431.780,09

Assisténcia Social

75.440.493,55
841.881.136,90
1.076.561.272,91
1.898.187.437,09
2.784.831.046,11
1.750.572.348,39
1.676.084.276,67
2.217.844.931,83
1.006.780.588,45
1.437.343.263,20
1.752.612.208,66
16.518.139.003,76

Transporte

109.096.517,68
778.613.636,51
828.923.509,64
1.132.740.028,88
1.177.520.479,09
453.063.850,69
492.779.172,32
825.587.445,13
959.846.728,06
558.501.161,39
5.244.899.703,83
12.561.572.233,22

Previdéncia Social

39.507.364,93
464.896.010,03
739.647.976,90
1.522.037.120,17
3.227.608.222,43
2.947.140.448,04
3.357.053.112,98
6.580.487.268,91
6.612.097.529,28
7.855.950.009,76
13.999.260.575,11
47.345.685.638,54

Outras Despesas

142.091.433,25
1.243.822.545,38
1.385.269.706,88
2.570.308.252,00
4.185.154.322,55
3.247.273.508,54
3.116.113.296,87
5.208.195.514,62
2.279.061.149,74
3.121.038.082,38
2.887.737.314,90
29.386.065.127,11

170



Grupo Populacional

Até 2 mil

2 mila 5 mil

5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil

20 mil a 50 mil

50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Desenvolvimento
Urbano

103.841.049,43
1.406.399.492,18
2.148.901.541,37
4.475.026.711,36
7.522.034.431,51
5.919.156.005,20
6.256.057.853,88
9.995.438.305,62
5.892.763.351,72
9.401.581.493,01
7.406.839.296,22
60.528.039.531,50

Urbanismo

85.949.430,43
1.209.803.352,28
1.830.105.287,28
3.857.208.072,87
6.190.927.681,65
4.523.980.813,61
4.612.387.434,99
7.112.720.000,66
4.272.003.539,69
6.493.292.512,07
5.663.103.633,32
45.851.481.758,85

Habitacdo

1.259.834,28
28.817.401,79
36.621.438,61
48.172.491,15
94.535.883,89
64.931.286,36
69.984.705,78
243.745.248,60
139.253.146,37
427.057.228,48
834.356.721,29

1.988.735.386,60

Saneamento

16.631.784,72
167.778.738,11
282.174.815,48
569.646.147,34
1.236.570.865,97
1.330.243.905,23
1.573.685.713,11
2.638.973.056,36
1.481.506.665,66
2.481.231.752,46
909.378.941,61
12.687.822.386,05

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Estimativas Populacionais do IBGE.
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Tabela 46 - Despesas por fungao dos municipios em 2018 em % do total, por porte demografico (%)

Grupo Populacional
Até 2 mil
2 mila 5 mil
5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil
20 mil a 50 mil
50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Grupo Populacional
Até 2 mil
2 mila 5 mil
5 mil a 10 mil
10 mil a 20 mil
20 mil a 50 mil
50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Despesas Totais
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%

Saude
24,2%
24,5%
24,7%
24,6%
24,3%
25,8%
25,2%
26,2%
28,9%
27,4%
19,4%
25,0%

Legislativa
4,3%
4,1%
3,6%
3,3%
3,0%
2,9%
2,7%
2,7%
2,2%
2,1%
2,1%
2,7%

Educacao
19,9%
25,2%
30,1%
33,2%
33,9%
31,8%
29,0%
26,0%
21,5%
19,1%
21,4%
27,1%

Administracao
18,4%
17,0%
15,4%
13,7%
13,2%
12,2%
12,2%
11,9%
11,3%

8,9%
2,7%
11,1%

Encargos Especiais
1,5%
1,8%
2,0%
2,1%
2,3%
2,6%
3,8%
3,7%
4,0%
6,4%
9,7%
4,2%

Assisténcia Social
5,1%
4,9%
4,2%
3,8%
3,4%
3,0%
3,1%
2,6%
1,9%
2,3%
2,5%
3,0%

Transporte
7,4%
4,5%
3,3%
2,3%
1,5%
0,8%
0,9%
1,0%
1,8%
0,9%
7,5%
2,3%

Previdéncia Social
2,7%
2,7%
2,9%
3,1%
4,0%
5,1%
6,1%
7,8%
12,7%
12,7%
20,0%
8,5%

Outras Despesas
9,6%
7,2%
5,4%
5,2%
5,2%
5,6%
5,7%
6,2%
4,4%
5,1%
4,1%
5,3%
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Grupo Populacional

Até 2 mil

2 mila 5 mil

5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil

20 mil a 50 mil

50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orcamento e Estimativas Populacionais do IBGE.

Desenvolvimento
Urbano
7,0%
8,1%
8,4%
9,0%
9,3%
10,2%
11,4%
11,9%
11,3%
15,2%
10,6%
10,9%

Urbanismo

5,8%
7,0%
7,2%
7,7%
7,6%
7,8%
8,4%
8,5%
8,2%
10,5%
8,1%
8,2%

Habitagdo

0,1%
0,2%
0,1%
0,1%
0,1%
0,1%
0,1%
0,3%
0,3%
0,7%
1,2%
0,4%

Saneamento

1,1%
1,0%
1,1%
1,1%
1,5%
2,3%
2,9%
3,1%
2,8%
4,0%
1,3%
2,3%
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Tabela 47 — Despesas per capita por fungio do municipio em 2018, por porte demografico (RS)

Grupo Populacional
Até 2 mil

2 mila 5 mil

5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil

20 mil a 50 mil

50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Grupo

Populacional
Até 2 mil
2 mil a 5 mil
5 mil a 10 mil
10 mil a 20 mil
20 mil a 50 mil
50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Despesas Totais

7.441,12
4.288,05
2.971,34
2.584,93
2.427,70
2.403,45
2.510,08
2.625,20
2.711,36
2.300,47
3.714,08
2.667,79

Saude

1.797,27
1.049,21
732,3
634,7
590,47
620,04
633,12
686,48
783,03
630,22
719,57
667,66

Legislativa

322,17
176,48
108,17
83,9
72,88
69,35
66,47
71,55
59,95
49,11
78,48
72,56

Educagdo

1.482,58
1.081,13
895,14
857,09
822,47
764,92
727,75
682,94
583,41
438,38
796,08
722,3

Administracao
1.371,50
730,75
456,22
354,82
320,45
292,97
306,09
312,18
305,64
203,89
100,71
295,93

Encargos Especiais

1.068,63
541,54
346,84
290,72
260,52
264,49
308,48
337,88
356,01

370,5
670,62
350,56

Assisténcia Social

378,6
208,66
125,39

98,41

83,4

72,66

76,61

69,25

52,31

53,47

92,9

79,23

Transporte

547,50
192,98
96,55
58,72
35,26
18,81
22,52
25,78
49,87
20,78
278,01
60,25

Previdéncia Social

198,27
115,22
86,15
78,91
96,66
122,33
153,45
205,47
343,52
292,23
742,04
227,08

Outras Despesas

431,34
299,84
213,16
199,97

185,4
187,78
210,83
222,09
221,94
241,54
300,18
219,92
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Grupo Populacional

Até 2 mil

2 mila 5 mil

5 mil a 10 mil

10 mil a 20 mil

20 mil a 50 mil

50 mil a 100 mil
100 mil a 200 mil
200 mil a 500 mil
500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil
5000 mil ou mais
Total

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais do Orgamento e Estimativas Populacionais do IBGE.

Desenvolvimento
Urbano
521,13
348,56
250,30
232,00
225,26
245,69
285,96
312,10
306,14
349,73
392,61
290,31

Urbanismo

431,34
299,84
213,16
199,97
185,40
187,78
210,83
222,09
221,94
241,54
300,18
219,92

Habitacao

6,32
7,14
4,27
2,50
2,83
2,70
3,20
7,61
7,23
15,89
44,23
9,54

Saneamento

83,47
41,58
32,87
29,53
37,03
55,21
71,93
82,40
76,97
92,30
48,20
60,85
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Os dados demonstram que, em geral, quanto maior a populagdo, maior parcela do orcamento
é comprometida com as funcbes relacionadas ao desenvolvimento urbano, entretanto, é
relativamente alto o gasto per capita nestas fungdes nos municipios muito pequenos (até 5 mil
habitantes), dados os custos fixos para a provisdo e manutengao das infraestruturas e servigos
urbanos locais.

3.5. Evolucao recente das despesas municipais com desenvolvimento
urbano (2013 - 2018)

Essa subsecdo apresenta um breve quadro evolutivo do que denominamos como o grupo de
despesas por fungao tipicamente relacionadas ao desenvolvimento urbano. De forma analoga a
secdo anterior, consideramos os anos de 2013 a 2018 dos dados presentes na plataforma
SICONFI referentes as Declaragdes de Contas Anuais que compdem a base FINBRA, organizadas
pela STN.

Foram consideradas as médias aritméticas das despesas de dois em dois anos para a produgao
de tabelas mais sintéticas de evolucdo desses gastos. Também filtramos os dados apenas para
0s municipios que estdo presentes em todos os anos de 2013 a 2018, que declararam suas
despesas a STN nesses anos. Com isso, minimizamos um possivel viés de aumento ou queda nas
despesas devido ao numero diferente de municipios entre os anos e o peso diferenciado entre
municipios informantes e ndo informantes em cada exercicio. Logo, trata-se de um subconjunto
do total de municipios respondentes.

O Grafico 12 apresenta a evolugdo do valor real do total de despesas e do gasto em
desenvolvimento urbano por fungdes (habitacdo, saneamento, urbanismo), para os municipios
selecionados, como uma aproximac¢ao do comportamento do conjunto de gastos dos municipios
brasileiros. De inicio, nota-se que, enquanto as despesas totais (e receitas) apresentaram um
pequeno crescimento de 0,8% em termos reais entre 2013 e 2018, de RS 604 bilhdes para RS
609 bilhdes, as despesas com desenvolvimento urbano se reduziram em -16,3%, e afetaram as
trés fungdes: -36,9% em habitacdo, - 16,8% em urbanismo e -9,5% em saneamento. A crise
econdmica teve efeito importante nesta fase, sobretudo considerando o biénio 2015-2016,
guando a despesa total chegou a declinar RS 6 bilhdes em termos reais.
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Grafico 12 - Evolugdo das despesas totais e por fungdes de desenvolvimento urbano,
em valores reais deflacionados para dez/2021 (RS)
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Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais por Fun¢do 2013 — 2018.

O Grafico 13 mostra a evolugao das despesas com desenvolvimento urbano em porcentagem
das despesas totais por fungdo, em termos reais, para o agregado dos municipios considerados.
Percebe-se que houve uma queda de participacdo das despesas tipicamente de
desenvolvimento urbano no total das despesas municipais, sendo esses recursos alocados em
outras fungdes: 2013-2014 (13,01%), 2015-2016 (12,43%) e 2017-2018 (10,80%), sendo a queda
mais acentuada no ultimo biénio estudado.

As despesas com urbanismo representam no agregado a maior parcela das despesas municipais
com desenvolvimento urbano, por ser também uma conta mais abrangente que engloba uma
série de despesas relacionadas ao tema. Essa conta foi a que sofreu maior perda de participagao
ao longo dos anos, de 9,84% entre 2013-2014 para 8,11% entre 2017-2018. As contas com
Habitacdo e Saneamento sofreram quedas, porém menores.
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Grafico 13 - Evolugdo das despesas de desenvolvimento urbano em porcentagem das
despesas totais (2013 — 2018) (%)
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Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais por Fungdo 2013 — 2018.

Por fim, o a tabela 48 apresenta a evolucdo das despesas per capita para as contas de
Desenvolvimento Urbano e total. Devido a queda real nos gastos do setor as despesas totais per
capita na funcdo de Desenvolvimento Urbano apresentou queda ao longo do periodo,
alcancando em 2017-2018 o valor médio de RS 347,65 por habitante, ao ano. As quedas se
verificaram em todos os segmentos: Urbanismo, RS 261,01, Habitac3o, RS 11,98 e Saneamento,
RS 74,65, nimeros que demonstram o baixo volume aplicado pelas prefeituras nestas areas.

Tabela 48 - Evolugao das despesas per capita total e com desenvolvimento urbano,

por fungao
Indicador 2013-2014 2015-2016 2017-2018
Despesas Totais 3.287,40 3.199,94 3.219,84
Desenvolvimento Urbano 427,61 397,27 347,65
Urbanismo 323,14 301,82 261,01
Habitacdo 19,56 15,88 11,98
Saneamento 84,91 79,57 74,65

Fonte: Sincofi/Finbra - Despesas Anuais por Fungdo 2013 — 2018.

e Consideragoes sobre as despesas com desenvolvimento urbano

A andlise das despesas por fungdo permite identificar o grau de relevancia da agenda de
desenvolvimento urbano no contexto das disputas pelos or¢amentos publicos no ambito
municipal. Os dados apontam para uma situacdo em que o0s or¢camentos municipais sao
majoritariamente capturados pelas dreas de educagdo e salde (52,1%), segmentos onde ha

178



vinculacgdo de receitas e exigéncia constitucional de um percentual minimo obrigatdrio de gasto.
Em seguida, se destacam em relacdo as demais funcbes, a administrativa (11,1%) e de
previdéncia social (8,5%), também dificilmente comprimiveis, e, na sequéncia, com urbanismo
(8,2%). Se somarmos as contas do que classificamos como tipicas de desenvolvimento urbano
(urbanismo, saneamento e habita¢do), estas representariam 10,9% do total das despesas, em
2018. Neste ano foram gastos RS 60,5 bilhdes nesta agenda, e para termos uma noc¢&o de sua
relevancia, isto equivale a um gasto médio de aproximadamente 290 reais per capita, no periodo
de um ano.

Um ponto a se destacar é o baixo comprometimento dos recursos com habitacdo, apenas 0,4%
das despesas totais, ou RS 9,54 reais per capita ao ano, em média, mas que na Regido Nordeste
alcanga apenas RS 3,34, o que demonstra como as prefeituras gastam pouco no tema, dado que
nos orgamentos municipais estdo computadas ndo apenas as receitas proprias arrecadadas, mas
todas as transferéncias de estados e municipios, assim como os recursos oriundos de
financiamentos. Os municipios acima de 50 mil habitantes tendem a comprometer uma parcela
maior do orgamento com desenvolvimento urbano frente aos municipios menores, mas, do
ponto de vista do gasto per capita, a situacdo se inverte no tocante aos municipios muito
pequenos, de até 10 mil habitantes.

Os dados de gasto per capita em desenvolvimento urbano impressionam pelo seu baixo
montante, mas ha que considerar que muitos servi¢os urbanos prestados sao custeados por
tarifas pagas diretamente pelo usudrio e que na grande maioria das vezes ha pouco ou nenhum
subsidio publico por parte das prefeituras, como é o caso do transporte coletivo urbano, quase
integralmente sustentado diretamente pelos passageiros. Além disto, muitos servicos e
investimentos importantes sdo realizados dos governos estaduais (ou estdo na sua esfera de
gestdo), especialmente no campo da mobilidade urbana, e, particularmente, metropolitana,
como sistemas de trens, metrGs e transporte aquavidrio, cujos gastos ndo entram no cémputo
das prefeituras. Também é o caso do saneamento, que na maioria das vezes é realizado por
meio de companhias estaduais ou empresas privadas, cujos investimentos e despesas sdo
custeados pelo pagamento das tarifas pelos usudrios. No caso da habitacao, parte significativa
dos recursos do setor tem origem em fontes privadas, como o SBPE e recursos préprios dos
bancos, em fundos ndo orcamentdrios, como o FGTS, ou com recursos do orcamento da Unido
destinados a subsidios efetuados diretamente nos contratos habitacionais, como é o caso do
Programa Minha Casa Minha Vida, de forma que este tipo de recurso ndo transita pelos
orgamentos municipais.

Contabilizar todos os gastos na area urbana é um esforco de levantamento bastante complexo,
dada a diversidade de fontes publicas e privadas existentes e a precariedade das fontes de
informacgdo. Atualmente sequer é possivel identificar como sdo custeadas todas as despesas
municipais em desenvolvimento urbano, o mesmo ocorrendo para o conjunto dos estados, o
gue demandaria uma pesquisa especifica individualizada para cada estado ou municipio. Como
veremos adiante, no caso do governo federal a tarefa de identificacdo é menos complexa devido
a disponibilidade de informacdes.

Em relacdo a adequacdo dos valores dispendidos pelas prefeituras em contraposicdo as
necessidades existentes, a comparacao entre o déficit habitacional e as despesas com habitacao
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permite sinalizar a discrepancia entre essas duas cifras. Tomando como parametro de custo
unitario de uma moradia o valor de RS 96 mil, referéncia para o imdvel na Faixa 1 do programa
Minha Casa Minha Vida (para familias com renda de até RS 1.800 por més), o montante gasto
pelos municipios com habitacdo em 2018 poderia viabilizar a produgdo de 20.716 unidades
habitacionais. Considerando o déficit habitacional no Brasil — estimado pela Fundacdo Jodo
Pinheiro em 5,87 milhdes de moradias distribuido entre habita¢cdo precdria (improvisados e
rusticos), coabitacdo, 6nus excessivo com aluguel urbano, adensamento excessivo de domicilios
alugados — e que todo o montante fosse exclusivamente aplicado na producdo habitacional,
seria possivel sanar apenas 0,35% do déficit a cada ano. Se os recursos aplicados em habitacdo
tiverem origem apenas nos orgamentos municipais, serdao necessarios 283 anos para enfrentar
o déficit verificado em 2018. Logo, ndo se vislumbra a possibilidade de viabilizar o acesso a
moradia a partir de um modelo de financiamento habitacional ancorado apenas nas receitas
préprias municipais, no seu endividamento e nas transferéncias intergovernamentais, sendo
necessario adotar uma visdo federativa para o tratamento das questSes urbanas,
redimensionando os esforcos de contribuicao e mobilizando fontes adicionais de recursos. Esta
reflexdo é valida também para as demais politicas urbanas.

A evolucdo das despesas com desenvolvimento urbano em porcentagem das despesas totais
entre 2013 e 2018, demonstra que houve uma queda na participagdo das despesas de
desenvolvimento urbano nos orgamentos municipais de 13% para 10,8%. Os anos de queda ou
baixa atividade econémica ndo explicam diretamente a reducdo da disponibilidade de recursos
no setor, pois as receitas municipais cresceram 2% em termos reais ao longo do periodo. De
fato, o desenvolvimento urbano perdeu espag¢o na agenda municipal na disputa com as demais
areas. A queda acentuada nas despesas em termos reais com o desenvolvimento urbano entre
0 ultimo biénio e o primeiro biénio foi da ordem de -15%, e todas as fungdes relacionadas se
reduziram no periodo: Habitagao, -36%, Urbanismo, -16% e Saneamento, -8%, o que resultou na
perda de importancia destas agendas no periodo posterior ao PAC.

Estes dados permitem supor que a inclusdo de investimentos urbanos na agenda de crescimento
e de desenvolvimento do pais contribui para reforgar esta tematica também nos orcamentos
municipais, de forma que retomar o espaco das questdes urbanas no modelo de
desenvolvimento nacional se torna fundamental para a garantia de recursos e a realizacdo de
investimentos com vista a melhoria da qualidade de vida nas nossas cidades.
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4, CONSIDERACOES FINAIS

E inegavel constatar a ocorréncia de um quadro internacional de grande instabilidade diante dos
desafios colocados por mudangas estruturais na economia global e das baixas expectativas de
crescimento de médio prazo, somando-se a este cendrio um enorme complicador, que é a
pandemia do Covid-19. Todos os paises foram fortemente impactados, entretanto de forma
diferenciada, a depender da natureza da sua inser¢do na geopolitica e na economia
internacionais e da adequacdo das respostas dadas a estes cenarios.

Esta conjuntura torna qualquer analise prospectiva muito mais fragil do que em contextos mais
estdveis e dificulta a andlise sobre os efeitos mais imediatos das crises, uma vez que nao ha
distanciamento histdrico nem informagdes disponiveis para avaliar seus multiplos impactos no
curto, médio e longo prazos.

Diante de cendrio tdo complexo, sdo muitos os desafios que se colocam para as finangas dos
municipios, assim como para os entes estadual e federal, ainda que este Ultimo disponha de um
enorme arsenal de instrumentos anticiclicos que permitem o enfrentamento de crises de
diversas formas, situacao bem diferente dos demais. Sem ter maior margem para ampliar suas
receitas préprias e considerando que a Unido concentra grande parte do fundo publico, assim
como indmeros instrumentos de regulacao interfederativa, se amplifica a dependéncia da
tomada de decisdes na esfera da Unido. Numa situacdo em que se apresenta um maior
esgarcamento federativo e ndo ha uma diversidade de instancias de mediacdo de interesses, as
atencdes se voltam para os acordos e quedas-de-brago entre o executivo e o legislativo federais,
em funcgao da representatividade do Congresso.

Foram muitas as decisOes tomadas em ambito federal nos ultimos anos, onde se verificam
mudancas radicais na conducgdo das politicas econémicas e sociais desde o inicio da crise fiscal
e do processo de impeachment presidencial, criando um ambiente de muitas novidades e
incertezas. Ocorreram varias mudancas na legislacdo em diversas dreas, em muitos casos,
alteracGes estruturais na prépria Constituicdo, tendo se alcangado uma média de uma nova
emenda constitucional a cada 4 meses, nos ultimos dois anos. SGo mudangas muito recentes,
algumas com impactos imediatos, outras com implica¢gGes de longo prazo, ndo havendo como
dimensionar todas as situagdes atualmente colocadas. Estas reviravoltas coincidiram, a partir de
2020, com a ocorréncia de uma pandemia global de importantes consequéncias para a saude e
para a mortalidade, com grandes impactos nas economias. Tendo-se misturado
simultaneamente ambas as situac¢des, produz-se um complicador analitico na separacdo dos
efeitos de cada evento, considerando a interdependéncia de varias das consequéncias dos
fendbmenos e o perfil de respostas politicas e econ6micas adotadas.

Nao fossem suficientes os impactos internacionais e a limitagdo das respostas do pais a este
cendrio, é importante ressaltar outros elementos de ruptura com o passado recente que ja estdo
trazendo, e trardo, mais consequéncias no futuro. Os pontos em questdo sdo a nova crise
federativa e a disputa entre os poderes da republica. De um lado, a questao federativa se traduz
numa disputa por maior participacdo no bolo tributdrio nacional por parte de estados e
municipios, o que se refletird em uma forte pressdo para que haja uma reforma tributdria mais
descentralizadora. A pergunta de sempre é, qual reforma? Nao cabe aqui debater todos os
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desdobramentos deste tema, mas apenas apontar, como adiantado na Nota 2.1, que hd um
efeito positivo ao levar o processo decisdrio sobre o gasto publico para mais proximo do cidadao
e conferindo maior liberdade de gasto aos gestores locais. Este processo podera conferir maior
previsibilidade de recursos as prefeituras, permitindo constituir e manter uma estrutura melhor
de gestdo e estimular agdes mais estruturantes de médio e longo prazos.

O lado negativo é que a Unido tende a perder parte da sua capacidade de atuagcdao em projetos
de cunho nacional redistributivo que visem a reducdo de desigualdades e estimulo ao
desenvolvimento de regides deprimidas, dado que provavelmente haverd menos recursos em
maos. A depender de como se desenrolard este processo, na auséncia de mecanismos
compensatoérios adequados é possivel que as desigualdades ja existentes venham a se ampliar
ainda mais nas escalas regional, estadual e intermunicipal. Importa ressaltar que este processo
enfraquecera o papel da Unido na conducdo das politicas publicas.

Outro fator central a impactar a capacidade de comando e governanca da instancia federal em
politicas publicas de carater nacional repousa na expansdo do poder legislativo sobre o
executivo. O Congresso nacional vem, ao longo do tempo, reclamando maior poder decisério na
republica, para além de seu poder legislativo e fiscalizatério do executivo, o que ja se constituem
em atribuicGes de elevada relevancia. Parte dessa reivindicacdo tem origem no mesmo processo
de reivindicagao federativa descentralizadora, que nasce nas prefeituras e tem como
intermediadores os deputados federais e senadores, que tém pressionado o executivo federal a
aumentar a participacdo dos entes subnacionais em diversas receitas da Unido e a alterar as
regras de distribuicdo de varios tributos.

O legislativo também atua por interesses préprios, na busca de maior poder, e avanga numa
perspectiva mais parlamentarista dentro de um sistema presidencialista. Conforme destacamos
anteriormente, parte importante do esforco de empoderamento esta centrado no instrumento
fundamental de alocacao de recursos, que é a esfera do orcamento da Unido. Neste avanco o
Congresso contribui para ampliar ainda mais o grau de engessamento do orgamento da Unido,
aumentando a parcela de recursos sobre a qual o governo ndo mais podera decidir sua alocacgao,
limitando sua capacidade propositiva. Os recursos disponiveis para transferéncias voluntarias
tendem a se comprimir diante da crise e a estarem menos sujeitos a discricionariedade do
executivo.

Sdo vdrias as conclusdes a destacar deste estudo com impactos sobre o desenvolvimento
urbano. Ao analisarmos sob a perspectiva historica os recursos disponibilizados
voluntariamente pela Unido, veremos que o periodo de fortes investimentos em
desenvolvimento urbano realizados no periodo do PAC foi uma excegdo, e ndo a regra, no que
tange a atuac¢do da Unido neste tema. Assim como em fases anteriores, atualmente as forgas
gue se moviam com a intencdo de tentar reverter as desigualdades e a situacdo de precariedade
nas condicBes de vida urbana se dissiparam.

A fase iniciada em 2003, mais especificamente em 2007, especialmente durante o periodo do
PAC, foi marcada pelo esforgo em trazer este tema para o centro das preocupacgdes da politica
federal. Inicialmente trazida politicamente para este centro como um enunciado de intengdes,
com a melhoria nas condigées macroeconGmicas externas e internas surgiram possibilidades
mais concretas de se alocar maiores recursos no setor. Ainda poucos recursos frente as
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necessidades, certamente poder-se-ia dizer, mas parece que este periodo deixard muitas
saudades. O desenvolvimento urbano se constituiu um dos trés eixos principais da estratégia de
desenvolvimento do pais elencados pelo PAC. Entre erros e acertos, provavelmente esta foi e
continuara sendo a fase de ouro dos esfor¢os federais neste campo.

Diante de décadas perdidas em termos de atrasos em todas as infraestruturas do pais, a agenda
urbana teve que competir com outras agendas associadas aos gargalos em infraestrutura que
limitavam o crescimento do pais e que se colocavam no centro da falta de competitividade da
economia e do chamado custo Brasil. A disputa se deu sobretudo com o setor de energia, para
eliminar os riscos de ocorréncia de novos "apagoes" na eletricidade, assim como na cadeia
produtiva de petréleo, gas e naval, e em infraestruturas de logistica de transportes, como
aeroportos, portos, rodovias, ferrovias e hidrovias. Estas necessidades sugaram parte
significativa do esfor¢co de crescimento, tendo o setor urbano que recorrer também ao maior
endividamento das familias e de estados municipios para sustentar os investimentos
pretendidos.

Foi realizado um esforgo para encontrar espaco fiscal no or¢gamento da Unido para este fim,
assim como mobilizar fundos publicos e privados como o do SBPE, SFI, FDS, FAT e FGTS e alterar
uma série de legislagGes e normas para tentar destravar novos investimentos.

Mais do que isto, o combate a pobreza e as desigualdades pautaram este esfor¢o, que teve que

ser acompanhado por uma politica de subsidios para viabilizar o acesso da populagdo mais pobre
a moradia, equipamentos e servicos urbanos. Mesmo com o crescimento econdmico observado
e o0 consequente aumento crescente na arrecadagdo, apesar de ver ampliado seu espaco no
orcamento da Unido, a agenda urbana também competia com outras politicas inclusivas do
governo, como acesso a luz, transferéncia de renda para eliminacdo da pobreza extrema, gastos
de saude, assisténcia social, entre outros, também com grandes efeitos sobre as condi¢des de
vida urbanas. Sem poder contar com o volume de recursos necessarios no orcamento da Unido,

parte do esfor¢o de investimentos no setor se deu por meio do maior endividamento.

Com a crise politica iniciada ainda em 2013, acompanhada dos impactos econ6micos das crises
internacionais e das menores taxas de crescimento, o cenadrio mudou e o setor passou a conviver
com maiores restricGes de recursos. A crise politica instalada e a instauracdo do processo de
impeachment presidencial deterioraram a confianga na economia e terminaram por promover
uma grande crise fiscal e colaborar para retirar do poder a presidenta.

A agenda liberal que se implanta a partir da assungdo do vice-presidente ao poder, pautada pela
adocdo do projeto Ponte para o Futuro, se faz num cendrio de grande desequilibrio fiscal e
acomodacdo politica. A reviravolta completa no foco de atuagdo governamental no tocante ao
papel do estado no desenvolvimento da seus primeiros passos neste periodo, no sentido da
desmobilizagdo estatal em relagdo as agendas anteriores e entrega do processo de crescimento
a iniciativa privada. Com a nova elei¢do presidencial esta agenda ganha ainda maior forga, desta
vez de maneira mais explicita, inclusive passando a se utilizar da expressao "desinvestimento"
para configurar a visdo da retirada do estado do processo de crescimento.

Se num periodo de fortes investimentos publicos em desenvolvimento urbano pouco pode ser
feito para melhorar de forma estrutural as condi¢es de vida nas cidades, torna-se dificil esperar
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gue a iniciativa privada ird equacionar, sozinha, uma mudanca significativa na qualidade de vida
das cidades brasileiras. No campo do desenvolvimento urbano o abandono dos mais pobres se
faz mais visivel com o fim da politica de subsidios no acesso a moradia, que volta a ser dirigida
para faixas de maior renda, deixando esta parte da populagdo sem nenhuma alternativa formal
para aquisi¢do da casa proépria, salvo por meio de iniciativas de regularizagdo fundidaria.

A outra perna do processo de desinvestimento se da pela restricdo do apoio aos entes
subnacionais para a realizagdao de investimentos em infraestrutura e servigos urbanos, o que,
somando-se ao quadro disseminado de insolvéncia fiscal nas trés esferas, ainda mais agravado
pela ocorréncia da pandemia, forca os entes subnacionais a adocdo da agenda liberal
dominante. A crise fiscal instaurada no governo federal acaba por impor a agenda de
desinvestimento aos demais entes, que cada vez mais deverdo buscar seu autofinanciamento
ou aderir aos modelos de parcerias publico-privadas.

Os recursos transferidos a fundo perdido aos municipios decrescem em volume e passam
também por um processo de mudanga no seu componente politico, tendo em vista o
protagonismo assumido pelo Congresso Nacional no campo das emendas parlamentares ao
orcamento da Unido. Parcela crescente dos recursos de transferéncias passam a ser
determinados pelo legislativo, reduzindo o espago do executivo no direcionamento estratégico
destes recursos.

A pulverizagdo e falta de foco e prioridades inerentes a ldgica de proposicdo das emendas
parlamentares, pautada por decisdes individuais atomizadas, dispersdao dos recursos e pouca
adesdo a qualquer agenda ou estratégia concertada, limita o poder propositivo e indutor da
politica urbana por parte da pasta responsavel pelo desenvolvimento urbano.

Numa federagdo, deter os mecanismos de financiamento é fundamental para produzir a adesao
dos demais entes a qualquer agenda que se pretenda de abrangéncia nacional e sdo os recursos
gue viabilizam e amarram a pactuagdo para a implementacdo de uma determinada agenda. Esta
condicdo é especialmente cara no que se refere a uma agenda nacional de desenvolvimento
urbano, pois os municipios sdo os operadores desta politica.

Considerando que grande espaco do esfor¢o dos municipios para o seu financiamento se dirigiu
a garantia de fontes de recursos mais sustentdveis, ancoradas em transferéncias legais,
respaldadas no direito de acesso a arrecadacdo dos demais entes, decresce o espaco
orcamentario real ou potencial para a realizacdo de transferéncias voluntarias. Assim, a Unido,
especialmente o executivo, vé cada vez mais limitado o seu poder de proposi¢cdo, determinagao
e implementacao de politicas urbanas a partir de transferéncias a fundo perdido.

Para esta situagao convergem varios fatores: a crise fiscal e o crescente endividamento federal,
gue reduz o espago orcamentdrio discricionario que permite a realizacdo de transferéncias
voluntdrias; a maior disputa entre as diversas pastas ministeriais por disponibilidades
orcamentdrias reduzidas; o crescente papel do legislativo na definicdo da alocacdo de recursos
no orcamento da Unido; a busca dos municipios por maior parcela de transferéncias obrigatodrias
para seu financiamento. Diante da crise fiscal generalizada, no processo de discussdo da reforma
tributaria este ponto estard no centro da agenda municipal com ainda maior forca, trazendo um
cenario potencial de redugdo ainda maior na discricionariedade dos gastos pela Unido.
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O quadro aponta para um processo de restricdo dos mecanismos redistributivos para enfrentar
os desequilibrios na federacdo, em favor de um modelo em que os municipios procuram se
financiar com maior parcela de recursos garantidos constitucionalmente e livres de
condicionalidades. Assim a disputa pela agenda urbana tenderia a se deslocar ainda mais para o
ambito municipal, perdendo a Unido grande parte da sua capacidade de pautar o tema e induzir
financeiramente a adesdo as suas agendas.

Trata-se, entdo, de um novo desafio para a formulacdo de politicas nacionais de
desenvolvimento urbano, dado que parte do poder de definicdao da agenda tende a se deslocar
mais para os municipios e para o congresso, demandando um outro modelo de interlocucdo e
disputa com estes atores para buscar lidar com as diferentes capacidades que cada municipio
possui para enfrentar as fragilidades urbanas acumuladas ao longo do nosso processo de
desenvolvimento em cada territdrio.

Ainda que se possa constatar diversos graus e dimensdes de inadequacdo ou ineficacia no
histérico das politicas redistributivas de recursos da Unido no sentido de reverter o quadro de
desigualdades no acesso a bens e servigos urbanos por todo o pais, até o momento é possivel
prever que estas serdo ainda mais reduzidas no futuro, o que em grande medida entrega os
rumos do desenvolvimento urbano aos prdéprios municipios.

Mais do que isto, trata-se de entregar o desafio do desenvolvimento urbano a cada municipio,
qguer este tenha condi¢cdes ou ndo de sustentar financeiramente este processo. Os dados
demonstram que tais capacidades sdao muito diferenciadas, mas ndo apenas isto, sdo marcadas
por uma forte desigualdade no acesso aos recursos.

Considerando que neste sentido pesam dois fatores essenciais de demanda e de oferta, quais
sejam, por um lado o estoque de caréncias acumuladas localmente nas condi¢Ges de vida
urbanas, e do outro, a disponibilidade de recursos proporcionais ao enfrentamento destas
necessidades acumuladas, prevé-se que desigualdades ja instaladas poderdo se perpetuar e até
mesmo se acirrar, sem que 0s municipios contem com um aparato adicional de apoio da Unido
no cumprimento desta missao.

Uma reforma tributdria mais distributiva seria fundamental para mitigar estes possiveis efeitos,
caso fosse possivel promover ao menos um acesso menos desigual dos municipios aos fundos
publicos.

Assim, por um lado a politica urbana estard cada vez mais condicionada as diferentes
capacidades individuais de arrecadagdao prépria e das capacidades de endividamento das
prefeituras, e, de outro, a légica e aos critérios de redistribuicdo da arrecadacgdo dos tributos
federais e estaduais aos municipios. Esta matéria devera receber grande atengdo caso
realmente venha a ocorrer uma reforma tributaria e serd determinante no tocante a revisao dos
critérios de acesso aos recursos.

Considerando a enorme diversidade das situacBes financeiras presentes nos municipios
brasileiros, pautadas pela desigualdade fiscal, e a complexidade da tarefa de construgao de um
sistema tributario que equacione todos os complexos aspectos que envolvem este tema, é com
certo temor que se vislumbra a perspectiva de haver ainda maior redug¢ao no papel do governo
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federal na sua atuacdo redistributiva complementar ao sistema fiscal-tributario. Assim, a Unido
teria mens disponibilidade financeira para utilizar as transferéncias voluntarias para compensar
as desigualdades promovidas pelo conjunto do sistema fiscal e tributario de acesso dos
municipios aos recursos publicos.

Diante da menor disponibilidade de recursos a serem transferidos a fundo perdido, uma
alternativa importante que poderia ser assumida pela Unido seria reativar os mecanismos de
concessao de linhas de financiamento focados no desenvolvimento urbano, entretanto, num
cenario de ampliagcdo do endividamento crescente e crise fiscal nos trés entes, este espacgo se
encontra limitado. Alguns estados e varios municipios ainda possuem capacidade de

endividamento, no entanto este tipo de politica auxilia mais aqueles atores que ja se encontram

em melhor situagdo fiscal, deixando os demais sem esta alternativa.

A agenda econOmica recente do governo tem apontado para a desmobilizacdo de fontes
importantes que constituem o funding das politicas urbanas, como é o caso das varias iniciativas
em se impedir que o FAT lastreie operacbes de crédito do BNDES e da ampliagdo das
possibilidades de saque do FGTS, o que desidrata a mais importante fonte de recursos para
financiamento das politicas urbanas. Este movimento, associado a uma economia que ndo tem
gerado empregos formais em numeros suficientes, pode levar a uma progressiva limitacdo nas
disponibilidades de recursos do fundo.

Em relagdo a reforma tributdria, cabe ressaltar que dotar os municipios de maiores receitas, ndo
necessariamente se traduz num sistema mais equilibrado, devendo permanecer uma série de
antigas e novas desigualdades, a depender de como sera esta reforma. Em sendo uma mudancga
no sentido da descentralizacdo, estas desigualdades continuardo demandando da Unido seu
papel redistributivo, s6 que, atualmente, menos provido de recursos.

Evidentemente que uma desejada retomada do crescimento e/ou uma reforma tributéria que
leve a um sistema menos desigual e produza maior arrecadagdo, poderdo diluir boa parte das
tensdes interfederativas e interinstitucionais e assim acomodar as situagdes em novos
patamares, beneficiando a todos os atores envolvidos, mas, ao que parece, o antigo modelo de
equilibrio se desfez nos ultimos anos. De qualquer forma, o crescimento econdémico e a maior
disponibilidade de recursos podem alterar este quadro, talvez nao substancialmente, uma vez
gue o governo atual sempre argumenta a favor da regularizacdo da situacdo fiscal e da
eliminacao dos déficits publicos pautados pela restricao de gastos, ainda que o quadro sé tenha
se agravado ao longo dos ultimos anos.

Se faz necessdrio um esforco de repactuacdo da atuacdo da Unido no campo do
desenvolvimento urbano, tanto junto ao Congresso quanto perante aos municipios e a
sociedade, o que se torna um grande desafio considerando que o ente federal tera, ao menos
no curto prazo, pouco a oferecer numa negociagdo. Esta construcdo demanda também a busca
do entendimento dentro do prdprio poder executivo no sentido de buscar a proeminéncia do
tema do desenvolvimento urbano na agenda de governo, inclusive como um instrumento
importante na retomada do crescimento econémico.

Frente a um modelo econdmico que visa a total proeminéncia do privado sobre o estado, na
qual se espera que o mercado resolva todos os dilemas da sociedade brasileira, é de se esperar
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gue no curto prazo o préprio executivo tenda a abrir mao do seu papel redistributivo, e deixe,
em larga medida, nas maos da sociedade a tarefa de produzir por suas prdprias forcas seu
processo de urbanizagdo. Isto é, implica em recuar do seu percurso histdrico de tentativa de
conducgdo do processo de desenvolvimento urbano, limitando o papel da Unido na promocdo de
uma nova politica de desenvolvimento nos moldes do que ocorreu no passado. Sdo os desafios
postos por uma nova reconfiguracdo federativa e pela mudanca de visdo sobre o papel do
estado na economia e na sociedade, na qual o mercado passa a mediar e ditar crescentemente
as condig¢des de vida nas cidades brasileiras.

Este conjunto de movimentos conduz os diversos atores a buscarem seu autofinanciamento, e,
diante da falta de recursos, empurra estados e municipios para um modelo mais propenso a
privatizacGes e a formacdo de parcerias publico-privadas, sendo que sua concretizagdo se
defrontara com condi¢des completamente diferenciadas de viabilidade a depender do perfil de
cada municipio. Considerando a questdo da escala na atratividade privada por investimentos
urbanos é possivel inferir que certos perfis, especialmente nos pequenos municipios,
apresentardo maiores limites a este processo, tema que serd objeto da préxima nota
desenvolvida por este projeto.

Entretanto, é importante realizar uma discussdo mais abrangente sobre o tema do
financiamento de politicas publicas no pais, pois olhares particulares e fragmentados poderao
levar a conclusdo de que as fragilidades, precariedades e desigualdades nas condi¢Ges sociais e
de vida urbana no Brasil ocorrem por falta de recursos. Esta é uma meia-verdade que interessa
apenas aqueles que pretendem esconder o fato de que a raiz das desigualdades brasileiras
comega no sistema tributario, que precisa ser revisto, perpassando todas as demais instancias
do processo decisorio acerca das escolhas sobre os gastos publicos. Ndao ha como avangar num
processo de desenvolvimento urbano sem inseri-lo neste contexto mais amplo e sistémico.

Como alerta Vieira Filho (2021), a narrativa corrente do pensamento Unico estd sempre
buscando convencer a sociedade de que o estado gasta demais e é tarefa central cortar gastos.
Tal narrativa esconde o fato de que se tributa mal, desigualmente, de forma que o estado
brasileiro ndo consegue alcangar um patamar adequado de financiamento suficiente para
prover servicos publicos de qualidade no mesmo padrao daqueles oferecidos pelos paises
desenvolvidos.

Ao comparar o gasto per capita em ddlares com outros paises a partir de dados do FMI, fica
evidente que seguindo a mesma rota adotada no passado nunca se alcancara um patamar
adequado de desenvolvimento no pais. Em 2018, o gasto per capita do conjunto do setor publico
brasileiro alcancou USS 2,8 mil, enquanto os paises vizinhos da américa do Sul, Argentina, Chile
e o Uruguai gastavam respectivamente USS 3,94 mil, USS 3,8 mil e USS 5,32 mil. O Uruguai gasta
guase o dobro do Brasil, enquanto os EUA dispendem seis vezes mais (USS$ 18,65 mil), enquanto
Australia, Alemanha e Franca alcancam mais de USS 20 mil per capita. Mesmo paises em
dificuldades econémicas como Itdlia e Grécia ainda dispendem USS$ 16 mil e USS 9,7 mil. Entre
os emergentes o Brasil s6 supera a india, o Egito e a Africa do Sul, encontrando-se em patamar
préximo ao da China e Turquia.

Sem que se discuta a matriz econdmica que leva ao subfinanciamento do estado brasileiro, as
politicas sociais e de desenvolvimento sempre manterao o padrdo acessério aos mecanismos de
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acumulacdo do capital. Os maiores riscos a que estdao submetidos o desenho e a efetivacdo de
uma nova politica nacional de desenvolvimento urbano esta relacionado a limitagdo da sua
prépria dimensdo nacional, na direcdo de uma atomizacdo dos processos de crescimento
urbano.

Na formulacdo de uma politica nacional de desenvolvimento urbano é preciso considerar que,
apesar do Brasil apresentar uma rede urbana que ainda ndo consegue articular completamente
todo o territdrio nacional, trata-se de uma rede urbana bastante diversificada, dispersa
espacialmente e complexa, que articula em torno de si as principais forcas produtivas que
podem induzir um processo de desenvolvimento para o conjunto do pais. As cidades cumprem
um papel central no desenvolvimento de um pais, de forma que o olhar sobre o
desenvolvimento ndo pode deixar de perpassar pelo desenvolvimento urbano, sob o risco das
cidades se tornarem cada vez mais um fator de restricdo, ao invés de impulsdo, do
desenvolvimento.
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