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RESUMO

A tese aborda as relagdes entre o fundo publico e as politicas urbanas, partindo do pressuposto
que as politicas publicas ndo podem ser concebidas alheias aos determinantes estruturais do
capitalismo nem sem a compreensdo dos condicionantes juridico-institucionais construidos
pela sociedade ao longo da sua histéria. O estudo se constitui em uma andlise de politicas
publicas, tendo como foco o exame dos tracos constitutivos do financiamento e dos gastos nas
politicas setoriais de habitacdo, saneamento e urbanismo realizadas pelo governo do estado do
Maranhido no periodo de 2009 a 2018. A investigacdo envolveu uma pesquisa bibliogrifica,
documental e andlise de dados, visando: problematizar os aspectos estruturais do fundo
publico e das politicas urbanas no contexto do capitalismo; examinar a conformacao do fundo
publico e das politicas urbanas no Brasil; analisar os aspectos juridico-institucionais do
federalismo brasileiro e suas relagdes com as politicas urbanas; sistematizar as principais
caracteristicas das receitas e dos gastos publicos no Brasil; investigar as principais fontes de
receita e as despesas realizadas pelo governo do estado do Maranhdo; e analisar o
financiamento e o gasto nas politicas de habitagdo, saneamento e urbanismo no estado. Os
dados utilizados na andlise do financiamento e dos gastos no Maranhdo foram extraidos dos
sistemas oficiais de gestdo orcamentéria e financeira do estado e fornecidos pela Secretaria de
Estado de Planejamento e Or¢amento. Os resultados da pesquisa apontam que o retraimento
dos regimes de bem-estar implicou no recuo do financiamento das politicas sociais por parte
do Estado, inclusive as de natureza urbana, em todo mundo. No Brasil, a inexisténcia de
garantias institucionalizadas e estruturas de financiamento especificas colaboram
decisivamente para o quadro de baixos investimentos nas politicas urbanas. No Maranhdo, a
andlise evidenciou o baixo volume de recursos investidos nas acdes em habitacdo, saneamento
e infraestrutura urbana, que ocupam um lugar marginal na agenda estatal apesar do elevado
déficit habitacional e das péssimas condi¢des de habitacionais, infraestruturais e de
saneamento bdésico existentes no estado. Além disso, os dados sugerem uma desarticulacao
dessas politicas, visto que essas dreas sdo geridas por instituicdes diferentes. No que se refere
as fontes de recursos, identificou-se a importancia das transferéncias de recursos federais e do
Fundo Maranhense de Combate a Pobreza na area de habitacdo, dos recursos decorrentes de
tarifas na 4rea de saneamento bdsico, e dos recursos proprios do tesouro estadual na drea de
infraestrutura urbana. No que se refere ao destino dos gastos, observou-se a primazia da
habitacdo urbana em detrimento da habitacao rural, apesar de o déficit habitacional do estado
ser maior na drea rural. Na drea de saneamento bdsico, os servigos de abastecimento de dgua
ocupam um lugar central, ao passo que os investimentos em servicos de esgotamento sanitirio
sdo extremamente baixos. Na drea de urbanismo, o destaque sdo as agOes ligadas a
implantacdo e pavimentagdo de vias urbanas, principalmente em anos eleitorais. A pesquisa
ainda permitiu concluir que a esfera federal exerce influéncia importante nas politicas
urbanas. Na area habitacional, a influéncia da Unido se da através das transferéncias
governamentais, que se constituem em uma fonte de recursos relevante neste setor. Na drea de
infraestrutura urbana, a influéncia da esfera federal € observada a partir das regras
constitucionais e da legislacdo federal, que lhe permitem estabelecer e controlar os limites de
endividamento dos entes subnacionais. J4 na area de saneamento bdasico, observou-se a
influéncia do poder central através da regulamentacdo do financiamento de acdes e servigos
publicos em sadde, que afetou negativamente as acdes na area de saneamento, notadamente na
area rural.

Palavras-chave: Fundo Publico. Politicas Urbanas. Brasil. Maranhdo. Financiamento.



ABSTRACT

The thesis treats the relationship between the public fund and urban policies, based on the
assumption that public policies cannot be conceived apart from the structural determinants of
capitalism or without understanding the legal-institutional constraints built by society
throughout its history. The study is an analysis of public policies, focusing on examining the
constitutive features of financing and spending in sectorial housing, sanitation and urban
planning policies carried out by the state of Maranhdo in the period from 2009 to 2018. The
investigation involved a bibliographical, documentary research and data analysis research,
aiming to: problematize the structural aspects of the public fund and urban policies in the
context of capitalism; examine the conformation of the public fund and urban policies in
Brazil; analyze the legal-institutional aspects of Brazilian federalism and its relationship with
urban policies; systematize the main characteristics of public revenues and expenditures in
Brazil; investigate the main sources of income and expenses incurred by the Maranhdo state
government; and analyze financing and spending on housing, sanitation and urban planning
policies in the state. The data used in the analysis of financing and spending in Maranhdo
were extracted from the state's official budgetary and financial management systems and
provided by the State Secretariat for Planning and Budget. The results of the research show
that the retrenchment of welfare regimes implied a decline in the financing of social policies
by the State, including those of an urban nature, worldwide. In Brazil, the lack of
institutionalized guarantees and specific financing structures contribute decisively to the
context of low investments in urban policies. In Maranhdo, the analysis showed the low
volume of resources invested in actions in housing, sanitation and urban infrastructure, which
occupy a marginal place on the state agenda despite the high housing deficit and the poor
conditions of housing, infrastructure and basic sanitation existing in the state. In addition, the
data suggests a disarticulation of these policies, as these areas are managed by different
institutions. With regard to sources of funds, the importance of transfers of federal resources
and the Maranhense Fund to Combat Poverty in the housing area, the resources resulting from
tariffs in the area of basic sanitation, and the own resources of the state treasury were
identified in the area of urban infrastructure. With regard to the destination of spending, the
primacy of urban housing over rural housing was observed, despite the fact that the state's
housing deficit is greater in rural areas. In the area of basic sanitation, water supply services
occupy a central place, while investments in sewage services are extremely low. In the area of
urbanism, the highlights are the actions related to the implantation and paving of urban roads,
mainly in electoral years. The research also concluded that the federal sphere has an important
influence on urban policies. In the housing area, the Union's influence occurs through
government transfers, which constitute a relevant source of resources in this sector. In the area
of urban infrastructure, the influence of the federal sphere is observed based on constitutional
rules and federal legislation, which allow it to establish and control the limits of indebtedness
of subnational entities. In the area of basic sanitation, the influence of the central power was
observed through the regulation of the financing of public health actions and services, which
negatively affected actions in the sanitation area, notably in the rural area.

Keywords: Public Fund. Urban Policies. Brazil. Maranhdo. Financing.
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1. INTRODUCAO

O presente documento constitui-se em uma tese desenvolvida no Curso de
Doutorado do Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas (PPGPP) da Universidade
Federal do Maranhdo (UFMA). Trata-se de pesquisa sobre o financiamento e os gastos
publicos em politicas publicas urbanas no Maranhao, no periodo de 2009 a 2018. A escolha
deste objeto de pesquisa foi motivada pelas péssimas condi¢des habitacionais, infraestrutrais e
de saneamento bésico da populacao brasileira e particularmente maranhense.

As politicas urbanas sdo aqui entendidas como aquelas cujo o objeto é o espago
social, com impacto direto na vida da populacdo. Essas acdes envolvem duas dimensdes
distintas, mas profundamente imbricadas. Uma dimensao regulatdria de uso do solo e outra
relativa ao fomento do desenvolvimento urbano. Enquanto a primeira diz respeito as funcdes
classicas de definir o contetido legislativo sobre o que pode ou ndo ser construido e em que
territérios urbanos, a segunda envolve “prestacdes positivas” do Estado, ou seja, a alocagao de
recursos orcamentarios para financiar a expansdo da infraestrutura, tais como: obras e servicos
de transportes, saneamento e habitacdo. E sobre estas que se concentra este estudo.

De acordo com dados publicados pela Fundac¢do Joao Pinheiro, em 2015 o déficit
habitacional' brasileiro correspondia a cerca de 6,355 milhdes de domicilios, dos quais 5,572
milhdes, ou 87,7%, estavam localizados nas areas urbanas e 783 mil unidades encontravam-se
na drea rural. Em relacdo ao estoque de domicilios particulares permanentes e improvisados
do pais, o déficit habitacional correspondia a 9,3%. Nao obstante, existiam diferencas
importantes entre as regides brasileiras em termos de localizacdo do déficit habitacional.
Enquanto nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste o déficit nas dreas urbanas ultrapassava
90%, nas regides Norte e Nordeste, o déficit habitacional rural ainda tinha peso relativamente
alto. Na regido Norte correspondia a 21,8% e na regido Nordeste a 26,8% (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2018).

Além disso, em 2015 existiam mais de 11,170 milhdes de domicilios urbanos

considerados inadequados? no pais, que consubstanciam problemas na qualidade de vida dos

'O conceito de déficit habitacional estd ligado diretamente as deficiéncias do estoque de moradias, e engloba
aquelas sem condicdes de serem habitadas em razio da precariedade das construcdes ou do desgaste da estrutura
fisica e que por isso devem ser repostas. Inclui ainda a necessidade de incremento do estoque, em funcdo da
coabitacdo familiar for¢ada, dos moradores de baixa renda com dificuldades de pagar aluguel nas dreas urbanas e
dos que vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade, além da moradia em iméveis e locais
com fins ndo residenciais (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

2 Pelo conceito adotado pela Fundagdo Jodo Pinheiro, sdo passiveis de serem identificadas somente as
inadequagdes localizadas em 4areas urbanas. As habitacdes inadequadas ndo proporcionam condigdes desejdveis
de habitacdo, o que nao implica, contudo, necessidade de constru¢do de novas unidades. As dreas rurais nao sao
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moradores. Os principais problemas identificados foram a caréncia de infraestrutura urbana3,
adensamento excessivo* de moradores em domicilios urbanos préprios, problemas de natureza
fundidria’, auséncia de banheiros exclusivos ou cobertura inadequada®. Entre as inadequagdes
dos domicilios urbanos no Brasil, 7,225 milhdes eram carentes de pelo menos um tipo de
servico de infraestrutura, o que correspondia a 65% dos imdveis com algum tipo de
inadequacao e 12,3% do total de domicilios particulares permanentes urbanos do pais, 1,871
milhdes apresentavam problemas de natureza fundiaria, 1,026 milhdes apresentavam
adensamento excessivo, 835 mil apresentavam cobertura inadequada, e existiam 214 mil
domicilios sem banheiro exclusivo (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

A situacdo era ainda pior em algumas regides e estados do pais, devido sua
condi¢do de subdesenvolvimento histérico e estrutural, como € o caso do estado do
Maranhdo’. Esse estado se destaca como a Unidade da Federacdo com o maior déficit
habitacional relativo do pais, e quinto com maior déficit absoluto, ficando atrds apenas de Sao
Paulo, Minas Gerais, Bahia e Rio de Janeiro, que sdo os quatro estados mais populosos do
Brasil. Em 2015, o déficit habitacional no estado foi estimado em 392 mil moradias que
representava 20% do estoque de domicilios do estado. No estado, que detém o maior
percentual da populagcdo vivendo em dreas rurais do pais, de acordo com dados do censo de
2010, o déficit habitacional rural era de 219.975 moradias em 2015, enquanto o déficit
habitacional urbano era de 172.333. Ou seja, do total do déficit habitacional no Maranhao,
56% se concentra na area rural. O que faz do Maranhdo o estado com maior déficit
habitacional rural do pais em nimeros absolutos e relativos, e tnico estado da federacdo onde

o déficit habitacional rural € maior que o déficit habitacional urbano, e corresponde a mais de

contempladas, pois apresentam formas diferenciadas de adequacdo, ndo captadas pelos dados utilizados. Séo
também excluidos do estoque a ser analisado os domicilios inseridos em alguma das categorias do déficit
habitacional (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

3 Sdo considerados domicilios carentes de infraestrutura todos os que néo dispdem de ao menos um dos seguintes
servicos bdsicos: iluminagdo elétrica, rede geral de abastecimento de d4gua com canalizag@o interna, rede geral de
esgotamento sanitdrio ou fossa séptica e coleta de lixo (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

4 O adensamento excessivo caracteriza-se por situagdes em que o nimero médio de moradores no domicilio é
superior a trés por dormitério (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

> A inadequacdo fundidria refere-se aos casos em que pelo menos um dos moradores do domicilio tem a
propriedade da moradia, mas ndo, total ou parcialmente, a do terreno ou da fracdo ideal de terreno onde ela se
localiza (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

6 Estdo incluidos neste quesito todos os domicilios que, embora possuam paredes de alvenaria ou madeira
aparelhada, tém telhado de madeira aproveitada, zinco, lata ou palha (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

7 De acordo com Barbosa (2006) a ocupacgio do espaco maranhense teve como caracteristicas marcantes 0s
conflitos no campo, o éxodo rural e crescimento desordenado da capital (Sdo Luis) que contribuiram para o
crescimento do desemprego, do subemprego e o agravamento da questdo fundidria e urbana. A intensidade
desses problemas pode ser explicada, em parte, pelo desmantelamento do aparato institucional, administrativo,
de infraestrutura e de pessoal voltado para a promog¢do de desenvolvimento rural, além da concentragdo fundidria
e da crescente degradacdo da sua base dos recursos naturais, bem como as caréncias em infraestrutura basica
presente nas zonas rurais (LEMOS , 2010).
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40% de todo o déficit habitacional rural do nordeste e 28% do déficit habitacional rural do
Pais (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

Quando se analisa a composi¢do do déficit habitacional no estado do Maranhao,
fica ainda mais clara a condi¢ao de precariedade em que vive a boa parte da populagdo, mais
de 60% do déficit dizia respeito a habitacdes precdrias, compostas por domicilios risticos® e
domicilios improvisados®. O estado possuia o maior nimero de habita¢des precarias do pais,
com mais de 241 mil domicilios rusticos e improvisados. Para se ter uma dimensao do
tamanho do problema, o segundo estado com o maior nimero de habita¢des precdrias era o
Pard com um pouco mais de 98 mil de domicilios risticos e improvisados, ou seja, o estado
do Maranhdo tinha mais que o dobro que o segundo estado com o maior nimero de
habitacdes precdrias do pais. O nimero de habitacdes precarias no Maranhdo era maior que o
total de habitacdes precarias das regides sul (120.748) e sudeste (116.875) somadas, e maior
que a soma das regides norte (157.050) e centro-oeste (49.579), correspondia a quase 50% de
todas as habitacdes precdrias da regido nordeste (498.379), e mais de 25% do total deste tipo
habitagdes do pais (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

Além disso, 281 mil domicilios urbanos no estado apresentavam caréncias no
abastecimento de dgua. Este nimero era o terceiro maior do pais, ficando atrds apenas dos
estados do Pard (625.590) e do Rio de Janeiro (556.182). A auséncia de esgotamento sanitario
atingia pelo menos 220 mil domicilios urbanos e a auséncia de coleta de lixo alcangava 131
mil domicilios urbanos. O Maranhdo foi o estado da federacdo com o maior nimero de
domicilios urbanos sem coleta de lixo do pais. Este nimero era mais que o dobro do segundo
estado da federacdo com maior nimero de domicilios nesta situacdo que era o Rio de Janeiro
(60.466), era quase a mesma quantidade de domicilios sem coleta de lixo de toda a regido
sudeste (137 mil), representava 40% do total dos domicilios sem coleta de lixo de toda a
regido nordeste, era maior do que as regides norte (100.912) e sul (23.368) somadas, e
representa mais de 20% de todos os domicilios urbanos do pais nesta situa¢do. No total, mais
de 319 mil domicilios urbanos apresentavam pelo menos um tipo de caréncia de infraestrutura
no Maranhdo, o que representa 25% dos domicilios urbanos permanentes do estado e
evidencia que a questdo da infraestrutura urbana € um problema central no estado

(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

8 Os domicilios risticos sdo aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, o que resulta em
desconforto e risco de contaminacio por doengas, em decorréncia das suas condi¢cdes de insalubridade. Tais
como: taipa nio revestida, madeira aproveitada, palha, ou sem paredes (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).
® Os domicilios improvisados sdo locais construidos sem fins residenciais € que servem como moradia
alternativa, tais como barracas, prédios em construciio ou abandonados, embaixo de pontes e viadutos, carcagas
de carros abandonados, barcos, cavernas, entre outros (FUNDA(;AO JOAO PINHEIRO, 2018).
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De acordo com dados oficiais compilados pelo Instituto Trata Brasil e divulgados
no Painel de Saneamento Brasil referentes ao ano de 2018, a situacdo do saneamento bésico é
ainda mais grave quando se leva em conta o nimero de pessoas atingidas tanto em drea
urbana quanto em drea rural em todo estado do Maranh@o. A parcela da populagido sem acesso
a dgua é de 2,71 milhdes de pessoas o que corresponde a mais de 43% da populacgido do estado
e a parcela da populacdo sem coleta de esgotos chega a incriveis 5,35 milhdes de pessoas, o
que representa mais de 86% da populacdo estadual. Além disso, é de apenas 13,5% o indice
de esgoto tratado referido a d4gua consumida e o nimero de internacdes totais por doencas de
veiculagdo hidrica foi de mais de 42 mil em 2018, cujas despesas ultrapassaram R$ 14,5
milhdes, e ainda assim houve 91 mortes no referido ano (INSTITUTO TRATA BRASIL,
2020).

Diante deste quadro alarmante no Maranhdo e das consequéncias que estes
problemas estruturais t€ém nas condi¢des de vida das pessoas, especialmente as mais pobres, é
que esta pesquisa se justifica. E parte da concepcdo de que a preocupacdo com O
acompanhamento e a avaliagdo de politicas urbanas ndo deve se limitar a aferir qual
percentual da populagdo dispde ou nio de determinados direitos e/ou servigos publicos, mas
principalmente compreender como os governos formulam e implementam essas politicas e
seus possiveis resultados.

A despeito das condicdes precdrias, em recente estudo realizado'® a partir da
andlise da execugdo do orcamento do Governo do Estado, identificou-se que os recursos
direcionados para os programas de habitacio, saneamento e infraestrutura urbana sao infimos
em comparacdo com o total do orcamento do estado. Além disso, foi verificada uma reducdo
dos investimentos nessas politicas nos ultimos anos''. Os dados do referido estudo indicam a
existéncia de fatores estruturais que independem de preferéncias de sujeitos ou grupos
politicos no poder'.

Assim, partindo do entendimento de que as politicas publicas podem ser
financiadas por mecanismos distintos, configurando determinados padrdes de financiamento,
e que a mera existéncia de politicas e programas governamentais destinados ao enfrentamento

de problemas sociais ndo garante a suficiéncia, eficiéncia, eficicia e efetividade das medidas

10 «“pOLITICAS URBANAS E ORCAMENTO PUBLICO NO MARANHAO: Institucionalizagio e
investimento no Maranhao (2008-2013) .

1O referido estudo identificou uma redugio de 5,62% em 2008 para 2,99% em 2013, na participa¢do dos
gastos em politicas urbanas em rela¢do ao or¢camento estadual (REIS, 2015).

12 Neste sentido, os sujeitos e personalidades politicas concretas nio foram objeto de uma andlise detalhada, pois
consideramos que o papel destes ndo foi preponderante no ambito do financiamento e dos gastos nas politicas
urbanas no Maranh@o. Esse entendimento encontra amparo tanto empirico quanto tedrico, ver Lojkine (1981).
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desenvolvidas. Esta tese adota como eixo central a seguinte questdo de pesquisa: por que o
estado do Maranhdo investe tdo pouco em politicas urbanas? Dito de maneira mais especifica,
quais s@o os determinantes do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas no Maranhao
nos ultimos anos?

Primeiramente, € importante esclarecer que financiamento e gastos sdo duas
varidveis distintas das financas publicas, que se resolvem em dois momentos diferentes do
ciclo de politicas publicas. Cada qual, portanto, pode responder a determinantes, em grande
medida, independentes um do outro, o que equivale a dizer que as arenas decisdrias, os atores
relevantes e os conflitos de interesse sdo, de algum modo, exclusivos, sejam da determinagao
do financiamento, sejam dos gastos (CASTRO; CARDOSO JR, 2005).

Portanto, a hipétese central da pesquisa é que os gastos nas politicas urbanas
desenvolvidas pelo estado do Maranhdo sdo determinados por sua estrutura de financiamento.
Dito de outro modo, a varidvel financiamento é um determinante da varidvel gasto. Ja a
compreensdo do financiamento das politicas urbanas exige considerar uma perspectiva mais
ampla, que leve em conta elementos juridico-institucionais do Estado brasileiro e os aspectos
de natureza estrutural do proprio sistema capitalista.

Da questdo central, orientadora desta tese, desdobram-se as seguintes questdes:
Quais as relacdes entre o capitalismo e as politicas urbanas? Quais sdo as principais
caracteristicas do Estado e das politicas urbanas no Brasil? Quais receitas representam as
principais fontes de financiamento do Estado brasileiro? Quais sdo os marcos institucionais
que definem a estrutura da despesa? De que forma a divisdo de responsabilidades entre as
diferentes esferas de governo no pais impactam nas politicas urbanas? Quais sdo as
caracteristicas do financiamento, da gestdo e dos gastos nas politicas urbanas no Brasil? Quais
as fontes de financiamento e os 6rgdos responsdveis pela gestdo das politicas urbanas no
Maranhao? Qual o montante e o destino dos gastos nas politicas urbanas no Maranhao?

As respostas a essas questdes, consideradas em conjunto, podem fornecer
informacdes importantes para compreender a capacidade e as respostas do Estado brasileiro e
particularmente do estado do Maranh@o para resolver os graves problemas urbanos existentes.
Além disso, o conhecimento dos gastos e dos mecanismos pelos quais tais gastos sdo
financiados, bem como as formas de gestdo dos recursos, pode possibilitar uma maior
transparéncia das ac¢des publicas bem como a democratizagido e melhoria das politicas e a¢des
do Estado.

A maioria dos paises capitalistas passou por grandes transformacdes ao longo do

século XX que marcaram avancos na protecdo social, particularmente apds a crise de 1929,
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com a constru¢do do chamado Estado de Bem-Estar Social. Os movimentos sociais € a luta
dos trabalhadores se expandiram para além das demandas por uma situacdo mais digna de
trabalho incorporando também as necessidades por melhores condi¢des de vida no espago, ou
seja, por direitos sociais territorializados. Considerando que nem toda melhoria nas condicdes
de vida da populagdo poderia ser obtida apenas com melhores saldrios, acdes direcionadas a
melhoria dos espacos habitdveis tiveram um papel importante na constituicio do Estado de
Bem-Estar. Assim, o bem estar social evoluiu para a defesa da reprodugado social das familias
de maneira geral, e ndo apenas da renda e beneficios do trabalhador e erigiu a experiéncia de
um determinado padrio de protecdo social nos paises do centro do capitalismo.

Contudo, devido a especificidade da situacdo brasileira de capitalismo tardio e o
padrdo de crescimento econdmico concentrador e excludente ao longo de sua histéria ndo se
logrou a constituicdo de um efetivo Estado de Bem-Estar no pais, diferentemente dos paises
capitalistas desenvolvidos. Deste modo, além da auséncia de uma série de direitos sociais, 0
Brasil € caracterizado por deficiéncias cronicas e estruturais acumuladas na infraestrutura
socioespacial (como habitacdo e saneamento basico) e pela precariedade das condicdes de
vida da maioria da populagdo.

Conforme Santana e Sousa (2016), enquanto nos paises do centro capitalista
questdes relacionadas ao saneamento das cidades, por exemplo, ja foram quase totalmente
superadas. Em paises da periferia do sistema, a caréncia ou precariedade desse servico e a
demanda das populacdes pela sua garantia exige que as acdes nesse campo sejam tratadas
também na perspectiva da garantia de direitos sociais, portanto, como medidas de politica
social.

Apesar de alguns avancos pontuais na reducdo das desigualdades sociais nas
ultimas duas décadas no Brasil, uma expressdo repetida frequentemente no pais oferece uma
versdo simplificada da situacdo hodierna: até que se avancou da porta para dentro (leia-se:
compraram-se televisores, geladeiras, computadores, celulares, viagens de férias etc.), ao
mesmo tempo em que da porta para fora a situacio estd cada vez pior (leia-se: o aumento das
favelas e ocupacdes irregulares, dos esgotos a céu aberto, dos desastres decorrentes de
ocupacdes precdrias além das péssimas condi¢gdes habitacionais e de infraestrutura).

Como se sabe, o gasto publico € um elemento central para a geracdo de bens e
servicos sociais que se situam no rol das responsabilidades do Estado, compondo o nicleo
central dos sistemas de prote¢do social modernos. Contudo, a luta pelos recursos do fundo
publico nos diversos contextos pode modificar profundamente as estruturas e a dire¢do dos

gastos publicos. E relevante, portanto, conhecer o montante de recursos disponiveis e aquele
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efetivamente gasto pelas politicas publicas, com vistas a indicar a direcdo da agdo estatal
(CASTRO; CARDOSO JR, 2005).

Essa nocao ¢é refor¢ada por Ernesto Cohen e Rolando Franco:

A atividade governamental constitui, em certo aspecto, uma luta constante por obter
recursos e distribui-los entre diferentes atividades estatais. Dado que eles sdo sempre

z

escassos, € necessdrio deixar de satisfazer alguma necessidade ou demanda para
destind-los a outra. Assim, quando se analisa o gasto publico, podem ser descobertas
as caracteristicas essenciais das politicas publicas, sendo possivel identificar os
verdadeiros beneficidrios através da alocacdo desse gasto (COHEN; FRANCO,
2013, p.38).

De acordo com Fagnani (1998), na maior parte das vezes a retdrica oficial procura
ocultar os verdadeiros designios das agdes governamentais, o gasto € o financiamento das
politicas publicas podem desmascarar esta retdrica, pois seu estudo traz pistas sobre o alcance,
os limites e o cardter redistributivo das politicas sociais. Neste sentido, Netto (2009) é
enfdtico ao afirmar que o conhecimento das politicas sociais implica antes de tudo no
conhecimento das suas fontes e formas de financiamento. Assim, os dados e informacdes
sobre o montante e destino dos gastos publicos bem como as formas de financiamento e de
gestdo sdo elementos centrais para compreensdao da capacidade do Estado em formular e
implementar politicas publicas efetivas e responder aos problemas sociais e urbanos. Esse
aspecto € amplamente reconhecido pela literatura internacional, como bem destaca Skocpol

(1985, p.17):

A state's means of raising and deploying financial resources tell us more than could
any other single factor about its existing (and immediately potential) capacities to
create or strengthen state organizations, to employ personnel, to coopt political
support, to subsidize economic enterprises, and to fund social programs.'?

Mediante a anélise da estrutura de financiamento de politicas publicas pode-se
mensurar e qualificar o esforco estatal na resolu¢do dos problemas sociais. Além disso, a
andlise sobre o padrao de financiamento pode possibilitar um diagnéstico sobre os efeitos
gerados por um conjunto de agdes do Estado sobre o bem-estar social e a distribuicdo de
renda no momento da obtencdo dos respectivos recursos, sendo fundamental para a
compreensdo do efeito final da intervencdo estatal na drea social. Em outras palavras, para

conhecer a eficiéncia, eficicia e efetividade dos programas e politicas publicas, € importante

13 “Os meios de um estado para levantar € empregar recursos financeiros nos diz mais do que qualquer outro
fator tnico sobre suas capacidades existentes (e imediatamente potenciais) para criar ou fortalecer organizagdes
estatais, empregar pessoal, cooptar apoio politico, subsidiar empreendimentos econdomicos e financiar programas
sociais” (tradug@o nossa).
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desvendar o padrdo segundo o qual estas se financiam, sem o que quaisquer conclusdes sobre
o impacto de determinadas politicas diriam respeito apenas a um lado da questdao — a aplicacdo
dos recursos — sem avaliar os efeitos econdmicos e sociais gerados no momento da obteng¢do
destes mesmos recursos (JACCOUD, 2005).

Em sua trajetéria histérica, cada sociedade incorpora o reconhecimento de
determinados riscos sociais e igualdades desejdveis, exigindo que o Estado assuma a
responsabilidade por sua defesa e prote¢do. Tais processos constituem, em cada pais, sistemas
de protecdo social com maior ou menor abrangéncia, mas que sdo dinidmicos, estando na
maior parte do tempo em constru¢do ou em reforma (CASTRO et al.,2009). Neste sentido, de

acordo com Krasner (1978) apud Skocpol (1985, p.17):

There is no reason to assume a priori that the pattern of strengths and weaknesses
will be the same for all policies. One state may be unable to alter the structure of its
medical system but be able to construct an efficient transportation network, while
another can deal relatively easily with getting its citizens around but cannot get their
illnesses cured.'*

Assim, um sistema de protecdo social pode apresentar complexos esquemas de
distribuicdo e redistribuicio de renda. Mediante uma intrincada rede de tributos,
transferéncias, provisao de bens e servicos, recursos sdo distribuidos e redistribuidos em
multiplos sentidos (CASTRO et al.,2009). Neste aspecto, o fundo publico é o elemento
estruturador que materializa os sistemas de protec@o social, e a abrangéncia desses sistemas
estd diretamente relacionada a capacidade do Estado em obter e distribuir recursos.

De acordo com Salvador (2010, p. 607):

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobiliza¢do de recursos que o Estado
tem para intervir na economia, além do proprio orcamento, as empresas estatais, a
politica monetdria comandada pelo Banco Central para socorrer as instituigdes
financeiras etc.

Logo, observa-se que o fundo publico tem um papel relevante para manutenciao
do capitalismo na esfera econdmica. Contudo, ele também tem um papel importante na
producdo de politicas sociais, e estas ndo podem ser compreendidas como um mero recurso da
legitimacdo politica ou de uma intervenc¢ao estatal subordinada apenas a 16gica da acumulacao

capitalista, elas também sdo respostas decorrentes de pressdes sociais a partir de acdes de

14 “Nio hd razdo para supor a priori que o padrdo de forgas e fraquezas serd o mesmo para todas as politicas.
Um estado pode ser incapaz de alterar a estrutura de seu sistema médico, mas ser capaz de construir uma rede de
transporte eficiente, enquanto outro pode lidar com relativa facilidade em transportar seus cidaddos, mas pode
ndo curar suas doengas” (tradug@o nossa).
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diferentes sujeitos, que tem interesses diversificados. Portanto, servem a interesses também
contraditdrios, que ora se situam no campo do capital, ora no campo do trabalho (SILVA,
2013).

Nesse contexto, as politicas urbanas ganham relevancia, pois seu objeto é o
espaco socialmente construido, com impacto direto na qualidade de vida da populacido e com
uma série de efeitos positivos sobre a acumulacdo de capital, possuindo, portanto, um caréter
duplo, com reflexos tanto na esfera econdmica como na esfera das politicas sociais. As
politicas urbanas (habita¢do, saneamento e infraestrutura urbana) funcionam como politicas
anticiclicas ao passo que dinamizam a atividade econOmica, aliviam o desemprego e ainda se
constituem como saldrios indiretos. Por outro lado, essas politicas tem uma dimensdo
fortemente social ao passo que melhoram as condi¢des de vida da populagdo mitigando os
efeitos da pobreza.

Além disso, as politicas urbanas apresentam especificidades em relacdo a outras
politicas de cardter universalista como satde e educagdo, pois ndo se destinam a pessoas
particulares, mas a conjuntos de pessoas. Deste modo, quando o Estado se decide por uma
politica urbana, o resultado concreto sdo conjuntos habitacionais urbanizados, estacdes de
tratamento de 4gua e esgoto, servicos de transporte coletivos, ruas e avenidas, que sio
necessariamente de uso coletivo. Embora cada pessoa ou familia tenha sua residéncia e pague
sua propria conta de luz e 4dgua, o fato é que a criacdo de uma infraestrutura social s6 é
possivel porque existe uma necessidade coletiva previamente estruturada. Assim, politicas de
desenvolvimento urbano ndo podem ser atendidas sendo coletivamente, o que refor¢a o papel
do Estado (CARDOSO JR; JACCOUD, 2005).

Até o século XIX, grande parte das infraestruturas (ruas, estradas, pontes, canais,
portos) devia-se a iniciativa privada, que buscava o maximo lucro e aproveitamento, com
escassos mecanismos de controle por parte do Estado. Contudo, as transformagdes ocorridas
durante o século XX no papel do Estado na economia, principalmente a partir da década de
1930, a aceleracao do processo de urbanizagdo, e a envergadura dos problemas urbanos impds
ao Estado o planejamento e a realizacdo de ac¢des publicas, especialmente no que se refere aos
servigos sanitdrios e de infraestrutura urbana. Além disso, apds a Segunda Guerra Mundial, a
provisdo publica de habitagdo constituiu-se em um dos pilares da constru¢do da politica de
bem-estar social principalmente na Europa (ROLNIK, 2019).

J4 no Brasil, o fundo publico ganhou contornos restritivos, tanto pela 6tica do
financiamento como dos gastos sociais, muito aquém das ja limitadas conquistas da

socialdemocracia nos paises desenvolvidos. Na verdade, o padrdo de crescimento econdomico
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brasileiro durante a segunda metade do século XX foi concentrador e excludente, e buscou
apenas a adocao de politicas sociais compensatdrias para atenuar as tensdes sociais, como a
adocdo de programas assistenciais para os segmentos que estavam a margem do
desenvolvimento econdmico. Trabalhadores informais, indigentes e trabalhadores rurais
ficavam com os insuficientes programas médicos de emergéncia, beneficios assistenciais de
idosos e rurais, programas de alfabetizacdo, etc. Enquanto para os trabalhadores formais eram
assegurados beneficios previdencidrios e assisténcia médica, bem como o acesso facilitado a
saneamento basico, habitagao e infraestrutura urbana (SALVADOR, 2008).

O processo de industrializacdo e urbanizacdo brasileira ndo foi capaz de obter
resultados da mesma magnitude dos paises do capitalismo central, mantendo grande parte de
sua populacdo em condi¢des precdrias de vida e trabalho (POCHMANN, 2004). De acordo
com Oliveira (1990), no caso brasileiro, a intervengado estatal que financiou a reproducdo do
capital ndo financiou no mesmo nivel a reproducdo da for¢a de trabalho, pois teve como
padrdo a auséncia de direitos.

Nao obstante, a Constitui¢do Federal promulgada em 1988 expressou de forma
clara o anseio pela criacdo de um Estado de Bem-Estar com uma série de direitos, e foi a
primeira a reconhecer expressamente a importancia do combate a pobreza e da melhoria das
condi¢des habitacionais, atribuindo a responsabilidade por sua execuc¢do a Unido, Estados,

Municipios e Distrito Federal, conforme disposto no artigo 23:

Art. 23. B competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: (...)

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condig¢des
habitacionais e de saneamento bdsico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos (BRASIL, 1988).

Contudo, s6 recentemente alguns direitos ligados ao territério foram reconhecidos

como direitos sociais pela Constitui¢do Federal's:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saide, a alimentac¢do, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a

maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (BRASIL, 1988, grifo nosso).

15 A moradia foi inserida no rol dos direitos sociais da Constitui¢do Federal de 1988 pela Emenda Constitucional
n° 26, de 2000, e o transporte através da Emenda Constitucional n°® 90, de 2015.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2090-2015?OpenDocument

21

Neste sentido, diferentemente dos direitos civis e politicos que t€m uma natureza
processual, os direitos sociais tém um cardter substantivo que interfere na economia, visto que
requerem recursos financeiros e sua respectiva distribuicao (SILVA, 2001). Nas politicas
urbanas essa necessidade ¢ ainda mais emblemadtica, pois sua implementacdo depende de uma
quantidade expressiva de recursos publicos e de diretrizes estruturadas com continuidades ao
longo do tempo (TONELLA, 2013; ARRETCHE, 2011). Contudo, com as politicas de ajuste
fiscal (no contexto de neoliberalizacdo do Estado brasileiro), o financiamento as politicas
setoriais de habita¢do, saneamento e infraestrutura urbana encontram duas ordens de
constrangimentos ao longo da década de 1990. Em primeiro lugar, a pura e simples retracao
dos investimentos publicos diretos. Em segundo, a restri¢do da capacidade de endividamento
de estados e municipios, que levou ao contingenciamento de recursos destinados ao
financiamento do setor publico (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

Além disso, ainda é possivel afirmar que as politicas urbanas, pela delimitacio
decorrente dos marcos institucionais vigentes, t€ém assumido contornos conceituais pouco
precisos, podendo ser encontrados problemas de naturezas diversas, tanto em relacdo a
defini¢do de atributos dessas politicas como referentes a incorporacdo efetiva de processos de
acompanhamento e avaliacdo, incluindo formulacdo, resultados, meios e instrumentos
utilizados (ALVIM; CASTRO, 2010).

Do ponto de vista do desenho federativo, foi delegada aos municipios a
competéncia integral pelo ordenamento territorial e pela garantia do cumprimento da funcao
social da cidade. Na equagdo adotada pela Constituinte, caberia aos municipios elaborar
planos diretores municipais para planejar seu processo de urbanizacdo. Contudo, a
responsabilidade sobre as politicas setoriais ligadas ao desenvolvimento urbano foi atribuida
aos trés entes federativos, de modo concorrente (ROLNIK; KLINTOWITZ; IACOVINI,
2011).

Entretanto, a capacidade dos governos para tomar decisdes deriva em boa medida
da extensdo em que detém autoridade efetiva sobre recursos tributérios e/ou fiscais. Governos
desprovidos de autonomia para obter recursos, em montante suficiente para atender
minimamente as demandas de seus cidadaos, tendem a incorporar a sua agenda as orientacdes
politicas do nivel de governo — ou agente privado, ou ainda organismo internacional — que de
fato tem controle sobre tais recursos. Assim, os governos locais podem contar com recursos
para atender as demandas de seus cidadaos, mas dispor de limitada autonomia para definir sua

propria agenda, porque suas politicas sdo financiadas basicamente com transferéncias

(ARRETCHE, 2005).
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Arretche (2011, p.33) esclarece que:

Na implementacdo de seus proprios programas, o governo federal tem poder para
definir unilateralmente regras e procedimentos de acdo publica as quais estados e
municipios devem respeitar, caso queiram aderir aos programas federais e ter acesso
aos recursos por ele oferecidos.

Neste sentido, de acordo com Neto (2014), a instincia federativa dos governos
estaduais tém sido sistematicamente negligenciada e, em certo sentido, reprimida em suas
capacidades de desenvolver e implementar politicas publicas em seus territérios nas ultimas
décadas. A capacidade de uso livre e autdbnomo de suas receitas foi fortemente limitada pela
expansdo das transferéncias fiscais do governo federal na forma de recursos vinculados,
fazendo com que os orcamentos estaduais passassem a se caracterizar por rigidezes, na
medida em que aqueles recursos sdo aplicados exclusivamente para agendas centralmente
predefinidas (NETO, 2014).

Contudo, de acordo com Arretche (2010), nas areas de desenvolvimento urbano —
habitacdo, saneamento, infraestrutura urbana e transporte publico —, a regulamentacio federal
€ limitada, e embora os governos subnacionais recebam transferéncias para executar estas
politicas, elas ndo sdo nem universais nem regulares. Além disto, o gasto nestas politicas nao
¢ determinado constitucionalmente, diferente de outras politicas sociais (como satude e
educacdo) onde a Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu a aplicacdo de recursos minimos
pelos entes federados, ficando a cargo de cada ente a aplicacdo ou ndo de recursos e a
execu¢do de programas nesta area. Em outras palavras, nestas politicas, os governos
subnacionais podem ter parcela considerdvel de autonomia de implementacao.

Em outro front, Tonella (2013) destaca que foi somente a partir da criagdo do
Ministério das Cidades, no ano de 2003, que as politicas urbanas passaram a ter um
tratamento integrado na medida em que se superou o recorte setorial da habitacdo, do
saneamento e dos transportes urbanos para integra-los, levando em consideracdo o uso e a
ocupacdo do solo. Deste modo, andlises que visem compreender o funcionamento dessas
politicas como um todo articulado tornam-se extremamente importantes.

A literatura recente sobre o federalismo e as politicas urbanas tem dado pouca
atencao ao ente subnacional do governo estadual, preocupada que estd com a descentralizacao
fiscal e de atribuicdes em direcdo aos municipios. Assim, sabe-se muito pouco sobre as
politicas desenvolvidas na esfera estadual. De acordo com Souza (2003, p. 18): “Ja temos

estudos importantes sobre politicas publicas nacionais e sobre politicas locais, mas sabemos
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ainda muito pouco sobre questdes cruciais da esfera estadual.” Isso robustece a necessidade
de estudos visando compreender as fontes, regras e procedimentos sobre o financiamento e
gastos nas politicas publicas no ambito dos entes subnacionais estaduais.

Cabe ressaltar ainda que as politicas urbanas t€ém apresentado nos dltimos anos,
no Brasil, caracteristicas de financiamento bem diferenciadas das demais politicas sociais do
pais. O setor de habitagdo, por exemplo, tem tido como principal fonte de financiamento os
recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS e da caderneta de poupanca, que
ndo sdo recursos publicos. Ja o setor de saneamento é custeado em sua maior parte pela
cobranga de tarifas dos usudrios, enquanto o setor de transportes urbanos ndo possui fontes de
financiamento autdbnomas em relacdo ao orcamento, ficando a depender de empréstimos e
financiamentos concedidos por instituicdes de fomento nacional e internacional (BNDES,
BIRD, BID, etc.), devido ao grande volume de recursos exigidos. Assim, essas fontes de
financiamento podem gerar iniquidades pela incompatibilidade existente entre a légica de
auto sustentacao financeira e o atendimento da populaciao pobre (FAGNANI, 1998).

Portanto, a andlise do financiamento e do gasto publico nas politicas urbanas é
sem duvida, uma agenda central para a gestdo governamental, para a pesquisa académica e
aplicada em politicas publicas, e para o controle social. Entretanto, analisar o financiamento e
o gasto nas politicas urbanas exige considerar ndo apenas aspectos dessas politicas
especificas, mas a totalidade do fundo publico e a estrutura de receitas e despesas do Estado
brasileiro, visto que estes, em grande medida, determinam todas as politicas publicas.

Neste sentido, este estudo parte de uma perspectiva ampla que considera a
configuragdo do fundo publico e das politicas urbanas no capitalismo contemporianeo e o
arranjo juridico-institucional do fundo publico e das politicas urbanas no Brasil, para s6 entao
apreender as relacdes que se estabelecem entre o financiamento e os gastos dessas politicas no
Maranhdo, e visa contribuir na ampliagdo do conhecimento da sociedade sobre si mesma e
sobre a dindmica e processo de funcionamento da intervencao estatal, identificando pontos de
estrangulamentos e éxitos dos programas e por consequéncia abrindo perspectivas racionais
para formular e implementar politicas urbanas dotadas de maior capacidade de alcangar os
resultados desejados.

Nesta perspectiva, este trabalho objetiva analisar a estrutura e o desenho
institucional do fundo publico e das politicas publicas no Brasil e seus reflexos no
financiamento e nos gastos nas politicas urbanas executadas pelo governo do estado do
Maranhdo no periodo de 2009 a 2018. Partindo desse objetivo mais amplo, pretende-se:

problematizar os aspectos estruturais das politicas urbanas e do fundo publico no contexto do
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capitalismo; analisar a constituicdo do fundo publico no Brasil; discutir o processo de
urbanizag@o e as politicas urbanas no Brasil; analisar os aspectos juridico-institucionais do
federalismo brasileiro e suas relacdes com as politicas urbanas; sistematizar as principais
caracteristicas das receitas e dos gastos publicos no Brasil; investigar as principais fontes de
receita e as despesas executadas pelo governo do estado do Maranhdo; analisar o
financiamento e o gasto nas politicas urbanas no Maranhao.

Com tal escopo, este estudo se constitui em uma andlise de politicas publicas
conforme definicdio de Thomas Dye (2011, p. 4): “Policy analysis is finding out what
governments do, why they do it, and what difference, is any, it makes.”!° E tem um carater
tanto descritivo, ao passo que visa descrever o que o governo do Maranhio estd fazendo (ou
nao) no campo das politicas urbanas, bem como explicativo, visto que busca compreender os
principais determinantes do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas, visando
primordialmente estabelecer relacdes entre o financiamento e os gastos nessa politica.

Assim, esta pesquisa se propde a analisar o financiamento e os gastos nas politicas
de habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana executadas pelo Governo do Estado do
Maranhdo, buscando superar abordagens setoriais, que tratam essas politicas de maneira
segregada e desarticulada, e compreender como funcionam as politicas que tem impacto
direto sobre o espaco como um todo. E ambiciona desempenhar trés fungdes, ao mesmo
tempo: académica, no sentido de desvendar determinagdes e contradi¢des presentes no
conteido e no processo das politicas urbanas contribuindo, assim, para a producdo do
conhecimento cientifico; técnica, na medida em que visa fornecer subsidios para a corre¢do de
desvios no decorrer do processo de formulacdo e implementagcdo das politicas, contribuindo
para o redirecionamento das agdes e; politica, oferecendo informagdes aos diferentes sujeitos
sociais, instrumentalizando-os em suas lutas em prol de um maior controle social das politicas
urbanas.

Uma critica recorrente aos trabalhos no campo das ciéncias humanas e sociais € a
falta de rigor metodoldgico nas pesquisas. Essa € uma questdo particularmente importante na
area de “politicas publicas”, pois esta é uma das especializacdes que responde mais
diretamente ao imperativo da relevancia na pratica das ci€ncias sociais, visto que os estudos
nesta drea interpelam situagdes concretas e examinam problemas empiricos especificos

(REIS, 2003). Portanto, evidéncias ou conclusdes equivocadas, produzidas por estudos sem o

16 «“A andlise de politicas publicas é descobrir 0 que os governos fazem, por que o fazem, e que diferenca isso
faz” (traducdo nossa).
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devido rigor cientifico, podem servir para legitimar ou deslegitimar escolhas politicas
efetivas, trazendo graves consequéncias para sociedade.

Além disso, outras duas questdes ndo menos relevantes na andlise e avaliagao de
politicas publicas sdo a auséncia de reflexdes tedricas mais profundas e o “emaranhado
conceitual que ainda prevalece nesse campo, demonstrado pela multiplicidade de conceitos
aplicaveis, por diferentes tipos de avaliacdo e pela variedade de critérios apontados pelos
estudiosos da matéria” (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 969).

Partindo destes pontos, é importante deixar claro que esta tese, que se situa na
area de “politicas publicas”, estd comprometida com a producdo de conhecimento abalizado
em evidéncias cientificas metodologicamente comprovaveis com um acentuado embasamento
tedrico. Nesta contexto, considera-se que conhecimento tedrico é o conhecimento do objeto —
de sua estrutura e dindmica — tal como ele € em si mesmo, na sua existéncia real e efetiva,
independente dos desejos, das aspiracdes e das representacdes do pesquisador (NETTO,
2011). E isso exige um olhar rigoroso com relagc@o aos dados, para fazer afirmacgdes que sejam
consistentes, independente de posi¢Oes politico-ideoldgicas ou programaticas. Além disso,
considerando a auséncia de paradigmas conceituais uniformes na andlise e avaliacdo de
politicas publicas, realiza-se um esfor¢o de estabelecimento prévio de toda uma estrutura de
referéncia tedrico-metodoldgica para a andlise das politicas urbanas.

Neste sentido, para atender a proposta deste trabalho, a perspectiva adotada é
critico-dialética e consiste em situar € compreender os fendmenos sociais (inclusive as
politicas publicas) em seu complexo e contraditorio processo de producdo e reprodugdo,
determinados por multiplas causas. Assim, toda politica publica deve ser compreendida em
sua multipla causalidade, bem como em sua multipla funcionalidade (BOSCHETTI, 2009).

O principio metodoldgico da investigacdo dialética da realidade social € o ponto
de vista da totalidade concreta que, antes de tudo, significa que cada fendmeno pode ser
compreendido como um momento do todo. De acordo com Marx (2003, p. 248): “O concreto
€ concreto por ser a sintese de multiplas determinagdes, logo, unidade da diversidade”. Assim,
este trabalho considera a multipla causalidade, as conexdes internas e as relacOes entre os
diversos determinantes e manifestacdes das politicas publicas e desenvolve uma andlise a
partir de aproximagdes sucessivas com a realidade, de modo a possibilitar movimentos
articulados capazes de superar a aparéncia e desvendar a esséncia dos fendmenos sociais,

considerando além da totalidade', a historicidade'®, a complexidade' e a dialeticidade®.

17<A inteligibilidade das partes pressupde sua articulagdo com o todo” (SEVERINO, 2007, p.116).
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Nesta perspectiva tedrico-metodolégica, é fundamental relacionar as politicas
urbanas com as questdes estruturais da economia e situar o seu surgimento, relacionando-as
com as expressdes da questdo social que determinaram sua origem, desenvolvimento e
conformagdo. Além disso, é importante conhecer as posi¢des tomadas pelas forcas politicas
em confronto, desde o papel do Estado até a atuagdo de grupos que constituem as classes
sociais. Assim, € pedra angular deste trabalho relacionar as politicas urbanas com as
determinagdes econdmicas que, em cada momento histérico, atribuem um cardter especifico
ou uma dada configuracdo as politicas, assumindo, assim, um cardter histérico-estrutural
(BOSCHETTI, 2009). Neste sentido, realiza-se um esforco de compreensdo tedrica das
transformacdes em curso no capitalismo contemporianeo e do processo de urbanizacdo da
sociedade e seus reflexos nas politicas urbanas, tendo como perspectiva de andlise a totalidade
e a observacao critica da realidade.

Nao obstante, considera-se que ndo € apenas a légica econdmica a determinar o
sentido de uma politica, mas também os processos juridico-institucionais construidos pela
sociedade ao longo da sua histdria. Parte-se, portanto, da percepcdo de que as politicas
publicas ndo podem ser concebidas alheias aos elementos juridico-institucionais que
estabelecem as regras de convivéncia entre os diversos interesses conflitantes da sociedade,
nem sem o entendimento da dinamica das estruturas de mercado. Esta concepcao € esbogada
por Marx (2003, p. 4-5):

N

Nas minhas pesquisas, cheguei a conclusdo de que as relagdes juridicas — assim
como as formas de Estado — ndo podem ser compreendidas por si mesmas, nem pela
dita evolucdo geral do espirito humano, inserindo-se pelo contrdrio nas condicdes
materiais de existéncia que Hegel, a semelhanca dos ingleses e franceses do século
XVIII, compreende o conjunto pela designagdo de “sociedade civil”; por seu lado a
anatomia da sociedade civil deve ser procurada na economia politica. (...). A
conclusdo geral a que cheguei e que, uma vez adquirida, serviu de fio condutor dos
meus estudos, pode formular-se resumidamente assim: na produgdo social de sua
existéncia, os homens estabelecem relagcdes determinadas, necessdrias, independente
da sua vontade, relacdes de produc@o que correspondem a um determinado grau de
desenvolvimento das forgas produtivas materiais. O conjunto destas relacdes de
producdo constitui a estrutura econdmica da sociedade, a base concreta sobre a qual
se eleva uma superestrutura juridica e politica e a qual correspondem determinadas
formas de consciéncia social.

18 0 instante ndo se entende separadamente da totalidade temporal do movimento, cada momento € articulagio
de um processo historico mais abrangente” (SEVERINO, 2007, p.116).

19°¢Q real é simultaneamente uno e multiplo (unidade e totalidade), multiplicidade de partes, articulando-se tanto
estrutural quanto historicamente, de modo que cada fendmeno € sempre resultante de multiplas determinacdes
que vao além da simples acumulacdo, além do mero ajustamento” (SEVERINO, 2007, p.116).

20«0 desenvolvimento historico ndo é uma evolugdo linear, a historia é sempre um processo complexo em que
as partes estdo articuladas entre si de formas diferenciadas da simples sucessdo e acumulagdo. As mudangas no
seio da realidade humana ocorrem seguindo uma légica da contradi¢do e nao da identidade” (SEVERINO, 2007,
p.116).
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Nesta perspectiva, os determinantes histéricos, econdmicos, juridicos e politicos
nio podem ser compreendidos como partes estanques que se isolam, superpdem ou se
complementam, mas como elementos de um todo profundamente imbricado e articulado
(BOSCHETTI, 2009). Portanto, a alinha analitica adotada por este trabalho requer o exame
dos determinantes histérico-estruturais e limitadores das possibilidades de intervencao
(estrutura econdmica), dos condicionantes juridico-institucionais e das condic¢des politicas que
permitem ao Estado definir os mecanismos de intervencao.

Ao situar o conhecimento no campo das relacdes sociais, a concepcdo desta
pesquisa pode ser considerada um ato técnico, mas também politico; ndo constituindo, por
conseguinte, um ato desinteressado; contrapde-se a objetividade da ciéncia positivista, mas
requer esfor¢co de objetivacio na relacdo do pesquisador com a realidade social; fundamenta-
se no conhecimento da realidade; valoriza a andlise critica e busca compreender os principios
e fundamentos tedrico-conceituais que orientam as politicas puiblicas de cardter social,
considerando-as como decorréncia de véarios fatores: acdo de sujeitos, especificidades das
conjunturas, condi¢des financeiras, materiais e elementos culturais envolvidos; considera os
interesses dos diferentes sujeitos no processo da politica; contrapde-se a ideia de neutralidade,
ndo percorrendo um caminho dnico, e considera os resultados da andlise como uma versao
parcial da realidade, posto serem as realidades historicamente construidas e dotadas de um
cardter relativo e temporal; considera que toda andlise € desenvolvida num contexto; nunca é
consensual ou definitiva; € uma versdo, uma ponderagdo sobre o real (SILVA, 2013).

Assim, a proposta deste trabalho é a de constru¢cdio do conhecimento
comprometida com a mudanga social, o que requer considerar a realidade criticamente
enquanto objeto de pesquisa. Neste aspecto, esta tese visa contribuir para levantar
informacdes destinadas aos gestores publicos, mas também, direcionada a producdo de
conhecimento cientifico comprometido com a universalizacdo de direitos, contribuindo para o
movimento social de constru¢ao da cidadania.

No que se refere a abordagem, considerando que tanto o enfoque quantitativo
quanto o qualitativo, considerados isoladamente, apresentam limites para a pesquisa social
avaliativa, este trabalho utilizou as duas abordagens, adotando uma postura aberta na escolha
dos procedimentos e técnicas para andlise das politicas urbanas, visto que o método critico
dialético trata-se de uma tentativa de construcdo da realidade, com o uso articulado de
diferentes procedimentos de pesquisa e informacdes provenientes de diferentes fontes

(SILVA, 2013).
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Embasado nestes pressupostos, para atender aos objetivos do trabalho foram
utilizados os seguintes procedimentos metodolégicos na investigacdo: revisdo bibliogréfica,
pesquisa documental e sistematizacdo e andlise de dados e informagdes coletados. Esses
procedimentos foram realizados sem uma separagdo rigida quanto a sequéncia de realizacdo
de cada um, permitindo um permanente didlogo entre trabalho de investigacdo, as referéncias
empiricas e a reflexdo tedrica e possibilitando o conhecimento razodvel dos determinantes e
determinagdes configuradores do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas no
Maranhao.

Enquanto a revisdo de literatura perpassou livros, trabalhos académicos e artigos,
proporcionando a contextualizacdo e o aprofundamento tedrico das principais categorias
constitutivas do objeto em uma perspectiva historica, a pesquisa documental teve como foco a
legislacdo (constituicdo, leis, decretos, normas e portarias) relacionada a estrutura do Estado
brasileiro e as politicas publicas visando identificar os principais marcos juridico-
institucionais do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas no Brasil e no Maranhao.
Essa andlise teve como limite as legislacOes vigentes aprovadas até o ano de 2018.

Além disso, coletaram-se dados referentes ao financiamento e aos gastos nas
politicas publicas executadas pelo governo do estado do Maranhdo. Esses dados foram
extraidos diretamente dos sistemas de execugdo financeira e orcamentdria do estado do
Maranhao e fornecidos pela Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento (SEPLAN),
através de pedido de informacdes realizado por canais eletronicos com fundamento nas Leis
de Acesso a Informacgdo (Lei Federal n® 12.527/11 e Lei Estadual n° 10.217/15), e foram
complementados quando necessdrio por leis e relatdrios referentes a execug¢ao do or¢camento
publico (Planos Plurianuais, Leis de Diretrizes Or¢camentérias, Leis Or¢camentdrias Anuais,
Relatdrios Resumidos de Execugdo Orcamentdria, Relatdrios de Gestao Fiscal e Relatorios de
Avaliagdo do PPA).

No que se refere a sistematizacao e andlise dos dados e informacdes, o objetivo foi
examinar a engenharia institucional e os tracos constitutivos do financiamento e dos gastos
nas politicas urbanas executadas pelo governo do estado do Maranhao no periodo de 2009 a
2018, constituindo-se assim em uma andlise de politicas publicas, conforme bem definido por

Marta Arretche (1998, p. 2):

Por anélise de politicas publicas, entende-se o exame da engenharia institucional e
dos tragos constitutivos dos programas. Qualquer politica publica pode ser
formulada e implementada de diversos modos. Digamos, as possibilidades de
desenho institucional de uma politica nacional de satde, por exemplo, sdo as mais
diversas do ponto de vista das formas de relacdo entre setor publico e setor privado,
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das formas de financiamento, das modalidades de prestacdo de servicos, etc. A
andlise de politicas publicas busca reconstituir estas diversas caracteristicas, de
forma a apreendé-las em um todo coerente e compreensivel.

Embora esta pesquisa ndo se constitua em uma avaliacdo?' de politicas publicas,
propriamente dita, pois ndo se buscou aferir o desempenho de nenhum programa ou politica
urbana especifica, através dos critérios cldssicos delineados pela literatura, como: eficiéncia,
eficdcia, economicidade, produtividade, equidade, sustentabilidade, qualidade, satisfacao do
beneficidrio, impacto, custo-efetividade; empregaram-se fundamentos e processos operativos
proprios da pesquisa avaliativa.

Destaca-se que, ainda que a andlise desenvolvida tenha como referencial os
estudos desenvolvidos por Fagnani (1998)> e Salvador e Teixeira (2014)%, ela tem um valor
em si mesma, pois refina e reformula conceitos e procedimentos com base em concepcoes da
pesquisa avaliativa, delineando uma metodologia prépria de investigacdo e andlise do
financiamento e dos gastos que colabora para uma melhor compreensdo do desenho de
qualquer politica publica, constituindo-se assim em uma contribui¢cdo original para o campo
da anélise e avaliacdo de politicas publicas que busca avancar na teorizacdo da pratica e na
construcdo de paradigmas conceituais e metodoldgicos. Por essa razdo, essas concepgdes e
procedimentos serdo detalhados na expectativa de que sejam uteis e aperfeicoados para
trabalhos futuros.

Como fundamento, destaca-se que a andlise desenvolvida aqui se constitui em
uma forma de pesquisa social aplicada, sistemdtica, planejada e dirigida destinada a
identificar, obter e revelar dados e informacdes validas, confidveis, abrangentes e relevantes
para compreensdo dos fatores determinantes do financiamento e dos gastos nas politicas

publicas, de modo a promover o conhecimento cientifico e servir de guia para uma tomada de

2l Apesar da existéncia de um verdadeiro emaranhado conceitual e metodoldgico na literatura especializada
sobre a avaliagdo de programas ou politicas publicas (COSTA; CASTANHAR, 2003), decorrente da existéncia
de diferentes modelos de avaliacdo, que s@o derivados tanto do objeto a ser estudado como da formacgdo
académica daqueles que realizam essa tarefa (COHEN; FRANCO, 2013). Alinho-me entre os pesquisadores do
campo da pesquisa avaliativa que compreendem a avaliacdo de politicas publicas como uma forma de mensurar
o desempenho de politicas ou programas através do estabelecimento de “critérios, indicadores e padrdes
(performance standards)” (SECCHI, 2017, p.63), e da comparagdo do padrdes almejados a realidade (COHEN;
FRANCO, 2013).

22 “Avaliagdo do ponto de vista do gasto e financiamento das politicas publicas”, publicado no livro “Avaliagdo
de Politicas Sociais: uma questdo em debate”. Este trabalho serviu de base para diversos estudos e pesquisas de
doutoramento que analisaram o financiamento e os gastos de politicas publicas, dentre os quais destacamos as
teses de: Mendes (2005), voltada para o financiamento da satude; Salvador (2008), que trata do financiamento
das politicas vinculadas ao orcamento da seguridade social (satude, previdéncia e assisténcia social) e; Cruz
(2009) e Carvalho (2012) que tratam do financiamento da educacio.

2 “Orgamento e Politicas Sociais: metodologia de andlise na perspectiva critica” publicado na Revista de
Politicas Pablicas da Universidade Federal do Maranhdo
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decisdo racional e inteligente entre cursos de acdo (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994; SILVA,
2013).

No que se refere aos processos operativos, estabeleceram-se dimensdo (ou
aspecto), varidveis, indicadores e parametro (ou padrdo) para andlise do financiamento e do
gasto publico. As dimensdes ou aspectos correspondem aos tragos constitutivos do desenho
institucional da politica publica que se pretende analisar. Neste sentido, Boschetti (2009)
afirma que é possivel apontar alguns aspectos que constituem elementos empiricos de andlise
para delineamento do quadro institucional que conforma uma politica ou programa social: 1)
os direitos e beneficios estabelecidos e assegurados; 2) o financiamento (fontes, montantes e
gastos); 3) gestdo (forma de organizagdo) e controle social democratico (participacdo da
sociedade civil).

Portanto, cada dimensdo pode assumir uma série de particularidades, e nesta
perspectiva as varidveis sdo as caracteristicas do fendmeno (dimensao) investigado (SILVA,
2013). Considerando que é muito dificil apreender todos os aspectos da realidade de
determinada politica, na infinidade de suas caracteristicas e propriedades, a opcdo deste
trabalho foi pela escolha da dimensdo financeira, visto consideramos esta uma das mais
relevantes para compreensao de qualquer politica publica.

De acordo com Silva (1999), a dimensido financeira (ou de financiamento) é
constituida pelos recursos destinados aos programas e politicas publicas e pelos mecanismos
de alocacdo e gasto. Nesta dimensdo, quatro varidveis nos parecem fundamentais: o gasto (ou
montante), o destino (ou dire¢do) dos gastos, a origem dos recursos (fontes de financiamento)
e os Orgdos responsdveis pela gestdo dos recursos.

A primeira varidvel (montante ou gasto) permite identificar o valor dos recursos
despendidos com a politica publica (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014). A segunda variavel
(destino ou direcao) indica para onde foram dirigidos os recursos aplicados em determinado
programa ou politica puiblica (FAGNANI, 1998). A terceira varidvel (origem dos recursos ou
fontes de financiamento) permite compreender como sdo financiadas as politicas publicas
(SALVADOR; TEIXEIRA, 2014). A quarta varidvel (gestdao) parte do entendimento de que o
grau de institucionalizacdo de uma dada politica supde que esta conte com um Orgao
encarregado de sua execuc¢do e uma burocracia especializada na execugdo dos servigos
(ARRETCHE, 2011). Conforme Barbosa (2019), o modo de organizagado e a distribuicao dos
recursos entre os 6rgdos possibilita conhecer a capacidade organizacional e suas implicac¢des
sobre o resultado da acdo governamental. Assim, esta varidvel ¢ um aspecto central para

compreensdo da atuacao estatal em determinada politica.
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Os indicadores sdo artificios (proxies), formas especificas de operacionalizacdo
que consistem na identificacio de correlatos empiricos que permitem avaliar o
comportamento efetivo das varidveis (SILVA, 2013; SECCHI, 2017). Esses indicadores
podem ser simples ou de desempenho. Os indicadores simples sdo usualmente expressos em
termos de ndmeros absolutos e procuram fornecer uma descri¢do ndo-viesada de uma
situacdo. J4 os indicadores de desempenho implicam num marco de referéncia, como uma
comparacdo e sdo relativos ao invés de absolutos como os indicadores simples
(SCHWARTZMAN, 1994).

De acordo com Tribunal de Contas da Unido, a defini¢do de indicadores deve
considerar alguns aspectos, dentre os quais se destacam: validade, de modo que os indicadores
reflitam o fendmeno (varidvel) estudado; homogeneidade, ou seja, os indicadores devem ser
construidos a partir de dados homogéneos, de modo a se evitar distor¢cdes; confiabilidade das
fontes de dados e informacgdes, de tal forma que diferentes avaliadores possam chegar aos
mesmos resultados; seletividade, ou seja, deve-se estabelecer um nimero de indicadores que
enfoquem os aspectos essenciais do que se quer monitorar; simplicidade, no sentido de que os
indicadores devam ser de féacil compreensdo; acessibilidade dos dados e informagdes que
compde os indicadores; estabilidade das fontes de dados dos indicadores ao longo do tempo,
de modo a permitir comparagdes histéricas (TCU, 2000; SECCHI, 2017).

Assim, considerando essas qualidades e visando analisar o comportamento das
varidveis no periodo estudado, foi definido neste trabalho pelo menos um indicador simples e
um indicador de desempenho que melhor pudessem representar cada varidvel. Enquanto os
indicadores simples buscaram quantificar as varidveis em valores monetdrios, portanto
absolutos, os indicadores de desempenho buscaram aferir o percentual desses valores em
relacdo ao total.

Por fim, considerando que os parametros ou padrdes “ddo uma referéncia
comparativa aos indicadores” (SECCHI, 2017, p. 64), o parametro de andlise escolhido neste
estudo foi o histérico, de modo a facilitar a comparagdo no periodo estudado gerando
informacdes relevantes sobre as caracteristicas gerais do financiamento e do gasto nas
politicas urbanas em diferentes contextos.

Neste sentido, de acordo com Fagnani (1998), com frequéncia, as séries histéricas
sobre a evolugdo de determinado gasto social setorial tomam por marcos exatamente aqueles
favoraveis a legitimagdo de determinada a¢do de governo. Em face disso, ¢ fundamental que
se elaborem séries histdricas de longo prazo. Assim, a op¢do pelo periodo de 2009 a 2018

nesta pesquisa visou conciliar trés objetivos distintos: primeiramente buscou-se dados
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empiricos mais recentes possiveis permitindo a realizacdo de uma andlise mais proxima a
realidade atual, além disso buscou-se investigar uma série historica razoavelmente longa
garantindo um exame mais abrangente possivel dos dados e informag¢des sobre os fendmenos
estudados, e por fim buscou-se uma fonte de dados estavel e confidvel, de modo a permitir
comparacdes e evitar distor¢des ao longo do tempo estudado?. Além disso, o periodo
escolhido permite uma comparagdo entre dois governadores de partidos e campos politico-
ideoldgicos diferentes, Roseana Sarney (2009-2014) e Flavio Dino (2015-2018).

E importante ressaltar que o objeto de estudo desta pesquisa requer a compreensao
de alguns conceitos referentes ao orcamento e a contabilidade publica. De acordo com
Salvador (2008), o orcamento publico é o mecanismo de materializacdo da acdo do Estado
para manuten¢do de suas atividades e execu¢do de seus projetos que permite a visualizagdo do
direcionamento das agdes do Estado e de suas efetivas prioridades. Nesse sentido, o
orgamento ¢ o instrumento que dispde o Poder Publico “para expressar, em determinado
periodo, seu programa de atuacdo, discriminando a origem e o montante de recursos a serem
obtidos, bem como a natureza e o montante dos dispéndios a serem efetivados” (PISCITELLI;
TIMBO; ROSA, 2006, p. 22).

Assim, ‘“andlise do or¢amento publico ¢ fundamental para compreensdo das
escolhas dos governos e da trajetéria das politicas publicas porque revela tanto o montante
que se gasta como também os mecanismos pelos quais tais gastos sao financiados” (PERES;
SANTOS, 2019, p. 103).

Atualmente no Brasil, o orcamento publico é regido pela Lei n°. 4.320/64, que
dispde sobre normas gerais de direito financeiro, orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, pela Constitui¢io Federal de 1988 e pela Lei
Complementar n° 101/2000, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal.

A Lei n° 4.320/64 padronizou o modelo or¢camentario adotado no pais para os trés
niveis de governo estabelecendo normas gerais para elaboracdo e controle dos or¢amentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. J4 a Constituicao
Federal de 1988 definiu trés pecas legislativas em matéria orcamentaria: o Plano Plurianual

(PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei Or¢camentdria Anual (LOA). De

24 A intengdo inicial da pesquisa era realizar o exame de uma série historica mais longa, especificamente entre o
periodo de 2000 e 2018, contudo, de acordo com informagdes da SEPLAN a ferramenta utilizada para extrair e
cruzar os dados ndo acessa informacdes orcamentdrias e financeiras anteriores ao ano de 2009. Assim, a
utilizagdo de outra fonte de dados poderia afetar a homogeneidade, a estabilidade e a fidedignidade dos dados e
gerar inconsisténcias e/ou distor¢des, comprometendo o trabalho de anélise.
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acordo com §1° do artigo 165 da Constitui¢do Federal, o Plano Plurianual deve estabelecer de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada (BRASIL, 1988).

As diretrizes sdo orientagdes gerais ou principios que norteardo a captacdo e o
gasto publico com vistas a alcancar os objetivos. Os objetivos correspondem a discriminagdo
dos resultados que se quer alcancar com a execugdo de acdes governamentais. E as metas
correspondem a quantificacdo fisica ou financeira dos objetivos (PASCOAL 2010).

As despesas de capital sdo aquelas que contribuem, diretamente, para a formacgdo
ou aquisicdo de um bem de capital, como, por exemplo, a pavimentacdo de vias urbanas
(JUND, 2007). O termo “e outras delas decorrentes” se relaciona as despesas correntes que
esta mesma despesa de capital ird gerar apds sua realizacdo. Despesas correntes sdo as que
ndo contribuem, diretamente, para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital, como as
despesas com pessoal, encargos sociais, custeio, manutencdo, etc. (JUND, 2007). Neste
mesmo exemplo, apds a pavimentacdo de uma via, ocorrerdo diversos gastos com sua
manutencdo, ou seja, gastos decorrentes da despesa de capital pavimentacdo de via urbana.
Assim, tanto a pavimentacdo da via (despesa de capital) quanto o custeio com sua manutencao
(despesa corrente relacionada a de capital) deverdo estar previstos no plano plurianual. Os
programas de duracdo continuada sdo aqueles cuja duracdo seja prolongada por mais de um
ano. Assim, se o programa for de durac@o continuada, deve constar do PPA.

Conforme disposto na Constituigdo Federal de 1988, o Plano Plurianual tem
vigéncia de quatro anos, mesmo periodo do mandato do Chefe do Poder Executivo,
entretanto, deve ser elaborado no primeiro ano de mandato para viger do ano subsequente ao
de sua elaboragdo até o primeiro ano do mandato seguinte (BRASIL, 1988).

Conforme disposto no §2° do artigo 165 da Constituicdo Federal, a Lei de
Diretrizes Orcamentédrias compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a
elaboracdo da Lei Or¢amentdria Anual, dispord sobre as alteragdes na legislagdo tributdria e
estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL,
1988). Ou seja, as disposicdes que constardo do orcamento devem ser orientadas pelas metas
e prioridades da administracdo publica, conforme disposi¢cdes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

Ainda conforme a Carta Magna, a LOA compreende: o orgamento fiscal; o

or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
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maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento da seguridade social. E ndo pode
conter dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa (BRASIL, 1988). O
orcamento anual € o planejamento operacional da administracdo publica, e expressa em
termos financeiros os planos, programas, projetos e atividades do governo, estimando as
receitas e fixando as despesas para um determinado periodo (um ano).

Além dessas trés normas, a Constituicdo também estabeleceu que o Poder
Executivo publique, até trinta dias apés o encerramento de cada bimestre, o relatério resumido
da execucdo orcamentdria (BRASIL, 1988). Coadunando com a Constitui¢do Federal de
1988, a Lei Complementar n® 101/2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, estabeleceu como instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd
dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execu¢do Or¢camentdria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as
versoes simplificadas desses documentos (BRASIL, 2000).

A LRF estabeleceu ainda que a transparéncia seja assegurada também mediante
incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e orcamentos e ainda
através da liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real,
de informacdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentdria e financeira, em meios
eletronicos de acesso publico (BRASIL, 2000). Permitindo assim que a sociedade tenha livre
acesso as informacdes que evidenciem as politicas publicas implementadas pelos gestores
publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também determinou que as contas de todos os
entes da federacdo sejam consolidadas e divulgadas anualmente, conforme disposto em seu

art. 51:

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promoverd, até o dia trinta de junho, a
consolidacdo, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federacdo
relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacdo, inclusive por meio eletrénico de
acesso publico.

§ 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da
Unido nos seguintes prazos:

I — Municipios, com cépia para o Poder Executivo do respectivo Estado, até trinta de
abril;

II — Estados, até trinta e um de maio (BRASIL, 2000).

Seguindo a determinagcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a Secretaria do

Tesouro Nacional, na condicao de 6rgao central do Sistema de Contabilidade Federal, divulga
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anualmente desde o ano 2001, a consolida¢do, nacional e por esfera de governo, das contas
dos entes da Federacdo. Atualmente a Reptblica Federativa do Brasil possui 26 estados e
5.568 municipios, além do Distrito Federal, perfazendo um total de 5.596 entes, incluindo-se
a Unido, cada qual com obrigacdo de apresentar as proprias demonstracdes contdbeis.

Os conceitos, regras, demonstrativos e relatérios estabelecidos pela legislacdo
serviram de referencial que fundamentou a elaboragdo do quadro analitico adotado para
avaliagdo do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas no Maranhdo, conforme

sistematizado a seguir:

Quadro 1: Dimensao, varidveis, indicadores de pardmetro de andlise

Dimensao|Variaveis| Indicadores Simples Indicadores de desempenho Parametro
- Gasto | Despesa liquidada | Percentual da despesa em relagdo ao
or funcao total das despesas do Estado
- Despesa liquidada |- Percentual da despesa de cada
. or subfung¢do subfuncdo em relacdo ao total gasto
- Destino - ~
- Despesa liquidada |- Percentual da despesa de cada acgao
Financeira| or agao em relacdo ao total gasto Historico
- Despesa liquidada |- Percentual da despesa de cada
- Gestao por unidade unidade or¢amentaria em relagao ao
or¢amentaria total gasto
. - Despesa liquidada - Percentual da despesa de cada fonte
- Origem ~
or fonte de recursos |de recursos em relacdo ao total gasto

Fonte: Elaboragao propria.

Algumas ponderagdes importantes devem ser realizadas quanto a definicdo dos
indicadores. A primeira ponderagdo refere-se ao fato da presente tese ter priorizado a adocao
dos dados extraidos dos sistemas de governo, particularmente do SIAFEM e do SIPLAN,
através de ferramenta Business Intelligence, utilizada no ambito da Secretaria de Estado do
Planejamento e Or¢amento do Maranhdo — SEPLAN, que acessa os dados dos dois sistemas
simultaneamente fazendo um cruzamento dessas informacoes. Esta alternativa sé foi possivel
devido a colaboracdo de técnicos da secretaria que atuaram, de forma decisiva, na extragdo e
disponibiliza¢do dos dados. O motivo inicial para se recorrer a esse expediente deve-se a fato
de que os balancos, demonstrativos e relatérios contdbeis publicados anualmente nao possuem
o nivel de detalhamento requerido para anélise a que este trabalho se prop0s.

Além disso, os gastos de determinadas empresas estatais, consideradas ndo-
dependentes, ndo obedecem as normas de contabilidade publica e como consequéncia os
dados relativos a estas institui¢des ndo constam nas demonstragdes contabeis do setor publico,

sendo escrituradas de maneira independente. Portanto, a escolha por trabalhar com dados
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consolidados obtidos diretamente da Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento nos
pareceu a decisdo mais acertada sem comprometer a credibilidade® do estudo.

Uma segunda ponderagdo se refere a op¢do por ndo utilizar nenhum mecanismo
de correcdo monetdria dos valores, optando-se pelo uso dos valores correntes (ou seja, 0s
valores estdo expressos em ndmeros exatamente iguais aos registrados pelos sistemas do
governo). Essa opcao se justifica primeiramente para garantir a verificacdo dos dados junto as
instituicoes de governo bem como a comparacdo com relatérios contdbeis emitidos
anualmente, que utilizam valores correntes. Adicionalmente, a corre¢do dos valores exigiria a
escolha discriciondria de algum indice de correcdo, e atualmente existem no pais diversos
indices cada um com critérios especificos, tais como: INPC (Indice Nacional de Precos ao
Consumidor), IPCA (fndice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo), IGP-DI (fndice
Geral de Precos- Disponibilidade Interna), IGP-M (fndice Geral de Precos do Mercado),
dentre outros. Assim, as escolha de um desses indices em detrimento de outro poderia
configurar algum viés a andlise. Além disso, os indicadores de desempenho expostos no
quadro analitico fornecem uma medida comparativa suficiente para efeitos deste trabalho.

A terceira ponderacdo se refere a escolha por trabalhar com as informacgdes
relativas a despesa liquidada. Neste quesito € importante esclarecer os conceitos de despesa
empenhada, despesa liquidada e despesa paga. A compreensdo desses conceitos passa pelo
conhecimento dos estdgios da despesa publica. De acordo com a Lei n°® 4.320/64, sdo trés os
estagios da despesa: empenho, liquidagdo e pagamento. O empenho da despesa € o ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obriga¢do de pagamento pendente
ou ndo de implemento de condicdo. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito. J4 o pagamento € a transferéncia dos respectivos valores ao fornecedor apds sua
regular liquidagdo através de despacho exarado por autoridade competente (BRASIL, 1964).

Assim, a despesa empenhada refere-se a despesa que teve sua execugao autorizada
pelo ordenador de despesa, ja a despesa liquidada refere-se a despesa que apds ser
devidamente autorizada pela autoridade competente teve sua execuc¢do realizada (como a

entrega de bens, servigos ou obras contratadas) e reconhecida pela Administracao Publica. Por

25 As bases da credibilidade decorrem de intimeros fatores, entre os quais se podem destacar: a) a informacdo
confidvel € aquela procedente de instituigdes que ndo sejam identificadas com o servico de um grupo de interesse
ou ideologia especifica; b) a informacao aceita como confidvel é aquela fornecida por pessoas ou instituicdes
com forte perfil profissional e técnico; c¢) nimeros produzidos com estabilidade e consisténcia sd@o mais
facilmente aceitos do que aqueles que variam e dependem de diferentes metodologias; d) pesquisas avulsas
tendem a ser questionadas com mais frequéncia que os resultados de praticas estatisticas permanentes e
continuadas (SCHWARTZMAN, 2004, apud FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).
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fim, a despesa paga refere-se a quitagdo da divida para com o credor. Neste sentido, a op¢ao
deste trabalho na andlise do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas no Maranhdo foi
pela despesa liquidada visto que esta corresponde aquela efetivamente realizada e
reconhecida, independentemente da quitagdo do débito por parte da Administragao Publica.

A quarta consideracao se refere aos conceitos de funcdo, subfuncao, a¢do, unidade
or¢camentdria e fonte de recursos, e sua ado¢do na definicdo dos indicadores. Neste quesito, a
Portaria n® 042, de 14 de abril de 1999, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao,
define que a fungdo deve ser entendida como o maior nivel de agregacdo das diversas
despesas que competem ao setor publico, ja a subfun¢do representa uma parti¢io da fungdo
(ou uma drea especifica), visando agregar determinado subconjunto de despesas do setor
publico (BRASIL, 1999).

Assim, a classificagdo funcional da despesa permite identificar o montante dos
gastos em determinada area e ainda o direcionamento desses gastos entre as subfuncdes, por
esse motivo esta classificacdo foi utilizada tanto para definicdo do indicador referente ao gasto
quanto ao indicador referente ao destino/direcio dos gastos.

O quadro a seguir apresenta as vinte e oito fungdes e as subfuncdes de governo:

QUADRO 2: Funcgdes e subfuncdes de governo

FUNCOES SUBFUNCOES
01 — Legislativa 031 — Ac¢ao Legislativa
032 — Controle Externo
02 — Judiciaria 061 — Ac¢do Judiciaria
062 — Defesa do Interesse Piblico no Processo Judicidrio
03 - Essencial a Justica 091 — Defesa da Ordem Juridica
092 — Representacdo Judicial e Extrajudicial
04 — Administracao 121 — Planejamento e Or¢amento

122 — Administracao Geral

123 — Administragdo Financeira
124 — Controle Interno

125 — Normalizagdo e Fiscalizacao
126 — Tecnologia da Informacado
127 — Ordenamento Territorial

128 — Formagdo de Recursos Humanos
129 — Administracao de Receitas
130 — Administragdo de Concessoes
131 — Comunicacgao Social

05 - Defesa Nacional 151 — Defesa Aérea

152 — Defesa Naval

153 — Defesa Terrestre

06 - Seguranca Publica 181 — Policiamento

182 — Defesa Civil

183 — Informacdo e Inteligéncia

07 — Relacoes Exteriores 211 — Relagdes Diplomaticas

212 — Cooperacio Internacional
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FUNCOES

SUBFUNCOES

08 — Assisténcia Social

241 — Assisténcia ao Idoso

242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 — Assisténcia Comunitaria

09 — Previdéncia Social

271 — Previdéncia Basica

272 — Previdéncia do Regime Estatutario
273 — Previdéncia Complementar

274 — Previdéncia Especial

10 — Saude

301 — Atencao Bésica

302 — Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 — Suporte Profildtico e Terapéutico

304 — Vigilancia Sanitaria

305 — Vigilancia Epidemioldgica

306 — Alimentacdo e Nutri¢do

11 — Trabalho

331 — Protecdo e Beneficios ao Trabalhador
332 — Relagdes de Trabalho

333 — Empregabilidade

334 — Fomento ao Trabalho

12 — Educacao

361 — Ensino Fundamental

362 — Ensino Médio

363 — Ensino Profissional

364 — Ensino Superior

365 — Educacio Infantil

366 — Educacdo de Jovens e Adultos
367 — Educacao Especial

368 — Educacdo Badsica

13 — Cultura

391 — Patrimdnio Histdrico, Artistico e Arqueoldgico
392 — Difusdo Cultural

14 — Direitos da Cidadania

421 — Custodia e Reintegracdo Social
422 — Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 — Assisténcia aos Povos Indigenas

15 — Urbanismo

451 — Infra-Estrutura Urbana
452 — Servigos Urbanos
453 — Transportes Coletivos Urbanos

16 — Habitacao

481 — Habitagdo Rural
482 — Habitac¢do Urbana

17 — Saneamento

511 — Saneamento Basico Rural
512 — Saneamento Basico Urbano

18 - Gestao Ambiental

541 — Preservagdo e Conservagdo Ambiental
542 — Controle Ambiental

543 — Recuperacdo de Areas Degradadas
544 — Recursos Hidricos

545 — Meteorologia

19 - Ciéncia e Tecnologia

571 — Desenvolvimento Cientifico
572 — Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia
573 — Difus@o do Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico

20 — Agricultura

605 — Abastecimento

606 — Extensao Rural

607 — Irrigacdo

608 — Promocdo da Produgdo Agropecudria
609 — Defesa Agropecudria

21 — Organizacao Agraria

631 — Reforma Agréria
632 — Colonizacio
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FUNCOES SUBFUNCOES

22 — Industria 661 — Promocao Industrial
662 — Producao Industrial
663 — Mineracdo

664 — Propriedade Industrial
665 — Normalizacdo e Qualidade
23 — Comérecio e Servicos 691 — Promocao Comercial
692 — Comercializacio

693 — Comércio Exterior
694 — Servicos Financeiros
695 — Turismo

24 — Comunicacoes 721 — Comunicagdes Postais
722 — Telecomunicacdes
25 — Energia 751 — Conservagao de Energia

752 — Energia Elétrica

753 — Combustiveis Minerais
754 — Biocombustiveis

26 — Transporte 781 — Transporte Aéreo

782 — Transporte Rodovidrio
783 — Transporte Ferrovidrio
784 — Transporte Hidroviario
785 — Transportes Especiais

27 — Desporto e Lazer 811 — Desporto de Rendimento
812 — Desporto Comunitario
813 — Lazer
28 — Encargos Especiais 841 — Refinanciamento da Divida Interna

842 — Refinanciamento da Divida Externa
843 — Servico da Divida Interna

844 — Servico da Divida Externa

845 — Outras Transferéncias

846 — Outros Encargos Especiais

847 — Transferéncias para a Educacdo Bésica
Fonte: Anexo da Portaria SOF n.° 42 de 14 de abril de 1999. Atualizado pela Portaria SOF n°. 37, de 16 de
agosto de 2007; Portaria SOF n° 41, de 18 de agosto de 2008; Portaria SOF n° 54, de 4 de julho de 2011; Portaria
SOF n° 67, de 20.07.2012.

A Portaria n° 042/1999, ainda define os conceitos de programas, projetos,

atividades e operacOes especiais:

Art. 2°. Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por: a) Programa, o
instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizacdo dos
objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano
plurianual; b) Projeto, um instrumento de programagdo para alcancar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacgdes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de
governo; ¢) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessirio a manuten¢do da
acdo de governo; d) Operacdes Especiais, as despesas que ndo contribuem para
manutencdo das a¢des de governo, das quais ndo resulta um produto, € ndo geram
contraprestacdo direta sob a forma de bens e servicos (BRASIL, 1999).



40

Conforme disposto na Portaria, observa-se que as acdes sdo instrumentos de
programacdo para alcancar o objetivo de um programa e envolvem um conjunto de operacdes
que podem ser limitadas no tempo ou serem realizadas de modo continuo e permanente,
consubstanciando-se, assim, em um menor nivel de agregacdo das despesas publicas. Deste
modo, a classificacdo da despesa por agdo foi utilizada na defini¢do de um segundo indicador
para a varidvel “Destino”, visando demonstrar de maneira mais detalhada o direcionamento
dos gastos.

De acordo com a Lei Federal n°® 4.320/64, a unidade or¢amentdria constitui-se em
uma reparticdo ou agrupamento de servi¢os subordinados a um 6rgdo para os quais serao
consignadas dotagdes proprias no orcamento (BRASIL, 1964). Portanto, a execucdo da
despesa por unidade or¢camentéria (classificacao institucional da despesa) constitui-se em uma
excelente “proxy” para identificar as instituicOes responsaveis pela gestdo e execugdo dos
gastos publicos.

Ja a classificagdo por “fonte de recursos” auxilia no acompanhamento das
vinculagdes entre as receitas e despesas, permitindo a identificacdo das parcelas de recursos
que se vinculam a determinadas despesas (GIACOMONI, 2003), como por exemplo, algumas
transferéncias entre esferas de governo ou vinculagdes a convénios e fundos especificos.

z

Neste sentido, € importante destacar que, de acordo com Salvador e Teixeira

(2014, p. 23):

O novo padrio de relacionamento entre o governo federal e os entes federativos
parece caminhar na institucionalizacdo de sistemas, em que normativas
institucionais e legais descentralizam a¢des, programas e recursos da esfera federal,
mas com a obrigacdo de adequacdo dos governos subnacionais a configuracao das
politicas sociais do governo central, constituindo-se os sistemas nacionais.

Esta classificacdo, portanto, fornece informacgdes importantes sobre a origem dos
recursos utilizados na realizacdo das politicas publicas bem como sobre as relacdes entre
diferentes esferas de governo, por esse motivo foi utilizada para anélise do financiamento das
politicas urbanas.

Assim, a metodologia de andlise aqui exposta envolveu a escolha de um conjunto
de varidveis e o uso de um elenco de indicadores consistentes com as varidveis escolhidas que
permitiram efetuar uma apreciacdo consistente acerca do desenho institucional do
financiamento e dos gastos nas politicas urbanas no Maranhdo. Além dos aspectos
metodoldgicos relatados nesta introdugdo, outros serdo tratados ao longo do trabalho, quando

necessario.
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A presente tese estd estruturada em trés capitulos e a exposicdo partiu de
determinagdes mais gerais para as determinagdes mais especificas. No primeiro capitulo é
realizada uma revisdo bibliografica sobre a configuragdo do fundo publico e das politicas
urbanas no capitalismo contemporaneo em uma perspectiva histérico-estrutural. Ainda neste
capitulo, discutem-se caracteristicas especificas da constru¢dao do fundo publico e da trajetéria
das politicas urbanas no Brasil.

Tendo realizado uma discussdao de cunho mais geral, o segundo capitulo tem
como foco o arranjo juridico-institucional do fundo publico no Brasil, destacando a forma de
organizacdo do Estado brasileiro, a reparticdo de competéncias entre os entes federados e a
estrutura fiscal de receitas e despesas publicas. Neste capitulo ainda se problematiza a atuagao
das empresas estatais e a relacdo entre a carga tributdria brasileira, o gasto social e a divida
publica.

O 1ltimo capitulo possui um enfoque mais analitico e empirico, e partiu de uma
breve caracterizagdo do Maranhdo no contexto nacional e da apreciagdo de sua estrutura de
receitas e despesas, para um exame sistematico do financiamento e dos gastos nas politicas
urbanas no estado. Da composicido destes eixos, buscou-se lograr um olhar integrado que

permitiu delinear os principais determinantes das politicas urbanas no Maranhao.
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2. FUNDO PUBLICO E POLITICAS URBANAS: fundamentos teéricos e histéricos

O fendmeno financeiro consiste no fluxo de recursos direcionado da sociedade
para o Estado, e vice versa, constituindo assim o que chamamos de fundo ptblico. O
fendmeno financeiro enquanto fendmeno social é um termdometro das relacdes concretas entre
o poder publico e a sociedade que o integra, bem como das tarefas e fungdes que esta leva o
poder a desempenhar. Representa, assim, do modo mais significativo e expressivo, o estado
das relagdes socioecondmicas entre as pessoas e instituicdes, por um lado, e o Estado, do
outro. Este fendbmeno pode configurar-se de forma diferente conforme o sistema econdmico e
social em que se concretiza. O sistema econdmico é formado pelo conjunto de elementos
unidos por relacdes tipicas, e em geral globais, de organizacao e funcionamento da sociedade
em geral e da sua atividade econdmica em especial, podendo cobrir realidades muito diversas,
pois os momentos histéricos e as proprias estruturas institucionais em que o sistema €
aplicado sdo profundamente diferentes entre si (SOUSA FRANCO, 2004).

Considerando que atualmente todos os paises do mundo estdo inseridos no
sistema capitalista, ¢ importante delimitar o0 momento histérico (ou estidgio) e seus aspectos
estruturais. Destaca-se ainda que o neoliberalismo (estigio atual do capitalismo) € um
processo eminentemente desigual, tanto social quanto geograficamente. Assim, uma
perspectiva que desconsidere o contexto histérico, politico e econdmico de cada pais tém
pouca forga explicativa (ROLNIK, 2019).

Neste contexto, este capitulo tem por objetivo apresentar alguns fundamentos das
relagcdes socioecondmicas entre Estado e sociedade, visando a caracterizar os determinantes
estruturais e limitadores das possibilidades de intervencdo do Estado nas politicas urbanas no
contexto do capitalismo contemporaneo, destacando a especificidade histérica da economia
politica do Brasil, visto que o fendmeno financeiro pode assumir caracteristicas bem distintas,
de acordo com os processos histéricos de cada pais.

O presente capitulo estd organizado em seis secdes. A primeira discute a
constituicdo do fundo publico no Estado capitalista, buscando esclarecer seus tracos
marcantes. A segunda discorre sobre o fendmeno urbano e as politicas urbanas. A terceira
secdo trata do fundo publico e das politicas urbanas no contexto neoliberal e o processo de
“financeiriza¢do” da economia. A quarta secao aborda o Estado e o fundo puiblico no contexto
historico brasileiro, enquanto a quinta e a sexta secdoes abordam o processo de urbanizagdo, a

construgdo e a trajetoria das politicas urbanas no pais.
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2.1 Estado e fundo piblico no contexto do capitalismo?

Do século XIX até as primeiras décadas do século XX, o poder publico se
contentava em garantir as grandes missdes soberanas. Essas missdes mobilizavam um pouco
menos de 10% da renda nacional em todos os paises no século XIX até a Primeira Guerra
Mundial. Isso significa que o Estado se envolvia muito pouco na vida econdmica e social.
Com 7 a 8% da renda nacional, era possivel cumprir as grandes funcdes soberanas (policia,
justica, exército, relacdes exteriores, administracdo geral etc.), mas ndo muito mais do que
isso. Uma vez financiados a manuten¢do da ordem, o respeito ao direito de propriedade e as
despesas militares (que representavam muitas vezes quase a metade do total), ndo sobrava
muita coisa nos cofres publicos. Nessa época, os Estados custeavam algumas estradas e
infraestruturas minimas, bem como certo nimero de escolas, universidades e hospitais, mas
os servicos publicos eram bastante basicos (PIKETTY, 2013).

Contudo, a partir de uma profunda crise do sistema capitalista em 1929, os
Estados nacionais passaram a assumir um papel destacado na regulacdo das relacdes
socioecondmicas, dando origem ao que se denominou de Estado de Bem-Estar Social, como
consequéncia das politicas originalmente anticiclicas de teorizacdo keynesiana?, que se
constituiu no padrio de financiamento publico da economia no sistema capitalista vigente.

Para Keynes (1985), o Estado deveria exercer uma influéncia orientadora da
decisdo de investir e da propensdo a consumir por meio do sistema tributario, pela fixacdo da
taxa de juros e também recorrendo a outras medidas. Para este economista, uma ampla
socializagdo dos investimentos seria o Unico meio de assegurar uma situagao mais préoxima do
pleno emprego, mas sem com isso excluir outros arranjos que permitam ao Estado cooperar
com a iniciativa privada. Pois, “os principais defeitos da sociedade econdmica em que
vivemos sao a sua incapacidade para proporcionar o pleno emprego e sua arbitraria e desigual
distribuicao da riqueza e das rendas” (KEYNES, 1985, p. 253).

Diferentes autores convergem para o reconhecimento de que os Estados de Bem-

Estar consolidados no século XX, em grande nimero de paises, podem ser definidos como

26 Esta se¢dio ndo tem por objetivo fazer uma discussdo aprofundada do modo de produgio capitalista, muito
menos explanar todos seus fundamentos econdmicos, estigios, e relagdes por mais que em algum momento
alguns desses pontos se sobressaiam. O objetivo aqui € contextualizar a constru¢do, o conceito e 0s tracos
marcantes do fundo publico e suas inter-relagdes com sistema capitalista, sem, contudo, esgotar essa questao.

27 Refere-se a “modalidade de intervencdo do Estado na vida econdmica, com a qual nio se atinge totalmente a
autonomia da empresa privada, e que prega a adogdo, no todo ou em parte, das politicas sugeridas na principal
obra de Keynes, ‘A teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda’, 1936. Tais politicas propunham solucionar o
problema do desemprego pela intervengdo estatal, desencorajando o entesouramento em proveito das despesas
produtivas, por meio da redugdo da taxa de juros e do incremento dos investimentos publicos” (SANDRONI,
2001, p. 324).
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organizadores de sistemas de garantias legais tendo por objetivo realizar, fora da esfera
privada, o acesso a bens e servicos que assegurem a protecdo social do individuo em face de
alguns riscos e vulnerabilidades sociais, incluindo acdes no sentido da protecdo contra riscos
sociais (doenca, velhice, morte, desemprego), contra a pobreza (programas de minimos
sociais) e de garantia de acesso aos servicos de educagdo e sauide.

A expressdao Welfare State foi adotada pelos ingleses no fim da Segunda Guerra
Mundial para designar um tempo em que a sociedade se solidariza com o individuo quando o
mercado o coloca em dificuldades. Mais precisamente, o risco a que qualquer cidadao esta
sujeito — de ndo conseguir prover seu proprio sustento e cair na miséria — deixa de ser
problema meramente individual, dele cidaddo, e passa a constituir uma responsabilidade
social, publica. O Estado de Bem-Estar assume a protecdo social como direito de todos os
cidaddos porque a coletividade decidiu pela incompatibilidade entre destituicdo e
desenvolvimento. Assim, o Estado passou a promover a integracdo social, garantindo tipos
minimos de renda (seguro contra doencga, velhice, invalidez, acidente de trabalho, desemprego
e morte) e também subsidios alimentares, satde, educacio, habitacdo, que foram assegurados
a todo cidadiao ndao mais como caridade, mas como direito de cidadania (VIANNA, 1998).

Neste sentido, conforme Oliveira (1998), o Estado de Bem-Estar Social pode ser
sintetizado na sistematizacdo de uma esfera publica onde, a partir de regras universais e
pactuadas, o fendmeno financeiro, denominado por parte da literatura neste estagio do sistema
capitalista de fundo publico, em suas diversas formas, passou a ser o pressuposto do
financiamento da acumulag¢do de capital, de um lado, e, de outro, do financiamento da
reproducdo da forca de trabalho, atingindo globalmente toda a populacdo por meio dos gastos
sociais, tais como a medicina socializada, a educacdo universal gratuita e obrigatdria, a
previdéncia social, o seguro-desemprego, os subsidios para transporte, os beneficios
familiares (como auxilio-habitagdo, saldrio familia) e, os subsidios para o lazer, favorecendo
desde as classes médias até o assalariado de nivel mais baixo.

Em outros termos, o custo da mao-de-obra passou a ser subsidiado indiretamente
mediante o fornecimento de servicos sociais — de saude, seguro social, educacao, alimentagao,
habitagdo — em parte ou inteiramente pagos pelo Estado (SINGER, 2002). Assim, se, por um
lado, representa uma demanda da classe trabalhadora por melhoria na qualidade de vida, por
outro, favorecem também a acumulagdo, desonerando o capital dos custos de reproducao da

for¢a de trabalho. Possuindo, portanto, um contetido contraditério (BRETTAS, 2012).



45

Além disso, a descricao das diversas formas de financiamento para a acumulagdo
de capital € muito mais longa: inclui desde os recursos para ciéncia e tecnologia; passa pelos
diversos subsidios para a producdo, sustentando a competitividade das exportagdes; vai
através dos juros subsidiados para setores de ponta; toma em muitos paises a forma de vastos
e poderosos setores estatais produtivos, cristaliza-se numa ampla militarizac@o (as inddstrias e
0s gastos em armamentos); sustenta a agricultura (através do financiamento dos excedentes
agricolas), e o mercado financeiro e de capitais através de bancos e/ou fundos estatais, pela
utilizacdo de agdes de empresas estatais; intervém na circulacdo monetdria de excedentes;
mantém a valorizacdo dos capitais pela via da divida publica etc. (OLIVEIRA, 1998). E ainda
¢ preciso mencionar a extensa série de servi¢os de infraestrutura — transporte, energia, agua,
esgotos, comunicagdes — fornecidos as empresas a precos subvencionados (SINGER, 2002).

Essa descri¢do poderia ser refutada com a afirmacgdo de que toda a vasta gama de
subsidios e auxilios publicos € constitutiva do préprio capitalismo, ndo sendo marca
especifica do Wellfare State. Visto que, de modo geral, o Estado sob a légica do capital, tem
como uma de suas funcdes principais assegurar “as condi¢cdes gerais de produgdo”
(TEIXEIRA, 2012), de todas as formas.

Mas, de acordo com Oliveira (1998), essa objecdo ndo apreende a diferenca de
natureza entre os momentos. De fato, a formacdo do sistema capitalista € impensdvel sem a
utilizacdo de recursos publicos, que em certos casos funcionaram quase como uma
“acumulacdo primitiva” desde o casamento dos tesouros reais ou imperiais com banqueiros e
mercadores na expansdo colonial até a apropriagdo das terras dos indios para cedé-las as
grandes ferrovias particulares nos Estados Unidos, a privatizacdo de bens e propriedades da
Igreja desde Henrique VIII até a Revolugdo Francesa; e, do outro lado, as diversas medidas de
carater caritativo para populagdes pobres, de que as "Poors Houses" sdo o exemplo no caso
inglés. Contra esse carater pontual, que dependia ocasionalmente da forca e da pressdao de
grupos especificos, o financiamento publico contemporaneo tornou-se abrangente, estivel e
marcado por regras assentidas pelos principais grupos sociais e politicos, criando-se, deste
modo, uma esfera publica ou um mercado institucionalmente regulado (OLIVEIRA, 1998).

Neste sentido, de acordo com Moreno (2000), o Estado do Bem-Estar é um
conjunto de instituicdes estatais provedoras de politicas sociais direcionadas a melhorar as
condicdes de vida e a promover a igualdade de oportunidades dos cidadaos. A cidadania

social confere um status de acessos aos recursos bdsicos para o exercicio de direitos e
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deveres, e umas das tarefas da politica social, por meio de intervengdes publicas, é a
diminui¢do dos riscos vitais dos cidaddos e o aumento do seu bem-estar.?

O principio geral por trds do Estado de Bem Estar Social era que os governos
podiam e deviam assumir a responsabilidade de manterem um minimo decente de condicdes
de vida a todos os cidaddos. Isto implicava um ataque em trés frentes as caréncias e
dependéncias. Primeiro, significava a regulacdo da economia de mercado, de forma a manter
um nivel de emprego alto e estdvel. Em segundo lugar, significava a prestacdo publica de uma
série de servicos sociais universais, nomeadamente educacdo, seguranga social, assisténcia
médica e habitacdo e um conjunto de servigos sociais pessoais, de forma a satisfazer as
necessidades bdsicas dos cidaddos numa sociedade complexa e em mutacdo, em que a
universalidade dos servigos sociais era um principio importante, que destinava os servigos de
Estado a todos os cidaddos e ndo apenas a populacdo de baixos rendimentos. Em terceiro
lugar, havia uma “rede de seguranga” de servicos de assisténcia, baseada numa comprovagao
de falta de rendimentos ou de meios para enfrentar casos excepcionais de necessidade ou
aliviar a pobreza (MISHRA, 1995).

De acordo com Francisco de Oliveira, do ponto de vista tedrico, a constitui¢do do

fundo publico significou profundas mudangas nas relacdes entre o Estado e a sociedade:

A grande transformacdo no Estado, que a revolugéo tedrica keynesiana formalizou,
¢é, em primeiro lugar, a de sua autonomizacio fiscal. Que significou o abandono da
posicdo de subalternidade fiscal, situagdo real do Estado até os dias da Grande
Depressdo, a qual correspondia a teoria fiscal do Estado, do gosto liberal, e de
formulag¢do neoclassica. O Estado doméstico, dono-de-casa, que gastava apenas o
que arrecadava e tdo-s6 depois de arrecadar. Um Estado sempre ex-post. A
revolucdo tedrica keynesiana formaliza o que ji4 era o movimento tateador,
tattonnant do Estado ex-ante. Um Estado que antecipa o que gasta, que € mais do
que arrecada; mais que essa contabilidade, o que hd, ai, é uma transformacdo
impressionante, no sentido ja assinalado do deslocamento das relagdes privadas para
relacdes publicas. Na maioria das sociedades do capitalismo hoje avangado, e até
porque o Estado foi utilizado instrumentalmente, a forma desse deslocamento
ganhou, sobretudo, um rosto, uma forma estatal. Dai, que & ampliacdo do espago
publico correspondeu, na totalidade dos casos, praticamente, uma ampliacdo do
Estado, entendido nos termos em que os liberais o entendem. E até nos termos
postos pela luta de classes: para publicizar, operar esse deslocamento, a forma
estatal em muitos casos revelou-se imprescindivel e insubstituivel. E o caso mesmo
dos paises periféricos como o Brasil (OLIVEIRA, 1998, p.55).

Pode-se afirmar ainda que, em certa medida, este financiamento abrangente

também € fruto de uma série de fatores, entre os quais se destacam: o desenvolvimento

28 E importante destacar que o Estado de Bem-Estar ndo se constitui de maneira uniforme nos paises capitalistas,
possuindo diferencas importantes em sua configuragdo, desde formas restritas até mais abrangentes em termos de
instituicdes e direitos. A esse respeito ver Arretche (1995), Esping-Andersen (1991) e Moreno (2000; 2002).
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socioecondmico, a €nfase nos partidos sociais democratas, as politicas de classe e a crescente
influéncia da burocracia publica (JOHNSON, 1990). De acordo com Salvador (2008), o
desenvolvimento da democracia de massa e a chegada ao poder de partidos politicos de base
operdria em alianga com a classe média, inicialmente no Legislativo e posteriormente no
Executivo propiciaram a realizacdo de reformas importantes para a consolida¢do do fundo
publico como estratégico na configuracdo do Estado Social. No ambito legislativo, esses
partidos defenderam e aprovaram as primeiras legislacdes sociais e trabalhistas para o
conjunto dos ocupados na sociedade capitalista. J4 no Poder Executivo, lideraram reformas,
como a tributaria, a social e a trabalhista.

Neste sentido, de acordo com Francisco de Oliveira:

(...) o modo social-democrata universalizou-se, guardando e mantendo diferencas,
assim como o proprio sistema capitalista tinha suas diferencas. Ele é mais forte,
mais pleno, ali onde a social-democracia desenvolveu-se como forma histérica
concreta, com seus partidos da classe operdria, seu Estado de bem-estar ora
universalista, ora corporativista, ora estatal; ele ¢ mais fraco ali onde ndo vicejaram
partidos sociais-democratas, casos classicos dos EUA e Japdo, entre os
desenvolvidos. Ele é menos forte, ainda, em paises periféricos, como o Brasil, india,
para dar alguns exemplos, e ele é apenas um simulacro na grande maioria dos paises
periféricos da Africa, em alguns da Asia, e uns poucos da América Latina. Mas é um
simulacro do modo social-democrata (OLIVEIRA, 1998, p.58).

Neste sentido, conforme Brettas (2012), a universalidade na prestacdo dos
servicos publicos foi uma caracteristica perseguida de forma mais intensa nos paises europeus
do pds-guerra, mas era de alguma forma o horizonte buscado pelos Estados mesmo fora desse
seleto grupo, ainda que limitado ao plano da retdrica. Para Pochmann (2004), essa vertente
politica privilegiou a redistribuicdo da renda gerada por meio dos fundos publicos. Além
disso, o Estado Social ndo tratou apenas de disponibilizar servigos sociais e garantir renda aos
pobres, mas tratou principalmente de retirar das forcas de mercado o monopdlio da expansdo

econOmica e da gestdo sobre a for¢a de trabalho.

Pela primeira vez, os ricos passaram a pagar impostos, especialmente com o
mecanismo da progressividade sobre a renda e patrim6nio, assim como a populacio
pauperizada passou a ser beneficiada tanto pelo acesso aos servicos publicos basicos
(educacio, satide, transporte e moradia) como pelos programas de garantia de renda
para estudo (bolsa de estudos), aposentadoria (inatividade por velhice), situacdo de
invalidez ocupacional (pensdo para deficientes fisicos e mentais e doencas
profissionais) e condicdo de desemprego (seguro desemprego). Em resumo,
consolidou-se uma nova estrutura secunddria (fundo publico) de redistribuicdo da
renda, que veio a se sobrepor a ja existente estrutura distributiva primaria constituida
pela prépria dindmica capitalista (lucros, juros, aluguéis de imoveis, saldrios e
remuneragdes). Enquanto os ricos passaram a ser tributados consideravelmente
(impostos sobre a renda, patrimoénio e heranca), foi possivel formar fundos puiblicos
capazes de financiar a transferéncia de renda para a populacdo de menor rendimento,
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permitindo reduzir a pobreza, o desemprego e a desigualdade social no centro do
capitalismo mundial (POCHMANN, 2004, p. 5-6).

Oliveira (1998, p. 27) argumenta que o fundo publico “implodiu o valor como
Unico pressuposto da reproducdo ampliada do capital, desfazendo-o parcialmente enquanto
medida da atividade econdmica e da sociabilidade em geral”. O financiamento publico passou

a assumir um papel central.

Na medida em que o padrio de financiamento publico constituiu-se em uma
verdadeira esfera publica, as regras da reproducdo tornaram-se mais estaveis porque
previsiveis, e da competi¢do andrquica emergiu uma competicdo segmentada. Por
certo, ndo deixou de haver competicdo no capitalismo, mas essa se da dentro de
regras preestabelecidas e consensuais (OLIVEIRA, 1998, p. 27).

Mas este padrio de financiamento também concorreu diretamente para o

financiamento da reproduc¢do do capital, conforme assinala Poggi (1981):

Com intento de iniciar, fortalecer ou modernizar unidades que operam nos ramos
mais avangados da industria, o Estado dota agora as empresas com verbas colossais,
obtidas de receitas ptiblicas, para serem empregadas de acordo com a légica do lucro
— ainda intrinsecamente uma logica “privada”, sejam quais forem os termos sob os
quais as empresas operam e as verbas sdo concedidas. Além disso, o dispendioso
esforco do Estado para ampliar e modernizar o sistema de instrug¢do ptblica, sejam
quais forem as finalidades abertamente declaradas desse esfor¢o, serve basicamente
ao prop6sito (nem sempre conseguido) de suprir a industria com méio-de-obra
treinada e sofisticada de know-how cientifico, tecnolégico e gerencial, de que ela
precisa para funcionar e progredir. Do lado dos resultados, também o interesse do
Estado num “crescimento estavel”, no “pleno emprego” etc., faz com que se
empenhe em gastos macicos para sustentar a demanda de produtos industriais (...).
(POGGI, 1981, p. 137).

Além disso, de acordo com Mandel (1982), nos paises de capitalismo tardio ha
uma tendéncia inevitivel de que o Estado incorpore um ndmero crescente de setores
produtivos e reprodutivos as condi¢des gerais de produgdo que financia. Sem essa
socializagdo dos custos, esses setores nao seriam nem mesmo remotamente capazes de
satisfazer as necessidades do processo capitalista de trabalho. Com isso, ocorre o uso
crescente do orcamento do Estado para o financiamento de pesquisas e dos custos do
desenvolvimento, e as despesas estatais sdo destinadas a financiar ou subsidiar grandes
projetos industriais. Ele afirma ainda que ocorre “uma redistribuicdo consideravel do valor
socialmente criado em favor do orcamento publico, que tinha de absorver uma percentagem
cada vez maior dos rendimentos sociais a fim de proporcionar uma base material adequada a

escala ampliada do Estado do capital monopolista” (MANDEL, 1982, p.339).
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Harvey (2001) destaca os investimentos publicos nos setores de transporte e
equipamentos sociais, que foram vitais para o crescimento da producdo e do consumo de
massa, assim como do pleno emprego. Se por um lado, as politicas sociais na drea de
seguridade social, assisténcia, educacdo e habitacdo foram fundamentais para os acordos
salariais elas também viabilizaram a manutencdo da demanda, particularmente a seguridade
social, que em momentos de inatividade dos trabalhadores permitia o acesso ao consumo.

Neste sentido, de acordo com Maia (2003), durante os anos do keynesianismo, os
recursos dos fundos publicos foram canalizados para cumprir duas missdes: garantir a
aposentadoria dos trabalhadores e, durante o processo de acumulacdo financeira (quando os
trabalhadores ativos superam o nimero de beneficidrios), canalizar as reservas para
investimentos, sobretudo no setor de infraestrutura, inclusive urbana.

Assim, o Estado também assumiu um papel importante no sentido de garantir
infraestrutura para produgdo, por meio do controle dos ciclos econdmicos mediante
combinagdo apropriada de politicas fiscais e monetarias (SALVADOR, 2008). Crescente
parte do or¢camento publico passou a ser destinada tanto a acumulacdo do capital quanto a
reproducdo da forca de trabalho — evidentemente ndo de forma igual, visto que este € um
Estado de classe —, assumindo o Estado um elenco de funcdes econdmicas diretas e indiretas a
reproducao ampliada do capital (SILVA, 2012).

Francisco de Oliveira argumenta que o fundo publico alterou a préaxis do sistema

capitalista:

O valor, ndo somente enquanto categoria central, mas praxis do sistema, ndo pode,
agora, reportar-se apenas a si mesmo: ele tem que necessariamente reportar-se a
outros componentes; no caso, o fundo publico, sem o que ele perde a capacidade de
proceder a sua prépria valorizacdo (OLIVEIRA, 1998, p. 29).

No lado da reproducdao da forca de trabalho, Oliveira explica que os bens e
servigos sociais publicos funcionam como antimercadorias sociais, pois sua finalidade nado € a

de gerar lucros.

O fundo publico, em resumo, € o antivalor, menos no sentido de que o sistema nao
mais produz valor, e mais no sentido de que os pressupostos da reprodugdo do valor
contém, em si mesmos, os elementos mais fundamentais de sua negagdo. Afinal, o
que se vislumbra com a emergéncia do antivalor € a capacidade de passar-se a outra
fase em que a producdo do valor, ou de seu substituto, a produgcdo do excedente
social, toma novas formas (OLIVEIRA 1998, p. 35).
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O fundo publico passou a exercer, assim, uma fun¢do relevante para a manuteng¢ao

do capitalismo na esfera econdmica e na garantia do contrato social. Conforme Vianna (1998,

p. 18):

Nos pos-guerra, o Estado de Bem-Estar consolida-se como modelo de democracia
social dominante nas economias capitalistas avangadas, malgrado diferengas nao
despreziveis entre as tradicdes nacionais. Seus tracos marcantes estdo no papel
desempenhado pelo fundo publico no financiamento da reprodu¢do da forca de
trabalho e do préprio capital, na emergéncia de sistemas nacionais publicos ou
estatalmente regulados de politicas sociais e na expansdo do consumo de massa,
padronizado, de bens e servigos coletivos.

As mudancas na legislacdo social, que tiveram inicio no século XX, permitiram
uma ampliacdo sem precedentes na historia do capitalismo do relevante papel do fundo
publico, possibilitando medidas para sustentacdo da acumulacio, paralelamente a prote¢ao do
emprego e de algumas demandas dos trabalhadores (BEHRING; BOSCHETTI, 2006). Assim,
o Estado exerce um papel diferencial em relagdo a forca de trabalho, pois a intervencao estatal
desonera o capital de boa parte dos 0nus da preservacdo da forca de trabalho, financiados
agora pelos tributos recolhidos da populacdo — financiamento que assegura a prestacdo de
uma série de servicos publicos (educacdo, transporte, saide, habitacdo etc.) (NETTO; BRAZ,
2006).

Neste contexto, o fundo publico reflete as disputas existentes na sociedade de
classes, onde a mobilizacdo dos trabalhadores busca garantir o uso da verba ptblica para o
financiamento de suas necessidades, expressas em politicas publicas; enquanto o capital, com
sua forca hegemonica, consegue assegurar a participacdo do Estado em sua reprodugdo por
meio de politicas de subsidios econdmicos, de participacdo no mercado financeiro, com
destaque para a rolagem da divida publica, dentre outras possibilidades. Assim, o fundo
publico no capitalismo contemporaneo sofre pressdes e funciona como um elemento
fundamental para a reprodugdo do capital e da forca de trabalho, ou seja, existe uma tensao,
ainda que desigual, pela reparti¢do do financiamento publico (OLIVEIRA, 1998).

Neste sentido, o fundo publico precisa ser entendido em meio a realidade
contraditdria inerente ao modo de producdo capitalista, afinal, este € objeto de disputa entre os
diferentes interesses da classe trabalhadora e do capital. Além disso, sabemos que o Estado
ndo € neutro e que suas acdes, ainda que ndo sejam totalmente insensiveis as pressdes que
vem da sociedade, possuem um nitido carater classista (BRETTAS, 2012).

A tensdo permanente entre o gasto estatal para garantir a coesdo social versus

aquele destinado a acumulag@o do capital € fator gerador de crises. De forma que os gastos
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sociais ndo sdo autbnomos e sim inseridos na crise geral do Estado capitalista (O°'CONNOR,
1977).
Em resumo, na defini¢ao de Oliveira (1998, p. 53):

O conceito de fundo puiblico tenta trabalhar essa nova relagdo na sua
contraditoriedade. Ele ndo é, portanto, a expressdo apenas de recursos estatais
destinados a sustentar ou financiar a acumulacdio de capital; ele ¢ um mix que se
forma dialeticamente e representa na mesma unidade, no mesmo movimento, a razao
do Estado, que € sociopolitica, ou publica, se quisermos, e a razao dos capitais, que €
privada. O fundo publico, portanto, busca explicar a constituicdo, a formacio de
uma nova sustentacdo da producdo e da reprodu¢do do valor, introduzindo, mixando,
na mesma unidade, a forma valor e o antivalor, isto €, um valor que busca mais-valia
e o lucro, e uma outra fragdo, que chamo de antivalor, que por ndo buscar valorizar-
se per se, pois ndo € capital, ao juntar ao capital, sustenta o processo de valorizagdo
do valor.

Neste sentido, o fundo publico € fruto da luta de classes, mais especificamente do
deslocamento da esfera privada para a esfera publica. Dito de outro modo, hd um
deslocamento da luta de classes da esfera da producdo, do chio da fabrica ou das oficinas ou
ainda dos escritdrios, para o orcamento do Estado. Mas para que o processo de publicizaciao
das classes sociais se dé, € absolutamente necessario que continue a luta de classe na esfera da
producdo, pois o fundo publico s6 existe e somente se sustenta como consequéncia da
publicizacdo das classes sociais, do deslocamento da luta de classes da esfera das relacdes
privadas para a das relacdes publicas: ele é uma espécie de suma de todas essas
transformagdes, as quais t€ém que ser renovadas cotidianamente, sob pena de ele perder sua
eficacia. Evidentemente, esta publicizacdo, ou o processo desse deslocamento, ndo € aleatdria,
conjuntural, e construiu as instituicdes do Estado de Bem-Estar (OLIVEIRA, 1998).

Isso significa dizer que o fundo ptblico pode se concentrar mais em assegurar as
condi¢des para melhorar as taxas de lucro ou em melhorar a distribuicdo de renda e as
condic¢des de vida da classe trabalhadora, de modo que a forma como se da a reparticao entre
as classes depende da correlacdo de forcas de cada momento histérico. Assim, ainda que seja
possivel identificar um cardter de classe no Estado, é possivel perceber uma disputa pela
forma como seus recursos sdo arrecadados e utilizados (BRETTAS, 2012).

Entretanto, de acordo com Francisco de Oliveira (1998, p. 32):

O que torna o fundo piiblico estrutural e insubstituivel no processo de acumulagdo
de capital, atuando nas duas pontas de sua constituicdo, ¢ que sua mediacdo €
absolutamente necessdria pelo fato de que, tendo desatado o capital de suas
determinacdes autovalorizaveis, detonou um agigantamento das forcas produtivas de
tal forma que o lucro capitalista é absolutamente insuficiente para dar forma,
concretizar, as novas possibilidades de progresso técnico abertas. Isto somente se

torna possivel apropriando parcelas crescentes da riqueza publica em geral, ou mais
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especificamente, os recursos publicos que tomam a forma estatal nas economias e
sociedades capitalistas.

De acordo com Behring (2004, p. 164):

Ha no argumento de Oliveira um elemento indiscutivel: o lugar estrutural do fundo
publico no capitalismo contemporineo, como expressio da sua maturidade e
imensas contradi¢des. A producdo e a realizagdo do valor vdo requisitar que o
Estado se aproprie de parcela bastante significativa da mais-valia socialmente
produzida para assegurar as condicdes gerais de produgdo e reproducdo; dentro
desse processo comparece o desenvolvimento de politicas sociais como lugar
relevante de alocacdo do fundo publico, a pender, claro, da correlagdo de forcas
politicas e de elementos culturais em cada formacao nacional.

Em suma, o alargamento das politicas sociais garantiu a expansdo do mercado de
consumo, o que viabilizou o compromisso de pleno emprego nos paises centrais. Além disso,
o fundo publico também comparece como financiador de politicas anticiclicas nos periodos de
refracdo da atividade econdmica. Assim, na constru¢do do Estado Social, o fundo publico tem
papel relevante para manutencdo do capitalismo, sendo essencial tanto na esfera de
acumulac¢do produtiva quanto no ambito das politicas sociais, exercendo uma funcdo ativa nas
politicas publicas (SALVADOR, 2008).

Neste sentido, de acordo com Piketty (2013), a partir dos anos 1920-1930 e até os
anos 1970-1980, € notdvel o crescimento da participacdo dos impostos e das despesas
publicas (e, particularmente, das despesas sociais) na renda nacional dos paises ricos. Em
todos os paises desenvolvidos, em apenas meio século, a participa¢do dos impostos na renda
nacional foi multiplicada por um fator de pelo menos trés ou quatro (as vezes por mais de
cinco, como nos paises noérdicos). Em seguida, constata-se em todos o0s paises uma
estabilizacdo quase completa da participacdo dos impostos na renda nacional desde os anos
1980 até os anos 2010. Essa estabilizacdo se deu em niveis muito diferentes entre os paises:
pouco mais de 30% da renda nacional nos Estados Unidos, em torno de 40% no Reino Unido,
e entre 45% e 55% na Europa continental (45% na Alemanha, 50% na Franca e quase 55% na
Suécia). As diferencas entre os paises estdo longe de serem insignificantes. Contudo, é
surpreendente que as evolucdes seculares como um todo sejam proximas umas das outras,
sobretudo no que concerne a estabilidade quase perfeita observada em todos os paises ao
longo das trés ultimas décadas (PIKETTY, 2013).

Assim, todos os paises ricos, sem excecao, passaram ao longo do século XX de
um equilibrio em que se destinava menos de um décimo da renda nacional aos impostos e as

despesas comuns para um novo equilibrio no qual se dedicava, no longo prazo, entre um terco
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e metade da renda nacional. As alternincias politicas e as especificidades nacionais ndo estao
totalmente ausentes, mas tiveram uma importancia total muito limitada perante essa

estabilizacdo geral, conforme demonstra a figura a seguir:

Figura 1: Evolucdo das receitas nos paises ricos

Receiras fiscais nos paises ricos, 1870-2010
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Fonte: Piketty (2013).

Um dos principais métodos de formagdo do fundo publico € por meio da extracio
de recursos da sociedade na forma de impostos, contribuicdes e taxas, da mais-valia
socialmente produzida, sendo apropriado pelo Estado para o desempenho de multiplas
fungdes (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014). Mas néo € o unico, o fendmeno financeiro nesta
fase do capitalismo possui um cardter mais abrangente, envolvendo toda a capacidade de
mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na economia, seja por meio das
empresas publicas, pelo uso das suas politicas monetaria e fiscal, assim como, pelo orcamento
publico.

A alta da participacdo da arrecadagdo nas riquezas produzidas permitiu ao poder
publico cuidar de missdes sociais cada vez maiores, representando entre um quarto € um terco
da renda nacional dependendo do pais. Essas missdoes podem ser divididas, num primeiro
momento, em duas categorias de tamanho comparavel. Trata-se, de um lado, das despesas
publicas de educacdo e saide e, de outro, das rendas de substitui¢do e de transferéncia
(PIKETTY, 2013).

As despesas publicas com educacdo e saude representam entre 10% e 15% da

renda nacional em todos os paises desenvolvidos neste inicio de século XXI. Dentro desse
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grupo, constatamos diferencas significativas entre os paises. A educacdo primdria e
secunddria € quase inteiramente gratuita para toda a populacdo, mas o ensino superior pode
ser privado, e bastante caro, sobretudo nos Estados Unidos, e em menor grau no Reino Unido.
O sistema publico de seguro satide é universal (ou seja, aberto a toda a populagcdo) em quase
toda a Europa, incluindo, o Reino Unido. Nos Estados Unidos, ao contrério, o sistema publico
de seguro-saide € reservado aos mais pobres e as pessoas idosas (o0 que ndo o impede de ser
muito custoso). Em todos os paises desenvolvidos, essas despesas publicas permitem que os
governos assumam uma grande parte dos custos dos servigos de educacio e de sadde: quase
trés quartos na Europa e a metade nos Estados Unidos. O objetivo € possibilitar a igualdade
de acesso a esses bens fundamentais, partindo-se do principio de que toda crianga deveria
poder ter acesso a formacdo, qualquer que seja a renda de seus pais e que toda pessoa deveria
poder ter acesso a cuidados de saude, principalmente quando atravessa uma fase ruim
(PIKETTY, 2013).

As rendas de substitui¢do e de transferéncia representam em geral entre 10% e
15% (as vezes, perto de 20%) da renda nacional na maior parte dos paises ricos neste inicio de
século XXI. Ao contrdrio das despesas publicas de educacdo e de satde, que podem ser
consideradas uma transferéncia na forma de servigos, as rendas de substituicdo e de
transferéncia fazem parte da renda disponivel dos domicilios: o poder publico arrecada
quantias importantes a partir de impostos e contribuicdes sociais e depois os transfere para
outros domicilios na forma de rendas de substituicio (pensdes de aposentadoria, seguros-
desemprego) e outras transferéncias monetarias (programas de renda minima etc.), de modo
que a renda disponivel total dos domicilios em conjunto ndo muda. Na prética, as
aposentadorias representam de longe a maior parte (entre dois tercos e trés quartos) do total da
renda de substitui¢do e de transferéncia, apesar de existirem variacoes significativas entre os
paises (PIKETTY, 2013).

Na Europa continental, por exemplo, as pensdes para a aposentadoria com
frequéncia ultrapassam 12% da renda nacional (com a Itdlia e a Franca no topo, a frente da
Alemanha e da Suécia). Nos Estados Unidos e no Reino Unido, o sistema publico de
aposentadoria € muito mais limitado, e as pensOes representam apenas entre 6% e 7% da
renda nacional. Trata-se, de toda forma, de quantias considerdveis: em todos os paises ricos, o
sistema publico de aposentadoria constitui a principal fonte de renda para pelo menos dois
tercos dos aposentados (e em geral para mais de trés quartos). Apesar de todos os defeitos, e
sejam quais forem os desafios que eles enfrentam, o fato € que sdo esses sistemas de

aposentadoria publica que permitem a todos os paises desenvolvidos erradicar a pobreza na
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terceira idade, que ainda era endémica até os anos 1950-1960. Junto com o acesso a educagdo
e a saude, as aposentadorias publicas sdo a terceira revolugdo social fundamental financiada
pela revolugao fiscal do século XX (PIKETTY, 2013).

No total, se somarmos as despesas publicas de educacao e de saude (10-15% da
renda nacional) e as rendas de substitui¢do e de transferéncia (também em torno de 10-15% da
renda nacional, ou as vezes perto de 20%), chegaremos a uma massa total de despesas sociais
entre 25% e 35% da renda nacional, o que corresponde, em todos os paises ricos, a quase
totalidade da alta da participagdo das arrecadacdes obrigatérias do século XX. Em outras
palavras, o desenvolvimento do Estado fiscal ao longo do ultimo século corresponde, em
esséncia, a constituicdo de um Estado social (PIKETTY, 2013).

Além das despesas publicas com satde e educacdo e as rendas de substituicao e
transferéncias, as despesas sociais com habitacdo e infraestrutura como os servigos de
saneamento (que em muitos casos sdo classificados como despesas de saide) também
ocuparam e ocupam um lugar importante na atuacdo estatal em vérios paises. Portanto, a
constituicdo do fundo publico pode ser considerada um fator determinante para o

financiamento e o gasto nas politicas urbanas.

2.2 Fenomeno urbano, capitalismo e politicas urbanas

Apesar do fendmeno urbano ter precedido o nascimento do capitalismo e a
constru¢do do fundo publico, e de alguns dos seus tragos contemporaneos ndo parecerem
provir diretamente da acumulacdo capitalista (em particular, a subsisténcia de pequenas
cidades onde a vida econdmica e social se aparenta mais ao modo de producdo feudal do que
a civilizacdo urbana), a aglomeracdo da populagdo, dos instrumentos de produgdo, do capital,
dos prazeres e das necessidades — em outras palavras a cidade — ndo € de modo algum um
fenomeno auténomo sujeito a leis de desenvolvimento totalmente distintas das leis de
acumulagdo capitalista: ndo se pode dissocid-la da tendéncia que o capital tem a aumentar a
produtividade do trabalho pela socializacdo das condi¢des gerais da produgcdo — das quais a
urbanizagdo é componente essencial (LOJKINE, 1981).

De acordo com Singer (2002), a concentracdo do capital se apresenta sob dois
aspectos diferentes, que se reforcam mutuamente: a) concentragdo de atividades em
estabelecimentos e firmas cada vez maiores, causada pelas vantagens financeiras, comerciais,
produtivas etc. que uma escala maior de operacOes proporciona; b) a concentracdo de

atividades em determinadas dreas, causada pelas chamadas economias externas de despesa de
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transportes e comunicacdes entre empresas complementares € pelo uso em maior escala, o que
reduz seus custos de servi¢os industriais, financeiros, comerciais etc. Assim, conforme as
empresas se concentram espacialmente, o mercado para cada uma se amplia, possibilitando
assim maior concentra¢do empresarial do capital, e na medida que essa se déd as vantagens da
concentracdo espacial se acentuam (SINGER, 2002).

Conforme aponta Lojkine (1981), o desenvolvimento da aglomeragdo urbana é
determinado pela tendéncia constante do capitalismo a diminuir o tempo de producdo e o
tempo de circulagdo do capital. Assim, as formas de consumo coletivas (transporte coletivos,
ensino coletivo, centros de satde, etc.) passam a substituir as formas de consumo individuais
(transportes individuais, aulas particulares, medicina liberal, etc.) na medida em que elas
permitem responder mais globalmente as necessidades suscitadas pela sociedade (economia
de tempo de transporte para toda coletividade gragas aos transportes coletivos; economia de
despesas de consumo e aceleracdo do ritmo de distribuicao de servigos para toda coletividade
por sua gestdo e sua prestacdo coletivas, etc.) (LOJKINE, 1981).

Além disso, determinadas atividades exigem a cooperacdo de um elevado nimero
de pessoas, que precisam viver umas proximas das outras para poder desempenhd-las. A
inddstria de transformacgdo, por exemplo, € uma atividade urbana por exceléncia. A técnica
industrial moderna requer o uso de equipamentos muito grandes, cuja movimentacdo exige
enorme quantidade de bracos. Para produzir barato € preciso produzir em massa. Isso faz com
que nao apenas as fdbricas sejam de amplas dimensdes mas também que muitas delas — que
exercem atividades complementares — se agrupem na mesma drea. Essas tendéncias a
aglomeragdo industrial, que acarretam o surgimento e a expansdo de nucleos urbanos, se
explicam basicamente pela necessidade de economizar custos de transportes (SINGER, 2002).

Também vale destacar que como a acumulacdo de capital se d4 de forma
concentrada no espago, isso atrai grandes fluxos migratdrios (que se dirige as cidades que
oferecem melhores perspectivas de emprego), que tendem inerentemente a produzir, nas areas
urbanas, uma oferta de for¢a de trabalho superior a demanda, o que € funcional ao
capitalismo, barateando o custo da mao-de-obra, formando o exército de reserva. Além disso,
a proletarizagdo de uma massa camponesa via migracdo expande a classe operdria no lugar
destino, aumenta a oferta de mao-de-obra ndo qualificada no mercado de trabalho, reduz o
nivel de organizacdo e, portanto, do poder de barganhada classe, com repercussdes sobre sua
remuneracdo e condicdes de trabalho. A migracdo para a cidade ainda tem um duplo efeito

sobre o crescimento do exército de reserva: os migrantes se incorporam nele ao se instalar nas
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dreas urbanas e ao mesmo tempo expandem a demanda urbana por produtos agricolas
(SINGER, 2002).

A cidade por possuir uma populacio avultada vivendo agrupada, também oferece
amplo mercado aos comerciantes, que a ela acorrem, concorrendo para expandir seu tamanho
(SINGER, 2002). Assim, a ideia de urbanizac¢do estd associada nido s6 a concentracdo de
pessoas na cidade, mas principalmente a substitui¢do das atividades primdrias (agropecudria)
por atividades secunddrias (industrias) e tercidarias (comércio e servicos). Nao se trata,
portanto, de mera concentracdo demogréfica ou expansdo territorial, inclui o surgimento de
novas relacdes econdmicas e de uma identidade urbana peculiar que se traduz em estilos de
vida préprios diretamente ligados a industrializagdo e ao desenvolvimento do capitalismo.

De outro modo, o desenvolvimento das forcas produtivas urbanas nao pode ser
pensado como um processo apenas econdmico (SINGER, 2002). A sociedade capitalista
precisa, por necessidade, criar uma paisagem fisica — uma massa de recursos fisicos (casas,
ruas, fabricas, escritdrios, sistemas de esgotos, parques, equipamentos culturais e educacionais
etc.) construidos pelo homem a sua prépria imagem, apropriada, em linhas gerais, as
finalidades da produc¢do e do consumo (HARVEY, 1982).

Embora a cidade seja uma instituicdo milenar, o processo de urbanizacdo da
humanidade s6 veio a acontecer bem mais recentemente, a partir da revolu¢do industrial, na
passagem do século XVIII para o século XIX. As sociedades se urbanizaram na medida em
que se industrializaram. Até 1850, nenhum pais possuia populacdo urbana superior a rural. O
Reino Unido, ber¢o da revolugdo industrial (e exatamente por isso), foi a primeira nagdo a
atingir esse patamar. O desenvolvimento da cidade industrial moderna, nos moldes que a
conhecemos hoje, se deu exatamente nesse periodo, hd cerca de 200 anos atrds, resultando
num fendmeno que podemos denominar como sociedade urbano-industrial (BRAGA;
CARVALHO, 2004).

A Revolugao Industrial (1750), que teve por palco a drea urbana e a fabrica é um

fendmeno necessariamente urbano. Conforme acentua Singer:

Ela exige, em sua proximidade, a presenca de um grande nimero de trabalhadores.
O seu grande volume de produgdo requer servicos de infra-estrutura (transportes,
armazenamento, energia etc.), que constituem o cerne da moderna economia urbana.
Quando a fabrica ndo surge ja na cidade, é a cidade que se forma em volta dela
(SINGER, 2002, p. 22-23).

Desde o final do século XVIII, urbanizagdo e industrializagdo foram processos

complementares, associados um ao outro. As primeiras maquinas exigiam grande quantidade
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de trabalhadores vivendo préximos das fébricas e, para a comercializacio dos produtos
industrializados, eram necessdrios os estabelecimentos comerciais, que sdo tipicos do meio
urbano. Também a infraestrutura criada para atender aos interesses de algumas fabricas, como
abertura de estradas, ruas, fornecimento de energia, 4gua encanada, meios de comunicagao,
atraiu novas industrias para as cidades, aumentando a concentracdo de pessoas no espago
urbano. Na medida em que crescia a industrializagdo, as sociedades iam também se
urbanizando. A industrializa¢do oferecia empregos urbanos a populagdo rural que deixava os
campos em busca de novas oportunidades de vida, em razdo de mudangas estruturais, como a
mecanizacdo da agropecudria, que diminuiu a necessidade de mao de obra no campo, ao
mesmo tempo em que crescia a necessidade de trabalhadores nas fdbricas e nos servigos
urbanos. Deste modo, em muitas partes do mundo, principalmente nos paises que estavam se
industrializando, a populagdo urbana passou a crescer mais do que a populagdo rural,
caracterizando o processo de urbanizacdo (BORDO, 2005).

A industria oferece numerosos exemplos de atividades que requerem ampla escala
de producdo: siderurgia, refinarias de petrdleo, industria automobilistica etc. A este fator
deve-se agregar outro: os ganhos de escala que podem ser obtidos nos chamados servigos de
infraestrutura — transporte, energia, servicos de dgua, de esgotos, de comunicagdes etc. — e que
levam, principalmente em paises que sofrem de escassez de tais servicos que devem, portanto,
aproveitar a0 maximo a sua capacidade instalada, a uma concentracdo espacial de atividades
nas areas em que aqueles servigos estao disponiveis (SINGER, 2002).

E importante destacar que esse processo s6 é possivel a partir do momento em que
o desenvolvimento das forcas produtivas € suficiente, no campo, para permitir que o produtor
primério produza mais que o estritamente necessario a sua subsisténcia. A urbanizacio se
acelera naqueles paises cujas cuja estrutura econOmica estd sofrendo transformacdes pelo
desenvolvimento de novas atividades, industriais e de servigos, que s3o necessariamente
praticadas a partir de uma base urbana, mas que se expandem para o campo. Assim, a
urbanizagcdo estd correlacionada com o desenvolvimento das forcas produtivas, mas a
velocidade pode sofrer influéncia do crescimento da populagdo e dos fatores de expulsdo que
atuam nas zonas rurais, produzindo fluxos de migracdo urbana. As transformacdes da
estrutura econOmica, acarretadas pelo desenvolvimento, ndo somente provocam rapida
urbanizagdo, mas também forte concentragao urbana (SINGER, 2002).

Apesar das primeiras cidades terem se originado na Antiguidade, foi a partir do
desenvolvimento industrial que a urbanizagdo acentuou-se consideravelmente (BORDO,

2005). A revolucao industrial é quase imediatamente seguida por um explosivo crescimento
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demografico das cidades, primeiro na Inglaterra, seguida pela Franca e Alemanha. Apds 1850,
enquanto a populacdo mundial quadruplica, a populacdo urbana se multiplica por dez. No
periodo de 1800 a 1914, a populagdo europeia passa de 180 milhdes para 460 milhdes de
pessoas, sem acrescentar ai um contingente de outros 100 milhdes, que emigraram para as
Américas (ABIKO; ALMEIDA; BARREIROS, 1995). Em 1900 existiam no mundo apenas
dezesseis cidades com populag@o superior a um milhdo de habitantes. Em 1950 ja havia 86
cidades no mundo com mais de um milhdo de habitantes, das quais, vinte ja tinham populac¢do
superior a 2,5 milhdes de habitantes. Em 2005 havia 400 cidades com mais de um milhao de
habitantes e ja existiam 26 aglomeragdes urbanas com mais de dez milhdes de pessoas
(DAVIS, 2006). Assim, nao se trata de mero crescimento das cidades, mas de um fendmeno
de concentragdo urbana.

A revolugdo demografica e industrial transformou radicalmente a distribuicao dos
habitantes no territdrio e as caréncias dos novos locais de fixagdo comecaram a se manifestar
em larga escala, na auséncia de providéncias adequadas. As familias que abandonavam o
campo e afluiam aos aglomerados industriais ficavam alojadas nos espacgos vazios disponiveis
dentro dos bairros antigos, ou nas novas construcoes erigidas na periferia, que rapidamente se
multiplicaram formando bairros novos e extensos ao redor dos nucleos primitivos. Apesar
destes fatos, as casas ocupadas pelas familias operdrias nas cidades ndo podiam ser
consideradas piores do que as casas do campo de onde essas mesmas familias provinham em
grande parte. A diferenca, entretanto ficava evidente quando eram considerados os problemas
derivados das relagOes reciprocas entre as casas e os outros edificios, no corpo compacto da
cidade industrial. As caréncias higiénicas relativamente suportiveis no campo tornam-se
insuportdveis na cidade, pela contiguidade e o nimero elevado das novas habitacdes. O
adensamento e extensdo sem precedentes dos bairros operdrios tornavam quase impossivel o
escoamento dos detritos; ao longo das ruas corriam aguas servidas e esgotos a descoberto, e
qualquer recanto estava cheio de amontoados de lixo (ABIKO; ALMEIDA; BARREIROS,
1995).

O crescimento acelerado das cidades acentuou e tornou mais perceptivel uma série
de desequilibrios, principalmente entre procura e oferta de habitagdes e servicos urbanos, que
compde uma problemadtica especifica (SINGER, 2002). Salienta-se ainda que, embora a
urbanizacdo das cidades europeias e norte-americanas tenha ocorrido em funcdo da
industrializacdo e do desenvolvimento econdmico, o fendmeno da urbanizagdo e os problemas
decorrentes também vém ocorrendo em paises subdesenvolvidos com baixos indices de

industrializacdo. Assim, mesmo na auséncia de um desenvolvimento econdmico vigoroso, a
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concentracdo urbanas tem ocorrido e ocasionado uma série de problemas de desorganizacao
social como: a deterioragdo do ambiente, caréncia de habitacdo, desemprego, problemas de
higiene e de saneamento bdsico, etc. (SILVA, 2010).

Este processo parece estar relacionado a prépria 16gica do sistema de acumulagao
capitalista, que engendra fendmenos espaciais aparentemente contraditorios, por um lado, o
subdesenvolvimento crescente das regides menos equipadas em infraestruturas urbanas
(meios de circulacdo materiais e meios de consumo coletivos) e, por outro, 0
congestionamento urbano, a gigantesca aglomeracdo de “megaldpoles” onde ja estdo
concentrados os mais variados e densos meios de comunicagdo e de consumo coletivos. Além,
de aglomeracdes no interior das quais se reproduzird o mesmo processo de diferenciacdo
espacial entre as zonas mais bem equipadas que o serdo cada vez mais — centros de negdcios,
zonas residenciais das classes dominantes — e as zonas menos equipadas cuja distancia em
relacdo as primeiras tende sempre a crescer (LOJKINE, 1981).

Conforme Singer (2002), a tendéncia a superconcentracao urbana, entendida como
concentracdo de atividades e de populacdo em uma ou poucas unidades, em detrimento do
resto da rede urbana € uma contradicio que o capitalismo apresenta tanto em paises
desenvolvidos quanto em paises nao desenvolvidos. E tem como fulcro, o sistema
descentralizado de tomada de decisdes, proprio do capitalismo, que tende a apresentar um viés
favoravel a superaglomeracdo das atividades em dreas urbanas/metropolitanas, a razdo bésica
desta concentracdo espacial exagerada é que as empresas usufruem unicamente as economias
da aglomeracgdo, ao passo que as deseconomias do congestionamento e do esvaziamento sao
suportadas pelo conjunto da sociedade, em particular pelas classes mais pobres. A caréncia de
servicos urbanos, sintoma visivel do congestionamento, recai sobre as camadas mais pobres
da populacdo, pois 0 mercado imobilidrio encarece o solo das areas bem servidas, que ficam
deste modo “reservadas” aos individuos dotados de mais recursos e as empresas (SINGER,
2002).

Importante destacar que a terra € uma condicdo de vida para as pessoas, da mesma
maneira que € uma condi¢do de produgdo para o capital. Neste sentido, o ambiente construido
pode ser dividido em elementos de capital fixo a serem utilizados na producdo (fébricas,
rodovias, ferrovias etc.) e em elementos a serem utilizados no consumo (casas, ruas, parques,
passeios etc.). E alguns elementos, tais como as ruas e os sistemas de esgotos, podem
funcionar tanto como capital fixo como para consumo, dependendo de seu uso (HARVEY,

1982).
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Neste aspecto, ¢ importante destacar que para o capital, as despesas relacionadas a
reproducdo da forca de trabalho s@o, em geral, despesas sem retorno, pois ndo implicam nem
em reducao direta do tempo de producdo nem no tempo de circulacdo do capital. Assim, elas
permanecem para o capital despesas supérfluas que devem ser comprimidas ao maximo.
Neste sentido, o capital tende a favorecer acdes diretamente ligadas a acumulacdo ou a
reproducdo do capital (estradas servindo a zonas industriais, telecomunicagdes)” em
detrimento da reprodu¢do da forca de trabalho (estradas servindo as residéncias dos
trabalhadores, condicdes higiénicas) (LOJKINE, 1981). Este pode ser considerado um
determinante central para compreensao das politicas urbanas no contexto capitalista.

Entretanto, é importante frisar que existe um nivel critico em que o
comprometimento da reproducdo da forca de trabalho acaba prejudicando a reproducao
ampliada do capital (aqui reside um ponto chave da constitui¢cdo do fundo publico), dai por
que essa € uma questdo de vdrias faces, no interior da dindmica do trabalho e do capital, no
processo social de producao (PALHANO, 2017).

Alguns servicos urbanos por seu valor de uso especifico (coletivo, indivisivel,
imovel, durdvel...) oneram a rentabilidade capitalista, do ponto de vista dos agentes que a
produzem: imobilizacdo do capital, inadaptacdo aos critérios mercantis. Evidentemente,
existem alguns servicos mais rentdveis que outros e € justamente para os mais rentaveis que o
capital tende a se dirigir. E aqui reside o que nos parece um outro determinante de ordem
estrutural. Ao mesmo tempo em que o sistema gera a aglomeragdo ele procurar dividir,
esfacelar os efeitos uteis da aglomeracdo, diminuir sua duracdo de vida e sua fraca motilidade,
a fim de incorporé-los em sua esfera de producdo, e é justamente essa unidade contraditdria
dessas duas légicas que define a cidade capitalista (LOJKINE, 1981).

Esses determinantes explicam a dissocia¢do fundamental efetuada no capitalismo,
entre, de um lado, condi¢des gerais da producdo diretamente necessdrias a reproducdo do
capital e/ou decorrentes de setores de producdo rentdveis, e de outro as condi¢des que nao sao
nem necessdrias a reproducdo do capital nem rentdveis: ou seja, os meios de consumo
coletivos. Dissociacdo que ndo acontece apenas entre o conjunto dos meios de consumo

coletivos e o conjunto das outras condi¢des gerais de produgdo, mas se insere em cada um dos

2 Marx mostrou que o transporte € a estocagem de mercadorias, apesar de nfo criarem nenhum produto distinto
do processo de producdo e, portanto nenhuma mercadoria onde se possa cristalizar o valor criado pela forca de
trabalho, criavam entretanto valor, na medida em que essas duas atividades implicavam uma transformacao do
valor de uso de mercadorias transportadas ou estocadas. E de fato porque o trabalho despendido no transporte
espacial ou na estocagem acrescenta um valor de uso ao produto (transformando-o de mercadoria potencial em
mercadoria real, entregue efetivamente ao mercado de consumo) que essas duas atividades constituem um
prolongamento do processo de produc¢do de circulacdo (LOJKINE, 1981, p.135).
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seus subconjuntos para hierarquiza-los, seleciond-los, em razdo deste duplo critério.
Obviamente, nem todos os meios de consumo coletivos terdo o mesmo carater “supérfluo”
para o capital, pois a evolugdo das préprias condicdes de sua producdo fard variar seu grau de
rentabilidade para o setor capitalista, como por exemplo as estradas entregues ao setor
capitalista, estabelecimentos privados de saide e ensino, dreas particulares de lazer, etc.
(LOJKINE, 1981).

A urbanizacdo da humanidade pode ser considerada um fendmeno moderno,
fenomeno da sociedade capitalista industrializada, onde os interesse da reproducao do capital
(representados, por exemplo, nas prioridades atribuidas pelas politicas publicas ao setor da
infraestrutura econdmica) e do trabalho (representados pela disponibilidade e acessibilidade
de servicos urbanos) estdo em permanente estado de tensdo ao longo do processo de
urbanizacdo. E desta tensio que surgem as politicas urbanas (na fronteira entre politicas
econOmicas e sociais), como contratendéncias produzidas pelo préprio modo de producio
capitalista para regular, atenuar os feitos negativos — no nivel do funcionamento global das
formacdes sociais — da segregacdo e da mutilacdo capitalista dos equipamentos urbanos
(LOJKINE, 1981).

Entre esses feitos negativos, destaca-se, por exemplo, a insalubridade, pois sem
um sistema de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio e sem coleta de lixo atendendo
a populacdo de operdrios, surgem epidemias dificeis de serem controladas, além de doencas
que prejudicam a populacdo como um todo (inclusive a burguesia). Assim, a drea de
saneamento constituiu-se em uma das primeiras areas de acdo publica no espaco urbano,
ordenando e propondo solugdes antes implementadas apenas pelo setor privado, com
objetivos individuais, de curto prazo e em escala reduzida (ABIKO; ALMEIDA;
BARREIROS, 1995).

Conforme Castel (1999), os conflitos sociais associados ao processo de
industrializacdo e urbanizagdo das sociedades modernas impulsionaram o Estado a intervir e a
instituir certas garantias na medida em que se ampliou o reconhecimento da incapacidade da
esfera econdmica para suprir, via mercado, um conjunto de necessidades consideradas
socialmente relevantes. A constru¢do de tais sistemas estatais responde, de um lado, a
emergéncia dos conflitos sociais gerados nas economias capitalistas e, de outro, as demandas
por igualdade gestadas num contexto de lutas pela democracia.

Neste contexto, a intervencao do estado capitalista permitiu impedir a curto prazo
processos andrquicos que minavam o desenvolvimento urbano. O financiamento publico dos

meios de producdo e dos meios de consumos coletivos ndo rentdveis possibilitou ao
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capitalismo enfrentar — apesar da despropor¢do das quantias empregadas — o desenvolvimento
de todas as condicdes gerais da producdo: tanto dos meios de consumo como dos meios de
circulacdo (LOJKINE, 1981). De acordo com Singer (2002), na medida em que aumenta a
densidade de ocupacdo humana e econdmica no espago urbano, aumenta a necessidade do
fundo publico, pois as autoridades publicas locais sdo solicitadas a investir somas crescentes
na ampliacdo dos servicos urbanos, recorrendo a solucdes cada vez mais caras: como trens
subterraneos, vias elevadas, tratamento de esgotos, desvio de correntes de dgua a distancias
cada vez maiores etc.

Neste contexto, é que se origina o urbanismo*’, como ciéncia e técnica que visava
a organizacdo e a racionalizacdo das aglomeragdes humanas, permitindo criar condi¢des
adequadas de habitacdo as populacdes das cidades. Apesar, de que regras urbanisticas
(arruamento, estabelecimento de pracas, alinhamento dos edificios, e exigéncias urbanisticas)
jé existiam nas cidades antigas e medievais, tratavam-se de acdes mais empiricas e primitivas.
Neste sentido, o urbanismo correlaciona-se com a cidade industrial, como instrumento de
correcdo dos desequilibrios urbanos, nascidos da urbanizagcdo e agravados com a chamada
“explosao urbana” do nosso tempo (SILVA, 2010).

Concebeu-se o urbanismo, inicialmente, como arte de embelezar a cidade.
Contudo, esse conceito evoluiu no sentido social, tanto quanto evoluira o conceito e o0s
problemas da cidade. De acordo com Baltar (1947), o urbanismo pode ser considerado uma
ciéncia, uma técnica e uma arte a0 mesmo tempo, cujo objetivo € propor a organizacdo do
espaco urbano visando ao bem-estar coletivo — através de uma legislacdio, de um
planejamento e da execucdo de obras publicas que permitam o desempenho harmonico e
progressivo das funcdes urbanas elementares como a habitagcdo, o trabalho, a recreacdo e a
circulacio no espaco.

De acordo com Silva (2010), o Congresso Internacional de Arquitetura Moderna
(CIAM), realizado em 1928, concebeu o urbanismo como a ordenacdo dos lugares e dos
locais diversos que devem abrigar o desenvolvimento da vida material, sentimental e
espiritual em todas as suas manifestacdes, individuais ou coletivas, abarcando tanto as
aglomeragdes urbanas como os agrupamentos rurais. O objeto do urbanismo e das politicas

urbanas amplia-se, desse modo, até incluir ndo somente a cidade, mas todo o territério, tanto o

30 Considerando que em determinados momentos, a literatura aponta esses conceitos como iguais, parece-nos
importante deixar claro, desde ja, a diferenca entre o urbanismo e politicas urbanas. Enquanto as politicas
urbanas referem-se as acdes realizadas pelo Estado sobre o espago, o urbanismo € um ramo do conhecimento que
estuda a organizacdo e a racionalizacdo das aglomeracdes humanas. Assim, as politicas urbanas podem ser
baseadas ou ndo em estudos realizados por este ramo do conhecimento, de outro modo, os estudos na area do
urbanismo podem ter como foco a¢des do Estado, ou ndo.
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setor urbano como o rural. Assim, o urbanismo apresenta-se como a ciéncia do
estabelecimento humano seja na cidade ou no campo, preocupando-se substancialmente com
a racional sistematizacdo do territério, como pressuposto essencial de uma convivéncia sa e
ordenada dos grupos de individuos, em que nele transcorre sua prépria existéncia. Portanto, o
urbanismo objetiva a organizacdo dos espagos habitdveis visando a realizacdo da qualidade de
vida humana (SILVA, 2010).

De acordo com Meirelles (2009), para alcangar esses objetivos, o urbanismo
prescreve normas de desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e de estética da cidade,
e planifica suas adjacéncias, racionalizando o uso do solo, ordenando o tragado urbano,
coordenando o sistema vidrio e controlando as construgdes que vao compor o agregado
humano. Nesta perspectiva, as politicas urbanas ou urbanisticas consistem nas acdes
destinadas a aplicar os principios e realizar os fins do urbanismo.

Contudo, conforme Lojkine (1981), essa abordagem € insuficiente na medida em
que ndo revela o cardter contraditdrio das politicas urbanas capitalistas. Reduzir a intervencao
estatal a um simples mecanismo ‘“de adaptacao” funcional da estrutura capitalista as
contradi¢des sociais que ela engendra € esquecer o carater contraditério, no ambito do modo
de producao capitalista, do desenvolvimento do conjunto das condicdes gerais da producio: a
necessidade de desenvolver a socializagdo das forcas produtivas materiais e humanas
responde a necessidade oposta, que o capitalismo tem, de subordinar o crescimento

econdmico unicamente a valorizacao do capital. Conforme o autor:

Forma mais desenvolvida da socializagdo capitalista, a planificagdo estatal
representa com efeito a resposta mais coerente do modo de produgéo capitalista para
“acertar” as contradi¢des econdmicas e sociais que o solapam; mas na medida em
que ela se mostra incapaz, a longo prazo, de domind-las realmente, na medida em
que a planificacdo estatal aparece subordinada ndo a uma logica de controle racional,
pela sociedade, de seu desenvolvimento coletivo mas sim a légica de acumulagdo do
capital privado, a planificagdo assim como o conjunto da politica estatal agem
menos como instrumento de regulacdo do que como revelador de uma sociedade
retalhada pelo conflito de classes antagdnicas (LOJKINE, 1981, p. 321).

Talvez um dos elementos personificadores desta logica € que as desvantagens da
aglomeracdo, embora causados fundamentalmente pelas companhias privadas, acabam tendo
seus custos socializados, ja que a solucdo dos problemas urbanos provocados cabe ao poder
publico que financia as obras com fundos governamentais arrecadados de toda populagdo.
Seria de se esperar que as empresas participassem na propor¢do do seu poder econdmico
desse Onus. Entretanto, os arranjos institucionais, em geral, isentam as empresas dos Onus

decorrentes das irracionalidades do processo de industrializagdo/urbanizagdo, e além disso,
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fornecem uma série de incentivos fiscais as corporagdes, que ainda podem repassar os custos
que, eventualmente arcam, ao consumidor final, considerando a natureza indireta de alguns
impostos (SINGER, 2002).

Nao obstante, o direito a dgua, ao esgoto, ao transporte ou a qualquer outro
servigo bdsico de consumo coletivo € vital porque sem eles fica comprometida a propria
sobrevivéncia, e o direito a sobrevivéncia qualquer que seja o0 matiz de pensamento politico, é
uma garantia que deve ser assegurada a sociedade. Mesmo que a vida social ndo se realize
pela via da igualdade e da justica, ndo hd como negar o direito a uma sobrevivéncia digna
(PALHANQO, 2017).

No que se refere a atuacdo do Estado, hd um certo consenso tedrico que as
politicas urbanas compreendem pelo menos duas dimensdes distintas ligadas entre si. Uma
dimensao regulatoria de uso do solo e outra relativa ao fomento do desenvolvimento urbano?'.
A primeira diz respeito as funcdes classicas de definir o contetido legislativo sobre o que pode
ou ndo ser construido e em que territérios urbanos. Abrange leis de zoneamento, codigos de
construgdo e outros instrumentos normativos urbanisticos que visam a estimular o uso do solo
urbano, em alinhamento com a concep¢do e dinamica da cidade, a fim de adequar as
transformacoes socioecondmicas ao longo do tempo. Trata-se, portanto, de uma dimensao de
direito “em negativo”, que deve impedir o uso incompativel e favorecer a manutencdao do
interesse coletivo. A regulacdo do uso nao envolve prestacdes positivas do poder publico, mas
envolve a mediagdo de conflitos de interesse pela terra urbana. Nesses conflitos, espera-se que
os governos sobreponham os interesses coletivos aos individuais (SANTOS, 2017).

A segunda diz respeito ao fomento do desenvolvimento urbano e envolve
“prestacoes positivas” do Estado, ou seja, a alocagdo de recursos orgamentarios para financiar
a expansio da infraestrutura. Em contextos de crescimento extensivo da mancha urbana,
torna-se necessdria a intervencdo publica, a fim de viabilizar a produ¢do de bens publicos
como, por exemplo, malha vidria e rede de saneamento (SANTOS, 2017), que servem tanto a
produgdo como ao consumo. Em paises de capitalismo tardio, como o Brasil, onde o processo
de urbaniza¢do tem ocorrido de maneira acelerada e desordenada, essa dimensdo assume um
carater ainda mais relevante, devido a caréncia e precariedade das condi¢des bésicas de vida
da populacido decorrente de defici€éncias cronicas e estruturais acumuladas na infraestrutura

habitacional, de saneamento bdsico e transportes.

31 Joseif Wolff, dentre outros urbanistas, dividem a atividade urbanistica em quatro momentos: (a) o
planejamento; (b) a politica do solo; (c) a urbanificacdo e; (d) a ordenagdo das edifica¢des (SILVA, 2010).
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Neste sentido, ¢ importante destacar que ao contrdrio dos direitos a protecao,
provenientes da vinculacdo das pessoas com o mundo do trabalho, dos direitos das pessoas a
assisténcia social e dos direitos de cidadania como saide e educac¢do, que sdo todos,
independentemente das suas motivagdes especificas, aplicdveis individualmente, ou de
apropriacdo individual, os direitos ligados a infraestrutura social (habitacdo, saneamento e
transportes) sdo em sua maioria de apropriagdo coletiva, ou melhor, de aplicacio ou
materializagdo, sobretudo social (CARDOSO JR; JACCOUD, 2005). Ainda que alguns
desses bens possam ser privadamente apropriados como € o caso da habitagao. Contudo, em
sua maioria precisam ser utilizados em comum, como 0s sistemas de saneamento e transportes
(HARVEY, 1982).

E neste aspecto que consideram-se as politicas de habitagdo, saneamento e
infraestrutura e transportes como atividades destinadas ndo a pessoas particulares, mas a
comunidade de pessoas, visto que o objeto dessas politicas também é o espaco/territério. Em
outros termos, quando o Estado se decide por uma politica de habitacdo e/ou saneamento, o
resultado concreto sdo conjuntos habitacionais urbanizados e estacdes de tratamento de dgua e
esgoto. Os acessos por ruas e avenidas sdo necessariamente de uso coletivo, assim como o
usufruto dos servicos urbanos (o asfalto, os calcamentos, a luz elétrica etc.). Ainda que cada
pessoa ou familia tenha sua residéncia e pague sua prépria conta de luz e dgua, o fato € que a
criacdo desta complexa infraestrutura social s6 € possivel — fiscal e materialmente — porque
existe uma demanda coletiva previamente estruturada. Assim, politicas de infraestrutura
social ndo podem ser atendidas sendo coletivamente. SolucOes individuais por habitagdo e
saneamento apenas podem ser encontradas e explicadas na esfera dos mercados privados,
portanto, fora do ambito das politicas urbanas (CARDOSO JR; JACCOUD, 2005).

Até o século XIX, grande parte das infraestruturas urbanas deviam-se a iniciativa
privada, que buscava o maximo lucro do espaco. Contudo, o processo de concentragdo urbana
e os problemas decorrentes demonstraram-se de tal envergadura que impuseram ao Estado o
planejamento e a realizacdo de acdes publicas, especialmente no que se refere aos servigos
sanitarios (SILVA, 2010). Neste mesmo sentido, quando a pobreza aguda da maioria da
populacdo urbana pobre comegou a ser apontada por reformadores sociais na Europa e na
América do Norte, ao final do século XIX e inicio do século XX, os governos comecaram a
prover assisténcia habitacional a pessoas e familias, assim como a ofertar casas diretamente.
Contudo, a provisdo publica de habitagdo s6 ganhou proeminéncia e intensidade no comego

do século XX (ROLNIK, 2019), justamente no periodo de fortalecimento do fundo publico.



67

De acordo com Kerstenetsky (2012), essa €nfase € decorrente dos movimentos
sociais no século XX que deixam de se identificar apenas pelo mundo do trabalho
(sindicatos), passando a se associar a luta por melhores condi¢des de vida, ou seja, pelos
direitos sociais territorializados. Assim, o bem estar social evolui para a defesa da reprodugao
social das familias e ndo apenas da renda do trabalhador. Neste sentido, discorre Manuel

Castells:

Com a conquista pelo movimento operdrio... em certos paises, de liberdades
politicas e de garantias sociais no que se refere ao nivel de vida,... chega-se a
exigéncia social... de uma série de direitos a vida (moradia, equipamentos, saide,
cultura...) arrancados a burguesia e aos aparelhos de Estado...; o consumo coletivo
(moradia, equipamento, transporte) torna-se assim ao mesmo tempo elemento
funcional indispensdvel e objeto permanente de reivindicacdes...” (CASTELLS,
1973, p.16 apud LOJKINE, 1981, p. 300).

Assim, pode-se afirmar que a constituicdo do fundo publico teve como
consequéncia nas politicas urbanas, o aumento da demanda por direitos sociais. E entre esses
direitos, a habitacdo tem importancia crucial, pois o abrigo € uma condic¢do bdasica de vida.
Além disso, os equipamentos urbanos (estradas, escolas, rede de dgua ou de saneamento) sé
adquirem sua plena utilidade através das habitacdes ou atividades que servem (LOJKINE,
1981). Ou seja, eles precisam estar associados. A moradia ocupa um papel de destaque, pois
além das pessoas necessitarem de espago para viver, sua localizacdo pode ampliar ou diminuir
0 acesso aos servicos de saude, educacdo, mobilidade e seguranga publica, se tornando,
portanto, um aspecto central das politicas sociais. Neste sentido, da articulacdo entre essas
acoOes e as politicas sociais, avanca-se para o entendimento das politicas urbanas como uma
dimensdo da politica social, cuja efetividade em mitigar os efeitos da pobreza inclui
investimentos e o ordenamento das cidades (SANTOS, 2017).

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, particularmente entre os anos 1950 e 1960, a
provisdo publica de habitacdo passou a constituir-se em um dos pilares da construcdo da
politica de bem-estar social na Europa, um pacto redistributivo entre capital e trabalho que
sustentou décadas de crescimento. Contudo, se considerarmos o conjunto de paises, poucos
sao aqueles que, em um dado momento de sua histéria, implantaram um parque publico de
habitacao social significativo no conjunto dos domicilios existentes. Entretanto, a inexisténcia
de um parque publico de moradia social ndo significa a auséncia da habitacdo nas politicas de

bem-estar social. Tanto a regulacdo dos aluguéis quanto os auxilios diretos de pagamento de
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aluguel® para setores de baixa renda também podem ser considerados como formas de
intervencdo do Estado na questdo social da moradia, com o objetivo de universalizar direitos
sociais (ROLNIK, 2019).

Neste contexto, o direito a moradia foi citado inicialmente na Declara¢ao
Universal dos Direitos Humanos, aprovada em 1948, pela Assembleia Geral das Nacgdes
Unidas, tendo o Brasil como um dos seus signatdrios, a qual afirmava que toda pessoa tem
direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saide e bem-estar,
inclusive alimentagdo, vestudrio, moradia, cuidados médicos e o0s servigos sociais
indispensaveis. O principal instrumento legal internacional que trata do direito a moradia,
ratificado pelo Brasil e por mais 138 paises, é o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos e
Sociais e Culturais (PIDESC), adotado pela Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU) em 1966,
que reconhece o direito de toda pessoa a moradia adequada e compromete-se a tomar medidas
apropriadas para assegurar a consecu¢do deste direito. Ainda no cendrio internacional, a
Declaracao de Vancouver, adotada na Primeira Conferéncia da ONU sobre Assentamentos
Humanos, realizada no Canada, em 1976, reafirmou o direito universal a moradia adequada
(MORAIS et al.,2009).

A Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos
(Habitat II), realizada em Istambul, na Turquia, em 1996, aprovou a Agenda Habitat, também
adotada pelo Brasil, que tem como principais objetivos a moradia adequada para todos e o
desenvolvimento sustentdvel dos assentamentos humanos em um mundo em urbanizacdo. A
Declaracdo de Istambul reafirmou o direito a moradia e reiterou o comprometimento da
comunidade internacional com a realizagdo completa e progressiva do direito a moradia
adequada. Para este fim, os Estados-Parte deveriam tomar providéncias para garantir a
seguranca legal da posse, a protecao contra a discriminagdo e a igualdade de acesso a moradia
adequada e financeiramente vidvel para todos (MORALIS et al.,2009).

Mas, apesar de todo esse aparato legal/institucional, ndo foi a garantia desses
direitos que se observou. Nos paises que constituiram grandes estoques publicos de moradia,
estes atingiram seus maiores numeros € propor¢oes entre o fim dos anos 1960 e inicio dos
anos 1970, quando, entdo, o pacto e as macrocondigdes politico-econdmicas que lhes deram

origem comecgaram a se desfazer, como veremos adiante.

32 De acordo com Marques (2019), como a habitagdo é um bem de valor muito elevado e de longa duragio,
depreciado por um longo periodo, programas baseados exclusivamente na venda precisam equacionar o
financiamento ao beneficidrio final, restringindo fortemente o acesso de quem tem rendimentos irregulares e
reduzidos. Ja em programas de aluguel social, apesar da construcéo precisar ser financiada, o risco financeiro da
inadimpléncia € muito reduzido, tornando elegiveis grupos sociais mais pobres.
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2.3 Fundo publico, financeirizacao e politicas urbanas

A partir da década de 1970, o fendmeno financeiro, tal como se constituiu,
atravessa mudangas profundas, decorrentes de alteracdes na estrutura e na dindmica do
sistema capitalista. Comeca a se constituir aquilo que viria a ser chamado de financeirizacao,
indicando um processo em que a acumulacdo se dd sob os imperativos e a légica da
valorizagdo financeira (PAULANI, 2011).

De acordo com Salvador (2008, p. 79):

Uma das novidades no processo de globalizacdo, no século XX, é a acentuagdo da
esfera financeira no processo de acumulagdo capitalista, em que as alteragcdes em
curso trazem maior instabilidade econdmica e taxas de crescimento mediocres ou
negativas.

E importante destacar que esse processo de financeirizacdio ndo pode ser
compreendido simplesmente como uma dominagdo do setor financeiro sobre o setor
produtivo, sob o risco de simplificar um processo que possui uma complexidade consideravel.
Em vez de postular uma exterioridade entre o setor financeiro e o restante da economia, na
qual o primeiro apareceria como a origem da financeirizagdo, seria necessirio antes
reconhecer que um dos tracos centrais desse processo reside na crescente penetracdo de
praticas financeirizadas por todas as relagdes econdmicas e sociais relevantes do capitalismo
atual. Na verdade, o fundamento central desse processo reside na capacidade inédita,
adquirida pelo sistema financeiro capitalista, de transmutar todo e qualquer fluxo de
rendimento estidvel e duradouro em um titulo financeiro passivel de ser negociado em
mercados secundarios e de ser objeto de especulagdo (SANFELICI, 2013).

De acordo com Aalbers (2015), esse processo de financeirizacdo tem sido
caracterizado como dominio crescente de atores, mercados, praticas, narrativas, e
subjetividades financeira em vdrias escalas, o que resulta na transformacgdo estrutural de
economias, empresas (inclusive instituicdes financeiras), Estados e grupos familiares.

Os fatores pertinentes a esse processo advém das transformacdes dos sistemas
monetdrio-financeiros relacionadas as alteragdes na natureza do dinheiro, do crédito e do
patrimdnio; da gestdo dos bancos centrais sobre a liquidez e as taxas de juros; da emergéncia
das corporacdes produtivas com finangas que s@o um objetivo em si mesmo; da circulacio
internacional ampliada dos capitais sob o regime de taxas de cambio flexiveis; da

desregulamentacao financeira; da conducgao das politicas de globaliza¢ao pela hegemonia dos
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Estados Unidos; e da interacdo desses movimentos com as restricdes impostas as finangas
publicas (TAVARES; MELIN, 1997).

A desregulamentacdo financeira estd casada na esfera ideoldgica com o
neoliberalismo. No comeco dos anos 1980, essa proposicdo econdmica entrou em cena em
substituicdo ao keynesianismo, se constituindo em uma espécie de liberalismo* econémico
revisitado e adaptado ao capitalismo globalizado e a producao flexivel, com forte oposi¢ao
aos pilares do Estado Social (pleno emprego, servicos sociais universais e protecdo social
bésica garantida) (PEREIRA, 2001).

De acordo com a autora, nos argumentos da corrente neoliberal, destaca-se o
entendimento do Welfare State como o responsavel pelo déficit orcamentéario devido ao
excessivo gasto do governo com as politicas sociais. Esse déficit orcamentério seria nefasto
para a economia, porque enfraqueceria a poupancga interna, levando ao aumento das taxas de
juros e a diminuicao do investimento privado. Por conseguinte, o déficit geraria a emissao de
moeda ou a concessdo de crédito pelo sistema financeiro, ampliando a “criagdo de moeda”,
portanto, a oferta monetaria e a inflacdo. A “solucdo” para enfrentar o déficit seria um brutal
corte dos gastos publicos, liberando recursos para a inversao privada.

Um segundo argumento, destacado por Pereira (2001), € a critica a regulacao do
mercado pelo Estado, que desestimularia o capitalista a investir, impedindo o
desenvolvimento econdmico e a geracdo de empregos e neste caso a alternativa indicada € a
desregulacdo do mercado de trabalho. Por fim, a critica neoliberal acentua a noc¢do de que a
protecdo social publica, sob a forma de politicas redistributivas, onera as classes possuidoras
aumentando o consumo das classes populares em detrimento da poupanga interna. A solugdo
¢ reduzir ao maximo o efeito distributivo das politicas sociais.

A chamada crise fiscal do Estado passa a ser o argumento para a defesa neoliberal
do corte de gastos sociais que esconde as reais inten¢des de diminui¢do dos custos com a
forca de trabalho e o redirecionamento do fundo publico para atender em maior escala as
demandas do grande capital. E esse projeto, que ganha materialidade e ascensdao nos anos

1980, extrapolando a esfera econOmica stricto sensu, € comandado pelo Consenso de

33 De acordo com Miglioli (1993): Para os autores do liberalismo cléssico, baseados na “lei de Say”, os gastos
publicos ndo exerciam qualquer efeito positivo sobre a economia e, em especial, sobre o crescimento econdmico.
Antes pelo contrario, os gastos publicos poderiam ser um obstdculo ao crescimento econdmico, na medida em
que transferiam fundos de acumulac¢do para utiliza-los em atividades improdutivas. Dai a conclusdo que os
gastos governamentais deviam limitar-se ao estritamente essencial, ao bom funcionamento do aparelho estatal
naquilo que lhe era inerente: o controle das coisas publicas, a manutenc¢do da ordem, a aplicacdo da justica etc. E
dai, também, os tributos e/ou as dividas publicas utilizados para financiar esses gastos deviam ser reduzidos
aquele minimo indispensavel. Ademais, para que as despesas governamentais nao constituissem um fator
negativo no crescimento econdmico, elas deveriam ser financiadas com impostos que ndo incidissem sobre o
estoque de capital ja formado ou sobre os recursos disponiveis para acumulacio.
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Washington como forma de impressio de uma direcdo politica de classe por parte da
burguesia internacional frente a crise dos anos 1980 (MOTA, 2005). O resultado ¢ um
conjunto de orientagdes dos organismos multilaterais para a pesada implementag¢do das ditas
"reformas estruturais”" ao redor do globo — cujos maiores afetados serdo os paises periféricos
por ndo terem constituido sequer um Welfare State nos moldes europeus (SILVA, 2012).

Assim, no plano ideoldgico, o neoliberalismo traz a proposta de
desregulamentacdo dos mercados financeiros, de produtos e do trabalho. Com isso, a face
financeira do capital passa a comandar as decisdes das empresas a partir dos paises centrais do
capitalismo, enquanto os paises periféricos passam a depender cada vez mais de sua
capacidade de pagamento de investimentos e de empréstimos externos absorvidos
domesticamente. Estes ficam sujeitos a 16gica dos paises centrais que tém o poder de definir a
circulacao do capital, sobretudo a partir das decisdes das matrizes das empresas transnacionais
(SALVADOR, 2008).

O desdobramento desse processo vai colocar os paises como uma permanente
fonte de oferta de ganhos financeiros ao capital que gira o mundo buscando as aplicacOes
mais lucrativas (PAULANI, 2011). Neste novo cenario econdmico mundial, hd uma busca
irrestrita de mobilidade global por parte do capital para a qual a flexibilizacdo e as politicas
liberalizantes sdo imperativas (SALVADOR, 2008).

As medidas de liberalizag¢do financeira e o crescimento vertiginoso no volume de
recursos controlados por investidores institucionais, desejosos por aplicd-los em titulos no
mercado de capitais, incentiva as grandes empresas a financiar o investimento de modo direto
mediante a emissdo de papéis como debéntures e acdes, processo designado de
desintermediac¢do financeira (SANFELICI, 2013).

De acordo com Klink e Sousa (2017, p.382):

(...) a liberalizacdo dos mercados de capitais e a criagdo de novas engenharias
financeiras, como a securitiza¢do e a crescente influéncia dos agentes financeiros
sobre o desenho da politica macroecondmica de viés monetarista, constituiram um
ambiente propicio a circulacdo internacional de fluxos financeiros em escala
relativamente inédita. Tal penetragdo das finangas no mundo industrial-fordista
também transformou uma ldgica até entdo pautada por estabilidade e previsibilidade.

Neste sentido, o excedente produzido ndo € acumulado por inteiro dentro desses
paises, devido a exportacdo de capital pelos monopdlios internacionais, que se apropriam de
boa parte do excedente produzidos pelos setores onde a produtividade € elevada (SINGER,

2002). Segundo Oliveira (1998), o que ocorre € que mesmo com a internacionalizagdo
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produtiva e financeira da economia capitalista, o padrdo de financiamento pubico do Welfare
State permanece dentro das fronteiras nacionais. Neste padrdo, o pressuposto era de que os
ganhos fiscais correspondentes ao investimento e a renda sio articulados e financiados pelo
fundo publico; contudo, a crescente internacionalizacdo abocanhou parte dos ganhos fiscais,
enquanto permanece a incumbéncia dos fundos publicos domésticos de articular e financiar a
reproducdo do capital e da forga de trabalho. Portanto, a internacionalizag@o retira uma parte
dos ganhos fiscais.

Como consequéncia desse processo estd a transformacdo do fundo publico em
refém, ao ponto de lhe reduzir sensivelmente a capacidade de promover o gasto autdbnomo
dinamizador de investimento, renda e do emprego; e de tornar financeirizada a divida publica
que, como tal, sanciona os ganhos financeiros privados e amplia a financeirizagdo dos
mercados (BRAGA, 1997).

De acordo com Lopreato (2006), no plano internacional, a liberalizac¢do financeira
deu novos contornos analiticos a politica fiscal, e, consequentemente, ao fundo publico. Os
capitais ganharam maior autonomia e com isto, a crescente volatilidade e a sensibilidade ao
risco tornaram-se mais relevantes na economia mundial. Os Estados nacionais colocaram-se
na defensiva e as politicas fiscal e monetdria ficaram condicionadas pelos interesses e
expectativas de risco dos agentes, com a politica fiscal ocupando papel central nesse jogo. O
poder publico passou a atuar garantindo a rentabilidade dos titulos da divida puiblica usados
como espaco de valorizacdo do capital privado, bem como oferecendo salvaguardas aos
bancos e empresas nas crises € defendendo a lucratividade de outros ativos atraentes ao
capital (LOPREATO, 2006).

A financeirizacdo se exercita, concretamente, no mercado de capitais (lato sensu),
mundialmente integrado, composto por acdes, bonus e titulos financeiros em geral, publicos e
privados, representantes da grande massa de riqueza mobilidria, desproporcional face a
riqueza real produtiva. Estes titulos impulsionam uma circulagdo cambial de corte
estritamente financeiro num sistema plurimonetdrio em que o délar, moeda em que aqueles
titulos sdo maioritariamente denominados, ocupa a posi¢do dominante. Esta circulagdo
determina um movimento interdependente de taxas de cAmbio e taxas de juros, uma vez que
suas variacOes estabelecem as rentabilidades dos ativos financeiros e as modificacdes dos
valores patrimoniais nos diferentes mercados nacionais globalizados. Com isto, o que se
configura, “em definitivo”, é o regime de taxas flexiveis de cambio, como aquele pertinente a

l6gica financeirizada, que, combinado com juros e a capitalizagdo em bolsas de valores,
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estabelecem, predominantemente, os critérios de valorizacdo e desvalorizacdo da riqueza
(BRAGA, 1997).

Do ponto de vista da teoria econdmica, a aceleracdo inflaciondria e a expansao do
déficit publico impulsionaram a critica aos modelos de inspiracdo keynesiana e abriram
campo ao dominio das expectativas racionais. A ideia de sustentabilidade da divida publica
ganhou destaque e ocupou o espago de balizadora das expectativas dos agentes, se tornando o
novo consenso tedrico. Em condicdes de abertura financeira e de mobilidade do capital
cresceu a obrigatoriedade de controle das contas publicas e o papel da politica fiscal de defesa
da valorizacdo do capital. A trajetdria esperada da situacdo fiscal, na perspectiva dos agentes
com comportamento compativel com os padrdes previstos nos modelos de expectativas
racionais, assumiu o status de fator crucial nas decisdes privadas, responsdvel por
desencadear constantes reavaliacOes das posi¢cdes ativas e bruscos movimentos de capital
(LOPREATO, 2006).

Assim, o resultado das contas publicas passou a ser visto como o indicador central
usado na orientacdo dos investidores em suas decisdes de investimentos, isto €, as mudangas
na percep¢ao da trajetéria da situacdo fiscal servem de sinalizacdo para os agentes
reorientarem a composi¢do das aplicagdes, gerando movimentos de capitais, com
repercussdes no prémio de risco, bem como nas taxas de cadmbio e de juros dos paises vistos
como de maior fragilidade. Esta visdo reforcou a certeza dos que defendem a ampliacido do
ajuste fiscal como forma de sustentar as expectativas dos investidores, uma vez que alteracdes
na forma de perceber a trajetéria da politica fiscal servem ao questionamento de outras
varidveis e impulsionam o risco de crise financeira. A centralidade da politica fiscal torna
inelutdvel o esforco fiscal capaz de incutir confianca aos investidores e de atender os
interesses de valorizagdo financeira. E a crenga na trajetéria de solvéncia da situagdo fiscal
emerge como o pilar da estabilidade macroecondmica, que é a base a partir da qual os
investidores definem as suas acdes, de acordo com essa visao, responsdveis por impulsionar o
crescimento (LOPREATO, 2006).

De fato, a maior integracdo mundial deu forca ao movimento de capitais,
incorporando os paises emergentes ao circuito de valorizagdo do capital internacional e
ampliando a agdo especulativa dos agentes financeiros no mercado global. Assim, a gestdo
macroecondmica dos paises passou a ter como obrigacdo manter a estabilidade e o retorno
esperado do capital, defendendo a 16gica financeira internacional em favor da continuidade
das politicas adotadas, isto €, deve haver o compromisso com o regime de politica econdmica

capaz de oferecer um horizonte que dé aos investidores condi¢des de tracarem cendrios e
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avaliarem os riscos da escolha do portfélio. O caminho da credibilidade e da reputacdo da
politica macroecondmica sé estard consolidado quando houver a crenga no comprometimento
com a manuten¢do das regras, independentemente da ocorréncia de turbuléncias financeiras e
de alternancia no poder politico (LOPREATO, 2006).

Este consenso, presente na literatura econOmica, é de que € preciso garantir a
solvéncia do setor publico, isto €, ampliar o esforco fiscal e evitar que as expectativas sobre o
comportamento da politica fiscal afetem outras varidveis chaves da economia. A ideia por trés
desta proposta € olhar de modo mais adequado o risco fiscal e evitar que o tratamento pouco
cuidadoso das contas publicas possa agravar a volatilidade das varidveis macroecondmicas e
dificultar o crescimento. Nesta perspectiva, o papel da politica econdomica “responsavel” ¢
assegurar a credibilidade da politica fiscal, como condi¢do ao restabelecimento da confianca
dos investidores. Pois, s6 assim, os agentes, vistos como atores que agem de acordo com as
expectativas racionais, aceitam reduzir o prémio de risco e retomar os investimentos,
favorecendo o financiamento do balango de pagamentos e a estabilidade da taxa de cambio
(LOPREATO, 2006).

Ainda de acordo com Lopreato (2006), apesar de o tratamento dispensado a
politica fiscal ser diferenciado de acordo com o pais, a proposta da sustentabilidade da divida
publica e da vigéncia de regras fiscais implica, a0 menos nos paises emergentes, manter
elevados superdvits primdrios e conter a acdo discriciondria da politica fiscal. Assim, o
objetivo de consolidacdo das financgas publicas tornou-se ponto fundamental da agenda dos
anos 1990 e ganhou corpo a cobranca por superavits estruturais capazes de atender as
expectativas dos investidores, independentemente dos valores assumidos pelas varidveis que
influenciam a evolucao da divida publica.

Além disso, esse novo cendrio também implicou em mudangas nas relagdes
capital-trabalho, que trazem consequéncias para o financiamento do fundo publico, uma vez
que as contribui¢des de empresas e empregados passaram a ser canalizadas, por exemplo, para
os fundos de pensdo fora da oOrbita estatal, assim como a compra de “satde” no mercado
implica uma canalizacdo de recursos para seguradoras privadas que pertencem ao sistema
financeiro (SALVADOR, 2008).

Granemann (2006) destaca o fato de que a previdéncia privada é uma das formas
de realizacdo do capital portador de juros no capitalismo contemporaneo, ndo sendo uma
expressao da luta do trabalho contra o capital por melhores condi¢cdes de vida e trabalho e por
protecdo na velhice. Para a autora constitui uma estratégia do alargamento das bases de

acumulagdo capitalista e de financeiriza¢ao das lutas e dos direitos dos trabalhadores.
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Em um estudo sobre os paises desenvolvidos, analisando os recepticulos da
poupancga financeira dos assalariados das grandes corporagdes e de familias abastadas,
paralelamente ao aumento da desigualdade de renda, Sauviat (2005) observa, ao longo das
décadas de 1980 e 1990, a mudanca da protecdo social com a criagdo de regimes de
previdéncia por capitalizagdo nos paises anglo-saxdes (EUA, Canada, Gra-Bretanha e
Austrélia) e vdrios paises europeus (Holanda e Suica, especialmente), firmemente apoiados
por incentivos fiscais, nos quais os recursos das caixas de aposentadorias na forma de fundo
de pensdo sdo acumulados e valorizados nos mercados financeiros, sendo estes fundos de
pensdo os principais atores dos mercados financeiros, transformando o tamanho, a estrutura e
o funcionamento desses mercados. A autora ressalta ainda que essas reservas devem servir
para pagar as aposentadorias dos assalariados, sendo a gestdo dos fundos de pensdo
pressionada a obter elevada rentabilidade no retorno dos ativos aplicados no mercado
financeiro.

Assim, a financeirizagdo implica pressdo sobre as politicas publicas,
especialmente as instituicdes da seguridade social, pois ai estd o nicho dos produtos
financeiros. Com isso, as propostas neoliberais incluem a transferéncia da protecdo social do
ambito do Estado para o mercado, a liberalizacdo financeira passa pela privatizacdo dos
beneficios da seguridade social, visto que é no mercado que deve ser comprado o beneficio de
aposentadoria e o seguro de satde, que sdo setores dominantes nos investidores institucionais.
Ou seja, beneficios da seguridade social sdo transformados em mais um “produto” financeiro,
alimentando a especulacdo financeira, tornando as aposentadorias de milhares de
trabalhadores reféns das crises financeiras internacionais (SALVADOR, 2008).

Também ¢ importante destacar que a integracdo de parcelas crescentes da
populacdo em cadeias de crédito, que sustentam a reproducao da for¢a de trabalho, tornou-se
mais evidente, nos ultimos anos. Nunca antes o sistema de crédito formal fora capaz de
conceder crédito a uma gama tdo extensa de atividades cotidianas, desde a compra de imdveis
e de bens de consumo durdveis até gastos com saude e educacdo (SANFELICI, 2013).

Com a financeirizac¢do da riqueza, os mercados financeiros passam a disputar cada
vez mais recursos do fundo publico pressionado por destinagdo cada vez mais elevada de
recursos para a esfera financeira, que passa pela remuneracdo dos titulos publicos emitidos
pelas autoridades monetarias e negociados no mercado financeiro, os quais se constituem em
importante fonte de rendimentos para os investidores institucionais, além da transferéncia de
recursos do or¢camento publico para o pagamento de juros da divida publica que é combustivel

alimentador dos rendimentos dos rentistas (SALVADOR, 2008).
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A divida publica é o principal mecanismo para transferir recursos publicos e
garantir ou ampliar as margens de lucratividade do capital, na perspectiva de contrarrestar a
tendéncia decrescente da taxa de lucro. Essa divida que contribuiu para a consolidagao do
capitalismo, no periodo pés-guerra estimulou a aceleracido da acumulagdo de capital e passou,
desde o final do século XX, a cada vez mais alimentar um processo de reproducao ampliada
de base financeiro-especulativa por meio do capital ficticio. Trata-se, desse modo, de uma
mudanga no lugar que a divida publica assume no circuito de valorizagdo capitalista
(BRETTAS, 2012).

Marx (1987, p. 872-873) j4 havia destacado a importancia da divida publica na

acumulagdo primitiva:

Como uma varinha de conddo, ela dota o dinheiro de capacidade criadora,
transformando-o assim em capital, sem ser necessario que seu dono se exponha aos
aborrecimentos e riscos insepardveis das aplica¢des industriais € mesmo usurdrias.
Os credores do Estado nada dao na realidade, pois a soma emprestada converte-se
em titulos da divida publica facilmente transferiveis, que continuam a funcionar em
suas maos como se fossem dinheiro. A divida publica criou uma classe de
capitalistas ociosos, enriqueceu, de improviso, os agentes financeiros que servem de
intermedidrios entre o governo e a nagdo. As parcelas de sua emissdo adquiridas
pelos arrematantes de impostos, comerciantes e fabricantes particulares lhes
proporcionam o servigo de um capital caido do céu. Mas, além de tudo isso, a divida
publica fez prosperar sociedades andnimas, o comércio com titulos negocidveis de
toda espécie, a agiotagem, em suma, o jogo de bolsa e a moderna bancocracia.

Algumas andlises ainda exploram os elos entre o arranjo institucional e o
desempenho das contas publicas, defendendo que as condicdes de implementacdo dos
programas de ajuste sdo mais favordveis quando se faz intervencdes no plano institucional,
com a adog¢ao de regras fiscais. A introducdo de regras no processo orcamentario, consistentes
com as propostas de controle do déficit, é vista como poderoso instrumento para se alcancar
bom desempenho das contas publicas (LOPREATO, 2016).

Foi neste contexto que no Brasil foram tomadas uma série de iniciativas visando
ao controle da divida publica e ao corte de gastos, com destaque para o processo de
privatizacdes nos anos 90, a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000 que
estabeleceu limites de endividamento aos entes estatais, € a Emenda Constitucional n°
95/2016, que estabeleceu o teto de gastos publicos, além de uma série de outras medidas
restritivas do ponto de vista dos gastos publicos.

Assim, o processo de “financeirizagdo” como padrdo sistémico no capitalismo

contemporaneo na economia global somado ao novo consenso tedrico que se estabeleceu
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passou a condicionar o fendmeno financeiro e as operacdes de financiamento das despesas
publicas, fazendo o fundo publico adquirir novos contornos.

De acordo com Braga (1997, p.196):

Trata-se de um padrdo sistémico porque a financeirizacdo estd constituida por
componentes fundamentais da organizacdo capitalista, entrelacados de maneira a
estabelecer uma dinimica estrutura segundo principios de uma légica financeira
geral. Neste sentido, ela nao decorre apenas da prixis de segmentos ou setores — o
capital bancdrio e rentistas tradicionais — mas, ao contrdrio, t€m marcado as
estratégias de todos os agentes privados relevantes, condicionado a operagdo das
finangas e dispéndios piblicos, modificado a dindmica macroecondmica. Enfim, tem
sido intrinseca ao sistema tal como ele esta atualmente configurado.

A crise do modelo keynesiano de desenvolvimento, o arrocho salarial, a
precarizacio da oferta de emprego com registro em carteira e o recuo do Estado de Bem Estar
Social na provisdo de uma série de bens publicos — como moradia e infraestrutura urbana —
foram acompanhados por uma ampliagdo dos mecanismos de acesso ao crédito, que ndo pode
ser dissociada da transformacdo da propria relagdo salarial que, a0 menos nos paises centrais,
representava a espinha dorsal durante os anos dourados do keynesianismo. Nesse cendrio, ndo
€ o governo, mas o trabalhador quem assume o papel de azeitar o multiplicador de renda e
emprego que garanta o crescimento macroecondmico. Mas isso ndo implicou no
esvaziamento do Estado e do fundo publico (KLINK; SOUSA, 2017).

Em que pese a onda neoliberal, nos anos 1980/1990, os gastos sociais
permanecem relevantes na maioria dos paises da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE, composta pelos paises mais ricos do mundo, inclusive
com aumento das despesas sociais com relacdo ao Produto Interno Bruto — PIB. No periodo
de 1990 a 2018, apenas os seguintes paises da OCDE reduziram suas despesas com politica
social: Suécia, Eslovénia, Nova Zelandia, Canadd, Eslovdquia, Paises Baixos, Israel, Irlanda e
Chile. Todos os demais paises apresentaram aumento ou manutencao das despesas sociais. A
média da OCDE demonstra um aumento dos gastos no periodo de 1990 a 2018 (Figura 2).

As consequéncias do processo de financeirizagdo sobre o fundo publico foram, em
geral, a elevacdo dos gastos financeiros para manter a divida publica dentro de limites
“aceitaveis” pelo mercado, aumento de carga tributaria** (principalmente sobre o trabalhador)
com o objetivo de producdo de superdvits, € impactos contracionistas em gastos essenciais a

manutencao dos servicos publicos.

3 A carga tributdria é um indicador que expressa a relagiio entre o volume de recursos, que o Estado extrai da
sociedade sob a forma de impostos, taxas e contribuicdes para financiar as atividades que se encontram sob sua
responsabilidade, e o Produto Interno Bruto (PIB) (SALVADOR, 2008).



Figura 2: Porcentagem do PIB com despesas sociais em 1960, 1990 e 2018
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Nota: Estimado para 2018, com base em fontes nacionais de paises da OCDE (2018), o Panorama Econdémico da OCDE 103 A, em junho de 2018, e a DG EC ECFIN (2018),

a Macroeconomia Anual da Unido Europeia, banco de dados econdmico (AMECO) em maio de 2018.

Em vez de 2018, os dados se referem a 2017 no Canadd, Chile e Israel, 2016 na Austrdlia, México e Turquia e 2015 no Japao. Os dados do (;hile, Israel e Republica Eslovaca
se referem a 1995, da Eslovénia a 1996 e da Let6nia a 1997, em vez de 1990. Os dados de 1960 estdo disponiveis apenas para Austrdlia, Austria, Bélgica, Canad4, Franca,

Finlandia, Alemanha, Irlanda, Italia, Japao, Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Suécia, Reino Unido e Estados Unidos.
Os dados estatisticos de Israel sdo fornecidos por e sob a responsabilidade das autoridades israelenses relevantes.
Fonte: OCDE (2019). Banco de dados de Despesas Sociais da OCDE (www.oecd.org/social/expenditure.htm).
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Segundo Harvey (2001), ocorreu uma mudanga de dindmica socioecondmica na
década de 1980, como recuo do Estado em seus compromissos com as politicas sociais do
po6s-Segunda Guerra. O que se tem tratado como avango do neoliberalismo, contudo, também
tem sido identificado como uma mudanca na concep¢do do Estado de Bem-Estar Social
(KERSTENETSKY, 2012).

O Estado passou a incentivar o cardter empresarial das politicas sociais,
fornecendo uma série de incentivos para que o mercado se responsabilize por essas politicas.
Em resumo, as politicas sociais devem deixar de realizar os direitos sociais para que oOS
espacos até entdo por elas ocupados sejam liberados aos mercados (GRANEMANN, 2012).
Consequentemente apela-se para a desresponsabilizacdo e desfinanciamento da protecdo
social pelo Estado. As alteragdes nas formas de gestdo/execucao de politicas indicam que uma
parte do gasto social estd sendo apropriado na forma de lucro pelas empresas que prestam
esses servigos, isso pode ser um fator explicativo para manutencio ou até aumento dos gastos
sociais pelos paises.

Se o recuo do papel do Estado sob o neoliberalismo provou ser mais um discurso
retérico do que uma verdade, a natureza de suas acOes mudou de forma dréstica. Os gastos
publicos ndo foram realmente reduzidos, como sugere o discurso dos apoiadores do modelo
neoliberal, mas, sim reorientados da promocao de direitos sociais — mesmo que em dimensao
muito limitada, no caso do Brasil — em direcdo a aceleracio do desenvolvimento de um
ambiente Market friendly (ROLNIK, 2019).

As politicas sociais, em especial a Seguridade Social, se tornaram alvo de
investimento do capital financeiro, na tentativa de solucionar o fendomeno da
superacumulacdo. Este empurra para a privatizacdo (direta ou indireta) alguns setores de
utilidade ptiblica como campo de inversdo do lucro em servigos de saneamento, de saude, de
educacdo e de previdéncia (BEHRING, 2008).

Com a crise dos anos 1970, podemos observar uma alteragdo significativa na
configuragcdo dessas politicas sociais, tanto do ponto de vista da sua abrangéncia, quanto dos
instrumentos mais utilizados para sua implementa¢do. Em linhas gerais, podemos observar
uma reducdo nas politicas de cardter universal e um avango da iniciativa privada na gestdao
dessas politicas, ao passo que ganham maior folego as politicas de assisténcia, em especial, as
transferéncias de renda, tendo essas um papel fundamental no deslocamento de fundo publico
para as institui¢des financeiras (GRANEMANN, 2007; SILVA, 2010).

As contrarreformas da previdéncia social e de outras politicas sociais sdo

apresentadas pelos capitais e por seu estado como medidas que devem ser implementadas para
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impedir os crescentes déficits e as insustentiveis mobilizagdes de riqueza para a protecao
social. Como saida para esse problema implementam-se contrarreformas no estado e nas
politicas sociais, mecanismos por meio do qual constituem-se 0os novos espagos € “achados”
para os capitais. Para consecu¢do desses mercados é imprescindivel as politicas sociais
encolherem e restringirem a sua abrangéncia na vida social, na reproducdo das relacdes
sociais de produ¢do (GRANEMANN, 2012).

A légica fundamental dessas politicas € inserir a forca de trabalho no mundo das
finangas por meio do provimento de "bolsas" e transformar o cidadao de direitos em "cidadao-
consumidor", fundamental a reproducdo da acumulagdo capitalista. Por estarem inseridos no
circuito das financas, alimentam toda a l6gica do capital portador de juros e contribuem
indiretamente para o aumento da exploragdo da classe trabalhadora (SILVA, 2012).

Segundo Granemann (2007), vivenciamos um processo de transmutacdo da
protecdo social em duas direcdes: de um lado, a mercantilizagdo das politicas sociais em
servicos privados, e de outro a reducdo dos sistemas de protecdo social antes operados pelo
Estado para beneficios pauperizados mediados pelo cartdo de magnético, expressao mais
alienante do valor. Ambos 0s processos se gestam em mutua concordancia e cooperagdo,
faces de uma mesma moeda. A mercantilizacdo dos servi¢os sociais e a redugdo da protecao
social a programas focalizados acabam por fragmentar a classe trabalhadora entre aqueles que
podem adquirir no mercado o provimento de suas vidas, portanto podem comprar a
"seguran¢a" da aposentadoria, da saide, da educacdo e do lazer, e aqueles aos quais sobra o
"assistencialismo minimalista e monetarizado" (GRANEMANN, 2007).

Além disso, configuracdo do Estado também se altera, mudando
significativamente a conducao das politicas econdmicas e sociais, fato que tem implicagdes no
perfil do gasto publico. A interven¢do direta do Estado na producdo, ainda que ndo
desapareca, perde espaco para uma postura que favorece a rentabilidade financeira, tendo a
divida publica um papel de destaque. Por meio da andlise da composi¢do do fundo publico, e
de seu destino, € possivel identificar que esses recursos assumem um papel cada vez mais
significativo para assegurar a acumulagdo capitalista no sentido de sua valorizacdo ficticia.
Se, por um lado, a participacdo da classe trabalhadora € cada vez maior no que diz respeito a
apropriacdo de seus recursos pelo Estado, por outro, o retorno para a burguesia também se
amplia, por meio de subsidios fiscais, dos mecanismos da divida publica e diversas outras
medidas para garantir a lucratividade do capital (BRETTAS, 2012).

Portanto, pode-se afirmar que a financeirizagdo implicou em um acirramento da

luta pelos recursos publicos, com o fundo publico exercendo multiplas fungdes: como fonte
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importante para a realizacdo do investimento capitalista, comparecendo por meio de
subsidios, de desoneragdes tributdrias, por incentivos fiscais, por reducao da base tributaria da
renda do capital como base de financiamento integral ou parcial dos meios de producio; como
fonte que viabiliza a reproducao da for¢a de trabalho, por meio de saldrios indiretos; por meio
de vultosos recursos do or¢amento para investimentos em meios de transporte e infraestrutura,
nos gastos com investigacao e pesquisa; e agora tendo forte atuacdo por meio de transferéncia
de recursos sob a forma de juros e amortiza¢do da divida publica para o capital financeiro
(SALVADOR, 2008).

Especificamente no ambito das politicas urbanas, a partir da crise econdmico-
financeira da década de 1970 (maior periodo de recessdo econdmica internacional apds os
anos 1930), formulou-se na teoria e na pratica a ideia de transformacdo do papel dos
governos: de provedores a “facilitadores”, cuja missao ¢ abrir espago e apoiar a expansao dos
mercados privados (ROLNIK, 2019), destacando a perspectiva neoliberal que deveria ser
assumida pelo Estado.

Considerando que a moradia é o eixo da politica urbana que afeta mais
diretamente a vida do trabalhador, esta foi uma das mais penalizadas. No que tange a esta
area, o relatério do Banco Mundial, Housing: Enabling Markets to Work, de 1993, sintetiza
bem esse novo pensamento: “Os governos devem ser incentivados a adotar politicas para
permitir que o mercado habitacional possa funcionar (...) e evitar distorcé-lo” (BANCO
MUNDIAL, 1993). De acordo com Rolnik (2019), esse novo papel consiste na criacdo de
condigdes, instituicdes e modelos de regulacdo destinados a promover sistemas financeiros
habitacionais que viabilizem a compra da casa prépria.

A privatizacdo do estoque publico de habitacdo, na Europa e na América do
Norte, por exemplo, deu-se de vérias formas: venda dos imdveis para seus moradores através
de politicas do direito de compra (right-to-buy policies), no Reino Unido; transferéncias de
propriedade para organizagdes sem fins lucrativos, na Holanda e, em alguns casos, para
empresas com fins lucrativos, como nos Estados Unidos. Em varios paises, como € o caso da
Espanha, as “facilidades” para a constituicdo de um mercado de compra de moradias deram-
se também através de reformas da legislacdo de locacao, diminuindo a prote¢do e aumentando
a inseguranca da posse para os inquilinos (ROLNIK, 2019).

Em quase todos os paises, promoveu-se a mercantilizacdo da moradia através da
adogdo de incentivos (principalmente isencdes fiscais e subsidios aos juros) para a compra da
casa propria. Ao longo da década de 1990, a maioria dos paises ex-socialistas e comunistas

também embarcou em projetos de privatizacdo de larga escala da habitagdo publica, por meio
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de programas de direito de compra. Em alguns casos, essas politicas resultaram na completa
erradicacdo do estoque publico de habitacdo. Em vdrios dos antigos paises comunistas, as
casas proprias constituem hoje a maior parte do estoque habitacional - 96% na Estonia, 77%
na Eslovénia e mais de 80% na China, por exemplo. Mesmo onde a privatizacdo do estoque
publico ndo ocorreu de forma dréastica, a transferéncia ideoldgica da responsabilidade por
prover habitacdo para o mercado foi hegemonica, e o paradigma da ‘“casa propria”
transformou-se em modelo praticamente tnico de politica habitacional. Esse processo ofuscou
outras formas de posse bem estabelecidas, tais como a habitacdo para aluguel (publica e
privada) e formas de propriedade cooperativa e coletiva (ROLNIK, 2019).

A partir do dltimo quartel do século XX, assistiu-se a um processo generalizado
de desconstrucdo da habitacdo como um bem social e de sua transmutagdo em mercadoria e
ativo financeiro. Trata-se da conversdo da economia politica da habitacio em elemento
estruturador de um processo de transformacdo da prépria natureza e forma de acdo do
capitalismo em sua versdo contemporanea — era de hegemonia das financas, do capital ficticio
e do dominio crescente da extracdo de renda sobre o capital produtivo (HARVEY, 2014).

Com apoio da forca politica da ideologia da casa prépria enraizada profundamente
em algumas sociedades e recentemente infiltrada em outras, e da “socializagdo do crédito”, a
inclusdo de consumidores de média e baixa rendas nos circuitos financeiros e a tomada do
setor habitacional pelas financas globais abriram uma nova fronteira para a acumulacdo de
capital. Isto permitiu a livre circulagdo de valores através de praticamente toda a terra urbana.
Assim, a tomada do setor habitacional pelo setor financeiro nio representa apenas a abertura
de mais um campo de investimento para o capital. Trata-se de uma forma peculiar de reserva
de valor, por relacionar diretamente a macroeconomia com os individuos e as familias, e
possibilitar, através dos mecanismos de financiamento, que vdrios atores centrais do sistema
financeiro global se interliguem, como fundos de pensdo, bancos de investimento, sistema
bancdrio paralelo, institui¢des de crédito e institui¢des publicas (ROLNIK, 2019).

Em economias altamente dinamicas, como as de alguns paises da Comunidade
Europeia e dos Estados Unidos, a propriedade das casas, por sua capacidade de alimentar o
crescimento de consumo via crédito, foi a responsavel também por impulsionar o aumento de
consumo das familias, em contextos de arrocho salarial e crescimento limitado dos empregos.
Além disso, o cardter publico ou semipublico das instituicdes e da politica financeira da
habitacdo faz com que esse setor seja, por defini¢do, de alta relevancia politica. Nenhuma
montagem de sistemas financeiros de habitacdo, mais ou menos conectados a financas

globais, prescinde da acao do Estado, ndo apenas na regulacdo das finangas, mas também na
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constru¢do da hegemonia politica da concepcdo da casa como mercadoria e ativo financeiro.
Esse movimento também teve efeitos politicos significativos na constituicdo e consolidagdo
de uma base popular conservadora em diversos paises, em que cidaddos sdao substituidos por
consumidores e players no mercado de capitais (ROLNIK, 2019).

A mercantilizacdo da moradia, bem como o uso crescente da habitagcdo como um
ativo integrado a um mercado financeiro globalizado, afetou profundamente o exercicio do
direito a moradia adequada pelo mundo. A crenga de que os mercados poderiam regular a
alocacdo da moradia, combinada com o desenvolvimento de produtos financeiros, levou ao
abandono de politicas publicas em que a habitacdo é considerada um bem social, parte dos
bens comuns que uma sociedade concorda em compartilhar ou prover para aqueles com
menos recursos — ou seja, um meio de distribuicdo de riqueza. Na nova economia politica
centrada na habitacdo como um meio de acesso a riqueza, a casa transforma-se de bem de uso
em capital fixo — cujo valor € a expectativa de gerar mais-valor no futuro, o que depende do
ritmo do aumento do preco dos iméveis no mercado (HARVEY, 2013).

Da mesma forma que outras esferas sociais, a habitacdo foi afetada pelo
desmantelamento das institui¢cdes bdasicas de bem-estar e pela mobilizagdo de uma série de
politicas com o objetivo de ampliar a disciplina de mercado, a competicio e a
mercantilizacdo. Essas novas ideias confrontaram os sistemas nacionais de bem-estar e as
composi¢des econdmico-politicas em torno da moradia previamente existentes em cada pais
(ROLNIK, 2019).

De maneira geral, tanto em paises pds-socialistas, como em boa parte dos paises
europeus e nos Estados Unidos, a privatizacdo de conjuntos de habitacdo publica e os cortes
drésticos no investimento e em fundos habitacionais somaram-se a reducdes nos programas de
bem-estar e nos subsidios para aluguel. Essas medidas foram acompanhadas pela
desregulacdo dos mercados financeiros e por uma nova estratégia urbana, a fim de permitir a
mobilizacdo de capital doméstico e a reciclagem de capital internacional. Essas novas
tendéncias tiveram menor impacto em paises menos desenvolvidos, onde os sistemas
habitacionais de bem-estar nunca existiram ou eram pequenos € marginais em relacdo as
necessidades habitacionais (ROLNIK, 2019). Contudo, mesmo nesses paises € notdvel a
intensificacdo das parcerias com o empresariado em investimentos de impacto na ordem
urbanistica, acentuando o cardter empresarial do espaco urbano. Nesse contexto, a atuagao
administrativa do poder publico recua para a negociagdo com empresariado (SANTOS, 2017).

E importante ressaltar o enorme impacto que essas mudancas na forma de

provisao de habitacao t€m sobre a estruturagdo das cidades de forma geral. Através da atuacdo
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dos mercados fundidrios e da regulacdo urbanistica, a economia politica da habitacao
implicou também numa economia politica da urbanizagdo, reestruturando as cidades. Trata-se,
entdo, nao apenas de uma nova politica habitacional, mas de um complexo urbanistico,
imobilidrio e financeiro com impactos profundos no redesenho das cidades e na vida dos
cidaddos (ROLNIK, 2019).

Um trecho do relatério do Banco Mundial, Housing: Enabling Markets to Work,

de 1993, € esclarecedor quanto a mudanca no paradigma internacional:

Este artigo apresenta a politica habitacional do Banco Mundial tal como ela se
desenvolveu ao longo dos anos 1980 até o inicio dos anos 1990 e propde uma série
de novas orientacdes importantes, tanto para o Banco quanto para os tomadores de
empréstimo. Ele defende a reforma de politicas governamentais, institui¢des e leis
para permitir que os mercados habitacionais funcionem de forma mais eficiente,
bem como o afastamento de apoios limitados e baseados em projetos por parte das
agéncias publicas envolvidas na produ¢do e no financiamento da habitacdo.
Aconselhamos os governos a abandonar seu antigo papel de produtores de
habitacio e a adotar um papel facilitador da gestao do setor habitacional como
um todo. Essa mudanca fundamental € necessdria se quisermos que os problemas
habitacionais sejam tratados numa escala proporcional a sua magnitude — para
melhorar as condicdes habitacionais dos pobres de forma substantiva — e se
quisermos que o setor habitacional seja gerido como ele é — um setor econdomico de
grande relevancia (BANCO MUNDIAL, 1993, grifo nosso).

Assim, dos objetivos de criar institui¢des financeiras autdbnomas, capazes de
disponibilizar empréstimos hipotecérios de longa duragc@o para as familias de baixa e média
rendas, reduzindo e reestruturando os subsidios para habitagdo que o banco praticou nos anos
1980, a politica “evoluiu”, nos anos 1990, rumo a criacdo de um setor financeiro habitacional
nos paises que sirva aos consumidores, financistas e governos, que seja capaz de dinamizar a
economia. Com o abandono progressivo do financiamento de projetos urbanos, ganharam
corpo dentro do Banco Mundial os empréstimos integrados a planos de reajuste estruturais
mais amplos em paises endividados, associados ou ndo a empréstimos para investimentos e
subsidios no setor habitacional e operacdes de assisténcia técnica (ROLNIK, 2019).

Essa mudanca ampliou a quantidade de recursos envolvidos, bem como a
participacao da financeirizagdo da moradia no total de empréstimos da instituicdo: nos anos
1980, foram mais de 4 bilhdes de ddlares envolvidos nessas operagdes e, nos anos 1990,
quase 7 bilhdes de ddlares. Esse ultimo valor chegou a representar, na época, mais da metade
do total de empréstimos do setor de infraestrutura e desenvolvimento urbano do banco, no
qual o tema da habitacdo estava alocado (BUCKLEY; KALARICKAL, 2006, apud ROLNIK,
2019).
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Além da presenca decisiva da mercantilizacio e financeiriza¢do da moradia como
parte dos programas de ajuste estrutural, o Banco Mundial também foi importante na
disseminagdo do modelo de politica habitacional via mercado. Nao apenas por meio de
empréstimos diretos para paises (especialmente do norte da Africa, do Oriente Médio e da
América Latina), mas, sobretudo por meio de sua influéncia no desenvolvimento tedrico e
pratico do modelo (ROLNIK, 2019).

Segundo o modelo do Banco Mundial, para facilitar a acdo dos mercados de
habitagdo, os governos teriam sete instrumentos a sua disposi¢do: trés para enfrentar os
obstaculos ao crescimento da demanda, trés para intervir sobre a oferta € um para melhorar o
desempenho do setor como um todo. Os trés instrumentos para viabilizar a demanda sao:
direito de propriedade, para garantir que um sistema de livre troca da moradia seja
estabelecido e efetivado legalmente, o que pode ser feito por meio da implementacdo de
sistemas de registro de terras e propriedades e de regularizacdo da posse insegura;
desenvolvimento de um sistema financeiro de habitacdo por meio da criagdo de instituicdes de
crédito hipotecdrio saudaveis e competitivas, e também de produtos inovadores para ampliar o
acesso a compra da casa propria pelos pobres; racionalizacdo dos subsidios, para garantir que
eles sejam focalizados e acessiveis, mensurdveis, transparentes e implementados em escala
adequada, evitando distorcer os mercados residenciais. Os trés instrumentos de ampliacao da
oferta sdo: disponibilizar infraestrutura para urbanizacdo; reformar os sistemas de regulacio
urbanistica e edilicia de forma equilibrar os custos e beneficios das normas que impactam os
mercados de solo e residenciais, removendo leis que dificultam a oferta de moradia
desnecessariamente; organizar a industria da construcao civil a fim de fomentar a competicao
e remover obstdculos e barreiras comerciais para os insumos. Por fim, o fortalecimento
institucional do setor habitacional, para monitorar e gerir seu desempenho como um todo
(BANCO MUNDIAL, 1993, apud ROLNIK, 2019).

Ainda de acordo com o documento, esses sete instrumentos sao aplicdveis para
todos os paises clientes do Banco Mundial, mas a prioridade de um ou de outro deve variar
para cada pais. Em paises muito endividados, a prioridade € a reforma fiscal e financeira, em
especial a reducdo de gastos orcamentdrios com moradia e a implementacdo de sistemas
financeiros de habitacdo. Nos antigos paises comunistas, a prioridade € reformar os direitos de
propriedade, os sistemas financeiros de habitacdo, os subsidios e as regulacdes de terra e
constru¢cdo, desenvolver o setor de incorporacdo imobilidria e melhorar os sistemas de
producdo e distribuicdo de materiais de constru¢do. Em outros paises, classificados como de

renda intermedidria, as prioridades devem ser a reforma na regulacdo do uso do solo e das
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edificacOes, facilitando a transicdo para sistemas de oferta residencial mais responsivos, € 0
desenvolvimento de um mercado hipotecario (BANCO MUNDIAL, 1993, apud ROLNIK,
2019).

O envolvimento do Banco Mundial e seu papel na disseminagao do modelo de
financeirizacdo da moradia revela apenas um dos mecanismos por meio dos quais 0os modelos
tedricos e praticos de tomada do setor habitacional pelo setor financeiro foram disseminados.
Nas experiéncias concretas dos paises, o envolvimento do Banco Mundial nas reformas do
setor pode ter sido mais ou menos significativo, tanto em volume de recursos como de
influéncia politica. De qualquer forma, a presenca de agentes do mercado internacional,
inclusive estratégias de cooperacdo via bancos multilaterais ou agéncias de coopera¢do € um
dos elementos que incide sobre a economia politica dos paises (ROLNIK, 2019).

E importante observar que documentos do préprio Banco Mundial reconhecem
como efeito desse novo enfoque na politica habitacional considerado bem-sucedido — a
diminui¢do crescente do apoio para habitacdo social destinada a populacdo de baixa renda: de
90% do total de empréstimos a area habitacional nos anos 1970, passou para menos de 10%
desde a metade dos anos 1990. Também se nota uma menor participagdo dos paises mais
pobres como clientes da entidade, passando de 40% nos anos 1970 para 20% em 2006
(BUCKLEY; KALARICKAL, 2006, apud ROLNIK, 2019).

Dessa forma, as politicas de financeirizacdo serviram muito mais para ampliar os
proprios mercados financeiros do que para aumentar de fato o acesso a moradia para os mais
pobres e vulnerdveis. A dinadmica financeirizada e globalizada da atual economia acentua o
investimento na cidade como estratégia de valorizacdo capitalista. A cidade tende a ser
percebida como uma oportunidade de aplicacdo rentdvel dos excedentes, e ndo como o lugar
no qual a populagdo vive e se reproduz. O impacto nas condi¢cdes de vida da populacio entdo
perde a potencialidade que a politica urbana poderia ter, uma vez que os investimentos se
orientam para a rentabilidade do negdcio, reduzindo o impacto positivo sobre o interesse
publico, o qual deveria sobrepor-se aos interesses privados (ROLNIK, 2019). O que deixa
clara a necessidade que o capitalismo tem de subordinar o crescimento econdmico unicamente
a valorizagdo do capital.

A titulo de exemplo, em 2008, em consondncia com o modelo proposto pelo
Banco Mundial, uma decisdo da Comissao Europeia restringiu, para o conjunto de paises da
comunidade, a provisdo de habitacdo social subsidiada pelos governos apenas para pessoas
socialmente menos favorecidas, cuja renda ndo permitisse obter habitacdo em condi¢des de

mercado. Essa decisdo, destinada a garantir a livre concorréncia e a diminuir a interveng¢ao do
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Estado em setores em que o mercado também atua, é apenas mais um episodio, de natureza
juridico-politica, em um longo processo de transformacao das politicas de moradia na Europa,
mesmo em paises onde as unidades de habitacdo social chegaram a representar 40% do total —
como € o caso da Holanda, dos paises nordicos e da Gra-Bretanha. Trata-se da focalizagdo e
residualizagdo da politica habitacional, rompendo com seu carater universalista e abrindo
espacos para a mercantilizacdo e financeirizagdo. Além disso, mesmo em paises em que a
habitagdo social ainda tem presencga significativa, a compra da casa prépria através de
hipotecas, a securitizacdo do mercado de hipotecas e o crescimento da divida das familias t€m
sido um processo crescente. Na linguagem contratual das finangas, os vinculos com o
territério sdo reduzidos a unidimensionalidade de seu valor econdmico e a perspectiva de
rendimentos futuros, para os quais a garantia da perpetuidade da propriedade individual € uma
condi¢ao (ROLNIK, 2019).

Assim, a demanda humana por abrigo transforma-se num processo de acumulacao
através da producdo de habita¢des. Entretanto, a maioria dos moradores de casa propria nao é
totalmente proprietaria de suas casas. Em geral eles contraem empréstimos com base numa
hipoteca. Isso coloca o capital financeiro numa posi¢do hegemodnica com relacdo ao
funcionamento do mercado de habitacdes. A aparente entrada dos trabalhadores nas formas
menores de propriedade de habitacdes €, na realidade, em grande parte, seu exato oposto: a
penetracdo de capital-dinheiro numa posicdo de controle, dentro do fundo de consumo. O
capital financeiro ndo controla somente a disponibilidade e a taxa de novos investimentos em
habitagdo; controla também o trabalhador através de cronicas obstrugdes por dividas. Um
trabalhador hipotecado até o pesco¢o €, na maioria dos casos, um bastido da estabilidade
social e os esquemas para promover a casa propria para a classe trabalhadora hd muito tempo
reconheceram este fato bdsico. Em troca, o trabalhador pode lentamente estabelecer alguma
equidade com relagdo a propriedade (HARVEY, 1982).

Em tempos de capitalismo financeirizado, em que a extra¢do de renda sobrepde-se
ao mais-valor do capital produtivo, terras urbanas e rurais tornaram-se ativos altamente
disputados. Isso tem produzido consequéncias dramdticas, especialmente nas economias
emergentes. As dindmicas que acompanham a liberalizacio dos mercados de terras estdo
aumentando a pressao do mercado sobre os territorios controlados por comunidades de baixa
renda. E isso ocorre num contexto global em que a terra urbanizada ndo estd disponivel para
os grupos mais pobres (ROLNIK, 2019).

E importante ressaltar que a reducio drédstica de recursos e programas de moradia

social estaria supostamente alicercada em dois pressupostos neoliberais: a necessidade de
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reducdo do gasto publico e a retirada do Estado de dreas em que o mercado pode atuar (ora,
como ja exposto, o mercado t€tm como preocupacido a reproducdo do capital e ndo do
trabalho). Além disso, € importante destacar a maior capacidade de vocalizagao dos interesses
empresariais, que frequentemente os apresentam como portadores de um dinamismo que se
reflete na geragdo de empregos e, portanto, no interesse coletivo dos moradores da cidade
(SANTOS, 2017).

Quando existe algum investimento publico dos governos em determinadas
politicas de habitacdo, estas tem foco especifico em familias de baixa renda, e os subsidios a
concessdo de capital promovem, em parte, apenas o aspecto econdmico-financeiro do direito a
moradia, em detrimento de aspectos mais amplos desse direito, como habitabilidade,
localizagdo, disponibilidade de servicos e infraestrutura (ROLNIK, 2019).

Assim, no ambito das politicas urbanas, os processos de neoliberalizacdo e
financeirizacdo implicaram em menos recursos publicos para moradia da populacdo, que deve
buscar solugdes prioritariamente via mercado (através de operacgdes financeiras) e a redugdo
de investimentos em infraestrutura habitacional, considerando a capacidade limitada de
endividamento dos paises subdesenvolvidos. Em sintese, a ascensdo do capital rentista e o
retraimento dos regimes de bem-estar implicaram no recuo das politicas de financiamento da
moradia e de infraestruturas sociais, e a preponderancia da légica de mercado financeirizada,

intensificando o cardter empresarial na producao do espago urbano.

Desterritorializado e abstrato, ficticio, e especulativo por natureza — pois este € o
cardter do mercado financeiro: o jogo das expectativas e apostas futuras —, este novo
poder colonial ocupa as cidades capturando espacos de vida e transformando-os
rapidamente em paisagens para a renda, capazes de garantir um fluxo de
remuneragdo futura relacionado ao lugar, sob a forma de capital de juros. (...) Mais
uma vez, ¢ a l6gica financeira da operacdo — as apostas e as estratégias para garantir
o rendimento sobre o capital investido — que prevalece, e ndo as necessidades de
habitacdo dos moradores da cidade (ROLNIK, 2019, p. 385).

Contudo, € importante observar que diferentemente de outros paises, notadamente
os da Europa ocidental, o Brasil nunca teve nada parecido com um sistema de bem-estar ao
longo de sua histéria. Nesse sentido, falar sobre a introdu¢dio de uma agenda
neoliberal/financeirizada no pais ndo significa tratar do desmantelamento de uma série de
direitos sociais ja estabelecidos, como a moradia por exemplo. Por essa razdo, os processos de
liberalizacdo dos ultimos anos do século XX assumem sentidos diferentes no Brasil

(ROLNIK, 2019). E isso que ser4 tratado nas préximas secoes.
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2.4 Estado e fundo piublico no Brasil

Considerando que a constituicdo do fundo publico estd diretamente relacionada a
constru¢ao do Estado de Bem-Estar e das politicas sociais, € também, no caso dos paises em
desenvolvimento, a uma maior intervencdo do Estado na economia € importante realizar um
breve historico do Brasil.

O Estado brasileiro, assim como a maioria dos paises do mundo, no periodo de
1881-1919 foi notadamente de cunho liberal. Somente a partir da década de 1920 comegam a
surgir mudancas em relacdo a postura do Estado. Essas alteragdes passam por uma maior
interveng@o nas questdes sociais em resposta a pressdo dos trabalhadores. Neste sentido, um
marco importante € a instituicdo da primeira legislagdo sobre indenizagdo por acidente de
trabalho no Brasil, em 1919 (SALVADOR, 2008).

Entre as décadas de 1930 e 1940 se assiste ao surgimento de um conjunto de leis
referentes a criacao de 6rgaos gestores de politicas sociais e a garantia de direitos trabalhistas.
E neste periodo que se situa a Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT), a instituicio do
Saldrio Minimo, a valorizacdo da saude do trabalhador e outras medidas de cunho social. Na
saide e na educacdo, por exemplo, registraram-se alguns avancos significativos, com
progressiva expansdo do potencial de atendimento da rede publica e significativa
centralizacdo dos comandos no ambito executivo federal. Uma das caracteristicas centrais
desse periodo é que a acdo governamental assumiu o objetivo de conciliar uma politica de
acumulacdo que ndo exacerbasse as iniquidades sociais, com uma politica voltada para a
equidade que, longe de comprometer, até ajuda a acumulacdo (CASTRO et al.,2009).

Desde a década de 1940, o Estado brasileiro passou a ter um papel mais relevante
como promotor do desenvolvimento econdmico do pais, inclusive com a criacdo de uma série
de empresas estatais, entre elas destacam-se, a Companhia Siderurgica Nacional (1941) e a
Companhia Vale do Rio Doce (1942). Na década de 1950, acentuou-se o investimento estatal
em politicas desenvolvimentistas e a busca do crescimento econdmico. A intervengdo
planejada do Estado nos processos voltados ao desenvolvimento social e econdmico
impulsionou a criacdo e a expansdo de novas empresas estatais, como a Petrobrds (1953), a
Eletrobrds (1954) e a Embraer (1969), além de uma série de outras empresas publicas. A
ideologia desenvolvimentista apoiava-se na tese de que o atraso dos paises do Terceiro
Mundo era consequéncia de seu precdrio sistema industrial e de suas insuficiéncias

tecnoldgicas (YAZBEK, 2010).
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Assim, a presenca do capital estatal em setores hegemonicos ndo € casual. Ela se
deve a uma politica, posta em pratica por numerosos paises da América Latina que objetiva
ndo permitir ao capital estrangeiro a conducgdo exclusiva do processo de industrializacdo. Uma
faceta dessa mesma politica é procurar novas formas de controle sobre o capital estrangeiro,
mediante a formacdo de empresas de economia mista com participagdo de capital privado
estrangeiro e nacional e de capital estatal (SINGER, 2002).

Conforme indica Abranches (1979), as situagdes estruturais e arranjos politicos-
institucionais em cada caso particular podem ser diversos. Por exemplo, enquanto a
implantacio da siderurgia estatal no Brasil coincide com o inicio do esforco de
industrializacdo nacional, a criacdo da Petrobras nos anos 50 indica outro periodo de inflexdao
historica, que marca o aprofundamento e expansao acelerada do capitalismo industrial, em um
contexto de internacionalizacdo dos mercados industriais. Assim, a ampliagdo do aparelho de
Estado corresponde tanto as necessidades criadas por transformacdes estruturais provocadas
pelo processo de desenvolvimento, quanto pela dindmica politica prépria a cada etapa deste
processo, a pactos, aliancas e correlagdes de poder, envolvendo as diversas forcas sociais
ativas. Assim, ndo sdao nem resultado inexordvel de determinacdes estruturais irresistiveis,
nem produto da ideologia da afirmacdo autoritdria e voluntarista de um projeto estatista de
elites bem situadas na estrutura de poder, e sim produto de respostas politicas a problemas
estruturais (ABRANCHES, 1979)%.

A partir da década de 1960, com a instalacdo do Estado autoritario, ocorre uma
reestruturacdo das politicas sociais, com a expansao do sistema em busca de uma abrangéncia
nacional e, por outro lado, a montagem de um aparelho estatal centralizado. Amplia-se o grau
de racionalidade na implementacdo das politicas sociais, em um movimento expresso pela
defini¢do de novas fontes de financiamento e de seus principios € mecanismos operacionais
(CASTRO et al., 2009). Conforme Yazbek (2010), ha uma amplia¢do do nivel de intervencao
e as instituicdes sociais direcionam seus programas para uma politica de integracdo
participativa dos mais pobres no processo de desenvolvimento nacional, possibilitando a

expansdo e modernizagdo do sistema de protecdo social do pais.

35 No plano internacional, por exemplo, a criagdo do Istituto per la Ricostruzione Industriale - IRI - italiano,
decorreu de uma crise profunda do sistema bancdrio privado, cujas relagcdes peculiares com o setor industrial
determinaram uma crise econdmica geral. Assim, desde o principio, as empresas estatais italianas seriam
controladas por uma holding financeira multissetorial, com alto grau de autonomia. As nacionalizagdes inglesas
nos setores de carvdo, minério de ferro e siderurgia decorreram de graves crises setoriais que terminaram por
consolidar no parlamento a convic¢@o da necessidade de intervencdo do Estado. Na Franca, como na Inglaterra,
foram vérios os casos de nacionalizacdo provocados pela incapacidade do capital privado de manter-se em
certos setores. Mas houve também, naquele pais, casos de intervencdo determinados estritamente por
consideracdes politicas, como o da Renault, que passou ao controle do Estado em virtude de agdo punitiva contra
seus proprietdrios (ABRANCHES, 1979, p. 96).
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Contudo, a protecdo social estava fortemente baseada na capacidade contributiva
dos trabalhadores, o que reproduziu as injusticas e desigualdades predominantes na sociedade.
Os mecanismos corretores das desigualdades e da pobreza geradas pelo sistema de mercado,
que deveriam operar por meio das politicas sociais, foram muito frigeis. Isso porque ndo
existia a garantia de direitos sociais basicos a todos os individuos, indiferentemente de estes
participarem ou ndo do processo de producdo. A superacdo da precariedade das condicdes de
vida da populag¢do, mediante a melhoria dos servigos sociais ou das transferéncias de renda,
nio era vista como um determinante para promover o desenvolvimento e incrementar a
competitividade via produtividade. Além disso, destaca-se a completa subordinacdo da
politica social aos imperativos da politica econdmica, ficando a implementacao das decisdes
privativas da burocracia estatal (CASTRO et al., 2009).

Outro principio fundamental deste periodo de constitui¢do das politicas sociais no
Brasil era o autofinanciamento. As politicas ligadas ao mundo do trabalho deveriam ser
financiadas por recursos do préprio mundo do trabalho e os valores das prestacdes relativas
aos beneficios deveriam manter estreita proporcionalidade com o tempo de servigo. Essa
situacdo se aplicou: a) ao Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), passando a
congregar as antigas categorias profissionais atendidas pelos Institutos de Aposentadoria e
Pensdo, uniformizando as regras de contribuicdes e beneficios, incluindo a cobertura por
acidentes de trabalho e com um regime financeiro de reparticao; e b) a protecdo ao emprego,
substituindo a antiga estabilidade no posto por uma Consolidacdio das Leis do Trabalho
modificada que pressupunha a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
baseado no regime financeiro de capitalizagdo que remuneraria o trabalhador em caso de
demissao imotivada, com valor estritamente proporcional ao tempo de servico (CASTRO et
al., 2009).

Essa logica teve impacto nas politicas urbanas, especialmente nas politicas
habitacionais, atreladas aos recursos do FGTS e da Caderneta de Poupanga. Como a politica
deveria funcionar segundo a sistematica bancéria, eram clientes preferenciais os trabalhadores
com mais rendimentos. Ao conjugar essa situagdo com a exclusdao de importantes segmentos
da forca de trabalho, como o trabalhador autdonomo, doméstico e rural, percebe-se que uma
parcela ponderdvel da populagdo economicamente ativa teria dificuldades de acesso a crédito,
sobretudo em termos de habitacdo. Apesar de submeter o financiamento das politicas sociais
aos ditames da politica econdmica e reforcar os diferenciais de servigos entre os segmentos
salariais, a expansdo dos direitos sociais e trabalhistas continuou em marcha (CASTRO et al.,

2009).
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O Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) incorporou novos segurados,
expandiu a assisténcia médica previdencidria e criou em 1974 a Renda Mensal Vitalicia
(RMV) para idosos e invalidos com baixa renda. Ainda nesse periodo, houve a criacdo do
Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor
Puablico (PASEP). Foram criados os Centros Sociais Urbanos, o Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (Pr6 Rural), o Sistema Financeiro de Habitacdao (SFH), o Programa de
Interiorizacdo de Acdo de Sadde e Saneamento no Nordeste (PIASS), o Programa de
Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB) entre outros, além do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que incluiu no novo sistema a Legido Brasileira de
Assisténcia - LBA e a Fundagdo Nacional de Bem Estar do Menor —- FUNABEM (YAZBEK,
2010).

De acordo com Salvador (2008), as mudangas adotadas durante o regime militar
passaram longe de atingir um padrdo de bem-estar social. A expansdo dos programas sociais
foi seletiva e com o favorecimento do setor privado nas dreas de sadde e previdéncia
(seguros), habitacdo e educacdo. E uma das principais caracteristicas que esteve presente
neste periodo foi o padrio regressivo de financiamento que implicou no predominio de fontes
tributdrias autossustentdaveis e parafiscais e restrita utilizacdo de recursos de natureza fiscal
(FAGNANI, 2005).

Assim, € importante deixar claro que o chamado Estado desenvolvimentista do
periodo do pos-guerra, ao qual correspondeu a montagem de um sistema de bem-estar social
na Europa, ndo teve um arranjo compardvel no Brasil. Se a forte intervengdo do Estado na
economia foi uma caracteristica comum em ambas as experiéncias, o impulso de
modernizacao vivido no Brasil, entre o final dos anos 1960 e meados dos anos 1970, nao foi
além da concretizagdo de um processo rapido de industrializacdo (ROLNIK, 2019). E neste
aspecto, teve como objetivo principal incentivar a reproducgdo do capital.

Nao obstante, a Constituicado Federal promulgada em 1988 expressou de forma
clara a criacdo de um Estado de Bem-Estar Social que requer uma forte participagdo do
Estado como agente para reduzir a pobreza, a desigualdade social e prover os mais diversos
direitos sociais (MORAIS et al., 2009). Conforme disposto no artigo 6° da Carta Magna: “Séao
direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo” (BRASIL, 1988). Esses direitos tém como
finalidade dar cumprimento aos objetivos fundamentais da Republica, conforme disposto no

artigo 3%
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Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discrimina¢do (BRASIL, 1988).

E importante destacar que em nenhuma das constituicdes brasileiras anteriores
esses objetivos fundamentais e esses direitos sociais estavam estabelecidos. De acordo com
Salvador (2008), de fato, a Constituicdo Federal de 1988 lancou as bases para uma expressiva
alteracdo da intervenc¢do social do Estado, alargando o arco dos direitos sociais € o campo da
protecdo social sob responsabilidade estatal, com impactos relevantes no que diz respeito ao
desenho das politicas e a definicdo dos beneficidrios e dos beneficios. A ampliagdo das
situagdes sociais reconhecidas como objeto de garantias legais de protecdo e submetidas a
regulamentacdo estatal implicou significativa expansdo da responsabilidade publica em face
de vérios problemas cujo enfrentamento se dava, parcial ou integralmente, no espago privado.
A intervencdo estatal, regulamentada pelas leis complementares que normatizaram as
determinagdes constitucionais, passou a referir-se a um terreno mais vasto da vida social,
tanto com objetivos de equalizar o acesso a oportunidades, como de enfrentar condi¢des de
destitui¢do de direitos, riscos sociais € pobreza (SALVADOR, 2008).

Assim, o texto constitucional reforcou o cardter distributivo e o aumento da
responsabilidade publica na sua regulagcdo, producdo e operacdo. Neste sentido, houve um
arrefecimento do vinculo contributivo como principio estruturante do sistema em favor de
uma forma mais abrangente de protecdo, com a redefinicdo dos patamares minimos € um
maior comprometimento em relacdo ao financiamento. A Constitui¢do estabeleceu também,
no Art. 7°, inciso IV, o saldrio minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de
atender as necessidades vitais dos trabalhadores e suas familias, e estabeleceu o principio da
vinculagdo entre saldrio minimo e o piso dos beneficios previdencidrios e assistenciais
permanentes. Assim, combinaram-se medidas que garantiam uma série de direitos sociais,
ampliando o acesso da populacdo a determinados bens e servi¢os publicos e garantindo a
regularidade do valor dos beneficios (CASTRO et al., 2009).

Entre os avancos da Constituicio Federal de 1988 na determinacdo da
responsabilidade estatal em func@o da necessidade de protecdo social dos cidadios, pode-se
destacar: a) a instituicdo da Seguridade Social como sistema bdsico de protecdo social,
articulando e integrando as politicas de previdéncia social, assisténcia social e saude; b) o

reconhecimento da obrigacdo do Estado em prestar de forma universal, publica e gratuita,
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atendimento na drea de saide em todos os niveis de complexidade; para tanto, o texto
constitucional prevé a instituicio do Sistema Unico de Sadde (SUS), sob gestdo
descentralizada e participativa; ¢) o reconhecimento da assisténcia social como politica
publica, garantindo direito de acesso a servicos por parte de populacdes necessitadas, e direito
a uma renda de solidariedade por parte de idosos e portadores de deficiéncia em situacdo de
extrema pobreza; d) o reconhecimento do direito a aposentadoria ndo integralmente
contributiva (ou seja, parcialmente ancorada em uma transferéncia de solidariedade) dos
trabalhadores rurais em regime de economia familiar; e ) o reconhecimento do seguro-
desemprego como direito social do trabalhador a uma provisdo tempordria de renda em
situacdo de perda circunstancial de emprego (SALVADOR, 2008).

Pode-se afirmar que um dos maiores avancos, em termos de direitos sociais, foi a
criacdo de um sistema integrado de seguridade social abrangendo a saude, a assisténcia social
e a previdéncia®. Na sociedade europeia, sistemas de maior envergadura foram erguidos no
pos-Segunda Guerra Mundial e corresponderam ao estabelecimento de um pacto social que
implicou a acentuada participacdo do Estado na promog¢do de beneficios sociais, de forma a
proporcionar padrdes de vida minimos a populacdo. Ja no caso do Brasil, a ado¢do de uma
concepcdo ampliada de protecdo social ocorreu na Constituicdo de 1988, momento em que
foram introduzidas transformagdes histéricas no sistema de protecdo social de amplo
conteddo democratico. Mas, ao mesmo tempo, era um momento em que a credibilidade do
Welfare State sofria abalos nos paises desenvolvidos. As politicas sociais haviam sido
atingidas por duros questionamentos quanto a sua eficiéncia em combater a pobreza e quanto
ao aumento do volume dos gastos, que estaria provocando inflacdo e déficit publico.
Desregulamentacgdo, privatizacao e seletividade eram apontadas como 0s novos rumos que os
sistemas de bem-estar deveriam seguir, de acordo com a visdo neoliberal que se tornaria
hegemonica mundialmente (SANTOS; GENTIL, 2009).

De acordo com Teixeira (2004), a inclusdao de um capitulo na Carta Magna sobre a
seguridade social foi o mais importante esforco de modernizacdo da histéria da previdéncia

social brasileira, um sistema de seguridade financiado com receitas proprias, previstas na

36 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social. Pardgrafo
unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes
objetivos: I - universalidade da cobertura e do atendimento; II - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos as populagdes urbanas e rurais; III - seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e
servicos; IV - irredutibilidade do valor dos beneficios; V - eqiiidade na forma de participacdo no custeio; VI -
diversidade da base de financiamento; VII - cardter democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos
6rgdos colegiados (BRASIL, 1988).
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Constituicdo e a ele especificamente vinculadas. Estava se dando naquele momento, ainda que
apenas no plano da lei, um importante passo para a modernizagdo das relacdes capitalistas no
pais. Ficava clara a construcdo de uma matriz constitucional de aproximag¢do com o modelo
de Estado de Bem-Estar Social. A saide e a assisténcia social passaram a ser direitos do
cidaddo e dever do Estado, e a previdéncia, ao misturar contribuicdo com financiamento
estatal, ampliava sua cobertura de modo a incluir parcela da populacdo até entdo ndo atendida
pelo sistema (SANTOS; GENTIL, 2009).

Como amplamente reconhecido, a Constitui¢do de 1988 é um marco na histéria
das politicas sociais brasileiras. Em seu capitulo dedicado aos direitos sociais, ela promove
mudanca formal sem precedentes na trajetéria de constru¢do da intervencdo do Estado no
campo social. Trata-se de altera¢do qualitativa muito importante em termos da concepgao de
protecdo que havia vigorado no Pais até entdo, pois inseriu os principios da ‘seguridade
social’ e da ‘universalizacdo’ em areas vitais da reproducdo social. No caso brasileiro, ambas
as influéncias estiveram presentes nos processos nacionais de redemocratizacdo e
reconstitucionalizacdo dos anos 1980, e ndo foi a toa que esses principios acabaram se
inscrevendo no texto constitucional, apesar do contexto histérico mundial ja fortemente
adverso a época, matizado pela nova fase de hegemonia liberal que se propagava desde os
EUA de Ronald Reagan e da Inglaterra de Margareth Thatcher (CARDOSO JR; PEREIRA,
2018).

Em primeiro plano, a Carta Magna rompeu com a necessidade do vinculo
empregaticio-contributivo na estruturagdo e concessdo de beneficios previdencidrios aos
trabalhadores oriundos do mundo rural. Em segundo lugar, transformou o conjunto de acdes
assistencialistas do passado em embrido para a constru¢do de uma politica de assisténcia
social amplamente inclusiva, ao prever a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e o arco
de programas governamentais que lhe dio sustentacdo. Em terceiro, estabeleceu o marco
institucional inicial para a construcdo de uma estratégia de universalizacdo das politicas de
educacgdo e saide (CARDOSO JR; PEREIRA, 2018).

Assim, nas décadas de 1980 e 1990, o pais enfrentou uma ampla agenda de
reformas no que tange a acdo social do Estado, que teve como resultante mudancas
significativas no perfil do Sistema Brasileiro de Prote¢do Social. Os efeitos conjugados da
redemocratizacdo e da promulgacdo da Constituicdo de 1988 mudaram o patamar de gastos
sociais de maneira inequivoca. Com a expansdo do gasto social apds a Constitui¢do, também
houve uma extensdo dos beneficios oferecidos. Em outras palavras, o maior volume de gastos

possibilitou a maior oferta de bens e servigos sociais, o que resultou em uma melhoria da
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protecdo social e geracdo de oportunidades para a populacio brasileira. Em 1990, antes de boa
parte das politicas previstas na Constituicdo se tornarem realidade, os gastos sociais ja

atingiram 19% do PIB (CASTRO et al.,2009).

Figura 3: Evolucdo do gasto social no Brasil
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Fonte: Castro, et al.(2009).
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Contudo, as trajetdrias percorridas pelas diferentes dreas sociais, individualmente,
sdo bastante dispares. Observa-se que os gastos previdencidrios, de maneira geral, apresentam
um crescimento maior que as demais dreas, a ponto de elevar a participacao desses setores de
43% do total dos gastos sociais para aproximadamente 52%?. Outros gastos que chamam
atencdo, pelo seu crescimento, sdo os destinados a Assisténcia Social que foram de 1,6% para
4,8%, e os relacionados ao emprego e defesa do trabalhador de 0,3% para 2,9 %. Na outra
ponta, sdo alarmantes as reducdes dos investimentos nas politicas setoriais de Saneamento e
Habitacdo e Urbanismo, que no conjunto reduziram de 18,4% para 5%.

De acordo com Castro, et.al. (2009), mesmo com as discrepancias metodoldgicas
existentes entre os trabalhos de que foram extraidos os dados para cada periodo, que
certamente geram algum nivel de imprecisdo nas comparacdes, a reducdo drdstica nas
aplicacdes de recursos nas politicas urbanas € inegdvel no periodo. O que ndo € nem um
pouco contraditério com o preocupante quadro com o qual estes setores se defrontam

atualmente.

37 Entre os anos de 1980 a 1990, os dados para o Regime Geral de Previdéncia Social, mantido pelo INSS, € os
Regimes Préprios de Previdéncia Social, para os funciondrios publicos ainda eram computados conjuntamente, e
s0 a partir de 1995 comecou a se realizar a separacdo.
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Quadro 3: Evolugdo dos gastos sociais por drea em percentuais (anos selecionados)

AREA 1980 1985 1990 1995 2005
O Outros 0,4 1,2 1,4 1,9 1,9
O Saneamento 5,0 5,0 472 13 1,2
O Emprego e def. trabalhador 03 0,3 5,1 2,2 2,9
B Assisténcia social 1,6 1,7 2.3 2.1 48
B HabitacZo e urbanismo 13,4 88 72 73 3,8
@ Salde 16,9 16,4 16,5 16,1 15,2
O Educacéo e cultura 19,6 22,0 22,2 20,7 18,5
[ Beneficios a servidores - - - 22,5 19,7
O Previdéncia social 42,9 44,5 41,1 26,0 32,0

Fonte: Castro, et al.(2009).

Também ndo parece coincidéncia que as politicas financiadas com o or¢amento da
seguridade social (Saude, Assisténcia e Previdéncia Social) e, portanto, com recursos das
contribuicdes sociais além dos impostos, apresentaram aumento nos patamares de gastos
sociais apds a Constituicdo de 1988, bem com as politicas de educacdo mantiveram,
relativamente, o mesmo patamar de gasto, visto que a Constitui¢do ja em 1988 estabelecia
percentuais minimos de aplicac@o nessa politica, enquanto as politicas urbanas por ndo terem
nenhum tipo de garantia institucionalizada foram profundamente penalizadas.

Conforme aponta Castro et al. (2009), em meio a crise externa do balango de
pagamentos dos anos 90, que ¢ respondida no plano interno com profundo “ajuste fiscal”,
monitorado pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), colocando em foco a necessidade de
restricdo, principalmente dos gastos sociais, as salvaguardas juridicas do sistema de
Seguridade Social, da vinculacdo de impostos para a educagdo e, depois de 2000, da
vinculacdo de recursos a sadde, protegeram o gasto publico vinculado a direitos sociais,
impedindo que este sucumbisse ao ajustamento recessivo. A desaceleracdo no crescimento
dos gastos poderia ter sido muito mais intensa se nao fosse o formato destes sistemas —
Regime Geral da Previdéncia, SUS, seguro-desemprego, ensino fundamental, Beneficios de
Prestacdo Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) etc., que gozam da
protecio e da seguranga juridica contra cortes orcamentdrios. Contam com recursos
vinculados de impostos e das contribui¢des sociais e tém, no principio do saldrio minimo
como piso dos beneficios, uma barreira protetora contra cortes de gastos, para gerar o
superavit fiscal acertado com o FMI. Mediante o ataque dos defensores da politica econdmica
de “ajuste fiscal”, esses sistemas da politica social sofreram perdas e ndo puderam avancar em

qualidade e ampliacio do escopo de beneficios. Contudo, devido as salvaguardas
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constitucionais, essas politicas ndo sofreram tanto quanto outros programas de iniciativa do
governo como a reforma agrdria e os investimentos em infraestrutura urbana (como os
programas de habita¢@o, saneamento bdsico e transportes) (CASTRO et al.,2009).

Ainda que tenha seus limites, a Constituicao Federal de 1988 contemplou avangos
em alguns aspectos relacionados aos direitos da cidadania, sobretudo os direitos trabalhistas e
sindicais, as politicas de previdéncia, assisténcia social e sadde, aos direitos educacionais,
entre outros, que edificaram a seguridade social no pais (SALVADOR, 2008). Mais que isso,
observa-se uma atualizacdo da concep¢do de bem-estar social para além dos direitos
trabalhistas e previdencidrios, em conformidade com a agenda de direitos humanos que a
ONU ajudou a disseminar, tomando por referéncia a melhora das condicdes de vida, o que a
Constituicao brasileira designou como “dignidade da pessoa humana” (SANTOS, 2017).

Assim, ao promover a ampliacdo e a universalizacdo dos direitos sociais da
populacao, criando o conceito de “seguridade social”, a Constitui¢do Federal de 1988 ampliou
consideravelmente as obrigacdes do Estado brasileiro e consequentemente a necessidade de
recursos para implementacdo de politicas publicas visando a garantir os direitos estabelecidos
constitucionalmente.

No entanto, para se tornarem efetivas, os avancgos sinalizados pela nova ordem
constitucional exigem mais do que o estabelecimento de principios juridicos. Eles exigem por
em pratica politicas publicas em grande escala, uma condi¢do que ndo pode ser satisfeita sem
gastos publicos elevados e sem uma mudanca radical nas politicas de cardter excludente.
Porém, o cendrio econdmico global levou os governos nacionais na direcdo oposta. Em vez da
expansdo de politicas redistributivas, a ascensdo do consenso neoliberal for¢cou os paises a
adotarem reformas fiscais ortodoxas, o que resultou em uma retracdo generalizada dos gastos
publicos no que diz respeito aos direitos sociais. Da mesma forma que a maioria dos paises
latino-americanos, o Brasil passou por uma séria crise financeira ao final dos anos 1980, o que
restringiu suas possibilidades de seguir uma agenda desenvolvimentista na década seguinte
(ROLNIK, 2019).

A partir da década de 1990, pressionado pela instabilidade monetaria e por
elevado endividamento externo, o governo brasileiro buscou se adequar aos novos paradigmas
fiscais internacionais, voltados principalmente a reducdo da participagdo do Estado na
economia, ao controle do endividamento e a solvéncia dos orcamentos publicos. Foram
adotadas regras de controle para o déficit e a divida publica, em especial de estados e

municipios, e limites para despesa com pessoal. Dividas dos entes foram federalizadas e a
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Unido passou a decidir sobre o endividamento dos entes federativos (PERES; SANTOS,
2019).

Assim, as decisdes dos formuladores de politica publica, em nivel nacional, e os
padrées de intervencdo estatal ficaram cada vez mais submetidos as condicdes e aos
principios estabelecidos por institui¢des financeiras internacionais, como o Banco Mundial, o
Fundo Monetério Internacional - FMI e a Organizacio Mundial do Comércio — OMC. Neste
sentido, as respostas as necessidades sociais deveriam ser a promoc¢dao do acesso a bens e
servigos por meio de relacdes de mercado. O argumento da eficiéncia dos empreendedores
privados tornou-se uma das pedras de toque da economia politica hegemonica do periodo e a
linguagem dos direitos sociais e da cidadania foi progressivamente substituida pela linguagem
da inclusdo pelo consumo (ROLNIK, 2019).

Num contexto de clara disputa pelo fundo publico o corte dos gastos estatais €
feito sob o argumento de escassez de recursos, de conter o déficit publico ou, no caso do
Brasil, de evitar a volta da inflacdo. As politicas sociais entram nesse cendrio caracterizadas
por meio de um discurso nitidamente ideoldgico. Elas sdo: paternalistas, geradoras de
desequilibrio, custo excessivo do trabalho, e devem ser acessadas via mercado.
Evidentemente nessa perspectiva deixam de ser direito social (BEHRING, 2008).

Historicamente, a constituicdo do Welfare State foi resultado de uma série de
fatores (politicos, econdmicos, culturais, estruturais ou conjunturais) que se combinaram de
forma especifica e diferenciada em cada pais. No caso do Brasil, hd de se levar em conta que
o momento da ado¢do de uma concepc¢ao ampliada de protecdo social ocorreu na Constitui¢ao
de 1988, mas, a0 mesmo tempo, era um momento em que a credibilidade do estado de bem-
estar era alvo de questionamentos nos paises desenvolvidos. O fato de a seguridade social ter
se consolidado no Brasil, em um momento de questionamento das politicas de bem-estar em
outros paises, principalmente europeus, foi, sem duavida, um dos fatores que dificultaram,
posteriormente, sua aceitacdo como pratica concreta do Estado (SANTOS; GENTIL, 2009).

A efetivacdo de direitos e a perspectiva da consolidacdo de um sistema de bem-
estar social no Brasil deveriam implicar aporte prioritario e consideravel de recursos no
orcamento publico, além da elaboracdo de um conjunto de legislacbes complementares.
Contudo, esse direcionamento vai ser frustrado a partir da década de 1990, marcada pelo
predominio da ideologia neoliberal, em cendrio claramente desfavordvel a efetivagdo das
mudangas propostas pela Carta Magna (SALVADOR, 2008).

Além disso, a crise fiscal que atingiu o estado brasileiro como decorréncia direta

da crise mundial provocada pelo primeiro “choque dos pregos” do petrdleo, no ano de 1973,
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pela elevacdo da taxa de juros norte-americana e outro “choque dos precos” do petréleo em
1979, teve fortes impactos no Brasil. O que acabou por fortalecer o discurso neoliberal, cujas
consequéncias se materializam na tendéncia geral de reducdo de direitos, sob a alegacdo da
crise fiscal, transformando as politicas sociais em acdes pontuais e compensatérias dos efeitos
mais perversos da crise, no “melhor” do idedrio neoliberal para as politicas sociais, ou seja, o
tripé: privatizagdo, focalizagdo e descentralizagdo (BEHRING, 2002).

Esse movimento pode ser observado claramente depois da elei¢do de Fernando
Collor de Melo, que caracterizou-se pela obstrucao dos novos direitos sociais que haviam sido
inscritos na Constituicdo de 1988, aproveitando-se para isso da tramitacdo da legislacdo
complementar que consolidaria os preceitos constitucionais. Para tanto, de acordo com
Fagnani (1997), foram efetuadas vdarias manobras politicas e administrativas: simples
descumprimento das regras estabelecidas pela Constitui¢do; veto integral a projetos de lei
aprovados pelo Congresso; desconsideracdo dos prazos constitucionais estabelecidos para o
encaminhamento dos projetos de legislacado complementar de responsabilidade do Executivo;
interpretacdo distorcida dos dispositivos legais; e descaracterizacdo das propostas por meio do
veto parcial a dispositivos essenciais.

Na previdéncia social, houve, em primeiro lugar, uma tentativa de desvincular os
beneficios previdencidrios do valor do saldrio minimo, contrariando o Art. 58 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT). Apesar das idas e vindas, a lei que
regulamentava o Plano de Organizacdo e Custeio da Seguridade Social foi aprovada,
introduzindo profundas distor¢cdes na base de financiamento da seguridade, pois, em vez de
ampliar o comprometimento fiscal da Unido com a seguridade, deslocou recursos da
seguridade para financiar encargos tipicos do orcamento fiscal, como o sdo os Encargos
Previdencidrios da Unido (EPU). Outro alvo privilegiado foi o Sistema Unico de Satide
(SUS), que teve sua estrutura de financiamento atingida seriamente com o veto presidencial a
25 itens da Lei Orgéanica da Sauide, a maior parte concentrada nos esquemas de financiamento
(FAGNANI, 1997).

Apesar deste cendrio, em 1991, foi aprovado o novo Regulamento de Beneficios,
incorporando as mudancas da Constituicio de 1988 e introduzindo algumas inovacoes
importantes como a exigéncia de comprovag¢do de um tempo minimo de contribuicdo de 15
anos em 2011, para ser elegivel a aposentadorias por tempo de servi¢o ou por idade, ou seja,
para os beneficios previsiveis; os beneficios passaram a ter o piso de um saldrio minimo; e os
trabalhadores rurais passaram a poder se aposentar mais cedo, conforme previsto na

Constitui¢do. Assim, os segurados especiais, cujo maior contingente se encontrava no
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universo rural, ndo mais precisariam se submeter as regras referentes ao tempo de
contribuicdo existentes para os trabalhadores urbanos, bastando comprovar o exercicio de
atividade rural, garimpo ou artesanato, ao contrdrio dos demais segurados (CASTRO et
al.,2009).

Para a area social, a estratégia introduzia a compreensdo de que as vinculagdes
eram um obstaculo significativo a busca do equilibrio orcamentario e ao “ajuste fiscal”.
Assim, a op¢do deveria ser dotar de maior flexibilidade o processo de alocacdo de receitas
publicas. Nesse sentido, propde-se, em 1994, j4 com a coordenacdo econdmica nas maos de
Fernando Henrique Cardoso, entre as medidas que conformaram a estratégia de estabilizacdo
da economia brasileira adotada com o Plano Real, a instituicdo do Fundo Social de
Emergéncia (FSE). Procurou-se, dessa forma, aliviar o alto grau de vinculacdo, objetivando
conter despesas e permitir maior flexibilidade operacional (CASTRO et al.,2009).

O FSE, que havia sido aprovado para vigorar por dois anos (1994 e 1995), foi
renovado e renomeado para Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), vigorando de 1996 a 1999.
A versado desse tipo de estratégia de desvinculacdo de recursos também foi mantida para os
anos de 2000 a 2002, com a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), que desvincula de
orgdos, fundos ou despesas do governo 20% da arrecadacdo de impostos e contribuicdes da
Unido. Contudo, essas medidas ndo conseguiram resolver o problema do déficit publico que,
em ultima andlise, havia justificado sua criacdo. Pois este problema ndo estava associado,
simplesmente, ao aumento do nivel das despesas de custeio da administracao federal. Ele
também era fortemente influenciado pela politica econdmica praticada pelo governo
(CASTRO et al.,2009).

Os problemas de agravamento da crise fiscal do Estado, comuns em todo o mundo
na década de 1990, foram entendidos como causados por gastos publicos sociais
significativos, gestados de forma excessiva e desperdicadora de recursos. Dessa maneira, uma
série de reformas para as politicas sociais foi concebida, algumas das quais efetivamente
implementadas. Assim, o primeiro mandato do governo FHC caracterizou-se pela tensa
conciliacio dos objetivos macroecondmicos da estabilizacdo com as metas de reformas
sociais voltadas para a melhoria da eficiéncia das politicas publicas. Para a corre¢do de rumos,
previu-se avancar nos processos de descentralizacdo, focalizacdo e estabelecimento de
parcerias com o setor privado, lucrativo ou nao (CASTRO et al.,2009).

No entanto, apesar do discurso reformista, o governo de FHC deu sequéncia a
politica de direitos sociais basicos estabelecidos anteriormente pela constitui¢do, com algumas

restri¢des. A idade minima para acesso aos beneficios por idade seria reduzida de 70 para 67
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anos, em 1997, e para 65, em 2000. Houve alguma retracdo no campo previdencidrio, com a
Emenda Constitucional n® 20/1998, mas houve avangco na ampliagdo do acesso ao ensino
fundamental com o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizag@o do Magistério (FUNDEF). A partir de 2000, o sistema de financiamento da satde
ganhou maior estabilidade, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 27, que estabelece
patamares minimos de aplica¢do de recursos da Unido, estados € municipios na manutencao
do Sistema Unico de Saide (CASTRO er al.,2009).

A economia brasileira foi sacudida por violentas crises cambiais em 1998-1999 e
2002-2003 e em ambos o0s casos, a resposta da politica econdmica foi a mesma, combinando
elevacdes nas taxas de juros e na carga tributéria bruta da economia por meio do aumento das
aliquotas das contribuicdes sociais existentes e/ou da criacdo de outras contribui¢des sociais.
Entretanto, a Constituicdo de 1988 vincula a arrecadagdo das contribui¢des sociais ao
financiamento das despesas da seguridade social. Ou seja, aumentos na arrecadac¢io obtidos
por meio de contribui¢des sociais deviam necessariamente estar associados a aumentos nas
despesas da seguridade social. O aumento destas receitas, portanto, s6 faria sentido se elas
pudessem ser usadas também para gastos fora da seguridade social. Por conta desse fato,
criou-se em 1994, o chamado Fundo Social de Emergéncia (FSE), autorizando a Unido a
desvincular, temporariamente, 20% das receitas arrecadadas com as contribuicdes sociais. A
partir da criacdo deste fundo — prorrogado repetidas vezes desde entdo, ainda que com nomes
diferentes —, a Unido estava autorizada a ‘“economizar” 20% de todo o aumento na
arrecadagdo obtido com as contribui¢des sociais (SANTOS; GENTIL, 2009).

Ora, dizer que a Unido pode economizar 20% de qualquer aumento das receitas
das contribui¢des sociais € a mesma coisa que dizer que a Unido deve gastar 80% dessas
novas receitas. E ndo apenas gastar, mas gastar com o financiamento de despesas da
seguridade social, dada a vinculagdo constitucional das contribuicdes sociais. Assim, a
resposta da politica econdmica aos periodos de crise — voltada para garantir a solvéncia do
estado brasileiro e impedir a interrup¢do do pagamento do servigo da divida publica — acabou
por aumentar os recursos disponiveis para a seguridade social e, portanto, viabilizou o
aumento das transferéncias publicas para as camadas mais pobres da populacio — e,
naturalmente, o pagamento em dia do servi¢o da divida publica (SANTOS; GENTIL, 2009).
Este fato é de fundamental importancia, porque “o aumento nas transferéncias publicas de
renda para as pessoas mais pobres € a principal causa da significativa melhora na distribui¢do

da renda pessoal brasileira verificada nos tltimos anos” (SOARES, 2006).
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Em 2002, com a elei¢do de setores progressistas, houve uma inflexdo na agenda
neoliberal, a partir do reconhecimento da gravidade dos problemas sociais a serem
enfrentados pela sociedade brasileira. Assim, passaram a ser prioridades do governo eleito: o
combate a fome e a miséria; o combate ao racismo e as desigualdades raciais; o
aprofundamento dos avancos na drea de satide e de assisténcia social; crescimento da taxa de
cobertura da previdéncia social; a promo¢do do desenvolvimento nacional mediante a
integracdo das politicas publicas com o mercado de trabalho; a implementacido de uma efetiva
politica de desenvolvimento urbano; e a continua melhoria da qualidade do ensino. Apesar
dessas intencdes, no campo das politicas sociais, observou-se, logo no inicio do governo, um
acanhamento, em razdo, principalmente, de restricdes orcamentdrias, devido a manutencdo da
estratégia de geracdo de superdvit fiscal. Além disso, o governo encampou as propostas de
reforma da previdéncia e a reforma tributaria, oriundas da agenda anterior. E conseguiu
manter a desvinculacdo de recursos na esfera federal (DRU) até 2007 (CASTRO et al.,2009).

A andlise da legislacdo que afeta o fundo ptblico no periodo posterior a 1988
permite observar dois movimentos importantes: busca de mecanismos para elevar a
arrecadacgdo e equacionar os problemas fiscais e, a0 mesmo tempo, ampliagdo da protecao das
populacdes em situacdo de fragilidade, como as familias com renda per capita inferior a um
quarto do saldrio minimo (principalmente no periodo do governo Lula). O crescimento das
fontes de financiamento da seguridade social se deu com recorrentes elevacdes nas aliquotas e
criacdo de novas contribui¢des sociais (CASTRO et al., 2009). Ja a ampliacdo da protecao das
populacdes em situacdo de fragilidade ocorreu principalmente através de programas de
transferéncia de renda.

Importante mencionar que os ‘“programas de combate a pobreza” surgem sob
recomendacdes dos organismos internacionais acompanhada pela mercantilizacdo de servicos
publicos essenciais, como a habitacdo, a saude, a previdéncia e a educacdo (SILVA, 2012).
Conforme Maranhao (2006), o aumento dos programas de transferéncia de renda para os
pobres esconde a abertura de novos e lucrativos mercados de investimento para o capital
privado, em detrimento do servico publico. Assim ¢ que, atualmente, a “inclusdo dos
excluidos” serve de discurso de legitimagdo para o avanco do capital sobre os ativos publicos
e para o andamento das reformas neoliberais (MARANHAO, 2006).

Outro ponto que merece destaque ¢ que o modelo de Estado desenvolvimentista
no Brasil, com forte atuacdo na economia através de empresas estatais, entrou em crise
juntamente com o Estado de Bem-estar nos paises de capitalismo avangado a partir da década

de 1970, como consequéncia da crise econdomica do sistema capitalista e fortalecimento da
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ideologia neoliberal. Além disso, de acordo com Almeida (2005, p. 121), “irracionalidade
administrativa, gastos com pessoal desqualificado e administrativamente incapacitado,
constantes desvios de dinheiro com corrupgdo e opgdes gerenciais equivocadas” foram
apontados como problemas que teriam conduzido a um quadro de crise nas principais
empresas estatais do pais.

Como consequéncia deste movimento sisttmico do capitalismo e da
internalizacdo dessas premissas pela Assembleia Nacional Constituinte, a Carta Magna de
1988, restringiu as possibilidades de atuacdo do Estado na atividade econdmica®, ao

estabelecer que:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢cdo, a exploragdo direta de
atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessdria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei (BRASIL, 1988).

Seguindo essa diretriz, foi instituido em 1990, sob o governo de Fernando Collor

o

de Mello, o Programa Nacional de Desestatizacdo (Lei n°® 8.031/90 alterado pela Lei n

9.491/97), em ambito federal, com os seguintes objetivos:

Art. 1°0O Programa Nacional de Desestatizagio — PND tem como objetivos
fundamentais:

I - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

II - contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor publico, especialmente
através da melhoria do perfil e da reducdo da divida publica liquida;

IIT - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a
ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para a reestrutura¢do econdmica do setor privado, especialmente para
a modernizacdo da infra-estrutura e do parque industrial do Pafs, ampliando sua
competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da
economia, inclusive através da concessio de crédito;

V - permitir que a Administracido Publica concentre seus esforcos nas atividades em
que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades
nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo
da oferta de valores mobilidrios e da democratizacdo da propriedade do capital das
empresas que integrarem o Programa (BRASIL, 1997).

De acordo com a Lei n° 9.491/97, considera-se desestatizag@o: a alienagdo, pelo
poder publico, de direitos que lhe assegurem, diretamente ou através de outras controladas,

preponderancia nas deliberacdes sociais e o poder de eleger a maioria dos administradores da

38 Na Constituicio Federal anterior, de 1967, ja havia uma previsdo similar: “Art. 163 - As empresas privadas
compete preferencialmente, com estimulo e apoio do estado, organizar e explorar atividades econdmicas §1°.
Somente para suplementar a iniciativa privada, o Estado organizard e explorard diretamente atividade
econdmica.” (BRASIL, 1967).
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sociedade; a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucdo de servicos publicos e; a
transferéncia ou outorga de direitos sobre bens méveis e imdveis do Poder Puablico (BRASIL,
1997). Assim, a Lei n° 9.491/97 foi taxativa ao prever no rol de possibilidades a
desestatizacdo de servigos publicos, e ainda indicar uma modalidade especifica sob qual
poderia ser realizada®, destacando uma previsdo constitucional, conforme disposto no artigo
n°® 175 da Constitui¢ao Federal: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob o regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servicos
publicos” (BRASIL, 1988). Assim, no caso da prestagdo de servigos publicos, como os de
saneamento bdsico e transportes coletivos urbanos, apesar da responsabilidade ser do Estado,
este pode executar diretamente ou transferir a terceiros®.

De acordo com dados do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social - BNDES, durante o periodo 1990-2015, foram realizadas 99 desestatizagdes, em
ambito federal, referentes aos setores siderdrgico, quimico e petroquimico, fertilizantes,
elétrico, ferrovidrio, mineracdo, portudrio, aeroportudrio, rodovidrio, financeiro, de petréleo e
outros, sendo 32 empresas controladas, 26 participagdes minoritarias, 34 concessdes e 7
arrendamentos*'. Também foram realizadas diversas privatizacdes em ambito estadual, com
destaque para os bancos publicos estaduais e as companhias de fornecimento de energia

elétrica. Portanto, outro aspecto importante na configuracdo do fundo publico no Brasil

3 Art. 2° Poderdo ser objeto de desestatizagdo, nos termos desta Lei: I-empresas, inclusive institui¢des
financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo;lI -
empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle direto ou indireto da
Unido; III - servicos publicos objeto de concessdo, permissdo ou autorizacdo; IV - institui¢cdes financeiras
publicas estaduais que tenham tido as ag¢des de seu capital social desapropriadas, na forma do Decreto-lei n°
2.321, de 25 de fevereiro de 1987. V - bens méveis e iméveis da Unido (...) Art. 4° As desestatizacdes serdo
executadas mediante as seguintes modalidades operacionais: I - alienagfo de participagdo societaria, inclusive de
controle aciondrio, preferencialmente mediante a pulverizagdo de agdes; II - abertura de capital; III - aumento de
capital, com renincia ou cessdo, total ou parcial, de direitos de subscri¢do; IV - alienagdo, arrendamento,
locagdo, comodato ou cess@o de bens e instalagdes; V - dissolucdo de sociedades ou desativacdo parcial de seus
empreendimentos, com a conseqiiente alienacdo de seus ativos; VI - concessdo, permissdo ou autorizagdo de
servigos publicos. VII - aforamento, remigdo de foro, permuta, cessdo, concessdo de direito real de uso resolivel
e alienag¢do mediante venda de bens iméveis de dominio da Unido (BRASIL, 1997).

40 Conforme Meirelles (2005), a regulamentacdo e controle dos servigos publicos caberdo sempre ao Poder
Publico, qualquer que seja a modalidade de sua prestagdo aos usudrios. O fato dos servicos serem delegados a
terceiros, estranhos a Administracdo Puiblica, ndo retira do Estado seu poder indeclindvel de regulamenté-los,
controla-los e intervir se necessario, pois o fim precipuo de um servico publico € servir ao publico e, somente
secundariamente, produzir renda para quem o explora (MEIRELLES, 2005). Portanto, servi¢os piiblicos
inclusive de natureza urbana mesmo quando concedidos ao setor privado devem ser regulados pelo poder
publico.

4l Dentre as quais se destacam: no setor de minério: Companhia Vale do Rio Doce; no setor sidertdrgico:
Usiminas, Cosinor, Ac¢os Finos Piratini, CST, Acesita, CSN, Cosipa, Ac¢ominas; no Setor Quimico e
Petroquimico: Petroflex, Copesul, Nitriflex, Polisul, PPH, CBE, Poliolefinas, Deten, Oxiteno, PQU, Copene,
Salgema, CPC, Polipropileno, Alcalis, Pronor, Politeno, Nitrocarbono, Coperbo, Ciquine, Polialden, Acrinor,
Koppol, CQR, CBP, Polibrasil, EDN; no setor de fertilizantes: Arafértil, Ultrafértil, Goiasfértil, Fosfértil, Indag;
no setor elétrico: Light, Escelsa, Gerasul; no setor ferrovidrio: RFFSA - Malha Oeste, RFFSA - Malha Centro-
Leste, RFFSA - Malha Sudeste, RFFSA - Teresa Cristina, RFFSA - Malha Sul, RFFSA - Malha Nordeste e
RFFSA - Malha Paulista (BNDES, 2019).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm
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contemporaneo, foi o processo de privatizacao ocorrido em larga escala nas décadas de 1990 e

2000, em consonincia com o ideario liberal.

2.5 Urbanizacio e construcio das politicas urbanas no Brasil

Entre a abolicdo da escravatura (1888) e a década de 1930, houve importantes
transformacdes econOmicas, sociais e politicas no Brasil. Iniciou-se um processo de
desenvolvimento mediante substitui¢io de importagcdes, com a constituicio de importante
parque industrial produtor de bens de consumo ndo durdveis, principalmente no Rio de
Janeiro e em Sao Paulo, e de uma ampla agricultura comercial voltada para o mercado interno
nos estados de colonizacdo alema e italiana (Rio Grande do Sul e Santa Catarina). A
imigracdo europeia avolumou-se fortemente, atingindo seu auge antes da primeira guerra
mundial. Iniciou-se um timido processo de urbanizagdo, com o0 crescimento
proporcionalmente mais rdpido nas capitais que eram centros de mercados regionais: Rio de
Janeiro, Sao Paulo, Porto Alegre, Recife e Belo Horizonte (SINGER, 2002).

Os governos originados da revolugdo de 1930, além de colocar em pratica uma
politica mais decidida de industrializacdo criaram uma legislacdo do trabalho aplicdvel
unicamente nas dreas urbanas (notadamente nas cidades maiores) que proporcionou aos
assalariados urbanos um padrdo de vida substancialmente mais alto que das massas rurais.
Fazendo surgir dessa maneira um sistema de incentivos que atraiu uma parcela crescente de
trabalhadores rurais as cidades. Essa grande massa rural, antes confinada na economia de
subsisténcia, passa a constituir para economia capitalista industrial um verdadeiro reservatorio
de mao-de-obra ou, na expressdo cldssica de Marx, um exército industrial de reserva. O
desenvolvimento capitalista da economia brasileira foi profundamente marcado por esta
ampla mobilizagdo do exército industrial de reserva, que deu lugar a um abundante
suprimento de for¢a de trabalho pouco qualificada de aspiracdes modestas (SINGER, 2002).

Assim, a transicdo de um Brasil agrario para um pais urbano foi uma
consequéncia direta do processo de industrializagdo (por mais que este processo ndo tenha
ocorrido com 0 mesmo vigor que nos paises de capitalismo central) que tomou grande
impulso na década de 1930 (BORDO, 2005). Sobre este processo, Furtado (1964) afirma que
com a retracdo do mercado mundial oriunda da crise de 1929, os investimentos nacionais,
outrora voltados principalmente para a expansdo do café, passaram a orientar-se para a
producdo manufatureira, com vistas a satisfazer uma demanda antes atendida pelas

importagdes. A partir de 1940, a industrializacdo brasileira foi beneficiada ainda pela
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intervencdo do Estado na economia, com a instalacdo de grandes empresas estatais,
particularmente no ramo da industria pesada: siderurgia, inddstria quimica, mecanica pesada,
metalurgia, mineragdo, geracio de energia (petréleo, hidrelétricas) e outras. Eram setores que
exigiam grandes capitais, cujo retorno s6 se daria em longo prazo e que a burguesia nacional
nao estava interessada em investir (BORDO, 2005).

Portanto, o processo de urbanizagdo toma impulso no Brasil, concomitantemente
ao aumento das atividades industriais nas cidades, que atrai a mao de obra desocupada ou
subocupada na zona rural. O censo do IBGE, de 1940, o primeiro a dividir a populacido do
Brasil em rural e urbana, apontava que 69% dos brasileiros viviam nos campos naquele
momento (BORDO, 2005). Conforme Ribeiro (1995), nos anos 1950 a industrializa¢do toma
novo impulso no governo de Juscelino Kubitschek de Oliveira, o qual abandonou a politica de
intervencionismo estatal direto e atraiu um grande numero de empresas para o Brasil,
principalmente no ramo da indudstria automobilistica, naval, quimica e mecanica, por
intermédio de subsidios, como doacdo de terrenos, isencdo de impostos e empréstimos
estrangeiros.

A partir dos anos 1960, a mecanizacdo do campo — associada a problemas
estruturais como o monopdlio da terra e a monocultura — expulsou um grande ndmero de
trabalhadores rurais para as dreas urbanas. Como consequéncia, neste periodo, o processo de
urbanizacgdo intensificou-se na Regido Sudeste, a mais industrializada do pais, atingindo as
demais regides a partir da década de 1970. Assim, a populagdo urbana ultrapassou a rural
nesta década, passando de 45% do total em 1960 para 56% dez anos depois. Em 1980, todas
as regides brasileiras jd apresentavam uma populacdo urbana superior a rural. O ano de 1996
marcou o predominio da populacdo urbana em todos os Estados brasileiros, sendo o
Maranhao o ultimo a fazer a transicdo (BORDO, 2005).

De acordo com Santos (2017), no ultimo século, a populagdo brasileira cresceu de
17 milhdes para 170 milhdes de habitantes. No inicio do século XX, apenas 17% dessa
populacdo vivia em cidades, situacdo que se inverteu no fim do século, quando esse
percentual ja era de 81%, elevando-se ainda mais no ultimo senso demogréfico, realizado em
2010, que apurou uma taxa de urbanizagdo de 84%. Tamanha mudanca demografica esta
associada a passagem da dindmica econdmica de base primdria e exportadora para uma
sociedade de base urbano-industrial (SANTOS, 2017). Mas € importante deixar claro que o
processo de urbanizagdo brasileiro, apesar de ter tido impulso no processo de industrializagdo,

decorreu também de fatores nem sempre desenvolvimentistas, como o €xodo rural, por causa
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das més condi¢des de vida no campo, da liberacdo de mao-de-obra em razdo da mecanizagdo
da lavoura e da transformacao de planta¢des em campos de criacdo de gado (SILVA, 2010).

De acordo com Marques (2018), ja nas dltimas duas décadas do século XIX, as
maiores aglomeragdes brasileiras como Rio de Janeiro e Sdo Paulo comecaram a implantar as
primeiras acdes de infraestrutura urbana, como sistemas de transportes como bondes,
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, iluminacdo publica e coleta de residuos
solidos. Esses servigos pioneiros foram implantados por empresas privadas brasileiras, mas
apods alguns anos foram repassados para empresas privadas estrangeiras (MARQUES, 1995;
TELLES, 1994). Ainda de acordo com Marques (2018), essas transferéncias foram causadas
pela fragilidade técnica das empresas e das comunidades profissionais nacionais, mas também
pelas agressivas estratégias de expansiao de empresas de infraestrutura constituidas nos paises
centrais no periodo, sendo a fragilidade das estruturas estatais um fator explicativo na escolha
generalizada de contratos e concessoes, em vez de prestacdo direta dos servigos.

A partir da segunda década do século XX, essa situagdo comeca a se inverter,
externamente pelas dificuldades crescentes de circulacdo de materiais, pessoas e capitais com
a Primeira Guerra Mundial e, mais adiante, com a Grande Depressao (RANGEL, 1987). Essa
inversdo também foi motivada pela presenca cada vez mais expressiva de comunidades
nacionais de engenheiros e empresas de construcio e de producdo de materiais e
equipamentos que pressionavam por maior protagonismo. Como consequéncia, a partir do
final dos anos 1920, a prestacdo de diversas politicas urbanas passou a estar sob
responsabilidade direta dos governos locais (administracio direta, secretarias, departamentos
e autarquias) mas com a contratagdo de empresas privadas nacionais para execugao de obras e
o fornecimento de servi¢os. As primeiras iniciativas de planejamento e zoneamento € 0O
aprofundamento de legislagdes edilicias datam desta época, estabelecendo pela primeira vez
no pais a regulacdo de construgdo e projetos de forma ampla (MARQUES, 2018).

Entretanto, essas acdes na questdo urbana eram pontuais e somente a partir da
década de 1930, quando a industrializacdo e a urbanizag¢do do pais ganham novo impulso é
que comeca a se esbocar uma politica urbana (MOTTA, 2011). Cabe ressaltar que neste
periodo a maioria da populagdo do pais se concentrava na drea rural. Assim, essa politica
tinha uma demanda restrita. Apesar disso, pode-se afirmar que as acdes e 0s servi¢os urbanos
prestados por governos locais, mesmo que de forma incompleta e seletiva social e
espacialmente precederam as politicas estruturadas nacionalmente (MARQUES, 2018).

A partir de 1930, o setor de construgdo civil foi beneficiado pela contratacdo

publica para expansdo de infraestruturas e a constituicdo de um setor de bens intermedidrios
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no pais — estradas, hidroelétricas, portos, extracdo de minérios, petréleo e gés, refinarias,
siderdrgicas e cimenteiras, tornando-se um dos mais importantes da economia brasileira
(CAMARGOS, 1993). Assim, os mercados de obras e servigcos publicos foram em parte uma
producdo do Estado.

Ao mesmo tempo, a intensificacdo da urbanizacdo, com a consolidacdo das
primeiras metrépoles brasileiras, levou as primeiras iniciativas sistematicas do poder publico
para enfrentar os problemas urbanos. No campo da habitacdo, os primeiros organismos que se
dedicaram a constru¢do de casas populares em maior escala foram os diversos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (industridrios, comercidrios, bancdrios, etc.), os IAPs. Entretanto,
essas entidades operavam normalmente de maneira fragmentdria, sendo sua atividade, nesse
campo, considerada secundéria e atingindo um pequeno nimero de seus associados.

A respeito da atuagdo dos IAPs, Itaque Barbosa esclarece:

A producio habitacional financiada por fundos publicos, se iniciou no Brasil com a
atuacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes. Estes faziam parte do arranjo
institucional corporativo que comecou a se estruturar a partir de 1930, e, completou-
se em 1943 com a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Este arranjo era
estruturado a partir da regulamentagdo das profissdes: para cada ocupagdo
reconhecida pelo Estado, através do Ministério do Trabalho, havia uma profissao
regulamentada; para cada profissdo regulamentada havia um sindicato oficial, que
tinha seu presidente confirmado pelo Ministério do Trabalho. Para cada categoria de
sindicato, havia um instituto de pensdes e aposentadorias. Este instituto tinha a
funcdo de administrar os fundos destinados as aposentadorias. Ou seja, de todos os
trabalhadores daquele conjunto de profissdes. Uma das formas de investimento
destes recursos administrados pelo instituto, permitidas pela legislacdo, era o
financiamento habitacional. Com os passar dos anos, esta atuagdo habitacional dos
IAPs ganharia importincia, devido ao agravamento da crise dos aluguéis, que se
originara durante a guerra. Esta se estendeu ao longo do pds-guerra, culminando na
constituicdo de um debate ptiblico em torno do problema habitacional dela
decorrente. Entretanto, mesmo nestes anos, € , mais ainda nos anteriores, a atuacdo
habitacional era uma atividade no minimo secunddria do instituto. Era delimitada
pela necessidade de preservacgdo atuarial dos fundos previdencidrios. Esta, por ser a
razdo principal dos institutos, ndo podia ser ameacada pelos riscos de uma atividade
secunddria, mesmo num momento de grave crise habitacional. Assim, a produgéo
publica de habitacdes, no Brasil, surgiu sobre os auspicios do principio de auto-
sustentagdo financeira desta atividade. (...). Os IAPs foram os principais agentes de
producdo de habita¢des, neste periodo que vai de 1930, de fato 1937, quando foi
regulamentada sua atuacdo na drea habitacional, a 1963 (BARBOSA, 2008, p.38-
40).

Entretanto, a principal marca da politica habitacional deste periodo foi a criacdo
da Fundacdo da Casa Popular (FCP), que, apesar ter apresentado resultados modestos, foi o
primeiro 6rgao nacional criado para prover residéncias para a populagdo pobre. A FCP foi
criada em 1946 para funcionar como uma resposta social a um contexto de fortes pressoes dos

N

trabalhadores. Apesar de ter recebido diversas funcdes relacionadas a politica urbana em
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geral, essa fundacdo se tornou inoperdvel, devido ao acimulo de atribui¢Oes, a falta de
recursos e de forca politica, somadas a auséncia de respaldo legal.

Contudo, conforme esclarece Barbosa:

A importancia da FCP para nés, advém de ela ser a primeira tentativa de criagdo de
um 6rgdo que viabilizaria alguma centralidade e consisténcia as acdes do Estado
com relacdo ao problema habitacional (BARBOSA, 2008, p.40).

Nesse sentido, pode-se afirmar que € somente com a criagdo da Fundac¢do da Casa
Popular (FCP), que se institucionaliza a primeira agéncia de nivel nacional voltada
exclusivamente para a construgdo de casas populares para as classes de baixa renda
(AZEVEDO, 1988). Mas, apesar dessas acOes incipientes € em pequena escala introduzidas
no cendrio politico e econdmico, ndo houve um tratamento institucionalizado da questdo
urbana, o que foi considerado uma “nao politica” (CINTRA, 1978).

De acordo com Jaccoud (2005):

(...) inexistiam politicas de escala e escopo nacionais, de modo que as solugdes para
os problemas habitacionais e de saneamento se davam, em grande medida, no
ambito privado. No caso da Habitacdo, ainda havia uma certa vinculagido aos IAPs,
por meio dos quais os trabalhadores formalizados de algumas categorias
profissionais podiam dispor de esquemas de financiamento para aquisicdo ou
construcdo da casa prépria. J4 no caso do Saneamento, consideradas aqui tdo-
somente as atividades de fornecimento de dgua e coleta de esgoto, havia apenas
investimentos publicos esporddicos, ndo sistemdticos, localizados, sobretudo, nos
grandes centros urbanos, onde os problemas de satde publica (doencgas de
veiculagdo hidrica, mortalidade infantil etc.) derivados da falta de saneamento
basico ameacavam as condi¢des de reproducdo das populagdes locais (JACCOUD,
p- 240, 2005).

Os mutirdes comunitdrios de autoconstrugdo e a favelizacdo dos grandes centros
urbanos eram as formas contundentes de manifestacdo das solu¢des particulares para o caso
da habitacdo, assim como as teias clandestinas de despejo de esgoto e os proprios esgotos a
céu aberto nas cidades eram para o caso do saneamento (JACCOUD, 2005).

A partir da década de 1950, observa-se o avanco da industria brasileira
concentrada principalmente no eixo Rio-S@o Paulo, com intenso crescimento urbano e
intervencoes do Estado para adequar o espago urbano a circulacao de automodveis nas capitais
desses estados. No entanto, a expansao urbana foi marcada por grande desigualdade: a classe
média crescia e tinha acesso a financiamentos de imdveis, automéveis e outros bens duraveis,
ao passo que as classes pobres restavam as favelas e os loteamentos ilegais na periferia

(MOTTA, 2011).
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De acordo com diversos autores, o resultado dessa “ndo politica”, ou omissao do
Poder Publico diante dos desafios da urbanizacio crescente, foi a produ¢do da “cidade ilegal”,
aquela que nao era reconhecida como parte das cidades, ainda que fosse uma realidade fatica.
O nao reconhecimento dessa produgdo informal impedia a execucdo de politicas publicas que
incorporassem essas dreas na politica de urbaniza¢do da cidade formal. Essa informalidade na
producdo da cidade inclui a ocupagdo de areas publicas, formando “favelas”, ou seja,
aglomerados urbanos precdrios tanto em termos fundidrios como em termos urbanisticos, mas
também inclui os loteamentos irregulares. Estes dltimos, em geral, sdo irregulares em termos
urbanisticos, ainda que se refiram a imdveis que t€ém a propriedade fundidria reconhecida
(SANTOS, 2017).

As favelas surgiram no inicio do século XX, na entdo capital do pais, a cidade do
Rio de Janeiro. A abolicdo da escravatura e algumas obras publicas de forte impacto
urbanistico levaram os pobres a buscarem moradias na encosta de morros, com a intencao de
se manterem proximos aos polos de emprego, concentrados no centro da cidade. Essa
alternativa de moradia foi a possibilidade encontrada num contexto em que o Poder Publico
nio investiu em politicas habitacionais e/ou de mobilidade urbana. Em 1950, 7% da
populacdo do Rio de Janeiro ja viviam em favelas. Além disso, outras formas de ocupacgao
precdrias ja existiam em todo pais, como dreas invadidas, loteamentos irregulares ou
clandestinos carentes, em sua maioria, dos servicos publicos essenciais (SANTOS, 2017).

Na area de saneamento, ja em um contexto politico de constru¢do de um Estado
nacional centralizado e interventor, a Constituicio de 1934 determinava que era
responsabilidade comum da Unido, dos estados e dos municipios adotarem medidas
legislativas e administrativas tendentes a restringir a morbidade infantil e a cuidar da higiene
social, de forma a impedir a propagacdo das doencas transmissiveis, embora coubesse
privativamente a Unido legislar sobre aguas. Esse preceito foi mantido na Constitui¢cao
autoritaria de 1937, em que também foi definido que caberia privativamente a Unido legislar
sobre as politicas de saide e utilizacdo das dguas. Também era reservado um papel
complementar para que os estados pudessem legislar sobre a “higiene popular”, de forma a
suprir as lacunas da legislacdo federal. Ressalte-se que a ideia de higiene popular era uma
heranga do higienismo social como um conjunto de pressupostos ideoldgicos vinculados ao
biologismo social e que envolvia padrdes de intervencdo no espago urbano orientados para
acoes de remogdo e desmonte de areas insalubres nas cidades (MORALIS et al.,2009).

A Constituicdo de 1946 também ndo fez qualquer referéncia ao saneamento

basico, mantendo o principio da Constitui¢do de 1934 de que caberia a Unido legislar sobre as
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politicas de satde e de d4guas, embora aos municipios tenha sido reservada competéncia para
“organizar os servigos publicos locais”, circunscricdo onde, de uma forma geral, passou-se a
inserir os servicos de saneamento basico. Esta tradi¢do interpretativa praticamente nasce € se
consolida juridicamente durante a Republica de 1946, quando os servigos de dgua e esgotos
eram operados pelos municipios com o apoio e a supervisdo do Ministério da Saide. Apesar
da Constituicdo de 1967 ndo ter feito qualquer referéncia explicita aos servi¢os de saneamento
bésico, durante o regime militar, a 4rea de saneamento passou a ser regida por um conjunto de
estruturas e regulamentacdes criadas para servir de suporte a politica de desenvolvimento
urbano (MORALIS et al.,2009).

Como consequéncia do aumento da populacdo urbana, os problemas ligados a
populacdo residente nas cidades ganharam mais importancia na agenda governamental. Em
1964, apds o golpe militar € criado o Banco Nacional de Habitagdo — BNH, como resposta do
governo militar a forte crise de moradia presente no pais buscando, por um lado, angariar
apoio entre as massas populares urbanas, e, por outro, criar uma politica permanente de
financiamento capaz de estruturar em moldes capitalistas o setor da construcdo civil
habitacional (ROLNIK, 2019).

O Banco Nacional de Habitagdo foi criado pela Lei n® 4.380, de 21 de agosto de
1964, e foi uma das medidas adotadas no ambito do Plano de Acdo Econdmica do Governo
(PAEG) que visava a dar consisténcia as estratégias de reformas econdmicas do primeiro

governo militar no pais, o governo do General Castelo Branco**. Como assinala Matos:

O PAEG foi elaborado pelos ministros Roberto Campos e Otavio Gouvéa Bulhdes
com base na ortodoxia e no arrocho salarial, mas conseguiu realizar reformas
importantes que os outros governos ndo puderam implantar, tais como: a reforma
bancdria, com a criagdo do Banco Central; a reforma do mercado de capitais; a
criacdo do FGTS e do BNH e a institui¢cdo da correcao monetdria (MATOS, 2002,
p-38).

A criagdo do BNH representou um importante marco na histéria da politica

urbana de habitagdo no Brasil. Constituiu-se um conjunto articulado de programas

42 De acordo com a Lei n° 4.380/64, o BNH tinha entre suas finalidades: orientar, disciplinar e controlar o
sistema financeiro da habitacdo; incentivar a formagdo de poupancgas e sua canaliza¢io para o sistema financeiro
da habitacdo; disciplinar o acesso das sociedades de crédito imobilidrio ao mercado nacional de capitais; manter
servicos de redesconto e de seguro para garantia das aplica¢des do sistema financeiro da habitacdo e dos recursos
a ele entregues; manter servicos de seguro de vida de renda tempordria para os compradores de iméveis, objeto
de aplicagdes do sistema; financiar ou refinanciar a elaboracdo e execucdo de projetos promovidos por entidades
locais de conjuntos habitacionais, obras e servi¢os correlatos; refinanciar as operacdes das sociedades de crédito
imobilidrio; financiar ou refinanciar projetos relativos a instalagdo e desenvolvimento da inddstria de materiais
de construg@o e pesquisas tecnoldgicas, necessdrias a melhoria das condi¢des habitacionais do pais (BRASIL,
1964).
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habitacionais regidos por normas, mecanismos financeiros e uma estrutura institucional
razoavelmente articulada e coerente, que viabilizou indices de produgdo habitacional sem
precedentes na histdria do pais (ARRETCHE, 2011).

De acordo com Medeiros:

Somente a partir de 1964 a politica nacional de habitacdo consolida-se como drea de
intervencdo estatal pela producdo de unidades em larga escala. A necessidade de
atrelar o acesso da moradia a aquisicdo da casa prépria ndo era apenas de intuito
politico e ideoldgico; as implicagdes econdmicas foram de suma importincia no
percurso do BNH. E no ideal da casa prépria que o BNH encontraré o fertilizante
ideal para propagar uma politica econdomica fundamentada na produ¢do de moradia.
O incentivo a economia era a grande meta do BNH. Diante da crise econdmica a
criacdo de um banco que incentivasse a construcdo civil era propicio. A construcio
civil € um dos ramos da inddstria que mais gera emprego, devido a sua alta demanda
por mao-de-obra. Com a criagcio do BNH, desejava-se atrelar os imperativos
econdmicos e politicos aos sociais (MEDEIROS, 2010, p. 2-3).

E neste mesmo sentido que Azevedo desenvolve sua andlise:

A criacdo do BNH, além de colaborar na legitimacdo da nova ordem politica, previa
intimeros efeitos positivos na esfera econdmica: estimulo a poupanca; absorcao, pelo
mercado de trabalho, de um maior contingente de mao-de-obra ndo qualificada;
desenvolvimento da inddstria de material de construcdo; fortalecimento, expansao e
diversificacdo das empresas de construcdo civil e das atividades associadas
(empresas de incorporagdes, escritorios de arquitetura, agéncias imobilidrias, etc.).
Parecia ainda possivel, para os idealizadores desse projeto, compatibilizar os
objetivos sociais e o desempenho econdmico do Banco, através das novas diretrizes
governamentais para a chamada administracdo indireta (autarquias e empresas
publicas e de economia mista), que preconizavam a adocdo da racionalidade
empresarial com vistas a reducdo de Onus sobre o erdrio nacional (AZEVEDO,
1988, p. 109-110).

De acordo com Rolnik (2019), o BNH converte-se em empresa ptblica em 1966,
seguindo o modelo da “Federal National Mortgage Association (FNMA)”#, também
conhecida como Fannie Mae, criada nos Estados Unidos em 1938 com o objetivo de comprar
a carteira hipotecdria dos bancos que originavam os financiamentos, aumentando sua liquidez
para novos empréstimos. A partir desse momento — e ainda mais nos anos seguintes, quando
aumenta a participacdo de representantes das institui¢des financeiras privadas na direcido do
banco —, o BNH transforma-se em instrumento privilegiado de financiamento interno da
economia do pais. Ao mesmo tempo, € nesse periodo que o governo cria o Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS), um fundo financeiro formado pela contribuicio mensal de
empregadores aos seus empregados. O FGTS funciona mediante depdsito de 8% das

remuneracdes em conta vinculada de natureza privada, sob gestdo publica, conformando uma

43 Associacdo Nacional de Hipotecas Nacionais (traducio nossa).
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poupanga compulséria do trabalhador. A partir de 1967, o FGTS passa a ser o principal
funding do BNH. A magnitude dos recursos do FGTS al¢cou o BNH a condicdo de segundo
estabelecimento bancério do pais, desde sua criagdo até o inicio dos anos 1970. O FGTS ¢, até
os dias de hoje, uma importante fonte de recursos da politica habitacional (ROLNIK, 2019).

A Lei n° 4.591 de 1964, regulamentou as atividades de incorporag¢do imobilidria
através da normatizacdo das relagdes entre o incorporador, o construtor € o comprador
(BRASIL, 1964). Ja em 1966 foram criadas as Associa¢des de Poupanca e Empréstimos
(APE) e as Sociedades de Credito Imobilidrio (SCI). Estes, conjuntamente com o FGTS,
constituiam o Sistema Financeiro da Habitacdo, que posteriormente foi ampliado pela

inclusdo das cadernetas de poupanca. Conforme Barbosa (2008, p.49):

O SFH propunha-se a ser um sistema de produgdo habitacional que se auto-
financiasse, mantendo assim o principio da auto-sustentacdo financeira da atividade.
Liberava assim, os recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) para
investimentos em outras areas. Ele se caracterizava por ser mecanismo de captacio
de poupanca de longo prazo para investimento habitacional, que tinha um
mecanismo de correciio monetdria aplicado as prestacdes e ao saldo devedor.

Entretanto, de acordo com Santos (1999, p.17):

O sistema foi incapaz de atender as populagdes de baixa renda. Com efeito, somente
33,5% das unidades habitacionais financiadas pelo SFH ao longo da existéncia do
BNH foram destinadas a habitac¢do de interesse social e, dado que o valor médio dos
financiamentos de interesse social é inferior ao valor médio dos financiamentos para
as classes de renda mais elevada, é licito supor que uma parcela ainda menor do
valor total dos financiamentos foi direcionada para os primeiros.

Também sob a égide do BNH, os servicos de saneamento bésico passaram a ser
oferecidos em grande escala no Brasil. Isto ocorreu no inicio dos anos 70, com a criacdo do
Sistema Nacional de Saneamento, através do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento).
Este representou a primeira iniciativa do governo federal no setor. Até entdo, a
responsabilidade pela oferta de servicos era municipal, existindo basicamente empresas
municipais de 4dguas e esgotos, com estruturas administrativas e financeiras inteiramente
distintas entre si. Isto implicava obviamente uma oferta insuficiente de servicos. Ao mesmo
tempo, ndo existiam institui¢cdes (6rgdos, recursos financeiros, planejamento) para ampliar
esta oferta na escala necessdaria (ARRETCHE, 2011).

No PLANASA, cada estado da Federacdo, para candidatar-se as linhas de
financiamento do BNH, deveria criar, com base em seus recursos or¢camentarios, um FAE

(Fundo de Financiamento para Aguas e Esgotos) e uma empresa estadual de saneamento, a
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qual deveria obter a concessdo dos municipios para operar em forma de monopdlio. O estado
deveria integralizar pelo menos 50% do montante global de recursos de seu respectivo FAE.
O BNH, por sua vez, utilizando recursos do FGTS, oferecia empréstimos, em condi¢des
facilitadas de crédito, para integralizar os restantes 50%. O FAE seria, portanto, a fonte de
financiamento da politica de saneamento bdsico em cada estado e deveria ser gerido de modo
a garantir permanentemente o atendimento da demanda e a expansdo da cobertura
(ARRETCHE, 2011).

Assim, foram criadas companhias estaduais de saneamento basico — CESBs — em
cada um dos estados da Federacdo. Até 1985, apenas estas empresas publicas podiam obter
financiamentos junto ao BNH para a instalacdo de sistemas de dgua e esgoto, em regime de
concessdo monopolica, sendo responsaveis pela constru¢do, operacdo e manutencdo de
operacdes. As empresas municipais que ja operavam no setor ficaram excluidas do acesso aos
recursos do FGTS. Para que a expansdo da cobertura via companhias estaduais fosse possivel,
foi necessario que estas obtivessem concessdo municipal para exploracao dos servicos em
cada cidade na qual pretendessem operar. Assim, firmou-se no pais uma infinidade de
contratos de concessdo — de longo prazo, em geral de trinta anos — dado que, pela
Constitui¢do de 1967, o poder de concessdo de servigos publicos de saneamento pertencia ao
municipio. Por este instrumento, os municipios transferiram as CESBs sua competéncia de
gestdao dos servicos de saneamento bdsico. Deste modo, a emergéncia e expansdo das
companhias estaduais de saneamento, bem como o processo de transferéncia de atribuicdes de
gestdo dos municipios para estas empresas, foi resultado de um programa deliberadamente
formulado e implementado pelo governo federal. Assim, a forma predominantemente
estadualizada de prestacdo de servicos de saneamento basico emergiu de um programa federal
com esta finalidade (ARRETCHE, 2011).

Anteriormente a0 PLANASA, j4 operava no setor um nimero razoavel de orgaos
publicos, de ambito municipal, com critérios, procedimentos e recursos proprios, apoiados por
orgdos federais também desarticulados entre si. Nem todos os municipios aderiram ao
PLANASA, pois, na prética, para os municipios ja dotados de companhias municipais de
saneamento, aderir ao PLANASA significava transferir os servigos as companhias estaduais
recém-criadas. Alguns se mantiveram efetivamente autdonomos, operando através de empresas
municipais, isto €, a administracdo municipal responsabiliza-se integralmente pelo servigo,
seja através de um Orgdo da administracdo direta municipal, seja através de uma entidade
autbnoma, mas com controle aciondrio do municipio. Outros municipios mantiveram uma

autonomia parcial, mantendo-se conveniados a um 6rgao do Ministério da Sadde, a atual
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Fundagdo Nacional de Saide (FUNASA). Operavam de acordo com o modelo de saneamento
implantado pelo Servico Especial de Satde Publica. Os servigos eram operados por uma
autarquia municipal — Servico Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE) —, com autonomia
administrativa técnica e financeira, porém administrados com marcada influéncia da
FUNASA, cujas funcdes abrangem de administracdo a assisténcia técnica (ARRETCHE,
2011).

Arretche esclarece ainda os motivos que levaram a expansdo dos servicos de

saneamento do pais, neste periodo:

O comportamento favordvel da economia, a abrangéncia do sistema montado, o
volume de recursos concentrados no BNH via FGTS, a prética de subsidios cruzados
no interior das companhias estaduais e os empréstimos a taxas de juros subsidiadas
permitiram que, a partir dos anos 70, a expansao dos servicos de saneamento bdsico
no Brasil tenha ocorrido essencialmente sob a gestdo das CESBs (ARRETCHE,
2011, p.85).

No entanto, esta expansdo da cobertura dos servicos de saneamento ocorreu de
modo desigual. Foram privilegiados os investimentos em dgua, pois estes representam
menores custos e propiciam retornos mais rapidos através de tarifas. Além disto, embora
tenha ocorrido uma significativa expansdo dos servigos em todo territorio nacional, o
PLANASA privilegiou as regides mais ricas do Sul e Sudeste do pais, assim como a maior
parte dos investimentos esteve concentrada nas cidades mais populosas e, nestas, os
segmentos populacionais de maior renda (ARRETCHE, 2011). Isso ndo € por acaso, o0 modelo
instituido pelo Banco Nacional de Habitacao exige retornos financeiros para sua manutenc¢ao.
Assim, foram privilegiados os servicos de saneamento que ofereciam maiores retornos
financeiros, como o abastecimento de dgua, e estados mais ricos capazes de arcar com o0s
financiamentos.

Além do FGTS, o setor de saneamento também contava, ainda que em menor
medida, com recursos fiscais do Or¢amento Geral da Unido — OGU e com parte dos recursos
provenientes do Fundo PIS/PASEP (constituido com recursos do Programa de Integracdo
Social — PIS e do Programa de Formacdo do Servidor Piblico — PASEP) sob comando do
BNDES. Assim, houve uma grande expansdo dos servicos de saneamento, com énfase,
sobretudo, no abastecimento de dgua. Os servicos de coleta e tratamento de lixo e de esgotos
industriais e sanitdrios estiveram sempre um degrau abaixo da ordem de prioridades em
saneamento, vindo a converter-se em problema ambiental e a ameacar a qualidade dos

recursos hidricos disponiveis. Além da regressividade social da oferta dos servigos, que se
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manifestaria nas amplas desigualdades regionais e por faixas de renda quanto ao acesso aos
servicos bdsicos, € importante destacar a existéncia de problemas de titularidade e
responsabilidade entre estados e municipios na prestacdo de servicos de saneamento e
problemas ligados a engenharia institucional e financeira do setor (JACCOUD, 2005).

Quando tem inicio o movimento de institucionalizacdo das politicas de habitacao
e saneamento, os mecanismos de financiamento e de regulacdo setorial passaram a subordinar
a dimensdo social destas politicas a objetivos politicos — de natureza econdmica e/ou regional
— pouco transparentes. Isto porque, embora as a¢des finalisticas das politicas de habitagdo e
saneamento sejam em si mesmas de protecdo e impacto social, ambas estdo na verdade na
fronteira entre as politicas sociais e econdmicas, tendo sido na pratica tratadas mais como
politicas de crescimento econdmico do que propriamente como politicas de desenvolvimento
regional ou social (JACCOUD, 2005).

O governo militar usou a malha urbana para articular o territério brasileiro,
investindo na implantacdo de uma série de redes: a de distribuicdo de energia, de malha vidria
e de comunicacdo (BECKER; EGLER, 1993). Assim, as cidades passaram a receber muitas
obras vidrias, consideradas necessdrias para adapta-las ao uso do automovel, cuja industria foi
um dos sustentdculos do processo industrial no Brasil. O financiamento dessas obras era
assegurado pela criacdo de um fundo com recursos vinculados a obras vidrias, o Fundo
Rodoviario Nacional (SANTOS, 2017).

A importancia do BNH também pode ser inferida pelo balanco de sua
contribuicdo ao mercado imobilidrio brasileiro: até a sua extingdo, em 1986, o BNH foi
responsdvel pelo financiamento de 24% das unidades habitacionais construidas no pafs.
Responsabilizou-se, ademais, pela expansdo da cobertura de esgotamento sanitério,
transferindo para as companhias estaduais de d4gua e saneamento os recursos que financiaram
as obras publicas (SANTOS, 2017).

Maricato salienta ainda que as grandes obras financiadas pelo BNH nao se
restringiram ao saneamento. Houve também investimentos nos chamados polos econdmicos, e
houve investimentos em grandes obras nas dreas de transporte como o metrd de Sao Paulo, o
metrd do Rio de Janeiro, a Ponte Rio-Niterdi, além de vias expressas, viadutos e outros mais
(MARICATO, 1987).

Maricato (1987, p. 33-34) faz uma exposicdo detalhada da atuacio do BNH na

politica urbana do pais:
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Desde o inicio da década de 70, o BNH passou sistematicamente a orientar seus
recursos pra o financiamento de governos estaduais e municipais na producio de
obras de infra-estrutura urbana, tais como implantacdo ou melhoria do sistema de
abastecimento de 4gua e esgoto sanitdrio, do sistema vidrio e pavimentacao, da rede
de distribui¢do de energia elétrica, de transporte, de comunicacdo, de educagdo e
cultura, de servigos publicos, de esgoto de dguas pluviais e outras. Além das obras, o
BNH se propde a financiar planos, estudos para elaboragdo de legislacdo e projetos.
Essa tendéncia crescente, do financiamento ao desenvolvimento urbano, que atingiu
seu auge em 1976, foi preparada paulatinamente através de resolugdo e decretos que
adaptaram a estrutura do BNH para esse fim. (...). O saneamento bésico foi a porta
pela qual o BNH comegou a aplicar no desenvolvimento urbano. Em 1968 foi criado
o Sistema Financeiro de Saneamento — SFS — que tem o BNH como 6rgdo central e
foi instituido o Financiamento de Saneamento (FINANSA) com subprogramas
voltados para implantacdo ou melhoria de sistemas de abastecimento de dgua, de
esgotos ou de drenagem e poluicdo hidrica. Em 1969 o BNH ¢ autorizado a aplicar
recursos do FGTS nos sistemas de abastecimento de dgua e esgotos, e em 1971 &
criado o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) elaborado para regular e
propiciar maior dinamismo aos planos e obras. Também em 1971 o BNH passa a
funcionar como banco de segunda linha e é transformado em empresa publica.
Como empresa publica (e seu vinculamento ao Ministério do Interior, cf lei
5.672/71) o BNH tem mais condi¢cdes de desenvolver uma politica voltada para
obras urbanas.

Assim, a politica nacional de desenvolvimento urbano foi estruturada por meio da
montagem de um sistema de financiamento de habitacdo e saneamento no qual o governo
federal arrecadava e redistribuia, mediante empréstimos, os recursos da principal fonte de
financiamento dessas politicas: o fundo destinado a indenizar trabalhadores demitidos sem
motivo, cuja arrecadacdo liquida é designada para financiar programas de saneamento e
habitagdao (FGTS). Na habitacdo, o modelo baseava-se no financiamento da produgdo privada
e de companhias publicas, incorporando posteriormente a oferta de crédito bancério para o
consumidor final. Na politica de saneamento, o financiamento foi canalizado para companhias
estaduais. Como o sistema dependia do retorno do investimento ao fundo ptblico, pago pelos
beneficidrios finais através de tarifas dos servicos de saneamento e das prestacdes da casa-
propria, os sistemas expandiram-se mais nas regidoes de maior renda, onde o retorno financeiro
dos investimentos era garantido. Nem na habitacdo nem no saneamento este modelo foi capaz
de prover condicdes adequadas de moradia para a maior parte da populacdo, cuja renda ndo a
habilitava para a condi¢do de “demanda” neste mercado de casas e infraestrutura. O modelo
foi estruturado para atender basicamente as regides urbanas, e particularmente as grandes
cidades, onde havia mercado e escala de demanda para os produtos (ROLNIK; KLINK,
2011).

Apesar dessas questdes, Arretche (2011, p.79) destaca os numeros desse modelo

institucional:
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A criagdo do FGTS, principal fonte de financiamento das politicas federais de
desenvolvimento urbano desde sua criagdo em 1966 até hoje, mobilizou uma massa
de recursos financeiros vinculada as dreas de habitacdo, saneamento bésico e infra-
estrutura urbana da ordem de US$ 1,2 bilhdo anual ao final dos anos 60 e de cerca
de US$ 2,5 bilhdes anuais entre os anos 1975 e 1982 (CEF/DEFUS, 1993). Com
base na arrecadacdo liquida deste fundo e no retorno das aplica¢des e empréstimos,
o BNH contratou em média 230 mil novos empréstimos habitacionais por ano entre
1979 e 1983 (IPEA, 1996), financiando a producdo de cerca de 3,2 milhdes de
unidades residenciais até 1991, quando foi suspensa a contratacio de novos
financiamentos até o segundo semestre de 1995.

Corroborando com esses dados, Maricato (1987) ressalta que do inicio aos
meados da década de 1970 o BNH se consolidou como o mais forte agente nacional da
politica urbana. O Plano Nacional de Saneamento € o exemplo mais claro da influéncia do
BNH na politica urbana. Segundo a autora, “Em apenas trés anos, 1975 a 1978, o PLANASA
atingiu mil municipios, totalizando, no seu campo de acdo, até esta data, 2.000 municipios, ou
50 % dos municipios brasileiros, aproximadamente” (MARICATO, 1987, p.39).

Ainda do ponto de vista do financiamento, a criagdo e a vinculagdo do FGTS
como principal fonte de recursos para essas dreas de infraestrutura social introduziram o
principio do autofinanciamento como critério de alocagdo e selecdo dos projetos, reduzindo
com isso o poder redistributivo dessas politicas, situacdo que se mantém praticamente
inalterada até os dias atuais, constituindo-se em um determinantes no financiamento das
politicas urbanas no pais. Por sua vez, do ponto de vista dos instrumentos de regulacdo
setorial, o excesso de centralizacdo decisdria no nivel tecnoburocritico federal e de auséncia
de participagdo e envolvimento tanto das populagdes como dos gestores locais na definicdo de
estratégias de investimento e de prioridades de gastos acabaram contribuindo para a
ineficiéncia social dessas politicas (JACCOUD, 2005).

Assim, a criacdo do FGTS e sua transformacao na principal fonte de recursos para
a area habitacional e de saneamento no pais fortaleceram a dimensdo financeira dessas
politicas, ao subordinar as decisdes sobre para quem, onde, como e de que forma investir em
politicas de desenvolvimento urbano a necessidade de remuneracdo dos recursos desse fundo.
Isso explica, em parte, por que apenas 30% do total de 4,5 milhdes de financiamentos
habitacionais concedidos através do BNH, entre 1970 e 1986, tenha se dirigido aos setores de
menor renda. Explica, igualmente, a diversificacio dos investimentos do banco, que na
década de 1970 passa a financiar também grandes obras de infraestrutura (ROLNIK, 2019).

Mas € na economia politica que a existéncia do FGTS e de seus recursos,
entendidos como peca central do sistema, tem maior importancia. Pois trata-se de uma

poupanga compulsoéria de todos os trabalhadores registrados, destinada a complementar suas
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aposentadorias e garantir renda em periodos de desemprego. Dessa maneira, capturam-se o
interesse dos trabalhadores e suas reivindicacdes por ganhos sob a forma de saldrios ou
beneficios por meio do apoio a medidas que garantam a lucratividade financeira das
operacoes (ROLNIK, 2019).

Os recursos do FGTS, por intermédio do Banco Nacional da Habitacdo (BNH),
deveriam financiar projetos habitacionais de interesse social, jd que se tratava de um fundo
composto por contribuicdes compulsérias, recolhidas pelos empregadores sobre o total de
remuneracao devida aos trabalhadores com carteira assinada. Vale notar que, com isso, 0 eixo
central da politica habitacional construida no periodo atrelava-se ao mercado de trabalho
formal, sendo o FGTS a forma dominante de financiar a compra ou a constru¢do da casa
propria para a classe trabalhadora. Além disso, por tratar-se de um fundo de natureza
patrimonial, exige-se sustentacdo atuarial intertemporal, motivo pelo qual a utilizagdo do
FGTS para fins redistributivos (financiamento habitacional para trabalhadores néo
formalizados ou de baixo poder aquisitivo) € limitada (JACCOUD, 2005).

Paralelamente, o Estado regulou a producao e a expansao das cidades, por meio de
leis de parcelamento, zoneamentos e planos urbanisticos, delegando ao loteador privado a
missdo de produzir terra urbanizada, com infraestrutura e espagos publicos para a expansao da
cidade (Lei n°. 6.766/79). Por tratar-se de uma legislacdo muito restritiva, que prevé inimeras
obrigacdes aos loteadores, o que onera, de forma significativa, o empreendimento imobilidrio,
inviabilizou financeiramente aqueles voltados a moradia popular (BOTELHO, 2007). No
entanto, apesar disso, o reconhecimento legal da promessa de compra e venda dos lotes
estimulou a disseminacdo dos loteamentos irregulares destinados a populagcao de baixa renda,
na expectativa de que os adquirentes constituissem forc¢a politica suficiente para levar o Poder
Publico a urbanizar a drea loteada, responsabilidade que deveria ser atendida pelos loteadores.
Como resultado, houve a realimentaciao da desordem urbana (SANTOS, 2017).

De acordo com o modelo implantado, o mercado formal de urbaniza¢do produz,
privadamente, “cidade”. Isto de fato ocorreu para as classes médias e altas; para os demais
brasileiros, no campo e nas cidades, restou uma inserc¢do precdria € ambigua no territorio: sem
condig¢des basicas de urbanidade, com vinculos frdgeis com a terra que ocupam, vulneraveis a
expulsdes e remogdes. Nas cidades, o resultado foi uma urbanizacdo sem infraestrutura
basica, ora pela omissdo do poder local da tarefa de fiscalizar o mercado formal, que
frequentemente deixa os loteamentos sem infraestrutura, ora por sua incapacidade de ofertar

moradia e loteamentos adequados aos grupos de menor renda, impulsionando um mercado
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privado paralelo de baixissima qualidade urbanistica e habitacional (ROLNIK; KLINK,
2011).

Como esse sistema nao foi capaz de resolver os problemas urbanos, a maioria das
favelas e outras formas de assentamento precdrios prevalecentes ainda hoje aumentaram a
partir da década de 1970, quando o forte crescimento econdmico intensificou o €xodo rural de
trabalhadores dos estados mais pobres em direcdo as regides mais ricas, o que levou a
formacdo de enormes comunidades em termos populacionais. Assim, boa parte dos
loteamentos irregulares resulta da mudanca do uso da terra nas franjas urbanas para uso
residencial. A medida que as migragdes rural-urbanas foram se acentuando, alinhadas com o
processo de industrializacdo e com a manutencdo de uma estrutura fundidria muito
concentrada, ocorreu a expansao urbana por loteamentos irregulares. Deste modo, houve
crescimento extensivo das cidades, com a expansdo mais acentuada na periferia das cidades
(SANTOS, 2017).

Esse modelo desenvolvimentista e socialmente perverso resultou na consolidacdo
de uma das sociedades mais desiguais do mundo, em que a maioria da populagdo nio tem
atendidas necessidades basicas de moradia, saneamento e infraestrutura urbana. Nao
surpreende que o direito a moradia e, num sentido mais amplo, o direito a cidade tenham se
tornado uma das mais importantes demandas dos movimentos sociais e de outros atores
progressistas no processo de democratizagdo que seguiu os anos de ditadura militar

(ROLNIK, 2019).

2.6 Crise e (re)ascensao das politicas urbanas no pais

Em meados dos anos 80, esse modelo de desenvolvimento urbano ja comecou a
apresentar uma queda em seu volume de recursos investidos devido a crise fiscal que
comegava a repercutir no pais. E o modelo de intervencao estatal vigente passou a apresentar
visiveis sinais de desarticulacdo. A arrecadacdo liquida de sua principal fonte de
financiamento — o FGTS — entrou em rota descendente, o que vulnerabilizou o papel de
financiador até entdo desempenhado pela Unido (ARRETCHE, 2011).

A crise fiscal que atingiu o estado brasileiro foi uma decorréncia da crise mundial
provocada pelos “choques dos precos” do petroleo, nos anos de 1973 e 1979, e pela elevacao
da taxa de juros norte-americana, pois o modelo de desenvolvimento econdmico instituido

pelos militares era dependente e associado ao capital estrangeiro. Assim, como boa parte do
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financiamento a economia era realizado com empréstimos externos, o pais sentiu fortemente
os efeitos da elevagdo dos precos do petrdleo e seus derivados.

Maricato afirma que a queda da arrecadagdo do FGTS, motivada pelo
desemprego, e ainda a queda da arrecadacdo das cadernetas de poupanca que alimentavam os
agentes financeiros foram cruciais na derrocada do sistema de financiamento montado até

entao:

O colapso que atingiu o Sistema Financeiro da Habitacdo com o aumento da
inflacdo a niveis superiores a 100%, no fim da década de 70 e inicio dos anos 80,
praticamente paralisou os investimentos do BNH que é alvo da pressio dos
mutudrios do sistema que ndo tem como acompanhar o aumento das prestacdes
(MARICATO, 1987 p. 89).

Do ponto de vista financeiro, a recessdo econdmica do inicio dos anos 80 imp0s
sérios constrangimentos as possibilidades de financiamento dos programas federais de
desenvolvimento urbano. Nestas condi¢des, reduziu-se o volume de recursos federais
alocados no setor de habitacdo, bem como o nimero de financiamentos habitacionais do BNH
com recursos do FGTS. O setor de saneamento foi menos penalizado do que a drea de
habitacao pela queda nos niveis de arrecadagdao do FGTS; no entanto, a trajetoria de aplicagdo
de recursos é também descendente nos programas de saneamento. Ainda que este fundo tenha
permanecido como a principal fonte de financiamento da politica federal de habitacdo social e
saneamento basico, esta trajetoria da capacidade de gasto ndo era mais a mesma dos anos 70,
sob a qual o PLANASA havia criado as Companhias Estaduais de Saneamento Basico e o
financiamento a habitacdo havia viabilizado a expansdo da inddstria de construcao residencial
no Brasil (ARRETCHE, 2011).

Neste sentido, Maricato assevera que:

Com a crise fiscal que atingiu o paifs em 1980 e a faléncia do Sistema Financeiro da
Habitacdo e Sistema Financeiro do Saneamento, a politica urbana e as politicas
setoriais formuladas e implementadas pelo regime militar entraram em colapso
(MARICATO, 2006, p. 214).

A crise do SFH e a de todo o setor habitacional, em geral, aprofundou-se durante
o periodo 1985/1989. Este periodo € caracterizado pelo que se convencionou chamar de crise
da divida externa que desestruturou profundamente a economia brasileira. Ao longo desses
anos, o equilibrio atuarial do SFH sofreu fortes abalos, e com a decisdo de fechar o BNH em
novembro de 1986, pelo governo Sarney, o setor habitacional e de saneamento foram atirados

em grande crise institucional.
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Pode-se afirmar que o fechamento do BNH em 1986 foi um reflexo do
esgotamento das bases de financiamento deste modelo, e representou a desmobilizacdo da
burocracia estatal responsavel pelo sistema habitacional. Com o fim do BNH, a competéncia
pela politica habitacional foi diluida em diferentes 6rgdos do governo. A Caixa Econdmica
Federal passou a ser a controladora do FGTS, mas ndo dispunha de instrumentos para
planejar, formular e articular politicas capazes de dar conta dos desafios que se impunham
(ARRETCHE, 2012a).

Medida surpreendente a época, dada sua expressao institucional, a decisdo parece
ter sido tomada também em funcdo de questdes de natureza intraburocritica, pois eram
histéricas as divergéncias entre BNH e autoridades monetdrias (Ministério da Fazenda, Banco
Central, etc.), em torno da disputa pela gestdo dos recursos envolvidos no financiamento aos
programas habitacionais e de saneamento basico. Seja pela magnitude dos recursos, seja ainda
por sua importancia nos mecanismos de regulacdo macroecondmica, estes recursos assumem
dimensdo estratégica para as medidas de politica econdomica (MELO, 1993 apud
ARRETCHE, 2011).

Segundo Medeiros (2010), a politica habitacional brasileira ficou abandonada. As
atribuicdes do BNH foram pulverizadas em diversos 6rgaos: CEF, secretarias e ministérios,

responsaveis pela elaboracao das politicas. De acordo com Cardoso (2003, p. 8):

Na segunda metade dos anos 80, a crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e a
extingdo do BNH criaram um vicuo com relag@o as politicas habitacionais, através
de um processo de desarticulagio progressiva da instdncia federal, com
fragmentagdo institucional, perda de capacidade deciséria e reducgdo significativa
dos recursos disponibilizados para investimento na drea.

As restri¢des fiscais advindas da crise economica da década de 1980, e os riscos
de dilapidacdo patrimonial do FGTS, oriundos da desestruturacdo do mercado de trabalho
(informalizacdo das relagdes contratuais, precarizacao das ocupagdes e queda de rendimentos
em geral), também comprometeram severamente a capacidade de financiamento das a¢des de
saneamento basico (JACCOUD, 2005). A Caixa Econdmica Federal, com a extincdo do BNH,
assumiu as principais atribuicdes referentes a habitacdo até entdo desenvolvidas pelo Banco.
Isso significou a op¢do do governo em acentuar a dimensao financeira da atuag¢do publica no
setor habitacional. Cabe ressaltar que o BNH nido era apenas um agente financeiro, ele era o
agente formulador de toda a politica habitacional urbana.

E interessante notar que a desmobilizacdo dessa estrutura ocorreu paralelamente

ao processo de democratizagdo e elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988. No ambito do
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processo Constituinte, foi criado um férum de articulagdes politicas e elaboracdo técnico-
conceitual — o Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU) — que procurou constituir
uma agenda de reformas estruturais no campo do desenvolvimento urbano e pressionar por
sua inclusdo no processo de reorganizacdo da ordem institucional brasileira em debate na
conjuntura da redemocratizacdo. Este forum incluia os nascentes movimentos sociais de luta
por moradia, advogados, arquitetos e urbanistas, engenheiros, representados, sobretudo, por
suas entidades sindicais vinculadas ao novo sindicalismo auténomo e a entidades de
assessoria técnica a movimentos, além de técnicos de prefeituras e segmentos da universidade
(ROLNIK; KLINTOWITZ; IACOVINI, 2011).

Especificamente na drea da politica urbana, a mobilizacdo resultou em uma
proposta de reformulacdo da ordem urbanistica através da apresentacdo da Emenda Popular
da Reforma Urbana, encaminhada a Assembleia Constituinte em 1988, da qual decorreu a
inclus@o do capitulo de Politica Urbana na Constitui¢do (artigos 182 e 183). Este capitulo se
encontra estruturado em torno da nog¢do da funcdo social da cidade e da propriedade, do
reconhecimento dos direitos de milhdes de moradores das favelas e periferias em pertencer
plenamente as cidades onde viviam e da incorporag¢do direta dos cidaddos aos processos
decisorios sobre esta politica (ROLNIK, 1997; ROLNIK; KLINTOWITZ; IACOVINI, 2011;
SANTOS JR., 2007).

Contudo, no periodo compreendido entre o come¢o do governo Collor e o inicio
de 1995, o desempenho dos programas e acdes na area urbana foi marcado por problemas de
liberagdo de recursos do FGTS, visto que este continuou sendo a principal fonte de
financiamento dessas politicas. Isto porque a administracdo do FGTS, de 1990 a 1994,
concentrou todos os esforcos na resolugdo da situacdo econdmico-financeira que havia sido
herdada do passado. Para tanto, suspendeu novos contratos e financiamentos, sendo os
desembolsos correspondentes apenas a manuteng¢do de obras contempladas nos contratos ja
existentes, o que diminuiu fortemente os gastos (JACCOUD, 2005).

Durante o conturbado governo Collor (1990-1992), o quadro de crise das politicas
publicas na drea de habitacdo se agravou, e foi marcado por mudangas superficiais no SFH
(como a facilitacdo da quitagdo dos imdveis e a mudanca no mecanismo de correcao das
prestacdes) e por programas na area da habitacdo popular caracterizados pela ma utilizagao
dos recursos publicos. Além disso, este periodo foi marcado pela desvinculacdo dos
programas habitacionais dos de saneamento e desenvolvimento urbano (o que contraria o
relativo consenso de que a integracdo desses programas produz resultados socialmente mais

eficientes), pela auséncia de controle sobre a qualidade das habitagdes construidas e,
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principalmente, pela irresponsabilidade na gestdo das fontes de recursos desses programas,
notadamente o FGTS (SANTOS, 1999).
Santos faz um apanhado sobre o rumo das politicas habitacionais no Governo

Itamar Franco:

Com o impeachment de Collor e a posse de Itamar Franco, a gestdo das politicas
publicas na area de habitacdo sofreu consideraveis alteragdes. Durante o periodo em
questdo, os programas na drea de habitacdo popular, agora sob o controle do
Ministério do Bem-Estar Social, foram redesenhados e passaram a exigir a
participac@o de conselhos com participagdo comunitdria dos governos locais e uma
contrapartida financeira desses ultimos aos investimentos da Unido. Tais mudancas
aumentaram significativamente o controle social e a transparéncia da gestdo dos
programas em questdo, e constituiram-se em ponto de inflexdo importante na
condugdo das politicas piblicas na 4rea de habitacdo popular. E interessante notar
que os referidos programas, notadamente o Habitar-Brasil e o0 Morar-Municipio, ou
foram mantidos na gestdo posterior (como no caso do Habitar-Brasil, ainda que com
modificacdes e aperfeicoamentos), ou serviram de base para a formulacdo de
programas semelhantes. Além de reformular os programas habitacionais na drea de
habitacdo popular, a gestdo Itamar Franco também se ocupou da conclusio das obras
inacabadas contratadas na gestdo anterior com recursos do FGTS, fez algumas
modificacdes no SFH (...). Tais mudangas, entretanto, nao tiveram fdlego para
reverter o quadro de crise estrutural do sistema (SANTOS, 1999, p. 21-22).

Até o final de 1994, ndo emergiu da burocracia federal qualquer programa efetivo
para redesenhar a engenharia institucional existente no periodo do regime militar. Esta
incapacidade de o Executivo tomar iniciativa de projetos de reforma pode ser explicada pela
desarticulagdo da burocracia do setor, derivada da extingdo do BNH (ARRETCHE, 2011).
Mas também merece destaque a divida publica assumida pelos governos posteriores ao
regime militar, afinal o periodo da ditadura foi marcado por um crescimento econdmico com
base no endividamento publico externo que deixou uma ‘“herang¢a” muito dificil para os
governos seguintes, que comprometia boa parte dos recursos publicos.

Em 1995 retoma-se a contratacdo de novos financiamentos e a ampliacdo de
investimentos. Na drea de habitacdo, realizaram-se alguns gastos com recursos do FGTS ja
em 1995, estes foram crescentes até 1997, quando atingem um valor de R$ 8,1 bilhdes, o que
representou na época 4% de todos os gastos da area social. Contudo, estes valores cairam em
cerca de 30 pontos percentuais em 1998. Na drea de saneamento, os gastos s6 apresentam um
valor expressivo em 1996, desta data em diante, os gastos cresceram constantemente até 1998,
quando dobra o valor de 1996, passando a representar em média 1% do gasto social total.
Com todas as restricdes a utilizagdo dos recursos do FGTS, estes foram responsaveis por 50%
das novas contratagdes de investimentos em saneamento € habitagdo no quadriénio 1994-1998

JACCOUD, 2005).
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Se no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso houve uma retomada na
contratacdo de novos financiamentos, no segundo mandato a situa¢do foi bem diferente.
Diante da conjuntura econdmica e do compromisso de geracdo de superdvits fiscais anuais, o
financiamento para as dreas de infraestrutura social se estanca. Em julho de 1998, o Conselho
Monetario Nacional (CMN) baixou a Resolucdo n°® 2.521, tratando da conten¢do da divida
publica, mediante a redefinicdo das regras e limites para o contingenciamento do crédito ao
setor publico. A resolucdo, entre outras consequéncias, suspendeu as novas contratagdes de
empréstimos para habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana por 6rgdos publicos com
recursos do FGTS. Nos anos de 1999 e 2000, nenhum empréstimo entre a CEF e companhias
municipais ou estaduais foi firmado. Em maio de 2001, o governo federal editou a Lei
Complementar n° 101, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal. O artigo 35 da referida lei
vedou a realizacdo de operacdo de crédito entre entidades da Federacdo. Essa medida
inviabilizou o empréstimo do governo federal a estados e municipios que ndo possuissem
capacidade propria de endividamento, conforme os critérios da lei. Como a maioria dos
estados e municipios ndo atendiam aos critérios definidos, passaram a ser ndo elegiveis para
recebimento de empréstimos das entidades financeiras federais, tais como CEF e BNDES.
Dessa forma, viu-se zerada a fonte tradicional de recursos para realizacdo de investimentos no
setor, e apenas as companhias que conseguem acessar empréstimos externos estavam a época
realizando investimentos (JACCOUD, 2005).

Enquanto os gastos em outras politicas tiveram certa estabilidade no periodo, as
politicas ligadas a infraestrutura urbana tiveram comportamento comprometido entre 1999 e
2002 por causa, basicamente, do ajuste fiscal. A irregularidade deste comportamento deveu-se
ao formato dos programas e acdes das politicas urbanas, que ndo gozam da protecdo e da
seguranca juridica contra cortes orcamentdrios. Portanto, indiferente as necessidades sociais
ligadas a area, observa-se a fragilidade de sua estrutura de financiamento e o alto grau de
subordinagdo aos ditames da politica macroecondmica. Isso demonstra que o estabelecimento
de estruturas de financiamento protegidas, mediante vinculagdes, permite a manutencao das
politicas mesmo em periodos de crise, embora ndo signifique ampliacdo de gastos
(JACCOUD, 2005).

Com relacdo aos programas habitacionais no governo FHC cabe destacar: o
Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional, o Sistema Nacional de
Certificacdo e o Sistema Financeiro Imobilidrio que eram programas voltados a melhoria do
funcionamento do mercado de habitacdes e visavam a faixa de renda superior a doze salarios

minimos, através de reformulacdo da legislacdo e do apoio ao desenvolvimento institucional e
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tecnolégico do setor; os programas Pro-Moradia e Habitar Brasil destinados ao financiamento
da recuperacdo de dreas habitacionais degradadas principalmente por populacdes de até trés
salarios minimos de renda, através da melhoria ou constru¢do de habitagdes e infraestrutura
urbana; e o Programa Carta de Crédito — FGTS, que consumiu de 1995 a 2003, cerca de 85%
dos recursos administrados pela Unido destinados ao setor habitacional, era um programa de
financiamento a longo prazo destinado a populagdo de renda familiar entre trés e doze saldrios
minimos (BARBOSA, 2008).

O desenho institucional do Programa Carta de Crédito rompeu com o paradigma
do modelo anterior, pois concedia financiamentos diretamente ao mutudrio final para que este
pudesse adquirir uma moradia nova ou usada, ou mesmo construir ou reformar a sua. Trata-se
de um programa de financiamento a demanda habitacional, cuja principal caracteristica é
permitir a0 mutudrio adquirir um imoével diretamente no mercado imobilidrio (ARRETCHE,
2002).

Assim, ocorreu uma inflexdo significativa na politica habitacional: de um modelo
centrado no financiamento a produ¢do de habitacdes novas, e assentado em uma rede de
prestadoras publicas, para um modelo centrado no financiamento ao mutudrio final e,
particularmente, destinado a aquisicdo de imdveis usados. Essa alteracdo do modelo de
financiamento a aquisi¢do da casa prépria contou com o apoio dos mutudrios, pois a nova
modalidade — uma antiga reivindicacdo de diversos criticos do modelo anterior — ampliava
significativamente a liberdade de escolha do pretendente no mercado imobilidrio
(ARRETCHE, 2002).

Seguindo uma das diretrizes do Banco Mundial*, os governos, em todas as
instancias, comec¢am a investir em politicas de urbaniza¢do de assentamentos precérios. Esse
momento coincidiu também com os processos de redemocratizacio do pais, que pressionavam
por uma resposta, principalmente por parte dos governos locais, as demandas populares de
consolida¢do e urbaniza¢do. A urbanizacido ex-post passa a ganhar um espaco importante na
agenda urbana (ROLNIK, 2019). Neste modelo, a esfera federal se propunha a assumir um
papel predominantemente normativo e de fomento. Com o estabelecimento de uma distin¢ao
entre as fungdes, de regulacio e controle dos programas habitacionais, realizadas pelo poder
publico; e as de execucdo dos servigos, tipicas do agente instrumental, onde havia abertura a
participacdo da iniciativa privada (ARRETCHE; RODRIGUEZ, 1999).

Desse modo, de acordo com a estratégia social mais geral encaminhada ao longo

da década de 1990, em conformidade com as recomendacOes de organismos internacionais, 0

# Vide segdo 2.3.
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novo modelo proposto buscava assentar-se sobre quatro pilares: 1) aumento do grau de
focalizacao do gasto publico orcamentdrio; II) impulso a estratégia de mercado (privatizagdo);
IIT) reforco na estratégia de descentralizagdo das politicas urbanas para as esferas estaduais e
municipais; V) sofisticacdo dos mecanismos de participacdo, deliberacdo e controle social
sobre a alocacao de recursos e definicao de prioridades (JACCOUD, 2005).

Como resultado desse modelo, a falta de oferta de moradia acessivel tornou-se um
dos principais problemas sociais do pais, em um contexto de urbanizacdo vertiginosamente
rdpida. Combinado com uma estrutura de regulacdo fundidria excludente, o modelo de
urbanizacdo estabeleceu as condi¢cdes de espraiamento de enormes assentamentos
autoconstruidos nas periferias urbanas, em que formas ambiguas de seguranca da posse e
padrdes nao planejados de uso do solo prevalecem. Para as maiorias, sobraram os mercados
informais e irregulares, em terras que a legislacdo urbanistica e ambiental vetou para a
constru¢do ou ndo disponibilizou para o mercado formal ou nos espacos precdrios das
periferias com as viagens cotidianas “a cidade” (ROLNIK, 2019).

O loteamento ilegal, combinado a autoconstru¢do parcelada da moradia durante
varios anos, continuou sendo a principal alternativa de habitagdo para a populacdo migrante
instalar-se em algumas das principais cidades brasileiras. Dessa forma, foram construidas as
imensas periferias de Sao Paulo e Rio de Janeiro, que eram a dnica forma de acesso do
trabalhador pobre a propriedade urbana. Assim, a gigantesca concentracdo de miséria resultou
de um processo histérico de ocupagcdo excludente e segregadora do solo urbano
(MARICATO, 1996).

Embora ndo exista uma apreciacdo segura do nimero total de familias e
domicilios instalados em favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares e outras
formas de assentamentos marcados por alguma forma de precariedade urbanistica e
irregularidade administrativa e patrimonial, € possivel afirmar que o fendOmeno esta presente
na maior parte da rede urbana brasileira. No vasto e diverso universo dos 5.570 municipios
que existem hoje no Brasil, sdo raras as cidades que ndo t€ém uma parte significativa de sua
populagdo “assentada precariamente” (ROLNIK, 2009).

Excluidos do marco regulatério e dos sistemas financeiros formais, os
assentamentos precdrios foram autoproduzidos por seus proprios moradores com os meios
que se encontravam a sua disposic@o: saldrios baixos, insuficientes para cobrir o custo da
moradia (OLIVEIRA, 1998; MARICATO, 1996), sem acesso a recursos técnicos e
profissionais e nas terras rejeitadas ou vetadas para o mercado formal, como encostas

ingremes e areas inunddveis, além das vastas franjas de expansao periférica sobre zonas
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rurais. Assim, foi produzida a cidade “fora da cidade”, eternamente desprovida das
infraestruturas, equipamentos e servi¢os que caracterizam a urbanidade (ROLNIK, 2009).

De acordo com Maricato (2014), na década de 1980, quando o investimento em
habitacdo social foi quase nulo, a taxa de crescimento da populagdo moradora de favelas
triplicou em relac@o a populagdo urbana em seu conjunto. Nos anos 1990, a taxa duplicou. Em
Salvador, Recife, Fortaleza, Sao Luis e Belém, mais de 30% das pessoas vivem em favelas.
Somando-se as moradias ilegais, encontramos aproximadamente 40% dos domicilios de Sao
Paulo e 50% no Rio de Janeiro em situacdo irregular. Assim, as favelas constituem a forma de
moradia de grande parte da populacdo metropolitana. Nao se trata de excecdo, mas de regra
(MARICATO, 2014).

Essa l6gica imp0s um padrdo predatdrio que condenou as cidades como um todo a
um modelo insustentdvel do ponto de vista ambiental e econdmico, j4 que impde perdas
ambientais e externalidades negativas para seu conjunto muito dificeis de recuperar. Em
primeiro lugar, a espacializacdo da concentracdo das oportunidades em um fragmento da
cidade, e a ocupacdo extensiva de suas periferias densas, precarias e cada vez mais distantes,
impde um padrdo de circulacio e mobilidade dependente do transporte sobre pneus e,
portanto, de alto consumo energético e alto potencial poluidor. Por outro lado, a ocupacao das
areas frageis ou estratégicas do ponto de vista ambiental — como sdo os mananciais de
abastecimento de dgua, os complexos dunares ou mangues — sdo decorrentes da combinagdo
de um padrdo extensivo de crescimento por abertura de novas fronteiras e da “expulsao”
permanente da populacdo mais pobre das dreas ocupadas pelo mercado. Por fim, a engenharia
urbana mecanica que procurou transformar a cidade em maquina de producdo e circulagdo
tratou sua geografia natural — como rios, vales inundédveis e encostas — como obstaculo a ser
superado, aterrando, terraplanando e caucionando as dguas, num desenho que procura
minimizar as perdas territoriais para o mercado de solos (ROLNIK; KLINK, 2011).

Portanto, é razodvel inferir que no contexto brasileiro, os baixos investimentos em
moradia para a populacdo sdo ao mesmo tempo causa e consequéncia do processo de
desordem urbana no pais. Sdo causa a partir do momento em que o Estado ndo investe em
programas habitacionais para a populacdo, e esta se vé obrigada a ocupar areas irregulares e
construir suas proprias moradias sob condicdes precdrias e sem nenhuma infraestrutura. E sdo
consequéncia a partir do momento em que essa demanda da populacdo ¢ “atendida” por ela
mesma de maneira irregular e precaria diminuindo a pressdo sobre 0s governos para execu¢ao
de politicas habitacionais, fazendo com que o Estado ndo trate estas politicas com a prioridade

que deveria ter. Corrobora com este quadro a légica do sistema capitalista que vé a questao
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habitacional como um problema individual do cidaddo a ser solucionado por ele préprio e ndao
como um problema social complexo, exigindo, portanto uma atuagdo estatal.

Como decorréncia desse processo a atuagdo estatal se volta para regularizacio
fundidria visando a garantir do ponto de vista legal a propriedade de terras invadidas e algum
investimento em urbanizacdo para adequar as condi¢des habitacionais. Consequentemente,
um efeito direto desse processo no financiamento e no gasto das politicas urbanas, € que as
politicas habitacionais tenham uma menor relevancia comparada as politicas de infraestrutura
urbana.

De acordo com Marques (2019), a reducdo do financiamento aos programas e da
regulacdo federal, entretanto, abriu uma janela para a inovacdo de politicas locais, agora em
um ambiente democrdtico e com as primeiras elei¢cOes estaduais e municipais nas grandes
cidades em vinte anos. Como resultado, varios governos locais (principalmente municipais)
produziram politicas urbanas inovadoras para enfrentar as dificeis condi¢cdes urbanas e para
competir eleitoralmente, em um ambiente de escassos recursos financeiros. Um elemento-
chave nesse processo foi a expansdo lenta porém constante, dos partidos de esquerda que
ascenderam aos governos locais a partir do final dos anos 1980. Eleitos com programas
redistributivos e contando com forte presenca de movimentos sociais urbanos em suas
coalizdes de apoio, essas novas administracdes criaram politicas que visavam a enfrentar a
precariedade nessas cidades, e ndo apenas produzir novas unidades habitacionais. O conjunto
dessas inovacdes inaugurou uma agenda urbana de contetdos redistributivos, desenhos mais
criativos e abrangéncia temdtica mais ampla do que a anterior (MARQUES, 2019). Conforme

o autor:

Dessas agdes, devem ser citados os programas de urbanizagc@o de favelas (Bueno,
2000), a regularizacdo de loteamentos irregulares (Mori, 2000), as iniciativas de
aluguel social (Menna Barreto, 2000), os projetos de habitagio por mutirdo
autogestiondrio controlados por associagdes comunitdrias (Lopes, 2011), entre
outras. As inovagdes nas politicas de planejamento reforcaram essa tendéncia, como
as Zonas de Especial Interesse Social (Zeis), que reservam certas partes da cidade
para habitacdo social ou para urbanizacdo prioritdria (Whitaker; Motisuke, 2007). A
propria construgdo de unidades novas foi por vezes reformulada, visando a
edificacdo de conjuntos de menor porte, localizagdo mais central e projetos mais
criativos (Bonduki, 1993). As novas instituicdes de participacdo social que se
disseminaram rapidamente, como conselhos de politicas puiblicas e or¢camento
participativo, também fizeram parte dessa onda de disseminagdo local de inovagdes
de politicas e a reforcaram (MARQUES, 2019, p. 250-251).

Essas politicas gestadas localmente, aprimoradas em processos de tentativa e erro,

circularam intensamente entre governos locais ao longo dos anos 1990. Esses fluxos foram
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impulsionados pela mobilidade de ideias e técnicos, ativistas defensores de politicas mais
distributivas e participativas entre administragdes, organizacdes ndo governamentais e
escritério de consultoria. Junto com esses sujeitos circularam saberes técnicos, novas solucoes
e instrumentos construidos para as novas politicas. Em meados da década de 1990, portanto, o
campo jd havia se transformado por politicas alternativas aos tradicionais programas de
unidades habitacionais novas para venda financiada nas periferias (MARQUES, 2019).

Ademais, desde a entrada em vigor da atual Constitui¢do, observaram-se alguns
avangos normativos nos compromissos do Estado com bem-estar social no Brasil,
notadamente em direcdo a questdo urbana, como por exemplo: a Lei n® 9.785, de 1999, que
prevé a possibilidade de o poder publico assumir a regularizagdao fundidria de loteamentos
irregulares e clandestinos sem a observancia dos procedimentos urbanisticos e administrativos
previstos na Lei n° 6.766/79, conhecida como Lei de Parcelamento de Solo Urbano (com isso,
¢ garantida, além da seguranca da posse por meio da regularizacdo fundidria, a acdo do poder
publico na oferta de servigos urbanos e equipamentos comunitdrios); a inclusdo do direito a
moradia no rol dos direitos sociais através da Emenda Constitucional n°® 26 de 2000; e a
edicao do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01) que regulamentou os dispositivos 182 e 183
da Constituicdo Federal.

O Estatuto da Cidade ampliou o conceito de direito a moradia expresso na
Constitui¢do de 1988 para direito a cidade, tratando também como direitos as demais politicas
setoriais urbanas, como saneamento, infraestrutura e transporte urbano. Mas apesar desses
avan¢os normativos, a efetividade da implementacdo dessas diretrizes ainda é um desafio.
Afinal, elas exigem pOr em prética politicas publicas efetivas, o que ndo pode ser satisfeito
sem gastos publicos e sem uma mudanca nas politicas urbanas de carater excludente.

A onda de inovagdo em ambito local, ocorrida entre o final da década de 1980 e
inicio dos anos 2000, chega ao governo federal, no ano de 2003, com a elei¢do de Luis Inédcio
Lula da Silva para Presidéncia de Republica, quando foi criado o Ministério das Cidades, que
teve sua estrutura baseada nos trés principais problemas que afetavam as populacdes urbanas,
e que estdo diretamente relacionados ao territério: a moradia, o saneamento (agregando agua,
esgoto, drenagem e coleta e destinacdo de residuos sdlidos) e as questdes reunidas sob o tema
do transporte da populagdo urbana (mobilidade e transito). De acordo com Maricato (2007),
além da auséncia da abordagem mais geral, havia a auséncia de marcos institucionais ou
regulatdrios claros para as politicas setoriais urbanas, caso das dreas de saneamento, habitagcdo

e transporte. Neste sentido, a proposta do Ministério das Cidades veio a ocupar um vazio
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institucional que retirava completamente o governo federal da discussdo sobre a politica
urbana e o destino das cidades.

A criagdo do Ministério das Cidades, concentrando as politicas diretamente
relacionadas a questdo urbana, gerou uma reacdo em cadeia nos estados da federagdo, que
criaram em suas estruturas 6rgdos (Secretarias) que passaram a articular as politicas urbanas.
Assim, a criacdo do Ministério das Cidades no ambito federal e das Secretarias de Cidades em
ambito estadual, representou um passo importante no sentido de uma nova institucionalizagao
das politicas urbanas no pais. Além disso, foram aprovadas em cada um dos eixos legislacdes
visando a disciplinar a atuagc@o dos entes estatais.

Na érea da habitacdo, a aprovagdo da Lei n° 11.124, de 16 de julho de 2005,
decorrente do primeiro projeto de lei de iniciativa popular apresentado ao Congresso
Nacional, em 19 de novembro de 1991, foi um passo importante para garantir o direito a
moradia e reduzir as desigualdades socioecondmicas. Esta lei criou o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS) com o objetivo explicito de implementar politicas e programas de investimentos que
promovam o acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentdvel para a populagdo de
menor renda, acolhendo o principio da moradia digna como um direito e um vetor de inclusdao
social (MORAIS et al.,2009).

Esse sistema teve como objetivo integrar todos os programas destinados a
habitagdo de interesse social de todas as esferas de governo. O sistema € integrado pelo
Ministério das Cidades, pelo Conselho Gestor do FNHIS, pela Caixa Econdmica Federal, pelo
Conselho Nacional das Cidades, pelos conselhos, 6rgdos e instituicdes ligados as questdes
urbanas e habitacionais da administrac@o publica direta e indireta dos estados, Distrito Federal
e municipios, por entidades privadas que desempenham atividades na drea habitacional e
agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional (BRASIL, 2005).

O SNHIS# € organizado por uma estrutura institucional composta por uma

instancia central de coordenacdo, gestao e controle, representada pelo Ministério das Cidades

4 De acordo com a Lei n° 11.124/05, sdo recursos do SNHIS: I — Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, nas
condigdes estabelecidas pelo seu Conselho Deliberativo; II — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS,
nas condicOes estabelecidas pelo seu Conselho Curador; III — Fundo Nacional de Habitag@o de Interesse Social —
FNHIS; IV — outros fundos ou programas que vierem a ser incorporados ao SNHIS. J4 o FNHIS € constituido
por: I — recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social — FAS; II — outros fundos ou programas que
vierem a ser incorporados ao FNHIS; III — dota¢cdes do Orcamento Geral da Unido, classificadas na fun¢do de
habitacdo; IV — recursos provenientes de empréstimos externos e internos para programas de habitacdo; V —
contribui¢des e doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou
internacionais; VI — receitas operacionais e patrimoniais de operacdes realizadas com recursos do FNHIS; VII -
receitas decorrentes da alienacdo dos iméveis da Unido que lhe vierem a ser destinadas; e VIII - outros recursos
que lhe vierem a ser destinados (BRASIL, 2005).
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e pelo Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por
agentes financeiros e por 6rgdos e agentes descentralizados. Para participar do Sistema e ter
acesso aos programas destinados a habitac@o de interesse social, os agentes devem realizar a
adesdo ao SNHIS. A adesdao ao SNHIS € voluntdria e ocorre com a assinatura do termo de
adesdo, por meio do qual estados, municipios e Distrito Federal se comprometem a constituir,
no seu ambito de gestdo, um fundo local de natureza contdbil — especifico para habitacdo de
interesse social — gerido por um conselho gestor com representagdo dos segmentos da
sociedade ligados a drea de habitagdo, garantindo o principio democritico de escolha de seus
membros; e compromete-se, ainda, a elaborar um plano local (estadual, distrital ou municipal)
de habitacdo. Até 2011, 98% dos municipios brasileiros ja haviam aderido ao sistema e
estavam constituindo os itens necessdrios a adesdo total, sendo que 51% ja estavam em
situagdo totalmente regular (ROLNIK; KLINTOWITZ; IACOVINI, 2011).

Com esse sistema, buscava-se dar um carater sist€émico e articulado a toda
producdo habitacional, ao mesmo tempo que se reforcava um sistema nacional para habitacdao
de interesse social que pudesse financiar a producio direta para estados e municipios. Essa
arquitetura institucional foi em grande parte associada a mecanismos e arenas participativos,
com a realizacdo de Conferéncias Nacionais das cidades, precedidas de grande mobilizacao
em conferéncias estaduais e municipais. Entretanto, o pequeno volume de recursos
disponibilizados, e posteriormente a oferta de recursos com outra légica e implementacio
mais rdpida pelo programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), limitaram o avanco do sistema
(MARQUES, 2019).

No mesmo sentido desta norma, outra medida importante para assegurar o direito
a moradia para a populacdo de baixa renda foi a promulgacdo da Lei n°® 11.888/08, que
assegura o direito das familias com renda até trés saldrios minimos mensais a assisténcia
técnica publica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitacdo de interesse social. De
acordo com esta lei, os servicos de assisténcia técnica devem priorizar as iniciativas
implantadas na forma de mutirdo e em Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) (MORAIS
et al.,2009).

Na area de saneamento, a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 20074, estabeleceu as
diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento bdsico.
Com a entrada em vigor da referida norma, o arcabougo normativo brasileiro passou a contar

com conceitos juridicos importantes, como o proprio conceito de saneamento bdsico. De

46 Durante a elaboragdo desta tese encontrava-se em discussdo no Congresso Nacional, um projeto de lei que
atualiza o marco legal do saneamento bdsico no pais.
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acordo com a referida lei, considera-se saneamento bdsico o conjunto de servicos,
infraestruturas e instalagdes operacionais de: a) abastecimento de 4dgua potdvel: constituido
pelas atividades, infraestruturas e instalacdes necessdrias ao abastecimento publico de dgua
potdvel, desde a captacdo até as ligacOes prediais e respectivos instrumentos de medi¢do;
b) esgotamento sanitdrio: constituido pelas atividades, infraestruturas e instalacdes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposi¢do final adequados dos esgotos
sanitdrios, desde as liga¢des prediais até o seu langcamento final no meio ambiente; c) limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades, infraestruturas e instalagdes
operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e
do lixo origindrio da varri¢do e limpeza de logradouros e vias publicas; d) drenagem e manejo
das dguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas redes urbanas: conjunto
de atividades, infraestruturas e instalacOes operacionais de drenagem urbana de daguas
pluviais, de transporte, detencdo ou reten¢do para o amortecimento de vazdes de cheias,
tratamento e disposi¢do final das dguas pluviais drenadas nas dreas urbanas (BRASIL, 2007).

Observa-se que o saneamento bdsico é composto por quatro eixos de atividades:
abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, e
drenagem e manejo de dguas pluviais. E envolve tanto a realizacdo de obras e investimentos
nessas atividades quanto a prestacdo de servicos publicos. Dentre estes quatro eixos, é
importante destacar os servi¢os de fornecimento e dgua e esgotamento sanitdrio, que devido
as suas peculiaridades sdo tipicos monopodlios naturais e geralmente prestados por meio de
concessao e pagamento por tarifas, diferentemente dos outros eixos.

Além disso, a Lei n° 11.445/07 contemplou contetidos operacionais e politicos
bastante amplos, tais como: a universalizacdo do acesso; a integralidade dos servigos;
adequacdo dos servicos a saude publica e a prote¢do do meio ambiente; a ado¢do de métodos
e técnicas que considerem as peculiaridades locais e regionais; a necessidade de articulacdo
com as politicas de desenvolvimento urbano e regional de habitacdao, de combate a pobreza,
de protecao ambiental e de sauide; a garantia da eficiéncia e da sustentabilidade econdmica; a
utilizacdo de tecnologias apropriadas e adaptadas a capacidade de pagamento dos usudrios; a
transparéncia das acdes; o controle social; a seguranca, qualidade e regularidade dos servigos;
e a integracdo das infraestruturas e servicos com a gestdo eficiente dos recursos hidricos.
Quanto a universalizacdo dos servicos, hd de se observar que o saneamento foi inserido mais
como um requisito para a melhoria da qualidade de vida urbana que como um direito

individual. Isso dificulta a reivindicag¢do individual de diretos sociais e inclusive tem inibido
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um potencial processo de judicializagdo do saneamento, como vem ocorrendo com a politica
de saide (MORAIS et al.,2009).

Na érea de transportes urbanos, destaca-se a inclusdo do transporte no rol dos
direitos sociais pela Emenda Constitucional n° 90, de 15 de setembro de 2015 e a edi¢do da
Lei n°® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que instituiu as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana. De acordo com a referida lei, esta politica deve estar fundamentada nos
principios de: acessibilidade universal; desenvolvimento sustentivel das cidades, nas
dimensdes socioeconOmicas e ambientais; equidade no acesso dos cidadaos ao transporte
publico coletivo; eficiéncia, eficicia e efetividade na prestacdo dos servicos de transporte
urbano; gestdo democrdtica e controle social do planejamento e avaliacdo da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana; seguranca nos deslocamentos das pessoas; justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do uso dos diferentes modos e servigos; equidade no uso do
espaco publico de circulacdo, vias e logradouros; e eficiéncia, eficicia e efetividade na
circulacao urbana (BRASIL, 2012).

Esta legislacdo se constituiu em avanco importante visto que o modelo de cidade
concentrador de oportunidades de desenvolvimento econdmico € humano em setores restritos
do territério (onde vivem e circulam os segmentos de mais alta renda) foi historicamente
alimentado por uma politica de suporte a circulacdo de automoéveis privados e de baixa
manutencdo de um sistema de transporte coletivo por Onibus de baixissima qualidade
(ROLNIK, 2019).

Assim, sdo notdrios, pelo menos do ponto de vista normativo, 0os avangos no
ambito das politicas urbanas. De acordo com Marques (2019), essas normas funcionaram
como promotores da agenda de politicas urbanas construida localmente na década de 1990,
disseminando-a nos municipios e reduzindo as desigualdades territoriais. No dmbito das acdes
destaca-se que a destinacdo de financiamentos do FGTS para a habitagdo social dobrou em
termos nominais entre os anos de 2002 e 2007. Em conformidade com sua diretriz geral, o
governo passou a alocar recursos orcamentarios (subsidios) a moradia social (ARRETCHE,
2012a).

De acordo com Maricato (2014), as condi¢Oes para retomada dos investimentos
nas politicas setoriais de infraestrutura urbana comecaram em 2003, inicialmente com
recursos do FGTS e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE. O Conselho
Curador do FGTS e os demais 6rgdos do governo federal ali representados passaram a
ampliar os investimentos desse fundo que apresentava crescimento gradual a partir do inicio

da década. Em relacdo ao SBPE, o governo federal buscou pressionar os bancos privados a
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investir 65% dos recursos arrecadados do SBPE na producdo residencial, conforme
determinam as normas do Conselho Monetario Nacional.

Além disso, com a finalidade de fornecer seguranca juridica ao investimento
privado de modo que o mercado ampliasse os aportes produtivos a disposicdo da classe média
foram aprovadas trés leis federais (Lei n° 10.931/04, Lei n° 11.033/04 e Lei n° 11.196/05).
Com esses instrumentos legais, entre outras medidas, os investidores tiveram garantida a
“alienagdo fiduciaria” — que € o direito de retomada do imével diante do ndo pagamento (um
processo que era muito lento e passou a ter uma tramitacdo mais rdpida) e ainda o pagamento
compulsério do montante que € incontroverso numa prestacdo de imével cujo o ajuste é
questionado pelo mutudrio (anteriormente os mutudrios discordantes dos reajustes pagavam a
prestacdo toda em juizo aguardando o final de um longo processo). Por fim, os compradores
tiveram garantido o “patrimonio de afetacdo”, que desvincula cada empreendimento de uma
mesma empresa das demais (MARICATO, 2014).

A reconquista de duas fontes principais de investimento garantiu o crescimento
anual de unidades produzidas, deixando o patamar de inani¢do que havia caracterizado
governo e mercado durante as politicas neoliberais no periodo posterior a extingdo do BNH,
retomando a atividade produtiva. Em relacdo ao SBPE, os nimeros mostram um crescimento
espantoso: enquanto em 2002 houve aporte de aproximadamente R$ 1,77 bilhdes, em 2007 o
aporte foi de 18,3 bilhdes, de acordo com a Abecip (Associagdo Brasileira de Crédito
Imobilidrio e Poupanga). Mas foi em 2007 que as acdes na drea do desenvolvimento urbano
assumiram um maior destaque, quando foi langado o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), que buscava retomar as obras de infraestrutura econdmica e social cuja constru¢do o
Governo Federal havia praticamente abandonado desde 1980, quando se deu um recuo
abrupto nos investimentos e tiveram inicio os ajustes fiscais (MARICATO, 2014).

O PAC foi organizado em trés eixos: 1 — Logistica: rodovias, ferrovias, hidrovias,
portos e aeroportos; 2 — Energia: geracdo e transmissdo de energia elétrica, exploracdo e
producdo de petréleo e gds natural no pré e pos-sal, refino, petroquimica, fertilizantes,
combustiveis renovaveis e fomento a industria naval; e 3 — Infraestrutura social e urbana:
mobilidade urbana, prevenc¢do em dreas de risco, luz para todos, saneamento, habitagdo,
recursos hidricos, equipamentos urbanos e cidades histéricas. O PAC passou a contribuir
fortemente com o crescimento do pais tanto no que diz respeito ao PIB quanto a geracdo de
empregos formais (MARICATO, 2014).

De acordo com dados do Governo Federal, os investimentos executados pelo

programa chegaram a R$ 619 bilhdes até 31 de dezembro de 2010. Esse valor representa
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94,1% dos R$ 657,4 bilhdes previstos para serem investidos pelo programa entre 2007 e 2010
(BRASIL, 2010). Na segunda fase do programa, correspondente ao periodo de 2011 a 2014, o
montante investido atingiu R$ 1,009 trilhdo, e concluiu R$ 796,4 bilhdes em acdes, o que
corresponde a 99,7% das acles previstas para o periodo 2011-2014 (BRASIL, 2014).
Conforme ultimo levantamento, realizado junto aos ministérios executores em 30 de junho de
2018, a terceira fase do programa havia executado R$ 603 bilhdes em todo o Pais, o que
corresponde a 95,4% do total previsto para o periodo 2015-2018 (BRASIL, 2018).

O PAC, em sua vertente urbanizagdo, aportou recursos para areas precarias em
escala inédita. Entre 2007 e 2014, o programa gastou R$ 29,6 bilhdes em acdes de
urbanizacdo de favelas em 1.072 municipios, sendo 68% dos recursos origindrios do
Orcamento Geral da Unido. As intervengdes seguiram o modelo de “urbanizagdo integrada”
incluindo sistema vidrio, drenagem, saneamento, estabilizacdo de riscos geotécnicos ou de
inundacdes e as vezes mobilidade. As intervengdes alcangaram algumas das maiores favelas
do pais como Alemao e Rocinha no Rio de Janeiro e Paraisopolis e Helidpolis em Sao Paulo,
impactando entre 19% e 50% dos nucleos precarios das principais regides metropolitanas do
pais (CARDOSO; DENALDI, 2018). Adicionalmente, o PAC dobrou o ritmo de
investimentos federais em saneamento bdsico, investindo R$ 44,2 bilhdes entre 2009 e 2014
contra R$ 22,7 bilhdes entre 2003 e 2008. Em termos de mobilidade urbana, o PAC investiu
R$ 5,4 bilhdes em sua primeira fase e R$ 3,8 milhdes na segunda, mas concentrados
principalmente nas cidades sede da Copa do Mundo de 2014 (PRONI; FAUSTINO, 2016). E
com baixa efetividade mesmo nas poucas cidades alcangadas (RODRIGUES, 2015).

Os investimentos em produgdo imobilidria também cresceram muito, tanto via
mercado quanto para habitacdo de interesse social financiada pelo governo federal. No que
diz respeito ao mercado privado, se fez sentir cada vez mais a elevacdo do crédito financeiro
para habitacdo, mobilizado desde as mudancas na regulamentacdo do mercado promovidas
pela administragdo FHC nos anos 1990, mas agora em nova escala, passando de R$ 2,2
bilhdes em 2003 para R$56,2 bilhdes em 2010. Na mesma direcdo, o crédito oferecido pelos
esquemas financeiros da habitacdo publica saltou de cerca de R$ 3,8 bilhdes em 2005 para R$
27,5 bilhdes em 2010 (DIAS, 2012). O uso de recursos do FGTS passou de 2,6 bilhdes em
2001 para R$ 20,3 bilhdes em 2009 e R$ 58,6 bilhdes em 2014 (PRONI; FAUSTINO, 2016).

Em marco de 2009, o governo federal lancou o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), destinado a impulsionar a constru¢cdo de moradias como forma de reagir a crise
internacional que eclodiu em 2008. Os numeros do IBGE apontavam o forte impacto da crise

sobre o emprego que acusou queda sensivel no final daquele ano. Além de constituir uma
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proposta anticiclica, o PMCMYV significou a retomada de antigos conceitos vigentes durante o
regime militar, periodo em que as politicas urbanas ganharam espaco na agenda
governamental, apesar de diferencas pontuais, principalmente nas medidas relativas a
regularizacdo fundidria (MARICATO, 2014).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi criado no bojo do PAC como uma das
principais acdes do eixo infraestrutura social e urbana, com objetivo de reduzir o déficit
habitacional, por meio de construcio, aquisi¢ao e reforma de unidades habitacionais urbanas e
rurais, voltadas para as familias de baixa renda. O programa conta com recursos do
Orcamento Geral da Unidao (OGU) e do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), e
ocorre em parceria com estados, municipios, empresas privadas e entidades sem fins
lucrativos, por meio de bancos publicos e privados, em especial, da Caixa Econdmica Federal
e do Banco do Brasil.

No PMCMV, a CEF contratava diretamente empresas em dois formatos
diferentes: a) comprando sua producdo sem intermedidrios de agéncias locais para iméveis de
renda muito baixa (faixa 1); b) financiando os compradores finais de projetos produzidos
diretamente pelas empresas privadas (nas faixas 2 e 3). As caracteristicas dos projetos e os
precos eram estabelecidos pelo governo federal, mas a construcio ficava inteiramente sob a
responsabilidade e gestdo das empresas privadas (MARQUES, 2019).

O PMCMV, que desde o inicio pretendia a um sé tempo estimular a atividade
setorial e atender a populacdo de baixa renda, promoveu uma importante mudanga na politica
habitacional. Ao aumentar expressivamente o volume de recursos para a habitacdo, na forma
de concessdo de subsidios diretos do Or¢amento Geral da Unido e do FGTS, o programa
assumiu um grande protagonismo como instrumento de politica social no pais e tornou-se
uma referéncia na producgdo e oferta de habitagdo para a populacio de baixa renda, atendendo
a demanda das familias sem as condi¢des exigidas pelo mercado de crédito. Desde o inicio, o
direcionamento dos subsidios do PMCMV foi segmentado por faixas de renda familiar
mensal, sendo proporcionalmente maiores para as familias de menor renda e residentes em
municipios de maior porte. Os recursos eram concedidos em fun¢do do enquadramento da
renda, da localizacdo e do valor do imével (FGV, 2018).

A partir de entdo o PMCMV passa a ser o carro chefe da politica habitacional do
governo federal. Neste sentido, de acordo com Rolnik (2011), os recursos destinados ao
FNHIS que vinham mantendo certa estabilidade no orcamento foram drasticamente reduzidos
em 2010, quando a maior parte dos recursos para habitacdo passou a ser direcionada para o

Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). O programa criado em 2009 passou a ser o
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maior programa habitacional j4 implementado no pais, dado o volume de recursos aportados e
o nimero de moradias construidas em um curto espago de tempo.

Em seus nove anos de existéncia, até junho de 2018, o total de contratagdes
realizadas pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) j4 havia ultrapassado a marca
de 5,3 milhdes de unidades habitacionais, envolvendo investimentos de cerca de R$ 484
bilhdes e R$ 151 bilhdes em subsidios, o que gerou diretamente no setor mais R$ 212,2
bilhdes em valor (PIB). Esses investimentos contribuiram também para uma geracdo de cerca
390 mil postos de trabalho no setor e respondeu por cerca de 13% do emprego médio formal
da construcdo no periodo entre julho de 2009 e dezembro de 2017 (FGV, 2018). A titulo de
comparacdo, o Programa do BNH (Banco Nacional de Habitacao), criado em 1964 e extinto
em 1986, e que por meio do Sistema Financeiro Habitacdo (SFH) garantia a execugdo do
Plano Nacional de Habitacdo, financiou em vinte e dois anos do Sistema, 4,43 milhdes de
unidades (BIDERMAN, 2019).

O langamento do Programa MCMV em um contexto de retracdo econdmica fez
sobressair o efeito anticiclico dos investimentos como um de seus principais resultados
positivos, aspecto crucial dentro do atual cendrio conjuntural. Contudo, a perspectiva social
ou ainda a producdo de habitacdes para um grande contingente de familias, que de outra
forma ndo conseguiriam se inserir no mercado imobilidrio, é indiscutivelmente o principal
mérito do programa. A destinagdo de recursos do OGU para as faixas de renda mais baixas
em forma de subsidio € fruto do aprendizado de que operar programas habitacionais apenas
com recursos de fundos que necessitam de retroalimentacdo ndo atinge as familias mais
pobres, como foi o caso do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que operou principalmente
com recursos do FGTS e focado na classe média (BIDERMAN, 2019).

Apesar desses investimentos, em 2017, o déficit por moradia alcancou 7,8 milhdes
de familias, o que representa alta de 6% na comparacdo com 2009, sugerindo que o programa
ndo conseguiu dar conta desse desafio. De acordo com dados da Fundagdo Getilio Vargas
houve uma queda (-7,9%) até 2012, mas a partir de 2013, o déficit habitacional no Pais passa
crescer (FGV, 2018). Outro aspecto que merece destaque € a dindmica por componente do
déficit. Houve queda em trés dos quatro componentes do déficit. Os componentes habitagao
precdria, coabitacdo familiar e adensamento excessivo registraram queda de 11%, 18% e 24%,
nessa ordem. Por outro lado, o 6nus excessivo com aluguel, componente que representou 42%
do déficit de 2017, teve forte elevacdo. Ou seja, o numero das familias que vivem nos centros
urbanos com renda de até 3 saldrios minimos, despendendo mais de 30% da renda com

aluguel aumentou 70%, passando de 1,9 milhao em 2009 para 3,3 milhdes de domicilios em
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2017. Essa evolucao desfavordvel revela a dificuldade da producdo habitacional de interesse
social e o atendimento das familias mais carentes nos centros urbanos, dificuldade que
aumentou com a expansao imobilidria e subsequente aumento do preco da terra observada nos
anos 2013 e 2014 (FGV, 2018).

Outro estudo realizado por pesquisadores da FGV demonstrou que o MCMV
contribuiu para a expansdao da mancha urbana em municipios de vinte Regides Metropolitanas
analisadas. Neste sentido, de onze Regides Metropolitanas com unidades habitacionais
georreferenciadas analisadas, em oito delas a maioria das unidades do MCMYV foi construida
em dreas fora da mancha urbana. Observou-se ainda que MCMYV nio induziu a constru¢do de
unidades habitacionais nos espagos vazios situados nas dreas internas a mancha urbana das
regidoes metropolitanas analisadas. Na verdade, o arranjo institucional do Programa incentivou
a expansdo urbana, nio estabelecendo exigéncias no que diz respeito ao local de construcao
das unidades habitacionais e oferta de servicos publicos de qualidade, repetindo, assim, o
padrao dos programas de habitacdo popular no Brasil, concentrando a populacdo de baixa
renda em locais distantes, com oferta de empregos e infraestrutura insuficientes
(BIDERMAN, 2019).

Neste sentido, o PMCMV materializa a segregacido socioespacial entre as dreas
periféricas onde se reproduz a forga de trabalho empobrecida e os bairros centrais dotados de
infraestrutura “que concentram ao mesmo tempo o trabalho intelectual mais desenvolvido e os
orgdos de comando” (LOJKINE, 1981, p.142). A politica urbana poderia mitigar os efeitos
negativos do mercado fundiério caso financiasse, com subsidios, a habitacdo social nas dreas
com melhor provisdo de servigos publicos, por exemplo. Contudo, ndo € isso que vem

ocorrendo com o PMCMV. Conforme Santos (2017, p.190):

Ao contrdrio, esse programa vem acentuando a distancia da moradia em relacdo aos
polos de emprego ao desenvolver seus projetos em dreas muito remotas. Nessas
condicdes, o aumento de renda tem sido insuficiente para que aquela nova classe
média dispute parcelas de terra urbana bem localizadas, ou seja, com infraestrutura
urbana. Assim, a populacio mais vulnerdvel tem sido empurrada para localizagdes
compativeis com sua renda, nas franjas urbanas, onde enfrentam novos custos para
além dos monetdrios e que se expressam pela inadequada infraestrutura urbana.

Tampouco se equacionou a dimensdo urbanistica deste modelo. A expansdo
urbana continua ocorrendo de forma fragmentada e desestruturada, gerando um padrdo
precario de mobilidade. Sem qualquer politica associada de fortalecimento da capacidade e do
poder de gestdo sobre o territdrio e na auséncia de qualquer constrangimento em relagdo a

transferéncia das mais valias geradas coletivamente sobre o preco da terra, grande parte dos
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recursos, inclusive dos subsidios publicos, € transferida sobre os precos dos terrenos,
provocando um espraiamento ainda maior das cidades e reiterando um processo de exclusio
para as pessoas de rendas mais baixas (ROLNIK, 2019).

De acordo com Marques (2019), o PMCMYV subverteu a l6gica do sistema de
politicas urbanas em constru¢do (SNHIS), que visava sobretudo melhorar a produgdo da
cidade e reduzir a precariedade, com foco secunddrio na producdo habitacional direta. No
modelo anterior, a producio habitacional seria submetida ao planejamento e uma abordagem
integrada dos problemas urbanos, considerando a obrigatoriedade da integrag¢@o das iniciativas
financiadas a planos locais de habitacdo e a planos diretores.

O PMCMV ¢ representativo dos padrdes especificos de articulacdo entre agentes
publicos e privados no capitalismo brasileiro. Se, por um lado, foi desenhado para incentivar
empresas privadas a se comprometerem com a producdo de habitacdo para moradores de
baixa renda, por outro, permaneceu altamente dependente de recursos publicos mobilizados
para subsidiar a aquisi¢do da propriedade por compradores de baixa e média rendas. Esse
arranjo financeiro ambivalente implicou na transferéncia de riscos para institui¢cdes publicas,
ao mesmo tempo manteve lucros com agentes privados, reiterando os padrdes histdricos de
apropriacao dos fundos publicos por atores privados no pais (ROLNIK; PEREIRA; 2014).

Considerando que a maior parte da localiza¢do das novas moradias € definida nos
municipios e metrépoles, por agente do mercado imobilidrio sem obedecer a uma orientagdao
publica, mas a légica do mercado, esse modelo tem acentuado a pressdo sobre governos

estaduais e municipais para realizagdo de investimentos em infraestrutura urbana.

Os empreendedores cobram dos municipios a provisdo de infraestrutura basica de
urbanizacdo. O Estado, por sua vez, ndo estd estruturado para desenvolver politicas
de producio de cidades ex-ante — € diminuta a capacidade de financiamento local da
urbaniza¢do — mesmo em contextos de grande dindmica econdmica — e menor ainda
as possibilidades de planejamento e gestdo. A exce¢do dos subsidios — ja
mencionados — para producdo de casas, a maior parte dos recursos injetados em
urbaniza¢do na década de 2000 foram destinados a programas de intervencao em
assentamentos precdrios — procurando remediar as precariedades produzidas pelo
modelo em curso (ROLNIK; KLINK, 2011, p.108).

De acordo com Santos (2017), quanto mais alto € o preco da terra urbana, maior é
a dificuldade de se produzirem moradias populares. Mesmo programas de producdo de
moradia social com subsidios governamentais tendem a se desenvolver em 4reas distantes, nas
quais o baixo preco da terra € a expressao da inadequagdo da infraestrutura urbana. Assim, as
novas moradias populares do programa Minha Casa Minha Vida ampliam a oferta de

unidades imobilidrias, mas também levam a necessidade de mais investimentos para expandir
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a oferta de infraestrutura urbana, ampliando a demanda por gastos publicos de médio e longo
prazos. Neste sentido, o resultado é uma cidade que cresce extensivamente, 0 que encarece
seu custo para a administracdo publica. No entanto, cabe reconhecer que se trata do programa
de maior abrangéncia j4 experimentado no pais, alocando um valor elevado e inédito do
orcamento publico em politica habitacional.

Além disso, uma inovacao positiva de grande relevancia envolveu a concessdo de
até 90% de subsidios para faixa de menor renda, diretamente do orcamento do governo,
oferecendo solvabilidade a parcela mais pobre da populagdo brasileira para a politica
habitacional pela primeira vez na histéria. Esse é um ponto importante, visto que a faixa de 0
a 3 saldrios minimos sempre havia sido excluida nos programas federais por ndo apresentarem
rendimento suficiente/estavel para o financiamento da compra de uma moradia (MARQUES,
2019). Entre 2009 e setembro de 2015 foram desembolsados cerca de R$ 140 bilhdes em
subsidios pelo programa (R$ 90 bilhdes diretamente do Or¢amento Geral da Unido), sendo R$
80 bilhdes para faixa de 0 a 3 saldrios minimos (PRONI; FAUSTINO, 2016).

Nota-se assim, que no inicio do século XXI, as politicas urbanas voltaram a
ocupar um espago importante nas politicas publicas federais, tanto pelo volume de recursos
investidos como pela organizacdo institucional. No entanto, o modelo de politica urbana
calcado fundamentalmente na politica habitacional de financiamento da compra de uma
unidade nova acentuou a necessidade de investimentos dos poderes puiblicos em obras de
urbanizagdo, visto que a localizacdo das novas unidades construidas ocorreu fora de dreas que
j4 dispunham de infraestrutura, além de ndo ter conseguido atender toda a populacdo com
renda entre zero e trés saldrios minimos de renda familiar mensal.

Assim, do ponto de vista estrutural, pdode-se observar que o sistema capitalista,
pela sua prépria natureza, tende a privilegiar a¢des e investimentos no espaco urbano voltados
para a reproducao do capital (como financiamento da infraestrutura e transportes em geral),
em detrimento da reprodugdo da forca de trabalho (como financiamento da moradia e da
melhoria das condi¢des habitacionais). Além disso, o capital avanga sobre os ramos mais
rentaveis dos servigos urbanos visando extrair o maximo de lucro possivel.

As politicas urbanas nascem com o objetivo de reverter essas tendéncias, € neste
sentido a constituicio do fundo publico representa um passo importante no aumento do
volume de recursos investidos pelo Estado nas politicas urbanas, particularmente sociais,
amenizando alguns problemas urbanos. Entretanto, o estdgio atual do capitalismo neoliberal e

financeirizado t€m restringido esses investimentos, com um direcionamento cada vez maior
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de recursos publicos para reproducdo do capital (de variadas formas) em detrimento da
reproducdo do trabalho.

No Brasil, a histéria demonstra que a constituicdo do fundo publico, se inseriu
num contexto onde atuagdo do Estado esteve voltada o desenvolvimento econdmico (com
base na reprodugcdo ampliada do capital) e ndo para constituicdo de politicas de bem-estar
social. Ou seja, um Estado desenvolvimentista e ndo um Estado de Bem-estar social. Neste
contexto, as politicas urbanas tiveram como caracteristica central a garantia e ampliacdo das
condi¢des gerais de producdo capitalista, € ndo uma perspectiva de direitos sociais.

A Constituicdo Federal de 1988, que sinalizou em direcdo a um estado de bem
estar no Brasil, foi instituida em um contexto neoliberal, o que restringiu a implantacdo de
politicas publicas e a garantia de uma série de direitos sociais estabelecidos. Ainda assim,
algumas politicas sociais conseguiram niveis de institucionalizacdo que lhe garantiram certa
prioridade na agenda governamental em detrimentos de outras politicas, como as politicas
urbanas. A trajetéria recente das politicas urbanas demonstrou que, apesar de alguns
investimentos € avancos pontuais, principalmente na ultima década, as acOes foram muito
aquém das necessidades da maioria da populagdo.

Feitas essas consideragdes gerais, o proximo capitulo buscard analisar de maneira
mais concreta os efeitos dos determinantes histérico-estruturais na configuracdo do desenho
juridico-institucional do fundo publico no Brasil na atualidade e suas implicacdes para as

politicas urbanas.
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3. FUNDO PUBLICO NO BRASIL: elementos juridico-institucionais

A realizacdo de gastos por qualquer sujeito pressupde a obtencdo de recursos, 0s
quais sao vitais para realiza¢do de suas atividades bésicas. Assim, a busca por recursos sera
uma constante ndo apenas entre os individuos, mas também entre as organizagdes, sejam elas
publicas ou privadas, como forma de custear seus objetivos. Neste sentido, o Estado,
entendido aqui como instituicdo indispensdvel a existéncia de uma sociedade organizada,
depende de recursos para sua manutencdo e para realiza¢do de seus fins (PAULSEN, 2017).
De acordo com Pascoal (2010), para realizacdo dos seus objetivos fundamentais, o Estado
precisa obter, planejar, gerir e despender recursos, efetivando as politicas. A este conjunto de
acoes € que chamamos de atividade financeira do Estado. Assim, além do contexto histérico e
econOmico, as estruturas e formas juridico-institucionais de obten¢do, planejamento, gestio e
aplicacdo dos recursos podem variar significativamente de pais para pais, acarretando
interacdes e consequéncias diferentes entre si.

Além disso, a atividade financeira pode variar profundamente em fun¢do da forma
de organizacdo do Estado, visto que este pode concentrar ou partilhar as decisdes. Assim,
existe uma estreita conexao entre o arranjo juridico-institucional adotado pelo Estado e a
atividade financeira que este desempenha, sendo a descentralizacdo territorial, por exemplo,
uma forma frequente e importante de organizacdo dos Estados modernos (SOUSA FRANCO,
2004). De fato, praticamente todos os paises do mundo adotam algum tipo de organizagdo
para execugdo de politicas publicas e arrecadacdo de recursos que podem afetar diretamente a
propria estruturacao e gestdo do fundo publico. Portanto, um aspecto de grande relevancia na
compreensdo do fundo publico sdo as caracteristicas institucionais da forma de organizagdo
do Estado, bem como as formas de obteng¢ao e distribui¢do dos recursos.

Assim, dada a complexidade das relagdes que existem tanto no que se refere a
organizacdo estatal quanto as formas de arrecadacdo de receitas e realizacdo dos gastos, em
cada Estado, este capitulo tem por objetivo esclarecer os aspectos institucionais que
estruturam o fundo publico no Brasil e estd organizado em cinco se¢des: na primeira discorre-
se sobre alguns aspectos do federalismo brasileiro, destacando a reparticdo de competéncias
entre os entes; a segunda versa sobre as receitas publicas e sua distribuicao entre os entes
estatais; a terceira analisa a estrutura dos gastos publicos; a quarta aborda questdes
relacionadas as empresas estatais, como componentes do fundo publico; e a quinta pondera
questdes importantes sobre a estrutura tributdria e o gasto social em uma perspectiva

comparada e a divida publica
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3.1 Fundo publico, federalismo e politicas piiblicas

Qualquer Estado nacional tem de optar por um arranjo juridico-institucional de
alocacao de responsabilidades sobre politicas bem como das receitas para financia-las. Assim,
sd0 necessdrias pelo menos trés decisdes institucionais: primeiro sobre a propria organizacao
estatal e suas caracteristicas basicas (se estado federal ou unitdrio), sobre a distribuicao de
responsabilidades entre os entes estatais, e sobre a fonte dos recursos para o financiamento
das politicas puiblicas (ou seja, quais serdo as receitas e como elas serdo distribuidas).

Atualmente, existem no mundo basicamente dois “modelos” de organizacdo dos
Estados nacionais: os Estados federais e os Estados unitdrios. No Estado unitdrio existe um
unico centro de poder politico no respectivo territorio. Assim a centralizagdo politica em uma
s6 unidade de poder € a marca dessa forma de Estado. Contudo, o Estado unitario pode adotar
caracteristicas bem particulares. Neste sentido, o Estado pode assumir a feicdo de Estado
unitirio puro, Estado unitdrio descentralizado administrativamente ou Estado unitdrio
descentralizado administrativa e politicamente (PAULO; ALEXANDRINO, 2011).

O Estado unitério puro (ou centralizado) € aquele em que as competéncias estatais
sdo exercidas de maneira centralizada pela unidade que concentra o poder politico. Assim, a
centralizacdo do exercicio do poder € a caracteristica nodal dessa forma de Estado unitario. J&
o Estado unitdrio descentralizado administrativamente (ou regional) € aquele em que as
decisdes politicas estdo concentradas no poder central, mas a execucdo das politicas adotadas
€ delegada por este a pessoas e 0rgdos criados para esse fim administrativo. Por fim, o Estado
unitdrio descentralizado administrativa e politicamente é aquele em que ocorre ndo sé a
descentralizacdo administrativa, mas também a politica, sendo esta ultima caracterizada pela
autonomia de que dispdem os entes descentralizados para, no momento da execucdo das
decisdes adotadas pelo governo central, decidir no caso concreto a mais conveniente e
oportuna atitude a tomar (PAULO; ALEXANDRINO, 2011).

Entretanto, essa descentralizac@o, por mais ampla que seja, ndo confere aos entes
de execucdo plena autonomia politica de direitos, como se dd em uma federagdo. No Estado
unitdrio, a opg¢do por exercer as atribuicoes de maneira centralizada (sem divisdo
administrativa) ou descentralizada (com divisdo administrativa) cabe unicamente ao poder
central, que poderd promover a descentralizacdo ou a centralizacio absoluta, com a extingdo
das unidades administrativas criadas, na forma e no momento em que entender conveniente

(PAULO; ALEXANDRINO, 2011).
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No que tange as federacdes ou Estados federados, os professores de Direito

Constitucional, Vicente de Paulo e Marcelo Alexandrino, explicam que:

O Estado serd federado (federal, complexo ou composto) se o poder politico estiver
repartido entre diferentes entidades governamentais autdnomas, gerando uma
multiplicidade de organizacdes governamentais que coexistem em um mesmo
territério. O Estado federado € caracterizado por ser um modelo de descentraliza¢do
politica, a partir da reparti¢do constitucional de competéncias entre as entidades
federadas autdnomas que o integram. O poder politico, em vez de permanecer
concentrado na entidade central, é dividido entre entidades federadas dotadas de
autonomia (PAULO; ALEXANDRINO, 2011, p. 284).

Neste sentido, o federalismo pressupde autonomia*’ dos entes federados para
definicdo legal de acdes e politicas, sendo que o pacto fundante do sistema federal
(Constituicdo) deve prever quais aspectos sio da algada de cada ente federado (CRUZ, 2009).
Assim, a autonomia dos entes federados prevista no pacto federativo garante que cada
instancia tenha poder de realizar suas proprias politicas, pois cabe aos governos subnacionais
“autonomia para gerir questdes politicas e econdmicas locais” (ARAUJO, 2005, p.79).

Como bem assinalam Paulo e Alexandrino:

Nio ha subordinagfo hierdrquica entre as entidades politicas que compdem o Estado
federado. Todas elas encontram-se no mesmo patamar hierarquico, para o exercicio
autonomo das competéncias que lhes sdo atribuidas pela Constituicdo Federal
(PAULO; ALEXANDRINO, 2011, p.284).

Assim, o fundamento politico do federalismo reside na existéncia de direitos
origindrios pertencentes aos pactuantes subnacionais — sejam estados, provincias ou
municipios, como no Brasil. Tais direitos ndo podem ser arbitrariamente retirados pela Unido
e sdo garantidos por uma Constitui¢do escrita, o principal avalista do pacto politico-territorial.
No federalismo, os governos subnacionais t€m instrumentos politicos para defender seus
interesses e direitos origindrios, quais sejam, a existéncia de cortes constitucionais, que

garantem a integridade contratual do pacto origindrio; uma segunda casa legislativa

47 E importante destacar que autonomia néo se confunde com soberania. Soberania é o atributo que se confere ao
poder do Estado em virtude de ser ele juridicamente ilimitado. Um Estado ndo deve obediéncia juridica a
nenhum outro Estado. Isso o coloca, pois, numa posicdo de coordena¢do com os demais integrantes da cena
internacional e de superioridade dentro do seu préprio territério, dai ser possivel dizer que a soberania € um
poder que ndo encontra nenhum outro, acima dela, na arena internacional e nenhum outro que lhe esteja nem
mesmo em igual nivel na ordem interna. A autonomia, por outro lado, é a margem de discricdo de que uma
pessoa goza para decidir sobre os seus negdcios, mas sempre delimitada essa margem pelo préprio direito. Daf
porque se falar que os Estados-membros e Municipios sdo autdnomos: ambos atuam dentro de um quadro ou de
uma moldura juridica definida pela Constituicdo Federal. Autonomia, pois, ndo é uma amplitude incondicionada
ou ilimitada de atuag@o na ordem juridica, mas, tdo somente, a disponibilidade sobre certas matérias, respeitados,
sempre, os principios fixados na Constitui¢do (BASTOS, 2002).
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representante dos interesses regionais (Senado ou correlato); a representacdo desproporcional
dos estados menos populosos (e muitas vezes mais pobres) na camara baixa e o poder de
limitar mudangas na Constitui¢do, criando um processo decisério mais intrincado, que exige
maiorias qualificadas e, em alguns casos, é necessdria até a aprovacdo dos legislativos
estaduais; além disso, os principios bdsicos da federacdo ndo podem ser emendados em
hipétese alguma (ABRUCIO, 2005).

O federalismo moderno foi criado nos Estados Unidos, em 1789. As treze
coldnias, até entdo fragilmente interligadas, abriram mao de parte de sua independéncia para
que se criasse uma nova esfera de governo — a Unido. Assim, elas se tornaram estados que,
apesar de constituintes de uma mesma nacdo, mantiveram boa parte de sua autonomia e
estabeleceram relacOes de interdependéncia — e ndo de simples hierarquia — entre si € com 0
Governo Federal recém-constituido. Este pacto politico-territorial foi garantido pela
Constituicao, o mais amplo e origindrio contrato federativo (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Seguindo o modelo americano, outros paises no mundo adotaram a organizag¢ao
do tipo federalista, mas com uma grande variacao nas regras juridico-institucionais, nao sendo
possivel indicar a existéncia de um tipo unico de federalismo, podendo essa forma de
organizacdo abarcar paises com caracteristicas juridico-institucionais bem diferentes*
(atualmente sdao reconhecidos como paises federalistas além dos Estados Unidos: Alemanha,
Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, India, México, Russia, Suica, entre outros).

Ha variedades de federalismo e de Estados unitdrios, o que quer dizer que o
mundo real das formas de Estado comporta distingdes que vao além da distin¢ao bindria entre
essas duas formas constitucionais. Tanto entre os Estados unitdrios quanto entre os federados
ha razodvel variacdo no que diz respeito a autonomia dos governos subnacionais. Neste
sentido, a forma de Estado pode esconder variacdes importantes nas instituicdes politicas de
cada uma das formas constitucionais (ARRECTHE, 2020).

Ainda assim, o federalismo pode ser uma instituicio importante para
compreendermos como divisdes de papéis formais e a¢des promovidas por vdrias escalas de
Estado influenciam a produgdo de politicas localmente (MARQUES, 2018). Contudo, nio
basta classificar determinado pais, como federalista ou unitdrio, € necessario entender suas
regras institucionais para compreender o alcance, os limites e os efeitos desse arranjo juridico-

institucional, por isso o esforco deste capitulo neste sentido. Além disso, 0 mesmo conjunto

48 Uma andlise a respeito das diferencas institucionais pode ser vista em Alfred Stepan (1999) e uma discussio
mais atual sobre os limites da dicotomia analitica entre estados unitdrios e federados pode ser vista em Arretche
(2020).
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de institui¢des pode produzir resultados amplamente diferentes quando adotado e operado em
diferentes comunidades, pois as instituicdes significam coisas diferentes para pessoas
diferentes (LIVINGSTON, 1952).

No Brasil, desde o final do século XIX, inspirado no modelo Norte-americano, foi
introduzido o sistema federativo para melhorar a organizagdo administrativa do seu imenso
territério. Tal sistema foi introduzido com a proclamacdo da Republica e a promulgacio da
Constituicao de 1891 (ARRETCHE, 2004). Contudo, o Estado brasileiro ndo surgiu como
Estado federado. Inicialmente, adotou-se no Pais a forma unitdria de Estado, a qual foi
substituida pelo modelo federativo com a Constituicdo de 1891. Portanto, a formacdo da
nossa Federacdo ocorreu a partir de um Estado originalmente unitdrio, com a centralizacdo
politica dando lugar a descentralizacdo regional de poderes politicos (PAULO;
ALEXANDRINO, 2011). Desde entao, o federalismo se manteve como o fator politicamente
importante no pais, apesar de movimentos ora de fortalecimento, ora de enfraquecimento
deste principio (STEPAN, 1999).

A Constitui¢do Federal de 1988, vigente até os dias de hoje, adotou como forma

de Estado o federado, integrado por diferentes centros de poder politico:

Art. 1° A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos (...).

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituicao (BRASIL, 1988).

Refletindo uma longa tradicdo de autonomia municipal e de escasso controle dos
estados sobre as questdes locais, instituiu-se um poder politico central (Unido), poderes
politicos regionais (estados) e poderes politicos locais (municipios), além do Distrito Federal,
que, em virtude de vedacdo constitucional a sua divisdo em municipios, acumula os poderes
regionais e locais. Assim, a Federacao brasileira ndo é um tipico Estado federado, porque nas
federacgdes clédssicas s6 ha um poder politico central (Unido) e os centros regionais de poder
(estados). Ja a Republica Federativa do Brasil € composta de quatro espécies de entes
federados dotados de autonomia, duas delas de entes federados tipicos (Unido e estados) e
duas de entes federados atipicos (Distrito Federal e municipios) (PAULO; ALEXANDRINO,
2011).

Os entes federados sao todos autdbnomos nos termos estabelecidos na Constituicao

Federal, inexistindo subordina¢do entre eles. Todos retiram sua autonomia do texto da
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Constitui¢do, isto é, das competéncias que lhes sdo por ela outorgadas, ndo havendo
precedéncia de um ente federado sobre outro, mas sim distribuicdo de competéncias, em
carater privativo ou concorrente. Assim, os entes federados — Unido, estados, Distrito Federal
e municipios — sdo pessoas juridicas de direito publico interno que gozam de autonomia,
traduzida na triplice capacidade de auto-organizacido e legislacdo propria, autogoverno e
autoadministracdo. A capacidade de auto-organizagdo e legislacdo propria estd assentada na
capacidade de elaboragdo de suas proprias Constitui¢des e leis estaduais, no caso dos estados,
e Lei Organica e leis municipais no caso dos municipios. A capacidade de autogovemo ¢é
decorrente da eleicao de Governador, Vice-governador, Deputados estaduais, Prefeito, Vice-
Prefeito e vereadores sem ingeréncias de outros entes. E a autoadministracdo que se
consubstancia no exercicio de suas competéncias administrativas, tributdrias e legislativas
(PAULO; ALEXANDRINO, 2011).

Pode-se afirmar que um dos efeitos da forma de organizacdo politico-
administrativa do Brasil, e das capacidades de auto-organizacdo e legislacdo propria,
autogoverno e auto-administracdo dos entes federados no ambito da atividade financeira
estatal se reflete na autonomia para o planejamento e gestdo dos recursos publicos sobre sua
responsabilidade, ou seja, no orcamento publico. Dito de outra forma, uma consequéncia do
arranjo juridico-institucional brasileiro é que os entes federados possuem autonomia para
elaborar e executar seus proprios or¢amentos®, cada ente da federacdo tem sua prépria lei
or¢camentdria que precisa ser aprovada pelo poder legislativo respectivo.

Apesar dessas capacidades, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu a federagao
brasileira alto nivel de centralizacdo, concentrando as mais relevantes competéncias na
entidade central (Unidao) (PAULO; ALEXANDRINO, 2011). Bastos (2012) ressalta que o
Estado brasileiro possui niveis de centralizacdo superiores a maioria dos Estados que se
consideram unitdrios e que, pela via da descentralizacdo por regides ou por provincias,
conseguem um alto nivel de transferéncia das competéncias tanto legislativas quanto de
execugao muito superior aquele alcangado pelo Estado brasileiro.

Neste sentido, Arretche (2012b) esclarece que a autoridade normativa do Estado
federativo brasileiro estd concentrada na Unido. Ainda que estados € municipios estejam
encarregados da arrecadacdo de seus préprios impostos, da execugdo de politicas publicas e

do gasto de receitas descentralizadas, sua autonomia para tomar decisdes sobre essas fungdes

49 Mesmo antes da Constitui¢io Federal de 1988, que algou os municipios a condi¢do de entes federados, ja era
prevista a autonomia destes entes para elaboracdo e execugdo de seus orcamentos, conforme disposto na Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964, que estabelece normas gerais de Direito Financeiro para elaborag¢do e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal.
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¢ limitada por extensa e detalhada legislacao federal, pois a Constituicdo brasileira prevé que

as iniciativas dos governos territoriais supdem regulamentacdo normativa por parte da Unido.

Isso significa que a federagdo brasileira concentra autoridade nas arenas decisdrias federais,

posto que, para exercer suas proprias competéncias, estados e municipios precisam de prévia

autorizagdo da legislacdo federal (ARRETCHE, 2012b).

Discorrendo sobre o arranjo federativo brasileiro, Arretche (2009) pontua que:

Os formuladores da Constitui¢do ndo parecem ter pretendido limitar as iniciativas
legislativas da Unido. No mesmo ato com que aprovaram um modelo de Estado
federativo que transferia competéncias sobre a Execucdo de politicas para os
governos subnacionais, aprovaram dispositivos constitucionais que davam ampla
autoridade a Unido para legislar sobre essas mesmas politicas. Também ndo parecem
ter pretendido construir um Estado federativo em que os governos subnacionais
tivessem autoridade exclusiva para legislar e executar suas préprias politicas. Longe
de criar uma federagdo com um centro limitado, conferiram amplos poderes
jurisdicionais a Unido (ARRETCHE, 2009, p. 403-404).

E importante destacar que além da autoridade normativa privativa em um grande

numero de areas (art.22), a Unido também detém um extenso rol de competéncias executivas

(art.21) e ainda compartilha com os outros entes uma série de atribuicdes no que tange a

legislacdo (art.24) e execucao de politicas publicas (art.23), conforme quadros 4 e 5.

Quadro 4: Competéncias da Unido

Artigos

Competéncias

Art. 21. Compete
a Unido:

I - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais;
II - declarar a guerra e celebrar a paz;

I1I - assegurar a defesa nacional;

[V - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras transitem
pelo territério nacional ou nele permanegam temporariamente;

'V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervengao federal;

VI - autorizar e fiscalizar a producio e o comércio de material bélico;

'VII - emitir moeda;

'VIII - administrar as reservas cambiais do Pafs e fiscalizar as operacdes de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cimbio e capitalizagio, bem como as de seguros e
de previdéncia privada;

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio e de
desenvolvimento econdmico e social;

X - manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, os servicos de
telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacao dos servicos, a
criagdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de
dgua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

c) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;
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XIII - organizar e manter o Poder Judicidrio, o Ministério Publico do Distrito Federal e dos
Territérios € a Defensoria Publica dos Territorios;

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do
Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a
execucdo de servigos publicos, por meio de fundo préprio;

XV - organizar e manter os servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia
de Ambito nacional;

X VI - exercer a classificacdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de programas
de radio e televisao;

XVII - conceder anistia;

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundagdes;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢cdo, saneamento
basico e transportes urbanos;

XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viacio;

XXII - executar os servicos de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras;

XXIII - explorar os servicos e instalacdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes
principios e condigdes:

a) toda atividade nuclear em territério nacional somente serd admitida para fins pacificos e
mediante aprovagdo do Congresso Nacional;

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagao e a utilizacdo de
radioisétopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais;

c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a producdo, comercializagdo e utilizacao de
radiois6topos de meia-vida igual ou inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;

XXIV - organizar, manter e executar a inspecao do trabalho;

XXV - estabelecer as areas e as condi¢des para o exercicio da atividade de garimpagem, em
forma associativa.

Art. 22. Compete
privativamente a
Unido legislar
sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho;

II - desapropriag@o;

I1II - requisicdes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;
IV - dguas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusao;

'V - servigo postal;

VI - sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;

'VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores;

'VIII - comércio exterior e interestadual;

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;

XI - transito e transporte;

XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

XIII - nacionalidade, cidadania e naturalizacio;

XIV - populagdes indigenas;

XV - emigracdo e imigra¢do, entrada, extradi¢do e expulsdo de estrangeiros;

X VI - organizacdo do sistema nacional de emprego e condigdes para o exercicio de
profissoes;

XVII - organizacdo judicidria, do Ministério Piblico do Distrito Federal e dos Territérios e
da Defensoria Piblica dos Territérios, bem como organizacdo administrativa destes;
XVIII - sistema estatistico, sistema cartogréfico e de geologia nacionais;

XIX - sistemas de poupanga, captagdo e garantia da poupanga popular;

XX - sistemas de consoOrcios e sorteios;

XXI - normas gerais de organizagao, efetivos, material bélico, garantias, convocacdo e
mobilizagcdo das policias militares e corpos de bombeiros militares;

XXII - competéncia da policia federal e das policias rodovidria e ferrovidria federais;
XXIII - seguridade social,

XXIV - diretrizes e bases da educa¢@o nacional;
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XXV - registros puiblicos;

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII — normas gerais de licitag@o e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;

XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizacao
nacional,;

XXIX - propaganda comercial.

Fonte: BRASIL (1988).

Quadro 5: Competéncias compartilhadas dos entes federados

Art. 23. E
competéncia comum
da Unido, dos
Estados, do Distrito
Federal e dos
Municipios:

I - zelar pela guarda da Constitui¢@o, das leis e das institui¢des democraticas e conservar
0 patrimdnio publico;

I - cuidar da sadde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras
de deficiéncia;

I1I - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos;

[V - impedir a evasdo, a destruicio e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros
bens de valor historico, artistico ou cultural;

'V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacio, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovacao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas;

\VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condig¢oes
habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educacio para a seguranca do trénsito.

Art. 24. Compete a
Unido, aos Estados e
a0 Distrito Federal
legislar
concorrentemente
sobre:

I - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico;

II - or¢camento;

III - juntas comerciais;

IV - custas dos servicos forenses;

'V - producdo e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio ambiente e controle da polui¢do;

VII - protecdo ao patrimodnio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

'VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de

valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

IX - educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento
e inovacdo;

X - criag@o, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

X1 - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecao e defesa da sadde;

XIII - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - prote¢do e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protecdo a infancia e a juventude;

XVI - organizacdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

Fonte: BRASIL (1988).

Ressalta-se que quanto aos assuntos em que Unido legisla concorrentemente com

os estados e o Distrito Federal, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a

eficicia da lei estadual, no que lhe for contrario (BRASIL, 1988). Assim, os constituintes
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atribuiram a Unido a autoridade para regular as regras de execugao das
competéncias dos governos subnacionais — tais como a arrecadacdo de seus proprios
impostos, a selecdo de seus proprios governantes e representantes, e a
implementacao de suas principais politicas, formulando um desenho de Estado
federativo em que os governos subnacionais tém responsabilidade pela execucado de
politicas publicas, mas autorizaram a Unido a legislar sobre suas a¢oes, limitando as

iniciativas dos governos subnacionais (ARRETCHE, 2009). O quadro a seguir demonstra

as competéncias de estados e municipios:

Quadro 6: Competéncias de Estados e Municipios

regem-se pelas
Constituicdes e leis

Artigos Competéncias
Art. 25. Os Estados  [§ 1° Séo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta
organizam-se e Constituicdo.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servigos locais
de gés canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢do de medida proviséria para a sua

que adotarem,
observados os
principios desta
Constituicao.

regulamentacao.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragcdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas
de interesse comum.

IArt. 30. Compete aos
Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

IT - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

I - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei;

[V - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

|V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter
essencial;

VI - manter, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educacdo infantil e de ensino fundamental;

IVII - prestar, com a cooperag¢do técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de
atendimento a satde da populacio;

\VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano;

[X - promover a prote¢do do patrimdnio histdrico-cultural local, observada a legislacdo e
a acdo fiscalizadora federal e estadual.

Obs: Conforme disposto no artigo 32, sdo atribuidas ao Distrito Federal as competéncias legislativas reservadas
aos Estados e Municipios.
Fonte: Brasil (1988).

Assim, fica clara a preponderancia da Unido com relacdo aos demais entes
federados no Brasil, bastando verificar o contetido e a quantidade das atribui¢des desta com
relacdo aos demais entes. S3o vinte e nove (29) atribui¢des legislativas e mais vinte e cinco

(25) atribuigdes de natureza executiva, totalizando assim cinquenta e quatro (54) dareas
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reservadas a Unido. Enquanto sdo dezesseis (16) dreas em que compete a Unido legislar
concorrentemente com Estados e Distrito Federal e doze (12) dreas em que compete a todos
os entes federados executar politicas e agdoes. Quando se observam as atribui¢des reservadas
exclusivamente aos demais entes federados, sdo apenas nove (9) atribui¢des especificas aos
municipios, com destaque para assuntos de natureza eminentemente local e quanto aos
estados sdo apenas duas (2) dreas taxativamente indicadas na Carta Magna, a exploragdo de
servicos de gds canalizado e a instituicdo de regides metropolitanas, além de outras
atribuicdes que nao lhe sejam vedadas pela Constituicdo. Também € considerada como drea
de atribuicdo dos estados e Distrito Federal parte da execugdo da politica de seguranca
publica, visto o que dispde o paragrafo 6° do artigo 144 da Constituigdo: “As policias
militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército,
subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territérios” (BRASIL, 1988).

Apesar da competéncia residual dos estados, o alto nivel de detalhe da
Constituicdo de 1988 deixa pouco espaco para o seu exercicio. No que se referem as
competéncias concorrentes, os constituintes de 1988 fizeram uma clara op¢do pelo principio
de que a responsabilidade pela provisao da maioria dos servicos publicos, em especial os
sociais, € comum aos trés niveis (SOUZA, 2005).

Colaborando com este raciocinio, Arretche destaca que optou-se pelo formato das
competéncias concorrentes para a maior parte das politicas sociais brasileiras. Assim,
qualquer ente federativo estd constitucionalmente autorizado a implementar programas nas
areas de saude, educacdo, assisténcia social, habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana.
Esta distribui¢do de competéncias € propicia para produzir os efeitos esperados pela literatura
sobre federalismo e politicas publicas: superposi¢do de acdes*’; desigualdades territoriais na
provisdo de servigos; e minimos denominadores comuns nas politicas nacionais
(ARRETCHE, 2004).

A andlise sobre essas atribuicdes revela que os constituintes conferiram grande
capacidade de inciativa legislativa a Unido, contando com autoridade regulatoria para influir
decisivamente na agenda politica dos governos subnacionais, visto que em praticamente
nenhuma drea relevante de politica publica a Unido estd impedida de propor legislacdo.

Assim, observa-se que nio apenas nao se restringiu a Unido em sua autoridade para legislar

30 A titulo de ilustragdo nas politicas urbanas, destacam-se os conflitos entre Governo do Estado do Maranhéo e
Prefeitura Municipal de Sdo Luis/MA quando da implantagdo da “Via Expressa” na capital do estado.
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sobre as acOes de estados e municipios como lhe concederam exclusividade para legislar
sobre politicas que foram transferidas para estados e municipios (ARRETCHE, 2012b).

Desse modo, a autonomia deciséria dos governos subnacionais pode ser
fortemente restringida, por diferentes mecanismos institucionais, tais como obrigacdes
constitucionais e a legislacdo nacional, mesmo em estados federativos como o brasileiro.
Mesmo que os governos locais sejam eleitos diretamente, suas decisdes sobre politicas
publicas podem ser fortemente afetadas pela regulacdo dos niveis superiores de governo. Tais
mecanismos institucionais implicam limitacdes a autonomia dos governos locais para tomar
decisdes sobre suas proprias atividades, ainda que ndo afetem sua autonomia politica, isto €,
ndo afetem a preservacdo do mandato de seus governantes (ARRETCHE, 2012b).

Assim, a distincdo de quem formula e de quem executa permite inferir que, no
caso brasileiro, embora os governos subnacionais tenham um papel importante, e até mesmo
pouco usual em termos comparados, no gasto publico e na provisdo de servigcos publicos, suas
decisdes inclusive de alocacdo do gasto e de arrecadacdo tributdria sdo largamente afetadas
pela regulagdo federal (ARRETCHE, 2019).

No que tange especificamente aos governos estaduais, Neto (2014) destaca que
cada vez mais se configura um quadro de passividade quanto ao desenho e a implementacao
de politicas publicas. Os estados tém se caracterizado como meros administradores de
recursos transferidos da Unido para politicas centralmente definidas, principalmente, satde,
educagdo e assisténcia social, e como negociadores apaticos de propostas de investimento
junto a Unido e suas estatais e ao capital privado. Neste sentido, a criagdo de contribuigdes
sociais federais (impostos que ndo precisam ser partilhados com governos subnacionais) ainda
nos anos 1990 foi um elemento personificador deste comportamento. A carga tributdria total
se expandiu de um patamar de 25% no inicio dos anos 1990 para 36% em meados dos 2000
por meio de, principalmente, contribui¢des sociais novas, como a Contribui¢do Provisoria
sobre Movimentacdo Financeira - CPMF e a Contribuicdo de Interven¢do no Dominio
Econdmico - CIDE, e pelo aumento das aliquotas das existentes. Desse modo, ao dispor de
um conjunto maior de recursos para transferéncias voluntdrias e discriciondrias, o0 governo
central passou a induzir, estimular e coordenar um ciclo de politicas publicas no territdrio
nacional. Aos governos subnacionais, neste novo contexto, coube o papel de se adequarem as
proposi¢des de politicas centralmente delineadas de maneira a se tornarem aptos a receber
recursos publicos (NETO, 2014).

Assim, conforme pontua Arretche (2012b), Estados federativos variam bastante

no que diz respeito a extensdo em que o governo central conta com recursos institucionais
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para regular as politicas executadas pelos governos subnacionais. Além da autoridade para
normatizar a execu¢do descentralizada de politicas, o controle de recursos fiscais por parte
dos governos centrais afeta decisivamente a extensdao em que estes podem empregar o poder
de gasto para induzir as prioridades politicas das subunidades constituintes. Ndo é possivel,
portanto, deduzir tais arranjos institucionais a partir da forma de Estado. Diferentemente,
esses variam de acordo com as trajetdrias particulares das politicas setoriais. Portanto, é
necessdrio examinar a descentralizagdo da execugdo de politicas em conjunto com a
autoridade para decidir sobre as regras de execucdo dessas mesmas politicas.

A convergéncia em torno das regras federais central é alavancada quando a
constitui¢do obriga comportamentos aos governos subnacionais ou a Unido controla recursos
fiscais e os emprega como instrumento de indugdo das escolhas dos governos subnacionais.
Nas politicas setoriais em que a unido estabelece as regras e controla as fontes de
financiamento, ela conta com recursos institucionais para regular as politicas executadas pelos
governos subnacionais. Preenchidas essas condi¢des, aumenta exponencialmente a capacidade
de coordenagio federal das politicas executadas pelos governos subnacionais. E de se esperar
que resultados mais homogéneos sejam encontrados quando maior capacidade a Unido tiver
de empregar seus instrumentos de regulacdo (ARRETCHE, 2012b).

As politicas de desenvolvimento urbano, aqui entendidas como as a¢des concretas
do Estado sobre o espaco, como os programas nas dreas de habitacdo, saneamento,
infraestrutura e transportes urbanos, parecem ser um caso bem emblemético do modelo de
federalismo brasileiro. De acordo com o artigo 21 da Constitui¢do Federal, compete a Unido:
planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as
secas e as inundacdes (o que envolve infraestrutura de maneira geral e o manejo de dguas
pluviais); instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios
de outorga de direitos de seu uso (o que tangencia as infraestruturas e servicos de
saneamento); instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo,
saneamento bdsico e transportes urbanos; e estabelecer principios e diretrizes para o sistema
nacional de viag¢do®'. Assim, observa-se que a Constituicdo Federal concedeu amplos poderes
para Unido no campo das politicas de desenvolvimento urbano, o que lhe permite influenciar

decisivamente a atuagao dos entes federados.

5! De acordo com a Lei n° 12.379, de 6 de janeiro de 2011, o Sistema Nacional de Viacdo é constituido pela
infraestrutura fisica e operacional dos varios modos de transporte de pessoas e bens, sob jurisdi¢do dos diferentes
entes da federacdo.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.379-2011?OpenDocument
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Nao obstante, o artigo 23 da Carta Magna estabelece que a promogdo de
programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condicdes habitacionais e de
saneamento bdsico e ainda o combate as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, e a
promocdo da integracdo social dos setores desfavorecidos, sdao de competéncia comum da
Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Ou seja, as acdes concretas sobre o
espaco/territorio sdo de responsabilidade de todos os entes da federacao.

De maneira geral, de acordo com Arretche (2019), o modelo de distribui¢do de
competéncias entre os entes federados no Brasil, fruto da Constituicdo de 1988, da legislagao
e das medidas adotadas nos ultimos trinta anos acabaram por consolidar um modelo em que a
maioria das politicas de garantia de renda sdo executadas pelo governo federal®? (previdéncia,
compensagdo ao emprego e programas assistenciais) ao passo que as politicas de prestacao de
servicos passaram a ser executadas pelos governos subnacionais. Os servigos bdsicos de
saude, educacdo, coleta de lixo, transporte urbano, iluminacdo e desenvolvimento sao
executados predominantemente pelos governos municipais. Os servigcos hospitalares, oferta de
ensino médio e seguranca publica sdo responsabilidade dos governos estaduais. As politicas
de habitacdo e saneamento podem ser executadas pelos governos estaduais ou municipais. Na
pratica, podem ocorrer algumas variagdes, mas esta € a distribuicao bdsica de competéncias
que acabou por viger no Brasil, por efeito da Constituicdo de 1988. Esse € o arranjo que é
conhecido como um modelo descentralizado de execuc¢ao de politicas publicas (ARRETCHE,
2019).

N3ao obstante, todas essas politicas podem sofrer variados graus de regulacio pela
legislacdo federal devido ao amplo poder que a Unido possui. A capacidade de influéncia e a
inducdo das esferas superiores da federacdo ja foram demonstradas amplamente, em especial
nas politicas sociais de saude e educag¢do, mas ndo com muita clareza no caso das politicas
urbanas (MARQUES, 2018), € isso que tentaremos evidenciar nas se¢Oes seguintes.

Inicialmente, importante apontar que a ado¢do desse tipo de arranjo juridico-
institucional, caracterizado pela descentralizacdo da execugdo das politicas publicas que
afetam diretamente o bem-estar dos cidaddos, implica em outra decisdo institucional. Como e
de que formas esses entes estatais serdo financiados? Quais serdo as fontes e que mecanismos

de obtencao de receitas esses entes irdo dispor?

32 No periodo de 1995 a 2002, 75,5% do gasto social federal foram direcionados para estas politicas, sendo
46,3% ao regime geral de previdéncia social, 20,3% ao regime proprio de previdéncia dos servidores publicos
federais, 4,4% para as politicas de protecdo ao trabalhador, 3,2% as politicas de assisténcia social e combate a
pobreza e 1,3% para organizacio e politica agrdria (CARDOSO JR; JACCOUD, 2005).
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3.2 Estrutura das receitas publicas

Obviamente, além da necessidade de marcos normativos, leis, institui¢des
legitimas e sistema judicial, as politicas no ambito dos direitos, para serem implementadas,
necessitam de recursos financeiros. Conforme Alberto Deodato (1969), um aspecto central da
atividade financeira do Estado € a procura de meios para satisfazer as necessidades publicas.
De acordo com Baleeiro (1960), para auferir o dinheiro necessdrio a despesa ptblica, os
governos socorrem-se de uns poucos meios universais: (a) realizam extorsdes sobre outros
povos ou deles recebem doagdes; (b) recolhem as rendas produzidas pelos bens e empresas do
Estado; (c) exigem coativamente tributos ou penalidades; (d) tomam ou forcam empréstimos;
(e) emitem moeda. Todos os processos de financiamento do Estado se enquadram nestes
cinco meios conhecidos ha séculos.

Considerando o contexto histérico atual, sabe-se que ja se foi o tempo em que o
Estado supria as suas necessidades financeiras por meio de guerras de conquistas ou de
doagdes. Além disso, o crescimento das despesas publicas com a constituicdo do fundo
publico, como ja se demonstrou, tornou imprescindivel ao Estado lancar m3o de fontes de
obtencdo de recursos, capazes de manter um fluxo regular e permanente de recursos
financeiros (HARADA, 2010). Assim, o Estado acentuou a sua forca coercitiva para retirar
dos particulares uma parcela de suas riquezas, expressa em dinheiro, sem qualquer
contraprestacdo direta, o que chamamos de tributos. Além de manter, em certa medida, as
outras formas de obtencao de recursos, particularmente através da venda de bens e servigos e
da contracdo de empréstimos. De maneira geral, podem-se agrupar os ingressos de recursos
nos cofres do Estado em dois grandes tipos: o crédito publico e a receita ptblica.

Conforme a defini¢do de Baleeiro (1960), a receita publica € o ingresso de
dinheiro aos cofres do Estado que, integrando-se ao patrim6nio publico sem quaisquer
reservas, condi¢cdes ou correspondéncias no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento
novo e positivo para atendimento de suas finalidades. J4 o crédito publico é um processo
financeiro que consiste em varios métodos especificos de obten¢do de dinheiro pelo Estado,
em geral sob a condi¢do de devolugdo acrescido de juros, e dentro de determinado prazo
preestabelecido (HARADA, 2010).

Considerando que o crédito publico comporta modalidades peculiares nao
encontraveis no privado, compativeis somente com os poderes estatais ou com certas
peculiaridades da Fazenda Publica, Harada (2010) sugere uma classificacdo do crédito

publico em dois grupos: crédito involuntario (também chamado de compulsério ou forcado) e
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crédito voluntario. O crédito voluntario, também chamado de crédito publico préprio, é aquele
que resulta da livre manifestacdo de vontade do credor (mutuante) e do devedor (mutuério),
necessariamente uma entidade puiblica ou 6rgdo da Administracdo Publica, caracterizando-se
em empréstimos> que podem ser externos (se obtido junto a institui¢cdes internacionais) ou
internos (se obtido junto a institui¢des nacionais) (HARADA, 2010). Conforme disposto no
artigo 11, paragrafo 2° da Lei n° 4.320/64 essas operacOes de crédito sdo classificadas no
or¢amento como Receitas de Capital>*.

O crédito involuntdrio, ou impréprio, ndo resulta necessariamente de livre
manifestacdo de vontade das partes, e sim das peculiaridades caracteristicas do poder estatal.
De acordo com Baleeiro (1960), os governos costumam langar mao de trés principais técnicas
para obtencdo do crédito forcado: (a) retencdo dos depdsitos de dinheiro que as pessoas
fizeram nas instituicOes bancdrias ou financeiras; (b) assenta o empréstimo em um fato
gerador de tributo, dando ao particular a op¢ao entre pagar o tributo ou emprestar um multiplo
do valor deste; (c) usa do poder de imprimir curso forcado a bilhetes bancérios ou cédulas do
Tesouro.

No que se refere ao crédito involuntério, € uma pritica comum a canalizacdo de
recursos financeiros, por diferentes governos, por meio das Caixas Econdmicas, que sdo
empresas bancdrias destinadas a recolher e movimentar a poupanga popular, mediante
pagamento de juros mdédicos. Além disso, nos dias atuais, quase todos os paises dispdem de
Banco Centrais que, com a autoridade exercida sobre a rede de instituigdes financeiras e
bancarias, acabam canalizando recursos ao Tesouro. Os bancos centrais funcionam como
depositdrios das reservas a que os bancos comerciais estdo obrigados na propor¢dao dos
depdsitos a vista recebidos diariamente (HARADA, 2010).

O Banco Central intervém no mercado financeiro com manobras, exercendo um
controle sobre o meio circulante e o crédito. Assim, pelo mecanismo de aumento ou
diminui¢do das reservas obrigatérias, o Banco Central injeta dinheiro na circula¢do ou dela
retira 2 medida que for¢a a contratacdo de créditos nos bancos comerciais, por meio de

compra e venda de titulos de divida publica®. Dessa forma, o Estado, por meio de seu Banco

53 Também conhecidos como recursos onerosos, que exigem retorno financeiro na forma de juros. Sdo ingressos
que geram uma correspondéncia no passivo.

3 S3o0 Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriundos de constitui¢io de
dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito ptiblico
ou privado, destinados a atender despesas classificidveis em Despesas de Capital e, ainda, o superdvit do
Orcamento Corrente (BRASIL, 1964).

3 Quando o Banco Central intervém no mercado, para comprar titulos, ele aumenta as disponibilidades de
reserva dos bancos particulares e favorece a expansao do crédito. Quando, ao contrario, vende titulos no mercado
e recolhe dinheiro, ele diminui as reservas dos bancos e contrai o volume de crédito (BALEEIRO, 1960).
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Central, acaba por transformar o sistema bancédrio do pais em 6rgdo auxiliar do Tesouro,
suprindo as insuficiéncias das receitas tributdrias por meio de absor¢do de titulos da divida
publica, ainda que objetivando, direta ou indiretamente, a disciplinagdo do meio circulante
(HARADA, 2010).

Observa-se ainda que nesta modalidade de crédito estd inclusa a emissdo de
moeda, esta forma de obtencdo de recursos por parte do Estado é vista de maneira restrita
devido aos seus possiveis efeitos inflacionarios*. No Brasil a emissao de moeda compete
privativamente a Unido por meio do Banco Central bem como a legislacdo sobre o sistema
monetdrio®’. Assim, apesar de possuir um arranjo federativo com relativa autonomia dos entes
estatais, apenas a Unido tem competéncia para emitir moeda, sendo vedada inclusive a
concessdo de empréstimos ao Tesouro Nacional (como mecanismo de autofinanciamento), ou
a qualquer ente federado, por parte do Banco Central. Além disso, a competéncia para dispor
sobre a regulacdo de operacgdes de crédito para os entes federados estd concentrada na Unido,
especificamente no ambito do Senado Federal®. Desta forma, para realizar operacdes de
crédito externas os entes federados precisam de autorizacdo do Senado Federal, e a realizacao
de operacOes de crédito tanto internas quanto externas estdo sujeitas aos limites e condi¢des
estabelecidos por esta casa legislativa.

Ja no que se refere a Receita Publica, pode-se dizer, em sua generalidade, que elas
abarcam as decorrentes do poder impositivo do Estado (tributos em geral), chamadas de
receitas derivadas, bem como aquelas decorrentes da exploracdo de seu patrimdnio ou
resultantes de exploracdo de atividades econdOmicas (comércio, industria, agropecudria e
servicos), conhecidas como receitas origindrias. As receitas origindrias do Estado advém da
exploragdo de seu patrimOnio mobilidrio, imobilidrio e das receitas industriais e comerciais. O
patriménio mobiliario ¢ composto de titulos representativos de crédito e de “agdes” que

representam parte do capital de empresas. Esses valores mobilidrios rendem juros ou

36 Para uma andlise mais detida a este respeito ver Baleeiro (1960).

57 <“Art. 164. A competéncia da Unido para emitir moeda sera exercida exclusivamente pelo banco central. § 1° E
vedado ao banco central conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro Nacional e a qualquer 6rgao
ou entidade que ndo seja institui¢do financeira. § 2° O banco central poderd comprar e vender titulos de emissdo
do Tesouro Nacional, com o objetivo de regular a oferta de moeda ou a taxa de juros” (BRASIL, 1988).

8 “Art.52. Compete privativamente ao Senado Federal: (..) V - autorizar operagdes externas de natureza
financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios; VI - fixar,
por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operagdes
de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e
demais entidades controladas pelo Poder Publico federal; VIII - dispor sobre limites e condicdes para a
concessdo de garantia da Unido em operagdes de crédito externo e interno; IX - estabelecer limites globais e
condigdes para o montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;” (BRASIL,
1988).



161

dividendos. As rendas do patrim6nio imobilidrio sdo representadas por foros de terreno de
marinha, laudémios, taxas de ocupacdo dos terrenos de marinha. Ja as receitas industriais,
comerciais e de servigos sdo as geradas pelo Estado no exercicio da atividade empresarial. Por
isso, sdo também conhecidas como receitas do patrimdénio empresarial (HARADA, 2010).

De acordo com Pascoal (2010), as receitas originarias (ou de Economia Privada
ou de Direito Privado), se tratam de receitas voluntérias, espontaneas e volitivas. O Estado
participa da atividade econdmica na exploracao de atividades privadas, através da cobrancga de
preco ou tarifa. A tarifa publica consiste na contraprestacdo paga pelos servicos prestados
pelo Estado ou decorrente da exploragdo do seu patrimdnio. Assim, quando os entes federados
possuem empresas estatais que prestam servigos publicos, as receitas arrecadadas por essas
empresas decorrentes dos servicos prestados sdo classificadas como origindrias ou receitas
préprias. E o caso das receitas arrecadas com as tarifas de fornecimento de dgua, por exemplo.
No caso das receitas origindrias patrimoniais, um bom exemplo € a participacdo no resultado
da exploracao de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, conforme previsto no artigo 20 da Constitui¢do
Federal (BRASIL, 1988).

Ja as receitas derivadas (ou de Economia Publica ou de Direito Publico) sdo
aquelas obtidas pelo Estado através do seu poder de autoridade, sendo, pois, captadas
coercitivamente dos particulares, cujos principais exemplos sdo as multas e os tributos
(PASCOAL, 2010). A multa administrativa®® configura-se como san¢do pecunidria aplicada
pela Administracio Publica aos administrados em geral, em casos de infracio ou
inobservancia da ordem legal, compreendidas as disposicdes regulamentares e de organizacao
dos servicos e bens publicos, e depende de prévia cominacdo em lei ou contrato, cabendo sua
imposi¢ao, exclusivamente, a autoridade competente (HARADA, 2010).

Ja o tributo, de acordo com o Cdédigo Tributdrio Nacional, € toda prestacdo
pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua
sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada. Os tributos, ainda segundo a referida lei, podem ser de trés espécies: imposto, taxa
e contribui¢do de melhoria. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma
situac@o independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. A taxa
€ um tributo que tem como fato gerador o exercicio regular do poder de policia ou a utilizacdo

efetiva ou potencial de servico publico especifico ou divisivel, prestado ao contribuinte ou

% A multa administrativa classifica-se como “outras receitas correntes”, segundo a Lei n° 4.320/64.
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posto a sua disposi¢do. E a contribuicdo de melhoria é um tributo cobrado em razao da
valorizacdo do imével de propriedade dos sujeitos passivos, decorrentes de obras publicas
realizadas na zona da situacao do imével (BRASIL, 1966).

A partir desta breve descricdo, podemos sintetizar as principais formas de

ingressos de recursos nos cofres do poder piblico da seguinte forma:

Quadro 7: Formas de obtencao de recursos pelo Estado

Retencdo/gerenciamento dos depdsitos de
dinheiro das pessoas junto a institui¢des
Crédito Publico | Crédito Pablico Forcado/ | bancdrias ou financeiras.

Involuntério Impressdao de bilhetes bancarios ou cédulas
do Tesouro.

Empréstimos compulsorios.

Crédito Publico Voluntario | Operacdes de crédito externas.

Operacoes de crédito internas.

Receita Publica Origindria | Tarifas publicas.

Compensacao Financeira.

Receita Publica Tributos (impostos, taxas, contribui¢cdes de
Receita Publica Derivada melhoria, outras contribui¢des).

Multas.

Fonte: Elaboragao prépria.

De acordo com Paulsen (2017), os tributos sdo efetivamente a principal receita
financeira do Estado, classificando-se como receita derivada (porque advinda do patriménio
privado) e compulséria (uma vez que, decorrendo de lei, independem da vontade das pessoas
de contribuirem para o custeio da atividade estatal). A tributagdo predomina como fonte de
receita na quase totalidade dos Estados modernos, de modo que se pode falar num Estado
fiscal ou num Estado tributario, compreendido como Estado cujas necessidades financeiras
sdo essencialmente cobertas por impostos (PAULSEN, 2017).

Deste modo, a receita publica deve servir para efetivacdo de um amplo conjunto
de direitos. Todo um conjunto de infraestruturas e servigcos — seguranca, educacdo, sadde,
previdéncia, assisténcia social, transportes, entre outros — depende, em larga medida, da agdo
do Estado. Se as receitas, por exemplo, forem insuficientes, o risco € de que esses servigos
essenciais nao sejam prestados na medida necessaria. Desse modo, a obten¢do de recursos €
um componente central para a construcdo de um Estado de Direito Democratico e Social,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos (SALVADOR, 2008).

Considerando a relevancia dessa fonte de recursos no financiamento da acdo
estatal, a Lei Maior do pais consignou as disposicdes sobre a organizacio e distribuicdao de

responsabilidades entre os entes federados em seu Titulo VI — Da Tributacdo e do Orcamento,
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Capitulo I — Do Sistema Tributario Nacional®. Conforme entendimento predominante na
doutrina®, além dos tributos, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu duas outras formas
de tributacdo, os empréstimos compulsérios e as contribuicdes. E importante destacar que o
empréstimo compulsdrio possui caracteristicas tipicas de crédito publico involuntdrio, apesar
de a Constitui¢do tratar deste empréstimo no capitulo referente ao Sistema Tributario
Nacional. Ja quanto as contribuicdes, estas podem ser: sociais, de interven¢cdo no dominio
econdmico, de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, e para o custeio do
servico de iluminagao publica. As disposi¢des referentes a estas espécies tributdrias estdo nos
artigos 148 e 149 da Constituicdo Federal®® e, dentre as contribui¢des, destacam-se as
contribui¢des sociais vinculadas a seguridade social®.

De acordo com Harada (2010), a contribui¢do social € espécie tributdria vinculada
a atuacgdo indireta do Estado. Ou seja, tem como fato gerador uma atuacdo indireta do poder
publico mediatamente referida ao sujeito passivo da obrigacdo tributdria. A contribui¢do

social caracteriza-se pelo fato de, no desenvolvimento pelo Estado de determinada atividade

60 «Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderfo instituir os seguintes tributos: I -
impostos; II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao; III - contribui¢ao
de melhoria, decorrente de obras publicas” (BRASIL, 1988).

61 O Ministro Moreira Alves, em voto condutor proferido quando do julgamento do RE 146.733-9/SP, em que se
discutiu a constitucionalidade da contribuicdo social sobre o lucro instituida pela Lei n. 7.689/88, assentou: “De
efeito, a par das trés modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria) a que se
refere o artigo 145 para declarar que sdo competentes para institui-los a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, os artigos 148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributdrias, para cuja instituicdo s6 a
Unido é competente: o empréstimo compulsério e as contribuicdes sociais, inclusive as de intervengdo no

dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas” (PAULSEN, 2017).

62 “Art. 148. A Unifio, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios: I - para atender a

despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; II - no caso de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150, III,
“b”. Paragrafo tnico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério serd vinculada a
despesa que fundamentou sua instituicdo. Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes
sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo. § 1° Os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em
beneficio destes, do regime previdencidrio de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior & da contribuicao
dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido.(...) Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderido
instituir contribuicao, na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminagdo publica, observado o
disposto no art. 150, I e III. Pardgrafo tnico. E facultada a cobranca da contribui¢io a que se refere o caput, na
fatura de consumo de energia elétrica” (BRASIL, 1988).

63 “Art. 195. A seguridade social ser4 financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribui¢des sociais: I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidentes sobre: a) a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c)
0 lucro; II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui¢do sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; IIT - sobre a
receita de concursos de prognésticos. IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar” (BRASIL, 1988).
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administrativa de interesse geral, acarretar maiores despesas em prol de certas pessoas
(contribuintes), que passam a usufruir de beneficios diferenciados dos demais (ndo
contribuintes). Tem seu fundamento na maior despesa provocada pelo contribuinte e na
particular vantagem a ele proporcionada pelo Estado (HARADA, 2010). No caso da
seguridade social esse fundamento é extensivo ao conjunto da sociedade.

Apesar da existéncia de cinco espécies tributdrias, o sistema tributario brasileiro é
composto majoritariamente, de um lado, por impostos tradicionais e, de outro, pelas
contribuicdes sociais®. Estabeleceu-se, assim, uma dualidade no sistema tributario brasileiro,
advinda do fato de as contribui¢des sociais serem submetidas a regulamentos bastante
diferentes dos aplicdveis aos impostos tradicionais. As contribui¢des sociais devem ser
vinculadas a despesas especificas e podem ser cumulativas, ao contrdrio do que ocorre com 0s
impostos (SANTOS; GENTIL, 2009).

De acordo com dados da Receita Federal, as principais fontes de receita tributdria,
no pais sdo: o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Telecomunicagdes
(ICMS), o Imposto de Renda (IR), a Contribui¢do para Previdéncia Social®, a Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribui¢do para o FGTS®%. O
ICMS oscila em torno de 20% do total arrecadado, ao passo que as outras quatro principais
receitas tributdrias representam cerca de 50% do total arrecadado. Estas cinco fontes de
receita, durante o periodo de 2008 a 2017, corresponderam a mais de 70% da receita tributdria
do pais (Quadro 8). Mas, além desses aspectos sobre as formas de obtencdo de recursos pelo
Estado, uma questdo central é saber como esses recursos sao repartidos entre os entes estatais
no modelo federativo brasileiro. Ou seja, como sdo distribuidas as receitas entre os governos

federal, estadual e municipal?

64 Santos e Gentil (2009) apontam que a diversificacdo das fontes de arrecadacdo do sistema de seguridade social
(saude, previdéncia e assisténcia social), com a inclusdo de contribuicdes sociais incidentes sobre o lucro e o
faturamento, foi uma conquista importante, porque a previdéncia, anteriormente, financiada unicamente pela
folha de saldrios entrou em crise nos anos 1980, quando a economia brasileira enfrentou recessdo e o emprego
desabou. O crescimento do desemprego, a queda do rendimento médio real dos assalariados e o aumento do
nimero de trabalhadores sem vinculo formal de trabalho mostraram a vulnerabilidade de um sistema de protecdo
social financiado exclusivamente por contribui¢des sobre a folha de saldrios.

% De acordo com a metodologia adotada pela Secretaria da Receita Federal, neste item esto inclusas receitas
correntes do INSS mais as decorrentes de recuperagdo de créditos do INSS, excluidas transferéncias a terceiros
(Sistema "S" e Saldrio-Educac@o) e incluidas a contribui¢do do INSS sobre faturamento.

6 Apesar de classificar a contribui¢do para o FGTS como receita tributdria, o tnico motivo pelo qual essa
contribui¢do € contabilizada como carga tributdria pelo IBGE (e pela metodologia das Nacdes Unidas) é o fato
de o governo obrigar o setor privado a pagé-las. O Fundo de Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) parece-nos
enquadrar-se em uma das formas crédito involuntario, visto que se caracteriza como uma vantagem trabalhista
através de contribui¢do compulséria em conta vinculada em nome do empregado, cujos recursos sao
administrados pelo poder publico, e com regras estabelecidas por lei.



Quadro 8: Receita Tributdria no Brasil por relevancia do tributo
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Tributo 2008 2009 2010 2011 2012
RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB %
Total da Receita Tributaria 1.033.916,89 | 34,41%| 100,00%|1.055.407,07 | 33,58%|100,00% |1.264.148,52 |33,53%| 100,00%|1.463.024,92 |35,31%| 100,00%1.574.860,82 |35,86%| 100,00%
1|ICMS 218.459,18| 7,27%| 21,13% 224.027,74| 7,13%| 20,72% 267.976,91| 7,11% 21,20% 297.298,70| 7,18%| 20,32% 327.368,89| 7,46%| 21,12%
2 [Imposto de Renda 193.444,52| 6,44%| 18,71%| 192.315,02| 6,12%| 17,78%| 212.771,91| 5,64%| 16,83%| 255.333,99| 6,16%| 17,45%| 265.622,39| 6,03%| 17,09%
3 |Contribuigdo para a Previdéncia Social 163.355,27| 5,44%| 15,80% 182.008,44| 5,79%| 16,83% 212.014,11| 5,62% 16,77% 246.031,38| 5,94%| 16,82% 273.988,14| 6,24%| 17,67%
4|Cofins 119.193,60| 3,97%| 11,53% 115.995,84| 3,69%| 10,73% 140.809,23| 3,73% 11,14% 164.814,53| 3,98%| 11,27% 175.008,18| 3,98%| 11,26%
5 |Contribuigdo para o FGTS 48.714,38| 1,62% 4,71% 54.725,95| 1,74% 5,06% 64.270,63| 1,70% 5,08% 74.978,80| 1,81% 5,12% 85.812,65| 1,95% 5,53%
SOMA 743.166,95(24,74%| 71,88% 769.072,99(24,47%| 71,12% 897.842,79| 23,80% 71,02%| 1.038.457,40( 25,07%| 70,98%| 1.127.800,25| 25,66%| 72,67%
OUTRAS RECEITAS 290.749,94| 9,67%| 28,12% 286.334,08| 9,11%| 28,88% 366.305,73| 9,73% 28,98%| 424.567,52|10,24%| 29,02%| 447.060,57|10,20%| 27,33%
Tributo 2013 2014 2015 2016 2017
RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB % RS milhdes | % PIB %
Total da Receita Tributéria 1.740.419,49| 33,74%| 100,00%| 1.843.860,49|32,42%| 100,00%| 1.925.451,14|32,11%| 100,00%| 2.021.164,68|32,29%| 100,00%| 2.127.369,88|32,43%| 100,00%
1|ICMS 363.189,92| 7,04%| 20,87% 384.286,91| 6,76%| 20,84% 396.513,09| 6,61% 20,59%| 413.174,98| 6,60%| 20,44%| 441.038,95| 6,72%| 20,73%
2 [Imposto de Renda 298.881,10| 5,79%| 17,17% 319.538,66( 5,62%| 17,33% 341.964,79| 5,70% 17,76%| 386.367,34| 6,17%| 19,12% 387.626,20 5,91%| 18,22%
3 |Contribuigdo para a Previdéncia Social 298.129,37| 5,78%| 17,13% 315.183,56( 5,54%| 17,09% 320.447,09| 5,34% 16,64%| 335.032,12| 5,35%| 16,58% 354.187,75| 5,40%| 16,65%
4|Cofins 197.545,45| 3,83%| 11,35% 194.696,29| 3,42%| 10,37% 199.876,00| 3,33% 10,38% 201.517,28| 3,22% 9,97% 221.669,85| 3,38%| 10,42%
5 |Contribuigdo para o FGTS 98.044,57| 1,90% 5,63% 108.781,72| 1,91% 6,14% 118.322,54| 1,97% 6,15% 124.713,45| 1,99% 6,17% 128.743,00| 1,96% 6,05%
SOMA 1.255.790,40| 24,35%| 72,15%| 1.322.487,13| 23,25%| 71,77%| 1.377.123,50|22,97% 71,52%| 1.460.805,17(23,34%| 72,28%| 1.533.265,75|23,37%| 72,07%
OUTRAS RECEITAS 484.629,09| 9,40%| 27,85% 521.373,36| 9,17%| 28,23% 548.327,64| 9,15% 28,48%| 560.359,51| 8,95%| 27,72% 594.104,13| 9,06%| 27,93%

Fonte: Elaboragdo Propria. Dados: Receita Federal (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).
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De acordo com Sabbag (2018), a reparticdo da arrecadagdo tributdria, entre os
entes politicos tributantes, é meio de garantia da autonomia politica dos entes federados, que
restardo inexistentes se divorciadas da autonomia financeira. Assim, no que se refere as
espécies tributdrias taxas e contribui¢des de melhorias, os entes federados possuem autonomia
para sua institui¢cdo, desde que obedecidas as disposi¢cdes do Cddigo Tributdrio Nacional
quanto a valoriza¢do do imével decorrentes de obras publicas realizadas na zona da situacao
do mesmo no caso das contribui¢des de melhoria, ou o exercicio regular do poder de policia
ou a utilizacdo efetiva ou potencial de servigo publico especifico ou divisivel no caso das
taxas. No que se refere aos impostos, devido a proeminéncia dessas fontes de receitas para a
execu¢do das politicas publicas, a prépria Constituicio Federal 1988 explicitou as

competéncias tributarias dos entes federados. Conforme disposto na Carta Magna:

DOS IMPOSTOS DA UNIAO

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

I - importacdo de produtos estrangeiros;

II - exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

III - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios;

VI - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.(...)

Art. 154. A Unido podera instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que
sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos
discriminados nesta Constitui¢do;

II - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordindrios,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributdria, os quais serdo suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criacdo. (...)

DOS IMPOSTOS DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I - transmiss@o causa mortis e doacao, de quaisquer bens ou direitos;

IT - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag@o, ainda que as operacdes e
as prestacdes se iniciem no exterior;

III - propriedade de veiculos automotores. (...)

DOS IMPOSTOS DOS MUNICIPIOS

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;

II - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis,
por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao;

III - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em
lei complementar (...) (BRASIL, 1988).

Além desses impostos, é importante destacar que compete exclusivamente a
Unido instituir contribuigdes sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das

categorias profissionais ou econdmicas, conforme posto no artigo 149. E compete aos
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municipios e Distrito Federal a instituicdo da contribuicdo para o custeio da iluminacao
publica, conforme artigo 149-A. Assim, pelo disposto nas normas constitucionais, os estados
t€ém competéncia para instituicdo de trés impostos mais a contribuicdo para custeio do regime
préprio de previdéncia de seus servidores. J4 os municipios tem competéncia para instituir
trés impostos, a contribuicdo para custeio do regime de previdéncia de seus servidores, e a
contribuicao para custeio do servi¢o iluminagao publica.

Portanto, observa-se que a maior parte das receitas tributdrias € de competéncia da
Unido ja que sdo sete impostos, mais as contribui¢des sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, e ainda a possibilidade
de instituicdo de empréstimos compulsorios, impostos extraordindrios e impostos nao
previstos taxativamente no artigo 153. Se considerarmos ainda que das principais fontes de
receita tributdria apresentadas no Quadro 8, quatro sdo de competéncia da Unido, e apenas
uma € de competéncia dos estados e Distrito Federal, fica clara a concentracao de recursos no
ambito da Unido. Este aspecto se reflete no volume de recursos arrecadados por cada ente. O
quadro a seguir demonstra a evolugdo da participacdo dos entes na arrecadacdo no periodo de

2008 a 2017:

Quadro 9: Evolugao da participacdo dos entes na arrecadacao total (2008-2017)

Ent
n e. 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Federativo
Unido 69,37% 68,80% 69,01% 69,98% 69,05% 68,93% 68,46% 68,32% 68,37% 68,02%
Estados 25,47% 25,73% 25,47% 24,49% 25,16% 25,29% 25,47% 25,45% 25,45% 25,72%

Municipios 516% 548% 552% 554% 580% 578% 6,07% 6,24% 6,18% 6,26%

Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Receita Federal (2018)

Se somarmos esta situagdo, ao fato de que a Unido controla toda politica
monetdria e crediticia através do Banco Central (crédito publico involuntirio), e tem
competéncia para normatizar em grande medida as condicdes de obtengdo de crédito (crédito
publico voluntédrio) pelos entes federados através do Senado Federal, nota-se a grande
concentracao de recursos financeiros e institucionais na esfera federal.

Além de outorgar competéncia tributdria privativa para cada uma das entidades
politicas, a Constituicdo Federal de 1988 também estabeleceu mecanismos de participacao de

uma entidade no produto de arrecadacdo de impostos de outra entidade. Tais mecanismos
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visam a assegurar recursos financeiros suficientes e adequados as entidades regionais
(Estados-membros) e locais (Municipios) para o desempenho de suas atribui¢des
constitucionais (HARADA, 2010).

A Constituicdo estabeleceu trés modalidades diferentes de participacdo dos
Estados, Distrito Federal (DF) e Municipios na receita tributdria da Unido, e dos municipios
na receita tributdria dos Estados: (a) participacdo direta dos Estados, DF e Municipios na
arrecadagao de imposto de competéncia impositiva da Unido; (b) participa¢do no produto de
impostos de receita partilhada; (c) participagao em fundos (HARADA, 2010).

A primeira modalidade, prevista nos arts. 157, I, e 158, I, da CF, assegura que as
parcelas do imposto sobre a renda retidas na fonte, a qualquer titulo, por essas entidades e
suas autarquias ou fundagdes lhes pertencem, incorporando-se, desde logo, as respectivas
receitas correntes. A segunda modalidade consiste na participacao no produto de impostos de
receita partilhada (arts. 157, I1, 158, 11, III, IV e 159, 11, III, da CF). No caso, o imposto, ao ser
criado, j& pertence a mais de uma pessoa politica, nos exatos limites constitucionais fixados.
Nunca pertence integralmente ao titular da competéncia impositiva que institui, fiscaliza e
arrecada o imposto, devendo devolver o quantum respectivo as entidades participantes,
porque a elas pertence por expressa determinacdo constitucional. A terceira modalidade
corresponde a percepc¢ao, pelas entidades politicas beneficiadas, de determinadas importancias
dos fundos formados por uma porcentagem dos produtos de arrecadacdo do imposto sobre a
renda e do imposto sobre produtos industrializados, consoante previsao do art. 159, incisos e
paragrafos da Carta (HARADA, 2010).

Harada (2010) explica ainda que as trés modalidades sdo distintas e
inconfundiveis. Nas duas primeiras modalidades as receitas pertencem as entidades nos exatos
limites da determinagdo constitucional. Na primeira modalidade, as entidades beneficiadas
apropriam-se diretamente das verbas que lhes pertencem. Na segunda modalidade, as
entidades politicas tributantes devolvem diretamente o quantum respectivo as entidades
beneficiadas porque a elas pertence de direito. J4 na terceira modalidade, regulada pelo art.
159, a entidade beneficiada tem uma expectativa de receber o quantum que lhe cabe, através
de transferéncias via fundo de participagdo, segundo os critérios estabelecidos por lei
complementar. Ao creditar aos Estados, Distrito Federal e Municipios as parcelas dos
respectivos Fundos de Participacdo, a Unido compensa dos valores repassados o produto da
arrecadacdo na fonte feita nos termos do art. 157, I e art. 158, I da CF (HARADA, 2010).

Nota-se, portanto, que dessas trés modalidades, duas sdo formas de transferéncias

fiscais ao passo que apenas a primeira se constitui em arrecadacdo direta pelos entes
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federados (Estados, Distrito Federal e Municipios), destacando-se que esses valores sdo
compensados a posteriori quando do repasse das cotas do Fundo de Participacao.
Apesar de ndo se tratar de receita de natureza tributdria, ¢ importante destacar

ainda o disposto no §1°, artigo 20 da Constitui¢do de 1988:

§1° E assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participagdo no resultado da explorag¢do de petréleo ou gis natural, de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos
minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploracdo (BRASIL,
1988).

Esses recursos, derivados da compensagdo por eventuais danos causados por essa
exploracdo, bem como as participacdes especiais sobre a atividade, devem ser pagos a Unido,
que, por sua vez, deve dividi-los com estados e municipios. A Constitui¢do nio estabelece,
contudo, suas regras de distribuicdo. Na verdade, quando da elaboracdo da Constituicdo de
1988, essas receitas ndo eram expressivas. Duas leis estabeleceram regras para distribui¢io
dos recursos do petréleo e gds natural — que entre, os recursos naturais, sdo as fontes mais
importantes de geracdo de receitas. Tanto a Lei n® 7.990/1989 quanto a Lei n® 9.478/1997
favorecem estados e municipios produtores e/ou confrontantes. Isso significa que o numero de
estados e municipios beneficiados pelas transferéncias de royalties e participacdes € pequeno
(ARRETCHE, 2019).

Em qualquer unido politica — estados unitdrios, federativos ou mesmo
confederacdes de Estados nacionais — tributos podem ser arrecadados por uma esfera de
governo e transferidos para os demais, bem como podem ser feitas transferéncias entre as
jurisdi¢des, por exemplo, dos estados mais ricos para os mais pobres (ARRETCHE, 2019).
Essas transferéncias tém o propdsito de complementar as receitas proprias dos governos
subnacionais. Ainda de acordo com a autora, nao ha registro de paises que ndo contem com
politicas institucionalizadas orientadas a compensar as desigualdades de capacidade de
arrecadacgao entre suas jurisdi¢des.

Realizando um apanhado de sistemas de transferéncias, Arretche (2019, p.54-55)

esclarece que estas transferéncias:

Podem estar orientadas a financiar politicas especificas, como é o caso das
Constituicdes de 37 estados-norte-americanos, desenhadas para reduzir as
desigualdades de capacidade de gasto dos distritos educacionais (Sellers; Petroy e
Hondagneu-Messner, 2017, p.36). Podem ainda ter cariter amplo, para equalizar a
capacidade de gasto dos estados, como é o caso do sistema alemdo (Prado, 2006) ou
dos municipios de um Estado unitario, como € o caso da Suécia (Lidstrom, 2017) ou
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na Republica Tcheca (Kostelecky e Vbeckd, 2017). A maioria dos sistemas de
transferéncias no mundo, entretanto, produz equaliza¢do parcial ou compensacdo
(Sellers et al., 2017b).

No Brasil, essas regras ndo tiveram origem na Constituicdo de 1988 nem mesmo
representaram uma ruptura paradigmdtica em relagcdo ao modelo anterior. A ado¢do de um
modelo em que um nivel de governo conta com um percentual da arrecadacdo de um imposto
coletado por outro nivel de governo data da Constituicdo de 1934. O que variou ao longo do
tempo foram os percentuais de transferéncias e as regras de sua distribuicdo, e até mesmo a
direcdo das transferéncias. O arranjo atual, pelo qual estados e municipios contam — por regra
constitucional — com transferéncias dos niveis superiores de governo existe desde a
Constituicao de 1946. A novidade de 1988 consistiu basicamente em que os percentuais dos
impostos federais a serem transferidos aos governos subnacionais sdo os mais elevados da
nossa historia fiscal (ARRETCHE, 2019).

Do ponto de vista legal, as transferéncias fiscais no Brasil podem ser distinguidas
em trés tipos: as transferéncias constitucionais, as transferéncias legais e as transferéncias
negociadas ou discriciondrias. Essas transferéncias tém como objetivo corrigir a desigualdade
de arrecadacdo de estados e municipios, visto que o poder tributdrio das unidades
constituintes no Brasil € regido por regras nacionais homogéneas. Assim, governos locais ou
estaduais ndo sdo autorizados a instituir e coletar impostos livremente, mesmo que seus
moradores aceitassem paga-los. O regime de separacdo de fontes tributdrias autoriza que os
governos subnacionais definam apenas as aliquotas de seus proprios impostos, estando
proibidos pela Constituicao de criar novos impostos (ARRETCHE, 2019).

As transferéncias constitucionais sdo aquelas estabelecidas na Constitui¢do
Federal, tais como as previstas nos artigos 153, § 5°, 157, II, 158, 11, I, IV e 159, 1, 11, IIL
Outra transferéncia de natureza constitucional importante é o Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento da Educacao Basica (Fundeb), instituido pela Emenda Constitucional n® 53,
de 2006, sendo seu funcionamento regulamentado pela Lei n° 11.494, de 2007. Os recursos
deste fundo destinam-se a financiar a educacdo bdésica, ou seja, creche, pré-escola, ensino
fundamental, ensino médio e educacdo de jovens e adultos. Essas transferéncias t€ém como
caracteristica bdsica a obrigatoriedade, ou seja, o governo doador € obrigado a fazer a
transferéncia por determinagdo constitucional expressa. As regras de distribuicdo dessas
transferéncias quando ndo estdo explicitas no texto constitucional sdo definidas por Leis
Complementares, isto é, leis que regulamentam as disposi¢des constitucionais. Isso significa

que seus formuladores pretenderam reduzir ao minimo a incerteza quanto a realizacdo de
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transferéncias, eliminando a hipétese de penalizacdo derivada do ndo alinhamento partiddrio
(ou politico) entre presidente, de um lado, e governadores e prefeitos, de outro, ou no interior
dos estados (ARRETCHE, 2019).

As transferéncias legais sdo aquelas decorrentes de lei, que apesar de ndo serem
previstas constitucionalmente podem ser consideradas universais porque todos os governos
subnacionais que cumpram seus requisitos de alocacdo estdo intitulados a recebé-las
(ARRETCHE, 2019). Em geral, essas transferéncias visam a induzir a ado¢ao de politicas por
parte de estados e municipios, como é o caso das transferéncias ao Sistema Unico de Sadde
(SUS)?”, decorrentes das Lei n° 8.080/90 e da Lei n°® 8.142/90.

Ja as transferéncias discriciondrias (ou negociadas) sdo definidas em cada
processo orcamentario. Resultam de negociagdes entre autoridades centrais, governos
subnacionais e os representantes do parlamento. Conforme disposto na Lei Complementar n°
101 de 2000, entende-se por transferéncia voluntdria a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
nio decorra de determinagio constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude (BRASIL, 2000). Objeto de grande interesse na agenda publica, sua importancia nas
transferéncias fiscais é pequena, embora tenda a crescer em anos eleitorais (ARRETCHE,
2019). Ainda de acordo com a autora, em 2016, dos 5.338 municipios para os quais se teve
informacdo, apenas 1.975 receberam recursos de convénios com a Unido. Portanto, as
transferéncias negociadas podem ter impacto isolado para programas especificos de alguns
estados e municipios. Mas seu impacto nas receitas correntes de estados e municipios €
marginal. Mais que isso, seu impacto sobre a execucdo regular das politicas que afetam a vida
dos cidadaos € minimo. Contudo, certamente, devem ter alguma importancia nas negociagdes
de apoios politicos (ARRETCHE, 2019).

A parte mais expressiva das transferéncias federais no Brasil tem sua origem no
objetivo de reduzir desigualdades territoriais de capacidade de gasto. Estas foram
(historicamente) um elemento central do processo de constru¢do do Estado brasileiro,
similarmente a outras federagcdes, em que a ideia de uma comunidade nacional Unica deve
prevalecer sobre as demandas por autonomia regional. Desde a Constituicdo de 1946 o pais
adotou transferéncias intergovernamentais paralelamente a regras constitucionais que

vincularam as receitas dos governos subnacionais a prioridades politicas nacionais. Longe de

67 Atualmente essas transferéncias sdo estabelecidas pela Portaria n° 399, de 22 de fevereiro de 2006, do
Ministério da Saude, e direcionadas para cinco grupos de acdes: atencdo bdsica, atencdo de média e alta
complexidade, vigilincia em satide, assisténcia farmacéutica e gestdo do SUS (BRASIL, 2006).
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permitir a livre alocacdo local de receitas arrecadadas em outras jurisdicdes, a ldégica
subjacente a este arranjo teve o objetivo oposto, qual seja, limitar a margem de manobra dos
governos subnacionais para gastar seus proprios recursos de acordo com suas préprias
prioridades. No arranjo atual, as transferéncias constitucionais, adotadas em 1988, foram
combinadas a limitacdo da autoridade dos governos locais de modo a garantir que as receitas
locais sejam efetivamente destinadas a realizar objetivos politicos estabelecidos pelas arenas
decisorias federais (ARRETCHE, 2010).

Neste sentido, um aspecto importante para melhor compreensao das transferéncias
intergovernamentais e seus efeitos sobre as politicas publicas é a questdao da condicionalidade.
Seguindo este critério, Mendes, Miranda e Cosio (2008), em um estudo sobre as
transferéncias intergovernamentais no Brasil, classificam as transferéncias em: incondicionais
(devolutivas ou redistributivas) e condicionais (obrigatérias ou voluntarias).

As transferéncias “incondicionais” ndo tém sua aplicag¢do vinculada a nenhum fim
especifico. O ente transferidor repassa os recursos ao ente beneficidrio, que poderd usar os
recursos para os fins de sua preferéncia. Podem ser “redistributivas”, quando os critérios de
reparticdo dos recursos entre os governos subnacionais beneficidrios sdo definidos por
férmulas. Os recursos podem ser divididos, por exemplo, de acordo com a populacdo, a renda
per capita, etc., ndo se considerando, nessa férmula, o local onde o tributo foi arrecadado.
Este é o tipo de transferéncia mais utilizado para a finalidade de redistribuicdo regional ou
reducdo de hiato fiscal, devendo ser definidos critérios adequados a cada uma dessas
finalidades. No Brasil, os exemplos cldssicos sdo o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) (MENDES; MIRANDA; COSIO; 2008).

As transferéncias incondicionais também podem ser “devolutivas”, quando uma
esfera de governo arrecada o tributo e devolve ao ente onde o tributo foi arrecadado. Sao
chamadas de transferéncias “devolutivas”, porque seu critério de distribuicdo determina que
0S recursos sejam entregues ao governo subnacional onde ocorreu a arrecadacdo, em vez de
serem distribuidas por uma férmula que leve em conta outros fatores demogréficos ou
socioecondmicos. Esse é o caso, por exemplo, do repasse do ICMS aos municipios (embora
essa transferéncia também contenha algum carater redistributivo) ou da arrecadacdo do
Imposto Territorial Rural pela Unido, com repasse de 100% dos valores arrecadados aos
municipios de origem. Muitas vezes, essas transferéncias sdo mescladas com algum critério
distributivo, como no caso do ICMS (que devolve % do valor total da transferéncia e utiliza
um critério redistributivo para % do valor transferido) (MENDES; MIRANDA; COSIO;
2008).
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As transferéncias “condicionais” tém sua aplicacdo vinculada a alguma politica,
programa ou ag¢do especifica. Podem ser “obrigatérias” quando o governo doador € obrigado a
fazer a transferéncia, por determinagdo constitucional ou legal. As transferéncias para o SUS e
o FUNDEB sao os exemplos mais marcantes deste tipo de transferéncia. Outra transferéncia
condicional obrigatéria merecedora de aten¢do é: a transferéncia de recursos arrecadados pela
CIDE-Combustiveis para uso, pelos estados e municipios, no investimento em infraestrutura
de transportes. As transferéncias condicionais também podem ser “voluntdrias”, quando
decorrentes de acordos e convénios entre os entes®, e ndo de norma constitucional ou legal
(MENDES; MIRANDA; COSIO; 2008).

O estudo dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais® demonstra que
a parte mais expressiva das receitas dos governos subnacionais estd fora de barganhas
politicas, visto que sua distribuicdo estd definida por regra constitucional ou legal. Assim,
embora as transferéncias negociadas possam ter alguma relevancia nas negociacgdes politicas,
seu impacto sobre os recursos de estados e municipios é bem menos relevante do que alguns
supdem. Prefeitos e governadores contam com recursos independentemente de lealdades
partiddrias ou comportamento parlamentar. Embora recursos adicionais possam ser objeto de
negociacdo, a oferta de servicos publicos locais ndo depende de relagdes politicas, sejam elas
partidarias ou individuais. Neste cendrio, se considerarmos apenas as transferéncias
constitucionais, o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), o Fundo de Participacdao dos
Municipios (FPM), o FUNDEB e os royalties do petrdleo representam conjuntamente 96% e
93% das transferéncias, respectivamente para estados e municipios”™. Essas sdo, portanto, as
transferéncias cujas regras de distribuicio mais tendem a afetar as receitas de estados e
municipios (ARRETCHE, 2019).

Assim, as transferéncias governamentais t€ém um papel relevante no estudo do

financiamento dos entes estaduais e das politicas publicas. Apds a conjuncdo desses

%8 A existéncia desse tipo de transferéncia pode agregar um fator de grande incentivo a atitudes incompativeis
com a responsabilidade fiscal, podendo funcionar como um mecanismo anunciado de resgate para aquelas
localidades que necessitarem de socorro financeiro e com poder de pressdo politica suficiente (MENDES;
MIRANDA; COSIO; 2008).

% Para um estudo mais detalhado de cada transferéncia, inclusive outras espécies de transferéncias que ndo sdo
de natureza intergovernamental, como a transferéncias ao setor produtivo privado (Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste - FNE, Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO e Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO) ver Mendes, Miranda e Cosio (2008).

70 De acordo com Arretche (2019), em 2017, 46% do total das transferéncias constitucionais do governo federal
para os estados foi realizado através do FPE e 42% foi realizado pelo FUNDEB. No caso dos municipios, no
mesmo ano, 45,5% das transferéncias constitucionais foram feitas pelo FPM ao passo que 39% foram realizados
pelo FUNDEB. Para estados e municipios, neste mesmo ano, 8% e 8,5% do total das transferéncias
constitucionais correspondeu aos royalties de receitas da Unido derivadas de recursos naturais.
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mecanismos de arrecadacgdo, reparticao e transferéncias constitucionais e legais de recursos, a
receita disponivel da Unido ficou entre 50% e 55% no periodo compreendido entre 2002 e
2007, ja os estados ficaram com uma receita disponivel em torno de 27%, e os municipios
entre 18% e 21%. Os dados da Figura 4 demonstram um leve aumento da receita disponivel
dos municipios, € uma leve redugdo da receita disponivel da Unido.

Nota-se, portanto, uma assimetria em termos de poder de gasto entre os entes,
com a Unido concentrando a maior parte da receita disponivel, assim como dispde da maior
parte da receita tributdria, e de grande parte das competéncias em termos de politicas publicas.
E neste sentido que Arretche (2014) afirma que a Unido exerce poderosa influéncia sobre a
agenda e as politicas dos governos subnacionais. As regras constitucionais, o poder de gasto
da Unido e a autoridade dos ministérios federais para regulamentar e supervisionar as politicas
executadas sdo fatores explicativos centrais da agenda dos governos subnacionais que ndo €
cadtica nem aleatéria. Na verdade, apresenta um padrdo bem claro, as politicas que contam
transferéncias condicionadas (ou seja, aquelas que vinculam a aplicagdo dos recursos em
determinadas acOes) tendem a ter alta prioridade, como é o caso das transferéncias
relacionadas as politicas de educacdo e saide (ARRETCHE, 2014).

Ainda de acordo com a autora, quando as unidades constituintes ndao sao
obrigadas pela Constituicdo a executar uma dada politica, fica a cargo de cada governante
decidir sobre sua adesdo. Como resultado, caso o governo central queira induzir determinada
politica ou programa ele precisa formular desenhos de politica que tornem essa decisdo
atraente, ¢ € neste ponto que poder de gasto da Unido se torna um elemento central
(ARRETCHE, 2014). Isso é o que ocorre, por exemplo, na drea de satde, onde a Unido
estabelece as acdes que deverdo ser financiadas e quais os critérios de distribuicdo de
recursos.

Além da assimetria em termos de distribuicdo de recursos do ponto de vista
vertical (Unido, estados e municipios), outro aspecto relevante que merece ser destacado € a
assimetria na distribuicao desses recursos do ponto de vista horizontal, ou seja, entre os entes
de mesmo nivel (os 26 estados e o Distrito Federal, e os mais de 5.500 municipios),
principalmente devido a questdes ligadas a dindmica econdmica de cada ente. Nesse quesito, €
importante lembrar que o principal imposto arrecadado no pais (que representa cerca de 20%
de toda receita tributdria do pais) é diretamente ligado ao desempenho da atividade econdmica
e é de competéncia dos estados da federacdo e do Distrito Federal, portanto a capacidade de

gasto destes entes € fortemente afetada pela arrecadagcdo deste imposto.
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Figura 4: Receitas disponiveis por nivel de governo no Brasil

100,0

80,0

20,0

10,0

00

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2maz 2013 2014 2015 2016 207

Governa municipial B Governo estadual B Govema central

Fonte: (INSTITUTO FISCAL INDEPENDENTE, 2018a).
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Considerando que historicamente no Brasil, os estados da regido sul e sudeste sdo
mais desenvolvidos, e que em geral, as capitais dos Estados tém um desempenho econdmico
mais dindmico que os municipios do interior dos estados, o que afeta diretamente a sua
capacidade de arrecadacdo, o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) funcionam como mecanismos redistributivos dos recursos
do fundo publico entre os entes da federacdo e visam a reduzir a discrepancia entre a
disponibilidade de recursos’'.

Os critérios de partilha do FPE e FPM foram definidos inicialmente pelo Cédigo
Tributario Nacional de 1966 e pela Lei Complementar n° 62/1989, e combinam critérios
territoriais e populacionais™, da seguinte maneira: 1) do FPE, 85% da arrecadacio ¢é
transferida aos estados das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% aos estados do Sul
e Sudeste. Do que foi transferido, 5% sao distribuidos conforme a superficie territorial € 95%,
a partir de coeficiente de calculo que combina populagdo e renda per capita (CTN, art. 88); e
2) do FPM, 10% dos recursos cabem as capitais e o restante € distribuido também em razao de
coeficiente que combina populagdo e renda per capita (CTN, art. 91) (BACHUR, 2014).

Conforme demonstra o Quadro 10, a média de arrecadacao propria dos estados do
norte é de cerca R$1.770 e do nordeste de R$ 1.500, enquanto a arrecadacdo dos estados do
sul e sudeste é acima de R$ 3.000 e dos estados da regido centro-oeste acima de 3.300. A
situacdo do estado do Maranhdo € emblemética. No ano de 2016, foi o estado com a menor
arrecadacdo prépria por habitante do pais. Enquanto o estado do Maranhdo arrecadou R$
1.042,10 por habitante, o estado de Sdo Paulo teve uma arrecadacido de R$ 3.392,63. Mesmo
apos a redistribui¢do de recursos constitucionais e legais o estado do Maranhao continua com
a menor receita disponivel entre os estados do pais, com cerca de R$ 1.723. Ainda se
quiséssemos somar a receita disponivel do governo do estado do Maranhdo com a receita
disponivel dos 217 municipios do estado, a soma desses recursos ainda seria a menor por

habitante do pais, o que revela as restricdes fiscais do estado para efetivagao de politicas

"I E importante destacar que esses fundos ndo visam em sua concepgdo 2 equalizagio dos recursos piblicos por
habitante das unidades federativas, mas sua aplicagcdo, promove redistribuicio de recursos, e Unidades da
Federacdo de baixa capacidade tributdria tendem a obter ganhos de recursos em volumes considerdveis,
entretanto, as disparidades finais de dotacdo de recursos publicos ainda permanecem preocupantes.

72 No que se refere ao FPE, em 2013, o congresso aprovou a Lei Complementar n® 143/2013, cuja vigéncia se
iniciou em 2016. A nova lei mudou a regra de atualizacdo dos valores, e reiterou os critérios de populagdo e
inverso da renda per capita como fatores do cdlculo das cotas estaduais, mas estabeleceu as cotas de 2015 como
referéncia. No que tange ao FPM, sucessivas leis complementares apenas reiteraram as disposi¢des iniciais
(ARRETCHE, 2019). Conforme disposto no artigo 161 da Constitui¢do Federal, compete ao Tribunal de Contas
da Unido calcular e fixar, com base nos dados fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE, os coeficientes de participacdo na distribuicdo dos recursos tributdrios da Unido.
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publicas. Portanto, observa-se que cada ente estatal pode possuir caracteristicas bem

particulares quanto as suas capacidades governamentais, particularmente as financeiras.

Quadro 10: Arrecadacdo Propria (AP), Transferéncias (TR) e Receita Disponivel (RD) por
Unidades da Federacdo — em R$ por habitante no ano de 2016.

UNIDADES  GOVERNO ESTADUAL  GOVERNO MUNICIPAL  GOVERNO REGIONAL
DA RD(III) RD(III) AP(VII) TR(VII) RD(X)

FEDERACAO AP(I) TRAI) =@M+ APIV) TR() =(V)+ = =)+ =(I)+
(Im V) (D+IV) V) (Iv)

Brasil 2.523,79| 82,89 2.606,67| 616,87 | 1.406,65 | 2.023,52 | 3.140,65 | 1.489,54 | 4.630,19

Regido Norte | 1.773,22 | 1.030,08 | 2.803,30 | 277,48 | 1.313,86 | 1.591,34 | 2.050,71 | 2.343,94 | 4.394,64

Rondénia 2.133.24| 1.058,86 | 3.192,10| 341,26 | 1.244,68 | 1.585,95 | 2.474,50 | 2.303,54 | 4.778,05
Acre 1.542,06 | 3.471,00 | 5.013,06| 211,19 | 1.265,55 | 1.476,75 | 1.753,25 | 4.736,55 | 6.489,80
Amazonas 2.204,19| 347,31|2.551,50| 314,17| 1.201,99 | 1.516,17 | 2.518,36 | 1.549,30 | 4.067,66
Roraima 1.677,23 | 3.886,24 | 5.563.47| 156,94 | 1.714,06 | 1.871,00 | 1.834,17 | 5.600,30 | 7.434,47
Paré 1.519,68 | 490,03 | 2.009,71| 258,97 | 1.309,66 | 1.568.63 | 1.778,65 | 1.799,69 | 3.578,34
Amapd 1.11545 | 3.624,07 | 4.739,52| 144,01 | 1.075.41 | 1.219,42 | 1.259,46 | 4.699,48 | 5.958,94
Tocantins 2.087,78 | 2.111,06 | 4.198,84 | 351,12 1.722,33 | 2.073,44 | 2.438,90 | 3.833,39 | 6.272,28
ﬁﬁfi‘;te 1.508,39 | 478,21 1.986,61| 288,01 | 1.350,83 | 1.638,83 | 1.796,40 | 1.829,04 | 3.625,44
Maranhdo 1.042,10| 681,02| 1.723,12|  181,1| 1.452,55| 1.633,66 | 1.223,21 | 2.133,57 | 3.356,78
Piauf 1.381,66 | 840,64 | 2.222,30| 227,86 | 1.546,17 | 1.774,03 | 1.609,52 | 2.386,81 | 3.996,32
Ceard 146504 | 35346 | 1.81849| 313,88 1.296,87| 1.610,74 | 1.778,91 | 1.650,32 | 3.429,23
E?ﬂgrandedo 1.708,41| 686,93 |2.39534| 3207 1.377,19 | 1.697,89 | 2.029,11 | 2.064,12 | 4.093,23
Parafba 142339 699,12 2.122,50| 230,07 | 1.405,58 | 1.635,66 | 1.653,46 | 2.104,70 | 3.758,16

Pernambuco 1.788,26 | 232,62 2.020,89| 360,31 | 1.218,65 | 1.578,96 | 2.148,58 | 1.451,27 | 3.599,85

Alagoas 1.319,97 | 746,72| 2.066,69| 256,14 | 1.433,25 | 1.689,39 | 1.576,11 | 2.179,98 | 3.756,09
Sergipe 1.673,89 | 1.225,95 | 2.899,84 | 337.64| 1.381,62 | 1.719,26 | 2.011,54 | 2.607,57 | 4.619,11
Bahia 1.593,98| 258,92| 1.852,91| 296,97 | 1.333,50 | 1.630,47 | 1.890,95 | 1.592.43 | 3.483,38
gjﬁiﬁ‘t’e 3.008,54 | -415,33(2.593,20| 923,2| 1.421,37 | 2.344,57 | 3.931,74 | 1.006,04 | 4.937,77

Minas Gerais | 2.525,57 | -139,49 | 2.386,08 | 468,93 | 1.404,49 | 1.873,42| 2.994,50 | 1.265,00 | 4.259,50

Espirito Santo | 2.587,35 58,06 | 2.645,41| 527,28 1.551,80 2.079,08 | 3.114,63 | 1.609,86 | 4.724,49

Rio de Janeiro | 2.685,55| -159,34|2.526,21| 993,27 1.267,62| 2.260,90 | 3.678,83 | 1.108,28 | 4.787,11

Sao Paulo 3.392,63| -681,97| 2.710,65

—_—

.145,46 | 1.474,87 | 2.620,33 | 4.538,09 | 792,89 5.330,98

Regido Sul 3.078,66 | -304,04 | 2.774,62 643,4 | 1.603,59 | 2.246,99 | 3.722,06 | 1.299,54 | 5.021,61

Parana 2.829,89| -159,96|2.669,94| 637,78 | 1.574,32| 2.212,10 | 3.467,67 | 1.414,36 | 4.882,03

Santa Catarina | 3.015,51| -412,75|2.602,76| 690,68 | 1.610,28 | 2.300,96 | 3.706,19 | 1.197,53 | 4.903,72
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Rio Grande do

Sul 3.365,14| -381,01|2.984,13| 620,04 | 1.628,65| 2.248,69 | 3.985,19 | 1.247,64 | 5.232,82

Regiao

3.346,58 | 1.049,83 | 4.396,41 | 456,73 | 1.263,12 | 1.719,84 | 3.803,30 | 2.312,95 | 6.116,25
Centro-Oeste

Mato Grosso

do Sul 3.209,48 | -103,37| 3.106,11| 700,25| 1.774,08 | 2.474,33 | 3.909,73 | 1.670,71 | 5.580,44

Mato Grosso 3.372,89| 342,69 3.715,58| 547,44| 1.646,16 | 2.193,60 | 3.920,33 | 1.988,84 | 5.909,18

Goids 2.841,18| -68,02|2.773,16| 517,46 1.430,96 | 1.948,42 | 3.358,64 | 1.362,94 | 4.721,58

Distrito Federal | 4.577,55 | 5.388,04 | 9.965,59 0 0 0| 4.577,55 | 5.388,04 | 9.965,59

Fonte: INSTITUTO FISCAL INDEPENDENTE, 2018b).

De acordo com Neto (2014), os recursos transferidos pelo sistema de partilha
fiscal, ademais de ndo serem suficientes, em seus montantes, para igualar nacionalmente
padrdes de acesso a politicas publicas, ndo tém sido capazes de modificar a dindmica dos
investimentos dentro das regides menos desenvolvidas, pois os recursos publicos transferidos
para essas regidoes tendem a retornar, via comércio inter-regional, para as regides mais
desenvolvidas do pais.

Assim, por mais que todos os entes federados possuam competéncia legal (inscrita
na Constitui¢do Federal) para execugdo de politicas de desenvolvimento urbano, a formulacao
e implementacdo dessas politicas pode ser fortemente afetada por suas capacidades
financeiras, ainda mais em um contexto em que o governo central concentra a maior parte dos
recursos do fundo publico e de grande desigualdade entre os entes de mesmo nivel.

Além disso, é importante lembrar que o desenho institucional de cada politica
publica especifica pode assumir caracteristicas préprias dentro desta organizacdo estatal.
Neste sentido, as politicas de desenvolvimento urbano sdo marcadas historicamente pelo fato
de que sua principal fonte de financiamento é proveniente do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS), gerido pela Caixa Econdmica Federal (CEF). Assim, tudo que ocorre com
este fundo vai influenciar diretamente a producdo de bens e servicos que compdem a
infraestrutura urbana (JACCOUD, 2005). Dado que o FGTS € de propriedade dos
trabalhadores, as contribui¢des para este fundo nao sdo formalmente receitas do governo e,
portanto, ndo podem ser usadas para financiar gastos publicos correntes. Desde modo, esta
fonte de recursos é mais proxima do crédito publico involuntario, visto que sdo contribuicdes
de empregadores e empregados destinadas a garantir compensacao financeira em caso de
perda do emprego, tendo a natureza de poupanga compulséria ou seguro.

Este mecanismo, criado em 1966, pela Lei n° 5.107, oferece ao trabalhador a
formacdo de uma poupanca compulsoria (formagdo de patrim6nio) durante seu periodo de

vinculo de emprego formal. O cariter compulsério dos depdsitos aliado as restrigdes aos
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saques (com movimentacdo de sua conta vinculada estabelecida apenas nas condi¢des do
artigo 20 da Lei n° 8.036/90) concede maior estabilidade aos recursos e permite que oOS
rendimentos dos investimentos e aplicagdes sejam exclusivos e creditados ao préprio FGTS,
elevando suas disponibilidades e tornando-o uma das principais fontes para o crédito
habitacional. Como ja foi visto, o FGTS foi a primeira fonte de sustenta¢do para o Sistema
Financeiro da Habita¢do (SFH), além de propiciar recursos para o saneamento e infraestrutura
urbana (FGV, 2018). O Fundo ¢é gerido por um Conselho Curador ao qual compete, dentre
outras atribuicdes, estabelecer as diretrizes e os programas de alocacdo de todos os recursos
do FGTS, de acordo com os critérios definidos na Lei n° 8.036/90, em consondncia com a
politica nacional de desenvolvimento urbano e as politicas setoriais de habitacdo popular,
saneamento bdsico e infraestrutura urbana estabelecidas pelo Governo Federal (BRASIL,
1990).

As reformas institucionais realizadas nos ultimos anos ndo modificaram a
estrutura bdsica da distribuicdo federativa de fun¢des no campo das politicas urbanas. O
governo federal arrecada e distribui, por meio de empréstimos, os recursos do FGTS. As
principais arenas para definicdo das diretrizes e dos programas para alocag¢do dos recursos € o
conselho gestor do FGTS, que define as regras de operacdo dos programas e a Caixa
Econdmica Federal (CEF) que como agente financeiro do Fundo detém o poder para
autorizacdo definitiva. Nem o Conselho Curador do FGTS nem a CEF contam com
representacOes federativas em suas principais instancias decisOrias. Sdo 6rgaos com controle
majoritario do governo federal. A auséncia de uma representacdo institucionalizada dos
governos subnacionais nas arenas decisdrias federais permite ao governo federal razodvel
autonomia para definir unilateralmente as regras de distribuicdo dos empréstimos federais.
Assim, tal como em outras politicas, como é o caso da area de saide, a Unido pode exercer
grande autoridade regulatoria por meio de seu poder de gasto, além da sua ampla capacidade
de estabelecer as diretrizes dessas politicas. Sob condi¢cdes que os governos estaduais
dependam de empréstimos federais para executar programas, esses deverdo executar suas
politicas de acordo com as normas federais (ARRETCHE, 2012b).

Outra fonte de recursos que pode ter um papel relevante nos programas na drea de
desenvolvimento urbano € a Contribui¢do de Interven¢do no Dominio Econdmico relativa as
atividades de importacdo ou comercializacdo de petréleo e seus derivados, gds natural e seus
derivados e dlcool combustivel, autorizada pela Emenda Constitucional n® 33, de 11 de
dezembro de 2011 e instituida pela Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001, reconhecida

como CIDE-Combustiveis.
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De acordo com os dispositivos constitucionais inseridos, os recursos arrecadados
com esta contribuicdo deverdo ser destinados: a) ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de dlcool combustivel, gds natural e seus derivados e derivados de petrdleo; b) ao
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petrdleo e do gés; e c)
ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes. Além disso, do produto da
arrecadacdo desta contribuicao de intervencao no dominio econdmico, 29% (vinte e nove por
cento) deve ser entregue para os estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, para
ser aplicado obrigatoriamente no financiamento de programas de infraestrutura de transportes,
e do montante de recursos que cabe a cada estado 25% (vinte e cinco por cento) deverdo ser
destinados aos seus municipios também para serem aplicados no financiamento de programas
de infraestrutura de transportes (BRASIL, 2001). Assim, observa-se que estes recursos podem
ser utilizados em programas de infraestrutura de transportes urbanos.

Definidos os principais aspectos juridicos-institucionais do federalismo brasileiro
bem como as formas de obtencdo e a distribuicdo dos recursos publicos e alguns reflexos nas
politicas urbanas, a se¢io seguinte busca fazer uma andlise da estrutura dos gastos publicos no

Brasil decorrente desse arranjo.

3.3 Estrutura dos gastos publicos™

Os direitos declarados e garantidos nas leis s6 t€m aplicabilidade por meio de
politicas publicas correspondentes, as quais, por sua vez, operacionalizam-se mediante
programas, projetos e atividades, constantes nos planos e or¢camentos do Estado. Como
observou-se, o Estado federativo brasileiro dotou a Unido de autoridade normativa e
capacidade de gasto que lhe permitem afetar decisivamente a agenda dos governos
subnacionais, a despeito da descentralizacdo politica, fiscal e de competéncias adotadas a
partir da Constituicdo de 1988. Assim, resultados de politicas publicas ndo podem ser
diretamente deduzidos apenas da categoria federalismo nem mesmo da descentralizacdo de
recursos. Diferentemente, dependem do modo como se combinam essas distintas dimensdes
nas politicas setoriais. Diferentes arranjos setoriais relativos a autoridade para executar

politicas, para tomar decisdes com relacdo as regras de sua execucdo e, finalmente, de

73 Apesar de importantes para a compreensio da totalidade dos gastos piiblicos no Brasil, nesta se¢do ndo serd
tratado dos gastos tributdrios, que sdo aqueles decorrentes de desoneracdes e incentivos fiscais, que constituem-
se em renuncias tributdrias do fundo publico, geralmente em beneficio do capital. A complexidade deste tipo de
gastos exigiria, do nosso ponto de vista, um estudo pormenorizado.
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controle sobre recursos, afetam decisivamente as politicas desenvolvidas pelos governos
subnacionais (ARRETCHE, 2019).

Essas regras podem vincular as receitas dos governos subnacionais ao gasto em
politicas especificas se constituindo em componente central das politicas federais de
regulacdo das politicas descentralizadas. Estas normas limitam a autonomia deciséria das
unidades constituintes com relagdo a alocagcdo de seus proprios recursos. De acordo com
Arretche (2010), estas regras ndo sdo um componente novo da regulacdo federal dos governos
subnacionais no Brasil. De fato, “amarrar” as unidades constituintes a modalidades desejadas
de gasto por meio de mandatos constitucionais foi um mecanismo adotado ja na Constituicdo
de 1946, para vincular uma pequena parcela das receitas das unidades constituintes a politicas
de desenvolvimento. O mesmo principio foi adotado em constituicdes posteriores
(ARRETCHE, 2005).

Mais recentemente a Constituicdo Federal promulgada em 1988 vinculou receitas
dos governos federal, estaduais e municipais a educacao, e a Emenda Constitucional n° 029
de 2000 a saude. Assim, a novidade das vinculacOes adotadas pela legislacdo federal diz
respeito as dreas privilegiadas e as taxas de vinculagdo. Além de vincular suas proprias
receitas as politicas de educacdo e saide, a Unido fez o mesmo em relacdo aos entes
subnacionais. Conforme dispositivos constitucionais, pelo menos 37% das receitas estaduais e
40% das receitas municipais devem ser alocadas nas dreas de saide e educacdo. No caso dos
estados e Distrito Federal devem ser 25% para educagdo e 12% para satde e no caso dos
municipios devem ser 25% para educagdo e 15% para saude (ARRETCHE, 2010).

No que se refere a satide, as regras estdo estabelecidas no artigo 198 da

Constitui¢do™ e no artigo 77 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias™. No que

74 “Art. 198. As acdes e servigos publicos de sadde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema dnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: (...) § 1°. O sistema tnico de
saude serd financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orcamento da seguridade social, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes. § 2° A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servicos publicos de satde recursos minimos
derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do
respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); II —no caso dos Estados e
do Distrito Federal, o produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam
os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso II, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios; III —no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°. § 3° Lei complementar,
que serd reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecerd: I - os percentuais de que tratam os incisos II e TII
do § 2% II — os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a sadde destinados aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva
reducdo das disparidades regionais; III — as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com satide
nas esferas federal, estadual, distrital e municipal” (BRASIL, 1988).

75 “Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas a¢des e servigos publicos de
satde serdo equivalentes: I — no caso da Unido: @) no ano 2000, o montante empenhado em acdes e servicos
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tange a educacgdo, as regras estdo estabelecidas nos artigos 211, 212 e 213 da Constitui¢dao’,
que distribuem atribuicdes e estabelecem diretrizes sobre gastos e fontes de recursos para seu
financiamento. Além destas duas politicas, cabe ressaltar que as despesas com Previdéncia
Social, sdo decorrentes de obrigacdes legais do governo para com os segurados com fontes de
recursos especificas que sdo as contribui¢cdes sociais, € se constituem basicamente em
beneficios previstos constitucionalmente, tais como: cobertura dos eventos de doenca,
invalidez, morte e idade avancgada; protecdo a maternidade, especialmente a gestante; saldrio-
familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda; e pensdo por

morte do segurado, ao conjuge ou companheiro e dependente.

publicos de saide no exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento; b) do ano 2001 ao
ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo nominal do Produto Interno Bruto — PIB; II —
no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere
o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso II, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios; e III — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por
cento do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158
e 159, inciso I, alinea b e § 3° (...) § 2° Dos recursos da Unido apurados nos termos deste artigo, quinze por
cento, no minimo, serdo aplicados nos Municipios, segundo o critério populacional, em acdes e servigos basicos
de saude, na forma da lei. § 3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as acdes
e servigos publicos de satide e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade serdo aplicados por meio de
Fundo de Saide que serd acompanhado e fiscalizado por Conselho de Sadde, sem prejuizo do disposto no art. 74
da Constituicdo Federal. § 4° Na auséncia da lei complementar a que se refere o art. 198, § 3°, a partir do
exercicio financeiro de 2005, aplicar-se-a a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios o disposto
neste artigo” (BRASIL, 1988).

76 ““Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizariio em regime de colaboracio seus
sistemas de ensino. § 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiard as
instituicdes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcio redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; § 2° Os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e na educacdo infantil. § 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e médio.§ 4° Na organizac¢do de seus sistemas de ensino, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizacdo do ensino obrigatério. § 5° A educag@o bdsica publica atenderd prioritariamente ao ensino
regular. Art. 212. A Unifo aplicard, 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. (...) § 3° A distribuicdo dos recursos publicos
assegurard prioridade ao atendimento das necessidades do ensino obrigatdrio, no que se refere a universalizacdo,
garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educacdo. § 4° Os programas
suplementares de alimentacd@o e assisténcia a saide previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos
provenientes de contribuicdes sociais e outros recursos orcamentarios. § 5° A educagdo bdasica publica terd como
fonte adicional de financiamento a contribui¢do social do saldrio-educacdo, recolhida pelas empresas na forma
da lei. § 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadagdo da contribui¢do social do saldrio-educacio serdo
distribuidas proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na educagdo bdsica nas respectivas redes
publicas de ensino. Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a
escolas comunitdrias, confessionais ou filantrdpicas, definidas em lei, que: I - comprovem finalidade nao-
lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em educacio; II - assegurem a destinacdo de seu patrimonio a
outra escola comunitdria, filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas
atividades. § 1° - Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo para o ensino
fundamental e médio, na forma da lei, para os que demonstrarem insufici€ncia de recursos, quando houver falta
de vagas e cursos regulares da rede publica na localidade da residéncia do educando, ficando o Poder Puiblico
obrigado a investir prioritariamente na expansio de sua rede na localidade. § 2° As atividades de pesquisa, de
extensdo e de estimulo e fomento a inovagdo realizadas por universidades e/ou por institui¢des de educagdo
profissional e tecnolégica poderdo receber apoio financeiro do Poder Piblico” (BRASIL, 1988).
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Por outro lado, para outras politicas publicas como nas dreas ligadas ao
desenvolvimento urbano — habitacdo, saneamento bdsico, infraestrutura urbana e transporte
publico —, a regulamentacdo federal ¢ bem mais limitada. O gasto nestas politicas ndao ¢é
determinado constitucionalmente, nem existe vinculacdo de receitas. Em outras palavras,
nestas politicas, os governos subnacionais tém parcela considerdvel de autonomia de
implementacdo. Portanto, o emprego dos recursos institucionais por parte da Unido para
regular a execu¢do descentralizada de uma dada politica pode transformd-la em uma politica
mais regulada. E dadas as caracteristicas juridico-institucionais do federalismo brasileiro, esta
possibilidade existe potencialmente para qualquer area de politica piblica. Assim, é possivel
distinguir dois tipos de politicas descentralizadas: (A) reguladas: aquelas nas quais a
legislacdo e a supervisdo federais limitam em grande parte a autonomia decisOria dos
governos subnacionais, estabelecendo patamares de gasto e modalidades de execucdo das
politicas; (B) ndo reguladas: aquelas nas quais a execucdo das politicas (policy-making) esta
associada a maior autonomia para tomar decisdes (policy decision- making) (ARRETCHE,
2010).

Deste modo, a Unido pode comprometer os governos subnacionais com certas
politicas, por meio de suas func¢des regulatérias, mesmo que estes governos detenham
autoridade sobre a execucdo dessas politicas. Contudo, a autonomia politica dos entes
subnacionais lhes permite a possibilidade da discordancia. Como resultado, mesmo na
presenca da regulacdo federal, ainda hd espaco para decisdes por parte dos governos locais,
derivadas quer de sua autonomia politica quer de sua autoridade sobre a execugdo de politicas.
O impacto da regulacdo federal € uma das razdes pelas quais ha pouca relacdo entre o gasto
dos governos subnacionais e a filiacdo partidaria de seus respectivos governantes no Brasil.
Menos do que expressdo da fragilidade programatica dos partidos brasileiros, este resultado €
expressao do fato de que a decisdo sobre patamares de gasto € largamente afetada por fatores
exdgenos ao governo. Independentemente de suas preferéncias ideoldgicas, e, mesmo, das
preferéncias ideoldgicas do eleitorado local, os governantes estdo constrangidos a empregar
seus recursos de acordo com normas previstas pela legislacio federal. Dado que os
or¢camentos sdo fixos, os efeitos desta regulacdo afetam nao apenas os patamares de gasto nas
politicas reguladas, mas também os recursos disponiveis para as politicas ndo reguladas

(ARRETCHE, 2010).
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De acordo com dados referentes a consolidacio das contas nacionais do
quadriénio (2015-2018)7’, quando se observa as principais despesas realizadas pelo conjunto
dos entes estatais destacam-se os “Encargos Especiais” que consumiram em média 39% dos
recursos. De acordo com a Portaria 042/1999 do Ministério do Or¢camento e Gestdo, essa
funcdo engloba as despesas em relacao as quais ndo se possa associar um bem ou servigo a ser
gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas, ressarcimentos, indenizagdes e
outras afins (BRASIL, 1999). Esta € a funcdo que contempla, dentre outros, a amortizacio e o
refinanciamento da divida puiblica, além de alguns tipos de transferéncias governamentais.

A segunda despesa mais importante sdo os gastos vinculados a previdéncia social,
que somaram em média 20% dos recursos. J4 as politicas de satide somaram 8,4% e as
politicas de educagdo somaram 8,6%. Pode-se afirmar que estas quatro dreas de gastos
formam o “grosso” do destino do fundo ptblico no Brasil, j4 que correspondem a mais de
75% de todo o gasto. Assim, é possivel notar o comprometimento do Estado brasileiro com as
despesas decorrentes da divida publica’™, a importancia da previdéncia social no conjunto das
despesas publicas, o que é uma caracteristica mundial, e por fim o efeito das regras
constitucionais nos gastos das politicas publicas de saude e educagdo, visto que essas sao as
duas dreas fortemente reguladas pelo governo central, onde a Constituicao Federal determina
a aplicacdo de recursos minimos decorrentes da arrecada¢do de impostos.

Cumpre salientar, que a previdéncia social conta com uma diversidade de fontes
de recursos especificas que sdo as contribui¢cdes (Art. 195), que se constituem na terceira
principal fonte de arrecadacio de todo Estado brasileiro como j& destacado na secdo anterior.
Além disso, a previdéncia social tem entre seus principios a irredutibilidade do valor dos
beneficios (art. 194), a vinculagdo ao saldrio minimo (art. 201 § 2°) e o reajustamento de
forma a preservar seu valor real (art. 201 § 4°), o que garante certa estabilidade a esta politica.

Outras despesas razoavelmente relevantes observadas foram os gastos com

Administracdo, Assisténcia Social, Seguranca Publica, Trabalho, Judicidrio, Defesa Nacional,

77 Considerando que a consolidagdo das contas nacionais depende do encaminhamento de informagdes dos entes
dentro dos prazos estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, e ainda a ocorréncia de envio de
informagdes com algum tipo de falha, em nenhum dos anos com balanc¢os j4 publicados houve a consolidacao
das contas de 100% dos entes, o que ndo nos permite avaliar com exatiddo o volume total de gastos do Estado
brasileiro. Neste sentido, para analisar a relevancia de cada fun¢@o no ambito de cada esfera de governo bem
como nos gastos consolidados, optou-se por analisar as contas do dltimo quadri€nio visto que os anos de 2015 e
2018 foram os que apresentaram a maior representatividade de dados consolidados entre todos os balangos ja
publicados, com dados de 100% dos Estados, e mais de 90% dos municipios, e considerando ainda que a amostra
das contas consolidadas nos anos de 2016 e 2017 é bem representativa (no ano de 2016 foram consolidadas as
contas de 96% dos Estados e 77% dos municipios e no ano de 2017 foram 89% dos Estados e 93% dos
municipios). Assim permitiu-se analisar uma série histérica bem representativa dos gastos publicos dos entes.

78 Na se¢fio 3.5 serd tratado a divida piblica de maneira um pouco mais detida.
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Urbanismo e Transportes, que consumiram em média 2,8%, 2,6%, 2,2%, 1,8%, 1,8%, 1,6%,
1,5% e 1,4%, respectivamente. Os demais gastos estdo distribuidos entre 16 fungdes de
governo, com nenhuma fun¢do chegando a representar mais de 1% dos gastos em nenhum dos

anos analisados.

Quadro 11: Demonstrativo da despesa consolidada das esferas de governo entre 2015 e 2018,
em R$ milhdes

FUNGAO 2018 % 2017 % 2016 % 2015 %

Legislativa 37.371| 0,9% 35.011| 0,9% 33.467 | 0,8% 32.612 | 0,9%
Judiciaria 75.446 | 1,8% 71394 | 1,8% 67.201 | 1,7% 64.247 | 1,8%
Essencial a Justica 27.125| 0,6% 25.167 | 0,6% 23.735| 0,6% 21.856 | 0,6%
Administragdo 125.853 | 2,9% | 111.498| 2,8%| 106.205| 2,7%| 108.079| 2,9%
Defesa Nacional 76.372 | 1,8% 68.172 | 1,7% 61.613 | 1,6% 40.962 | 1,1%
Seguranga Publica 96.595 | 2,3% 88.385 | 2,2% 85.421| 2,2% 80.375| 2,2%
Relagdes Exteriores 3.108 | 0,1% 2.856 | 0,1% 2.777 | 0,1% 3.021| 0,1%
Assisténcia Social 111.378 | 2,6%| 105.506| 2,7% 98.644 | 2,5% 93.430 | 2,5%
Previdéncia Social 890.687 | 20,8% | 838.340 | 21,1% | 767.918 |19,4% | 688.811 | 18,8%
Saude 365.629 | 8,6% | 340.838 | 8,6% | 314.067| 7,9% | 308.004 | 8,4%
Trabalho 74592 | 1,7% 73.255| 1,8% 74.287 | 1,9% 69.136 | 1,9%
Educagdo 368.948 | 8,6% | 350.172| 8,8%| 325.799| 8,2% | 326.496| 8,9%
Cultura 9.189| 0,2% 8.406 | 0,2% 8.021| 0,2% 8.583 | 0,2%
Direitos da Cidadania 15.379 | 0,4% 13.915| 0,4% 14.331 | 0,4% 12.237 | 0,3%
Urbanismo 64.384 | 1,5% 56.760 | 1,4% 57.752 | 1,5% 59.699 | 1,6%
Habitagdo 3.884 | 0,1% 4.673 | 0,1% 4.782| 0,1% 5399 | 0,1%
Saneamento 18.491| 0,4% 16.460 | 0,4% 15.922 | 0,4% 17.574 | 0,5%
Gestdo Ambiental 14942 | 0,3% 13.106 | 0,3% 14.112 | 0,4% 13.303 | 0,4%
Ciéncia e Tecnologia 11.411| 0,3% 11.240 | 0,3% 11.092 | 0,3% 12.349 | 0,3%
Agricultura 33.472| 0,8% 32.273 | 0,8% 34.523 | 0,9% 30.403 | 0,8%
Organizagdo Agraria 2.881| 0,1% 2,968 | 0,1% 3.145| 0,1% 3.207 | 0,1%
IndUstria 3.346| 0,1% 3.010| 0,1% 3.337| 0,1% 3.578 | 0,1%
Comércio e Servigos 8.641 | 0,2% 6.330 | 0,2% 6.434 | 0,2% 7.523 | 0,2%
Comunicagdes 2382 | 0,1% 2331 0,1% 2435 0,1% 2.687 | 0,1%
Energia 3.790| 0,1% 3379 | 0,1% 2.976| 0,1% 3.257| 0,1%
Transporte 54.183 | 1,3% 55.846 | 1,4% 53.678 | 1,4% 57.067 | 1,6%
Desporto e Lazer 5.811| 0,1% 5.378 | 0,1% 5983 | 0,2% 7.486 | 0,2%
Encargos Especiais 1.605.987 | 37,6% | 1.465.310 | 36,9% | 1.619.677 | 40,9% | 1.447.989 | 39,5%
DESPESA (EXC. INTRA-ORCAMENTARIA) | 4.111.277 | 96,2% | 3.811.974 | 96,1% | 3.819.334 | 96,4% | 3.529.370 | 96,2%
DESPESA (INTRA-ORCAMENTARIA) 163.673 | 3,8%| 154.916 | 3,9% | 144.282| 3,6% | 138.479| 3,8%
TOTAL GERAL DA DESPESA 4.274.950 | 100% | 3.966.890 | 100% | 3.963.616 | 100% | 3.667.849 | 100%

Fonte: Elaboracdo préopria. Dados: Secretaria do Tesouro Nacional (2018, 2017, 2016 e 2015).
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Assim, de maneira geral pode-se inferir que as politicas reguladas como satde e
educagdo, juntamente com a previdéncia social t€ém alta prioridade na alocacdo do gasto
publico, ao passo que as politicas nao reguladas tais como habita¢do e saneamento tém baixa
prioridade de gasto. Além disso, confirmando uma hipdétese ja levantada no primeiro capitulo,
os gastos com infraestrutura urbana (urbanismo e saneamento) sdo superiores aos gastos com

habitacdo, embora ndo possuam grande representatividade na agenda governamental.

Quadro 12: Demonstrativo das despesas por fun¢do da Unido em R$ milhGes

FUNGAO 2018 % 2017 % 2016 % 2015 %

Legislativa 6.521 | 0,2% 6.368 | 0,2% 6.312 | 0,2% 6.258 | 0,3%
Judiciaria 31.854 | 1,2% 30.549 | 1,2% 28316 | 1,1% 27.397 | 1,2%
Essencial a Justica 6.270 | 0,2% 6.206 | 0,2% 5.622 | 0,2% 5.475| 0,2%
Administragdo 28.433 | 1,0% 24.618 | 1,0% 21.801| 0,8% 19.442 | 0,8%
Defesa Nacional 76.353 | 2,8% 68.151 | 2,6% 61.596 | 2,3% 40937 | 1,7%
Seguranga Publica 11.362 | 0,4% 9.752 | 0,4% 8.816 | 0,3% 8.116 | 0,3%
Relagdes Exteriores 3.106 | 0,1% 2.848 | 0,1% 2.769 | 0,1% 3.016 | 0,1%
Assisténcia Social 88.660 | 3,2% 84.700 | 3,3% 79.743 | 3,0% 73.215| 3,1%
Previdéncia Social 683.313 | 24,8% | 654.799 | 25,3% | 594.563 | 22,3% | 540.304 | 22,7%
Saude 119.050 | 4,3%| 115.758| 4,5% | 106.487| 4,0%| 100.362| 4,2%
Trabalho 72378 | 2,6% 71.481| 2,8% 72.399| 2,7% 67.095 | 2,8%
Educagdo 98.041| 3,6% 97.763 | 3,8% 94.546 | 3,6% 90.769 | 3,8%
Cultura 1.925| 0,1% 1.829 | 0,1% 1.864 | 0,1% 1.790 | 0,1%
Direitos da Cidadania 1.523| 0,1% 1.685| 0,1% 2.324| 0,1% 1.228 | 0,1%
Urbanismo 5.327| 0,2% 6.302 | 0,2% 3.776 | 0,1% 4321 0,2%
Habitagdo 19| 0,0% 51| 0,0% 38| 0,0% 69| 0,0%
Saneamento 921 | 0,0% 859 | 0,0% 564 | 0,0% 1.094 | 0,0%
Gestdo Ambiental 4.427| 0,2% 3.984 | 0,2% 5.361| 0,2% 4629 | 0,2%
Ciéncia e Tecnologia 7.124 | 0,3% 6.999 | 0,3% 6.975| 0,3% 8.206 | 0,3%
Agricultura 21.724 | 0,8% 22.225| 0,9% 25.011| 0,9% 20.691 | 0,9%
Organizagdo Agraria 2.594 | 0,1% 2.649 | 0,1% 2.888 | 0,1% 2985 0,1%
IndUstria 2.032| 0,1% 2.078 | 0,1% 2.157| 0,1% 2.033| 0,1%
Comércio e Servigos 4,608 | 0,2% 2.777 | 0,1% 3.080 | 0,1% 4,170 | 0,2%
Comunicagdes 1.220| 0,0% 1.122 | 0,0% 1.279| 0,0% 1.306| 0,1%
Energia 1.893| 0,1% 1.805| 0,1% 1.790 | 0,1% 1.772 | 0,1%
Transporte 14.874 | 0,5% 15.018 | 0,6% 13.964| 0,5% 16.558 | 0,7%
Desporto e Lazer 1.237| 0,0% 1.289 | 0,0% 1.408 | 0,1% 2.039| 0,1%
Encargos Especiais 1.417.220 | 51,4% | 1.295.884 | 50,2% | 1.459.970 | 54,9% | 1.274.180 | 53,5%
DESPESA (EXC. INTRA-ORCAMENTARIA) | 2.714.009 | 98,4% | 2.539.547 | 98,3% | 2.615.417 | 98,3% | 2.329.457 | 97,8%
DESPESA (INTRA-ORCAMENTARIA) 43.357 | 1,6% 44,180 | 1,7% 46.057 | 1,7% 52.585 | 2,2%
TOTAL GERAL DA DESPESA 2.757.366 | 100% | 2.583.727 | 100% | 2.661.474 | 100% | 2.382.042 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria do Tesouro Nacional (2018, 2017, 2016 e 2015).
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Apesar dessa configuragdo geral, existem diferencas importantes na atuagdo de
cada uma das esferas de governo, conforme se observa nos Quadros 12, 13 e 14. No que se
refere a Unido, a funcdo “encargos especiais”, que envolve o endividamento publico, os
gastos para sua amortizacdo e pagamento de juros correspondem a mais da metade das
despesas deste nivel de governo, em média com 52,5% do gasto publico. Em segundo plano
destacam-se as despesas com a previdéncia social com 24% dos gastos, em média. Outros
gastos importantes em nivel federal sdo Sadde, Educacdo, Assisténcia Social, Trabalho e
Defesa Nacional, com 4,3%, 3,7%, 3,2%, 2,7% e 2,4%, respectivamente, na média do
quadriénio. Somadas todas essas func¢des chega-se a mais de 90% do gasto publico federal.

A preponderancia dos gastos com encargos especiais nesta esfera de governo é
uma decorréncia da politica macroecondmica que é comandada pelo governo central. Ja as
despesas com previdéncia social decorrem do fato de o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), que fornece aos trabalhadores da iniciativa privada os beneficios de aposentadorias e
pensdes, ser inteiramente administrado pela Unido, por meio do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS). Neste sentido, toda arrecadagdo e despesa do RGPS cabe aos cofres da Unido
(BOUERI et al., 2009). Além disso, a Unido € responsavel pelo Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos federais.

No ambito da esfera estadual, em torno de 18,3% dos gastos s@o destinados aos
encargos especiais, 16,7% sao direcionados a previdéncia social, 13,1% sdo destinados a
educacdo, 11,2 % a saude, 8,7% a seguranga publica, 4,6% a func¢ao judiciaria, 3,9% a fungao
administracdo, e 3,4% ao transporte. Esses gastos somados representam cerca de 80% da
atuacdo da esfera estadual. Apesar de variacOes pontuais, a estrutura de gastos durante o
quadriénio permaneceu a mesma. Nota-se, portanto, que além das politicas de educacgdo e
saude que sdo consideradas politicas reguladas, a seguranca publica assume um papel
relevante nesta esfera de governo, apesar de ndo haver imposi¢do de limites minimos de
gastos, nem vinculagdo de receita para essas politicas, como ocorre com 0s gastos com saide
e educacdo. Assim, este efeito pode ser explicado pelo fato de as policias militares, corpos de
bombeiros militares e policias civis estarem subordinadas aos Governadores dos Estados e do
Distrito Federal, conforme disposto no artigo 144 da Constituicdo Federal.

No que tange aos gastos com previdéncia social, estes sdo decorrentes dos
Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos estaduais, que
contribuem para sua propria previdéncia. Neste quesito, € importante destacar que cada ente
da Federacdo € responsavel por sua préopria folha de pagamentos (com algumas excecdes),

seja de ativos, de inativos, seja de pensionistas. Contudo, o Artigo 40 estabelece regras tao
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detalhadas, que a margem de manobra para um ente da Federacdo alterar as regras
previdencidrias de seus servidores € reduzida. Neste sentido, um ente da Federagdo ¢é
impedido de efetuar reformas profundas do seu RPPS, dado que as principais regras estdo

estabelecidas na Constitui¢io (BOUERI et al., 2009).

Quadro 13: Demonstrativo das despesas por fun¢ao dos Estados em R$ milhdes

FUNCAO 2018 % 2017 % 2016 % 2015 %

Legislativa 16.271| 1,8% 14.714 | 1,7% 15.263 | 1,9% 14.199 | 1,8%
Judicidria 41939 | 4,6%| 39.309| 4,7%| 37.607| 4,6%| 35.725| 4,5%
Essencial a Justica 20.154 | 2,2% 18.285 | 2,2% 17.443 | 2,1% 15.866 | 2,0%
Administragdo 33.769 | 3,7%| 29.989| 3,6% | 33.827| 4,2%| 33.061| 4,2%
Defesa Nacional 0| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0%
Seguranca Publica 79.437 | 8,7%| 73.504| 8,7%| 71.771| 88%| 67.629| 8,6%
RelagGes Exteriores 0| 0,0% 3| 0,0% 3| 0,0% 0| 0,0%
Assisténcia Social 5.559 | 0,6% 5.557 | 0,7% 5.137 | 0,6% 5.854| 0,7%
Previdéncia Social 159.927 | 17,5% | 142.672 | 17,0% | 138.889 | 17,1% | 117.754 | 15,0%
Saude 101.100 | 11,1% | 93.286| 11,1% | 91.002 | 11,2% | 89.625 | 11,4%
Trabalho 1.181| 0,1% 867 | 0,1% 997 | 0,1% 863 | 0,1%
Educagdo 115.252 | 12,6% | 109.653 | 13,0% | 107.823 | 13,3% | 106.861 | 13,6%
Cultura 2505 0,3% 2339 0,3% 2.247 | 0,3% 2390 | 0,3%
Direitos da Cidadania 13.214 | 1,4% 11.667 | 1,4% 11466 | 1,4% 10.489 | 1,3%
Urbanismo 6.945| 0,8% 5.570 | 0,7% 5733 | 0,7% 5376 | 0,7%
Habitagdo 1.520| 0,2% 2414| 0,3% 2.175| 0,3% 2.396| 0,3%
Saneamento 3.326 | 0,4% 3.313 | 0,4% 2988 | 0,4% 3.607 | 0,5%
Gestdo Ambiental 5.109 | 0,6% 4.635| 0,6% 4.520| 0,6% 4.244 | 0,5%
Ciéncia e Tecnologia 4.029| 0,4% 3.991| 0,5% 3.850 | 0,5% 3.855 | 0,5%
Agricultura 7.949 | 0,9% 6.930 | 0,8% 6.763 | 0,8% 6.593 | 0,8%
Organizagdo Agraria 249 | 0,0% 308 | 0,0% 241 | 0,0% 214 | 0,0%
Industria 973 | 0,1% 624 | 0,1% 851 | 0,1% 1.161| 0,1%
Comércio e Servicos 2.244 1 0,2% 2.071| 0,2% 1.867 | 0,2% 1.678 | 0,2%
Comunicagdes 648 | 0,1% 784 | 0,1% 767 | 0,1% 769 | 0,1%
Energia 177 | 0,0% 290 | 0,0% 64| 0,0% 382 | 0,0%
Transporte 25680 | 2,8% | 29317 | 3,5%| 27.867| 3,4%| 29.042| 3,7%
Desporto e Lazer 996 | 0,1% 977 | 0,1% 933 | 0,1% 965 | 0,1%
Encargos Especiais 165.289 | 18,1% | 148.471| 17,6% | 141.201 | 17,4% | 156.257 | 19,9%
DESPESA EXC. INTRA-ORCAMENTARIA | 815.442 | 89,4% | 751.540 | 89,3% | 733.296 | 90,2% | 716.855 | 91,1%
DESPESA (INTRA-ORCAMENTARIA) 96.335 | 10,6% | 89.879| 10,7% | 79.920| 9,8%| 70.012| 8,9%
TOTAL GERAL DA DESPESA 911.777 | 100% | 841.418 | 100% | 813.216 | 100% | 786.867 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria do Tesouro Nacional (2018, 2017, 2016 e 2015).

No que se refere aos entes municipais, os efeitos da regulacio federal ficam ainda

mais evidentes, pois em torno de 25,8% dos recursos sdao destinados a educacdo e 24% para a
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saude. Nestes entes, as despesas com Administracio somam em média 10,6% dos gastos,
gastos com Urbanismo somam 9,2%, com a Previdéncia Social somam 7,1%, e com Encargos
Especiais somam 3,8%. Essas despesas juntas representam mais de 80% dos gastos dos

municipios.

Quadro 14: Demonstrativo das despesas por fun¢do dos Municipios em R$ milhdes

FUNCAO 2018 % 2017 % 2016 % 2015 %

Legislativa 14579 | 2,4% 13.930 | 2,6% 11.892 | 2,4% 12.155 | 2,4%
Judicidria 1.653| 0,3% 1.536| 0,3% 1.278| 0,3% 1.125| 0,2%
Essencial a Justica 701 | 0,1% 677 | 0,1% 671 | 0,1% 515| 0,1%
Administragdo 63.651 | 10,5% | 56.891 | 10,5% | 50.577| 10,3% | 55.577|11,1%
Defesa Nacional 19| 0,0% 21| 0,0% 17| 0,0% 26| 0,0%
Seguranca Publica 5796 | 1,0% 5.129 | 0,9% 4.834| 1,0% 4.629 | 0,9%
RelagGes Exteriores 21 0,0% 5( 0,0% 5( 0,0% 5| 0,0%
Assisténcia Social 17.159 | 2,8% 15.249 | 2,8% 13.764 | 2,8% 14.361 | 2,9%
Previdéncia Social 47.447| 7,8%| 40.869| 7,5%| 34.466| 7,0%| 30.753| 6,2%
Saude 145.479 | 24,0% | 131.794 | 24,3% | 116.578 | 23,8% | 118.018 | 23,7%
Trabalho 1.033| 0,2% 907 | 0,2% 891 | 0,2% 1.177 | 0,2%
Educagdo 155.655 | 25,7% | 142.756 | 26,4% | 123.430| 25,2% | 128.866 | 25,8%
Cultura 4.759 | 0,8% 4.238 | 0,8% 3910 0,8% 4.403 | 0,9%
Direitos da Cidadania 642 | 0,1% 562 | 0,1% 541| 0,1% 519 | 0,1%
Urbanismo 52.112 | 8,6%| 44.888| 8,3%| 48.243| 9,9%| 50.002| 10,0%
Habitagdo 2.345| 0,4% 2.207 | 0,4% 2.569 | 0,5% 2935| 0,6%
Saneamento 14.244 | 2,4% 12.288 | 2,3% 12.370 | 2,5% 12.874 | 2,6%
Gestdo Ambiental 5.406 | 0,9% 4.487 | 0,8% 4.232 | 0,9% 4.430( 0,9%
Ciéncia e Tecnologia 258 | 0,0% 250 | 0,0% 267 | 0,1% 287 | 0,1%
Agricultura 3.799 | 0,6% 3.117 | 0,6% 2.749 | 0,6% 3.118 | 0,6%
Organizagdo Agraria 38| 0,0% 11| 0,0% 16| 0,0% 8| 0,0%
Industria 341 | 0,1% 308 | 0,1% 330 0,1% 384 | 0,1%
Comércio e Servicos 1.789 | 0,3% 1.481| 0,3% 1.488 | 0,3% 1.675| 0,3%
Comunicagdes 514 | 0,1% 426 | 0,1% 389 | 0,1% 612 | 0,1%
Energia 1.720| 0,3% 1.284| 0,2% 1.122| 0,2% 1.104| 0,2%
Transporte 13.629 | 2,2% 11.510 | 2,1% 11.846 | 2,4% 11.468 | 2,3%
Desporto e Lazer 3.578 | 0,6% 3.112 | 0,6% 3.642| 0,7% 4482 | 0,9%
Encargos Especiais 23.478 | 3,9% 20.954 | 3,9% 18.505| 3,8% 17.550 | 3,5%
DESPESA EXC. INTRA-ORCAMENTARIA | 581.826 | 96,0% | 520.888 | 96,2% | 470.621 | 96,3% | 483.058 | 96,8%
DESPESA (INTRA-ORCAMENTARIA) 23.981| 4,0%| 20.857| 3,8%| 18.305| 3,7%| 15.882| 3,2%
TOTAL GERAL DA DESPESA 605.807 | 100% | 541.744 | 100% | 488.926 | 100% | 498.940 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria do Tesouro Nacional (2018, 2017, 2016 e 2015).

Pode-se afirmar que os gastos com Urbanismo na esfera municipal sdo uma

decorréncia do artigo 30 da Constitui¢do Federal, que estabelece que compete ao municipio,
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organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concess@do ou permissdo, OS SErvigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, visto que este ¢ uma das
subfuncdes da fun¢do Urbanismo (BRASIL, 1988).

Em todos os entes pode-se observar a prioridade na alocagdo do gasto publico nas
politicas reguladas (previdéncia social, saide e educagdo) em comparacdo com as demais
politicas. Apesar de alteracOes relevantes em cada esfera de governo, destaca-se que no
ambito da Unido e dos estados, essas despesas se constituem na segunda, terceira e quarta
prioridade de gastos, perdendo apenas para os encargos especiais. J4 no ambito municipal,
saude e educagdo sdo a primeira e segunda principal prioridade de gastos.

Analisando a participacdo dos entes no total do gasto publico”, pode-se afirmar
que praticamente ndo houve alteracdes significativas entre 2015 e 2018. Os municipios
apresentaram um leve aumento de 0,4% no montante dos gastos, enquanto os gastos da Unido
apresentaram um leve decréscimo de 0,4%, permanecendo a situacdo dos entes estaduais
praticamente inalterada. Os gastos da Unido representam em torno de 65% do gasto publico,
dos entes estaduais em torno de 21% e dos municipios em torno de 14%, o que deixa clara a
preponderancia da Unido em relagdo aos demais entes em termos de volume de gastos.

Também houve poucas alteracdes em cada uma das fun¢des, podendo-se afirmar
de maneira geral que as despesas com a Defesa Nacional, Rela¢des Exteriores, Trabalho,
Organizacdo Agrdria, Assisténcia Social e Previdéncia Social, além dos Encargos Especiais
sdo predominantemente realizadas pela Unido. Ja os gastos com Ciéncia e Tecnologia,
Agricultura, Industria, Comunicagdes, Energia e Comércio e Servigos sdo realizados em sua
maioria pela Unido, mas com uma participacio relevante dos demais entes.

As dreas de Direitos da Cidadania e Seguranca Publica sdo predominantemente de
responsabilidade dos estados. Ja as despesas com as funcOes Judicidria e Essencial a Justiga,
que dizem respeito a atuacdo dos Orgdos judicidrios e do Ministério Publico sdo
majoritariamente executadas pelos estados, mas com uma participacdo significativa da Unido.
Neste quesito, pode-se afirmar que os gastos com os poderes judicidrios estaduais e os
Ministérios Publicos estaduais consomem mais recursos do que o Ministério Pablico Federal
e os Orgdos judicidrios federais. Na drea de Transporte os estados tem uma agdo

preponderante, mas com forte atuacdo tanto da Unido quanto dos municipios.

7 Para avaliar a relevancia dos entes no Ambito de cada fung¢do, optou-se por analisar apenas os anos de 2015 e
2018, visto que a inclusdo dos anos de 2016 e 2017 neste caso poderia gerar discrepancia devido a auséncia de
dados de alguns Estados da Federagdo nos dois anos e de 23% dos municipios no ano de 2016.
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Quadro 15: Representatividade das esferas de governo no gasto publico por funcio

. 2018 2015
FUNCAO = ” = "
UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS

Legislativa 17,4% 43,5% 39% 19,2% | 43,5% 37,3%
Judiciaria 42,2% | 55,6% 2% 42,6% | 55,6% 1,8%
Essencial a Justica 23,1% 74,3% 3% 25,1% | 72,6% 2,4%
Administragdo 22,6% | 26,8% 51% 18,0% | 30,6% 51,4%
Defesa Nacional 100,0% 0,0% 0% 99,9% 0,0% 0,1%
Seguranca Publica 11,8% 82,2% 6% 10,1% | 84,1% 5,8%
Rela¢des Exteriores 99,9% 0,0% 0% 99,8% 0,0% 0,2%
Assisténcia Social 79,6% 5,0% 15% 78,4% 6,3% 15,4%
Previdéncia Social 76,7% | 18,0% 5% 78,4% | 17,1% 4,5%
Saude 32,6% | 27,7% 40% 32,6% | 29,1% 38,3%
Trabalho 97,0% 1,6% 1% 97,0% 1,2% 1,7%
Educagdo 26,6% | 31,2% 42% 27,8% | 32,7% 39,5%
Cultura 20,9% | 27,3% 52% 20,9% | 27,8% 51,3%
Direitos da Cidadania 9,9% 85,9% 4% 10,0% | 85,7% 4,2%
Urbanismo 8,3% 10,8% 81% 7,2% 9,0% 83,8%
Habitagdo 0,5% 39,1% 60% 1,3% 44,4% 54,4%
Saneamento 5,0% 18,0% 77% 6,2% 20,5% 73,3%
Gestdo Ambiental 29,6% 34,2% 36% 34,8% | 31,9% 33,3%
Ciéncia e Tecnologia 62,4% 35,3% 2% 66,5% | 31,2% 2,3%
Agricultura 64,9% 23,7% 11% 68,1% | 21,7% 10,3%
Organizag&o Agréria 90,0% 8,6% 1% 93,1% 6,7% 0,2%
Industria 60,7% | 29,1% 10% 56,8% | 32,4% 10,7%
Comércio e Servigos 53,3% 26,0% 21% 55,4% | 22,3% 22,3%
Comunicagdes 51,2% | 27,2% 22% 48,6% | 28,6% 22,8%
Energia 49,9% 4,7% 45% 54,4% | 11,7% 33,9%
Transporte 27,5% | 47,4% 25% 29,0% | 50,9% 20,1%
Desporto e Lazer 21,3% 17,1% 62% 27,2% 12,9% 59,9%
Encargos Especiais 88,2% 10,3% 1% 88,0% 10,8% 1,2%
DESPESA EXC. INTRA-ORCAMENTARIA | 66,0% | 19,8% 14% 66,0% | 20,3% 13,7%
DESPESA (INTRA-ORCAMENTARIA) 26,5% 58,9% 15% 38,0% 50,6% 11,5%
TOTAL GERAL DA DESPESA 64,5% 21,3% 14% 64,9% 21,5% 13,6%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria do Tesouro Nacional (2018 e 2015).

Ja as despesas com Urbanismo, Saneamento, Desporto e Lazer e Habita¢do foram
realizadas em sua maioria pelos municipios. Destaca-se que na area de Habitacdo os estados
tiveram um papel relevante. Na area de Desporto e Lazer tanto a Unido quanto os estados
tiveram uma participacao considerdvel. O ente municipal € o responsdvel por pouco mais da
metade dos gastos na funcdo Administracdo, enquanto os outros entes somam um pouco

menos da metade. Esse dado sugere que a multiplicidade de entes municipais no Brasil tem
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como consequéncia um elevado gasto de natureza administrativa. As despesas com a funcdo
Cultura também sido realizadas em sua maioria pelos entes municiais, seguidos pelos estados e
pela Unido.

Por fim, nota-se que os gastos com Sadde, Educacido e Gestdo Ambiental sdo os
que as despesas sdo distribuidas mais uniformemente, com todos os entes possuindo uma
participacdo importante, apesar da leve preponderancia dos municipios no conjunto desses
gastos. No caso das politicas de saide e educacdo isto parece ser um efeito claro das regras
estabelecidas na Constitui¢do Federal.

De acordo com Castro et al.(2009), € significativa a ampliacdo dos recursos
municipais no financiamento das politicas sociais. Processo ja iniciado nos primeiros anos da
década de 1980, fruto de uma maior reparticdo de recursos tributdrios para responder as
pressdes politicas que exigiam maior poder local como parte integrante do processo de
abertura politica. Posteriormente, na década de 1990, a efetiva implantacdo de politicas
sociais de caracteristicas flagrantemente descentralizadoras — como o SUS, por exemplo —,
ampliaram ainda mais a participacdo dos municipios. No quadro pds-Constituicdo de 1988,
portanto, a participacdo dos municipios no financiamento € nos gastos nas politicas sociais
cresceu consideravelmente, e sua responsabilidade na gestdo ampliou-se em escala muito
maior.

Neste sentido, ao transformar o municipio em um terceiro ente federativo, os
constituintes de 1988 promoveram a descentralizagdo das politicas sociais € aumentaram a
responsabilidade dos municipios em relacido a execucdo e ao cofinanciamento de politicas de
saide e educacdo. Importante lembrar que conforme dispositivos do artigo 30 da Constituicao
Federal, compete aos Municipios manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; e prestar, com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a saude da
populacdo (BRASIL, 1988). Como consequéncia, houve maior competi¢do setorial pelo
orcamento municipal, observando-se um aumento sistemdtico de gastos sociais com sauide e
educacdo em relacdo as despesas com desenvolvimento urbano (SANTOS, 2012;
BREMAECKER, 2016). Dito de outro modo, a transferéncia das politicas sociais para os
governos locais envolveu maior alocag¢do de recursos dessa esfera de governo para financiar
tais politicas, afetando negativamente a capacidade de financiar politicas de ambito apenas
local (como € o caso da politica urbana).

Conforme Peres e Santos (2019), a rigidez orcamentaria de vinculages de

receitas a determinadas despesas, como € o caso dos minimos constitucionais para educacao e
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saude, ou a obrigatoriedade legal de realizacdo de determinados gastos, como pagamento de
beneficios sociais, saldrios e aposentadorias etc., além do pagamento de juros e subsidios, tem
sido uma das caracteristicas fundamentais das financas publicas brasileiras ao longo das
dltimas décadas. A consequéncia desse enrijecimento é que as demais politicas passam a
disputar uma fracdo bastante reduzida de recursos, situacdo que é agravada pela queda de
arrecadacdo e pela Emenda Constitucional 95/2016%, levando a uma crise de financiamento.
Além disso, a disputa por “espago orcamentario” ¢ dificultada pela pressao exercida pelas
despesas com juros da divida, seja na forma de superdvit primdrio, seja pelo crescente
endividamento publico (PERES; SANTOS, 2019).

De acordo com Rolnik e Klink (2011), diferentemente do que ocorreu nas dreas de
educagdo e saide, ndo houve uma reforma do Estado nem na direcdo de uma descentralizagdo
autdbnoma, com estados e municipios financiados por recursos proprios e especificos, nem na
estruturacdo de um sistema com uma clara hierarquiza¢do de competéncias de gestdo entre os
niveis de governo financiados por fontes estiveis e permanentes. A maior parte dos entes
subnacionais passou a depender de acesso a crédito junto a bancos publicos ou de
transferéncias voluntdrias do governo federal (que concentram a maior parte dos recursos).
Essas transferéncias sdo efetuadas por meio de convénios com o governo federal,
estabelecidos por processos de selecdo conduzidos pelo Executivo (o chamado or¢amento
programdvel) ou pelo Legislativo (as emendas parlamentares).

A continuidade do perfil das emendas individuais e seu papel no orcamento
publico ao longo de mandatos presidenciais com agendas distintas demonstram a pouca
relevancia para o centro da agenda e a alta funcionalidade politica deste mecanismo, que, com
um baixo custo, pode, em conjunturas especificas, apresentar rentabilidade elevada do ponto
de vista da governabilidade. Embora envolvendo valores pequenos, a emendas individuais
podem ter impactos positivos no sucesso eleitoral e sobrevivéncia politica dos parlamentares.
Se do ponto de vista dos grandes objetivos da coalizdo governante as emendas t€ém pouca
importancia, é necessario ressaltar que no ambito da competi¢ao politica no municipio, base
fundamental para definir a reeleicio de um parlamentar, este mecanismo pode ser crucial

(ROLNIK; KLINK, 2011).

80 A Emenda Constitucional n°95/2016, conhecida como Emenda do Teto, determinou que até 2036 as despesas
primdrias federais fiquem limitadas ao valor de 2016, sendo apenas corrigidas anualmente pela inflacdo. O total
das despesas, assim como os minimos constitucionais com saide e educagdo, ficardo congelados em seu valor
real por todo o periodo, o que implicara sua expressiva redugdo como propor¢do do PIB e em valores per capita
(PERES; SANTOS, 2016).
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Considerando as regras atuais de organizagdo partidaria e de competicdo eleitoral,
assim como o0s custos crescentes das campanhas eleitorais, os parlamentares
necessitam ndo apenas de mecanismos de acesso a distribui¢do de recursos publicos,
como também de alternativas de financiamento de suas campanhas para garantir sua
sobrevivéncia politica. O controle de postos-chave na miquina estatal em condi¢des
de interferir nas regras de contratagdo de servigos e obras, assim como a garantia de
um fluxo de recursos para alimentar esta miquina podem responder a esta dupla
funcdo: de provocar possiveis retornos eleitorais positivos por parte dos
beneficidrios diretos das obras e servigos, e de recepcdo de possiveis prémios por
parte dos contratistas sob a forma de contribui¢des para custear campanhas. Nao é
por acaso que a drea de desenvolvimento urbano — hoje gerida pelo Ministério das
Cidades — tem sido, juntamente com a drea da Saude, a que mais recebe emendas
por parte dos congressistas (ROLNIK; KLINK, 2011, p.107).

Neste mesmo sentido, de acordo com Arretche (2012b), dado o expressivo
volume de recursos necessdrios a producdo dos servicos de infraestrutura urbana e de
moradia, é reduzido o nimero de estados e municipios brasileiros capazes de implementar
politicas efetivas de habitagdo sem aportes federais. Assim, o papel do governo federal como
financiador lhe confere recursos institucionais para coordenar as escolhas dos governos locais.

Entretanto, a institui¢cdo de um teto constitucional para as despesas primdrias por
vinte anos vai exercer uma pressdo de redugdo das despesas publicas como propor¢io do PIB
e reducdo do valor per capita para todas as dreas de politicas publicas, mesmo aquelas
protegidas por vinculagdes constitucionais de parcelas das receitas de impostos, que foram
suspensas e transformadas em congelamento do valor real do periodo. Dada ainda a previsivel
continuidade da elevacdo dos gastos previdencidrios, as despesas ndo protegidas por
vinculagdes terdo que ser reduzidas ainda mais, ndo apenas como propor¢dao do PIB ou em
valor per capita, mas em seu valor real. As dreas de habitacdo, saneamento, infraestrutura e
transportes urbanos serdo certamente alvo dessa reducdo, ao lado de outras politicas como
desenvolvimento agrario, ciéncia e tecnologia (PERES; SANTOS, 2019).

Ainda cumpre esclarecer um aspecto importante. Por mais que os demonstrativos
das despesas por fungdes aqui apresentados tenham o propdsito de possibilitar o estudo dos
programas e acdes de governo em funcdes econdmicas e/ou sociais e a andlise das tendéncias
de certas funcdes de governo, estes relatérios ndo incluem informacgdes de todos os 6rgdos da
administracdo publica. De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, apenas as
informacdes das empresas estatais dependentes®’ devem constar nesses demonstrativos.

Assim, ficaram de fora desta anélise as empresas estatais consideradas nao-dependentes.

81 Empresa estatal dependente € aquela que recebe do ente controlador recursos financeiros para pagamento de
despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de
aumento de participagdo aciondria (BRASIL, 2000).
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Neste sentido, é importante relembrar que o fundo publico envolve toda a
capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na economia. Além das
receitas, em grande medida decorrentes do sistema tributdrio e dos gastos realizados, as
empresas estatais também podem exercer papel relevante na economia do pais, tanto na
mobilizacdo de recursos quanto na execucdo de politicas publicas. Assim, a se¢do seguinte

buscard realizar algumas consideragdes a respeito das empresas estatais no Brasil.

3.4 Fundo publico e empresas estatais

As empresas estatais possuem uma longa tradi¢do de atuacdo no desenvolvimento
de politicas publicas setoriais no Brasil. Estas corporacdes desenvolvem funcdes associadas
ao financiamento do investimento, ao desenvolvimento de diversos segmentos industriais
intensivos em tecnologia e inovagdo, a matriz energética (elétrica, petrdleo e gés), a logistica
(rodovidria, ferrovidria, aeroportudria e aquavidria), a pesquisa cientifica e tecnoldgica e a
diversos outros segmentos relevantes a uma estratégia nacional de desenvolvimento. A
atuacao empresarial estatal produz efeitos expressivos e diversificados sobre um vasto nimero
de areas, e afeta diretamente indicadores relacionados a vida econdmica e social do pafs. As
contribuicdes das estatais ao valor da producdo interna, ao volume de investimentos em
infraestrutura, ao desenvolvimento industrial, a inovacdo de produtos e processos, a
constituicdo de cadeias produtivas, a organizacio e execugdo de inimeros campos da politica
publica sdo alguns dos exemplos citados por uma vasta literatura especializada (SILVA;
SCHMIDT; KLIASS, 2019).

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (2018), as empresas estatais
compreendem todo o conjunto das empresas publicas, das sociedades de economia mista e das
empresas controladas indiretamente. O capital das empresas publicas pertence integralmente
ao Poder Publico enquanto o capital das sociedades de economia mista pertence, em sua
maioria, ao Poder Piblico, embora admita a participacdo de investidores do setor privado. As
empresas publicas e as sociedades de economia mista somente podem ser criadas mediante
autorizacdo legislativa. Também € necessdria previsdo legal para a criagdo de controladas
indiretas (subsididrias), assim como a participacdo em empresa privada. As estatais exploram
desde atividades econdmicas de natureza lucrativa bem como prestam servicos publicos,
atuando em diferentes setores como: financeiro, energia, transportes, comunicacoes,
abastecimento, defesa, saude, informadtica, pesquisa e desenvolvimento, dentre outros

(SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2018).
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De acordo com Harada (2010), vdarios fatores podem contribuir para o
desempenho de atividades privadas pelo Estado, tais como: a impoténcia do setor privado no
desenvolvimento de determinada atividade econOmica, em virtude do vulto do investimento
necessario; desinteresse do particular em aplicar seu capital em setores de retorno demorado;
imperativos de seguranca nacional; etc. Segundo Abranches (1979), historicamente, a
intervencdo do Estado em atividades diretamente produtivas foi determinada por necessidades
muito diversas, tanto de cardter estrutural como politico. Neste sentido, a formacdo de cada
segmento empresarial do Estado e a definicdo dos papéis de cada empresa estatal
correspondem a diferentes situacdes estruturais, arranjos politicos e necessidades técnicas.

O Estado brasileiro possui até hoje diversas empresas publicas e participagcdes
societarias em vdrias empresas, mesmo apos o processo de privatizagcdes ocorrido a partir dos
anos 1990. De acordo com dados divulgados pelo Ministério da Economia, em outubro de
2019%, a Unido possuia 637 participacdes entre empresas controladas diretamente, suas
subsididrias, coligadas e simples participacdes. Ainda segundo os dados, em 46 empresas a
Unido detém o controle direto; existem ainda 233 empresas coligadas (aquelas em que as
companhias de controle direto da Unido ou suas subsididrias exercem influéncia significativa,
mas sem ter o controle); e 199 empresas com simples participagdo (modalidade nas quais as
empresas de controle direto ou suas subsididrias detém mera participagdo, sem influéncia
significativa).

O Poder Publico possui participagdes societarias que correspondem a parcelas do
capital social e, além de ser um ativo ou haver mobilidrio, podem conferir diversas
prerrogativas ao seu detentor. Uma delas € o direito de voto nas assembleias de acionistas
para a escolha dos administradores. Possui também o direito de receber, em geral, uma
retribuicdo financeira, que € principalmente o dividendo. As participacdes podem ser
divididas em duas grandes categorias ou tipos: aquelas que permitem o controle, quando h4 a
maioria das agdes ou participacdes com direito a voto, e aquelas que nao sdo suficientes para
o exercicio do controle, constituindo-se, no caso, o grupo das participagdes minoritarias. O
controle pode ser direto quando exercido pela propria Unido ou indireto quando exercido por
suas empresas controladas ou por outras entidades vinculadas. No caso das participagdes
minoritdrias, embora nio exista o controle da administracdo, algumas acdes ou cotas podem

representar importantes posicdes estratégicas, direitos especificos ou salvaguardas para o

82 Disponivel em: http://www.economia.gov.br/noticias/2019/10/uniao-tem-participacao-em-637-empresas

Acessado em: 10 out. 2019.
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Poder Publico, sobretudo em empresas privatizadas (SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, 2018).

De acordo com dados do 10° Boletim das Empresas Estatais Federais, referentes
ao primeiro trimestre de 2019, existiam 133 empresas estatais sob controle direto e indireto da
Unido, enquanto este nimero era de 154 em 2016 (SECRETARIA DE COORDENACAO E
GOVERNANCA DAS EMPRESAS ESTATALIS, 2019).

Figura 5: Empresas Estatais Federais em paises selecionados
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Fonte: Mota (2019). Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-46538732. Acesso em: 01.out.2019.
*A China foi excluida dessa lista para nao distorcer o gréfico.

Quando se analisa em uma perspectiva comparada, de acordo com uma lista de 39
paises compilada pela OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico) com dados de 2015 e divulgada pela British Broadcasting Corporation no Brasil
— BBC, em 2019, o Brasil ocupava o quarto lugar, atrs de India (270), Hungria (370) e China

(51.341)%. Paises vizinhos como Argentina ¢ Colombia tinham, respectivamente, 59 e 39

8 Quando se considera as empresas estatais de nivel regional, os nimeros da China sio ainda maiores. De
acordo com SILVA (2019, p.391-392): “Na segunda maior economia do mundo, as empresas estatais do pais
atingiram quase 67% do valor de mercado de todas as empresas nacionais listadas em bolsa (Nem Singh e Chen,
2018). Esses ativos abrangem as estatais nacionais que estdo sob a administracdo do governo central e as estatais
administradas por governos locais (Li, 2011). Em 2010, o nimero de estatais chinesas era de 114.500 contra
159.000 em 2003. Mas, apesar da reducdo na quantidade, as estatais chinesas cresceram em relevincia nio
somente para a economia do pafs, como também no cendrio global. O nimero de empresas chinesas na Fortune
Global 500 cresceu de trés, em 1995, para 46, em 2010, e a China passou a ocupar o terceiro lugar na lista, atras
dos Estados Unidos (139) e do Japdo (71). Entretanto, entre as dez maiores, as empresas chinesas eram trés,
enquanto norte-americanas e japonesas eram duas cada. Daquelas 46 empresas chinesas, quarenta eram estatais,
sendo trinta ligadas & Comissdo de Supervisdo e Administracdo de Ativos Estatais (Sasac, do inglés State-
Owened Assets Supervision and Administration Commission), oito bancos e duas ligadas a governos locais.
Entre aquelas quarenta estatais controladas pela Sasac, quinze eram as maiores empresas chinesas (Li, 2011).
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estatais federais e economias desenvolvidas como Alemanha e Franga, 71 e 51. Estados
Unidos e Reino Unido tinham 16 cada uma®.

De acordo com o economista-sénior da OCDE responsavel pela drea de
monitoramento da economia brasileira, Jens Arnold, o Brasil estd no grupo de paises em que
as estatais t€ém peso importante — com faturamento total equivalente a cerca de 5% do PIB
(Produto Interno Bruto) (MOTA, 2019). Um dado que corrobora a importancia das empresas
estatais no Brasil € o total de bens e direitos dessas institui¢des (Figura 6).

De acordo com dados do 10° Boletim das Empresas Estatais Federais, esse valor
ultrapassa 4,7 trilhdes de reais. Contudo, esse montante é concentrado em um conjunto de
cinco grupos de empresas que possuem 96% do total de ativos. Sdo eles: Grupo Banco do
Brasil®*(30%), Grupo Caixa*(27%), Grupo Banco Nacional de Desenvolvimento
Social*(17%), Grupo Petrobras®¥(18%) e Grupo Eletrobras*(4%).

Ja quando se analisa o patrimdnio liquido das empresas estatais federais, ou seja,

o total de bens e direitos menos as dividas e obrigacdes, observa-se novamente a

Mais recentemente, em 2016, das cem maiores multinacionais do mundo, 27 eram estatais, entre as quais
dezesseis chinesas. Essas estatais da China dominaram a lista das cinco maiores empresas multinacionais do
mundo em termos de receitas (Musacchio e Lazzarini, 2018).” Esses dados deixam evidente a importancia que as
empresas estatais podem ter tanto no contexto nacional como internacional

8 Entre as economias capitalistas existem paises em que as estatais tém um peso forte, como é o caso da
Noruega e de Cingapura. Na Noruega, por exemplo, uma das maiores empresas do pais € uma estatal de
petréleo, a Statoil, criada em 1972 depois da descoberta de um grande volume de reservas. Parte da renda
arrecadada com a exploracdo da commodity é encaminhada desde os anos 1990 a um fundo soberano destinado a
financiar politicas sociais e a servir de “colch@o” para a economia quando o petréleo se esgota. Em Cingapura,
uma holding do governo, chamada Temasek, controla 23 das maiores empresas do pais, com valor de mercado
correspondente a 40% da capitalizacdo do mercado de agdes (ou seja, do valor de mercado das empresas de
capital aberto) do pais. O modelo de Cingapura, destacado por organiza¢des como o Banco Mundial e a OCDE,
h4 anos inspira paises como a China (MOTA, 2019).

85 0 Banco do Brasil, fundado em 1808, foi a primeira instituicdo bancaria a operar no pafs. De acordo com o
seu Estatuto Social, o Banco do Brasil S.A. é uma pessoa juridica de direito privado, sociedade andnima aberta
de economia mista, organizado sob a forma de banco multiplo (BRASIL, 1964).

8 A Caixa Econdmica Federal — CEF teve sua constitui¢io autorizada pelo Decreto-Lei n° 759, de 12 de agosto
de 1969, sob a forma de empresa publica, dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimdnio
préprio e autonomia administrativa. Tem entre suas finalidades operar no setor habitacional com o objetivo de
facilitar e promover a aquisi¢do da casa propria, especialmente pelas classes de menor renda (BRASIL, 1969).

87 Criado pela Lei n° 1.628, de 20 de junho de 1952, com o objetivo de atuar nas operagdes financeiras que se
referirem ao reaparelhamento e ao fomento da economia nacional, e enquadrado como empresa publica pela Lei
n° 5.662, de 21 de junho de 1971. De acordo com a Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que dispde sobre a
Politica e as Instituicdes Monetdrias, Bancdrias e Crediticias, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
¢ o principal instrumento de execucdo de politica de investimentos do Governo Federal (BRASIL, 1964).

88 A Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS, teve sua constituico autorizada pela Lei n° 2.004, de 3 de outubro
de 1953. De acordo com a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, é uma sociedade de economia mista que tem
como objeto a pesquisa, a lavra, a refinagdo, o processamento, o comércio e o transporte de petréleo proveniente
de poco, de xisto ou de outras rochas, de seus derivados, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, bem
como quaisquer outras atividades correlatas ou afins, conforme definidas em lei (BRASIL, 1997).

8 A Centrais Elétricas Brasileiras S.A. — ELETROBRAS, sociedade por ac¢des, teve sua constitui¢do autorizada
pela Lei n° 3.890-a, de 25 de abril de 1961, tendo como objeto a realizacdo de estudos, projetos, construcdo e
operagdo de usinas produtoras e linhas de transmissdo e distribui¢do de energia elétrica, bem como a celebragdo
dos atos de comércio decorrentes dessas atividades (BRASIL, 1961).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%20759-1969?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%20759-1969?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%204.595-1964?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.478-1997?OpenDocument
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representatividade deste conjunto de cinco empresas, que representam 92% do total de 655
bilhdes de reais, embora a ordem de representatividade dessas instituicdes possua diferencas
importantes quando comparado aos valores relativos aos ativos. Enquanto no quesito valor
dos ativos os grupos bancdrios sdo preponderantes, com um total de 74% dos ativos, no
quesito patrimdnio liquido, o Grupo Petrobras € o mais importante com um total de 283,5
bilhdes de reais, o que representa 43% do total, enquanto os grupos bancdrios juntos

representam 40% do total (Figura 7).

Figura 6: Valor dos ativos das Empresas Estatais Federais em 2018

Grupo  pemais
Eletrobras 4%
Ativos Totais
Empresa/Grupo R
Grupo BB 14171
Grupo Caixa 1.264,1 Grupo Grupo BB
Grupo BNDES 802,5 Petrobras
18%
Grupo Petrobras 860,5
Grupo Eletrobras 181,2
Demais 190,9
Total 4.716,3 G po Caixa
Fonte: SIEST - Dados de 2018 2 7%

Fonte: Secretaria de Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais (2019).

Figura 7: Patrimonio Liquido das Empresas Estatais Federais em 2018
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EmpresafGrupo (RS bilhBes)
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Fonte: Secretaria de Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais (2019).



Figura 8: Lucros/prejuizos no periodo de 2012 a 2017 das maiores estatais
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018).
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Outro item importante a ser observado € o lucro ou prejuizo apurado por essas
empresas. No periodo de 2012 a 2017, Banco do Brasil, BNDES, Caixa, Eletrobrds e
Petrobras foram responsaveis por um resultado liquido de R$ 101,42 bilhdes, com uma média
anual de R$ 16,90 bilhdes (Figura 8). As demais empresas estatais acumularam no mesmo
periodo um prejuizo agregado de R$ 12,55 bilhdes (SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, 2018).

O poder publico, como todo acionista que aportou recursos proprios em suas
empresas, tem a expectativa de que suas participagdes produzam um retorno adequado. E o
retorno mais visivel das participagdes societdrias € de natureza financeira: os dividendos. Mas
ndo sdo os unicos. Os dividendos sdo a remuneracdo do acionista e correspondem a um
percentual do lucro liquido do exercicio. O pagamento de dividendos € um importante
indicativo do desempenho econdmico das empresas. A Figura 9 demonstra os dividendos

arrecadados pelo Governo Federal no periodo de 2012 a 2018.

Figura 9: Dividendos arrecadados pela Unido em bilhdes de reais
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018). Obs: Valor estimado para o ano de 2018.

Quadro 16: Representatividade dos dividendos na Receita primaria total

Ano Dividendos/JCP Receita primaria total Relacgdo % (A/B)
(A) (8) *

2012 27775 1.059.889 2,62%
2013 16.909 1.178.983 1,43%
2014 18.906 1.221.474 1,55%
2015 12.044 1.247.789 0,97%
2016 2.836 1.314.953 0,22%
2017 5.498 1.383.082 0,40%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018).
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A partir dos dados, nota-se que a participacdo das receitas de dividendos no total
das receitas da Unido apresentou uma forte queda entre os anos de 2012 e 2013. E uma
trajetéria descendente no periodo de 2014 a 2016, com uma leve recuperacdo em 2017. No
geral, a representatividade dessas receitas é pequena quando comparadas ao total arrecadado
pela Unido, conforme observado no quadro 16.

De acordo com dados da Secretaria do Tesouro Nacional, os maiores pagadores de
dividendos a Unido sdo os Grupos BNDES, Caixa, Banco do Brasil e Petrobras. Em termos
financeiros, qualquer acionista pode realizar algumas despesas em prol de suas empresas,
dentre as quais se destacam as despesas de subvencdo destinadas as empresas estatais
deficitarias. De forma geral, o aumento de capital de uma empresa também apresenta impacto
fiscal/financeiro negativo. Se, em funcdo da capitalizacdo, a atividade trouxer retorno
financeiro, serdo contabilizados resultados positivos ao longo do tempo, na forma de

dividendos (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2018).

Figura 10: Subvengdes do Tesouro Nacional para Empresas Estatais Federais Dependentes
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018).

Do universo de 46 empresas de controle aciondrio direto da Unido, 16 sociedades,
sendo 13 empresas publicas e 3 sociedades de economia mista, sdo dependentes do Tesouro
Nacional, ou seja, recebem recursos da Unido oriundos do Or¢amento Fiscal e da Seguridade

Social para cobertura de despesas com pessoal e para custeio em geral (SECRETARIA DO
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TESOURO NACIONAL, 2018). A Figura 10 demonstra que as subveng¢des da Unido vém
crescendo ao longo do tempo, passando de um total de R$ 6,5 bilhdes em 2012 para R$ 14,84
bilhdes em 2017, um crescimento de 127% frente a uma variagao de 44% do IPCA.

A empresa que mais recebeu recursos de subvenc¢ao no periodo de 2012 a 2017 foi
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), cuja soma foi de R$ 15,9 bilhdes,
seguida pela Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (EBSERH), que recebeu R$ 9,11
bilhdes, pelo Hospital Nossa Senhora da Concei¢do (HNSC/GHC), que contou com R$ 5,8
bilhdes de subvencdo, além do Hospital de Clinicas de Porto Alegre (HCPA) e da Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), que obtiveram subvengdes de R$ 5,7 bilhdes ¢ R$ 4,8
bilhdes, respectivamente. Durante todo o periodo, destaca-se o crescimento das subvencdes
aos hospitais. O crescimento extraordindrio, de 2012 a 2016, das subvencdes a EBSERH
reflete também a ampliacdo do escopo de sua atuagdo mediante contratacdo com mais
hospitais universitarios ao longo dos anos (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL,
2018).

Destarte, € importante destacar que além do retorno financeiro hd um retorno
social decorrente dos efeitos da politica publica implementada pela empresa estatal para a
sociedade, que nem sempre € de facil mensuracdo. Portanto, ndo se pode avaliar os resultados
de empresas estatais, principalmente aquelas prestadoras de servigos publicos, somente pelos
seus resultados financeiros, outros aspectos relevantes sdo a qualidade e efetividade dos
servicos prestados.

Além das empresas em nivel federal, existe uma infinidade de empresas estaduais
e municipais. De acordo com dados do Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, somente
entre os estados da federacdo sdo 258 empresas estatais estaduais, com presenca em diversos
setores, com destaque para as dreas de saneamento basico e desenvolvimento, com 28 e 30
empresas, respectivamente. No geral, a regido Nordeste apresenta a maior concentracdo de
estatais, com 91 empresas, seguida pela regido Sudeste, com 56 empresas. O Maranhao € um
dos estados que menos possuem empresas estatais, apenas cinco, ao passo que estados como
Sao Paulo, por exemplo, possui vinte. No que se refere ao setor de saneamento, € importante
destacar que praticamente todos os estados da federacdo possuem uma companhia estadual de
saneamento bdsico, como decorréncia direta da engenharia institucional da politica de
desenvolvimento urbano implementada pelos governos militares com reflexos até os dias
atuais, como pode ser observado na Figura 12. Destaca-se ainda que, este foi o setor que
apresentou o maior lucro em 2018 com um ganho total de aproximadamente 5 bilhdes de

reais (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2019).



Figura 11: Empresas estatais por estado da federagao
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2019).

Figura 12: Estados com empresas estaduais de saneamento
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2019).




Quadro 17: Relacao financeira entre os entes estaduais e suas empresas
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Dividendos (A) Subwengio (B) Reforgo de Capital Resultado para o Estado
C) Acionista [A-B-C)
AC 18.573.933 -15.573.933
AL
A 12,325 388 263.990.806 600,000 -252.265.418
AP
BA 16.246.572 41 616.574 142 895 602 -168.265.204
CE 90295237 180.623.155 271.754.141 -362.073.058
DF 106.032.413 36.254. 785 166.792.507 -57.014.875
ES 73395561 2124124 140.420.000 -76.144 563
GO 45 568741 45568741
A 4053538 508.299 265 627 648 204 8572 576
MG &70.041 006 313514 813 478.090.804 -121 564 611
% b 7.530.866 19797 7.511.065
AT 40.2159.476 554440 41.173.5916
PA 123.301.079 272665178 150.117.300 -255 481400
FB
PE S.484.634 456284 8BS 542343022 -1.015.143 258
Pl
PR 114 353 504 83852712 205296 545 -183.795.353
Rl 357.525.950 12 160 -357.538.110
RN 2847 416 47 .078.026 59.575.364 54 205574
RO 1.528.782 1.170.000 -3.058.782
RR
RS 456754 062 456.794.062
5C 5.885.669 355401 808 13.014.157 -362.530.255
SE 22 878.259 11447 648 11430611
5P 487 925.000 1.300.962.000 9.215.792.000 -10.028.829.000
TO 185,000 -185.000
Total 2.203.799.403 4.722.936.052 11.405.057.079 -13.924,193.728

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2019).

De acordo com Turolla (2002), pelo fato de a industria na drea de saneamento
basico ter como principal carateristica a apresentacdo de custos fixos elevados em capital
especifico, hd um dilema entre a eficiéncia produtiva e a eficiéncia alocativa, o que
desincentiva o investimento na drea. Em consequéncia, o setor de saneamento organiza-se, em
boa parte do mundo, sob o formato de gestao publica e local.

Como ja se destacou, hd uma relacdo financeira entre os entes estatais e suas

empresas que pode se dd, sobretudo, por meio de dividendos, que sdo recursos, decorrentes de
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uma parte do lucro apurado, que as estatais transferem para o Estado. Ou subvencgdes e
aumento de capital que sdo recursos que os Estados transferem para as empresas. Quando os
Estados recebem mais recursos por meio de dividendos do que transferem por meio de
subvencdes ou aumento de capital, pode-se dizer que as empresas estatais contribuem para o
resultado fiscal do Estado. No entanto, quando as saidas de recursos dos Estados sd@o maiores
que as entradas, podemos dizer que as estatais oneram o resultado fiscal do Estado
(SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2019).

Do total de empresas estaduais, apenas 41% sao consideradas empresas
dependentes, ou seja, recebem do ente controlador recursos financeiros para pagamento de
despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, neste dltimo caso,
aqueles provenientes de aumento de participacdo aciondria. De forma geral, os estados
transferiram R$ 11,4 bilhdes como reforco de capital, R$ 4,7 bilhdes como subvengdes e
receberam R$ 2,2 bilhdes de dividendos das empresas, ou seja, houve repasses liquidos para
as estatais da ordem de R$ 14 bilhdes* (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2019).

Contudo, os dados das empresas estaduais demonstram uma grande variacdo de
estado para estado, podendo essas instituicdes contribuir com receitas para os respectivos
estados (caso de Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul e Sergipe), funcionando como
mecanismos complementares de financiamento aos entes estaduais. Ou apenas, funcionar com
um formato organizacional diferente para execugdo de determinadas politicas publicas. E
importante notar ainda, que isso pode variar de empresa para empresa, nao se constituindo em
uma regra geral em ambito estadual. Dito de outro modo, podem existir determinadas
empresas deficitdrias e outras superavitdrias (que geram divisas para o ente).

De acordo com Abranches (1979), uma das questdes recorrentes nos debates em
torno do papel da empresa estatal em economias de mercado refere-se a ambiguidade inerente
a sua ac¢do, que caracteriza um comportamento oscilante entre sua face estatal — que a leva a
realizar objetivos politicos, e sua face empresarial — que privilegia resultados financeiros. Esta
ambiguidade € fonte, por vezes, de importantes contradi¢des entre interesses mais gerais, € 0s
interesses particulares das empresas do Estado, muitas vezes obrigadas a apresentar resultados
avaliados com base em critérios de eficiéncia e rentabilidade, proprios a empresa privada.

Neste sentido, Fagnani (1998) destaca que na gestao empresarial as decisdes sobre
a hierarquizacdo dos programas prioritdrios tendem a ser presididas pelo critério da

rentabilidade financeira, em detrimento de critérios ancorados no quadro das urgentes

% Esses dados devem ser considerados com cuidado, visto que 120 das 258 empresas (46,5%) ndo informaram
valores para quaisquer dessas operacdes — sejam dividendos, subvenc¢des ou aumentos de capital.
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caréncias sociais. Essa caracteristica, vdlida em qualquer conjuntura, acentua-se nos periodos
de crise econdmica. Assim, todo e qualquer debate em torno das empresas estatais que
prestam servigos publicos deve considerar que elas definissem (ou deveriam) por seu carater
social — redistributivo —, cuidando de ampliar o acesso da grande maioria despossuida a um
conjunto de bens bdsicos e essenciais, ou seja, na provisdo de bens de uso coletivo,
indispensaveis a melhoria das condi¢des de vida das populagdes pobres (ABRANCHES,
1979).

Estudos realizados pelo The Transnational Institute (TNI) apontam mais de uma
centenas de casos de empresas que prestam servigos publicos sendo reestatizadas, em dezenas
paises do mundo devido a problemas observados durante a gestdo privada, como o nao
cumprimento de investimentos previstos em contrato, a queda na qualidade do servico, a falta
de transparéncia e o aumento de precos, principalmente em setores como: energia, transporte,
saude e assisténcia social, gestdo de servigos publicos locais e dgua e saneamento (MOTA,

2019).

In recent years, the Transnational Institute and partner organisations have identified
more than 1,400 successful (re)municipalisation cases involving more than 2,400
cities in 58 countries around the world. (...) It shows that public services are more
importante than ever in the face of the climate catastrophe, mounting inequalities
and growing political unrest. The COVID-19 crisis too has made painfully clear the
disastrous effects of austerity, social security cuts and privatised health care systems,
but it has also demonstrated that public services and the people who operate them
are truly the foundation of healthy and resilient societies. (...) As privatisation fails, a
growing international movement is choosing (re) municipalisation as a key tool for
redefining public ownership for the 21st century (KISHIMOTO; STEINFORT;
PETITJEAN, 2020).°!

De acordo com o relatorio, boa parte dos casos de reestatizacdo se referem a
servicos urbanos, como fornecimento de energia elétrica, fornecimento de dgua e outros
servicos locais. De um total de um pouco mais de 1.400 casos de reestatizacdo, 374 se referem
ao fornecimento de energia elétrica e 311 ao fornecimento de dgua. Observa-se ainda que esse
movimento acontece em paises de todos os continentes, com destaque para nacdes de

capitalismo avancado como Alemanha (411), Estados Unidos (230), Franca (156), Espanha

°! Nos tltimos anos, o Instituto Transnacional e organizacdes parceiras identificaram mais de 1.400 casos de (re)
municipaliza¢do bem-sucedidos, envolvendo mais de 2.400 cidades em 58 paises ao redor do mundo. (...) Isso
mostra que os servicos publicos sdo mais importantes do que nunca diante da catdstrofe climdtica, das
desigualdades crescentes e da agitacdo politica crescente. A crise do COVID-19 também deixou dolorosamente
claros os efeitos desastrosos da austeridade, cortes da previdéncia social e sistemas de saude privatizados, mas
também demonstrou que os servicos publicos e as pessoas que os operam sdo verdadeiramente a base de
sociedades sauddveis e resilientes. (...) A medida que a privatizagdo falha, um crescente movimento internacional
estd escolhendo a (re) municipalizacdo como uma ferramenta-chave para redefinir a propriedade publica para o
século XXI (traduc@o nossa).
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(119), Reino Unido (110), Canada (51), Chile (44) e Noruega (42). Chama bastante atencdo o
caso da Franca, onde cerca de 70% dos casos de reestatizacdo referem-se a servicos de
fornecimento de &4gua. Nos Estados Unidos e Espanha cerca de 30% dos casos de
reestatizacao referem-se a esses servicos (KISHIMOTO; STEINFORT; PETITJEAN, 2020).

Apesar da importincia das empresas estatais no Brasil, principalmente em nivel
federal, o pais ndao conta com companhias nacionais responsdveis pela prestacdo de nenhum
servico urbano. Em contrapartida, como legado das politicas implementadas no regime
militar, os servicos de saneamento bdsico sdo providos por 27 companhias estaduais, que
controlam a maior parte das operacdes do setor, com base em contratos de concessdo dos
servicos com mais de 4 mil municipios brasileiros. Nos demais municipios, 0s servigos sao
operados por autarquias e 6rgaos municipais (ARRETCHE, 2012b).

De acordo com Morais et al.(2009), reside na manutencdo do saneamento como
um servigo publico de carater econdmico e remunerado, € na excessiva autonomia conferida
as concessiondrias dos servi¢os — orientadas principalmente por razdes de rentabilidade —, um
dos principais motivos da politica de saneamento apresentar um perfil socialmente regressivo.
Além disso, a autonomia das empresas concessiondrias pode impor custos de transacdo ao
processo decisério da politica, retardar defini¢cdes alocativas no processo de contratagdo dos
recursos e distorcer o perfil socioespacial dos investimentos, que tendem a ser direcionados
para localidades e faixas de renda mais rentdveis (como observou-se no periodo ditatorial).
Este quadro ainda € agravado devido a situacgdo fiscal dos entes estaduais no pais.

Neste sentido, na auséncia de instancias regulatérias adequadas, a atual tendéncia
de incrementar as concessdes de gestdo dos sistemas publicos de saneamento bdsico para a
iniciativa privada®?, podera reproduzir, em escala ainda mais ampliada, este cariter excludente
implicito a 16gica empresarial (FAGNANI, 1998).

Dados da PNAD referentes aos domicilios rurais e urbanos que tinham acesso aos
servicos de abastecimento de dgua por rede geral demonstram que, de 1993 a 2007, o
percentual de domicilios que tinham acesso a este servico passa de 75% para 83,3%. Neste
mesmo periodo, os servicos domiciliares de esgotamento sanitdrio por rede coletora passaram
de 38,9% para 51,3% dos domicilios, mas, destes, menos de 30% sao tratados. Como se pode
perceber, os servicos publicos de saneamento bdsico apresentaram uma lenta evolucdo ao

longo dos anos e, mais de trinta anos apds a Constituicdo cidada, eles continuam precarios,

920 projeto de lei que atualiza o marco legal do saneamento bdsico no pafs que estd em discussdo no Congresso
Nacional, no momento da escrita desta tese, permite uma maior participacdo das empresas privadas na prestacao
dos servigos publicos de saneamento, o que do nosso ponto de vista é nitidamente um movimento do capital em
busca de rentabilidade incorporando os servi¢os de saneamento em sua esfera de produgdo.
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principalmente a coleta e o tratamento de esgotos, mesmo para os padroes da América Latina.
Além disso, a ampliagdo da cobertura relativa ainda esconde o aspecto mais grave do setor: a
persisténcia do déficit absoluto dos servicos. De acordo com a PNAD, em 1995, o déficit
absoluto domiciliar em abastecimento de dgua por rede geral no pais era de 9,2 milhdes de
domicilios, crescendo para 9,4 milhdes em 2007. Neste mesmo periodo, o déficit dos servigos
domiciliares de esgotamento sanitdrio por rede geral teve um acréscimo de aproximadamente
4,8 milhdes de domicilios, atingindo 27,4 milhdes de unidades. Isto indica que o crescimento
do déficit absoluto do esgotamento sanitdrio continua sendo o grande problema do
saneamento (MORALIS et al.,2009).

Ja quanto a universalizacdo dos servicos, hd de se observar que o saneamento foi
concebido mais como um requisito para a melhoria da qualidade de vida urbana que como um
direito individual, o que dificulta a reivindicacdo individual de direitos sociais e inclusive tem
inibido um potencial processo de judicializacdo do saneamento, como vem ocorrendo com a
politica de satide. Assim, ainda que a Constitui¢cao de 1988 tenha fornecido pilares para que as
politicas publicas possam ser orientadas por critérios socialmente menos regressivos, a
dindmica efetiva das politicas publicas urbanas e suas alternativas sociais devem ser
entendidas a partir do processo politico geral que incide sobre elas e das formas de
estruturacdo dos sistemas setoriais integrantes do Estado (MORAIS et al.,2009).

Ainda que os servicos urbanos sejam concedidos a iniciativa privada, observa-se
que o art. 175 da Constitui¢ao Federal faz uma clara distin¢do entre a titularidade dos servicos
e o modo de operacdo destes, que podem ser delegados sob regime de concessdo ou
permissao. E foi justamente para regulamentar este artigo e detalhar as relacdes entre os entes
estatais como titulares dos servigos publicos e os concessiondrios — publicos ou privados —
que foi formalizada a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro 1995, a Lei Geral dos Servigos
Publicos. Em seu Art. 6°, § 1°, esta lei resgatou e consolidou como principio nuclear dos
servicos publicos a ideia de “servigo adequado”, conceito que envolve uma série de conteudos
normativos que t€ém o objetivo de padronizar a prestacdo dos servigcos e orientam as regras e
principios vigentes nos contratos de concessdo: “Servico adequado ¢ o que satisfaz as
condig¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade [...] e
modicidade nas tarifas”. Por estes termos, h4 de fato uma referéncia juridico-normativa clara
que deve orientar os padroes de prestacao dos servigos e os contratos estabelecidos entre
concessiondrios e titulares (MORAIS et al.,2009).

Além das empresas estaduais na drea de saneamento, de acordo com dados da

STN (2019), existem dezessete empresas na drea de transportes, oito empresas na drea de
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urbanizacdo, uma empresa de habitacdo e doze empresas de servicos publicos em geral.
Assim, as empresas estatais se constituem em um elemento importante na estruturagdo do
fendmeno financeiro, ou seja, das relagdes econdmicas entre o Estado e a sociedade, seja
como fonte de recursos ndo tributdrios para o Estado seja como forma de organizacdo estatal
para a prestacdo de servigos publicos a sociedade.

Considerando que parte dos servicos publicos urbanos foram constituidos e sdo
prestados sob a forma de empresas publicas, este ¢ um aspecto importante que deve ser
considerado no campo das politicas urbanas. Afinal, diferentes formatos e caracteristicas de
provisdo de servicos e politicas publicas criam condi¢des e capacidades institucionais
distintas, as quais s@o cruciais para compreender as elegibilidades, a maior ou menor
responsabilizacdo dos gestores e prestadores de servicos € o cardter mais Oou menos

redistributivo dos mesmos (MARQUES, 2018).

3.5 Estrutura tributaria, gasto social e divida publica

Uma das principais politicas que afetam a distribui¢do de renda, e que, portanto,
podem ter impacto considerdvel nas condi¢cdes de vida da populacdo, € a tributacdo. Com
efeito, a estrutura tributdria tem o potencial de diminuir a concentra¢do e redistribuir a
riqueza. Seu desenho e implementacdo pode tanto reduzir quanto aumentar a desigualdade
socioespacial (LAZZARI; LEAL, 2019). Neste sentido, a inexisténcia de fontes exclusivas de
receitas, o baixo volume de recursos investidos, e o formato empresarial na prestacdo de
alguns servicos urbanos como os de saneamento basico, poderiam ser problemas menores no
ambito do Estado brasileiro, caso a estrutura de financiamento e os gastos publicos de maneira
geral produzissem uma redistribuicdo efetiva de renda que reduzisse as desigualdades sociais
e os problemas urbanos, fornecendo condi¢cdes minimas de urbanidade, mas nao € isso que se
observa.

De fato, a estrutura de financiamento da drea social no Brasil foi alterada, a partir
da Constituicdo de 1988, rumo a promover incremento de recursos apoiado na diversificagdao
de bases tributdrias. Isso, aliado a vinculacdes sociais especificas, estabeleceria melhores
condi¢des materiais para a efetivacdo e preservacdo dos direitos inscritos na ideia de
seguridade e na prética da universalizacdo de servicos publicos (CARDOSO JR; PEREIRA,
2018).

Além disso, a Constituicdo estabeleceu um conjunto de principios tributarios que

constituem uma base importante para edificacdo de um sistema tributdrio baseado na justica
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fiscal e social. A comecar pela solidariedade que estd subjacente a todos os principios
tributdrios: a isonomia, a universalidade, a capacidade contributiva, a essencialidade. A Carta
Magna estabeleceu ainda que os contribuintes e os consumidores devem ser esclarecidos
acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servicos (SALVADOR, 2008). O

paragrafo 1°, do art. 145, estabelece que:

§1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo
tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos
e as atividades econdmicas do contribuinte (BRASIL, 1988).

Assim, a tributacdo deveria ser preferencialmente, direta, de cariter pessoal e
progressiva”, porque, em um pais com elevado Produto Interno Bruto (PIB), mas com
elevada pobreza e grande desigualdade social, deveria ser impensdvel uma alta arrecadacao
tributdria que nao seja de fato progressiva. A preocupagdo da Constituicao de 1988 com um
sistema tributdrio progressivo foi expressa em vdrias partes do texto constitucional, como no
Artigo 153, ao afirmar que o Imposto de Renda (IR) e o Imposto Territorial Rural (ITR)
devem ser progressivos; o Artigo 156, que afirma que o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Urbana - IPTU podera ser progressivo, em razdo do valor do imével e da fungao
social da propriedade, ou seletivo, de acordo com a localiza¢do, tamanho ou uso do imével; o
Artigo 182 afirma que o IPTU também podera ser progressivo no tempo para promover o
adequado aproveitamento da propriedade inserida no plano diretor municipal (MORAIS et
al.,2009).

Diferentemente do que poderia se supor, apds a promulgacdo da Carta de 1988,
nao houve um aumento imediato relevante da carga tributdria para efetivacdo dos direitos
estabelecidos. A carga tributdria média no periodo de 1980-1988 foi de 24,9% do PIB,
enquanto a carga tributdria nos cinco anos subsequentes (1989-1993) a Constitui¢do Federal
foi de 25,8% do PIB (VARSANO, 1998). Um aumento de menos de um ponto percentual.

Apesar das mudancas definidas na Constituicdo Federal de 1988, € apenas a partir

de 1994 que se observa um aumento acentuado da carga tributdria brasileira, relacionado

9 A Teoria das Financas Publicas preconiza que os tributos, em fungio de sua incidéncia e de seu
comportamento em relagdo a renda dos contribuintes, podem ser regressivos, progressivos € proporcionais
(MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1980; REZENDE, 2001). Um tributo € regressivo a medida que tem uma relag@o
inversa com o nivel de renda do contribuinte. A regressdo ocorre porque prejudica mais os contribuintes de
menor poder aquisitivo. O inverso ocorre quando o imposto € progressivo, pois aumenta a participagdo do
contribuinte a medida que cresce sua renda; isso significa mais progressividade e justica fiscal, pois arcam com
maior 6nus da tributacio os cidaddos em condi¢des mais favordveis de suportd-la, ou seja, aqueles que t€ém maior
renda.
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principalmente a estabilizacdo da economia decorrente do Plano Real (BOUERI et al., 2009),
e também pela regulamentacdo dos dispositivos constitucionais. De acordo com Castro e
Cardoso Jr (2005), na verdade o aumento da carga tributdria esteve diretamente atrelado a
politica de sustentacdo financeira da estabilizacdo monetdria adotada em 1994. O crescimento
da carga tributédria bruta no periodo 1994-2007 foi de quase 8% do PIB (subiu de 25,8% do
PIB, em 1994, para 33,6% do PIB, em 2007), conforme dados da Secretaria da Receita
Federal do Brasil — SRFB.

A engenharia macroecondmica que assegurou o relativo controle da inflacdo
passou também pela elevacdo do endividamento publico. E a partir de 1999, por forca dos
acordos com o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Brasil comprometeu-se a produzir
elevados superavits fiscais primarios. A viabilidade dessa politica foi obtida por meio do
aumento da arrecadacdo de impostos (SALVADOR, 2008).

Assim, o aumento da carga tributdria brasileira ndo se deve apenas as mudancgas
decorrentes da Constituicdo, mas também das opcdes em termos de politicas
macroecondmicas adotadas pelo governo brasileiro, como o aumento do pagamento de juros
liquidos da divida publica, indicando os efeitos do processo de financeirizagcdo do fundo

publico no Brasil. Conforme pode ser observado no quadro seguinte:

Quadro 18: Juros pagos pela administracdo publica e PIB (em R$ bilhdes correntes)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
IBGE 16,32 24,01 37,48 47,44 83,96 62,8 7866 97,29 113,79 ND 115,58

Banco Central
(sem desv. cambial)

39,8 389 38,9 66,8 81,7 74,4 82 104 141,7 1308 1557

PIB 705,6 844 9391 9793 1.065 1.179,5 1.302,1 1.4778 1.699,9 19414 2.1472
% do PIB (IBGE) 2,31 2,84 3,99 4,84 7,88 532 6,04 6,58 6,69 ND 538
% do PIB

5,64 4,61 4,14 6,82 1,67 6,31 6,30 7,04 8,34 6,74 1,25
(Banco Central)

Fonte: Santos e Gentil (2009).

Apesar de divergéncias, ambas as bases de dados (IBGE e Banco Central) deixam
perfeitamente claro que as despesas com o pagamento de juros aos credores da divida publica
aumentaram expressivamente nos periodos marcados por crises cambiais agudas — isto &,
1998-1999 e 2002-2003. Dito de outro modo, quando existem crises o Estado responde com
recursos do fundo publico. De acordo com Santos e Gentil (2009), essas crises sao
decorrentes da opcdo macroecondmica pelo regime de cambio fixo e do cendrio externo

desfavoravel. A resposta da politica econdmica foi a combinacdo de elevacdes nas taxas de
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juros e na carga tributdria bruta por meio do aumento das aliquotas existentes e/ou da criagdo
de outros tributos (SANTOS; GENTIL, 2009).

Para uma andlise mais precisa, Khair (2008) adota o conceito de carga tributdria
util, que corresponde a carga tributdria bruta excluindo as despesas com juros. Nesse sentido,
as despesas liquidas com juros em vinte e oito paises de economia mais desenvolvida
integrantes da OCDE, analisados pelo autor, sdo declinantes desde 1996, saindo de 3,5% do
Produto Nacional Bruto (PNB) para se estabilizar em 1,7% desde 2005, aumentando a carga
tributdria util nesses paises, ou seja, recursos disponiveis para o custeio e investimentos em
politicas sociais. No Brasil, os recursos disponiveis para o Estado ficam bem inferiores a
carga tributdria bruta devido as elevadas despesas com juros da divida publica. Os dados do
autor mostram que em 2007, os juros atingiram 6,3% do PNB contra 1,7% dos paises da
OCDE, ou seja, 4,6 pontos percentuais a mais, ou 3,6 vezes mais que o Oonus fiscal dos juros
nos paises mais desenvolvidos (KHAIR, 2008).

Quando se analisa em uma perspectiva comparada®, a carga tributdria brasileira é
inferior 2 média da carga tributédria dos paises da OCDE, que em 2016 foi de 34,2%. No ano
de 2009, a carga tributéria brasileira de 32,3% do PIB era idéntica a média dos paises da
OCDE®. Deste entdo, a carga brasileira ficou estabilizada em torno de 32% do PIB em 2016,
passando a se situar cerca de 2 p.p. do PIB abaixo da média dos paises da OCDE. Ou seja,
enquanto a carga tributdria dos paises da OCDE aumentou, no Brasil se manteve
relativamente estdvel. Mesmo assim, o Brasil permanece com uma carga superior a um grupo
de 13 paises da OCDE, formado principalmente por paises Anglo-Saxdes de regimes liberais
de Estado Social (Nova Zelandia, Canad4, Austrdlia, Estados Unidos e Irlanda) e paises
emergentes € economias em desenvolvimento (México, Chile e Turquia) (INSTITUTO

FISCAL INDEPENDENTE, 2018c).

% As comparagdes dos valores de carga tributdria nacional com as de outros paises devem ser feitas com
ressalvas, pois algumas espécies tributdrias existentes em um pais podem nao existir em outros. As diferencas
metodoldgicas também siao importantes fatores a serem considerados.

% A média da carga tributdria dos pafses da OCDE alcangou seu auge de 34,2% do PIB no ano de 2016, apés
crescer quase 2 pontos porcentuais do PIB em relagdo aos 32,3% de 2009. Esse crescimento se processou de
maneira bastante generalizada entre os paises. Entre 2009 e 2016, a carga tributéria cresceu em 30 paises e caiu
em apenas cinco, sendo que o maior aumento foi de 7,9 p.p. do PIB na Grécia e as maiores quedas foram de 3,2
p.p- na Noruega e 4,3 p.p. na Irlanda. Os relatérios da OCDE destacam dois principais fatores explicativos para
essa tendéncia de ampliacdo da carga tributdria. O primeiro é a influéncia de fatores ciclicos relacionados a
recuperacio econdmica pds-crise financeira global de 2008 (ainda que moderada e com datacdo e intensidade
diferenciadas entre os paises), tendo em vista que alguns componentes da carga tributdria respondem de maneira
elastica as flutuagdes econdmicas. O segundo fator diz respeito ao imperativo de se perseguir consolidacdes
fiscais, apés a rdpida deterioracdo fiscal que os paises atravessaram durante o periodo de crise, e que mais
comumente combinaram medidas de controle do gasto e de ampliacdo da arrecadacdo (INSTITUTO FISCAL
INDEPENDENTE, 2018c).
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Figura 13: Carga tributéria no Brasil e paises da OCDE, participacdo (%) do PIB em 2009 e 2016
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Fonte: Instituto Fiscal Independente (2018c) para Brasil e dados da OECD para os demais paises. Siglas: Australia (AUS), Austria (AUT), Bélgica (BEL), Canada (CAN),
Chile (CHL), Republica Checa (CZE), Dinamarca (DNK), Estonia (EST), Finlandia (FIN), Franca (FRA), Alemanha (DEU), Grécia (GRC), Hungria (HUN), Islandia (ISL),
Irlanda (IRL), Israel (ISR), Itdlia (ITA), Japdao (JPN), Coreia do Sul (KOR), Letdnia (LVA), Luxemburgo (LUX), México (MEX), Holanda (NLD), Nova Zelandia (NZL),
Noruega (NOR), Polénia (POL), Portugal (PRT), Reptblica Eslovaca (SVK), Eslovénia (SVN), Espanha (ESP), Suécia (SWE), Suica (CHE), Turquia (TUR), Reino Unido

(GBR), Estados Unidos (USA), média dos 35 paises da OCDE (OECD) e Brasil (BRA).
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Figura 14: Relagdo Carga tributaria e Gasto social
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(ISR), Itdlia (ITA), Japao (JPN), Coreia do Sul (KOR), Letonia (LVA), Luxemburgo (LUX), México (MEX), Holanda (NLD), Nova Zelandia (NZL), Noruega (NOR),
Poldnia (POL), Portugal (PRT), Repiiblica Eslovaca (SVK), Eslovénia (SVN), Espanha (ESP), Suécia (SWE), Suica (CHE), Turquia (TUR), Reino Unido (GBR), Estados
Unidos (USA), média dos 35 paises da OCDE (OECD) e Brasil (BRA).
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De acordo com o Instituto Fiscal Independente (2018c), um dos fatores que ajuda
a explicar o tamanho da carga tributdria no Brasil, a qual pode ser considerada relativamente
elevada para uma economia em desenvolvimento, é o volume de gastos sociais. Como se pode
verificar na Figura 14, hd uma correlacdo positiva (forte) entre as duas varidveis: gasto social
e carga tributdria.

Ou seja, a elevada disparidade de cargas tributdrias entre os paises € explicada em
grande medida pelos respectivos volumes de gastos sociais: aqueles com maiores gastos
sociais como Dinamarca e Franca sdo os que possuem maiores cargas tributdrias; e o contrario
ocorre em paises como Chile e México de menores niveis de gastos sociais e de cargas
tributdrias. Em média, o gasto social representa 62% da carga tributéria dos paises da OCDE e
na maioria desses paises (27 dos 35) se situa entre 50% e 70% da carga tributaria
(INSTITUTO FISCAL INDEPENDENTE, 2018c).

E interessante notar que a relacdo entre gastos sociais e carga tributdria no Brasil
possui uma boa aderéncia com aquela verificada nos paises da OCDE. Entretanto, existem
paises com uma carga tributaria menor que a do Brasil e um gasto social mais elevado, como
€ o caso de Japao e Irlanda, e o paises com uma carga tributdria um pouco maior, mas com um
elevado gasto social como a Espanha, o que indica uma melhor relacio entre carga tributaria e
gasto social (INSTITUTO FISCAL INDEPENDENTE, 2018c).

Pelo conceito da OCDE, os gastos sociais compreendem beneficios monetérios e
gastos na provisdo de servigos das dreas de saude, assisténcia, previdéncia e trabalho. A
estimativa dos gastos sociais brasileiros é de 64% da sua carga tributaria ou 20,7% do PIB,
apenas um pouco abaixo da média dos paises da OCDE de 21,1% do PIB despendidos em
gastos sociais. Comparando-se apenas com o0s paises emergentes e economias em
desenvolvimento que compdem a OCDE, o Brasil possui niveis de carga tributaria e de gasto
social muito superiores do que México, Chile e Turquia, proximos aos da Polonia
(INSTITUTO FISCAL INDEPENDENTE, 2018c).

Em resumo, o Brasil possui um patamar de carga tributdria relativamente elevada
para uma economia em desenvolvimento e isto estd relacionado tanto as mudancas inseridas
pela Constitui¢do de 1988 que ampliaram o conjunto de politicas sociais a partir da década de
1990, mas também € fruto das elevadas despesas com encargos especiais como as despesas
com juros da divida, seja na forma de superdvit primério, seja pelo crescente endividamento

publico.



Figura 15: Comparativo Internacional do indice Gini — 2002 a 2013
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2016). Estimativa do Banco Mundial (2016).
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Figura 16: Gasto Social e Redistribui¢do na América latina, OCDE e Unido Europeia em 2012
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Fonte: IZQUIERDO, PESINO & VULETIN (2018).
Nota: Redistribui¢ao é definida como a diferenca entre a desigualdade da renda de mercado e a desigualdade da renda disponivel, expressa como percentual de desigualdade
da renda de mercado.
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E importante mencionar que o indice Gini® do Brasil de rendimento domiciliar
per capita ainda se apresenta expressivamente superior ao dos grupos de paises desenvolvidos
e, até mesmo, das regides emergentes do mundo, como mostra o Figura 15, muito embora
tenha havido queda na desigualdade de rendimentos entre 2002 e 2013, com diminui¢do do
indice de Gini da ordem de 10%. Dessa forma, mesmo com os significativos avancos com
relacdo ao combate a desigualdade nos ultimos anos, o Brasil ainda tem grande potencial para
aprimoramento nesse indicador. H4 uma relacdo positiva entre tamanho do gasto e
redistribuicao. No entanto, ao comparar paises da América Latina com paises da OCDE que
gastam aproximadamente o mesmo, os paises avangados redistribuem muito mais (Figura 16).

Os paises latino-americanos que mais reduzem a desigualdade (entre 6% e 14%)
sdo Uruguai, Argentina e Brasil, que também estio entre os que mais gastam com programas
sociais (a Argentina lidera em gasto social, com 28% do PIB, seguida do Brasil, com 25% e
do Uruguai, com 21%). No entanto, o tamanho ndo ¢é tudo. Nos paises europeus com niveis
semelhantes de gasto social, a reducdo da desigualdade é pelo menos quatro vezes maior (de
40% no Reino Unido a 53% na Hungria e na Irlanda). A diferenca na desigualdade de renda
disponivel entre as regides se deve principalmente a politica fiscal. Para dezesseis paises
latino-americanos, impostos e transferéncias de renda reduzem a desigualdade em apenas
47% em média, enquanto em uma amostra de paises avancados a reducdo € de 38%
(IZQUIERDO; PESINO; VULETIN, 2018).

Neste quesito, apesar da composicdo do gasto social e o tamanho de cada
componente serem fatores importantes para o sucesso da redistribuicao?’, o sistema tributéario
e de transferéncias parece ser determinante na reducdo da pobreza e da desigualdade. Dada a
complexidade das relagdes que existem entre, por um lado, a estrutura de financiamento e, por
outro, o padrao fiscal-financeiro dos gastos publicos, ndo € possivel avaliar adequadamente os
impactos sociais dos gastos sem considerar, como dimensdo crucial dos problemas de
efetividade e eficdcia distributivas, o lado do financiamento das politicas e programas
governamentais da drea social. Assim, estudos que procuram avaliar o impacto distributivo

das politicas sociais somente pelo lado dos gastos ndo sdo capazes de gerar resultados

% De acordo com defini¢do utilizada pelo Banco Mundial, o indice de Gini mede a extensdo em que a
distribuicdo de renda entre os individuos dentro de uma economia desvia de uma distribuicdo perfeitamente
igual. Uma curva de Lorenz apresenta as percentagens cumulativas de rendimento total recebido com o nimero
acumulado de beneficiarios, comecando com o individuo ou familias mais pobres. O indice de Gini mede a drea
entre a curva de Lorenz e uma linha hipotética de igualdade absoluta, expressa em percentagem da superficie
maxima abaixo da linha. Assim, um indice de Gini de O representa igualdade perfeita, enquanto um indice de 1
(ou 100%) implica desigualdade perfeita (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2016).

97 O gasto com satide e educacio é de 20% a 50% mais alto nos paises avancados do que na América Latina,
enquanto as transferéncias de renda e aposentadorias contributivas sdo quase trés vezes maiores (IZQUIERDO;
PESINO; VULETIN, 2018).
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satisfatorios. Essa constatacdo, compartilhada pela Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais
da Receita Federal do Brasil (Anfip) e Federacdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital
(Fenafisco), sugere que parte dos problemas de eficdcia distributiva de algumas importantes
politicas sociais no Brasil resida nos arranjos tributdrios que sustentam o financiamento social
(CARDOSO JR; PEREIRA, 2018).

A discussdo sobre a carga tributdria e os gastos sociais € totalmente estéril se
desvinculada de pelo menos dois aspectos. Em primeiro lugar, o problema ndo estd
necessariamente em quanto o Estado arrecada da sociedade, mas fundamentalmente em como
arrecada, ou seja, em quio progressiva ou regressiva € a estrutura de arrecadacdo imposta a
sociedade. Em segundo lugar, vem a questdao de como se gasta aquilo que se arrecada, isto é,
em qudo progressiva ou regressiva € a estrutura de gastos publicos estatais (CARDOSO JR;
PEREIRA, 2018).

Para compreender a regressividade e a progressividade da arrecadacdo ¢
necessdrio avaliar as bases de incidéncia, que sdo: a renda, a propriedade, a producdo, a
circulagdo e o consumo de bens e servigos. Conforme a base de incidéncia, os tributos sao
considerados diretos ou indiretos. Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patrimonio,
porque, em tese, ndo sdo passiveis de transferéncia para terceiros. Esses sdo considerados
impostos mais adequados para a questdo da progressividade. Os indiretos incidem sobre a
producdo e o consumo de bens e servigcos, sendo passiveis de transferéncia para terceiros, em
outras palavras, para os pre¢os dos produtos adquiridos pelos consumidores. Eles € que
acabam pagando de fato o tributo, mediado pelo contribuinte legal: empresdrio produtor ou
vendedor. Enquanto os tributos indiretos sdao regressivos, os diretos podem ser progressivos
(SALVADOR, 2008).

Conforme dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil referentes ao ano de
2016, quando a carga tributdria brasileira registrou 32,3%, mais da metade de sua composi¢ao
adveio de impostos sobre bens e servicos (15,4%) que tém natureza mais regressiva, 8,5%
advém de tributos sobre a folha de salarios, 6,5% ¢ decorrente de tributos sobre a renda,
lucros e ganhos de capital e apenas 1,5% € decorrente de tributos sobre a propriedade. Os
dados apontam ainda que o Brasil teve uma carga tributéria sobre renda, lucros e ganhos da
capital menor do que todos os paises da OCDE em 2016. Em compensacdo teve uma das
maiores cargas tributdrias sobre bens e servigos, perdendo apenas para Hungria (16,7%) e
Grécia (15,8%), bem acima da média da OCDE que é de 11,2% (RECEITA FEDERAL,
2017).



Figura 17: Carga Tributaria sobre Bens e Servi¢os — Brasil e Paises da OCDE (2016)
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Figura 18: Carga Tributaria sobre Folha de Salarios — Brasil e Paises da OCDE (2016)
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Figura 19: Carga Tributaria sobre a Renda, Lucro e Ganhos de Capital — Brasil e Paises da OCDE (2016)
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Figura 20: Carga Tributaria sobre a Propriedade — Brasil e Paises da OCDE (2016)
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Figura 21: Carga Tributaria por Base de Incidéncia - Brasil e Paises da OCDE (2016)
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No que tange a carga tributdria sobre a propriedade, em que pese que essa seja
uma fonte relativamente pouco representativa em todos os paises da OCDE chegando ao
maximo de 4,2% da composi¢do da carga tributdria no Reino Unido, o percentual brasileiro
(1,5%) é bem préximo ao da média dos paises da OCDE (1,9%). No que se refere a carga
tributdria sobre a folha de saldrios o percentual brasileiro (8,5%) € bem abaixo da maioria dos
paises que chegam a registrar até 18,3% (Franca). Ou seja, quando comparado com 0s paises
da OCDE, a carga tributdria brasileira é extremamente concentrada em tributos de natureza
regressiva (RECEITA FEDERAL, 2017).

Observa-se, portanto, que o Brasil é um dos paises em desenvolvimento que tem
uma das mais altas cargas tributdrias do mundo, préxima da média dos paises da Organizacdo
para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Contudo, diferentemente do que
ocorre nas economias desenvolvidas, a carga brasileira é concentrada em tributos indiretos e
regressivos, ndo em tributos diretos e progressivos (GOBETTI; ORAIR, 2016). Conforme
demonstrado em uma perspectiva comparada (Figuras 17, 18, 19, 20, 21).

A distribui¢do da carga tributdria revela que sua arrecadagdo concentra-se em
tributos sobre bens e servigos, que do ponto de vista econdmico, sdo de péssima qualidade e
prejudicam o desempenho do setor produtivo. Por outro lado, tributos sobre a renda e
patrimdnio sdo relativamente baixos. A combinagdo destas duas caracteristicas do sistema
tributdrio nacional leva a problemas de equidade na tributacao dos contribuintes, contrariando
um dos principios constitucionais da tributagdo: a capacidade contributiva (BOUERI et al,
2009).

Salvador (2008) aponta ainda que a tributacdo direta no Brasil tem se limitado e
incidido cada vez mais sobre a renda dos trabalhadores assalariados, deixando de fora os
lucros e dividendos, devido ao tratamento diferenciado da tributacdo das rendas no pais,
violando o principio da isonomia tributdria ao tratar com critérios diferenciados a renda do

capital (lucros, dividendos e juros) e do trabalho®.

% Algumas mudangas realizadas no perfil da tributagdo no pafs, p6s-1994, sdo indicativas desta situagdo, como:
desoneracdo da tributacdo do lucro das empresas por meio da reducdo da aliquota do Imposto de Renda de
Pessoa Juridica (IRPJ) de 25% para 15% e da reducdo do adicional sobre os lucros (Lei n® 9.249/95, art. 3°, e Lei
n° 8.981/95); instituicdo dos “juros sobre capital proprio”, que ¢ a possibilidade de remunerar com juros o capital
proprio das empresas, isto €, os juros pagos e creditados aos sécios, e deduzi-los como despesa, na pratica isso
significa uma reducdo da base tributdria do Imposto de Renda e da Contribui¢do Social do Lucro Liquido (Lei n°
9.249/95, art. 9°); isencdo de imposto de renda a distribui¢do de lucros a pessoas fisicas, eliminando o imposto
de renda na fonte sobre os lucros e dividendos distribuidos para os resultados apurados a partir de 1/1/96, antes
dessa mudanca, a aliquota era de 15% (Lei n°® 9.249/95, art. 10°); eliminagdo da aliquota de 35% do Imposto de
Renda de Pessoa Fisica (IRPF), reduzindo a progressividade do Imposto de Renda (IR) (Lei n° 9.250/95);
elevacdo da aliquota do IRPF de 25% para 27,5% (Lei n°® 9.532/97, art. 11°); aumento do nimero de declarantes
de IR, o que ocorreu pela ndo corre¢do da tabela de IR (1996 a 2001), fazendo com o que os trabalhadores de
mais baixa renda fossem tributados (Lei n® 9.430/96) (FARIAS et al. 2006).
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Neste sentido, é pequeno o potencial de combate as desigualdades a partir da
estrutura tributdria nacional atualmente existente, j4 que ndo hd uma redistribuicdo efetiva.
Uma forma de verificar isso é lembrar que boa parte do gasto social estd vinculada a
contribuicdes sociais feitas sobre a folha de saldrios (CETSS). Ou seja, tendo em conta que o
principal componente do gasto social é representado pelo gasto previdencidrio (conforme
destacado na secdo 3.3), tem-se que sua maior parte estd financiada pelos préprios
beneficidrios, sendo o restante indireta e desproporcionalmente financiado pelas camadas
mais pobres da populagado, por meio dos tributos que incidem sobre o consumo. Tomando por
base, portanto, a regressividade da estrutura tributdria, mais o fato de a maior parte dos
impostos e contribui¢des devidos por empregadores ser repassada aos precos, fica evidente
que as classes que vivem do trabalho — e dentre estas, as mais pobres — sdo as que, em
verdade, financiam a maior parcela dos gastos sociais no Brasil (CARDOSO JR; PEREIRA,
2018).

Portanto, observa-se que a arrecadacdo se dd majoritariamente sobre o consumo
de bens e servicos cuja incidéncia € proporcionalmente maior sobre parcelas da populacao que
detém os menores niveis de rendimentos. No que se refere a tributagdo sobre a folha de
saldrios, embora ndo se possa dizer que esta forma de tributacdo seja regressiva, ela nao
possui efeitos redistributivos visto que se caracteriza por uma situacdo na qual os
contribuintes destes programas financiam seus préprios beneficios. No que tange a tributagcao
sobre a renda e a propriedade, a despeito de serem bases de incidéncia detentoras de grande
potencial quanto a progressividade, sdo pouco aproveitadas para tanto, haja vista sua pouca
expressao na carga tributdria total, a ndo utilizacdo de mecanismos de efetiva progressividade
e ainda a concentracdo da tributacdo sobre as rendas decorrentes do trabalho, ficando em
segundo plano a tributacao sobre lucros e ganhos de capital.

Por conseguinte, o carater regressivo da maior parte da tributacdo da estrutura
tributdria brasileira, o principio do autofinanciamento em parte relevante da tributacdo, e a
ndo utilizacdo de mecanismos fortemente progressivos sobre as rendas e propriedade parecem
ser fatores explicativos importantes para o baixo nivel de redistribuicdo de renda no pais,
apesar de seu razodvel gasto social em termos comparados.

Um outro ponto que merece destaque € a questdo da divida puiblica, com vimos,
cerca de 40% dos gastos do fundo publico sdo direcionados para despesas deste tipo.
Conforme Fatorelli (2013), em geral, todos entendem que se existem dividas € porque,
previamente, houve ingresso de recursos oriundos da contratacdo de operacdes de crédito e/ou

de emissao de titulos publicos.
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Sabe-se que as receitas e as despesas de um governo passam por ciclos e sofrem
choques frequentes. Em momentos de crise, por exemplo, a economia produz menos e a
arrecadacdo de impostos cai. Com isso, a conta do governo fica mais apertada. Na auséncia de
mecanismos de crédito, esses choques teriam de ser absorvidos por aumentos abruptos na
carga tributdria ou por cortes em outros gastos, penalizando, demasiadamente, em ambos 0s
casos, a geracdo atual. Além da suavizacdo, ao longo do tempo, do padrido de gastos de
consumo e investimento do governo, o acesso ao endividamento publico permite atender a
despesas emergenciais (tais como as relacionadas a calamidades publicas, desastres naturais e
guerras) e assegurar o financiamento tempestivo de grandes projetos com horizonte de retorno
no médio e no longo prazos (na drea de infraestrutura, por exemplo). A histéria estd repleta de
exemplos nesse sentido, ndo sendo surpreendente o uso disseminado do endividamento por
praticamente todos os paises do mundo (SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009).

O endividamento publico pode ainda exercer funcdes amplas para o bom
funcionamento da economia, auxiliando a conducdo da politica monetéria e favorecendo a
consolidagdo do sistema financeiro. Como vimos, os titulos de divida publica sdo
instrumentos essenciais na atuagdo didria do Banco Central para o alcance de seu objetivo de
garantir a estabilidade da moeda, servindo de lastro para as operacdes tipicas de politica
monetdria, além de representarem referencial importante para emissdes de titulos privados. O
desenvolvimento do mercado de titulos, publico e privado, pode ampliar a eficiéncia do
sistema financeiro na alocacdo de recursos e fortalecer a estabilidade financeira e
macroecondmica de um pais (SILVA; CARVALHO; MEDEIRQOS, 2009).

Contudo, historicamente, os povos nunca foram devidamente informados sobre as
dividas publicas que pagam através de seus orcamentos governamentais. A partir de
investigacdes realizadas por cidaddos em diversos paises restou demonstrado que grande parte
das chamadas dividas publicas - internas e externas - ndo respondem exatamente a esses
critérios, pois foram geradas sem qualquer contrapartida em bens, servicos ou beneficios para
a coletividade. Ademais, tais dividas crescem sob o efeito de custos financeiros abusivos,
condig¢des viciadas, sucessivos refinanciamentos, entre outras estratégias que provocam a auto
geracdo continua de novas dividas; um esquema que exige constante entrega de recursos para
o pagamento de elevados juros, comissdes e outros gastos, enquanto o saldo da divida segue
aumentando (FATORELLI, 2013).

Em uma perspectiva critica, se por um lado, a divida publica atende as
necessidades de financiamento dos estados, por outro lado, vem sendo, cada vez mais fonte de

alimento do grande capital — grandes grupos, bancos fundos de pensao, fundos de
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investimentos, companhias de seguro (LUPATINI, 2012). De acordo com Silva (2012), o
desenvolvimento do modo de producdo capitalista levou ao desenvolvimento das formas de
capital. Este passa a ser, em si, mercadoria especifica com valor de uso e valor. A medida que
cresce a concentracdo do capital monetdrio nas maos de capitalistas que passam a dispor de
grande massa de poupancas de outros milhares de capitalistas dispersos, esses montantes
passam a ser colocados a disposi¢do para empréstimo. Desenvolve-se assim em ampla escala
o sistema de crédito. O papel do crédito € fundamental ao processo de valorizagdao do capital.
Quando o capital portador de juros passa a operar com a especulacdo, com a acumulagdo
futura, descolada de sua base real, material, como no caso dos titulos publicos, tem-se o
capital ficticio. O capital ficticio constitui-se na forma iluséria que adquire os rendimentos
que parecem provir do capital portador de juros. Nesse caso, a emissdo de papéis, como nas
sociedades por acoes e os titulos da divida publica, sdo a forma ilusoria, ficticia que assume o
capital ao especular (SILVA, 2012).

Neste sentido, a divida publica € um mecanismo pelo qual os Estados transferem
parte da riqueza socialmente produzida para o capital portador de juros, o verdadeiro maestro
do momento presente da mundializacdo do capital (BEHRING, 2012). No capitalismo
contemporaneo, os juros da divida publica pagos pelo fundo publico ou a conhecida despesa
“servico da divida” do orgamento estatal (juros e amortizagdo) sao alimentadores do capital
portador de juros por meio dos chamados “investidores institucionais”, que englobam os
fundos de pensdo, fundos coletivos de aplicagdo, sociedades de seguros, bancos que
administram sociedades de investimentos, etc. (SALVADOR, 2008).

Nas crises financeiras nos ultimos 30 anos o fundo publico tem sido acionado para
proteger instituicdes financeiras falidas, principalmente através do endividamento puiblico. Na
cena pds-1970 a disputa do fundo publico tem aprofundado a hegemonia do capital de modo
crescente a custa do trabalho. Neste sentido, as politicas adotadas pelo Estado t€ém acentuado
o redirecionamento do fundo publico para salvar o capital em detrimento do trabalho. No caso
dos Estados Unidos, por exemplo, salvaram-se bancos, mas ndo os proprietdrios despejados
pelo sonho da casa propria alimentado pelo crédito (TEIXEIRA, 2012).

Assim, diferentemente do que a corrente liberal que prega, a divida publica e seu
aumento ndo se colocam em funcdo da morosidade, ineficiéncia dos estados ou benevoléncia
destes com a classe trabalhadora, ou ainda em decorréncia de problemas de gestdo etc. Na
verdade, ela tem sido utilizada como mecanismo para evitar a desvalorizacdo do capital
ficticio e assegurar a reprodugio ampliada do capital. E o que demonstram as tdltimas crises

do capital (LUPATINI, 2012). Portanto, quando se fala em pagamento de juros da divida
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publica, € imprescindivel ter em mente que esta se constitui em uma das vérias formas com
que o Estado pode transferir recursos para a reprodu¢do do capital.

Partindo do entendimento de que o fundo publico € composto por recursos
arrecadados sob a forma de impostos e contribui¢cdes pagos tanto pela classe trabalhadora,
quanto por capitalistas. E que esses recursos retornam para os ‘“‘contribuintes” por meio de
politicas sociais e econdmicas. Sua utilizagdao depende, portanto, da configuracdo que assume
a luta de classes. Na medida em que cresce a atuagcdo do Estado no sentido de garantir as
condi¢cdes gerais de producdo capitalista o fundo ptblico vai se tornando, cada vez mais, um
elo fundamental na reproducao do sistema (BRETTAS, 2012).

Considerando que nos paises em que hd uma grande desigualdade de renda e
riqueza, como € o caso brasileiro, a arrecadacdo ndo se da de forma igualitdria, muito menos
progressiva, de modo que a maior parte dos recursos advém de parcelas significativas do
saldrio recebido pela classe trabalhadora. A alocagdo de boa parte desse dinheiro nos circuitos
que alimentam e ampliam as possibilidades de rentabilidade financeira significa uma
transferéncia de recursos oriundos do trabalho para as maos da burguesia financeira - nacional
e internacional. Como demonstrou-se, do total de recursos do fundo publico, mais da metade €
arrecadada por meio de impostos indiretos e muito pouco advém de tributacdo sobre o
patrimdnio, que seria uma forma de onerar os detentores de propriedade privada. Isto sem
falar que mesmo a parcela paga pelos capitalistas tem sua origem no trabalho e, portanto, na
mais-valia extraida por meio da exploracdo da classe trabalhadora. Dada a correlagdo de
forcas existente, a acdo do Estado contribui para direcionar recursos para o grande capital em
detrimento do investimento em politicas sociais e agdes que poderiam contribuir efetivamente
para atender aos interesses dos (as) trabalhadores(as) (BRETTAS, 2012).

Apropria-se do trabalho necessério por conta da tributagdo altamente regressiva
que onera a classe trabalhadora ao fazer com que o fundo publico seja composto
majoritariamente por impostos e contribui¢des indiretas. Ou seja, que a classe trabalhadora,
pelo consumo, seja a maior financiadora do gasto publico, que inclui tanto gastos com
politicas sociais como com a remuneracdo do capital financeiro. Ou seja, o saldrio se
transforma e da lugar ao capital que rende juros. Aqui estd a particularidade do capital que
rende juros em nossos tempos. Ele avanga vertiginosamente sobre o trabalho necessario que
compde o fundo publico, por meio do sistema tributdrio regressivo. Tem-se, portanto, uma
dupla regressividade na qual a popula¢do mais pobre ndo s6 paga mais do que 0s ricos, como

também € responsavel pela remuneracao do rentismo (SILVA, 2012).
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Neste sentido, as crise financeiras assumidas pelos Estados por meio da divida
publica esta sendo paga pela classe trabalhadora, via imposi¢do de um ajuste fiscal que
restringe direitos, contribui para o aumento do desemprego e precariza as condi¢des de vida
de grandes parcelas da populacdo. Parte significativa dos recursos publicos, retorna para a
classe dominante por meio das a¢des do Estado para garantir as condi¢des gerais de producdo.
E essas acdes vém se dando fundamentalmente por meio das decisdes na conducdo da politica
econdmica no sentido de garantir e ampliar a rentabilidade financeira (BRETTAS, 2012).

Deste modo, dada a regressividade na forma de arrecadagdo tributdria brasileira,
quando falamos no montante que compde o fundo publico, estamos falando em recursos que
foram arrecadados mediante o pagamento de impostos por parte, fundamentalmente, da classe
trabalhadora. E direcionado em boa parte para o pagamento dos juros da divida publica.
Assim, caracteriza o Estado brasileiro no capitalismo contemporaneo financeirizado, um
Estado maximo para o capital e um Estado minimo para o social a custa do fundo publico,
onde a exploracdo do trabalho na producdo é complementada pela exploracdo tributdria
(TEIXEIRA, 2012).

A andlise do modelo federativo brasileiro e da estrutura das receitas e despesas,
demonstrou que a Unido que concentra as mais importantes competéncias, a maior parte da
arrecadacdo e dos gastos, é o ente federativo que efetiva concretamente esse modelo de
Estado. Pois é nesta esfera de governo em que sdo definidos seus elementos centrais como a
estrutura tributdria e a politica macroecondmica e fiscal.

No que tange a configuracdo que esses mecanismos assumem nas politicas
publicas setoriais em ambito nacional, a literatura tem apontado que enquanto as dreas de
educacdo e sadde buscam recursos de impostos como fontes importantes para o seu
financiamento, as demais dreas da seguridade social, assisténcia e previdéncia, estdo
completamente dependentes de contribui¢des sociais. Ja as areas de habitagdo e saneamento
sofrem com o fato de estarem muito dependentes do fundo de garantia e outros recursos
onerosos. A dependéncia dos fundos patrimoniais do trabalhador tem gerado uma limitacao de
investimentos para essas dreas, pois estes fundos, diferentemente dos impostos, precisam ser
repostos, 0o que deixa claro o cardter de autofinanciamento nestas dreas e sua incapacidade
redistributiva (CASTRO et al. 2009).

Assim, além do Sistema Tributdrio Brasileiro ndo fazer uma redistribui¢ao efetiva
de renda que reduza as desigualdades socioespaciais, as politicas de desenvolvimento urbano

no Brasil que poderiam funcionar de maneira redistributiva, e em alguma medida melhorar as

condic¢des de vida da populacdo mais pobre, sdo financiadas, em grande medida, por recursos
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decorrentes da prestacdo de servigos publicos como sdo as tarifas pagas pelos usudrios (caso
do saneamento) e outras fontes de recursos autossustentdveis (como o FGTS), sem
comprometer efetivamente o Estado com o financiamento dessas politicas e com a diminui¢ao
das desigualdades.

Além disso, tém-se observado um movimento acentuado em direcdo a
mercadorizacdo e privatizacdo das politicas publicas no Brasil. Na satide, além do aumento
dos planos de saide privados, a criacdo da Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares pode
ser considerada um movimento neste sentido. Na educagdo, os mecanismos de financiamento
em instituicdes privadas como o FIES — financiamento estudantil e PROUNI — Programa
Universidade para todos. Na seguridade social, o avanco da previdéncia complementar. No
saneamento, a nova lei (Lei n° 14.026/2020) que ird permitir uma maior participacdo das
empresas privadas. Esses sdo apenas alguns exemplos, de como o capital tem avangado, nao
apenas com a destinacdo de recursos ao capital financeiro através da divida publica, mas
também se inserido em cada umas das politicas sociais, em busca de lucros.

Feitas essas consideragdes sobre o arranjo juridico-institucional do Estado
brasileiro, e seus impactos no financiamento das politicas publicas. O proximo capitulo
buscard realizar uma andlise mais detalhada acerca da dindmica do financiamento e dos gastos
nas politicas urbanas no Maranhdo. Trata-se de compreender como esses elementos
profundamente imbricados e articulados se manifestam de maneira concreta no gastos

publicos.
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4. FUNDO PUBLICO E POLITICAS URBANAS NO MARANHAO

Além dos aspectos histérico-estruturais e juridico-institucionais do Estado e do
fundo publico, o arranjo juridico-institucional de cada politica especifica pode variar
enormemente dentro da organizacdo estatal, mediante uma intrincada rede de tributos,
transferéncias, provisdo de bens e servicos, tornando-se assim uma dimensdo crucial para
compreensdo do financiamento e dos gastos publicos. Neste sentido, importa ressaltar ainda
que no Brasil existe grande diversidade nos esquemas de financiamento das diversas politicas
publicas, diversidade esta que congrega fontes como: recursos orcamentarios provenientes de
impostos, contribuicdes sociais, contribuicdes econdOmicas, recursos provenientes de
atividades privadas do Estado, transferéncias entre os entes estatais, destinacdo de fundos para
politicas especificas, dentre outras modalidades (CARDOSO JR; PEREIRA, 2018).

Além disso, existe grande heterogeneidade entre os estados brasileiros, vinculada
a questao geogréfica e territorial, a diversidade cultural e politica, e principalmente a estrutura
socioecondmica que possul efeitos sobre a capacidade de organizacao, arrecadacio e gasto de
cada unidade federativa. Destarte, considerando as desigualdades entre os estados e regides no
Brasil e que os entes estaduais possuem relativa autonomia para elaborar suas préprias leis,
organizar seus servigos, arrecadar os tributos de sua competéncia e executar suas proprias
politicas, cada estado pode estabelecer um arranjo juridico-institucional especifico destinado a
enfrentar determinada questdo social e/ou urbana, com leis e politicas governamentais
proprias, 6rgdos e burocracias especializadas encarregadas da formulacio e implementacdo de
politicas e da prestacdo de servicos publicos e fontes permanentes de recursos financeiros.

Assim, o presente capitulo visa a delinear os principais aspectos do fundo publico
no Maranhio e seus reflexos no financiamento, gestao e nos gastos nas politicas urbana. Com
tais objetivos, o capitulo estd organizado em quatro secdes. Na primeira se¢do, discorre-se
sobre a estrutura do fundo publico no Maranhdo, considerando sua insercio no contexto
nacional e destacando as principais fontes de receita estadual bem como as principais
despesas. Ja as trés secOes seguintes partem de aspectos juridico-institucionais especificos de
cada drea e tem como foco a andlise do financiamento e do gasto nas politicas setoriais de
habitacdo, saneamento e urbanismo, visto que no Brasil, a gestdo governamental das politicas
de desenvolvimento urbano se estruturam em ‘“‘setores” com seus respectivos marcos

regulatdrios e burocracias.
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4.1 O Maranhao e a estrutura de receitas e despesas estaduais

Considerando que a capacidade de realizar politicas publicas de maneira
autdonoma depende em grande medida da capacidade de obten¢do de recursos e esta pode estar
relacionada a dindmica econOmica, antes de realizar uma analise sobre a estrutura do fundo
publico e das politicas urbanas no estado Maranhdo, € importante realizar uma breve
contextualizacdo histérica, visando destacar algumas especificidades desta unidade da
federacao.

Conforme Lojkine (1981), qualquer processo de industrializagdo implica uma
ampla transferéncia de atividades e pessoas do campo as cidades. Entretanto, nos moldes
capitalistas, tal transferéncia tende a se dar a favor de apenas algumas regides em cada pais,
esvaziando as demais. Tais desequilibrios regionais se agravam a medida em que as decisdes
locacionais sd@o tomadas tendo por critério apenas a perspectiva da empresa privada. Assim,
em alguns lugares, a economia se especializa na producdo de uma ou algumas poucas
matérias-primas, reproduzindo dentro do pais a dicotomia “desenvolvidos versus
subdesenvolvidos™ que se nota no plano internacional (LOJKINE, 1981). O Maranhio, talvez
seja um dos estados da federacdo que melhor encarnam essa dicotomia, com 0s mais baixos
Indicadores de Desenvolvimento Humano (IDH) do pais, apesar da rica diversidade
socioambiental do seu territorio, vive, ha décadas, na periferia da expansdo capitalista
brasileira (BURNETT, 2015), apesar de algumas ac¢des pontuais do Estado, como veremos a
seguir.

A partir dos anos 1930, quando o projeto de industrializacdo do pais tornou-se a
politica hegemonica do governo federal, o Maranhdo passou a enfrentar dificuldades para
inserir-se no novo sistema produtivo, centralizado na regidao de S@o Paulo. As politicas
desenvolvimentistas nacionais mantiveram seus objetivos de inserir a regido no sistema
hegemonico do pais por meio da circulacdo e do consumo da produgdo do Sudeste. Além da
conclusdo da ferrovia Sdo Luis-Teresina, um lento processo de implantacdo de rodovias
cortou o Maranhdo, o que fortaleceu alguns municipios e transformou seus nucleos urbanos
em centros regionais e estaduais com alguma relevancia politica e econdmica. Contudo,
restritos ao comércio e setores de atividades dependentes, em sua maioria, das finangas
publicas, foram incapazes de contribuir para acumulacdo e reprodugdo capitalista, estando
limitados a um circulo de consumo sem consequéncias na criacdo de cadeias de producdo

local (BURNETT, 2014).
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A partir da segunda metade dos anos 1950, o modelo brasileiro de acumulagado de
capital incluiu o Maranhao no circuito do capitalismo industrial como fronteira de expansio e
valorizacdo do capital. Primeiramente, com a Lei de Terras (instituida entre 1966 e 1970) que
atraiu vdrios grupos econdmicos (de dentro e fora do estado), passando a formar sociedades
andnimas com dreas de 20.000 a 100.00 mil hectares, estabelecendo um vigoroso mercado
regional de terras, responsdvel por um conjunto de transformacdes nas relagdes sociais no
campo. No plano politico, foi criada a Superintendéncia de Desenvolvimento do Maranhao —
SUDEMA, que se tornou o espaco de convergéncia das vdrias agdes do governo em
infraestrutura (transportes, construcdo de porto e modernizacdo da estrutura fundidria).
Posteriormente, a “economia do gado”, constituiu-se no modo concreto de inser¢do da
economia maranhense no sistema nacional de trocas ou na divisdo nacional do trabalho no
auge do “milagre” econdmico brasileiro (1968-1973) (BARBOSA, 2013).

Com o esgotamento do milagre econdomico (1973), o Maranhdo voltou a se
integrar na estratégia dos militares para solucionar a crise brasileira através da reorientagdo do
padrdo de industrializagdo. Abriu-se entre 1975 e 1979 um novo ciclo de desenvolvimento
capitalista no qual a periferia nacional era reforcada. A nova estratégia industrial tinha como
premissa fundamental, o aproveitamento econdmico das regides Norte e Nordeste, a partir da
sua base de recursos naturais, orientadas por decisdes locais e macropoliticas do governo
federal. Para os militares, tratava-se de inserir o pais no mercado internacional, por meio de
um ambicioso programa de industrializacdo substitutiva de importagdes, através da
reconversdao da base energética e da reestruturacdo industrial. Tal politica privilegiava
projetos industriais de grande porte e investimento de infraestrutura compativeis com as
pesquisas de mercado, diante da iminente crise energética dos paises industrializados. O
governo buscava, através dessas politicas, atenuar os desniveis regionais de desenvolvimento
industrial, utilizando-se de amplos incentivos fiscais. Tratavam-se de agdes integradas, em
regides que agora deveriam ser priorizadas (BARBOSA, 2013).

No Maranhio, essas a¢des adquiriram materialidade através do Programa Grande
Carajas, que envolveu a instalagdo da Estrada de Ferro Carajas (ligando a serra de Carajas no
Para ao porto da madeira em Sdo Luis) e uma usina de aluminio e alumina da ALCOA na
capital do Maranhdo. Também foram desenvolvidas alteragdes substanciais na politica de
transporte (ferrovidrio, hidrovidria, expansao da frota maritima e fluvial, corredor de
exportacdo), principalmente visando o aproveitamento e ampliacdo do porto de Itaqui. Além
disso, foram criadas todas as condi¢des favordveis a instalagdo de vérios projetos industriais,

ao longo da Estrada de Ferro para o desenvolvimento de usinas siderurgicas: Companhia Vale
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do Pindaré, MARGUSA, METALMAN (producdo de manganés metédlico e diéxido de
manganés), entre outros. A década de 1980 foi, portanto, de redefinicio da economia
maranhense no processo de acumulagdo capitalista. De produtora de alimento, a economia
local passava a ser produtora de divisas. A nova dindmica industrial passava a ser
impulsionada pelos grandes projetos industriais (minero-metalirgico, agropecudrio,
reflorestamento e seus polos industriais) desenvolvidos sob a égide da ALCOA e Companhia
Vale do Rio Doce (CVRD) (BARBOSA, 2013).

Entretanto, a parca geracdo de riquezas, ndo contribuiu para acumulacido e
reproducdo capitalista, limitando-se a um circulo de consumo restrito sem possibilitar a
criacdo de cadeias produtivas mais amplas e complexas, levando a economia local a se
concentrar no setor de servicos (BURNETT, 2015). De outro modo, esse conjunto de
iniciativas, decorrentes de planejamentos governamentais e/ou envolvendo a iniciativa
privada, provocaram profundos impactos socioambientais, alterando biomas e modos de vida
de populagdes locais, através de reordenamento sécio, econdmico e espacial. E passados mais
de trinta anos da instalagdo do Projeto Grande Carajds e dos projetos de desenvolvimento a
ele associados, o Maranhdo continua sendo um dos estados mais pobres do Brasil, ostentando
indicadores sociais baixissimos e altos indices de concentracdo de terras e riquezas
(BARBOSA, 2013).

Neste contexto, ao longo do dltimo século, o Maranhdo passou por diversas fases
de urbanizagdo, apresentando entre as décadas de 50 e 60 uma taxa de urbanizagdo
praticamente inalterada, situacdo que era condicionada por sua base econOmica,
fundamentada na pecudria extensiva e na economia camponesa tradicional existente na época.
Ja partir da década de 60, com o inicio da ocupacdo do espaco maranhense por frentes
agropecudrias, ocasionando o €xodo rural, a taxa de urbanizacdo cresce proporcionalmente,
seguindo a tendéncia do pais. Esse crescimento foi incrementado pela instalagdo dos grandes
projetos na segunda metade da década de 1970, desenhados a partir do II PND (II Plano
Nacional de Desenvolvimento — Governo Geisel, 1974-1978), e pela introducdo da agricultura
mecanizada de graos, em Balsas e posteriormente, avango dessa agricultura nas microrregioes
de Chapadinha e Baixo Parnaiba, que intensificam o fendmeno do &xodo rural. Também
contribuiu para esse aumento, na década de 80, a instalacdo da Alumar e do Projeto Grande
Carajas (PAULA; HOLANDA, 2011).

Atualmente, o estado possui uma urbanizagdo incipiente e concentrada, do total de
217 municipios, 182 (83,87%) possuem até 20 mil habitantes na sede e somente 12 (5,52%)

apresentam populagdo superior a 50 mil habitantes. As pequenas cidades sao significativas no
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contexto estadual. Delas, 65 (29,95%) t€ém menos de cinco mil moradores e 60 (27,65%) estao
entre cinco mil e dez mil habitantes. No geral, as cidades do Maranhdo dotadas de
infraestrutura e servicos nao passam de uma dezena. Advindos de pequenas cidades ou de
comunidades camponesas, sem perspectivas de trabalho e desenvolvimento econdmico, 0s
migrantes contribuem para elevar as taxas de crescimento populacional dos municipios
maiores. Nestes, normalmente, prevalecem o alto custo de vida e o valor elevado do solo
urbano, fazendo com que aqueles que migram busquem, como alternativa para esse problema,
moradia nas dreas periféricas. Como inexistem procedimentos de planejamento e fiscaliza¢ao
do solo urbano a improvisacao inicial dos imigrantes durante a ocupacao da terra transforma-
se, no decorrer do tempo, em permanéncia e precariedade (BURNETT, 2014).

No que tange as politicas urbanas no Maranhdo, observa-se que esta esteve
historicamente ligada a reproducdo do capital. Destacando-se o papel ativo do estado na
elaboracdo de planos e criacdo de 6rgdos para ordenar os usos do territério urbano mediante
investimentos em infraestrutura e equipamentos de circulagdo e transporte relacionados a
expansdo capitalista (SANTANA; SOUSA, 2016). Entretanto, durante o periodo do regime
militar, o estado também teve papel importante da reproducdo da forca de trabalho, recebendo
e aplicando recursos oriundos Banco Nacional de Habitagdo em investimento no
desenvolvimento urbano associados a constru¢cdo e complementacdo das obras relativas aos
conjuntos habitacionais. No caso de Sdo Luis, por exemplo, houve grandes investimentos em
infraestrutura, sobretudo no setor de transporte urbano. Tais investimentos incluiam a
participacao efetiva e centralizadora do governo federal, mas também abrangiam
investimentos do governo do Estado, e da prefeitura (VASCONCELOS, 2014).

Na década de 1990, seguindo uma tendéncia mundial e nacional a reducdo do
papel do Estado foi a pedra angular das politicas estaduais. Essas acOes foram consolidadas no
Maranhdo com a implantacdo da reforma administrativa no Governo Roseana Sarney (1995-
2002), seguindo de perto o modelo adotado por Fernando Henrique Cardoso. De acordo com
Almada (2017), neste periodo o estado do Maranhdo viu sua capacidade de implementacao de
politicas publicas reduzida ou desmontada. Os principais Orgdos de pesquisa cientifica,
agropecudria e infraestrutura foram extintos, a exemplo da Empresa de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (Emater), da Empresa Maranhense de Pesquisa Agropecudria (Emapa), do
Departamento de Estradas e Rodagens (DER) e Instituto de Pesquisas Econdmicas e Sociais
(Ipes). O Banco do Estado do Maranhdao (BEM) e a Companhia Energética do Maranhao
(Cemar) foram privatizados (ALMADA, 2017). Ou seja, além de se configurar historicamente

como um estado subdesenvolvido, ainda teve sua parca capacidade institucional esfacelada.
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Essas consideragdes sobre a estrutura econdmica e politico-institucional do
Maranhao, evidenciam seu papel periférico e os limites de sua capacidade organizacional e
financeira e para realizacdo de politicas urbanas de maneira autdnoma. Como se sabe, a
autonomia de qualquer governo para tomar decisdes ndo deriva apenas de regras legais.
Resulta, em grande medida, da extensdo em que detém a autoridade efetiva sobre recursos
tributarios ou fiscais e de suas capacidades institucionais. Governos desprovidos de uma
burocracia especializada e de autonomia para obter recursos para atender as demandas da
sociedade local tendem a incorporar a sua agenda as orientacdes e decisdes politicas de outros
niveis de governo que de fato t€m o poder sobre os recursos financeiros. Assim, a forma de
acesso aos recursos pode definir, em grande medida, quais e como serdo os investimentos no
territério e a que demandas estes responderdo. Logo, € importante a compreensdo das
principais receitas do estado do Maranhdo e sua vinculacdo com as despesas.

A andlise das receitas estaduais no periodo de 2009 a 2018 demonstra uma curva
ascendente de R$ 7,7 bilhdes para R$ 17,6 bilhdes de reais em valores correntes. Entre as
principais receitas destacam-se as transferéncias correntes de natureza intergovernamental,
que representaram 53% da receita do estado do Maranhao no periodo. A segunda principal
fonte de receitas estaduais € a receita tributdria (composta pelas espécies tributdrias impostos,
taxas e contribuicdes de melhorias) com quase 43% no periodo, com destaque para os
impostos, visto que as receitas decorrentes de taxas ficaram em torno de 1,6%, e as
contribuicdes de melhorias foram inexistentes.

Portanto, pode-se afirmar que o estado do Maranhdo financia a maior parte de
suas atividades por transferéncias de outras esferas de governo e que esta caracteristica pode
afetar a sua capacidade de executar politicas publicas de maneira independente. Contudo,
observou-se no periodo uma tendéncia de redugdo da participacdo das transferéncias no
montante das receitas do Estado. De fato, enquanto no periodo de 2009 a 2012 essa
participacao era em torno de 58%, com um pico de 61% em 2011, entre os anos de 2012 e
2013 héd uma reducdo em termos relativos de 57% para 49%. No periodo de 2013 a 2018 a
participacdo das transferéncias passou a ser em torno de 51%, com destaque para os anos de
2013, 2017 e 2018 quando essa participagdo ficou abaixo de 50%. Na outra ponta, € notdvel e
constante o aumento da relevancia da receita tributdria, principalmente a partir do ano de

2014, saindo de um percentual de 39% em 2013, para 47% da receita estadual em 2018.

% Considerando que no periodo da pesquisa estiveram vigentes trés Planos Plurianuais diferentes PPA 2008-
2011, PPA 2012-2015 e PPA 2016-2019, em geral optou-se por agrupar os periodos conforme os planos
plurianuais. Em outros momentos, buscando evidenciar tendéncias, os dados foram agrupados por quinquénio.



Quadro 19: Receitas estaduais arrecadas no periodo de 2009 a 2011
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2009 2010 2011
RECEITAS RS % RS % RS %
ALIENACAO DE BENS 3.606.225 | 0,0% 436.685 0,0% 1.714.618| 0,0%
AMORTIZACOES DE EMPRESTIMOS 963.926 | 0,0% 782.534 0,0% 837.053| 0,0%
DEDUCAO DA RECEITA DO FUNDEB -1.038.770.114 | -13,5% | -1.160.417.790 | -13,5% | -1.391.820.602 | -14,1%
MULTAS E JUROS DE MORA ITCD 56| 0,0% -407 0,0% 0| 0,0%
OPERACOES DE CREDITO 288.728.000 | 3,8% 218.210.200 2,5% 90.088.088 | 0,9%
OUTRAS RECEITAS CORRENTES 70.476.480 | 0,9% 84.137.591 1,0% 102.668.578 1,0%
RECEITA DE CONTRIBUICOES 455.559.673 | 5,9% 250.276.129 2,9% 257.302.117| 2,6%
RECEITA DE SERVICOS 159.762.526 | 2,1% 156.865.849 1,8% 66.756.339| 0,7%
RECEITA PATRIMONIAL 168.227.150 | 2,2% 350.996.038 4,1% 283.637.596 | 2,9%
RECEITA TRIBUTARIA 2.927.064.522 | 38,2% | 3.469.312.808 | 40,5% 4.016.388.302 | 40,7%
IMPOSTOS 2.836.177.110| 37,0% | 3.346.004.418| 39,0% 3.868.313.606 | 39,2%
TAXAS 90.887.412 1,2% 123.308.390 1,4% 148.074.696 1,5%
RECEITAS DE CONTRIBUICOES INTRA-ORCAMENTARIAS 0| 0,0% 294.655.631 3,4% 311.409.206 | 3,2%
TRANSFERENCIAS CORRENTES 4.504.719.243 | 58,7% | 4.883.049.900| 56,9% 6.017.856.064 | 61,0%
TRANSFERENCIAS DE INSTITUICOES PRIVADAS 911.255 0,0% 4.225.510 0,0% 5.567.712| 0,1%
TRANSFERENCIAS DE PESSOAS 748.529 0,0% 0 0,0% 0] 0,0%
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS 4.503.059.459 | 58,7% | 4.878.824.390| 56,9% 6.012.288.352 | 61,0%
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 128.133.475 1,7% 27.987.234 0,3% 103.478.228 1,0%
Total Geral 7.668.471.049 | 100% | 8.576.292.402| 100% 9.860.315.588 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranh@o.




Quadro 20: Receitas estaduais arrecadas no periodo de 2012 a 2015
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2012 2013 2014 2015
RECEITAS RS % R$ % R$ % RS %

ALIENACAO DE BENS 169.000 0,0% 1.322.500 0,0% 1.403.393 0,0% 747.897 0,0%
AMORTIZACOES DE EMPRESTIMOS 1.096.084 0,0% 1.123.675 0,0% 1.258.695 0,0% 1.105.735 0,0%
DEDUCAO DA RECEITA - FUNDEB -1.480.718.206 | -13,4% | -1.631.404.287 | -12,3%| -1.766.876.000| -13,0% | -1.868.503.379| -13,3%
MULTAS E JUROS DE MORA - IPVA -45.705 0,0% -76.761 0,0% -110.818 0,0% -365.274 0,0%
MULTAS E JUROS DE MORA ITCD 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% -12.056.092 | -0,1%
OPERACOES DE CREDITO 141.382.869 1,3%| 1.872.049.478 | 14,1% 905.371.185 6,6% 541.235.557 3,9%
OUTRAS RECEITAS CORRENTES 183.211.585 1,7% 144.859.220 1,1% 134.393.387 1,0% 190.782.163 1,4%
RECEITA DE CONTRIBUICOES 261.145.250 2,4% 327.470.050 2,5% 386.263.142 2,8% 521.536.334 3,7%
RECEITA DE SERVICOS 215.297.524 2,0% 235.331.863 1,8% 275.336.570 2,0% 263.678.836 1,9%
RECEITA PATRIMONIAL 476.375.138 4,3% 178.866.622 1,4% 327.210.621 2,4% 339.388.087 2,4%
RECEITA TRIBUTARIA 4.539.284.542| 41,2%| 5.186.648.732| 39,2% | 5.640.440.671| 41,4%| 6.072.521.681| 43,4%
IMPOSTOS 4.369.014.363 | 39,6% | 5.002.778.631| 37,8% | 5.447.873.628| 40,0%| 5.858.744.355| 41,8%
TAXAS 170.270.179 1,5% 183.870.102 1,4% 192.567.044 1,4% 213.777.326 1,5%
REC. CONT. INTRA-ORCAMENT 334.909.009 3,0% 366.822.511 2,8% 475.364.937 3,5% 576.545.201 4,1%
RESTITUICOES -4.308.349 0,0% -3.929.054 0,0% -208.997 0,0% -2.757.351 0,0%
TRANSFERENCIAS CORRENTES 6.281.368.617 | 57,0% | 6.506.695.704| 49,1% | 7.134.797.655| 52,4%| 7.360.044.249| 52,5%
TRANSF. DE INST. PRIVADAS 4.006.370 0,0% 17.801.249 0,1% 25.639.912 0,2% 11.594.290 0,1%
TRANSF. INTERGOVERNAMENTAIS 6.277.362.248 | 56,9% | 6.488.894.455| 49,0% | 7.109.157.743| 52,2% | 7.348.449.959| 52,5%
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 77.735.332 0,7% 59.581.139 0,4% 111.552.847 0,8% 23.151.269 0,2%
Total Geral 11.026.902.690 100% | 13.245.361.392 100% | 13.626.197.288 100% | 14.007.054.912 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.




Quadro 21: Receitas estaduais arrecadadas no periodo de 2016 a 2018
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2016 2017 2018 2009-2018
RECEITAS RS % R$ % R$ % RS %

ALIENACAO DE BENS 693.355 0,0% 1.046.711 0,0% 939.055 0,0% 12.079.439 0,0%
AMORTIZACOES DE EMPRESTIMOS 724.615 0,0% 329.876 0,0% 13.558 0,0% 8.235.751 0,0%
DEDUCAO DA RECEITA DO FUNDEB -2.170.950.739 | -13,3% | -2.169.992.431 | -13,3% | -2.338.994.898 | -13,3% | -17.018.448.447 | -13,3%
MULTAS E JUROS DE MORA - IPVA -2.610 0,0% -805.183 0,0% -925.960 0,0% -2.332.312 0,0%
MULTAS E JUROS DE MORA ITCD -1.748 0,0% -34.562 0,0% -31.536 0,0% -12.124.401 0,0%
OPERACOES DE CREDITO 561.246.100 3,4% 451.555.434 2,8% 713.288.970 4,1% 5.783.155.881 4,5%
OUTRAS RECEITAS CORRENTES 300.850.795 1,8% 349.615.329 2,1% 323.166.316 1,8% 1.884.161.441 1,5%
OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL 107.270.525 0,7% 157.976.739 1,0% 102.059.896 0,6% 367.307.160 0,3%
RECEITA DE CONTRIBUICOES 570.253.332 3,5% 521.256.537 3,2% 585.435.194 3,3% 4.136.497.757 3,2%
RECEITA DE SERVICOS 264.965.208 1,6% 307.346.326 1,9% 351.348.475 2,0% 2.296.689.516 1,8%
RECEITA PATRIMONIAL 373.609.877 2,3% 326.120.998 2,0% 324.830.792 1,8% 3.149.262.918 2,5%
RECEITA TRIBUTARIA 7.102.489.669 | 43,6% | 7.628.832.033| 46,7% | 8.289.823.847| 47,2% | 54.872.806.807 | 42,8%
IMPOSTOS 6.821.227.832 | 41,8% | 7.314.211.803| 44,8% | 7.979.620.262| 45,4% | 52.843.966.007 | 41,2%
TAXAS 281.261.837 1,7% 314.620.230 1,9% 310.203.585 1,8% 2.028.840.801 1,6%
REC. DE CONT. INTRA-ORCAMENT 585.309.687 3,6% 611.888.444 3,7% 609.937.196 3,5% 4.166.841.823 3,2%
RESSARCIMENTO DE PESSOAL CEDIDO 1.801.120 0,0% 1.358.966 0,0% 313.914 0,0% 3.474.001 0,0%
RESTITUICOES -976.125 0,0% -2.695.439 0,0% -4.480.344 0,0% -19.355.660 0,0%
TRANSFERENCIAS CORRENTES 8.514.232.735| 52,2% | 8.125.911.538| 49,8% | 8.606.891.847 | 49,0% | 67.935.567.554| 53,0%
TRANSF. DE INST. PRIVADAS 6.040.356 0,0% 50.244.355 0,3% 8.411.599 0,0% 134.442.609 0,1%
TRANSF. DE PESSOAS 0 0,0% 30.058 0,0% 33.347 0,0% 811.934 0,0%
TRANSF. INTERGOVERNAMENTAIS 8.508.192.379 | 52,2% | 8.075.637.125| 49,5%| 8.598.446.902| 48,9% | 67.800.313.011 52,9%
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 94.492.363 0,6% 20.022.423 0,1% 14.594.642 0,1% 660.728.953 0,5%
Total Geral 16.306.008.160 100% | 16.329.733.739 | 100% | 17.578.210.963 100% | 128.224.548.183 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Também se observou que a partir de 2015 a queda da participacdo das
transferéncias na receita estadual € constante, em termos relativos. Na outra ponta, € notdvel e
constante o aumento da relevancia da receita tributéria a partir do ano de 2014, saindo de um
percentual de 39% em 2013, para 47% da receita estadual em 2018. No periodo de 2009 a
2012, essa fonte de receitas apresentou um leve aumento de 38% para 41%. Entre os anos de
2012 e 2013 houve uma queda na participacdo relativa desta receita no total da receita
estadual de dois pontos percentuais, mas a partir de 2014 ha uma recuperagao constante.

Como pode se observar pelos quadros, a reducao tanto da participagao da Receita
Tributdria quanto das Transferéncias Correntes na receita estadual no ano de 2013 ¢é
decorréncia da realizacdo de operagdes de crédito pelo estado do Maranhdo, que chegaram a
representar 14% da receita arrecada pelo estado. Nos demais anos essa fonte de receita teve
pouca representatividade com cerca de 3% da receita estadual.

O ano de 2018 € quando essas duas principais fontes de receitas mais se
aproximam, com uma diferenca de menos de dois pontos percentuais. A se confirmar esta
tendéncia nos proximos anos, € provdvel que as receitas tributdrias estaduais superem as
transferéncias intergovernamentais, indicando um processo de maior autonomia do estado na
obtencdo de recursos para execugdo de suas politicas piblicas. Contudo, € importante lembrar
que no modelo federativo brasileiro a Unido tem poderes que lhe permitem condicionar a
aplicacdo de receitas de outras esferas de governo em determinadas dreas como é o caso dos
percentuais minimos de aplicagdo de recursos em educacdo e saude estabelecidos
constitucionalmente, ou seja, ainda que o estado do Maranhao venha a ter maior autonomia na
obtencdo de recursos, a aplicagdo desses recursos pode ser constrangida por normas nacionais.

Ainda no quadro das receitas estaduais, chama a atencdo a reducdo de parte das
o

receitas para composi¢cao do FUNDEB, conforme estabelecido pela Emenda Constitucional n

53, de 2006'®. Esta norma deixa clara a capacidade de influéncia da legislacdo federal na

100 Art. 2° O art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a seguinte redacao:
“Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacido desta Emenda Constitucional, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constitui¢do
Federal a manuten¢do e desenvolvimento da educag@o bésica e a remunera¢do condigna dos trabalhadores da
educacdo, respeitadas as seguintes disposicoes: I - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o
Distrito Federal, os Estados e seus Municipios € assegurada mediante a criacdo, no ambito de cada Estado e do
Distrito Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bdsica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educac¢do - FUNDEB, de natureza contdbil; II - os Fundos referidos no inciso I do caput deste
artigo serdo constituidos por 20% (vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, IT e III do art. 155;
o inciso II do caput do art. 157; os incisos II, IIT e IV do caput do art. 158; e as alineas a e b do inciso I e o inciso
II do caput do art. 159, todos da Constitui¢do Federal, e distribuidos entre cada Estado e seus Municipios,
proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e modalidades da educag@o basica presencial,
matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuagdo prioritdria estabelecidos nos §§ 2° e 3° do
art. 211 da Constitui¢do Federal; III - observadas as garantias estabelecidas nos incisos I, II, IIT e IV do caput do
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regulacdo tanto das receitas quanto das despesas dos entes subnacionais. Criou-se um fundo
de natureza multigovernamental, composto por recursos de todos os entes subnacionais e
estabeleceu-se a redistribui¢do destes recursos proporcionalmente, conforme o nimero de
alunos matriculados em cada ente, e mais ainda, a emenda constitucional remeteu a lei federal
a regulamentacdo das regras de organizagdo e distribui¢do dos recursos além de outras regras
pertinentes. Além disso, a emenda determinou que os recursos devem ser aplicados nas dreas
prioritarias de atuagdo de cada ente, e um percentual nao inferior a 60% deve ser destinado ao
pagamento de profissionais do magistério. Ou seja, a Unido ainda determinou o
direcionamento destes recursos. No periodo analisado neste estudo a deducdo das receitas
decorrentes da aplicacdo destes dispositivos constitucionais ficou em torno de 13,3% da
receita estadual.

A andlise detalhada dos impostos arrecadados em ambito estadual demonstra que
o principal imposto é o Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagcdo de Mercadorias e
Prestacio de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao (ICMS), que correspondeu a pouco mais de 35% da receita estadual em todo o
periodo de 2009 a 2018. Nota-se uma evolucdo constante em valores correntes durante o
periodo analisado, de aproximadamente 2,5 bilhdes em 2009 para 6,9 bilhdes de reais em
2018. Em termos relativos, a evolugao foi de 32,5% para 39,1%, um acréscimo de mais de
6%. Esses dados sugerem um processo de crescimento do dinamismo econdmico do estado do
Maranhaio, visto que o ICMS estd diretamente ligado a circulacdo de mercadorias.

Os outros impostos de competéncia estadual sdo o Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza
arrecadados pelo estado, e o Imposto sobre Transmissao “Causa Mortis” e Doag¢do de Bens e

Direitos. Esse conjunto de impostos, que incidem sobre o patrimonio e a renda, representaram

art. 208 da Constituicdo Federal e as metas de universalizagdo da educacio bdsica estabelecidas no Plano
Nacional de Educacdo, a lei dispord sobre: a) a organizacdo dos Fundos, a distribui¢do proporcional de seus
recursos, as diferencas e as ponderagdes quanto ao valor anual por aluno entre etapas e modalidades da educacao
basica e tipos de estabelecimento de ensino; b) a forma de cédlculo do valor anual minimo por aluno; c) os
percentuais méximos de apropriacdo dos recursos dos Fundos pelas diversas etapas e modalidades da educacdo
basica, observados os arts. 208 e 214 da Constitui¢do Federal, bem como as metas do Plano Nacional de
Educacgdo; d) a fiscalizacdo e o controle dos Fundos; e) prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial
profissional nacional para os profissionais do magistério publico da educacdo bésica; IV - os recursos recebidos
a conta dos Fundos instituidos nos termos do inciso I do caput deste artigo serdo aplicados pelos Estados e
Municipios exclusivamente nos respectivos ambitos de atuacao prioritdria, conforme estabelecido nos §§ 2° e 3°
do art. 211 da Constituicdo Federal; V - a Unido complementard os recursos dos Fundos a que se refere o inciso
II do caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar o
minimo definido nacionalmente, fixado em observancia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedada a
utilizacdo dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da Constitui¢do Federal;(...) XII - propor¢ao ndo inferior
a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo referido no inciso I do caput deste artigo serd destinada ao pagamento
dos profissionais do magistério da educacéo bésica em efetivo exercicio (...).” (BRASIL, 2006).
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apenas 5,6% da receita estadual, o que confirma a questdo ja levantada neste trabalho de que a
carga tributdria brasileira é concentrada em tributos indiretos que incidem sobre produtos e
servicos e isso € evidente quando se analisa o perfil da arrecadagao estadual.

J4 no que tange as transferéncias intergovernamentais, destaca-se a cota-parte
referente ao Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal — FPE, que representou em
torno de 39% da receita estadual do periodo de 2009 a 2018. J4 as transferéncias decorrentes
do FUNDEB representaram 8,8% da receita estadual, enquanto as transferéncias de recursos
do SUS representaram 2,6%. Apesar do aumento do recebimento de recursos do FPE em
valores correntes de 3,3 bilhdes, em 2009, para 6,4 bilhdes de reais, em 2018, em termos
relativos houve uma reducdo de 42,6% para 36,5% da receita estadual, ou seja, pode-se
afirmar que o estado do Maranhdo estd menos dependente de recursos do FPE. Dentre as
transferéncias, destaca-se que a cota-parte da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico - CIDE, que deve ser aplicada em programas de infraestrutura de transportes teve
pouca relevancia no periodo, representando cerca de 0,3% da receita estadual.

De maneira mais especifica, infere-se que as principais fontes de receitas
estaduais no periodo sdo o FPE (38,9%) e o ICMS (35,7%). Essas duas fontes representam
cerca de 75% de toda receita estadual. E importante pontuar que na virada do ano de 2016
para 2017 ha uma inversao nessa ordem, o ICMS passa a ser a principal fonte de receitas com
quase 39% da receita estadual, ao passo que o FPE passa a representar um pouco menos de
37%, o que novamente aponta para uma maior autonomia estadual.

No que se refere as operagdes de crédito, que representaram 4,5% da Receita
Estadual no periodo de 2009 a 2018, 74% foram operacdes de crédito internas, enquanto as
operacdes de crédito externas representaram apenas 26%. E possivel observar que em quase
todo o periodo analisado as operacdes de crédito internas foram bem superiores as operagoes
de crédito externas, oscilando entre 96% e 100%, com exce¢dao do ano de 2013 quando as
receitas de operacoes de crédito externas representaram 78% dessas receitas.

Foi justamente no ano de 2013 que essas receitas foram mais representativas, ou
seja, o aumento das receitas de operacgdes de crédito no ambito da Receita Estadual no ano de
2013, quando essas receitas atingiram um valor de quase R$ 1,9 bilhdes, chegando a
representar 14% da receita estadual, foi decorrente de operagdes de crédito externas. Assim,
quando se observam os quinquénios de maneira separada nota-se que no periodo de 2009 a
2013 as operagdes de crédito externas representaram 56,5% enquanto as operagdes de crédito
internas representam 43,5%. Ja no quinquénio seguinte as receitas de operacdes de crédito

internas representaram 99%.



Quadro 22: Receitas de impostos e transferéncias governamentais no Maranhao (2009-2011)
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2009 2010 2011

RECEITAS R$ % R$ % R$ %

IMPOSTO SOBRE A PRODUCAO E A CIRCULACAO 2.494.169.513 | 32,5% | 2.928.159.801 | 34,1% | 3.390.489.165 | 34,4%
IMPOSTO S. OPERACOES RELATIVAS A CIRCULACAO DE MERCADORIAS 2.494.169.513 | 32,5% | 2.928.159.801 | 34,1% | 3.390.489.165 | 34,4%
IMPOSTO SOBRE O PATRIMONIO E A RENDA 342.007.598 | 4,5% | 417.844.616| 4,9%| 477.824.441| 4,8%
IMPOSTO S. PROPRIEDADE DE VEICULOS AUTOMOTORES - IPVA 152.962.150 | 2,0% 174.027.951| 2,0%| 208.554.956| 2,1%
IMPOSTO S. RENDA E PROVENTOS DE QUALQUER NATUREZA 184.337.614 | 2,4%| 239.401.793| 2,8% | 262.891.056| 2,7%
IMPOSTO S. TRANS. "CAUSA MORTIS" E DOACAO DE BENS E DIREITOS 4.707.834| 0,1% 4.414.872| 0,1% 6.378.429 | 0,1%
TOTAL IMPOSTOS 2.836.177.110 | 37,0% | 3.346.004.418 | 39,0% | 3.868.313.606 | 39,2%
TRANSFERENCIAS DA UNIAO 3.752.967.781 | 48,9% | 4.124.038.891 | 48,1% | 4.898.924.882 | 49,7%
COTA-PARTE DA CONT. DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO 29.293.185| 0,4% 53.737.039 | 0,6% 63.947.333 | 0,6%
COTA-PARTE DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS E DF 3.266.813.983 | 42,6% | 3.521.046.675 | 41,1% | 4.337.253.293 | 44,0%
COTA-PARTE DO IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS-IPI 29.220.706 | 0,4% 38.154.706 | 0,4% 44.927.961| 0,5%
COTA-PARTE IMPOSTOS/O.C. CAMB. E SEG. T.V.M. COMER. OURO 5.054| 0,0% 110| 0,0% 0] 0,0%
TRANSFERENCIA DA COMPENSAGAO FINANCEIRA 10.501.239| 0,1% 13.026.739 | 0,2% 17.249.040 | 0,2%
TRANSFERENCIA FINANCEIRA DO ICMS DESONERACAO 24.552.450 | 0,3% 24.552.450| 0,3% 24.552.450 | 0,2%
TRANSFERENCIAS DE RECURSO DO FNDE 75.514.225| 1,0% 147.587.041| 1,7% 74.948.838 | 0,8%
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS 163.795.543 | 2,1% 181.533.064 | 2,1%| 257.072.361| 2,6%
OUTRAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO 153.271.395| 2,0% 144.401.068 | 1,7% 78.973.606 | 0,8%
TRANSFERENCIAS MULTIGOVERNAMENTAIS 750.091.678 | 9,8% | 754.785.499| 8,8% | 1.113.363.470 | 11,3%
TRANSFERENCIA DE RECUROS/COMPLEMENTACAO FUNDEB 750.091.678 | 9,8% | 754.785.499| 8,8% | 1.113.363.470 | 11,3%
TOTAL TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS 4.503.059.459 | 58,7% | 4.878.824.390 | 56,9% | 6.012.288.352 | 61,0%
TOTAL RECEITA ESTADUAL 7.668.471.049 | 100% | 8.576.292.402 | 100% | 9.860.315.588 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranh@o.



Quadro 23: Receitas de impostos e transferéncias governamentais no Maranhao (2012-2015)

RECEITAS 2012 2013 2014 2015
R$ % R$ % R$ % R$ %

IMPOSTO SOBRE A PRODUCAO E A CIRCULACAO 3.832.235.794 | 34,8% | 4.345.797.509 | 32,8% | 4.679.356.894 | 34,3% | 4.967.626.554 | 35,5%
IMP. S. OPERACOES CIRCULACAO DE MERCADORIAS 3.832.235.794 | 34,8% | 4.345.797.509 | 32,8% | 4.679.356.894 | 34,3% | 4.967.626.554 | 35,5%
IMPOSTO SOBRE O PATRIMONIO E A RENDA 536.778.569 | 4,9% 656.981.122 | 5,0% 768.516.733 | 5,6% 891.117.801 | 6,4%
IMP. S. PROP. DE VEICULOS AUTOMOTORES — IPVA 244.601.833 | 2,2% 282.201.155| 2,1% 322.389.848 | 2,4% 346.217.083 | 2,5%
IMP. S. REND E PROVENTOS DE QUALQUER NATUREZA 285.740.970 | 2,6% 368.212.524 | 2,8% 437.717.444 | 3,2% 530.113.838 | 3,8%
IMP. "CAUSA MORTIS" E DOACAO DE BENS E DIREITOS 6.435.766 | 0,1% 6.567.443 | 0,0% 8.409.441| 0,1% 14.786.880 | 0,1%
TOTAL IMPOSTOS 4.369.014.363 | 39,6% | 5.002.778.631 | 37,8% | 5.447.873.628 | 40,0% | 5.858.744.355 | 41,8%
TRANSFERENCIAS DA UNIAO 5.119.995.304 | 46,4% | 5.431.642.661 | 41,0% | 5.998.509.937 | 44,0% | 6.091.816.116 | 43,5%
COTA-PARTE CONT. INTERV. NO DOMINIO ECONOMICO 34.013.974| 0,3% 1.756.849 | 0,0% 3.558.568 | 0,0% 13.631.124| 0,1%
COTA-PARTE FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS | 4.472.079.643 | 40,6% | 4.809.501.849 | 36,3% | 5.240.968.812|38,5% | 5.513.414.352| 39,4%
COTA-PARTE IMP. S. PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS 41.921.027 | 0,4% 44.520.264 | 0,3% 43.114.816| 0,3% 38.351.042| 0,3%
COTA-PARTE IMP./O.C.CAMB. E SEG.T.V.M.COM. OURO 434 | 0,0% 0] 0,0% 600| 0,0% 466 | 0,0%
TRANSFERENCIA DA COMPENSACAO FINANCEIRA 22.907.644 | 0,2% 45.738.693 | 0,3% 78.782.596 | 0,6% 58.709.512| 0,4%
TRANSFERENCIA FINANCEIRA DO ICMS DESONERACAO 24.552.450 | 0,2% 24.552.450 | 0,2% 24.552.450 | 0,2% 24.552.450| 0,2%
TRANSFERENCIAS DE RECURSO DO FNDE 72.455.868 | 0,7% 61.341.021 | 0,5% 100.643.672 | 0,7% 49.905.863 | 0,4%
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS 351.788.695 | 3,2% 352.853.901| 2,7% 415.556.330 | 3,0% 336.060.533 | 2,4%
OUTRAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO 100.275.569 | 0,9% 91.377.634| 0,7% 91.332.093 | 0,7% 57.190.773 | 0,4%
TRANSFERENCIAS MULTIGOVERNAMENTAIS 1.157.366.944 | 10,5% | 1.057.251.794| 8,0% | 1.110.647.806 | 8,2% | 1.256.633.842 | 9,0%
TRANSFERENCIAS FUNDEB 1.157.366.944 | 10,5% | 1.057.251.794 | 8,0% | 1.110.647.806 | 8,2% | 1.256.633.842| 9,0%
TOTAL TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS 6.277.362.248 | 56,9% | 6.488.894.455 | 49,0% | 7.109.157.743 | 52,2% | 7.348.449.959 | 52,5%
TOTAL RECEITA ESTADUAL 11.026.902.690 | 100% | 13.245.361.392 | 100% | 13.626.197.288 | 100% | 14.007.054.912 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Quadro 24: Receitas de impostos e transferéncias governamentais no Maranhdo (2016-2018)

RECEITAS 2016 2017 2018 2009-2018
R$ % R$ % R$ % R$ %

IMPOSTO SOBRE A PRODUCAO E A CIRCULACAO 5.936.094.330 | 36,4% | 6.265.579.884 | 38,4% | 6.881.264.358 | 39,1% | 45.720.773.803 | 35,7%
IMP. S. OP. RELATIVAS CIRCULACAO DE MERCADORIAS 5.936.094.330 | 36,4% | 6.265.579.884 | 38,4% | 6.881.264.358 | 39,1% | 45.720.773.803 | 35,7%
IMPOSTO SOBRE O PATRIMONIO E A RENDA 885.133.502 | 5,4% | 1.048.631.918 | 6,4% | 1.098.355.904 | 6,2% | 7.123.192.203 | 5,6%
IMP. S. PROP. DE VEICULOS AUTOMOTORES — IPVA 299.692.209 | 1,8% 336.359.953 | 2,1% 352.3283.617| 2,0%| 2.719.330.755| 2,1%
IMP. S. RENDA E PROVENTOS DE QUALQUER NATUREZA 573.236.735| 3,5% 698.005.677 | 4,3% 729.159.186 | 4,1%| 4.308.816.836 | 3,4%
IMP. S. "CAUSA MORTIS" E DOACAO DE BENS E DIREITOS 12.204.559 | 0,1% 14.266.288 | 0,1% 16.873.102| 0,1% 95.044.612| 0,1%
TOTAL IMPOSTOS 6.821.227.832 | 41,8% | 7.314.211.803 | 44,8% | 7.979.620.262 | 45,4% | 52.843.966.007 | 41,2%
TRANSFERENCIAS DA UNIAO 7.142.481.372 | 43,8% | 6.779.376.995 | 41,5% | 7.216.227.776 | 41,1% | 56.555.981.714 | 44,1%
COTA-PARTE CONT. INTERV. DOMINIO ECONOMICO 37.771.441| 0,2% 50.727.792 | 0,3% 40.457.169 | 0,2% 328.894.474 | 0,3%
COTA-PARTE FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS 6.286.539.858 | 38,6% | 6.001.910.927 | 36,8% | 6.409.684.281 | 36,5% | 49.859.213.671 | 38,9%
COTA-PARTE DO IMP. S. PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS 55.316.429 | 0,3% 65.193.160 | 0,4% 64.237.930| 0,4% 464.958.042 | 0,4%
COTA-PARTE IMP./O.C.CAMB. E SEG.T.V.M.COMER.OURO 44| 0,0% 169 | 0,0% 349 | 0,0% 7.226| 0,0%
TRANSFERENCIA DA COMPENSACAO FINANCEIRA 55.368.920 | 0,3% 57.625.302 | 0,4% 79.727.348 | 0,5% 439.637.032 | 0,3%
TRANSFERENCIA FINANCEIRA DO ICMS DESONERACAO 24.552.450 | 0,2% 24.552.450 | 0,2% 24.048.810| 0,1% 245.020.860 | 0,2%
TRANSFERENCIAS DE RECURSO DO FNDE 71.073.906 | 0,4% 85.596.986 | 0,5% 95.130.750 | 0,5% 834.198.170 | 0,7%
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS 404.476.840 | 2,5% 425.249.776 | 2,6% 416.054.250 | 2,4% | 3.304.441.293 | 2,6%
OUTRAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO 207.381.483| 1,3% 68.520.434 | 0,4% 86.886.890 | 0,5% 1.079.610.946 | 0,8%
TRANSFERENCIAS MULTIGOVERNAMENTAIS 1.365.577.007 | 8,4% | 1.296.260.130| 7,9% | 1.382.219.125| 7,9% | 11.244.197.297 | 8,8%
TRANSFERENCIAS FUNDEB 1.365.577.007 | 8,4% | 1.296.260.130| 7,9% | 1.382.219.125| 7,9% | 11.244.197.297 | 8,8%
TRANSFERENCIAS DOS MUNICIPIOS 134.000 | 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0% 134.000 | 0,0%
TOTAL TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS 8.508.192.379 | 52,2% | 8.075.637.125 | 49,5% | 8.598.446.902 | 48,9% | 67.800.313.011 | 52,9%
TOTAL RECEITA ESTADUAL 16.306.008.160 | 100% | 16.329.733.739 | 100% | 17.578.210.963 | 100% | 128.224.548.183 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Quadro 25: Receitas decorrentes de operacdes de crédito no Maranhao (2009-2013)
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RECEITAS DE OPERACOES 2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013

DE CREDITO R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
OPERACOES DE CREDITO

EXTERNAS 0| 0% 0 0% 1.060.950 | 1,2% | 5.864.006 | 4,1% |1.468.258.480 | 78,4% | 1.475.183.436 | 56,5%
BID/PROFISCO 0] 0% 0 0% 1.060.950 | 1,2%| 5.864.006| 4,1% 3.719.111| 0,2% 10.644.067 | 0,4%
OUTRAS OPERACOES DE

CREDITO EXTERNAS 0] 0% 0 0% 0| 0,0% 0| 0,0% |1.464.539.369 | 78,2% | 1.464.539.369 | 56,1%
OPERACOES DE CREDITO

INTERNAS 288.728.000 | 100% | 218.210.200 | 100% | 89.027.138 | 98,8% | 135.518.862 | 95,9% | 403.790.999 | 21,6% | 1.135.275.199 | 43,5%
BANCO DO BRASIL/BNDES

ESTADOS/GOV.DO ESTADO 0] 0% 0 0% 0| 0,0% 0| 0,0%| 403.790.999 |21,6% | 403.790.999 | 15,5%
BANCO DO

BRASIL/BNDES/SINFRA 288.728.000 | 100% | 218.210.200 | 100% | 89.027.138 | 98,8% | 135.518.862 | 95,9% 0| 0,0%| 731.484.200 | 28,0%
TOTAL 288.728.000 | 100% | 218.210.200 | 100% | 90.088.088 | 100% | 141.382.869 | 100% | 1.872.049.478 | 100% | 2.610.458.635 | 100%
Fonte: Elaboragao prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.

Quadro 26: Receitas decorrentes de operacdes de crédito no Maranhao (2014-2018)

RECEITAS DE OPERAGCOES 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018

DE CREDITO , R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
OPERACOES DE CREDITO

EXTERNAS 7.974.068 | 0,9% 2.302.862 | 0,4% | 12.761.201 | 2,3% 0| 0,0% 0| 0,0% 23.038.130 | 0,7%
BID/PROFISCO 7.974.068 | 0,9% | 2.302.862| 0,4% | 12.761.201| 2,3% 0| 0,0% 0] 0,0% 23.038.130 | 0,7%
OPERAGOES DE CREDITO

INTERNAS 897.397.118 | 99,1% | 538.932.695 | 99,6% | 548.484.899 | 97,7% | 451.555.434 | 100% | 713.288.970 | 100% | 3.149.659.116 | 99,3%
BANCO DO BRASIL/BNDES

ESTADOS/GOV. DO ESTADO |897.397.118 | 99,1% | 538.932.695 | 99,6% | 548.484.899 | 97,7% | 307.407.434 | 68,1% | 477.271.550 | 66,9% | 2.769.493.695 | 87,3%
OPERACAO DE CREDITO

CAIXA ECON. FEDERAL 0] 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0%|144.148.000 | 31,9% | 236.017.421 | 33,1% | 380.165.421 | 12,0%
TOTAL 905.371.185 | 100% | 541.235.557 | 100% | 561.246.100 | 100% | 451.555.434 | 100% | 713.288.970 | 100% | 3.172.697.246 | 100,%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Quando se analisam as operacdes de crédito internas observa-se que a maioria é
decorrente de operagdes realizadas com o Banco do Brasil e BNDES. Enquanto no periodo de
2009 a 2012 essas operacdes eram realizadas por intermédio da Secretaria de Infraestrutura,
no periodo de 2013 a 2018 essas operacdes passaram a ser realizadas diretamente pelo
Governo do Estado. Em todo periodo analisado (2009-2018) essas operagdes representaram
em torno de 67%. Enquanto no primeiro quinquénio corresponderam a todas as operacdes de
crédito internas, no quinquénio seguinte representaram 87%. As operacdes de crédito
realizadas com a Caixa Econdmica Federal (gestora do FGTS) representaram apenas 12% no
periodo de 2014 a 2018 e foram inexistentes no periodo de 2009 a 2013'°!. Destaca-se ainda
que as operagdes realizadas com essa institui¢do sé foram realizadas nos anos de 2017 e 2018.
Esses dados sugerem que as operacOes crédito que tiveram como fonte os recursos do FGTS
tiveram pouca relevancia no periodo analisado. Isso pode ser parcialmente explicado pelo fato
de a Unido ter assumido um papel relevante nas politicas de desenvolvimento urbano
centralizando os recursos desta fonte, particularmente a partir do Programa de Aceleragcao do
Crescimento e do Programa Minha Casa Minha Vida a partir de 2009 (vide se¢ao 2.6).

Quando se analisam as despesas estaduais, nota-se que os “Encargos Especiais”
sdo o principal destino dos recursos, com cerca de 23% no periodo de 2009 a 2011, 21% no
periodo de 2012 a 2015 e 18% no periodo de 2016 a 2018, o que demonstra uma tendéncia de
reducdo dessas despesas. Esta tendéncia fica ainda mais clara quando se observam os
quinquénios separadamente. No periodo de 2009 a 2013 essa funcdo consumiu 25% dos
recursos, enquanto no periodo de 2014 a 2018 consumiu em torno de 17%, uma redugdo de
8%.

Contudo, ¢é importante discriminar as subfungdes nesta funcdo devido a
diversidade de caracteristicas da mesma, que engloba tanto despesas referentes ao
refinanciamento e servico da divida quanto transferéncias a outros entes da federagcdo. A
andlise detida desta fungdo permite observar que as duas principais subfungdes sdo: o
refinanciamento da divida interna e outras transferéncias cuja principal agdo ¢ “Distribui¢ao
de Recursos de Origem Tributdria aos Municipios”. Também ¢ possivel observar uma
alteracdo importante na composicao dos gastos na funcdo “Encargos Especiais”. Enquanto no
quinquénio de 2009 a 2013 as despesas com refinanciamento da divida interna representaram
11% de toda a despesa estadual, no quinquénio seguinte esses gastos reduziram drasticamente

para cerca de apenas 1%.

101 Os dados extraidos dos sistemas de gestdo orcamentaria e financeira do estado do Maranh@o ndo permitem
identificar de maneira detalhada os valores transferidos pelo FGTS ao estado.



Quadro 27: Despesas estaduais por fun¢do no Maranhao (2009-2011)
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= 2009 2010 2011 2009-2011
FUNCOES R$ % R$ % R$ % R$ %

Administracao 383.924.803 5,0% 339.577.033 4,0% 397.636.880 4,4% 1.121.138.716 4,5%
Agricultura 65.909.478 0,9% 90.305.834 1,1% 69.791.272 0,8% 226.006.584 0,9%
Assisténcia Social 84.137.118 1,1% 138.032.899 1,6% 122.595.818 1,3% 344.765.835 1,4%
Ciéncia e Tecnologia 16.752.686 0,2% 16.866.323 0,2% 19.670.996 0,2% 53.290.005 0,2%
Comércio e Servicos 13.716.399 0,2% 15.153.877 0,2% 20.805.146 0,2% 49.675.422 0,2%
Cultura 50.625.503 0,7% 65.280.191 0,8% 65.969.760 0,7% 181.875.454 0,7%
Desporto e Lazer 25.021.302 0,3% 41.584.184 0,5% 25.405.544 0,3% 92.011.029 0,4%
Direitos da Cidadania 41.610.200 0,5% 17.612.899 0,2% 118.636.839 1,3% 177.859.937 0,7%
Educacao 1.166.703.921 | 15,3% 1.363.921.765| 16,1% 1.531.921.240| 16,8% 4.062.546.926 | 16,1%
Encargos Especiais 1.734.318.382 | 22,8% 1.810.869.974 | 21,4% 2.340.691.162 | 25,6% 5.885.879.519 | 23,4%
Outras Transferéncias 720.680.415 9,5% 818.695.695 9,7% 942.314.888| 10,3% 2.481.690.997 9,9%
Outros Encargos Especiais 213.593.690 2,8% 140.223.350 1,7% 326.257.959 3,6% 680.075.000 2,7%
Refinanciamento da Divida Interna 740.502.075 9,7% 765.696.753 9,1% 944.129.799| 10,3% 2.450.328.627 9,7%
Servico da Divida Externa 36.400.864 0,5% 25.100.352 0,3% 22.805.745 0,2% 84.306.961 0,3%
Servico da Divida Interna 23.141.338 0,3% 61.153.824 0,7% 105.182.771 1,2% 189.477.933 0,8%
Essencial a Justica 184.810.009 2,4% 212.628.891 2,5% 244.749.184 2,7% 642.188.083 2,6%
Gestao Ambiental 16.372.253 0,2% 12.675.193 0,2% 8.639.556 0,1% 37.687.002 0,1%
Habitacao 56.331.127 0,7% 34.448.894 0,4% 30.141.264 0,3% 120.921.285 0,5%
Industria 19.097.332 0,3% 26.506.294 0,3% 27.238.309 0,3% 72.841.935 0,3%
Judicidria 419.888.213 5,5% 446.437.050 5,3% 567.967.225 6,2% 1.434.292.488 5,7%
Legislativa 227.560.324 3,0% 264.160.179 3,1% 290.959.026 3,2% 782.679.529 3,1%
Organizacgao Agraria 4.498.276 0,1% 18.839.217 0,2% 16.877.162 0,2% 40.214.654 0,2%
Previdéncia Social 940.444.694 | 12,4% 1.074.622.815 12,7% 1.137.589.241 12,5% 3.152.656.750 | 12,5%
Saneamento 246.713.060 3,2% 131.817.990 1,6% 192.022.301 2,1% 570.553.350 2,3%
Saude 658.085.566 8,7% 1.018.049.494 | 12,1% 978.502.878 | 10,7% 2.654.637.938| 10,5%
| Seguranca Publica 642.167.290 8,4% 781.577.326 9,3% 706.030.487 7,7% 2.129.775.104 8,5%
Trabalho 32.686.613 0,4% 17.564.908 0,2% 7.799.416 0,1% 58.050.938 0,2%
Transporte 382.126.909 5,0% 388.205.655 4,6% 143.659.497 1,6% 913.992.062 3,6%
Urbanismo 194.002.732 2,6% 119.191.525 1,4% 63.956.914 0,7% 377.151.172 1,5%
Total Geral 7.607.504.190 100% 8.445.930.409 100% 9.129.257.116 100% 25.182.691.715 100%

Fonte: Elaboracdo préopria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.




Quadro 28: Despesas estaduais por funcdo no Maranhdo (2012- 2015)
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= 2012 2013 2014 2015 2012-2015
FUNGOES R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %

Administracao 583.646.962 | 5,4% 624.899.013 | 4,6% 715.460.723 | 5,4% 685.124.100 | 5,0% 2.609.130.799 | 5,1%
Agricultura 82.066.351 | 0,8% 83.619.301 | 0,6% 106.687.782 | 0,8% 86.959.321| 0,6% 359.332.755 | 0,7%
Assisténcia Social 142.527.937 | 1,3% 171.995.507 | 1,3% 283.049.802 | 2,1% 314.270.040 | 2,3% 911.843.286 | 1,8%
Ciéncia e Tecnologia 27.545.470 | 0,3% 39.179.642 | 0,3% 41.044.543| 0,3% 37.294.366 | 0,3% 145.064.020 | 0,3%
Comércio e Servicos 26.103.911| 0,2% 20.999.339 | 0,2% 19.974.745| 0,1% 20.166.821| 0,1% 87.244.816 | 0,2%
Cultura 82.164.483 | 0,8% 75.227.249 | 0,6% 92.599.912| 0,7% 85.887.027 | 0,6% 335.878.671| 0,7%
Desporto e Lazer 33.130.730 | 0,3% 23.461.422 | 0,2% 26.980.190 | 0,2% 23.184.370 | 0,2% 106.756.712 | 0,2%
Direitos da Cidadania 191.255.946 | 1,8% 212.640.752 | 1,6% 303.656.302 | 2,3% 280.057.291 | 2,1% 987.610.291 | 1,9%
Educacao 1.727.498.963 | 16,0% 1.862.766.827 | 13,8% 2.124.051.875 | 15,9% 2.211.314.414 | 16,3% 7.925.632.078 | 15,5%
Encargos Especiais 2.393.897.923 | 22,2% 4.170.440.077 | 31,0% 1.938.167.108 | 14,5% 2.238.213.659 | 16,5% | 10.740.718.767 | 21,0%
Outras Transferéncias 1.114.081.004| 10,3% 1.733.869.480| 12,9% 1.292.071.858| 9,7% 1.387.985.022| 10,2% 5.528.007.364 | 10,8%
Outros Encargos Especiais 31.002.152| 0,3% 104.374.787 | 0,8% 100.167.196| 0,7% 81.543.310| 0,6% 317.087.445| 0,6%
Refinanciamento da Divida Interna 1.092.805.342 | 10,1% 2.115.321.008 | 15,7% 220.536.884| 1,7% 220.194.807 | 1,6% 3.648.858.041| 7,1%
Servico da Divida Externa 23.946.273| 0,2% 40.117.451| 0,3% 144.126.238| 1,1% 261.072.450| 1,9% 469.262.411| 0,9%
Servico da Divida Interna 132.063.152| 1,2% 176.757.351| 1,3% 181.264.931| 1,4% 287.418.071| 2,1% 777.503.505| 1,5%
Energia 1.850.673 | 0,0% 1.642.020 | 0,0% 3.209.460 | 0,0% 2.690.120 | 0,0% 9.392.272 | 0,0%
Essencial a Justica 281.109.694 | 2,6% 366.991.769 | 2,7% 399.860.069 | 3,0% 492.013.629 | 3,6% 1.539.975.160 | 3,0%
Gestao Ambiental 22.761.997 | 0,2% 42.206.093 | 0,3% 81.928.666 | 0,6% 29.464.637 | 0,2% 176.361.394 | 0,3%
Habitacao 102.285.833 | 0,9% 43.543.402| 0,3% 42.888.892 | 0,3% 2.831.988 | 0,0% 191.550.115| 0,4%
Industria 16.227.099 | 0,2% 18.025.232 | 0,1% 66.204.941| 0,5% 13.003.220 | 0,1% 113.460.492 | 0,2%
Judiciaria 624.798.688 | 5,8% 822.977.601 | 6,1% 855.105.346 | 6,4% 910.887.720 | 6,7% 3.213.769.356 | 6,3%
Legislativa 364.626.748 | 3,4% 381.442.421| 2,8% 419.191.214| 3,1% 450.080.110 | 3,3% 1.615.340.493 | 3,2%
Organizacao Agraria 55.346.720 | 0,5% 18.734.089 | 0,1% 126.446.937 | 0,9% 20.020.415| 0,1% 220.548.161 | 0,4%
Previdéncia Social 1.299.413.226 | 12,0% 1.470.820.841 | 10,9% 1.747.797.715 | 13,1% 2.099.528.919 | 15,5% 6.617.560.701 | 12,9%
Saneamento 288.831.846 | 2,7% 360.140.611 | 2,7% 368.013.569 | 2,8% 322.411.779 | 2,4% 1.339.397.805 | 2,6%
Saude 1.296.132.474 | 12,0% 1.410.643.787 | 10,5% 1.790.708.025 | 13,4% 1.585.446.111 | 11,7% 6.082.930.397 | 11,9%
| Seguranca Publica 832.211.174 | 7,7% 851.518.748 | 6,3% 1.075.634.170 | 8,1% 1.127.444.760 | 8,3% 3.886.808.852 | 7,6%
Trabalho 6.535.068 | 0,1% 7.149.906 | 0,1% 7.518.038 | 0,1% 10.064.521 | 0,1% 31.267.533 | 0,1%
Transporte 282.280.020 | 2,6% 260.400.065 | 1,9% 585.438.200 | 4,4% 399.173.193 | 2,9% 1.527.291.477 | 3,0%
Urbanismo 23.025.876 | 0,2% 113.586.969 | 0,8% 137.913.575| 1,0% 132.910.363 | 1,0% 407.436.783 | 0,8%
Total Geral 10.787.275.812 | 100% | 13.455.052.684 | 100% | 13.359.531.797 | 100% | 13.580.442.895| 100% | 51.182.303.188 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranh@o.




Quadro 29: Despesas estaduais por fun¢do no Maranhdo (2016-2018)
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2016 2017 2018 2016-2018
FUNCOES R$ % R$ % R$ % R$ %

Administracao 794.738.132 5,2% 847.836.400 5,0% 878.878.865 4,6% 2.521.453.398 4,9%
Agricultura 146.971.595 1,0% 169.583.309 1,0% 162.518.505 0,9% 479.073.409 0,9%
Assisténcia Social 299.240.424 2,0% 305.361.059 1,8% 296.383.870 1,6% 900.985.353 1,8%
Ciéncia e Tecnologia 39.414.522 0,3% 41.576.063 0,2% 49.154.427 0,3% 130.145.013 0,3%
Comércio e Servicos 16.086.087 0,1% 20.582.301 0,1% 21.709.549 0,1% 58.377.937 0,1%
Cultura 78.435.151 0,5% 108.376.786 0,6% 108.074.827 0,6% 294.886.764 0,6%
Desporto e Lazer 19.681.982 0,1% 25.137.366 0,1% 21.935.335 0,1% 66.754.683 0,1%
Direitos da Cidadania 319.231.008 2,1% 331.135.766 2,0% 431.352.637 2,3% 1.081.719.411 2,1%
Educacao 2.195.062.125 | 14,4% 2.502.933.941 | 14,8% 2.997.363.673 | 15,9% 7.695.359.739 | 15,1%
Encargos Especiais 2.755.069.496 | 18,1% 3.016.707.894 | 17,8% 3.426.530.194 | 18,1% 9.198.307.584 | 18,0%
Outras Transferéncias 1.632.391.480| 10,7% 1.713.593.297| 10,1% 1.894.402.228| 10,0% 5.240.387.005| 10,3%
Outros Encargos Especiais 181.088.593 1,2% 361.553.889 2.1% 577.805.488 3,1% 1.120.447.970 2.2%
Refinanciamento da Divida Interna 203.386.251 1,3% 166.180.448 1,0% 205.445.503 1,1% 575.012.202 1,1%
Servico da Divida Externa 356.643.886 2,3% 303.707.155 1,8% 349.079.097 1,8% 1.009.430.139 2,0%
Servico da Divida Interna 381.559.286 2,5% 471.673.105 2,8% 399.797.877 2,1% 1.253.030.268 2,5%
Energia 2.457.348 0,0% 324.722 0,0% 0 0,0% 2.782.070 0,0%
Essencial a Justica 523.283.031 3,4% 590.321.052 3,5% 646.511.793 3,4% 1.760.115.876 3,4%
Gestao Ambiental 36.391.556 0,2% 39.340.355 0,2% 45.950.001 0,2% 121.681.911 0,2%
Habitacao 26.855.309 0,2% 27.474.748 0,2% 14.952.025 0,1% 69.282.082 0,1%
Industria 19.938.770 0,1% 23.319.434 0,1% 26.162.817 0,1% 69.421.021 0,1%
Judiciaria 934.431.208 6,1% 990.612.882 5,8% 1.075.377.980 5,7% 3.000.422.070 5,9%
Legislativa 478.773.136 3,1% 514.295.333 3,0% 554.916.154 2,9% 1.547.984.623 3,0%
Organizacgao Agraria 12.296.168 0,1% 10.708.348 0,1% 14.373.919 0,1% 37.378.436 0,1%
Previdéncia Social 2.358.742.383 | 15,5% 2.585.908.256 | 15,2% 2.710.890.691 | 14,3% 7.655.541.330 | 15,0%
Saneamento 368.174.478 2,4% 432.187.728 2,5% 474.579.318 2,5% 1.274.941.525 2,5%
Saude 1.831.400.616 | 12,0% 2.009.386.942 | 11,8% 2.240.126.507 | 11,9% 6.080.914.065| 11,9%
| Seguranca Publica 1.361.929.382 8,9% 1.560.029.195 9,2% 1.819.823.429 9,6% 4.741.782.006 9,3%
Trabalho 7.855.453 0,1% 15.906.544 0,1% 18.034.463 0,1% 41.796.460 0,1%
Transporte 408.855.323 2,7% 459.042.359 2,7% 463.870.663 2,5% 1.331.768.345 2,6%
Urbanismo 203.941.533 1,3% 331.943.138 2,0% 401.300.904 2,1% 937.185.576 1,8%
Total Geral 15.239.256.219 | 100% 16.960.031.919 | 100% 18.900.772.547 | 100% 51.100.060.686 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhdo.
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A reducdo dos gastos com o refinanciamento da divida interna a partir de 2014
ocorreu devido a negociacdo dos residuos das dividas referentes as Leis n° 8.727/93 e
9.496/97 junto ao Bank of America N. A. Merril Lynch - Bof AML, no ano de 2013
(SECRETARIA DE ESTADO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO DO MARANHAO,
2015). Com esse processo, o Maranhdao obteve margem para realizagdo de outros
investimentos, e a partir de 2014 as despesas com servigos da divida interna e servicos da
divida externa passam a ser mais relevantes que o refinanciamento da divida interna.

Quanto as transferéncias de recursos para os municipios, esses gastos
representaram cerca de 10% em todo o periodo da andlise. No periodo de 2009 a 2013, essas
transferéncias dividiam com o refinanciamento da divida interna o posto de principal destino
dos recursos da funcdo “Encargos Especiais”, enquanto no periodo 2014 a 2018 estas
transferéncias passaram a ser o principal destino de recursos nesta funcao e um dos principais
destinos dos gastos estaduais. Assim, pode-se afirmar que houve uma alteragdo importante no
sentido da destinacdo de mais recursos para aplicacdo direta em politicas publicas (através de
transferéncias de receitas do estado para os municipios) € menos recursos para despesas com a
divida publica.

Ao analisar as demais despesas estaduais observa-se que as mais relevantes no
periodo de 2009 a 2018 sdo: “Educagao” (15,4%), “Previdéncia Social” (13,7%), “Saade”
(11,6%), “Seguranga Publica” (8,4%), “Judiciaria” (6%), “Administracao” (4,9%). Somadas
essas funcdes a funcdo “Encargos Especiais” (20,2%), tem-se 80% dos gastos estaduais,
nenhuma outra funcdo alcangou a marca de 4%. Esses nimeros sao muito proximos da média
de gastos de todos os entes estaduais (vide se¢do 3.3).

Uma diferenca importante é que o estado do Maranhdo gasta proporcionalmente
mais com “Educacdo” do que com “Previdéncia Social”, ao passo que no conjunto dos entes
estaduais ¢ o inverso, “Previdéncia Social” (16,7%), “Educagao” (13,1%). Esse dado ¢
verificado nos trés periodos analisados. Contudo, observa-se uma tendéncia de aumento dos
gastos previdencidrios. No periodo de 2009 a 2011 foram de 12,5%, entre 2012 e 2015 de
12,9%, e de 2016 a 2018 de 15%.

Outro dado interessante é que o estado do Maranhdo gastou 6% com a funcio
“Judiciaria” e 4,8% com a funcao “Administracao”, entre 2009 e 2018, ao passo que a média
brasileira foi 4,6% e 3,9%, no quadriénio de 2015 a 2018. Esse dado indica que o estado gasta
proporcionalmente mais com essas funcdes, que ndo tem um impacto social mais direto para a
populacdo. Outras trés funcdes que se destacam em relacdo as demais sdo a “Legislativa”,

“Essencial a Justica” e “Transporte”, com cerca de 3% cada uma, que somadas as fungdes ja
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anteriormente citadas representam cerca de 90% dos gastos estaduais. Os 10% restantes se
distribuem entre outras 15 fun¢des de governo.

Como tendéncia no ambito do direcionamento dos recursos, apesar do aumento do
montante dos gastos com educacdo em valores correntes, de 1,2 bilhdes em 2009 para 3
bilhdes em 2018, observa-se a redugdo da propor¢cdo em relagido ao total gasto pelo estado,
passando de 16,1% no periodo de 2009 a 2011 para 15,5% no periodo de 2012 a 2015, e
posteriormente 15,1% no periodo de 2016 a 2018. No ambito da satide, além do aumento
expressivo nos gastos em valores correntes de 658 milhdes em 2009 para 2,2 bilhdes em
2018, observa-se um aumento da proporcao dessa despesa no conjunto das acdes estaduais de
10,5% no periodo de 2009 a 2011, para 11,9% nos periodos seguintes.

Ja as despesas com seguranga publica apresentaram um aumento em valores
correntes de 642 milhdes em 2009 para 1,8 bilhdes em 2018, e a relevancia dessas despesas
no ambito da atuacdo estatal variou entre 8,5% no triénio de 2009/2011, 7,6% no quadriénio
de 2012/2015 e 9,3% no triénio de 2016/2018. As outras despesas importantes variaram sem
apresentar tendéncias claras de crescimento ou reducdo da relevancia no ambito estadual, com
excegdo da funcdo “Transporte” que apresenta uma tendéncia de queda: 3,6% (2009/2011),
3% (2012/2015) e 2,6% (2016/2018). Destaca-se ainda que os gastos nessa funcdo variaram
bastante durante todo o periodo, chegando a atingir um pico de 5% em 2009, e um minimo de
1,6% em 2011.

Uma analise das despesas estaduais a partir da classificacdo por fonte de
recursos!?®? nos fornece pistas importantes para a compreensao da vinculagdo entre as receitas
arrecadadas e despesas realizadas, permitindo visualizar as parcelas de recursos
comprometidos com o atendimento de determinadas finalidades e aqueles que podem ser
livremente alocados.

Os dados demonstram que a principal fonte de recursos das despesas sdo os
recursos ordindrios do tesouro. Essa fonte de recursos retine todas as receitas arrecadadas por
orgdos da administracdo direta que nao sejam vinculados a nenhuma agdo especifica, ou seja,
podem ser aplicados livremente pelo ente. Essa fonte de recursos representou em torno de

43% das fontes no periodo entre 2009 a 2018.

102 £ jmportante ndo confundir a classificacdo das receitas, ja analisada, com a classificacdo das despesas por
fonte de recursos. Enquanto a classificacdo por fonte de receitas demonstra a arrecadacdo de determinados
tributos, transferéncias e outras receitas estaduais, a classificacdo por fonte de recursos evidencia a parcela de
recursos que se vinculam a determinadas despesas (GIACOMONI, 2003). Frisa-se que os valores arrecadados
s@o um pouco diferentes dos efetivamente gastos.



Quadro 30: Despesas estaduais no Maranhdo por fonte de recursos (2009 a 2011)
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2009 2010 2011
FONTE DE RECURSOS DAS DESPESAS R$ % R$ % R$ %
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 569.612.335| 7,5% 717.748.509 | 8,5% 743.281.117| 8,1%
ADICIONAL ICMS - FUMACOP 19.592.894| 0,3% 122.354.127 | 1,4% 71.347.003| 0,8%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 125.528.077 | 1,7% 79.081.104| 0,9% 40.871.563 | 0,4%
CONVENIOS COM ORGAOS NAO FEDERAIS 543.293 | 0,0% 1.147.562| 0,0% 3.783.345| 0,0%
DOACOES A ENTIDADES INTERNACIONAIS 48.200| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0%
DOACOES DE ENTIDADES NACIONAIS 2.019.211| 0,0% 5.152.044| 0,1% 54.000| 0,0%
DOACOES DE PESSOAS OU INSTITICOES PRIV NAC 0| 0,0% 0] 0,0% 48.000| 0,0%
IMPOSTOS - PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS 720.680.415| 9,5% 818.695.695| 9,7% 942.314.888 | 10,3%
OPERACOES DE CREDITO EXTERNA 4.514.100| 0,1% 511.103| 0,0% 770.156| 0,0%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 50.860.072 | 0,7% 407.439.727 | 4,8% 52.732.754 | 0,6%
OUTRAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS 801.030| 0,0% 1.326.514| 0,0% 1.781.278| 0,0%
REC. DESTINADOS A MANUT. E DESEN. DO ENSINO 272.786.409 | 3,6% 371.757.008 | 4,4% 349.472.417| 3,8%
RECEITA OPERACIONAIS A FUNDOS 31.923.415| 0,4% 36.742.339 | 0,4% 57.537.701| 0,6%
RECURSOS DESTINADOS ENSINO SUP PUBL ESTADUAL 183.057.057 | 2,4% 191.512.604 | 2,3% 248.874.179 | 2,7%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 637.067.007 | 8,4% 712.492.173| 8,4% 767.582.217 | 8,4%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 3.922.665.833 | 51,6% | 3.790.440.006 | 44,9% | 4.480.626.183 | 49,1%
RECURSOS TRANSFERIDOS PELO FUNDEB 826.959.519 | 10,9% 854.260.805| 10,1% | 1.040.435.237 | 11,4%
SALARIO EDUCACAOQ - COTA-PARTE ESTADUAL 11.698.225| 0,2% 13.369.540| 0,2% 16.206.146 | 0,2%
SALARIO EDUCACAO - COTA-PARTE FEDERAL 44.862.721 | 0,6% 116.805.413 | 1,4% 75.878.824 | 0,8%
TETO FINANCEIRO EPIDEMIOLOGICO 4.040.332| 0,1% 8.891.318| 0,1% 3.252.455| 0,0%
TRANFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS 178.244.045| 2,3% 196.202.819| 2,3% 231.493.907| 2,5%
TRANSF. DE RECURSOS DA VIGILANCIA SANITARIA 0] 0,0% 0] 0,0% 913.745| 0,0%
Total Geral 7.607.504.190 | 100% | 8.445.930.409 | 100% | 9.129.257.116 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranh@o.




Quadro 31: Despesas estaduais por fonte de recursos 2012 a 2015
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2012 2013 2014 2015
FONTE DE RECURSOS DAS DESPESAS RS % R$ % R$ % RS %
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 976.628.423 | 9,1% | 1.022.987.045| 7,6% | 1.243.392.701| 9,3% | 1.251.328.705| 9,2%
ADICIONAL ICMS - FUMACOP 148.714.125| 1,4% 129.951.037 | 1,0% 262.988.654 | 2,0% 145.285.467| 1,1%
CIDE — COMBUSTIVEIS 17.426.540| 0,2% 44.562.493 | 0,3% 10.051.483| 0,1% 18.972.650| 0,1%
CONTRIBUICAO DO SERVIDOR P/ O PSSSP 193.439.386 | 1,8% 221.976.924| 1,6% 261.914.740| 2,0% 325.264.964 | 2,4%
CONTRIBUICAO PATRONAL PARA O PSSSP 363.440.000 | 3,4% 446.133.026 | 3,3% 450.005.040 | 3,4% 754.654.849 | 5,6%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 137.612.150 | 1,3% 126.018.724 | 0,9% 96.069.175| 0,7% 64.951.657| 0,5%
CONVENIOS COM ORGAOS NAO FEDERAIS 1.822.470| 0,0% 11.746.081 | 0,1% 24.191.906 | 0,2% 4.116.536 | 0,0%
DOACOES A ENTIDADES INTERNACIONAIS 16.320| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0% 0] 0,0%
DOACOES DE ENTIDADES NACIONAIS 2.938.029 | 0,0% 1.313.501| 0,0% 244.924 | 0,0% 0] 0,0%
DOACOES DE PESSOAS OU INST PRIV NAC 4.035.084| 0,0% 2.433.003| 0,0% 1.707.041| 0,0% 1.473.507| 0,0%
IMPOSTOS - PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS 1.114.081.004 | 10,3% | 1.733.869.480| 12,9% | 1.292.071.858| 9,7% | 1.387.985.022| 10,2%
OPERACOES DE CREDITO EXTERNA 5.626.687 | 0,1% | 1.467.791.653 | 10,9% 5.245.355| 0,0% 2.414.457| 0,0%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 115.161.485| 1,1% 224.496.796 | 1,7% 973.495.728 | 7,3% 396.085.103 | 2,9%
OUTRAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS 1.603.060| 0,0% 1.519.049| 0,0% 2.270.823 | 0,0% 2.040.923 | 0,0%
REC. DEST. MANUT. E DESEN. DO ENSINO 371.676.248 | 3,4% 601.525.504 | 4,5% 857.880.679 | 6,4% 902.931.917| 6,6%
RECEITA OPERACIONAIS A FUNDOS 95.503.761| 0,9% 148.410.857 | 1,1% 182.574.767 | 1,4% 118.753.701 | 0,9%
RECU. DE SERV. CONT. INCENDIO E PANICO 0] 0,0% 0] 0,0% 1.902.978 | 0,0% 3.559.955| 0,0%
RECU. DEST. ENSINO SUP PUBL ESTADUAL 237.454.316 | 2,2% 299.718.300| 2,2% 331.728.027 | 2,5% 286.531.637| 2,1%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 379.728.835| 3,5% 432.150.576 | 3,2% 620.156.702 | 4,6% 477.691.794| 3,5%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 4.975.350.340 | 46,1% | 5.003.162.669 | 37,2% | 5.169.348.758 | 38,7% | 5.789.952.940 | 42,6%
RECURSOS TRANSFERIDOS PELO FUNDEB 1.277.000.831 | 11,8% | 1.133.902.685| 8,4% | 1.125.533.304| 8,4% | 1.283.985.006| 9,5%
SALARIO EDUCACAQO-COTA-PARTE ESTADUAL 20.082.399| 0,2% 18.747.437| 0,1% 20.740.105| 0,2% 21.826.280| 0,2%
SALARIO EDUCACAO-COTA-PARTE FEDERAL 39.062.189 | 0,4% 48.113.457 | 0,4% 36.015.260 | 0,3% 31.891.481| 0,2%
TETO FINANCEIRO EPIDEMIOLOGICO 9.153.431| 0,1% 8.865.292| 0,1% 14.215.420 | 0,1% 14.751.224| 0,1%
TRANFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS 298.510.420| 2,8% 322.824.393 | 2,4% 372.972.598 | 2,8% 291.684.366 | 2,1%
TRANSF. DE REC. DA VIGILANCIA SANITARIA 1.208.279| 0,0% 1.544.821| 0,0% 1.390.307 | 0,0% 1.398.790| 0,0%
TRANSF.REC.SIST.UN.ASSIST.SOCIAL-SUAS 0] 0,0% 1.287.881| 0,0% 1.423.464 | 0,0% 909.966 | 0,0%
Total Geral 10.787.275.812 | 100% | 13.455.052.684 | 100% | 13.359.531.797 | 100% | 13.580.442.895 | 100%

Fonte: Elaboracdo préopria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.




Quadro 32: Despesas estaduais por fonte de recursos (2016- 2018)
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2016 2017 2018 2009-2018
FONTE DE RECURSOS DAS DESPESAS RS % R$ % R$ % R$ %
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 1.274.303.501 | 8,4% | 1.482.980.993| 8,7% | 1.770.077.205| 9,4% | 11.052.340.534| 8,7%
ADICIONAL ICMS - FUMACOP 309.373.950 | 2,0% 298.877.826 | 1,8% 221.901.591| 12% 1.730.386.673 | 1,4%
CIDE — COMBUSTIVEIS 30.045.250 | 0,2% 27.881.866 | 0,2% 39.636.402 | 0,2% 188.576.684 | 0,1%
CONTRIBUICAO DO SERVIDOR P/ O PSSSP 395.074.744 | 2,6% 479.115.541 | 2,8% 570.453.983 | 3,0% 2.447.240.283 | 1,9%
CONTRIBUICAO P/ O COMBATE AO CANCER 0| 0,0% 0| 0,0% 2.800.000 | 0,0% 2.800.000| 0,0%
CONTRIBUICAO PATRONAL PARA O PSSSP 892.758.826 | 5,9% | 1.015.426.762| 6,0% 970.325.000 | 5,1% 4.892.743.501 | 3,8%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 81.844.483| 0,5% 62.204.551 | 0,4% 68.105.834 | 0,4% 882.287.318| 0,7%
CONVENIOS COM ORGAOS NAO FEDERAIS 2.757.870| 0,0% 5.468.846 | 0,0% 2.802.893 | 0,0% 58.380.801 | 0,0%
DOACOES A ENTIDADES INTERNACIONAIS 0| 0,0% 0] 0,0% 0| 0,0% 64.520| 0,0%
DOACOES DE ENTIDADES NACIONAIS 48.501 | 0,0% 3.980| 0,0% 166.420 | 0,0% 11.940.611| 0,0%
DOACOES DE PESSOAS OU INST PRIV NAC 3.682.182| 0,0% 649.554| 0,0% 269.000 | 0,0% 14.297.369 | 0,0%
IMPOSTOS - PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS 1.632.391.480 | 10,7% | 1.713.593.297 | 10,1% | 1.894.402.228 | 10,0% | 13.250.085.367 | 10,4%
OPERACOES DE CREDITO EXTERNA 10.043.471| 0,1% 0| 0,0% 0] 0,0% 1.496.916.982 | 1,2%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 363.064.714 | 2,4% 506.268.986 | 3,0% 658.505.323 | 3,5% 3.748.110.687 | 2,9%
OUTRAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS 1.705.826 | 0,0% 5.736.206 | 0,0% 4.267.758 | 0,0% 23.052.469 | 0,0%
REC. DEST. A MANUT. E DESEN. DO ENSINO 743.415.027 | 4,9% 961.856.014| 5,7% | 1.160.137.500| 6,1% 6.593.438.723 | 5,2%
RECEITA OPERACIONAIS A FUNDOS 122.640.397 | 0,8% 166.197.349 | 1,0% 172.774.309 | 0,9% 1.133.058.595 | 0,9%
RECUR.DE SERV. CONT. INCENDIO E PANICO 3.777.662| 0,0% 3.115.399| 0,0% 2.906.171| 0,0% 15.262.165| 0,0%
RECUR.DEST. ENSINO SUP PUBL ESTADUAL 316.055.337 | 2,1% 390.276.306 | 2,3% 465.942.769 | 2,5% 2.951.150.532 | 2,3%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 541.752.726 | 3,6% 660.388.500 | 3,9% 948.946.186 | 5,0% 6.177.956.716 | 4,8%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 6.732.815.810 | 44,2% | 7.415.845.750 | 43,7% | 8.077.540.855| 42,7% | 55.357.749.143 | 43,4%
RECURSOS TRANSFERIDOS PELO FUNDEB 1.314.150.360 | 8,6% | 1.309.413.492| 7,7% | 1.362.492.856| 7,2% | 11.528.134.095| 9,0%
SALARIO EDUCACAO-COTA-PARTE ESTADUAL 19.519.952 | 0,1% 22.319.309| 0,1% 26.457.742| 0,1% 190.967.137 | 0,1%
SALARIO EDUCACAO-COTA-PARTE FEDERAL 40.860.935| 0,3% 39.924.423 | 0,2% 45.966.428 | 0,2% 519.381.131| 0,4%
TETO FINANCEIRO EPIDEMIOLOGICO 27.936.158 | 0,2% 17.423.321| 0,1% 22.779.891| 0,1% 131.308.842 | 0,1%
TRANFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS 376.913.947 | 2,5% 371.278.773 | 2,2% 406.568.039 | 2,2% 3.046.693.308 | 2,4%
TRANSF. DE REC. DA VIGILANCIA SANITARIA 1.518.113| 0,0% 1.313.650 | 0,0% 52.388| 0,0% 9.340.094 | 0,0%
TRANS.REC.SIST.UN DE ASSIST.SOCIAL-SUAS 804.998 | 0,0% 2.471.225| 0,0% 4.493.776 | 0,0% 11.391.310| 0,0%
Total Geral 15.239.256.219 | 100% | 16.960.031.919 | 100% | 18.900.772.547 | 100% | 127.465.055.588 | 100%

Fonte: Elaboracdo préopria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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No quadriénio 2009-2012 os recursos do tesouro eram ainda mais relevantes com
cerca de 48%, no biénio 2013-2014 houve uma queda de 10% para algo em torno de 38%
(decorrente do aumento das operagdes de crédito nestes dois anos e de um maior
detalhamento de fontes de recursos a partir de 2012, em especial as decorrentes do plano de
seguridade social dos servidores), e no quadriénio seguinte houve uma leve recuperacdo para
cerca de 43%. Outras fontes de recursos importantes no periodo de 2009-2018 foram:
“Participag¢do dos Municipios em impostos” (10,4%), “Recursos Transferidos pelo FUNDEB”
(9%), “Acdes e servicos publicos de saude” (8,7%), “Recursos destinados a manutencdo de
desenvolvimento do ensino” (5,2%), e “Recursos diretamente arrecadados” (4,6%). Essas sao
as principais fontes de recursos das despesas estaduais, que juntas somam mais de 80% das
fontes de recursos.

Os recursos diretamente arrecadados correspondem a receitas arrecadas pelas
entidades da Administracdo Indireta, como as tarifas cobradas pelas empresas publicas
estaduais. J4 a participacio dos municipios em impostos diz respeito as transferéncias
realizadas pelo estado aos municipios referentes as suas parcelas no produto da arrecadagdo
de impostos. Observa-se que os valores dessa fonte correspondem integralmente aos valores
da subfuncdo outras transferéncias constante da funcdo “Encargos Especiais”. Observa-se
ainda que duas das principais fontes de recursos do estado sdo destinadas as politicas de
educacgdo e uma a politica de sadde. Essas fontes representaram cerca de 23% do total.

Tanto no caso das politicas de educacdo quanto das politicas de saude ainda
existem outras fontes de recursos de menor relevancia que devem estar atreladas a agdes
nestas dreas. No caso das politicas de educacdo se somarmos todas as outras fontes que devem
ser aplicadas nesta drea teremos cerca de 17% dos recursos, no caso das politicas de satide
teremos cerca de 11%. Assim, pelo menos 28% do gasto tem como fontes de recursos,
receitas vinculadas a essas politicas, o que demonstra a priorizagdo dessas acdes na agenda
governamental estadual e corrobora os dados ja apresentados, quando se analisou tanto as
principais receitas quanto as principais despesas estaduais.

No que se refere a tendéncias observdveis, nota-se uma reducdo acentuada nos
recursos diretamente arrecadados. No triénio 2009-2011 esses recursos correspondiam a mais
de 8% dos recursos, ja no periodo de 2012-2018 esses recursos passaram a corresponder a
menos de 4%. Essa reducdo € mais clara quando se observam os valores dos anos 2011 e
2012. Em 2011 o valor dos gastos dessa fonte foi de R$ 768 milhdes, ao passo que em 2012
foi de R$ 378 milhdes, uma reducdo de mais de 50%. Em nenhum dos anos no periodo de

2013 a 2017 os valores dessa fonte de recursos voltaram ao patamar do ano de 2011. Somente
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em 2018 essa fonte apresentou uma recuperagdo quando os valores gastos foram de R$ 949
milhdes, e representaram cerca de 5% de todas as fontes de recursos. Esses dados sugerem
problemas na arrecadacdo de taxas e tarifas por 6rgaos da administra¢do indireta.

Nota-se ainda a inexisténcia de fontes de recursos vinculadas as politicas publicas
de desenvolvimento urbano. Nem habitacdo, nem saneamento ou urbanismo contaram com
uma fonte especifica de recursos. Isso indica que a aplicacdo de recursos nessas politicas €
condicionada pela escolha do governante, diferentemente das politicas de satide e educagao,
que contam com regras juridico-institucionais que lhe garantem estabilidade. O baixo volume
e a irregularidade dos gastos com habitac¢do, saneamento e urbanismo verificados nos Quadros
27, 28 e 29 comprovam essa afirmacao.

Realizadas essas consideragcdes gerais sobre a estrutura das receitas e despesas
publicas estaduais, passaremos a uma andlise mais detida das politicas de habitagdo,
saneamento e urbanismo, visando a compreensdo do financiamento e dos gastos nessas

politicas.

4.2 Financiamento e gastos em habitacao

Influenciado pelos resultados das conferéncias do Habitat e pelo movimento
nacional pela reforma urbana, o direito a moradia foi explicitamente incorporado a
Constituicao Federal por meio da Emenda Constitucional n° 26, de 10 de fevereiro de 2000,
que alterou a redacdo do Artigo 6° do Titulo II, Dos Direitos e Garantias Fundamentais, para
incluir o direito a moradia entre os direitos sociais da populagdo brasileira. Os direitos
fundamentais sdo os direitos humanos positivados na Constituicdo vigente e acarretam
deveres por parte do Estado no sentido de respeitar, proteger e garantir estes direitos. O direito
a moradia é elemento importante para o alcance da dignidade da pessoa humana, um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil, e enquadra-se na categoria dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, que impdem ao Estado uma prestacdo positiva ao individuo.
Portanto, a inclusdo do direito a moradia entre os direitos sociais previstos na Constitui¢do de
1988 obriga o Estado brasileiro a um papel socialmente ativo, implementando politicas
publicas para conferir efetividade a este direito (MORAIS et al.,2009).

A efetivacdo deste direito pode englobar uma série de acdes que visem nao sé a

disponibilizagdo de moradias como adequacOes nas mesmas'®. Como ja se destacou neste

103 Neste sentido, o Comité das Nagdes Unidas sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais no General
Comment n. 4 on the Right to Adequate Housing, adotado em 1991, identificou sete componentes bdsicos para
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trabalho, o texto constitucional reconhece explicitamente o dever do Estado. Contudo,
diferentemente de outras politicas sociais ndo se estabeleceram valores minimos de aplicagcdo
de receitas, ndo se estabeleceu uma distribui¢cdo ou hierarquizacdo de atribui¢des entre os
entes federados, e nem se instituiu uma fonte permanente de recursos para subsidiar estas
acoes, deixando a critério dos governantes a aplicagdo ou ndo de recursos nesta politica, a
definicdo das agdes a serem executadas bem como do montante de recursos a serem
destinados para cada uma dessas agdes.

Considerando a capacidade de auto-organizacdo dos estados, a Constituicdo do
Estado do Maranhao, aprovada em 1989, no bojo do processo de redemocratizagdo do Pais,
estabeleceu algumas regras gerais concernentes as competéncias do estado, condizentes com a

Constitui¢io Federal, conforme segue:

Art. 11 — Ficam reservadas ao Estado todas as competéncias que, explicita ou
implicitamente, ndo lhes sejam vedadas pela Constituicdo Federal.

Art. 12 — Compete, ainda, ao Estado:

I — em comum com a Unido e os Municipios: (...)

i) Promover e incentivar programas de constru¢do de moradias e fomentar a
melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento bésico;

j) Combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integragdo social dos setores desfavorecidos; (...)

Art. 183 — Incumbe ao Estado e aos Municipios promover e executar programas de
construgdo de moradias populares e garantir condi¢des habitacionais e infra-
estruturais urbanas, em especial as de saneamento bésico e de transporte, assegurado
sempre o nivel compativel com a dignidade da pessoa humana.

Art. 184 — O Estado manterd servico de natureza técnica destinado a orientar a
populacdo de baixa renda sobre construcido de moradia e de obras comunitdrias.

Art. 185 — O Estado podera firmar convénio com os Municipios para a realizacdo de
programas de urbanizagdo e saneamento de dreas ocupadas por favelas e palafitas.
Art. 186 — O Poder Publico Estadual poderd assistir os Municipios na cria¢do de
orgdos técnicos municipais, financeira e tecnicamente (MARANHAO, 1989).

Assim, a Constituicdo Estadual foi além da Constituicdo Federal ao estabelecer
taxativamente a incumbéncia ao estado e aos municipios de executar programas de constru¢ao
de moradias populares e garantir condicdes habitacionais e de infraestrutura, em especial,
saneamento bdsico e transportes assegurando a dignidade da pessoa humana. Além disso,

determinou que o estado do Maranhdo mantivesse servico de natureza técnica destinado a

que uma moradia possa ser considerada minimamente adequada: 1) Seguranca nos direitos de propriedade, que
garanta a protecdo contra os despejos for¢ados; 2) Disponibilidade de servigos, equipamentos e infraestrutura,
tais como 4gua, esgoto, coleta de residuos sdlidos, energia para coc¢do, iluminagdo, entre outros; 3)
Disponibilidade a precos acessiveis, para que o pre¢co da moradia seja compativel com o nivel de renda da
populacdo e ndo comprometa a satisfacdo de outras necessidades basicas das familias; 4) Habitabilidade, no
sentido de fornecer aos seus moradores espago adequado, protegendo-os de fatores climdticos e garantindo sua
seguranga fisica; 5) Acessibilidade a todos os grupos sociais, levando em conta as necessidades habitacionais
especificas de idosos, criancas, deficientes fisicos, moradores de rua, populacio de baixa renda etc; 6)
Localizacdo que possibilite o acesso a emprego, servicos de saide e outros equipamentos sociais; 7) Adequacdo
cultural, de modo a permitir a expressdo das identidades culturais (MORAIS ez al., 2009).
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orientar a populacio de baixa renda sobre a construcdo de moradia e de obras comunitarias, €
ainda a possibilidade de realizacio de convénios com os municipios para a realizacdo de
programas de urbanizacdo e saneamento de dreas ocupadas por favelas e palafitas e a
assisténcia aos municipios na criagdo de 6rgdos técnicos. Portanto, esses dispositivos deixam
claro o papel a ser desempenhado pelo estado do Maranhdo nas politicas urbanas.

Do ponto de vista histérico, antes da Constitui¢do Estadual de 1989, a Lei n°
2.637, de 01 de abril de 1966, criou a Companhia de Habitacdo Popular do Maranhao, em
decorréncia das diretrizes do governo federal para drea de habitacdo, comandada pelo Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), esta companhia teve um papel importante nas politicas
habitacionais do estado, com reflexos em outras politicas setoriais urbanas como o
saneamento e a infraestrutura urbana.

O quantitativo total de casas construidas com recursos oriundos do BNH foi
relevante, apesar de mais da metade das casas construidas pela COHAB-MA tenha ocorrido
na capital do Estado. Para se ter uma ideia, somente em Sdo Luis, foram mais de 20 mil
unidades em 20 anos, nimeros bem superiores as 502 casas construidas nos quase 30 anos
anteriores. Registre-se também que a COHAB construiu varios conjuntos no interior do
Estado. Entretanto, como demonstrado pela literatura, a producdo registrada pelo sistema
BNH/COHABs ndo atendeu as camadas mais pobres da sociedade maranhense, devido as
caracteristicas desse sistema autossustentado (VASCONCELOS, 2014).

O Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) implantou junto da enorme gama de
conjuntos, uma rede de infraestrutura bésica, dimensionada para uma demanda em média dez
vezes maior que a do conjunto proposto, atendendo também, as “areas circunvizinhas”. Estas
redes de infraestrutura e equipamentos acabavam por atender ndo sé os conjuntos da COHAB,
mas outros de iniciativa privada. Contudo, ap6s o fechamento do BNH, em 1986, a COHAB-
MA perdeu sua principal fonte de recursos, passando basicamente apenas a administrar o
patrimdnio ja construido e os financiamentos ja adquiridos pelos mutudrios. Em 1998, no bojo
da reforma administrativa realizada pelo governo Roseana Sarney, a COHAB-MA teve sua
denominacdo social alterada para EMARHP (Empresa Maranhense de Administracdo de
Recursos Humanos e Negdcios Publicos), e continuou o trabalho que j4 vinha sendo feito pela
propria COHAB, de mediante pagamento, providenciar titulos de propriedade para os
solicitantes. A EMARHP ndo executou mais nenhuma agao a respeito da habitacdo social no
estado, e sua atuagdo passou a ter pouca (ou nenhuma) conexdo as atividades executadas por

outros 6rgdos do poder publico que tratam da politica habitacional (VASCONCELOS, 2014).
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Assim, diferentemente do que ocorreu em outros estados da federac@o que criaram
condi¢des institucionais e financeiras para uma progressiva autonomizacdo das bases de
formulacao e implementacdo da politica social de habitagao'®, no estado do Maranhao houve
um completo desmantelamento dessa politica.

Mais recentemente, em 2003, a Lei Estadual n° 7.936 criou o Fundo Estadual para
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, com o objetivo de proporcionar o suporte financeiro
necessario para implementacao da Politica Estadual de Moradia Popular. Essa lei foi alterada
em 2018, pela Lei Estadual n® 10.856/18', que alterou a denominag¢do deste fundo para
Fundo Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e Rural - FEHDUR, cujo objetivo
passou a ser o suporte financeiro necessario para implementacdo das politicas estaduais de
desenvolvimento urbano e rural, além da moradia popular.

Conforme disposto nas Leis n° 7.936/03 e 10.856/18, constituem recursos do
Fundo Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e Rural - FEHDUR: I — dotagdo
anual consignada no or¢amento estadual; II — dotacdo orcamentdria prépria; III — doagdes,
legados e contribui¢des de outras fontes; IV — recursos financeiros provenientes do Governo
Federal e de outros orgios publicos, inclusive do proprio Estado do Maranhao, recebidos
direta, indiretamente ou por meio de convénios, contratos, destaques orcamentarios e aportes,
para construcdo de unidades habitacionais, urbanizac¢do de areas, loteamentos, infraestrutura,
saneamento, equipamentos urbanos e comunitdrios, bem como subvengdes; V — créditos
suplementares que lhes sejam destinados a qualquer titulo; VI — receita resultante de
aplicacdes financeiras de seus recursos; VII — contribui¢des, doacdes e recursos provenientes
de convénios com organismos internacionais de cooperacdo; VIII — recursos provenientes de
empréstimos internos e externos; IX — recursos provenientes da venda, locacdo, permissao

onerosa e cessdo de uso de dreas comerciais remanescentes, previstas nos projetos dos

104 O estado de Sdo Paulo, por exemplo, criou 0 que se poderia chamar de um sistema estadual de habitagio, no
sentido de que se institucionalizaram, no plano estadual, mecanismos que viabilizaram um fluxo permanente de
recursos (financeiros e administrativos) e garantiram uma oferta continua de equipamentos (unidades
habitacionais). Dito de outro modo, no estado de Sdo Paulo se constituiu um Sistema Estadual de Habitagdo,
dotado de fontes de recursos vinculadas, institui¢des especificamente voltadas para essa finalidade e programas
habitacionais com desenho, sistema de crédito e mecanismos de acesso proprios (ARRETCHE, 1996).

195 De acordo com a nova redagdo desta lei, o Fundo Estadual de Habitagfo e Desenvolvimento Urbano e Rural -
FEHDUR deve centralizar os recursos destinados a implementacdo das politicas estaduais de moradia popular e
de desenvolvimento urbano e rural, visando: I — constru¢do de unidades habitacionais; II — produgdo de lotes
urbanizados; Il — urbaniza¢do de favelas e corticos; IV — aquisi¢do de material de constru¢do; V — reforma,
melhoria e recuperacdo de unidades habitacionais; VI — construcio e reforma de equipamentos comunitarios e
institucionais vinculados a projetos habitacionais; VII — regularizacdo fundidria urbana; VIII — aquisi¢do de
glebas e areas de terras destinadas a projetos habitacionais; IX — constru¢do de unidades habitacionais destinadas
ao arrendamento residencial, com ou sem op¢do de compra pelo arrendatdrio; X — obras de infraestrutura e
saneamento, inclusive sistemas de abastecimento de dgua; XI — constru¢do de equipamentos publicos vinculados
a projetos de desenvolvimento urbano e rural (MARANHAO, 2018).
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empreendimentos habitacionais; X — recursos relativos ao recebimento dos excedentes
provenientes da comercializagdo de unidades habitacionais, pela elabora¢do de documentacao,
resultantes da aplicacdo de multas e juros bem como da atualizagdo monetdria dos débitos de
seus mutudrios; XI — terrenos de propriedade privada, de pessoas fisicas ou juridicas, que lhe
venham a ser transferidos para o desenvolvimento de projetos de assentamento humano; XII —
recursos financeiros provenientes de adquirentes que desejam usar seu depdsito do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico — FGTS, como poupancga ou parte de pagamento de habitagdo
prépria junto ao Fundo; XIII — quaisquer outras rendas eventuais (MARANHAO, 2003;
MARANHAO, 2018).

No ano de 2004 foi instituido Fundo Maranhense de Combate a Pobreza -
FUMACOP", pela Lei Estadual n° 8.205 de 22 de dezembro de 2004, com o objetivo de
viabilizar a populacdo maranhense o acesso a niveis dignos de subsisténcia. De acordo com a
lei, constituem receitas do Fundo: I — recursos provenientes de dotacdes orcamentdrias, em
limites definidos, anualmente, na Lei de Diretrizes Or¢camentdrias; II — doagdes, auxilios,
subvencdes e legados, de qualquer natureza, de pessoas fisicas ou juridicas do Pais ou do
exterior; III — receitas decorrentes da aplicac@o dos seus recursos; IV — outras receitas que lhe
vierem a ser destinadas; V — parcela adicional de arrecadacdo de dois pontos percentuais na
aliquota do Imposto de Circulagdo de Mercadoria e Servigos — ICMS, ou do imposto que vier
a substitui-lo, incidente sobre as operacdes e prestacdes realizadas com os produtos e servicos
relacionados na lei. Os recursos do Fundo devem ser aplicados em programas e agdes de
nutri¢do, habitagdo, educacdo, saude, reforco de renda familiar e outros programas de
relevante interesse social dirigidos para melhoria da qualidade de vida. Observa-se que no
caso do FUMACOP, foi estabelecida uma fonte de recursos decorrente de parcela de um
imposto estadual.

Ja a Lei Estadual n° 8.758, de 25 de mar¢o de 2008, criou o Fundo Estadual de
Habitacdo de Interesse Social — FHIS, com o objetivo de centralizar e gerenciar os recursos
orcamentdrios para os programas destinados a implementar politicas habitacionais
direcionadas a populag¢do de menor renda e constituido por: I — dotagdes do Or¢amento Geral

do Estado do Maranhdo, classificadas na funcdo de habitacdo; II — outros fundos ou

1A criagdo deste fundo é uma decorréncia das Emendas Constitucionais n® 31/2000 e n°® 42/2003. Conforme
redacdo dada por estas emendas: “Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos
de Combate Pobreza, com os recursos de que trata este artigo e outros que vierem a destinar, devendo os
referidos Fundos ser geridos por entidades que contem com a participacdo da sociedade civil. § 1° Para o
financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital, podera ser criado adicional de até dois pontos percentuais na
aliquota do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS, sobre os produtos e servicos supérfluos
e nas condi¢des definidas na lei complementar de que trata o art. 155, § 2° XII, da Constituicdo, ndo se
aplicando, sobre este percentual, o disposto no art. 158, IV, da Constitui¢do.” (BRASIL, 1988).
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programas que vierem a ser incorporados; III — recursos provenientes de empréstimos
externos e internos para programas de habitacdo; IV — contribuicdes e doagcdes de pessoas
fisicas e juridicas, entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou internacionais; V —
receitas operacionais e patrimoniais de operagdes realizadas com recursos do FHIS; e VI —
outros recursos que lhe vierem a ser destinados (MARANHAO, 2008)!%7,

A criagdao do Fundo Estadual de Habitacdo de Interesse Social no Maranhdo é
uma consequéncia da Lei Federal n® 11.124/2005 que dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS e criou o Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse
Social. De acordo com esta lei, para o recebimento de recursos os Estados, Distrito Federal e
Municipios deveriam constituir fundo, com dotacdo orcamentdria prépria, destinado a
implementar a Politica de Habitagcdo de Interesse Social e receber os recursos do FNHIS, além
de tomar outras medidas como: constituir conselho que contemple a participacdo de entidades
publicas e privadas, bem como de segmentos da sociedade ligados a drea de habitagdo,
garantido o principio democrético de escolha de seus representantes e a propor¢do de 1/4 (um
quarto) das vagas aos representantes dos movimentos populares; apresentar Plano
Habitacional de Interesse Social, considerando as especificidades do local e da demanda;
firmar termo de adesdo ao SNHIS; elaborar relatérios de gestdao; e observar os parametros e
diretrizes para concessao de subsidios no ambito do SNHIS (BRASIL, 2005).

A adesdo ao sistema permite que os entes subnacionais obtenham acesso aos
recursos do FNHIS. Atualmente estes recursos sdo acessados a partir da apresentacdo de
propostas junto aos programas que contam com recursos do FNHIS, na forma de sele¢ao
publica. Entretanto, no modelo proposto inicialmente, parte dos recursos deveria ser destinada
as transferéncias fundo a fundo, que ficariam condicionadas ao oferecimento de contrapartida
pelo ente federativo, na forma de recursos financeiros, bens iméveis ou servicos, desde que
vinculados aos empreendimentos habitacionais para os quais se destinavam os recursos do
FNHIS. O Sistema, contudo, ndo foi implementado nestes termos, estando todos os recursos
do FNHIS submetidos a sele¢do publica de projetos (ROLNIK; KLINTOWITZ; TACOVINI,
2011).

197 De acordo com a lei, as aplicagdes financeiras dos recursos do FHIS serdo destinadas as a¢des vinculadas aos

programas de habitacdo de interesse social que contemplem: I — aquisicdo, construc¢do, conclusdo, melhoria,
reforma, locacio social e arrendamento de unidades habitacionais em 4areas urbanas e rurais; I — producio de
lotes urbanizados para fins habitacionais; III — urbanizacdo, producdo de equipamentos comunitarios,
regularizacdo fundidria e urbanistica de dreas caracterizadas de interesse social; IV — implantacio de saneamento
basico, infraestrutura e equipamentos urbanos, complementares aos programas de habitacdo de interesse social;
V — aquisi¢do de materiais para constru¢io, ampliacdo e reforma de moradias; VI — recuperacio ou produgdo de
iméveis em areas encorti¢cadas ou deterioradas, centrais e periféricas, para fins habitacionais de interesse social;
VII — outros programas e intervengdes na forma aprovada pelo Conselho Gestor do FHIS (MARANHAO, 2008).
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Deste modo, pode-se afirmar que o estado do Maranhdo criou dois fundos
(FEHDUR e FHIS) como mecanismos para o financiamento de politicas urbanas e mais
especificamente das politicas habitacionais, € um fundo para combate a pobreza que entre
suas finalidades estd prevista a drea de habitagdo entre outras dreas. Importante destacar que o
FHIS foi criado como consequéncia direta de uma politica de ambito nacional com o objetivo
de induzir a adocdo de politicas publicas de habitacdo de interesse social direcionadas a
populacdo de menor renda nos entes subnacionais.

Assim, esta secdo buscard evidenciar a importancia dessas possiveis fontes no
financiamento das politicas de habitacdo no Maranhdo. Considerando ainda que o grau de
institucionalizacdo de uma dada politica estd associado a possibilidade da manutencdo de uma
oferta regular, ao longo do tempo, de um fluxo continuado de servigos, e que isso supde que
esta politica conte com um 6rgao encarregado de sua execugdo, além de fontes permanentes
de recursos financeiros, outro aspecto importante que serd evidenciado sdao os O6rgaos
encarregados da execugdo dessa politica. Também serd demonstrado o destino dos recursos,
para saber se as fontes de financiamento ou os 6rgaos responsdveis pela gestdo direcionam os
recursos para agoes especificas.

Conforme ja se demonstrou nos quadros da sec@o anterior, os valores aplicados
nas politicas de habitacdo foram irrisérios quando comparados com as outras politicas. Em
nenhum dos anos no periodo de 2009 a 2018, os recursos nessas politicas alcangaram a marca
de 1% do total dos gastos do estado do Maranhdo. O grifico seguinte deixa clara a
discrepancia entre o montante dos gastos em habitacdo comparados com o0s gastos em

educacdo, saude, seguranca publica e previdéncia social.

Figura 22: Evolucdo das despesas com habitagdo, educacdo, saide, previdéncia social e
seguranga publica no Maranhao (em R$)
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Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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Além disso, os gastos nessas politicas apresentaram uma tendéncia de queda. No
periodo de 2009-2011 os valores gastos representaram 0,5% dos gastos do estado, 0,4% no
periodo 2012-2015, e 0,1% no periodo 2016-2018. No quadriénio 2012-2015 os gastos nessa
politica atingiram o montante maximo de R$ 102 milhdes em 2012, frente a um gasto total
estadual de R$ 10,8 bilhdes, ou seja, em torno de 0,9% do gasto. Ja no ano de 2015 atingiram
um valor irrisério de 2,8 milhdes frente a um gasto total estadual de 13,6 bilhdes, o que nao
chegou a representar nem 0,02% dos gastos estaduais. Isso demonstra a irregularidade dos
gastos além dos baixos valores investidos nessa politica.

Quando se analisa a relevancia dos gastos com habitacdo no conjunto dos gastos
dos estados da federacdo, observa-se também a pouca relevancia destes gastos, que oscilaram
entre 0,17% e 0,6%. No caso do Maranhao esses valores variaram entre 0,02% e 0,95%. Em
todo o periodo compreendido entre 2009 e 2018, os gastos com habitagdo no estado do
Maranhdao foram menores proporcionalmente que a média dos gastos dos estados, com

excecao dos anos de 2009 e 2012.

Quadro 33: Despesas em habitacdo no periodo de 2009 a 2018 — média dos estados e
Maranhio (R$ milhdes)

FUNCAO | 2018 | 2017 [ 2016 [ 2015 | 2014 | 2013 | 2012 | 2011 | 2010 | 2009
ESTADOS — MEDIA

Habitacéo 1520 2.414| 2175| 2.396| 2.844 2.822 2.535| 2.984| 3.047| 2.087
% 0,17%| 0,29%| 0,27%| 0,30%| 0,40%| 045%| 0,43%| 055%| 0,60%| 0,47%
.'?g:?’KESA 911.777 | 841.418 | 813.216 | 786.867 | 707.998 | 633.026 | 589.985 | 538.095 | 510.691 | 446.581
MARANHAO

Habitagéo 15 27 27 3 43 44 102 30 34 56
% 0,08%| 0,16%| 0,18%| 0,02%| 0,32%| 0,33%| 095%| 0,33%| 0,40%| 0,74%
DESPESA

TOTAL 18.901| 16.960| 15.239| 13.580| 13.360| 13.455| 10.787| 9.129| 8.446| 7.608

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhio.

Na média do periodo, enquanto o conjunto dos estados gastou em torno de 0,39%,
o Maranhdo gastou 0,35% de seu orcamento em habitacdo. E notével a tendéncia de queda
desses gastos no conjunto dos estados brasileiros, e maior ainda no caso do Maranhdo. Esses
dados de baixissimos investimentos na area habitacional comprovam que a moradia nao é
compreendida como um direito que deve ser garantido pelo Estado, a despeito da sua inclusdo
no rol dos direitos sociais pela Emenda Constitucional n® 26 de 2000, do imenso déficit
habitacional e das péssimas condi¢Oes de habitacionais existente no Brasil e particularmente

no Maranh3do.
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Outro dado que confirma a falta de prioridade dos gastos com habitacdo no
Maranhao € o percentual de execu¢do orcamentéria. A andlise dos dados referentes ao periodo
de 2009 a 2018 demonstra que a funcdo habitacdo é uma das que tem o menor percentual de
execucdo or¢amentdria entre todas as funcdes de governo, em torno de 40%, enquanto a
execu¢do do orcamento total ficou acima de 80%. Isso que dizer que do total de gastos

autorizados no orcamento estadual para esta drea, apenas 40% foram efetivamente realizados.

Quadro 34: Execugdo or¢amentaria no Maranhdo por fun¢do em R$ milhdes (2009-2011)

2009 2010 2011 2009-2011

Funcoes Dot. Exec. Dot. | Exec. | Dot. | Exec. Dot. Exec. %

Administracdo 462 384 413 340 468 398 1.342 1.121 84%
Agricultura 113 66 106 90 131 70 350 226 64%
Assisténcia Social 164 84 158 138 156 123 478 345 72%
Ciéncia e Tecnologia 21 17 22 17 26 20 70 53 76%
Comércio e Servicos 15 14 60 15 48 21 123 50 40%
Cultura 57 51 73 65 73 66 203 182 89%
Desporto e Lazer 29 25 53 42 38 25 120 92 76%
Direitos da Cidadania 51 42 26 18 135 119 212 178 84%
Educacéo 1.330 1.167| 1.595| 1.364| 1.811| 1.5632 4.736 4.063 86%
Encargos Especiais 1.697 1.734| 1.933| 1.811]| 2.434| 2.341 6.064 5.886 97%
Essencial a Justica 195 185 235 213 281 245 711 642 90%
Gestao Ambiental 20 16 26 13 13 9 58 38 64%
Habitacdo 140 56 140 34 115 30 395 121 31%
Industria 35 19 42 27 39 27 116 73 63%
Judiciaria 449 420 567 446 629 568 1.645 1.434 87%
Legislativa 255 228 279 264 302 291 836 783 94%
Organizacao Agraria 7 4 33 19 30 17 69 40 58%
Previdéncia Social 982 940 | 1.099| 1.075| 1.226| 1.138 3.307 3.153 95%
Saneamento 405 247 287 132 345 192 1.037 571 55%
Saude 846 658 | 1.256| 1.018| 1.195 979 3.298 2.655 80%
Segurancga Publica 718 642 875 782 741 706 2.334 2.130 91%
Trabalho 70 33 28 18 9 8 107 58 54%
Transporte 764 382 788 388 556 144 2.109 914 43%
Urbanismo 216 194 158 119 161 64 534 377 71%
Total Geral 9.047 7.608 | 10.260| 8.446|10.971| 9.129| 30.277| 25.183 83%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.

Analisando os periodos dos PPAs de maneira separada, observa-se que no periodo
de 2009 a 2011, a funcdo “Habitagdo™ foi a que teve o menor percentual de execucdo do
orcamento entre todas as fungdes com um pouco mais de 30%, ou seja, de um total de R$ 395
milhdes autorizados nos orcamentos apenas R$ 121 milhdes foram efetivamente gastos. A
titulo de comparacdo, os percentuais de execug¢do orcamentdria de outras dreas de politicas

publicas chegaram a mais de 80%, como a saide (80%), a educacdo (86%), a seguranca
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publica (91%), e previdéncia social (95%). No geral a execucdo do orcamento estadual neste

periodo foi de 83%.

Quadro 35: Execuc@o orcamentdria no Maranhio por funcao em R$ milhdes (2012-2015)

2012 2013 2014 2015 2012-2015
Funcgodes Dot. | Exec. | Dot. Exec. | Dot. Exec. | Dot. Exec. Dot. Exec. %
Administracdo 667 584 778 625 797 715 859 685| 3.102| 2.609| 84%
Agricultura 100 82 139 84 145 107 123 87 507 359 | 71%
Assisténcia
Social 218 143 274 172 371 283 483 314| 1.347 912 | 68%
Ciéncia e
Tecnologia 66 28 52 39 53 41 46 37 217 145 | 67%
Comércio e
Servicos 74 26 75 21 78 20 161 20 389 87| 22%
Cultura 82 82 108 75 102 93 98 86 391 336 | 86%
Desporto e
Lazer 42 33 46 23 29 27 31 23 147 107 | 72%
Direitos da
Cidadania 207 191 321 213 351 304 324 280 | 1.204 988 | 82%
Educacao 1.964| 1.727| 2.439| 1.863| 2.310| 2.124| 2.463| 2.211| 9.176| 7.926| 86%
Encargos
Especiais 2.445| 2.394| 3.935| 4.170| 2.212| 1.938| 2.529| 2.238| 11.121[10.741| 97%
Energia 2 2 2 2 4 3 3 3 10 9| 90%
Essencial a
Justica 319 281 448 367 438 400 538 492 | 1.743| 1.540| 88%
Gestao
Ambiental 74 23 108 42 101 82 50 29 333 176 | 53%
Habitacédo 164 102 176 44 185 43 79 3 603 192 | 32%
Industria 25 16 48 18 87 66 56 13 216 113 | 53%
Judiciaria 681 625 853 823 896 855 956 911| 3.386| 3.214| 95%
Legislativa 388 365 418 381 433 419 470 450 1.709| 1.615| 95%
Organizagao
Agréria 117 55 254 19 213 126 40 20 624 221 | 35%
Previdéncia
Social 1.379| 1.299| 1.608| 1.471| 1.938| 1.748| 2.313| 2.100| 7.237| 6.618| 91%
Saneamento 658 289 655 360 576 368 836 322 | 2.724| 1.339| 49%
Salde 1.437| 1.296| 1.852| 1.411| 2.084| 1.791| 1.999| 1.585| 7.371| 6.083| 83%
Seguranca
Publica 871 832 985 852| 1.124| 1.076| 1.221| 1.127| 4.202| 3.887| 93%
Trabalho 9 7 13 7 24 8 20 10 66 31| 47%
Transporte 658 282 658 260 775 585| 1.264 399 | 3.356| 1.527| 46%
Urbanismo 140 23 291 114 230 138 158 133 819 407 | 50%
Total Geral 12.975] 10.787 | 16.536 | 13.455| 15.560 | 13.360 | 17.119 | 13.580 | 62.190 | 51.182 | 82%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.

No periodo de 2012 a 2015, a fungdo “Habitacdo” teve um percentual de execugao
orcamentaria de 32%, perdendo apenas para a fungdo “Comércio e Servicos” que teve um
percentual de execugdo orgamentaria de 22%. Neste periodo de um total de R$ 603 milhdes
autorizados para drea de habitacdo, apenas R$ 192 milhdes foram efetivamente gastos. Ao

passo que a execugdo orcamentaria geral do estado foi de 82%. Areas como saude, educacao,
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previdéncia social e seguranca publica tiveram niveis de execugdo or¢camentdria ainda maiores

que a média do estado variando entre 83% e 93%.

Quadro 36: Execuc@o orcamentdria no Maranhdo por fun¢ao em R$ milhdes (2016-2018)

2016 2017 2018 2016-2018

Funcoes Dot. Exec. Dot. Exec. Dot. Exec. Dot. Exec. | %

Administracéo 848 795 931 848 | 1.067 879 2.846| 2.521| 89%
Agricultura 228 147 273 170 280 163 781 479 | 61%
Assisténcia Social 488 299 505 305 457 296 1.451 901 | 62%
Ciéncia e Tecnologia 54 39 65 42 91 49 210 130 | 62%
Comércio e Servicos 187 16 119 21 87 22 394 58| 15%
Cultura 95 78 128 108 148 108 372 295| 79%
Desporto e Lazer 39 20 56 25 47 22 142 67| 47%
Direitos da Cidadania 370 319 432 331 523 431 1.325| 1.082 | 82%
Educagao 2.812 2.195| 2.981 2.503| 3.575 2.997 9.369| 7.695| 82%
Encargos Especiais 3.018 2.755| 3.141 3.017| 3.464 3.427 9.623| 9.198| 96%
Energia 3 2 0 0 0 0 3 3| 97%
Essencial a Justica 546 523 639 590 676 647 1.862| 1.760| 95%
Gestdo Ambiental 65 36 88 39 102 46 255 122 | 48%
Habitacdo 43 27 49 27 31 15 124 69| 56%
Industria 44 20 49 23 49 26 143 69| 49%
Judiciaria 993 934 | 1.039 991 | 1.157 1.075 3.189| 3.000| 94%
Legislativa 522 479 553 514 574 555 1.649| 1.548| 94%
Organizacao Agraria 19 12 14 11 23 14 56 37| 66%
Previdéncia Social 2.630 2.359| 2.895 2.586| 3.302 2.711 8.827| 7.656| 87%
Saneamento 655 368 709 432 859 475 2223 | 1.275| 57%
Saude 2.201 1.831| 2.333 2.009| 2.402 2.240 6.936| 6.081| 88%
Seguranca Publica 1.442 1.362| 1.704 1.560 | 1.919 1.820 5.065| 4.742| 94%
Trabalho 17 8 36 16 31 18 84 42| 50%
Transporte 748 409 915 459 626 464 2.289| 1.332| 58%
Urbanismo 348 204 640 332 437 401 1.426 937 | 66%
Total Geral 18.417| 15.239]|20.298| 16.960|21.928| 18.901| 60.644 | 51.100| 84%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranh@o.

No periodo de 2016 a 2018 houve uma melhoria significativa no percentual de
execucdo or¢amentaria da funcdo “Habita¢do”, que superou a marca de 55%. Essa melhoria
poderia ser considerada um aspecto positivo, se os valores orcados nio fossem tdo baixos. A
aparente melhoria da execugdo decorre do fato de que os valores previstos inicialmente no
orcamento ja eram extremamente baixos. Comparando-se com os outros periodos isso fica
notdrio. Entre 2009 e 2011 o valor orcado foi de 395 milhdes, entre 2012 e 2015 de 603
milhdes e entre 2016 e 2018 de apenas 124 milhdes. Ainda assim, esse percentual ainda € bem
inferior a média de execucdo do orcamento estadual (84%) e as principais dreas de politicas

publicas como “Educac¢do” (82%), “Previdéncia Social” (87%), “Saude” (88%) e “Seguranca
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Publica” (94%). De um total de R$ 124 milhdes autorizado nos orgamentos deste periodo,
apenas 69 milhdes foram efetivamente gastos.

Esses dados confirmam a hipétese segundo a qual as politicas reguladas, ou seja,
aquelas nas quais a legislagdo e a supervisdo federais limitam a autonomia deciséria dos
governos subnacionais, estabelecendo atribui¢des especificas, fontes de recursos e patamares
de gasto t€m alta prioridade na execucdo do or¢amento, enquanto politicas que ndo contam
com esses mecanismos institucionais t€ém baixa prioridade. Neste sentido, o caso das politicas
de habitacao € emblematico.

No que se refere as dreas onde foram aplicados os recursos, nota-se que a
prioridade foi a habitacdo urbana, que no periodo de 2009 a 2013 recebeu 99% dos recursos, e
no periodo de 2014 a 2018 recebeu 63% dos valores aplicados em habitacdo. Em metade dos
anos analisados nao houve nenhum gasto na area de habitagdo rural. Os gastos com habitagcdo
na area rural sé passaram a ter alguma importancia a partir de 2016, destaca-se que nos anos
de 2016 e 2017 foram os Unicos anos em que 0s gastos com habitacdo rural foram maiores
que os gastos com habitacido urbana periodo. Vale destacar que estes anos correspondem aos
dois primeiros do PPA 2016-2019, elaborado pelo Governo Flavio Dino, o que poderia
indicar uma alteracdo de prioridades na agenda governamental, entretanto, em 2018 os gastos
com habitacdo urbana voltam a assumir a preponderincia nos gastos. Nesse quesito é
importante lembrar que o estado do Maranhdo tem uma das maiores populagdes rurais e o
maior déficit habitacional na area rural do pais. De acordo com dados do ultimo censo, a
populagdo rural do Maranhdo representava 37% da populacdio do estado, e o déficit
habitacional na drea rural representava 56% do total.

Outro ponto a se destacar € que o principal 6rgdo estadual com atuacdo na drea de
habitagdo € a “Secretaria de Estado de Cidades e Desenvolvimento Urbano”. Nenhum outro
orgao estadual teve participacdo nestas politicas no periodo de 2010 a 2018. Note-se que até
abril de 2009, as politicas na drea de habitacdo eram centralizadas na “Secretaria de Estado
das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentdvel e Infraestrutura”, que era responsdvel
pelas politicas de transportes, habitacdo, urbanizagdo e obras ptblicas. Contudo, houve uma
mudanga no cendrio estadual, quando Roseana Sarney assumiu o governo do estado do
Maranhao apés decisdo do Tribunal Superior Eleitoral que cassou o mandato do governador
Jackson Lago, eleito em 2006. A partir de entdo esta Secretaria foi desmembrada, e as
atribuicdes relativas a habitagdo, saneamento e urbanizacao, ficaram a cargo da “Secretaria de
Estado de Cidades e Desenvolvimento Urbano”, enquanto as atribuicdes relativas a obras de

infraestrutura e de transportes ficaram a cargo da “Secretaria de Infraestrutura”.



Quadro 37: Despesa em habitacdo no Maranhio por 6rgdo e subfuncdo (2009 a 2018)
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Ao R = 2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013
ORGAO/SUBFUNCAO R$ R$ R$ R$ R$ R$ %
SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA 10.534.639 0 0 0 0| 10.534.639 3,9%
Habitacdo Rural 1.443.986 0 0 0 0 1.443.986 0,5%
Habitacdo Urbana 9.090.653 0 0 0 0 9.090.653 3,4%
SECRETARIA ESTADO CIDADES E DESENV. URBANO | 45.796.488 | 34.448.894 | 30.141.264 | 102.285.833 | 43.543.402 | 256.215.881 | 96,1%
Habitacdo Rural 1.209.600 0 1.800 0 0 1.211.400 0,5%
Habitacdo Urbana 44.586.888 | 34.448.894 | 30.139.464 | 102.285.833 | 43.543.402 | 255.004.481| 95,6%
Total Geral 56.331.127 | 34.448.894 | 30.141.264 | 102.285.833 | 43.543.402 | 266.750.520| 100%
Ao R . 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018
ORGAO/SUBFUNCAO RS RS R$ RS R$ R$ %
SECRETARIA ESTADO CIDADES E DESENV. URBANO | 42.888.892 2.831.988 | 26.855.309 | 27.474.748| 14.952.025| 115.002.963| 100%
Administracao Geral 0 0 0 0 382.266 382.266 0,3%
Habitacdo Rural 0 0| 21.027.879| 16.462.132 4.884.335| 42.374.346| 36,8%
Habitacdo Urbana 42.888.892 2.831.988 5.827.430| 11.012.616 9.685.424 | 72.246.350| 62,8%
Total Geral 42.888.892 2.831.988 | 26.855.309 | 27.474.748| 14.952.025| 115.002.963| 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Por isso os gastos no ano de 2009 foram executados por estas duas Secretarias.
Neste sentido, recorda-se que a criagdo do Ministério das Cidades, concentrando as politicas
diretamente relacionadas a questdo urbana (habitagcdo, saneamento e transportes), gerou uma
reacdo em cadeia nos estados da federacdo, que criaram em suas estruturas Secretarias que
passaram a articular as politicas urbanas (REIS, 2015).

No Maranhdo, por exemplo, foi criada em janeiro de 2003 a “Geréncia de Estado
de Desenvolvimento das Cidades e Municipios”, com status de Secretaria, com competéncias
para planejar e formular as politicas de desenvolvimento urbano, setoriais de habitacdo,
saneamento ambiental, transporte urbano e transito; politicas de subsidios a habitag¢do popular,
saneamento e transporte urbano; promover a articulacdo institucional com 6rgdos federais,
estaduais e municipais, com vistas a obtencdo de créditos para projetos e acdes dos
municipios; assessorar € orientar as gestdes municipais no desenvolvimento de projetos
(MARANHAO, 2003). Anteriormente a criacdo desta Geréncia, ndo existia um 6rgio no
ambito do poder executivo estadual que tratasse exclusivamente da questdo habitacional'®,
diferentemente de outros estados, que ja haviam institucionalizado a politica habitacional com
a criacao de orgaos especificos!®.

Em uma anélise mais detalhada do direcionamento dos recursos, observa-se que
as acdes variaram pouco ao longo dos trés planos plurianuais. No periodo entre 2009 e 2011,
que se refere ao PPA (2008-2011), as acdes até entdo existentes eram: “Constru¢cdo de Casas
na Area Rural”, “Melhoramento de Casas na Area Rural”, “Construcio de Casas na Area
Urbana” e “Melhoramento de Casas na Area Urbana”. Entre estas agdes a principal foi a
“Constru¢do de Casas na Area Urbana” que consumiu em torno de 98% dos recursos. Ja no
PPA (2012-2015) a dunica acdo foi a “Disponibilizacio de Moradias Adequadas e
Equipamentos Sociais Associados” ligada a subfuncdo “Habitagcdo Urbana”. Assim, nota-se a
preponderancia de a¢des vinculadas a esta subfuncao, em todo o periodo compreendido entre
2009 e 2015.

No periodo entre 2016 e 2018, que se refere ao PPA (2016-2019), as a¢des foram:
“Gestao do Programa”, “Habitacdo Rural”, “Habitagdo Urbana” e “Regularizacdo Fundiéria”.
Neste periodo a principal ac¢do foi a “Habitagdo Rural” que consumiu em torno de 61% dos

recursos. Ja “Habita¢do Urbana” consumiu em torno de 35% dos recursos. Portanto, pode-se

108 Em geral a questdo habitacional era tratada por diferentes estruturas, ora por 6rgdos ligados ao setor de
Infraestrutura ora por 6rgdos ligados ao Desenvolvimento Social. Ver “Perfil da Administracio Publica —
Administracdo Direta”, volumes I e II, (MARANHAO, 2015).

109 Como o caso da Companhia de Desenvolvimento Habitacional € Urbano em Sdo Paulo (CDHU), vide Royer
(2002).



273

inferir que somente a partir do PPA (2016-2019), as acdes na drea de habitacdo rural passaram

a ter alguma relevancia na agenda governamental do estado do Maranhdo, a despeito da maior

parte do déficit habitacional do estado concentrar-se na drea rural.

Quadro 38: Despesas em habitacdo no Maranhdo por 6rgao, subfuncio e acdo (2009-2011)

ORGAO/SUBFUNGCAO/ACAO 2009 2010 2011 2009-2011

R$ R$ R$ R$ %
SECRETARIA DE ESTADO DE
INFRAESTRUTURA 10.534.639 0 0 10.534.639 | 8,7%
Habitacao Rural 1.443.986 0 0 1.443.986| 1,2%
Construcdo de Casas na Area Rural 1.443.986 0 0 1.443.986| 1,2%
Habitacao Urbana 9.090.653 0 0 9.090.653 | 7,5%
Construgdo de Casas na Area Urbana 9.090.653 0 0 9.090.653 | 7,5%
SECRETARIA ESTADO CIDADES E
DESENV. URBANO 45.796.488 | 34.448.894 | 30.141.264 | 110.386.646 | 91,3%
Habitacao Rural 1.209.600 0 1.800 1.211.400| 1,0%
Construgéo de Casas na Area Rural 1.209.600 0 900 1.210.500| 1,0%
Melhoramento de Casas na Area Rural 0 0 900 900| 0,0%
Habitacao Urbana 44.586.888 | 34.448.894 | 30.139.464 | 109.175.246 | 90,3%
Construgdo de Casas na Area Urbana 44.586.888 | 34.448.894 | 30.099.174| 109.134.956 | 90,3%
Melhoramento de Casas na Area Urbana 0 0 40.290 40.290| 0,0%
Total Geral 56.331.127 | 34.448.894 | 30.141.264 | 120.921.285| 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranhio.

Quadro 39: Despesas em habitacdo no Maranhao por 6rgao, subfuncio e acdo (2012-2015)

ORGAO/SUBFUNGAO/ACAO 2012 2013 2014 2015 2012-2015

R$ R$ R$ R$ R$ %
SECRETARIA ESTADO CIDADES
E DESENVOL. URBANO 102.285.833 | 43.543.402 | 42.888.892 | 2.831.988 | 191.550.115 | 100%
Habitacao Urbana 102.285.833 | 43.543.402 | 42.888.892 | 2.831.988 | 191.550.115 | 100%
Disponibilizacdo de Moradias
Adequadas e Equipamentos
Sociais Associados 102.285.833 | 43.543.402| 42.888.892 | 2.831.988 | 191.550.115 | 100%
Total Geral 102.285.833 | 43.543.402 | 42.888.892 | 2.831.988 | 191.550.115 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranhao.

Quadro 40: Despesas em habitacdo no Maranhdo por 6rgdo, subfunc¢do e acdo (2016-2018)

ORGAO/SUBFUNGAO/ACAO 2016 2017 2018 2016-2018
R$ R$ R$ R$ %

SECRETARIA ESTADO CIDADES E

DESENVOL. URBANO 26.855.309 | 27.474.748 | 14.952.025 | 69.282.082 | 100%
Administracao Geral 0 0 382.266 382.266 | 0,6%
Gestéo do Programa 0 0 382.266 382.266 | 0,6%
Habitacao Rural 21.027.879 | 16.462.132 | 4.884.335| 42.374.346 | 61,2%
Habitagdo Rural 21.027.879 | 16.462.132 | 4.884.335| 42.374.346 | 61,2%
Habitacao Urbana 5.827.430 | 11.012.616 | 9.685.424 | 26.525.470 | 38,3%
Habitacdo Urbana 5.827.430| 11.012.616| 7.310.904 | 24.150.950 | 34,9%
Regularizagdo Fundiaria 0 0] 2.374.520 2.374.520 | 3,4%
Total Geral 26.855.309 | 27.474.748 | 14.952.025 | 69.282.082 | 100%

Fonte: Elaboracgdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhdo.
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Quando se analisam as fontes de recursos dos gastos com habitacdo nota-se a
preponderancia de “Convénios com Orgios Federais” no periodo de 2009 a 2013, com cerca
de 42% dos recursos. Ja no periodo de 2014 a 2018 a principal fonte de recursos foi o Fundo
Maranhense de Combate a Pobreza — FUMACOP, com 58% dos gastos. Contudo, hi
variagdes significativas entre as fontes de financiamento durante todo o periodo. Os recursos
decorrentes de “Convénios com Orgos Federais” chegaram a representar mais da metade dos
recursos investidos nos anos de 2009 e 2012, com 56% e 51% respectivamente. J4 o Fundo
Maranhense de Combate a Pobreza, foi a principal fonte nos anos de 2010, 2016, 2017 e
2018, com 47%, 83%, 97% e 88% respectivamente. No ano de 2011, as principais fontes de
recursos foram as “Contrapartidas Estaduais de Convénios Federais” e os “Recursos
Ordindrios do Tesouro” com 34% e 28% respectivamente.

Nos anos de 2013 e 2014 a principal fonte de recursos foram as “Operagdes de
Crédito Internas” com 42% e 70%, respectivamente. No ano de 2015 a principal fonte de
recursos foram as “Contrapartidas Estaduais de Convénios Federais” que chegaram a 91% dos
recursos. E importante sublinhar que foi neste ano que foi aplicado o menor volume de
recursos na area de habitac@o, apenas R$ 2,8 milhdes. Destaca-se que, nenhuma das principais
fontes de financiamento da drea habitacional apresenta efeitos nitidamente redistributivos.

A andlise das fontes de financiamento das politicas habitacionais permite inferir
primeiramente que ndo existe nessa drea nenhuma fonte constante e duradoura de recursos, o
que pode ser apontado como um dos fatores explicativos para o baixo volume e a
irregularidade de recursos investidos. Dos trés fundos criados no ambito estadual com
atribuicOes relacionadas a drea habitacional apenas o FUMACOP contribui efetivamente com
recursos para politica de habitacdo do estado (apesar das acdes do fundo ndo terem como
objetivo exclusivo esta area), inclusive, a partir do ano de 2016, este fundo passa a ser a
principal fonte de recursos desta politica, com percentuais de relevancia variando entre 83% e
97%.

Assim, ao que tudo indica, apesar da criacdo do Fundo Estadual de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano e Rural - FEHDUR e do Fundo Estadual de Habitagc@o de Interesse
Social — FHIS, estes carecem de fontes de recursos fixas e/ou de regulamentacdo para sua
operacionalizacdo, ou ainda de mecanismos que evidenciem suas acdes. Além disso, pode-se
observar que uma boa parte dos recursos investidos nessa politica € onerosa (operacdes de
crédito interna), ou seja, criam uma obrigacdo de pagamento posteriormente, aumentando o
endividamento do estado. Este dado € observado particularmente entre os anos de 2012 e

2014.



Quadro 41: Despesa em habitacdo no Maranhdo por fonte de recursos (2009-2013)
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2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013

HABITACAO R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 3.422.841| 6,1% | 16.106.767 | 46,8% | 5.004.265 | 16,6% | 21.581.434 |21,1% | 2.513.502 | 5,8% | 48.628.810 | 18,2%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS | 31.454.375 | 55,8% | 12.822.741 | 37,2% | 6.562.317 | 21,8% | 51.838.475 | 50,7% | 9.631.906 | 22,1% | 112.309.816 | 42,1%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 0| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0% | 22.414.758 | 21,9% | 18.433.327 | 42,3% | 40.848.085 | 15,3%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO | 12.037.355 | 21,4% | 3.541.120 | 10,3% | 8.487.460 | 28,2% | 5.212.955| 5,1% | 9.332.158 | 21,4% | 38.611.047 | 14,5%
CONTRAPARTIDAS ESTADUAIS A
CONVENIOS FEDERAIS 9.416.556 | 16,7% | 1.978.267 | 5,7% | 10.087.222 | 33,5% | 1.238.211| 1,2% | 3.632.509 | 8,3% | 26.352.765| 9,9%
Total Geral 56.331.127 | 100% | 34.448.894 | 100% | 30.141.264 | 100% | 102.285.833 | 100% | 43.543.402 | 100% | 266.750.524 | 100%
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
Quadro 42: Despesa em habitacdo no Maranhiao por fonte de recursos (2014-2018)

2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018

HABITACAO R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 4.412.220 | 10,3% 0| 0%]|22.386.889 | 83,4% | 26.765.068 | 97,4% | 13.194.831 | 88,2% | 66.759.010 | 58,0%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS | 1.821.987 | 4,2% | 139.485| 5% 670.053 | 2,5% 103.605 | 0,4% 514.660 | 3,4% | 3.249.790| 2,8%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 30.190.966 | 70,4% 0| 0% 0| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0%| 30.190.967 | 26,3%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO | 5.381.083 [12,5% | 104.130| 4% 200.716 | 0,7% 606.076 | 2,2% | 1.242.534 | 8,3% | 7.534.539| 6,6%
CONTRAPARTIDAS ESTADUAIS A
CONVENIOS FEDERAIS 1.082.636 | 2,5% | 2.588.373 | 91% | 3.597.650 | 13,4% 0| 0,0% 0| 0,0%| 7.268.661| 6,3%
Total Geral 42.888.892 | 100% | 2.831.988 | 100% | 26.855.309 | 100% | 27.474.748 | 100% | 14.952.025 | 100% | 115.002.967 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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E possivel observar ainda que a Unido pode interferir nesta politica através de seu
poder de gasto, ou seja, os 6rgdos federais podem induzir comportamentos nessa politica
através do condicionamento de recursos a determinadas agdes, ou condicionar a transferéncia
de recursos a contrapartidas estaduais, aumentando o volume de recursos investidos nesta
politica por parte do estado. Corrobora com essa evidéncia o volume importante de recursos
decorrentes de “Convénios com Orgios Federais” no periodo de 2009 a 2013, e no ano em
que o estado do Maranhdao mais investiu nesta politica, 2012, a principal fonte de recursos
foram os “Convénios com Orgdos Federais”. Destaca-se ainda que as “Contrapartidas
Estaduais a Convénios Federais” se constituiram em uma das fontes de financiamento
importantes da drea habitacional, particularmente no periodo de 2010 a 2016.

A capacidade de interferéncia federal neste setor fica ainda mais clara quando se
observa o baixo volume de recursos proprios do tesouro estadual investidos nesta politica, o
que reduz a discricionariedade do governo estadual em sua conducdo. Assim, a reduc¢do dos
recursos investidos nas politicas habitacionais, particularmente a partir do ano de 2015 pode
ser atribuida ao menor repasse de recursos por parte do governo federal, em decorréncia das
restri¢des fiscais nesta esfera de governo. Neste sentido, € importante lembrar a mudanga na
condugdo da politica econdmica no governo Dilma Rousseff, apds as elei¢des de 2014. Deste
modo, quando o governo federal reduz as transferéncias governamentais, o governo estadual
passa a utilizar os recursos do Fundo Maranhense de Combate a Pobreza para manter certo
nivel de investimentos nas politicas habitacionais.

Quando se busca analisar a que areas especificas essas fontes de recursos foram
direcionadas € possivel observar que: as operacdes de crédito realizadas no periodo de 2012 a
2014 foram integralmente direcionadas a drea de habitac@o urbana; os recursos decorrentes de
convénios com Orgdos federais e consequentemente as respectivas contrapartidas também
foram integralmente direcionados a habitacdo urbana. J4 a area de habitacdo rural foi quase
totalmente subsidiada pelo Fundo Maranhense de Combate a Pobreza. Este fundo também
teve um papel importante na drea de habitacdo urbana.

Os dados sugerem que o Governo Federal induz a atuagdo do estado do Maranhao
em acOes na drea da habitacdo urbana em detrimento de agdes na habitagcdo rural, o que em
consequéncia se reflete do baixo volume de recursos investidos nesta drea. Assim, no campo
das politicas setoriais de habitacdo, a pode-se afirmar que a Unido pode exercer influéncia
significativa sobre a agenda e as politicas do governo do estado do Maranhdo, através do seu

poder de gasto.



Quadro 43: Despesa em habitacio no Maranhao por subfuncdo e fonte de recursos (2009- 2018)
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2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013
HABITACAO R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Habitacdo Rural 2.653.586 | 100% 0] 0% 1.800 | 100% 0 0% 0 0% | 2.655.386 | 100%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 2.515.741 | 95% 0| 0% 0,00 0% 0 0% 0 0% | 2.515.741| 95%
RECURSOS ORDINARIOS - TESOURO 137.844| 5% 0] 0% 1.800 | 100% 0 0% 0 0% 139.644| 5%
Habitacdo Urbana 53.677.541 | 100% | 34.448.894 | 100% | 30.139.464 | 100% | 102.285.833 | 100% | 43.543.402 | 100% | 264.095.134 | 100%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 907.100 | 2% |16.106.767 | 47% | 5.004.265| 17%| 21.581.434| 21%| 2.513.502 6% | 46.113.068 | 17%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 0] 0% 0| 0% 0 0% | 22.414.758 | 22% | 18.433.327 | 42% | 40.848.085| 15%
CONVENIOS COM ORGAQOS FEDERAIS |31.454.375| 59% | 12.822.741| 37% | 6.562.317 | 22% | 51.838.475| 51%| 9.631.906 | 22%|112.309.815| 43%
CONTRAPARTIDAS A CONVENIOS 9.416.556 | 18% | 1.978.267| 6% |10.087.222 | 33% | 1.238.211 1% | 3.632.509 8% | 26.352.764 | 10%
RECURSOS ORDINARIOS - TESOURO | 11.899.510 | 22% | 3.541.120| 10% | 8.485.660| 28% | 5.212.955 5% | 9.332.158| 21% | 38.471.402| 15%
2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018
HABITACAO R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Administracéo Geral 0] 0% 0] 0% 0 0% 0 0% 382.266 | 100% 382.266 | 100%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 0] 0% 0] 0% 0 0% 0 0% 40.436 | 11% 40436 | 11%
RECURSOS ORDINARIOS - TESOURO 0] 0% 0] 0% 0 0% 0 0% 341.830| 89% 341.830 | 89%
Habitacdo Rural 0] 0% 0| 0%[21.027.879| 100% | 16.462.132 | 100% | 4.884.335| 100% | 42.374.346 | 100%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 0| 0% 0| 0%[21.018.346| 100% | 16.462.132| 100% | 4.884.335| 100% | 42.364.813 | 100%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 0] 0% 0] 0% 9.533 | 100% 0 0% 0 0 9.533| 0%
Habitacdo Urbana 42.888.892 | 100% | 2.831.988 | 100% | 5.827.430 | 100% | 11.012.616 | 100% | 9.685.424 | 100% | 72.246.350 | 100%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 4.412.220 | 10% 0] 0%| 1.368.543| 23%| 10.302.935| 94% | 8.270.061| 85% | 24.353.759| 34%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 30.190.966 | 70% 0] 0% 0 0% 0 0% 0 0% | 30.190.966 | 42%
CONVENIOS COM ORGAQOS FEDERAIS | 1.821.987 | 4% 139.485| 5% 670.053| 11% 103.605 1% 514.660 5%| 3.249.790| 4%
CONTRAPARTIDAS A CONVENIOS 1.082.636 | 3% | 2.588.373| 91%| 3.597.650 | 62% 0 0% 0 0% | 7.268.659| 10%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 5.381.083| 13% 104.130| 4% 191.183 3% 606.076 6% 900.704 9% | 7.183.176| 10%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Em sintese, a andlise do financiamento e dos gastos na drea habitacional no
Maranhdo permite inferir que esta politica tem baixa prioridade e irregularidade de gasto,
comparada com outras politicas como seguranga publica e particularmente satide e educagao,
pois estas sdo altamente reguladas (a legislacdo federal estabelece patamares de gastos e
fontes de recursos). A inexisténcia de fontes permanentes de recursos e a auséncia de
patamares minimos de gastos na drea de habitacdo podem ser considerados fatores
determinantes para este quadro. Considerando que os or¢amentos sdo fixos, os efeitos da
regulacdo federal sobre determinadas politicas reguladas podem afetar os gastos em outras
politicas como é o caso da habitacao.

Outro ponto que merece destaque é que apesar das transferéncias negociadas
terem um impacto marginal nas receitas estaduais, no campo das politicas de habitacdo essas
transferéncias tem um papel relevante, podendo ser determinantes para execugdo de politicas
publicas. Assim, a despeito da descentralizag¢do politica, fiscal e de competéncias adotada pela
Constitui¢do de 1988, que atribuiu aos entes estaduais de modo concorrente aos demais entes
a execucdo de acdes na area de habitacdo, a esfera federal possui poder de gasto que lhe
permite influenciar essas politicas, e na auséncia da institucionaliza¢do de fontes de recursos
estaduais, como restou evidente no caso do Maranhao, esta capacidade de influéncia é ainda

maior.

4.3 Financiamento e gastos em saneamento basico

A Carta Magna de 1988 foi a primeira a contemplar explicitamente o termo
saneamento em seu texto, visto que nas constituicdes anteriores as referéncias eram indiretas,
vinculadas aos principios do higienismo social, em seu sentido ideoldgico mais amplo, ou por
meio de referéncias as agOes estritamente orientadas para o combate as epidemias. Essa
auséncia explicita do saneamento bdsico nas Constitui¢cdes brasileiras revela a peculiaridade
politico-institucional da constru¢do do setor de saneamento no Brasil. Apesar dos vinculos
entre a qualidade das dguas no meio urbano e as epidemias terem adquirido forca com o
higienismo social, na segunda metade do século XIX, o saneamento esteve ausente como
politica publica especifica dotada de estrutura e principios proprios, posto que era tratado
como um subproduto de politicas mais amplas, em geral como componente das politicas de
saude publica orientadas para o combate as epidemias e a salubridade ambiental. Além de

representar uma heranca histérica, a associagdo entre saiide e saneamento fundamenta-se na
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percepc¢do ja disseminada entre os agentes destes setores de que as agdes de saneamento sao
capazes de gerar externalidades positivas para a saide piblica (MORALIS et al.,2009).

A forma de delimitar os direitos sociais na Constitui¢ao de 1988 deixou de lado os
servicos de saneamento bésico, revelando uma percepg¢ao restrita dos constituintes acerca dos
conteddos sociais dos servi¢os de saneamento, inserido genericamente no tema da habitacdo
e, com isso, negando o cardter especifico da politica de saneamento como um setor
institucionalmente ja constituido e fundamental para a ampliagdo do préprio conceito de
cidadania predominante na Constitui¢do, posto como direito que também necessita ser
corporificado pelo acesso aos servicos publicos. Excluido do rol de direitos sociais, o
saneamento basico foi incorporado a Carta Magna pelo inciso XX do Art. 21 como um dos
elementos da infraestrutura urbana. Neste, explicita-se que compete a Unido “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bdasico e
transportes urbanos”. Desta forma, os servigcos de saneamento sdo concebidos como um
elemento integrante da qualidade de vida urbana e, em decorréncia disso, um requisito
importante para o bem-estar dos cidaddos e a garantia da dignidade da pessoa humana. A
importancia de um espaco habitdvel de qualidade como base de organizacio da vida coletiva
se expressa também no inciso IX do Art. 23, em que estd definido que é competéncia comum
das trés esferas do governo a promocao de programas habitacionais e de saneamento bdsico
(MORAIS et al., 2009).

O Art. 175 da Constitui¢do, que trata dos servigos publicos, explicita textualmente
que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigos publicos”. Com isso, a
Constituicdo atribui ao Estado a titularidade dos servigos publicos, e, da perspectiva
constitucional, ndo existem servigos publicos quando a Constitui¢do “nao titulariza uma dada
atividade in concreto no Estado” (RODRIGUES, 2007, p. 2.184).

Na Constituicdo de 1988, existem vdrias referéncias a servicos concretos que
explicitamente sdo atribuidos a um ou mais entes da Federacdo. Como por exemplo: o servigo
postal e o correio aéreo nacional; os servigcos de telecomunicacdes; os servicos de
radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; os servigos e instalacOes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de &4gua; a navegacdo aérea, aeroespacial e a
infraestrutura aeroportudria; os servicos de transporte ferrovidrio e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério; os
servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros; dentre outros

dispostos no artigo 21 como de competéncia da Unido. J4 os servi¢os de gds canalizado foram
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atribuidos aos estados, conforme disposto no artigo 25. Assim, como a Constitui¢ao relaciona
os servicos e o seu local politico-administrativo, esta se torna a forma objetiva de se definir
servigo publico e qual o ente federado que detém a titularidade (MORALIS et al.,2009).

Contudo, no que tange aos servigos de saneamento de fornecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio ndo h4 esta taxagcdo expressa, por isso o papel dos estados em relacdo a
estes servicos € objeto de controvérsia juridica. A Constituicao de 1988 garante a competéncia
do municipio para a prestacdo dos servigos de interesse local. Entretanto, a divergéncia sobre
0s servigos que se enquadrariam no interesse local torna razoavelmente complexa a defini¢ao
da competéncia dos diversos niveis de poder com relacdo aos sistemas de saneamento. No
arranjo federativo explicitado na Carta Magna, os estados possuem a chamada “competéncia
residual”, definido no §1° do art. 25, assegurando a eles as competéncias que ndo lhes sejam
vedadas pelo texto constitucional. No §2° do mesmo artigo, os estados receberam a
competéncia dada por emenda constitucional de explorar os servigos locais de gés canalizado,
contudo a competéncia sobre os servicos de saneamento ndo pode ser identificada com a
mesma clareza (GALVAO JUNIOR et al. 2009).

Além disso, o § 3° do Art. 25 da Carta faculta aos estados instituirem, por meio de
lei complementar, regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides constituidas
por “agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento ¢ a
execugdo de funcdes publicas de interesse comum”. E neste sentido, a fun¢do publica do
saneamento comumente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse comum
em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes. Com isso, ampliam-se as
divergéncias acerca da titularidade dos sistemas integrados de saneamento nestas dreas.
Contudo, deriva principalmente de uma tradi¢do anterior a consolidacio do fendmeno
metropolitano e dos aglomerados urbanos atribuir ao saneamento o cardter de servico de
interesse local (MORAIS et al.,2009).

Rodrigues (2007) considera que esse entendimento predominante de que os
servicos de saneamento sdo de titularidade municipal deriva de uma interpretacao histérica da
Constituicao, que reconhece como servicos publicos de interesse local uma série de atividades
municipais concretas, tais como os servigos de dgua e esgoto.

Este quadro de incerteza encontra respaldo nas possibilidades abertas pela
interpretacdo do inciso XI do Art. 23 da Constitui¢ao, em que estd definido que sdao “comuns
as competéncias da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para promover programas
de construcdo de moradias e melhoria das condi¢des de saneamento basico”, embora a

“organizacdo e a prestagdo dos servigos publicos de interesse local” caibam aos municipios.
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Assim, existe certa dualidade no que se refere as competéncias dos entes federados no campo
do saneamento, ou seja, compete a todos os entes da federacdo a promocdo de programas de
saneamento basico, contudo a prestacao dos servicos publicos locais compete aos municipios.

Além disso, é importante lembrar que como resultado de um programa
deliberadamente formulado e implementado pelo governo federal, houve a emergéncia e
expansdo das companhias estaduais de saneamento durante o periodo do regime militar. Até
1985, apenas estas empresas publicas podiam obter financiamentos junto ao Banco Nacional
de Habitacdo para a instalacdo de sistemas de dgua e esgoto, em regime de concessdo
monopdlica, sendo responsdveis pela construcdo, operacdo e manuten¢do de operagdes.
Assim, a despeito da competéncia municipal emergiu uma forma predominantemente
estadualizada de prestacdo de servigos de saneamento basico (ARRETCHE, 2011).

No estado do Maranhdo, a Companhia de Agua e Esgotos do Maranhdo S.A -
CAEMA teve sua criacdo autorizada pela Lei Estadual n°. 2.653, de 06 de junho de 1966,
como sociedade de economia mista com a finalidade de coordenar o planejamento e executar,
operar e explorar servicos publicos de esgotos e abastecimento de dgua potdvel, bem como
realizar obras de saneamento basico, no territério do Estado, mediante convénios com 0s
municipios (MARANHAO, 1966).

Em 2009, esta companhia teve sua denominagdo alterada para Companhia de
Saneamento Ambiental do Maranhdo através da Lei Estadual n°. 9.045, de 23 de outubro de
2009. De acordo com o Regimento Interno da institui¢do, a companhia tem como missao
promover a saiude e saneamento ambiental por meio de abastecimento de 4gua e o
esgotamento sanitdrio com responsabilidade social e sustentabilidade. Conforme informacdes
no Balango Patrimonial da Companhia publicado em 2019, a CAEMA tem como acionista
controlador o Governo do Estado do Maranhdo, que detém mais de 99% do capital social
atuando em 142 municipios do estado, em operacdes de abastecimento de agua e/ou
operacdes de esgotamentos sanitarios.

No que se refere aos aspectos financeiros, de acordo com a Lei n® 11.445/07, os
servicos publicos de saneamento bdsico terdo a sustentabilidade econOmico-financeira
assegurada, sempre que possivel, mediante remuneragdo pela cobranga dos servicos. No caso
dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio a remuneragdo deverd ocorrer
preferencialmente na forma de tarifas e outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos
para cada um dos servicos ou para ambos conjuntamente. No caso da limpeza urbana e
manejo de residuos so6lidos urbanos através de taxas ou tarifas e outros precos publicos, em

conformidade com o regime de prestacdo do servigo ou de suas atividades. E no caso do
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manejo de dguas pluviais urbanas na forma de tributos, inclusive taxas, em conformidade com
o regime de prestacdo do servico ou de suas atividades (BRASIL, 2007).

Ainda de acordo com a Lei n°® 11.445/07, a institui¢ao das tarifas, precos publicos
e taxas para os servicos de saneamento bdsico deverdo observar as seguintes diretrizes: 1 —
prioridade para atendimento das funcdes essenciais relacionadas a saide publica; II —
ampliacdo do acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos servigos; III — geragcdo dos
recursos necessarios para realiza¢do dos investimentos, objetivando o cumprimento das metas
e objetivos do servico; IV — inibi¢do do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos; V —
recuperacdo dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de eficiéncia; VI —
remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos; VII — estimulo ao
uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos de qualidade,
continuidade e seguranca na prestacdo dos servigos; VIII — incentivo a eficiéncia dos
prestadores dos servicos (BRASIL, 2007).

A lei ainda prevé a possibilidade dos entes da federacdo instituirem fundos, aos
quais poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servigcos, com a
finalidade de custear, em conformidade com o disposto nos respectivos planos de saneamento
basico, a universalizacdo dos servigos publicos de saneamento bésico. Além disso, estabelece
que a alocacdo de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou
com recursos geridos ou operados por 6rgaos ou entidades da Unido poderdo ser realizados,
desde que em conformidade com as diretrizes e objetivos estabelecidos da Politica Federal de
Saneamento Basico (BRASIL, 2007).

A Constituicdo do estado do Maranhao faz consideracdes importantes no que se
refere a politica de saneamento bdsico, atribuindo ao estado sua formulacdo e a execucao de
acoes que visem a erradicacdo de doencas decorrentes de problemas ligados as condicoes de

saneamento. Conforme disposto na Carta Constitucional maranhense:

Art. 214 — O Estado formulard a politica de saneamento bdsico e implementard a
execucdo de acdes que visem a erradicacdo de doencgas endémicas, parasitdrias,
infecciosas, com prioridade da saide preventiva e promog¢do da educacdo sanitdria.
(...) Art. 245 — O Estado apoiard a formacdo de consdércios entre Municipios, para a
solu¢do de problemas comuns relativos a protecdo ambiental, em particular ao
saneamento basico e a preservacdo dos recursos hidricos (MARANHAO, 1989).

Neste sentido, no ambito do estado do Maranhdo, a Lei n°® 8.923, de 12 de janeiro
de 2009, instituiu a Politica Estadual de Saneamento Basico — PESB, como o conjunto de

programas e acdes a cargo dos diversos 6rgdos e entidades da administracao direta e indireta
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do estado com o objetivo de assegurar a vida em um ambiente salubre. De acordo com a lei,
todos tém direito a vida em ambiente salubre, cuja promog¢do e preservacido sdo deveres do
Estado e da coletividade. Além disso, é dever do Poder Publico promover a salubridade
ambiental, especialmente mediante politicas, acdes e a provisdo universal, integral e equanime
dos servicos publicos necessdrios'’. A Lei n° 8.923/09 também estabeleceu as formas de
cooperacao entre o estado e os municipios!'!.

Assim, observa-se a importancia da atuacdo estadual no campo do saneamento
basico e a reafirmacdo do dispositivo constitucional que atribui a todos os entes federados, a
promocdo da melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento bésico, € o combate as
causas da pobreza e aos fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos
setores desfavorecidos. Por outro lado, a Lei n® 8.923/09 nao instituiu nenhum fundo
especifico destinado a agdes de universalizacdo dos servicos publicos de saneamento bdsico,
diferentemente do que ocorreu em outros estados da federagao!'.

Partindo desses aspectos juridico-institucionais, esta secdo buscard evidenciar a

relevancia da politica de saneamento no ambito da atuacdo estadual, além de destacar as

110 Art.12 Sdo principios bdsicos da Politica Estadual de Saneamento Bésico - PESB: I - universalizagio do
acesso em todo o territério estadual, utilizando tecnologias apropriadas que considerem a capacidade de
pagamento dos usudrios e a ado¢@o de solucdes graduais e progressivas, € métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais; II - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento bdsico, propiciando a populacdo o acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficidcia das agdes e resultados; III - eficiéncia,
sustentabilidade econdmica, seguranca, qualidade, regularidade e adequada prestacdo dos servicos relativamente
as politicas de satude ptiblica e preservacdo do meio ambiente; IV - priorizacdo da implantacdo e da ampliacdo
dos servicos e acdes de saneamento bdsico nas dreas ocupadas por populagdes de baixa renda; V - fortalecimento
da Concessiondria Estadual de Saneamento Bdsico, com a missdo de viabilizar, no dmbito da prestagdo de
servicos aos Municipios, o acesso aos servicos publicos de saneamento bésico; VI - articulagdo com politicas de
desenvolvimento municipal e regional de habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo
ambiental, de promocdo da saide e outras de relevante interesse social, voltadas para a melhoria da qualidade de
vida para as quais o saneamento bdsico seja fator determinante; VII - transparéncia das acdes, baseada em
sistemas de informagdes, processos decisérios institucionalizados e controle social; VIII - integracdo das infra-
estruturas e servicos com a gestdo eficiente dos recursos hidricos; IX - garantia de meios adequados para o
atendimento da populagdo rural dispersa, inclusive mediante a utilizacdo de solucdes compativeis com suas
caracteristicas econdmicas e sociais peculiares; X - utilizacdo de indicadores epidemioldgicos e de
desenvolvimento social no planejamento, implantagdo e avaliacdo das suas acdes de saneamento bdsico; (...)
(MARANHAO, 2009).

" Art. 13. O Estado do Maranhdo, mediante a sua administragio direta ou indireta, cooperard com os
Municipios na gestdo dos servicos publicos de saneamento bésico, mediante: I - apoio ao planejamento para a
universalizacdo dos servicos publicos de saneamento bdsico; II - a oferta de meios técnicos e administrativos
para viabilizar a regulacio e fiscaliza¢do dos servicos publicos de saneamento bdsico, especialmente por meio de
autarquia estadual com atua¢@o na drea reguladora; III - a prestacdo de servigos publicos de saneamento bésico,
mediante contratos de programa, celebrados pelos Municipios com a Concessiondria de Saneamento Bésico, na
vigéncia de gestdo associada de servigos publicos autorizada por convénio de cooperagdo entre entes federados
ou por contrato de consdrcio publico; IV - a execugdo de obras e de agdes que viabilizem o acesso a dgua potavel
e a outros servicos de saneamento bdsico, por meio de convénio, em dreas urbanas e rurais, inclusive vilas,
povoados e dreas quilombolas; V - programa de capacitagdo dos recursos humanos necessarios a gestao eficiente
e eficaz dos servigos publicos de saneamento basico (MARANHAO, 2009).

12 Ver GALVAO JUNIOR et al. (2009).
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principais fontes de financiamento dessa politica e o destino dos recursos. Outro ponto que
merecerd atengdo € o papel da Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo —
CAEMA na atuagdo estatal.

Ao analisar o montante dos gastos, observou-se que parte dos gastos com as
subfungdes tipicas do saneamento bdsico (saneamento bdsico rural e saneamento bdsico
urbano) estavam alocados em outras funcdes que nao a fung¢do saneamento. Assim, o primeiro
esforco da pesquisa foi determinar o valor exato do montante dos gastos com saneamento,
somando-se os gastos nas subfungdes saneamento bdsico rural e saneamento bdsico urbano
que estavam distribuidas em outras funcdes de governo, aos gastos classificados como
saneamento, para que pudéssemos determinar a relevancia destes gastos no ambito do
orcamento do estado. Destaca-se que os gastos com saneamento basico rural e saneamento
basico urbano, alocados na func¢do saude, por exemplo, chegaram a representar 40% do total
dos gastos em saneamento em 2010 e 26% em 2011.

A classificacdo de gastos com saneamento como saide se deve a uma
compreensdo histdrico-institucional da interligacdo desses setores. J4 a mudanca na
alocacao/classificacdo de recursos pode ser explicada pelo advento da Lei Complementar n°
141, de 13 de janeiro de 2012, que regulamentou o § 3° do art. 198 da Constitui¢cdo Federal
para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente em agdes € servigos
publicos de satide pelos entes. Antes da entrada em vigor desta norma, era praxe dos entes
subnacionais classificar parte dos gastos em saneamento como se fossem gastos com saude,
também como forma de cumprir o requisito constitucional de aplicagdo dos 12% (doze por
cento) de parte da arrecadacao dos impostos em agdes e servigos publicos se saude.

A lei deixa claro que ndo se pode considerar como despesas destinadas a acoes e
servicos de saude as despesas relacionadas a outras politicas publicas que atuam sobre
determinantes sociais € econOmicos, ainda que incidentes sobre as condicdes de saude da
populacdo. Além disso, a referida norma veda taxativamente a consideracao de despesas com
saneamento bdsico como agdes e servicos de saude publica, com exce¢do de saneamento
basico dos distritos sanitdrios especiais indigenas e de comunidades remanescentes de
quilombos e com saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades, desde que
seja aprovado pelo Conselho de Saide do ente da Federacdo financiador da agdo e esteja de

acordo com as diretrizes das demais determinagdes previstas na lei''s.

3 Art. 2° Para fins de apuracio da aplicacdo dos recursos minimos estabelecidos nesta Lei Complementar,
considerar-se-30 como despesas com acgdes e servicos publicos de saide aquelas voltadas para a promogao,
protecdo e recuperacdo da saide que atendam, simultaneamente, aos principios estatuidos no art. 7° da Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, e as seguintes diretrizes: I - sejam destinadas as acOes e servigos ptiblicos de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm#art7
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm#art7
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Como pode ser observado no Quadro 44, apesar da edicao da lei ndo houve uma
queda imediata no montante dos valores correntes aplicados em saneamento. Em 2011 o
montante dos gastos com saneamento foi de R$ 262 milhdes, em 2012 este montante foi de
R$ 293 milhdes, e em 2013 de R$ 361 milhdes. Na verdade, houve até um aumento em
valores correntes, contudo a relevincia desses gastos no ambito dos gastos estatais foi
reduzida de 2,87% em 2011, para 2,72% em 2012, e para 2,68% em 2013.

Em uma perspectiva mais ampla, quando se compara o quinquénio de 2009-2013
e o quinquénio 2014-2018, observa-se uma reducdo da relevincia dos gastos de 2,8% para
2,55%. O ano de 2009 foi o ano em que os valores gastos com saneamento foram mais
representativos chegando a 3,24% do gasto estadual, e o ano de 2015 foi o ano em que estes

gastos atingiram o valor minimo de 2,37%.

saide de acesso universal, igualitirio e gratuito; Il - estejam em conformidade com objetivos e metas
explicitados nos Planos de Satide de cada ente da Federacdo; e III - sejam de responsabilidade especifica do
setor da sadde, ndo se aplicando a despesas relacionadas a outras politicas piblicas que atuam sobre
determinantes sociais e econdmicos, ainda que incidentes sobre as condicoes de saide da
populacdo. Pariagrafo inico. Além de atender aos critérios estabelecidos no caput, as despesas com acoes
e servicos publicos de satde realizadas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios
deverao ser financiadas com recursos movimentados por meio dos respectivos fundos de satde.

Art. 32 Observadas as disposicdes do art. 200 da Constituicdo Federal, do art. 6° da Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990, e do art. 2° desta Lei Complementar, para efeito da apuracdo da aplicacdo dos recursos
minimos aqui estabelecidos, serdo consideradas despesas com acdes e servicos publicos de satude as referentes a:
I - vigilancia em sadde, incluindo a epidemioldgica e a sanitdria; Il - atencdo integral e universal a saide em
todos os niveis de complexidade, incluindo assisténcia terapéutica e recuperagdo de defici€ncias nutricionais; III
- capacitagdo do pessoal de saide do Sistema Unico de Sadde (SUS); IV - desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e controle de qualidade promovidos por instituicdes do SUS; V - produgéo, aquisi¢do e distribuicido
de insumos especificos dos servicos de satide do SUS, tais como: imunobioldgicos, sangue e hemoderivados,
medicamentos e equipamentos médico-odontoldgicos; VI - saneamento basico de domicilios ou de pequenas
comunidades, desde que seja aprovado pelo Conselho de Satide do ente da Federacio financiador da acio
e esteja de acordo com as diretrizes das demais determinacoes previstas nesta Lei Complementar; VII -
saneamento basico dos distritos sanitarios especiais indigenas e de comunidades remanescentes de
quilombeos; VIII - manejo ambiental vinculado diretamente ao controle de vetores de doencas; IX - investimento
na rede fisica do SUS, incluindo a execucdo de obras de recuperacdo, reforma, ampliacdo e constru¢do de
estabelecimentos publicos de saidde; X - remuneragdo do pessoal ativo da drea de saide em atividade nas agdes
de que trata este artigo, incluindo os encargos sociais; XI - acdes de apoio administrativo realizadas pelas
institui¢des ptiblicas do SUS e imprescindiveis a execucdo das acdes e servicos publicos de saude; e XII - gestdo
do sistema publico de satde e operacdo de unidades prestadoras de servicos ptiblicos de saude.

Art. 42 Nao constituirdo despesas com acdes e servicos publicos de satide, para fins de apuracdo dos percentuais
minimos de que trata esta Lei Complementar, aquelas decorrentes de: I - pagamento de aposentadorias e
pensdes, inclusive dos servidores da satide; II - pessoal ativo da drea de saide quando em atividade alheia a
referida drea; III - assisténcia a saide que ndo atenda ao principio de acesso universal; IV - merenda escolar e
outros programas de alimentacdo, ainda que executados em unidades do SUS, ressalvando-se o disposto no
inciso II do art. 3%, V - saneamento basico, inclusive quanto as acoes financiadas e mantidas com recursos
provenientes de taxas, tarifas ou precos publicos instituidos para essa finalidade; VI - limpeza urbana e
remocao de residuos; VII - preservagao e corre¢ao do meio ambiente, realizadas pelos 6rgaos de meio ambiente
dos entes da Federac@o ou por entidades ndo governamentais; VIII - a¢cdes de assisténcia social; IX - obras de
infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede de saude; e X - acdes e
servicos publicos de satde custeados com recursos distintos dos especificados na base de célculo definida nesta
Lei Complementar ou vinculados a fundos especificos distintos daqueles da satide (BRASIL, 2012, grifo nosso).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art200
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm#art6
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FUNCOES/SUBFUNCOES 2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013

R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Saneamento 246.713.060 | 100% | 131.817.990 | 59,7% | 192.022.301 | 73,4% | 288.831.846 | 98,6% | 360.140.611 | 99,8% | 1.219.525.807 | 88,2%
Saude 0 0% | 88.819.635|40,3% | 69.667.136 | 26,6% | 4.204.975| 1,4% 577.500| 0,2% | 163.269.246 | 11,8%
Saneamento Bésico Rural 0 0% | 81.799.068 | 37,1% | 68.039.994 | 26,0% 2.755.000| 0,9% 577.500| 0,2%| 153.171.561|11,1%
Saneamento Béasico Urbano 0 0% 7.020.567 | 3,2% 1.627.143| 0,6% 1.449.975| 0,5% 0| 0,0% 10.097.685| 0,7%
TOTAL 246.713.060 | 100% | 220.637.624 | 100% | 261.689.437 | 100% | 293.036.821 | 100% | 360.718.111 | 100% | 1.382.795.053 | 100%
EXECUTADO PELO ESTADO 7.607.504.190 8.445.930.409 9.129.257.116 10.787.275.812 13.455.052.684 49.425.020.211
% SANEAMENTO 3,24% 2,61% 2,87% 2,72% 2,68% 2,80%
FUNCOES/SUBFUNCOES 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018

R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Saneamento 368.013.569 | 99,6% | 322.411.779 | 100% | 368.174.478 | 98,6% | 432.187.728 | 97,8% | 474.579.318 | 98,8% | 1.965.366.873 | 98,9%
Agricultura 0| 0,0% 0 0% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,3% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,1%
Saneamento Basico Rural 0| 0,0% 0 0% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,3% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,1%
Assisténcia Social 0| 0,0% 0 0% 4.795.716 | 1,3%| 8.160.624| 1,8% | 5.851.691| 1.2% 18.808.032 | 0,9%
Saneamento Bésico Rural 0| 0,0% 0 0% 4.795.716 | 1,3% 8.160.624 | 1,8% 5.851.691 1,2% 18.808.032 | 0,9%
Saude 1.652.651 | 0,4% 0 0% 498.068 | 0,1% 162.256 | 0,0% 154.206 | 0,0% 2.467.181| 0,1%
Saneamento Bésico Rural 1.652.651 | 0,4% 0 0% 498.068| 0,1% 162.256 | 0,0% 154.206 | 0,0% 2.467.181| 0,1%
Saneamento Basico Urbano 0| 0,0% 0 0% 0| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0% 0] 0,0%
TOTAL 369.666.220 | 100% | 322.411.779 | 100% | 373.468.262 | 100% | 441.891.804 | 100% | 480.585.216 | 100% | 1.988.023.281 | 100%
EXECUTADO PELO ESTADO 13.359.531.797 13.580.442.895 15.239.256.219 16.960.031.919 18.900.772.547 78.040.035.377
% SANEAMENTO 2,77% 2,37% 2,45% 2,61% 2,54% 2,55%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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A partir de 2016 observaram-se gastos em “Saneamento Bésico Rural”
classificados nas fungdes “Agricultura” e “Assisténcia Social”, mas com pouca
representatividade em relacdo ao total gasto. No geral os gastos totais com saneamento
representaram em torno de 2,7% em todo o periodo.

O passo seguinte do estudo consistiu em analisar o direcionamento dos gastos em
saneamento, com o objetivo de identificar quais subfun¢des e acdes receberam mais recursos.
Para tanto, se subdividiu o periodo em trés, conforme os Planos Plurianuais. No periodo de
2009 a 2011, observa-se que as principais subfun¢des foram: “Administracio Geral” (46%),
“Saneamento Bdsico Rural” (33,5%) e “Saneamento Basico Urbano” (19%). Nota-se que os
gastos de natureza administrativa foram bem elevados, chegando a representar mais de 50%
do total em 2010. Em todo este periodo os gastos com ‘“Saneamento Bdsico Rural” foram
maiores que os gastos com ‘“Saneamento Basico Urbano™.

Nos anos de 2009 e 2010 os valores gastos com saneamento rural foram bem
superiores aos gastos realizados com saneamento urbano, chegando a marca de 38% em 2009
e 37,1% em 2010, enquanto os gastos com saneamento urbano foram de apenas 18,9% em
2009 e 11,2% em 2010. No ano de 2011 ha um equilibrio entre as duas subfun¢des, com cada
uma com 26%. Os dados deixam claro a tendéncia de reducdo dos gastos em saneamento
rural. No periodo de 2012 a 2015, os gastos com Saneamento Bésico Rural sofrem uma
reducdo brutal para menos de 1% dos gastos em todo este periodo. Em valores correntes a
reducdo foi de R$ 93,8 milhdes em 2009 para R$ 2,8 milhdes em 2012, chegando até zero em
2015, o que demonstra uma completa inversdo de prioridades na politica de saneamento
ambiental do estado do Maranhdo. A partir de 2012 o “Saneamento Basico Urbano” passa a
ser a prioridade do Governo Estadual consumindo cerca de 50% dos recursos entre 2012 e
2015, enquanto que os gastos com “Administragdo Geral” ficam em torno de 49%.

Ressalta-se que os gastos de natureza administrativa continuam elevados. Em dois
dos quatro anos do periodo do PPA (2012-2015), estes gastos representaram mais de 50% dos
gastos em saneamento. Apenas no ano de 2013 os gastos com “Saneamento Basico Urbano”
foram superiores. No periodo de 2016-2018, as principais subfun¢des continuaram sendo
“Administracdo Geral” (51,5%) e “Saneamento Basico Urbano” (45,8%). A partir de 2016 ha
uma leve retomada dos gastos com “Saneamento Basico Rural”, que passam a representar
entre 1,2% e 2,2% do total gasto em saneamento. Contudo, essa retomada fica muito aquém
dos percentuais de 38% e 37% alcancados nos anos de 2009 e 2010. Além disso, os gastos
ocorreram de maneira pulverizada entre diferentes fungdes, o que pode indica que as acdes

nesta drea estavam sendo realizadas por diferentes instituicoes.



Quadro 45: Despesa em saneamento no Maranhao por subfuncdo (2009-2011)

~ ~ 2009 2010 2011 2009-2011
FUNCAO/SUBFUNCAO R$ % R$ % RS % R$ %
Saneamento 246.713.060 | 100% | 131.817.990 | 59,7% | 192.022.301 | 73,4% | 570.553.350 | 78,3%
Administracdo Geral 97.164.947 | 39,4% | 112.956.266 | 51,2% | 126.511.035 | 48,3% | 336.632.249 | 46,2%
Ordenamento Territorial 1.564.212| 0,6% 0| 0,0% 0| 0,0% 1.564.212| 0,2%
Previdéncia Basica 7.492.743 | 3,0%| 1.161.866| 0,5% 1.198 | 0,0% 8.655.807 | 1,2%
Saneamento Bésico Rural 93.849.563 | 38,0% 0| 0,0% 0| 0,0% | 93.849.563|12,9%
Saneamento Bésico Urbano 46.641.595 | 18,9% | 17.699.858| 8,0% | 65.510.068 |25,0% | 129.851.520 | 17,8%
Funcao Saneamento 246.713.060 | 100% | 131.817.990 | 59,7% | 192.022.301 | 73,4% | 570.553.350 | 78,3%
Saude 0 0% | 88.819.635)|40,3% | 69.667.136 | 26,6% | 158.486.771 | 21,7%
Saneamento Basico Rural 0 0% | 81.799.068 |37,1% | 68.039.994 | 26,0% | 149.839.061 | 20,6%
Saneamento Bésico Urbano 0 0% | 7.020.567| 3,2% 1.627.143| 0,6% 8.647.710| 1,2%
Outras Funcoes 0 0% | 88.819.635)|40,3% | 69.667.136 | 26,6% | 158.486.771 | 21,7%
Total Geral 246.713.060 | 100% | 220.637.624 | 100% | 261.689.437 | 100% | 729.040.121 | 100%
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
Quadro 46: Despesa em saneamento no Maranhao por subfuncdo (2012-2015)

~ = 2012 2013 2014 2015 2012-2015
FUNCAO/SUBFUNCAO RS % RS % RS % RS % R$ %
Saneamento 288.831.846 | 98,6% | 360.140.611 | 99,8% | 368.013.569 | 99,6% | 322.411.779 | 100% | 1.339.397.805 | 99,5%
Administracdo Geral 145.002.775 | 49,5% | 148.130.058 | 41,1% | 187.407.788 | 50,7% | 176.804.793 | 54,8% | 657.345.414 |48,8%
Previdéncia Bésica 3.746.440| 1,3% 0| 0,0%| 5.117.387| 1,4% 0] 0,0% 8.863.827 | 0,7%
Protecao e Beneficios ao
Trabalhador 0] 0,0% 0| 0,0% 0] 0,0% 684.446| 0,2% 684.446| 0,1%
Saneamento Bésico Urbano | 140.082.631 | 47,8% | 212.010.553 | 58,8% | 175.408.502 | 47,5% | 144.922.539 | 44,9% | 672.424.226 | 50,0%
Tecnologia da Informacao 0| 0,0% 0| 0,0% 79.892| 0,0% 0] 0,0% 79.892| 0,0%
Funcao Saneamento 288.831.846 | 98,6% | 360.140.611 | 99,8% | 368.013.569 | 99,6% | 322.411.779 | 100% | 1.339.397.805 | 99,5%
Saude 4.204.975| 1,4% 577.500| 0,2%| 1.652.651| 0,4% 0| 0,0% 6.435.126 | 0,5%
Saneamento Béasico Rural 2.755.000| 0,9% 577.500| 0,2%| 1.652.651| 0,4% 0| 0,0% 4.985.151| 0,4%
Saneamento Bésico Urbano 1.449.975| 0,5% 0| 0,0% 0| 0,0% 0| 0,0% 1.449.975| 0,1%
Outras Funcoes 4.204.975| 1,4% 577.500| 0,2%| 1.652.651| 0,4% 0| 0,0% 6.435.126 | 0,5%
Total Geral 293.036.821 | 100% | 360.718.111 | 100% | 369.666.220 | 100% | 322.411.779 | 100% | 1.345.832.931 | 100%

Fonte: Elaboracgdo prépria. Dados:

Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranhdo.
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Quadro 47: Despesa em saneamento no Maranhao por subfuncdo (2016-2018)

= ~ 2016 2017 2018 2016-2018
FUNCAO/SUBFUNCAO R$ % RS % RS % R$ %
Saneamento 368.174.478 | 98,6% | 432.187.728 | 97,8% | 474.579.318 | 98,8% | 1.274.941.525 | 98,4%
Administracdo Geral 188.367.070 | 50,4% | 239.493.841 | 54,2% | 239.078.217 | 49,7% | 666.939.129 | 51,5%
Previdéncia Basica 3.242.268 | 0,9% 1.725.658 | 0,4% 8.912.552| 1,9% 13.880.478 | 1,1%
Saneamento Basico Urbano 176.565.140 | 47,3% | 190.968.229 | 43,2% | 226.588.549 | 47,1% | 594.121.918 | 45,8%
Funcao Saneamento 368.174.478 | 98,6% | 432.187.728 | 97,8% | 474.579.318 | 98,8% | 1.274.941.525 | 98,4%
Agricultura 0| 0,0% 1.381.196 | 0,3% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,1%
Saneamento Bésico Rural 0| 0,0% 1.381.196 | 0,3% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,1%
Assisténcia Social 4.795.716 | 1,3% 8.160.624 | 1,8% 5.851.691| 1,2% 18.808.032 | 1,5%
Saneamento Bésico Rural 4.795.716 | 1,3% 8.160.624 | 1,8% 5.851.691| 1,2% 18.808.032 | 1,5%
Saude 498.068 | 0,1% 162.256 | 0,0% 154.206 | 0,0% 814.530| 0,1%
Saneamento Basico Rural 498.068 | 0,1% 162.256 | 0,0% 154.206 | 0,0% 814.530| 0,1%
Outras Funcoes 5.293.784 | 1,4% 9.704.076 | 2,2% 6.005.898 | 1,2% 21.003.757 | 1,6%
Total Geral 373.468.262 | 100% | 441.891.804 | 100% | 480.585.216 | 100% | 1.295.945.282 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Quando se analisa todo o periodo (2009 a 2018), nota-se que em metade dos anos
analisados (2010, 2014, 2015, 2016 e 2017) os valores gastos com “Administracdo Geral”
foram maiores que os gastos com as a¢des de saneamento bésico propriamente ditas. Isso quer
dizer que boa parte dos recursos destinou-se a manutencido dos 6rgdos e nio a investimentos
em saneamento bdsico, chegando a um patamar miximo de 54,8% em 2015, enquanto o
patamar minimo ocorreu em 2009 com cerca de 40% do total gasto.

No que tange as ac¢des no periodo 2009-2011, a principal foi a “Implantacdo de
Sistema Simplificado de Abastecimento de Agua em Zona Rural” que em 2009 foi classificada
na fun¢do saneamento e nos anos de 2010 e 2011 na funcdo saide. Essa acdo consumiu mais
de 30% de todos os recursos investidos em saneamento no periodo. As acoes “Funcionamento
da Unidade” e “Manutengdo da Unidade” vinculadas a subfunc¢do “Administracdo Geral”,
também tiveram grande relevancia no periodo, consumindo 28,8% e 17,4% dos recursos,
respectivamente, que corrobora a afirmagdo de que boa parte dos recursos destinou-se ao
custeio dos orgdos. Outra acdo importante no periodo foi a “Producdo, Tratamento e
Distribuicdo de Agua Potdvel”, vinculada a subfuncdo “Saneamento Basico Urbano” que
consumiu 12,1% dos recursos. Essas quatro acOes representaram cerca de 90% de todos os
recursos gastos neste periodo. Assim, a maior parte dos gastos de natureza finalistica esteve
direcionada para o fornecimento de 4gua, ficando a questdo do esgotamento sanitdrio em
segundo plano. Todas as a¢des relacionadas ao esgotamento sanitdrio somadas, no periodo de
2009 a 2011, ndo chegaram a representar nem 7% do total dos gastos. Portanto, pode-se
afirmar que atuacdo do poder publico estadual neste periodo teve como prioridade resolver
problemas ligados ao abastecimento de d4gua na zona rural do estado.

Como ja se destacou, a partir do periodo de 2012 a 2015 houve uma completa
inversdo de prioridades e os gastos passaram a ter como foco o “Saneamento Basico Urbano”,
sendo as principais acdes nesta subfuncio “Producdo, Tratamento e Distribuicdo de Agua
Potdvel” com 33,8% e “Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua” com
5,9%. Enquanto as ag¢des vinculadas a subfungdo “Administragdo Geral’, passaram a ser
“Gestdo do Programa” e “Pagamento de Pessoal Ativo e Encargos Sociais”, com 30,2% e
18,7%. Os gastos nessa ultima agdo parecem indicar mais uma mudanca tempordria na
classificacdo, pois s6 ocorreram nos anos de 2014 e 2015. Essas quatro a¢des representaram
88,6% dos gastos em saneamento. Observa-se novamente neste periodo a priorizacdo de
gastos referentes ao abastecimento de dgua, ao passo que agdes voltadas ao esgotamento
sanitdrio ndo tiveram relevancia. Neste sentido, frisa-se que até o relatério de avaliacdo do

Plano Plurianual (2012-2015), referente ao exercicio de 2012, reconhece que “o déficit do
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setor de saneamento bésico € elevado, sobretudo no que se refere ao esgotamento e tratamento
de esgotos, com maior caréncia nas dreas periféricas dos centros urbanos e nas zonas rurais,
onde estd concentrada a populacio mais pobre.” (SECRETARIA DE ESTADO DO
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO DO MARANHAO, 2013).

No periodo de 2016 a 2018 as principais agdes na subfun¢do “Administragao
Geral” foram: “Administra¢do da Unidade” (44,9%) e “Gestdo do Programa” (6,5%). Na
subfuncao “Saneamento Basico Urbano”, as principais a¢des foram: “Produg¢do, Tratamento
e Distribuicdo de A'gua Potavel” (25,3%), “Ampliagdo e Melhoria de Sistemas de
Abastecimento de Agua” (1,71%), e “Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitdrio”
(7,3%). Essas cinco acdes somaram mais de 90% dos gastos em saneamento. Destaca-se uma
leve retomada dos gastos na area de saneamento bdsico rural através principalmente da acao

’

de “Constru¢io de Sistema Simplificado de Abastecimento de Agua” vinculada agora i
fungdo de “Assisténcia Social”, contudo em valores muito inferiores aos investidos no
periodo de 2009 a 2011. Observa-se que neste periodo hd um aumento considerdvel da
relevancia da acdo “Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitdrio” (7,3%) em
relacdo aos periodos anteriores. Essa acdo no periodo de 2009-2011 representou apenas 0,6%
dos recursos e no periodo de 2012-2015 apenas 2,2%. Assim, pode-se afirmar que neste
periodo houve uma maior atencdo a questdo do esgotamento sanitdrio em comparagdo aos
periodos anteriores. E possivel apontar ainda que esta aten¢io ndo ocorreu em um ano
especifico, indicando uma a¢do mais permanente.

Em todo este periodo (2016-2018) os gastos com a acdo “Ampliacdo e Melhoria
de Sistemas de Esgoto Sanitdrio” ficaram na casa dos R$ 30 milhdes, o que demonstra certa
regularidade, diferentemente dos anos anteriores onde houve grande flutuagdo dos gastos,
variando entre R$ 727 mil em 2010 até R$ 10 milhdes em 2012. Se somarmos todas as acdes
referentes ao esgotamento sanitario no periodo de 2016 a 2018, observa-se que € a primeira
vez que essas acoes alcancam a marca de 10% do total de recursos investidos em saneamento.

Durante todo periodo analisado ndo se observou nenhuma acdo especifica
referente a limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e a drenagem e manejo das dguas
pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas redes urbanas, apesar destes
servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais serem componentes do Saneamento
Basico, conforme disposto na Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Ou seja, a
atuacdo estadual na 4rea de saneamento bdsico se restringiu aos servicos de fornecimento e
dgua e esgotamento sanitdrio, que devido as suas peculiaridades sdo tipicos monopodlios

naturais e geralmente prestados por meio de concessao e pagamento por tarifas.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.445-2007?OpenDocument

Quadro 48: Despesa em saneamento no Maranhdo por subfuncdo e acdo (2009-2011)

FUNCAO-SUBFUNCOES-ACAO 2009 2010 2011 2009-2011
R$ R$ R$ R$ %

SANEAMENTO - Administracao Geral 97.164.947 | 112.956.266 | 126.511.035 | 336.632.249 | 46,2%
Funcionamento da Unidade 63.913.955 | 70.742.097 | 75.134.972|209.791.023 | 28,8%
Manutencéo da Unidade 33.250.993 | 42.214.169| 51.376.064 | 126.841.225 | 17,4%
SANEAMENTO - Ordenamento Territorial 1.564.212 0 0| 1.564.212| 0,2%
Viabilizagdo de Projetos nos Municipios da Area de Abrangéncia da Ferrovia Carajas 1.564.212 0 0 1.564.212| 0,2%
SANEAMENTO - Previdéncia Basica 7.492.743 | 1.161.866 1.198| 8.655.807 | 1,2%
Contribuicdo ao Regime Geral da Previdéncia 7.492.743 1.161.866 1.198| 8.655.807| 1,2%
SANEAMENTO — Saneamento Basico Rural 93.849.563 0 0| 93.849.563 | 12,9%
Implantacdo de Sistema Simplificado de Abastecimento de Agua em Zona Rural 77.150.199 0 0| 77.150.199 |10,6%
Instalacédo de Kits Sanitarios 16.699.364 0 0| 16.699.364| 2,3%
SANEAMENTO - Saneamento Basico Urbano 46.641.595| 17.699.858 | 65.510.068 | 129.851.520 | 17,8%
Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua 1.096.782 755.993 7.599.701 9.452.476 | 1,3%
Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitario 1.102.689 727.646| 2.338.944| 4.169.279| 0,6%
Coleta, Tratamento e Destino Final de Esgoto Sanitario 2.360.897 2.031.393 4.266.317 8.658.606 | 1,2%
Implantacdo de Sistemas de Abastecimento de Agua 754.966 230.606 0 985.572| 0,1%
Implantacdo de Sistemas de Esgoto Sanitario 629.850 0 1.304.005 1.933.856 | 0,3%
Instalacdo de Sistemas de Esgotamento Sanitario 7.152.601 0 0 7.152.601| 1,0%
Perfuracéo de Pocos 3.352.248 532.549 1.651.878 5.536.674 | 0,8%
Produc&o, Tratamento e Distribuicdo de Agua Potavel 28.248.274 | 12.338.806 | 47.850.451 | 88.437.531|12,1%
Projeto Alvorada 722.055 0 0 722.055| 0,1%
Reposicédo de Equipamentos 1.221.233 1.082.866 498.771 2.802.871| 0,4%
SAUDE - Saneamento Basico Rural 0| 81.799.068| 68.039.994 | 149.839.061 | 20,6%
Implantacdo de Sistema Simplificado de Abastecimento de Agua em Zona Rural 0| 80.479.361 | 66.533.416 | 147.012.777 | 20,2%
Instalacdo de Kits Sanitarios 0 1.259.767 1.506.578 | 2.766.344| 0,4%
Perfuracdo de Pocos em Areas Rurais 0 59.940 0 59.940| 0,0%
SAUDE - Saneamento Basico Urbano 0| 7.020.567| 1.627.143| 8.647.710| 1,2%
Apoio a Elaboragéo de Planos Municipais de Saneamento 0 1.258.318 1.627.143 2.885.461 | 0,4%
Apoio a Modelagem dos Sistemas Municipais de Saneamento 0 35.028 0 35.028 | 0,0%
Instalacdo de Sistemas de Esgotamento Sanitario 0| b5.727.221 0| 5.727.221| 0,8%
Total Geral 246.713.060 | 220.637.624 | 261.689.437 | 729.040.121 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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Quadro 49: Despesa em saneamento no Maranhdo por subfuncdo e acdo (2012-2015)

FUNCAO-SUBFUNCOES-ACAO 2012 2013 2014 2015 2012-2015
R$ R$ R$ R$ R$ %

SANEAMENTO - Administracao Geral 145.002.775 | 148.130.058 | 187.407.788 | 176.804.793 | 657.345.414 | 48,8%
Gestéo do Programa 145.002.775 | 148.130.058 | 59.419.857 | 53.608.903 | 406.161.593 | 30,2%
Pagamento de Pessoal Ativo e Encargos Sociais 0 0]127.987.931 | 123.195.890 | 251.183.821 | 18,7%
SANEAMENTO - Previdéncia Basica 3.746.440 0| 5.117.387 0 8.863.827 | 0,7%
Contribuicdo ao Regime Geral da Previdéncia 3.746.440 0 5.117.387 0 8.863.827 | 0,7%
SANEAMENTO - Protecao e Beneficios ao Trabalhador 0 0 0 684.446 684.446 | 0,1%
Aucxilio-Transporte 0 0 0 684.446 684.446| 0,1%
SANEAMENTO — Saneamento Basico Urbano 140.082.631 | 212.010.553 | 175.408.502 | 144.922.539 | 672.424.226 | 50,0%
Ampliacio e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua 10.473.588 | 41.394.948 | 23.202.762 3.949.460 79.020.758 | 5,9%
Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitario 10.154.867 9.838.258 1.450.449 8.118.979 29.562.554 | 2,2%
Apoio a Universalizacdo dos Servicos de Agua e Esgotos 786.244 0 0 0 786.244 | 0,1%
Elab. e Imp. de Programas para Perfuracido de Pocos e Captacédo Superficial 130.157 1.657.189 758.695 3.732.475 6.278.517| 0,5%
Expanséo e Melhoria da Rede de Saneamento Basico - Viva Maranhéo 0 0| 34.139.765 3.356.851 37.496.616 | 2,8%
Implantacdo de Sistemas de Abastecimento de Agua 1.424.233 345.460 259.330 8.800 2.037.823 | 0,2%
Implantacdo de Sistemas de Esgoto Sanitario 3.951.989 | 40.726.736 14.420 4.012.811 48.705.956 | 3,6%
Manutencéo dos Sistemas de Esgoto Sanitario 2.159.813| 3.449.146| 4.081.930| 4.167.756 13.858.645| 1,0%
Producéo, Tratamento e Distribuicao de Agua Potavel 111.001.740114.598.815|111.501.151 | 117.575.407 | 454.677.113 | 33,8%
SANEAMENTO - Tecnologia da Informacéao 0 0 79.892 0 79.892 | 0,0%
Gestao de Informatica 0 0 79.892 0 79.892 | 0,0%
SAUDE - Saneamento Basico Rural 2.755.000 577.500 1.652.651 0 4.985.151 | 0,4%
Elaboracéo de Projetos de Abastecimento de Agua e Esgoto 0 577.500 297.500 0 875.000| 0,1%
Implantacdo de Médulos Sanitarios Domiciliares 0 0 1.355.151 0 1.355.151| 0,1%
Implantacdo de Sistemas Simplificados de Abastecimento de Agua 2.755.000 0 0 0 2.755.000 | 0,2%
SAUDE - Saneamento Basico Urbano 1.449.975 0 0 0 1.449.975| 0,1%
Amp. e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua em Zona Urbana 1.449.975 0 0 0 1.449.975| 0,1%
Total Geral 293.036.821 | 360.718.111 | 369.666.220 | 322.411.779 | 1.345.832.931 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhdo.




Quadro 50: Despesa em saneamento no Maranhdo por subfuncdo e acdo (2016-2018)

FUNCAO-SUBFUNCOES-ACAO 2016 2017 2018 2016-2018
R$ R$ R$ R$ %

SANEAMENTO — Administracao Geral 188.367.070 | 239.493.841 | 239.078.217 | 666.939.129 | 51,5%
Administracéo da Unidade 162.593.923 | 209.989.605 | 209.919.890| 582.503.418 | 44,9%
Gestdo do Programa 25.773.147 | 29.504.236 29.158.328 84.435.710| 6,5%
SANEAMENTO - Previdéncia Basica 3.242.268 | 1.725.658 8.912.552 13.880.478 | 1,1%
Contribuicdo ao Regime Geral da Previdéncia 3.242.268 1.725.658 8.912.552 13.880.478 | 1,1%
SANEAMENTO - Saneamento Basico Urbano 176.565.140 | 190.968.229 | 226.588.549 | 594.121.918 | 45,8%
Ampliagdo e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua 19.551.993 | 33.130.036 47.722.056 | 100.404.084 | 7,7%
Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitario 32.851.898 | 30.604.106 31.110.473 94.566.476 | 7,3%
Coleta, Tratamento e Destino Final de Esgoto Sanitario 5.110.004 9.093.790 10.245.196 24.448.990| 1,9%
Elab. e Imp. de Programas para Perfuracéo de Pocos e Captacio Superficial 4.612.955 2.859.445 20.880.064 28.352.463 | 2,2%
Implantacdo de Sistemas de Esgoto Sanitario 6.786.752 2.375.815 5.962.445 15.125.012| 1,2%
Producdo, Tratamento e Distribuicdo de Agua Potavel 106.991.721 1 111.859.372 | 108.550.852 | 327.401.945]25,3%
Saneamento Basico Urbano 659.818 1.045.666 2.117.464 3.822.948 | 0,3%
AGRICULTURA - Saneamento Basico Rural 0 1.381.196 0 1.381.196 | 0,1%
Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua 0 1.381.196 0 1.381.196 | 0,1%
ASSISTENCIA SOCIAL — Saneamento Basico Rural 4.795.716 | 8.160.624 5.851.691 18.808.032 | 1,5%
Ampliacio e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua 0 908.370 0 908.370| 0,1%
Construgdo de Sistema Simplificado de Abastecimento de Agua 4.795.716 | 7.252.254 5.851.691 17.899.661 | 1,4%
SAUDE - Saneamento Basico Rural 498.068 162.256 154.206 814.530| 0,1%
Elaboracéo de Projetos de Abastecimento de Agua e Esgoto 350.000 0 154.206 504.206 | 0,0%
Implantacdo de Médulos Sanitarios Domiciliares 148.068 162.256 0 310.323| 0,0%
Total Geral 373.468.262 | 441.891.804 | 480.585.216 | 1.295.945.282 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Ademais, nota-se uma priorizacdo dos servigos de abastecimento de dgua em
detrimento dos servicos de esgotamento sanitdrio, corroborando fortemente com a literatura
que aponta a priorizagdo desses servigos devido a sua rentabilidade financeira frente aos
servigos de esgotamento sanitdrio.

Quando se analisam os 6rgdos responsdveis pela gestdo do saneamento bdsico no
Maranhio, nota-se a preponderancia da Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo -
CAEMA, frente aos demais 6rgdos. Esta instituicdo foi responsdvel por 96,6% do gasto no
quinquénio de 2009 a 2013 e 98,1% no quinquénio de 2014 a 2018. Esse desenho
institucional é um legado de politicas implementadas no periodo do regime militar, que
incentivou a criacdo das companhias estaduais de saneamento bdsico para operacionalizacao
dos servigcos de abastecimento de d4gua e esgotamento sanitdrio.

A andlise do direcionamento dos recursos por parte dos Orgdos na darea de
saneamento demonstra que a maior parte dos recursos gastos pela CAEMA tem como destino
gastos de natureza administrativa visando a manutencao do funcionamento da institui¢do. Até
o ano de 2011 esta institui¢do atuava tanto na drea de saneamento bdasico rural quanto no
saneamento bdsico urbano e a partir de 2012 a companhia passa a ter uma atuacao restrita a
drea de saneamento bdsico urbano. A partir de 2013 a drea de saneamento bdsico rural passa a
estar a associada a outras institui¢des, como o Fundo Estadual de Saide — FES, a Secretaria
de Estado da Agricultura Familiar e a Geréncia de Inclusdo Socioprodutiva que € um 6rgao
desconcentrado vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Social que tem como foco de
atuacdo agOes vinculadas ao combate da extrema pobreza, o que indica uma focalizagcdo das
acdes na area de saneamento bdsico rural. Outras institui¢des realizaram gastos pontuais na
area de saneamento sem grande relevancia. Como efeito do pardgrafo tinico do artigo 2° da
Lei Complementar n° 141/2012, a partir de 2012 os recursos vinculados a agdes e servicos de
saude, mesmo que estejam relacionados a drea de saneamento passam a ser geridos
exclusivamente pelo Fundo Estadual de Satde.

Quando se analisam as fontes de recursos das politicas de saneamento no periodo
de 2009 a 2011, observa-se que a principal fonte de recursos foram os recursos diretamente
arrecadados com cerca de 60%. Em segundo plano os recursos vinculados a acdes € servigos
publicos de saide com 35%. E nitida a queda desta fonte de recursos no financiamento das
politicas de saneamento bdsico. Em valores correntes, os gastos com esta fonte em 2009
foram de pouco mais de R$ 101 milhdes, em 2010 foram de pouco mais de R$ 88 milhdes e
em 2011 foram de menos de R$ 70 milhdes. Em termos percentuais, a reducgdo foi de 41,2%

para 40,3% e depois para 26,6%.



Quadro 51: Despesa em saneamento no Maranhdo por 6rgdo e subfuncio (2009-2013)

FUNCAO/GESTAO/SUBEUNCAO 2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013
R$ R$ R$ R$ R$ R$ %

Saneamento 246.713.060 | 131.817.990 | 192.022.301 | 288.831.846 | 360.140.611 | 1.219.525.807 | 88,2%
COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO MARANHAO |221.370.646 | 131.817.990 | 192.022.301 | 288.831.846 | 360.140.611 | 1.194.183.393 | 86,4%
Administracéo Geral 97.164.947 | 112.956.266 | 126.511.035| 145.002.775|148.130.058 | 629.765.082 | 45,5%
Previdéncia Béasica 7.492.743 1.161.866 1.198 3.746.440 0 12.402.247 | 0,9%
Saneamento Basico Rural 70.793.416 0 0 0 0 70.793.416 | 5,1%
Saneamento Béasico Urbano 45.919.540| 17.699.858 | 65.510.068 | 140.082.631|212.010.553 | 481.222.649 | 34,8%
FES/UNIDADE CENTRAL 23.778.202 1] 1] 1] 0 23.778.202| 1,7%
Saneamento Bésico Rural 23.056.147 0 0 0 0 23.056.147 | 1,7%
Saneamento Bésico Urbano 722.055 0 0 0 0 722.055| 0,1%
SEC. DE ESTADO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO 1.564.212 0 0 0 0 1.564.212| 0,1%
Ordenamento Territorial 1.564.212 0 0 0 0 1.564.212| 0,1%
Saude 0| 88.819.635| 69.667.136 4.204.975 577.500 | 163.269.246 | 11,8%
COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO MARANHAO 0| 79.199.724 | 61.947.354 0 0| 141.147.079| 10,2%
Saneamento Bésico Rural 0| 73.472.503| 61.947.354 0 0| 135.419.858| 9,8%
Saneamento Béasico Urbano 0 5.727.221 0 0 0 5.727.221| 0,4%
FES/UNIDADE CENTRAL 0 9.619.910 7.719.782 4.204.975 577.500 22.122.167 | 1,6%
Saneamento Bésico Rural 0 8.326.564 6.092.639 2.755.000 577.500 17.751.704 | 1,3%
Saneamento Bésico Urbano 0 1.293.346 1.627.143 1.449.975 0 4.370.464 | 0,3%
TOTAL 246.713.060 | 220.637.624 | 261.689.437 | 293.036.821 | 360.718.111 | 1.382.795.053 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.




Quadro 52: Despesa em saneamento no Maranhdo por 6rgdo e subfuncio (2014-2018)

FUNCAO/GESTAO/SUBFUNCAO 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018
R$ R$ R$ R$ R$ R$ %

Saneamento 368.013.569 | 322.411.779 | 368.174.478 | 432.187.728 | 474.579.318 | 1.965.366.873 | 98,9%
COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO MARANHAO |368.013.569 | 322.411.779 | 367.514.660 | 431.142.062 | 460.936.925 | 1.950.018.995 | 98,1%
Administracéo Geral 187.407.788 | 176.804.793 | 188.367.070 | 239.493.841 | 239.058.244 | 1.031.131.736 | 51,9%
Previdéncia Bésica 5.117.387 0 3.242.268 1.725.658 8.912.552 18.997.865| 1,0%
Protecdo e Beneficios ao Trabalhador 0 684.446 0 0 0 684.446 | 0,0%
Saneamento Béasico Urbano 175.408.502 | 144.922.539 | 175.905.322 | 189.922.563 | 212.966.130 | 899.125.056 | 45,2%
Tecnologia da Informacéo 79.892 0 0 0 0 79.892| 0,0%
FUNDO PENITENCIARIO ESTADUAL 0 0 0 0 19.974 19.974| 0,0%
Administracéo Geral 0 0 0 0 19.974 19.974| 0,0%
GERENCIA DE INCLUSAO SOCIOPRODUTIVA 0 0 0 0 4.256.938 4.256.938 | 0,2%
Saneamento Béasico Urbano 0 0 0 0 4.256.938 4.256.938 | 0,2%
SECRETARIA DE ESTADO DA AGRICULTURA FAMILIAR 0 0 0 0 7.248.018 7.248.018 | 0,4%
Saneamento Béasico Urbano 0 0 0 0 7.248.018 7.248.018 | 0,4%
SECRETARIA ESTADO CIDADES E DESENVOL. URBANO 0 0 659.818 1.045.666 2.117.464 3.822.948 | 0,2%
Saneamento Béasico Urbano 0 0 659.818 1.045.666 2.117.464 3.822.948 | 0,2%
Saude 1.652.651 0 498.068 162.256 154.206 2.467.181| 0,1%
FES/UNIDADE CENTRAL 1.652.651 0 498.068 162.256 154.206 2.467.181| 0,1%
Saneamento Bésico Rural 1.652.651 0 498.068 162.256 154.206 2.467.181| 0,1%
| Agricultura 0 0 0 1.381.196 0 1.381.196 | 0,1%
SECRETARIA DE ESTADO DA AGRICULTURA FAMILIAR 0 0 0 1.381.196 0 1.381.196 | 0,1%
Saneamento Basico Rural 0 0 0 1.381.196 0 1.381.196 | 0,1%
Assisténcia Social 0 0 4.795.716 8.160.624 | 5.851.691 18.808.032 | 0,9%
GERENCIA DE INCLUSAO SOCIOPRODUTIVA 0 0 4.795.716 8.160.624 5.851.691 18.808.032 | 0,9%
Saneamento Bésico Rural 0 0 4.795.716 8.160.624 5.851.691 18.808.032 | 0,9%
TOTAL 369.666.220 | 322.411.779 | 373.468.262 | 441.891.804 | 480.585.216 | 1.988.023.281 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhio.
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Destaca-se que nos anos de 2009 e 2010 ndao houve a aplicacdo de recursos
ordindrios do tesouro estadual e que em 2011 essa fonte de recursos representou pouco mais
de 11%. Ou seja, os dados sugerem que a forma de compensar a redugdo dos recursos
vinculados a saude foi a aplicacdo de recursos ordindrios do tesouro estadual nas agdes de
saneamento. Outro ponto importante a se realgar € a irrelevancia dos recursos decorrentes de
convénios com 6rgdos federais neste periodo.

Os recursos diretamente arrecadados, que se constituem, sobretudo, pela a
cobranca de tarifas dos usudrios, sdo a principal fonte de recursos da Companhia de
Saneamento Ambiental. Outra fonte de recursos importante utilizada por esta instituicao
foram os recursos vinculados a agdes e servigos publicos de saide. Ressalte-se ainda que a
totalidade dos gastos realizados pelo Fundo Estadual de Saude na area de saneamento neste
periodo teve como origem os recursos decorrentes das acdes e servigos publicos de saide. A
partir de 2012 observa-se uma queda ainda mais acentuada na fonte de recursos vinculada a
acoes e servicos publicos de satde, que chegaram a zero em 2015.

Assim, o efeito imediato da Lei Complementar n° 141/2012 foi a reducio dos
recursos da fonte “acdes e servigos publicos de saide” no financiamento do saneamento
basico no Maranhdo. Como decorréncia disso o estado passou a utilizar outras fontes para
financiar essas agdes, principalmente os recursos ordindrios do tesouro (28,7%), convénios
com Orgaos federais (8,3%) e operacdes de crédito interna (4,1%).

Os recursos ordindarios do tesouro, ou seja, aqueles que sdo de livre alocagdo por
parte do governo estadual, passaram a representar entre 25% e 33% dos gastos em
saneamento. Os recursos decorrentes de convénios com 6rgdos federais também passaram a
ser uma fonte relevante de recursos na area de saneamento, chegando a atingir R$ 67 milhdes
ou 18% em um unico ano. As operagdes de crédito internas que eram inexistentes no periodo
anterior também passam a compor o mix de financiamento do setor de saneamento chegando a
um pico de R$ 34 milhdes em 2014 ou cerca de 9%. Esses dados sugerem que os recursos
decorrentes da cobranca de tarifas dos usudrios nido foram suficientes para o financiamento
das acdes em saneamento basico no Maranhao.

A partir de 2016 observa-se um aumento consistente € acentuado na utilizagdo de
recursos diretamente arrecadados. Em 2015 esses recursos foram de um pouco mais de R$
200 milhdes para R$ 234 milhdes em 2016, R$ 322 milhdes em 2017, e R$ 446 milhdes em
2018. Em termos percentuais este aumento foi de 62,7% em 2016 para 73% em 2017, e mais

de 92% dos recursos aplicados em saneamento no ano de 2018.



Quadro 53: Despesa em saneamento no Maranhdo por érgido e fonte (2009-2011)

ORGAO-FONTE 2009 2010 2011 2009-2011
R$ % R$ % R$ % R$ %

COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO MARANHAO | 221.370.646 | 89,7% | 211.017.714 | 95,6% | 253.969.655 | 97,1% | 686.358.015 | 94,1%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 77.946.017 | 31,6% | 79.199.724 | 35,9% | 61.947.354 | 23,7% | 219.093.096 | 30,1%
CONVENIOS COM ORGAQOS FEDERAIS 497.848 | 0,2% 0| 0,0% 2.791.848 | 1,1% 3.289.696 | 0,5%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 142.839.974 | 57,9% | 131.817.990 | 59,7% | 157.601.626 | 60,2% | 432.259.590 | 59,3%
CONTRAPARTIDA ESTADUAL 86.807 | 0,0% 0| 0,0% 1.758.268 | 0,7% 1.845.075| 0,3%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 0| 0,0% 0| 0,0%| 29.870.560|11,4% | 29.870.560| 4,1%
FES/UNIDADE CENTRAL 23.778.202 | 9,6% 9.619.910 | 4,4% 7.719.782 | 2,9% | 41.117.894| 5,6%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 23.778.202 | 9,6% 9.619.910 | 4,4% 7.719.782 | 2,9%| 41.117.894| 5,6%
SEC. DE ESTADO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO 1.564.212| 0,6% 0| 0,0% 0| 0,0% 1.564.212 | 0,2%
DOACOES DE ENTIDADES NACIONAIS 1.564.212| 0,6% 0| 0,0% 0| 0,0% 1.564.212| 0,2%
Total Geral 246.713.060 | 100% | 220.637.624 | 100% | 261.689.437 | 100% | 729.040.121 | 100%
Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
Quadro 54: Despesa em saneamento no Maranhdo por 6rgdo e fonte (2012-2015)
ORGAO-FONTE 2012 2013 2014 2015 2012-2015

R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL
DO MARANHAO 288.831.846 | 98,6% | 360.140.611 | 99,8% | 368.013.569 | 99,6% | 322.411.779 | 100% | 1.339.397.805 | 99,5%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 15.894.138 | 5,4% | 67.227.271 |18,6% | 16.856.446| 4,6% | 12.347.145| 3,8% 112.325.000 | 8,3%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 0| 0,0%4| 17.733.114| 4,9% | 34.139.765| 9,2% 3.356.851 | 1,0% 55.229.729 | 4,1%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS | 173.803.965 | 59,3% | 184.807.161 | 51,2% | 224.232.877 | 60,7% | 200.538.565 | 62,2% |  783.382.567 | 58,2%
CONTRAPARTIDA ESTADUAL 2.721.007 | 0,9% 30.704 | 0,0% 0| 0,0% 0] 0,0% 2.751.711| 0,2%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 96.412.736 | 32,9% | 90.342.361 | 25,0% | 92.784.482 | 25,1% | 106.169.218 | 32,9% | 385.708.797 | 28,7%
FES/UNIDADE CENTRAL 4.204.975| 1,4% 577.500 | 0,2% 1.652.651 | 0,4% 0| 0,0% 6.435.126 | 0,5%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 2.755.000| 0,9% 385.000| 0,1% 67.758 | 0,0% 0] 0,0% 3.207.758 | 0,2%
CONVENIOS COM ORGAQOS FEDERAIS 1.449.975| 0,5% 192.500 | 0,1%| 1.584.894 | 0,4% 0] 0,0% 3.227.369 | 0,2%
Total Geral 293.036.821 | 100% | 360.718.111 | 100% | 369.666.220 | 100% | 322.411.779 | 100% | 1.345.832.931 | 100%

Fonte: Elaboracdo préopria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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Quadro 55: Despesa em saneamento no Maranhdo por 6rgdo e fonte (2016-2018)
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i 2016 2017 2018 2016-2018

R$ % R$ % R$ % R$ %
COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL
DO MARANHAO 367.514.660 | 98,4% | 431.142.062 | 97,6% | 460.936.925 | 95,9% | 1.259.593.647 | 97,2%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 3.402.354 | 0,9% 363.205| 0,1% 0| 0,0% 3.765.559 | 0,3%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 31.586.036 | 8,5%| 18.029.337 | 4,1%| 20.039.671| 4.2% 69.655.045 | 5,4%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 14.023.748 | 3,8%|  6.142.735| 14%|  5.588.606| 1,2% 25.755.090 | 2,0%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS | 234.132.195 | 62,7% | 322.711.615 | 73,0% | 435.308.647 | 90,6% |  992.152.458 | 76,6%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 84.370.326 | 22,6% |  83.895.170 | 19,0% 0] 0,0%| 168.265.496 | 13,0%
FES/UNIDADE CENTRAL 498.068 | 0,1% 162.256 | 0,0% 154.206 | 0,0% 814.530 | 0,1%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 256 | 0,0% 20.466 | 0,0% 0| 0,0% 20.722| 0,0%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 497.812| 0,1% 141.789 | 0,0% 154.206 | 0,0% 793.807 | 0,1%
FUNDO PENITENCIARIO ESTADUAL 0| 0,0% 0] 0,0% 19.974| 0,0% 19.974 | 0,0%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 0] 0,0% 0] 0,0% 19.974| 0,0% 19.974| 0,0%
GERENCIA DE INCLUSAO SOCIOPRODUTIVA 4.795.716 | 1,3%|  8.160.624| 1,8%| 10.108.629| 2,1% 23.064.969 | 1,8%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 0] 0,0% 0] 00%| 4.256.938| 09% 4.256.938 | 0,3%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 4.220.012| 11%|  6.357.754| 14%|  5.634.586| 1,2% 16.212.353 | 1,3%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 0] 0,0% 908.370 | 0,2% 0] 0,0% 908.370 | 0,1%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 575.704 | 0.2% 894.500 | 0,2% 217.105| 0,0% 1.687.309 | 0,1%
SECRETARIA DE ESTADO DA AGRICULTURA
FAMILIAR 0| 0,0%| 1.381.196| 0,3%|  7.248.018| 15% 8.629.215| 0,7%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS 0| 0,0% 0] 00%| 7.248.018| 15% 7.248.018 | 0,6%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 0] 00%| 1.381.196| 0,3% 0| 0,0% 1.381.196 | 0,1%
SECRETARIA ESTADO CIDADES E DESENV.
URBANO 659.818 | 0,2% |  1.045.666| 0,2%| 2.117.464| 0,4% 3.822.948 | 0,3%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 150.000 | 0,0% 0] 0,0% 690.798 | 0,1% 840.798 | 0,1%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 509.818 | 0,1%|  1.045.666| 0,2%|  1.426.667 | 0,3% 2.982.150 | 0,2%
Total Geral 373.468.262 | 100% | 441.891.804 | 100% | 480.585.216 | 100% | 1.295.945.282 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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Em sentido oposto, a importancia dos recursos ordindrios do tesouro despencou de
22.9% em 2016 para 0,3% em 2018. Em termos de valores correntes a queda foi de 85
milhdes para 1,6 milhdes. Os recursos do tesouro representaram apenas 13,3% do valor
investido no tri€énio (2016-2018), enquanto no periodo anterior eram de 28,7%. Os recursos
advindos de convénios com 6rgaos federais passaram de 8,6% no periodo anterior para 5,5%,
figurando ainda como terceira fonte de recursos em termos de relevancia. As operacdes de
crédito internas também apresentaram uma reducao 4,1% para 2%.

A primeira vista, estes dados poderiam sugerir uma melhoria da sustentabilidade
econOmica desta politica, que passaria a se financiar majoritariamente por recursos
diretamente arrecadados pela CAEMA. Contudo, essa mudanca se deveu a forma como o
estado passa a transferir recursos para a Companhia, através de aportes de recursos
financeiros transferidos a titulo de Adiantamentos para Aumento de Capital (AFAC),
integrando as receitas diretamente arrecadadas, e ndo subvencdes para custeio ou
investimentos como ocorria anteriormente. O Relatério dos Auditores Independentes sobre as

Demonstra¢des Contdbeis do exercicio de 2018 deixa bem claro essa situacao:

(...) as demonstracdes contdbeis do exercicio findo em 31 de dezembro de 2018
apresentam sucessivos e relevantes prejuizos nos ultimos exercicios sociais, sendo
de R$ 170.926 mil no exercicio de 2018 e prejuizos acumulados de R$ 1.201.871
mil, reducdo significativa das receitas operacionais em relaciio ao exercicio anterior
e, também, que o total do passivo circulante excedeu o total do ativo circulante em
R$ 492.602 mil. Essas condi¢des indicam a existéncia de incerteza significativa que
pode levantar divida quanto a capacidade de continuidade operacional da
Companhia. Para honrar suas obrigagoes, a Companhia vem recorrendo a aportes de
recursos financeiros do acionista majoritario (Estado do Maranhdo), transferidos a
titulo de Adiantamentos para Aumento de Capital (AFAC). O Governo do Estado do
Maranh@o possui or¢ado, para o exercicio de 2019, valores destinados na ordem de
R$ 114.899 mil. Portanto, a continuidade operacional da Companhia depende de
suporte financeiro continuo deste acionista ou da obtencdo de capitais adicionais
(COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO MARANHAO, 2019).

Assim, o aumento de recursos diretamente arrecadados investidos na area de
saneamento, especialmente nos anos de 2017 e 2018, ndo se deveu a uma melhoria da
arrecadacdo ou eficiéncia da CAEMA (houve inclusive uma queda acentuada na receita
operacional da companhia entre os anos de 2017 e 2018) e sim do maior aporte de recursos
financeiros pelo Governo do Estado do Maranhdo na forma de adiantamento para aumento de
capital da Companhia. O Quadro 56 evidencia essa alteragdo na forma de transferéncias de
recursos, bem como o volume total de recursos transferidos para a empresa durante o periodo
de 2009 a 2018 a titulo de subvencdes e aumentos de capital. Apesar desses repasses de

recursos, a Companhia vem apresentando sucessivos prejuizos nesta década (Quadro 57).



Quadro 56: Transferéncias de recursos para CAEMA em R$ mil (2009-2018)
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TRANSA(;(~)ES COM PARTES RELACIONADAS
REPASSES DE RECURSOS 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 2015 2016 2017 2018
Adiantamento para aumento de capital 50.000| 8.300| 19.600 0 0 0 0 0| 63.413]361.959
Subvencdes para investimentos 11.699| 8.361 1.736| 2.978| 7.335| 10.546| 7.799| 13.845 0 0
Subvencdes para custeio 76.642|74.695| 93.698|92.547|89.425|106.061 | 100.094 | 104.918 | 81.141 0
TOTAL 138.341]91.356 | 115.034|95.525]96.760| 116.607 | 107.893 | 118.763 | 144.554 | 361.959
Fonte: Elaboracgdo prépria. Dados: Demonstracdes financeiras da CAEMA (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018).
Quadro 57: Dados dos resultados dos exercicios de 2009 a 2018 da CAEMA (em R$ mil)
Contas de Resultados do Exercicio 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Receita Operacional Liquida 246.675| 256.569| 286.840| 351.002| 394.475| 434.575| 437.950| 531.691| 514.555| 417.048
Custos dos Servicos Prestados -184.576| -196.782| -181.365| -204.959|-246.540|-261.191|-301.119 | -320.535 | -322.349 | -371.844
Lucro Bruto 62.099 59.787| 105.475| 146.043| 147.935| 173.384| 136.831| 211.156| 192.206| 45.204
Despesas Operacionais/Financeiras | -91.144| -79.076| -112.109| -150.348 | -164.531 | -189.639|-149.511|-221.389 | -218.011 | -216.130
Lucro/Prejuizo do Exercicio -29.045] -19.289 -6.634 -4.305| -16.596| -21.819| -12.680| -13.861| -25.805]|-170.926

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Demonstracdes financeiras da CAEMA (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018).
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No ano de 2017 os repasses para aumento de capital foram de 63,41 milhdes, e no
ano de 2018 de 361,96 milhdes. O aumento de aporte de recursos financeiros se refletiu
também no aumento de recursos investidos em saneamento no Maranhao, que no ano de 2017
foram de 442 milhdes e no ano de 2018 ultrapassaram os 480 milhdes. Contudo, esse
acréscimo em valores correntes ndo foi capaz de aumentar a relevancia dos gastos com
saneamento no computo das despesas estaduais (na verdade houve uma reducdo de 2,61%
para 2,54% entre 2017 e 2018). Portanto, é possivel afirmar que a atuagdo do executivo
estadual é decisiva na manutencdo dos investimentos na drea de saneamento. Como ja
mencionado anteriormente, outros 6rgdos passaram a ter atuacdo na drea de saneamento, com
destaque para Geréncia de Inclusdo Socioprodutiva que teve como principal fonte de
financiamento os recursos decorrentes do Fundo Maranhense de Combate a Pobreza —
FUMACOP, mas sem muita representatividade.

Quando se analisa de maneira mais especifica o direcionamento das fontes de
recursos para as dreas finalisticas do saneamento bdsico, observa-se que o “Saneamento
Basico Rural” era financiado exclusivamente por recursos de agdes e servigos publicos de
saide no periodo de 2009 a 2011, enquanto o “Saneamento Basico Urbano” era financiado
majoritariamente por recursos diretamente arrecadados. Destaca-se ainda que os gastos com
“Saneamento Bésico Rural” corresponderam a mais de 63% dos recursos investidos, enquanto

os gastos com “Saneamento Basico Urbano” corresponderam a apenas 36% neste periodo.

Quadro 58: Despesa em saneamento no Maranhao por subfuncdo e fonte (2009-2011)

SUBFUNQAO/FONTE 2009 2010 2011 2009-2011
R$ R$ R$ R$ %

Saneamento Basico Rural 93.849.563 | 81.799.068 | 68.039.994 | 243.688.624 | 63,8%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 93.849.563 | 81.799.068 | 68.039.994 | 243.688.624 | 63,8%
Saneamento Basico Urbano 46.641.595 | 24.720.425| 67.137.210| 138.499.230 | 36,2%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE 7.874.656 7.020.567 1.627.143 | 16.522.366 | 4,3%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 497.848 0 2.791.848| 3.289.696| 0,9%
RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADQOS | 38.182.284 | 17.699.858 | 31.089.393| 86.971.534 | 22,8%
CONTRAP. ESTADUAL A CONVENIOS

FEDERAIS 86.807 0 1.758.268 1.845.075| 0,5%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 0 0| 29.870.560| 29.870.560| 7,8%
Total Geral 140.491.157 | 106.519.492 | 135.177.204 | 382.187.854 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranh3o.

Ja no periodo seguinte, de 2012 a 2015, os gastos com saneamento bdsico urbano
passaram a ser a prioridade com mais de 99% dos recursos. E a principal fonte desses
investimentos foram os recursos ordinarios do tesouro (56,6%), os recursos diretamente

arrecadados (17,7%) e os convénios com 6rgaos federais (16,5%). Os dados indicam que as
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restricdes impostas pela Lei Complementar n° 141/12, quanto a utiliza¢do da fonte de recursos

referente a acdes e servigos publicos de saide na drea de saneamento tiveram como efeito a

reducdo brutal dos recursos investidos na drea de saneamento rural, que era o destino

preferencial destes recursos na drea de saneamento. Portanto, a Unido, ao utilizar o seu poder

regulatério para influir decisivamente na atuagdo dos entes subnacionais na drea de saude,

acabou afetando as acdes na drea de saneamento.

Quadro 59: Despesa em saneamento no Maranhao por subfuncio e fonte (2012-2015)

SUBFUNCAO/FONTE 2012 2013 2014 2015 2012-2015

R$ R$ R$ R$ R$ %
Saneamento Basico Rural 2.755.000 577.500 1.652.651 0 4.985.151 | 0,7%
ACOES E SERVICOS
PUBLICOS DE SAUDE 2.755.000 385.000 67.758 0 3.207.758 | 0,5%
CONVENIOS COM ORGAOS
FEDERAIS 0 192.500 1.584.894 0 1.777.394 | 0,3%
Saneamento Basico Urbano 141.872.793 | 220.653.777 | 179.280.923 | 145.902.734 | 687.710.227 | 99,3%
ADICIONAL ICMS - FUMACOP 0 3.130.384 0 0 3.130.384 | 0,5%
CONVENIOS COM ORGAOS
FEDERAIS 17.344.113 | 67.227.271| 16.856.446| 13.153.801 | 114.581.631 | 16,5%
OPERACOES DE CREDITO
INTERNA 0 | 17.733.114| 34.139.765 3.356.851| 55.229.729 | 8,0%
RECURSOS DIRETAMENTE
ARRECADADOS 25.054.750 | 36.677.103 | 37.948.978 | 23.049.325|122.730.156 [17,7%
CONTRAP.ESTADUAL A
CONVENIOS FEDERAIS 2.721.007 30.704 0 0 2.751.711| 0,4%
RECURSOS ORDINARIOS —
TESOURO 96.752.923 | 95.855.201 | 90.335.735 | 106.342.757 | 389.286.615 | 56,2%
Total Geral 144.627.793 | 221.231.277 | 180.933.574 | 145.902.734 | 692.695.378 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.

Quadro 60: Despesa em saneamento no Maranhao por subfuncao e fonte (2016-2018)

SUBFUNQAO/FONTE 2016 2017 2018 2016-2018

R$ R$ R$ R$ %
Saneamento Basico Rural 5.293.784 9.704.076 6.005.898 21.003.757 | 3,4%
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE
SAUDE 256 20.466 0 20.722| 0,0%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 4.220.012 6.357.754 5.634.586 16.212.353 | 2,6%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 497.812 141.789 154.206 793.807 | 0,1%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 2.289.567 0 2.289.567 | 0,4%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 575.704 894.500 217.105 1.687.309 | 0,3%
Saneamento Basico Urbano 176.565.140 | 190.968.229 | 226.588.549 | 594.121.918 | 96,6%
ADICIONAL ICMS — FUMACOP 3.552.354 363.205 690.798 4.606.356 | 0,7%
CONVENIOS COM ORGAOS FEDERAIS 31.586.036 18.029.337 20.039.671 69.655.045 | 11,3%
OPERACOES DE CREDITO INTERNA 14.023.748 6.142.735 5.588.606 25.755.090 | 4,2%
RECURSOS DIRETAMENTE
ARRECADADQOS 42.522.857 81.492.115| 198.842.808 | 322.857.780 | 52,5%
RECURSOS ORDINARIOS — TESOURO 84.880.144 84.940.836 1.426.667 | 171.247.647 | 27,8%
Total Geral 181.858.924 | 200.672.305| 232.594.447 | 615.125.675| 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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No periodo de 2016 a 2018, observa-se uma leve recuperacdo dos gastos na drea
de saneamento bdsico rural com recursos decorrentes principalmente do Fundo Maranhense
de Combate a Pobreza — FUMACOP. Mas em valores muito inferiores aos do periodo de
2009 a 2011. Na drea do saneamento bdsico urbano observa-se que os recursos diretamente
arrecadados passam a ser a principal fonte de financiamento desta drea, em detrimento dos
recursos ordindrios do tesouro no periodo anterior de 2012 a 2015 (em decorréncia da
estratégia adotada de repasse de recursos via aumento de capital da companhia).

Em sintese, esses dados confirmam a hipdtese segundo a qual a Unido tem poder
de influir na atuacdo dos entes subnacionais, limitando sua autonomia deciséria através da
legislacdo federal estabelecendo patamares de gasto e modalidades de execugdo das politicas.
Dado que os or¢camentos sao fixos, os efeitos desta regulacao afetam ndo apenas os patamares
de gasto nas politicas reguladas, mas também os recursos disponiveis para as politicas nao
reguladas (ARRETCHE, 2010).

Pdde-se observar que a regulacdo federal da drea de satde afetou decisivamente o
direcionamento dos gastos na drea de saneamento basico no Maranhdo, restringindo os gastos
no saneamento bdsico rural. Portanto, esses dados indicam que independentemente de suas
preferéncias pessoais ou ideoldgicas, e, mesmo, das preferéncias ou até das necessidades da
populacdo local, os governantes podem ser constrangidos a empregar seus recursos de acordo
com normas previstas pela legislacdo federal.

Além disso, como fruto do legado das politicas implementadas no regime militar,
os servigos de saneamento bdsico de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, sdao
executados majoritariamente pela Companhia Estadual de Saneamento Ambiental do
Maranhdao — CAEMA, e tem como principais fonte de recursos as tarifas dos usudrios e os
recursos repassados pelo tesouro estadual a companhia de maneiras diversas, visto que esta
empresa estadual vem apresentando prejuizos sucessivos e recorrendo a aportes financeiros do
estado para manutencdo de suas atividades, o que indica que os recursos arrecadados na forma
de tarifas ndo sao suficientes para manuten¢ao da politica de saneamento basico do estado.

Considerando ainda que as tarifas sdo pagas pelos proprios usudrios dos servigos
publicos, que o saneamento bdsico ndo € concebido como um direito que independa das
condi¢cdes financeiras dos cidaddos para o pagamento das tarifas, e na auséncia de
mecanismos que visem a beneficiar a populacdo mais carente, o potencial redistributivo da

politica de saneamento ¢ minimo.
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4.4 Financiamento e gastos em urbanismo

Como ja exposto neste trabalho, o urbanismo, em sentido amplo, objetiva a
estruturacio dos espacos habitdveis (seja urbano ou rural) visando a realizagdo da qualidade
de vida humana e consiste em acdes de natureza regulatéria visando a disciplinar o uso dos
espacos (leis e normas) e no fomento direto ao desenvolvimento urbano (que inclui ac¢des
ligadas a infraestrutura socioespacial como a moradia e o saneamento). Em sentido estrito, a
Portaria n°® 042/1999 estabelece que compde a fungdo urbanismo as seguintes subfuncdes:
Transportes Coletivos Urbanos, Servigos Urbanos e Infraestrutura Urbana. Considerando que
ja discorreu-se sobre a habitacdo e o saneamento bdsico, analisaremos o urbanismo neste
sentido mais estrito a partir daqui.

De acordo com a Carta Magna de 1988, compete a Unido instituir as diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento bdsico e transportes urbanos.
Ja o artigo 182 da Carta, estabelece que a politica de desenvolvimento urbano (aqui entendida
como as agdes de natureza regulatdria) deve ser executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, e tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Por outro lado, é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios a promoc¢do de programas de constru¢do de moradias e a melhoria
das condi¢Oes habitacionais e de saneamento basico, além do combate as causas da pobreza e
os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos, ou
seja, as acdes de fomento direto ao desenvolvimento urbano sao de responsabilidade de todos
os entes federados. E sobre este segundo conjunto de acdes que se focard esta secdo do
trabalho, pois envolve “prestagcdes positivas” do Estado, ou seja, a alocacdo de recursos
or¢camentdrios para financiar a expansao da infraestrutura.

No que se refere a infraestrutura urbana, a Lei Federal n® 6.766/79 estabeleceu um
marco importante para sua compreensdo ao estabelecer que a infraestrutura bdsica dos
parcelamentos de solo urbano € constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento das
dguas pluviais, iluminacdo publica, esgotamento sanitdrio, abastecimento de dgua potével,
energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulacdo (BRASIL, 1979). Assim, observa-se
que a infraestrutura urbana engloba trés eixos: o saneamento, que envolve equipamentos
urbanos de escoamento das dguas pluviais, esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua
potavel; um eixo referente a energia elétrica que engloba equipamentos urbanos de energia

elétrica publica e domiciliar e iluminacdo publica; e um eixo referente as vias de circulacao.
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A Lei Federal n° 10.098/00, que estabelece normas gerais e critérios basicos para
a promog¢do da acessibilidade das pessoas portadoras de deficiéncia ou com mobilidade
reduzida, alterada pela Lei Federal n° 13.146/15, conhecida como Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia, também trouxe contribuicdes importantes ao estabelecer a defini¢ao de elemento
de urbanizagdo e mobilidrio urbano. De acordo com a referida norma, constituem elementos
de urbanizacdo: quaisquer componentes de obras de urbanizagdo, tais como os referentes a
pavimenta¢do, saneamento, encanamento para esgotos, distribuicdo de energia elétrica e de
gds, iluminacdo publica, servicos de comunicagdo, abastecimento e distribuicdo de 4gua,
paisagismo e os que materializam as indica¢des do planejamento urbanistico. J4 o mobilidrio
urbano se constitui no conjunto de objetos existentes nas vias e nos espagos publicos,
superpostos ou adicionados aos elementos de urbaniza¢do ou de edificacio, de forma que sua
modificag@o ou seu traslado ndo provoque alteracdes substanciais nesses elementos, tais como
semaforos, postes de sinalizacdo e similares, terminais e pontos de acesso coletivo as
telecomunicagdes, fontes de dgua, lixeiras, toldos, marquises, bancos, quiosques e quaisquer
outros de natureza andloga (BRASIL, 2000).

Ja a Lei Federal n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que institui as diretrizes da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, estabeleceu que sdo infraestruturas de mobilidade
urbana: I — vias e demais logradouros publicos, inclusive metroferrovias, hidrovias e
ciclovias; II — estacionamentos; III — terminais, estacdes e demais conexdes; IV — pontos para
embarque e desembarque de passageiros e cargas; V — sinalizagc@o vidria e de transito; VI —
equipamentos e instalacdes; e VII — instrumentos de controle, fiscalizacdo, arrecadacdo de
taxas e tarifas e difusdo de informagdes (BRASIL, 2012).

Esses conceitos dispersos em varias legislacdes demonstram a abrangéncia da
Infraestrutura Urbana. No que tange aos Servicos Urbanos e os Transportes Coletivos
Urbanos, o artigo 30 da Lei Maior atribui aos municipios a organizagdo e prestacdo dos
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, contudo isso ndo
impede que os demais entes participem da promogao destes servigos.

Neste sentido, a Lei Federal n° 12.587/12 estabelece que sdo atribui¢des da Unido:
prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios; contribuir
para a capacitacdo continuada de pessoas e para o desenvolvimento das institui¢des
vinculadas a Politica Nacional de Mobilidade Urbana nos Estados, Municipios e Distrito
Federal; organizar e disponibilizar informagdes sobre o Sistema Nacional de Mobilidade
Urbana e a qualidade e produtividade dos servigos de transporte publico coletivo; fomentar a

implantacdo de projetos de transporte publico coletivo de grande e média capacidade nas


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.587-2012?OpenDocument
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aglomeracdes urbanas e nas regides metropolitanas; fomentar o desenvolvimento tecnolégico
e cientifico visando ao atendimento dos principios e diretrizes da lei; e prestar, diretamente
ou por delegacdo ou gestdo associada, os servigos de transporte publico interestadual de
carater urbano. A lei estabelece ainda que sa@o atribui¢des dos estados: prestar, diretamente ou
por delegacdo ou gestdo associada, os servigos de transporte publico coletivo intermunicipais
de cardter urbano; propor politica tributéria especifica e de incentivos para a implantagdo da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana; e garantir o apoio e promover a integracdo dos
servicos nas areas que ultrapassem os limites de um municipio (BRASIL, 2012).

A Lei Federal n° 10.257/01, conhecida como Estatuto da Cidade, estabeleceu
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental. Apesar de esta lei estar voltada para a dimensdo regulatéria do urbanismo, ao
regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal ela também estabeleceu diretrizes

importantes a serem seguidas pela dimensao de fomento ao desenvolvimento urbano!''*.

114 Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: I — garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracées; 11 —
gestao democratica por meio da participacao da populacdo e de associacées representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulacao, execucao e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano; III — cooperacao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social; IV — planejamento do
desenvolvimento das cidades, da distribui¢do espacial da populagdo e das atividades econdmicas do Municipio e
do territério sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente; V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da populacio e as caracteristicas locais; VI —
ordenacgdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizacdo inadequada dos iméveis urbanos; b) a
proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso
excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; d) a instalacio de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como pélos geradores de trifego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente; e) a retencao especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou nao utilizagdo;
f) a deterioracdio das dreas urbanizadas; g) a poluicdo e a degradacdo ambiental; h) a exposicdo da populacdo a
riscos de desastres. VII — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia; VIII — adocdo de
padrées de producdo e consumo de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia; IX — justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo; X — adequacdo dos instrumentos de
politica econdmica, tributdria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de
modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos
sociais; XI — recuperacdo dos investimentos do Poder Piblico de que tenha resultado a valorizacdo de imdveis
urbanos; XII — protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patrimonio
cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico; XIII — audiéncia do Poder Publico municipal e da
populacdo interessada nos processos de implantacio de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populagao;
XIV - regularizacao fundiaria e urbanizacao de areas ocupadas por populacio de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizacio, uso e ocupaciao do solo e edificacido, consideradas a
situaciio socioeconémica da populacio e as normas ambientais; XV — simplificacdo da legislacio de
parcelamento, uso e ocupacio do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducio dos custos e
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A garantia do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, envolve prestagdes positivas por
parte do Estado, tais como a oferta de equipamentos urbanos e comunitérios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas
locais, urbanizacdo de dreas ocupadas por populacdes de baixa renda, e o tratamento
prioritdario as obras e edificacoes de infraestrutura de energia, telecomunicacdes,
abastecimento de dgua e saneamento. Além disso, as agdes concretas do Estado sobre o
espaco urbano devem ter como diretrizes a participacdo da populacdo e de associagdes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade na formulagcdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano e a cooperacdo
entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizacdo, em atendimento ao interesse social.

Outro ponto que merece destaque na Lei Federal n° 10.257/01, € a reafirmacao das
competéncias da Unido, e dos demais entes federados no campo do desenvolvimento
urbano!’. Neste quesito € importante destacar a redacdo dada pela Lei Federal n® 13.146/15
que amplia o entendimento da Constitui¢ao Federal ao incluir a promog¢do de melhoria das
condic¢des habitacionais inclusive de calgadas, dos passeios publicos, do mobilidrio urbano e
dos demais espacos de uso publico entre as atribui¢cdes dos entes federados, bem como
estabelece que as diretrizes para o desenvolvimento urbano devem incluir regras de
acessibilidade aos locais de uso publico.

J4 a Lei Federal n° 10.098/00 estabeleceu normas gerais e critérios basicos para a
promoc¢do da acessibilidade das pessoas portadoras de deficiéncia ou com mobilidade

reduzida, mediante a supressdo de barreiras e de obstidculos nas vias e espagos publicos, no

o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais; XVI — isonomia de condi¢des para os agentes
publicos e privados na promog¢do de empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacio,
atendido o interesse social. XVII - estimulo a utilizacio, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de
sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos
ambientais e a economia de recursos naturais. XVIII - tratamento prioritario as obras e edificacoes de
infraestrutura de energia, telecomunicacoes, abastecimento de agua e saneamento. XIX — garantia de
condicdes condignas de acessibilidade, utilizacdo e conforto nas dependéncias internas das edificagdes urbanas,
inclusive nas destinadas a moradia e ao servigo dos trabalhadores domésticos, observados requisitos minimos de
dimensionamento, ventilacdo, iluminacdo, ergonomia, privacidade e qualidade dos materiais empregados
(BRASIL, 2001, grifo nosso).

115 Art. 32 Compete a Unifo, entre outras atribui¢des de interesse da politica urbana: I — legislar sobre normas
gerais de direito urbanistico; II — legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relagdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional; III — promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, programas de constru¢do de moradias e melhoria das condi¢des habitacionais, de saneamento
basico, das calcadas, dos passeios publicos, do mobilidrio urbano e dos demais espacos de uso publico; IV —
instituir diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico, transporte e mobilidade
urbana, que incluam regras de acessibilidade aos locais de uso publico; V — elaborar e executar planos nacionais
e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social (BRASIL, 2001).
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mobilidrio urbano, na construcdo e reforma de edificios e nos meios de transporte e de
comunicacdo''®. A Lei Federal n° 12.587/12, que institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana — PNMU, também trouxe contribui¢des relevantes, no campo de
desenvolvimento urbano'’, como a necessidade de integracdo entre a politica de
desenvolvimento urbano e suas politicas setoriais de habitacdo, saneamento badsico,
planejamento e gestdo do uso do solo, e de mobilidade urbana.

Esse conjunto de normas deixa claro o poder regulamentar da Unido no dmbito
das politicas relacionadas ao urbanismo. Isso pode ser observado tanto pelos dispositivos da
Lei n° 10.098/00, que estabelece uma série de normas referentes a acessibilidade das pessoas
portadoras de deficiéncia ou com mobilidade reduzida, que devem ser obedecidas por todos
os entes, inclusive com a destinacdo de recursos orcamentarios; pelas diretrizes para a politica
urbana estabelecidas pela Lei n° 10.257/01; e pelas diretrizes para a Politica Nacional de

Mobilidade Urbana estabelecidas na Lei n® 12.587/12.

116 Art. 32 O planejamento € a urbanizacdo das vias publicas, dos parques e dos demais espacos de uso publico
deverdo ser concebidos e executados de forma a tornd-los acessiveis para todas as pessoas, inclusive para aquelas
com deficiéncia ou com mobilidade reduzida. Pardgrafo tnico. O passeio publico, elemento obrigatério de
urbanizacdo e parte da via publica, normalmente segregado e em nivel diferente, destina-se somente a circulagdo
de pedestres e, quando possivel, a implantacdo de mobilidrio urbano e de vegetagdo. Art. 4° As vias publicas, os
parques e os demais espacos de uso publico existentes, assim como as respectivas instalagdes de servicos e
mobilidrios urbanos deverdo ser adaptados, obedecendo-se ordem de prioridade que vise a maior eficiéncia das
modificacdes, no sentido de promover mais ampla acessibilidade as pessoas portadoras de deficiéncia ou com
mobilidade reduzida. Pardgrafo dnico. No minimo 5% (cinco por cento) de cada brinquedo e equipamento de
lazer existentes nos locais referidos no caput devem ser adaptados e identificados, tanto quanto tecnicamente
possivel, para possibilitar sua utilizagdo por pessoas com deficiéncia, inclusive visual, ou com mobilidade
reduzida. Art. 5° O projeto e o tracado dos elementos de urbanizagdo piblicos e privados de uso comunitario,
nestes compreendidos os itinerdrios e as passagens de pedestres, os percursos de entrada e de saida de veiculos,
as escadas e rampas, deverdo observar os parimetros estabelecidos pelas normas técnicas de acessibilidade da
Associagdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT. (...) Art. 10. Os elementos do mobilidrio urbano deverdo ser
projetados e instalados em locais que permitam sejam eles utilizados pelas pessoas portadoras de deficiéncia ou
com mobilidade reduzida. Art. 10-A. A instalagdo de qualquer mobilidrio urbano em drea de circulagdo comum
para pedestre que oferega risco de acidente a pessoa com deficiéncia devera ser indicada mediante sinalizacdo
tatil de alerta no piso, de acordo com as normas técnicas pertinentes. Art. 11. A constru¢do, ampliacdo ou
reforma de edificios publicos ou privados destinados ao uso coletivo deverdo ser executadas de modo que sejam
ou se tornem acessiveis as pessoas portadoras de deficiéncia ou com mobilidade reduzida.(...) Art. 23. A
Administragdo Publica federal direta e indireta destinard, anualmente, dotagdo or¢camentdria para as adaptacdes,
eliminagdes e supressdes de barreiras arquitetonicas existentes nos edificios de uso publico de sua propriedade e
naqueles que estejam sob sua administracio ou uso (BRASIL, 2000).

7 Art. 62 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana € orientada pelas seguintes diretrizes: I - integragdo com a
politica de desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de habitacdo, saneamento bdsico,
planejamento e gestdo do uso do solo no ambito dos entes federativos; Il - prioridade dos modos de transportes
ndo motorizados sobre os motorizados e dos servigos de transporte publico coletivo sobre o transporte individual
motorizado; III - integracdo entre os modos e servigos de transporte urbano; IV - mitigacdo dos custos
ambientais, sociais e econdmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas na cidade; V - incentivo ao
desenvolvimento cientifico-tecnolégico e ao uso de energias renovaveis e menos poluentes; VI - priorizacdo de
projetos de transporte publico coletivo estruturadores do territério e indutores do desenvolvimento urbano
integrado; e VII - integracdo entre as cidades gé€meas localizadas na faixa de fronteira com outros paises sobre a
linha divisdria internacional (BRASIL, 2012).
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No que se refere a fonte de recursos, apesar da inexisténcia de uma fonte
especifica para as politicas de infraestrutura urbana, a Emenda Constitucional n® 33, de 11 de
dezembro de 2011, que criou a Contribuicao de Interven¢ao no Dominio Econdmico incidente
sobre a importagdo e a comercializacdo de petréleo e seus derivados, gds natural e seus
derivados, e dlcool etilico combustivel (CIDE), determinou que parte dos recursos
arrecadados (29%) pela Unido através da cobranca dessa contribui¢cdo deve ser repassada para
Estados e Distrito Federal, e que estes recursos devem obrigatoriamente ser aplicados no
financiamento de programas de infraestrutura de transportes. A distribuicdo desses recursos
o

entre os estados deve observar os seguintes critérios conforme disposto na Lei Federal n

10.866/04:

I —40% (quarenta por cento) proporcionalmente a extensdo da malha vidria federal e
estadual pavimentada existente em cada Estado e no Distrito Federal, conforme
estatisticas elaboradas pelo Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes - DNIT;

II — 30% (trinta por cento) proporcionalmente ao consumo, em cada Estado e no
Distrito Federal, dos combustiveis a que a Cide se aplica, conforme estatisticas
elaboradas pela Agéncia Nacional do Petréleo - ANP;

IIT — 20% (vinte por cento) proporcionalmente a populacdo, conforme apurada pela
Fundacio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

IV — 10% (dez por cento) distribuidos em parcelas iguais entre os Estados e o
Distrito Federal (BRASIL, 2004).

Assim, observa-se que 0s aspectos mais importantes para o recebimento de mais
recursos decorrentes desta contribuicdo é a extensdo da malha vidria federal e estadual
pavimentada e o consumo de combustiveis no estado. Dito de outra forma, estados com pouca
dindmica econdmica o que se reflete no consumo de combustiveis, € com caréncias em sua
malha vidria pavimentada recebem menos recursos para programas de infraestrutura de
transportes, 0 que torna esta contribui¢do extremamente regressiva.

Partindo para anélise do Maranhdo, observou-se certa movimentacao institucional
no periodo do estudo, com a criag@o ou alteracdo de alguns 6rgdos. A Lei Estadual n° 10.213,
de 09 de marco de 2015, que dispde sobre a estrutura organica da Administragdo Publica do
Poder Executivo do Estado do Maranhdo, por exemplo, alterou a denominacdo do
Departamento Estadual de Infraestrutura e Transporte para Agéncia Estadual de Transporte e
Mobilidade Urbana — MOB.

De acordo com a Lei Estadual n°® 9.369, de 03 de maio de 2011, o Departamento
Estadual de Infraestrutura e Transporte tinha por finalidade a execucdo de pavimentacdo
urbana em colaboracdo com municipios, implantacdo e conservacdo de vicinais, acdes

emergenciais para melhoramento e pavimentacdo de rodovias, dentre outras atribui¢des
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expressamente delegadas pela Secretaria de Estado de Infraestrutura (MARANHAO, 2011).
Ja a Agéncia Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana — MOB, possui um cariter mais
regulatério e fiscalizatdrio!'.

Ja a Lei Complementar Estadual n° 174, de 25 de maio de 2015, que dispde sobre
a instituicdo e gestdo da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis (RMGSL), autorizou a

criacdo da Agéncia Executiva Metropolitana'’® (que s6 foi criada em 2017, pela Lei Estadual

118 Conforme o Regimento Interno da MOB, aprovado pelo Decreto Estadual n° 31.601, de 8 de abril de 2016:
“Art. 3° A MOB tem por finalidade desenvolver estratégias de politicas publicas de transporte e mobilidade
urbana, que promovam o deslocamento mais acessivel, através da fiscalizacdo, regulacdo, planejamento e
controle dos meios de transportes e sistema vidrio estadual e intermunicipal, podendo ainda, no ambito de suas
atividades, celebrar consércios e convénios para executar e realizar obras e servigcos de forma a promover
fungdes publicas de interesse comum, sem prejuizo da competéncia de outros 6rgdos e entidades publicas
envolvidas, exercendo, para tanto, as seguintes atribuicdes: I - exercer as fungdes de 6rgdo executivo de
mobilidade circunscricdo dos servigos concedidos, permissionados ou autorizados; I - fortalecer a gestao
publica no setor de transportes estadual e intermunicipal e do sistema de mobilidade urbana; III - gerir a
infraestrutura de mobilidade estadual quanto a vias, logradouros publicos, estacionamentos, terminais, estagdes,
pontos de embarques e desembarques, instrumentos de controles, fiscaliza¢do e arrecadacdo de taxas e tarifas e
difusdo de informagdes relacionadas com suas acdes e programas; IV - desenvolver o sistema de transporte
estadual e intermunicipal e de infraestrutura vidria promovendo a gestdo integrada de todos os tipos de
transportes bem como os modos e servicos a ele relacionados levando em conta a func¢io social das cidades,
sempre articulando as agdes com as diretrizes da Politica Nacional de Transporte e a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana; V - adotar ac¢des e politica de transporte e mobilidade urbana pautadas de modo integrado
com o uso do solo e do meio ambiente e demais instrumentos de planejamento urbano, observando as diretrizes
vidrias e o alinhamento dos novos projetos de parcelamento; VI - proteger os usudrios contra abuso de poder
econdmico que vise a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros; VII - elaborar propostas,
revisdo, ajuste e aprovagdo de tarifas que permitam a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessdes e termos de permissdes de servigos publicos de transporte, observando a competéncia
prépria das agéncias nacionais; VIII - promover a livre ampla e justa competicdo entre as entidades reguladas,
bem como corrigir os efeitos da competicdo imperfeita; IX - definir e avaliar por metas a execug@o de projetos e
programas de investimentos das politicas dos modais ferrovidrio, rodovidrio, aquaviario e aerovidrio e seus
respectivos modais; X - regulamentar os servigos de transportes intermunicipais através de sistema eficiente e de
qualidade, elaborando planejamento sistémico da mobilidade de forma a estruturar o territério induzindo o
desenvolvimento urbano integrado; XI - regular funcionamento dos servigos, definir parimetros e padrdes
técnicos para a prestacdo de servigco adequado, consideradas as especificidades de cada modalidade e de cada
contrato ou instrumento de outorga; XII - realizar ou contratar com terceiros a execucao de servicos de apoio aos
de sua competéncia podendo firmar convénios com 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal,
Estadual e dos Municipios, organismos nacionais e internacionais tendo em vista o poder de outorga; XIII -
prestar servigcos de apoio técnico as entidades congéneres de Municipios; XIV - intervir na prestacdo dos
servicos publicos de transporte, podendo promover a extingdo unilateral ou consensual dos contratos de
prestacdo de servigos publicos de transporte, autorizados, permitidos ou concedidos, nos casos previstos em lei;
XV - fiscalizar os aspectos técnicos, econdmicos, contdbil, financeiro, operacional dos contratos de concessao e
termos de permissdo de servigco publico, aplicando, se for o caso, as sangdes cabiveis; XVI - explorar,
diretamente ou mediante concessdo, permissao ou autorizacdo, os servicos de transporte e administragdo de
terminais; XVII - acompanhar, pelas comissdes tripartites, todas as modalidades de servigos publicos delegados
de transportes intermunicipais podendo aplicar as respectivas sanc¢des, no exercicio da fiscalizagdo; XVIII -
elaborar estudos tarifarios e informagdes estatisticas necessdrias, especialmente as de natureza fisico-territorial,
demogréfica, financeira, urbanistica, social, cultural e ambiental, que sejam de relevante interesse publico; XIX -
zelar pela prestacdo de servico adequado, regular, continuo, eficaz, seguro, mddico e atual; XX - priorizar e
estimular o transporte publico; XXI - instituir ouvidoria para estreitar integracdo entre a sociedade e os
prestadores de servicos publicos” (MARANHAO, 2016).

19 De acordo com a lei, a Agéncia possui as seguintes competéncias: I - articular-se com os Municipios
integrantes da RMGSL, com 6rgdos e entidades publicas e privadas, estaduais, federais e internacionais, visando
a conjugacdo de esforcos para o planejamento integrado e o cumprimento de fungdes publicas de interesse
comum, na elabora¢io do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado - PDDI; II - consolidar as informagdes
dos programas e projetos do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado para inclusdo no Plano Plurianual, na
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n° 10.567) e criou o Fundo de Desenvolvimento da RMGSL. De acordo com a lei, este fundo
tétm o objetivo de financiar programas e projetos estruturantes, execu¢do e operacao das
funcdes publicas de interesse comum da RMGSL, de acordo com o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado - PDDI, visando: I — a melhoria da qualidade de vida e para o
desenvolvimento socioecondmico e ambiental da Regido; II — a melhoria dos servicos
publicos municipais, considerados de interesse metropolitano; e III — a reducdo das
desigualdades sociais no ambito da regido metropolitana (MARANHAO, 2015). Ainda, de

acordo com a Lei Complementar Estadual n° 174, de 25 de maio de 2015:

Art. 18. Constituem recursos do Fundo de Desenvolvimento da RMGSL: I - recursos
or¢amentdarios do Estado e Municipios integrantes da RMGSL, a ele destinados por
disposicao legal (PPA, LDO e LOA), mediante rateio com um percentual do Fundo
de Participagdo Municipal (FPM) de cada municipio integrante da RMGSL,
complementado no minimo por igual valor pelo Governo do Estado. II - as dotacdes
orcamentdrias ou as transferéncias da Unido destinadas a execugdo de programas e
projetos sob a orientacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado; III -
empréstimos nacionais, internacionais e outros recursos provenientes da ajuda e
cooperagdo e de acordos intergovernamentais; IV - recursos provenientes de retorno
financeiro de empréstimos efetuados para investimentos em obras, servicos e
projetos de interesse metropolitano; V - produto das operagdes de crédito contraidas
pelo Estado ou pelos municipios, para financiar obras e servicos de interesse
comum, e rendas provenientes da aplicacdo de seus recursos no mercado financeiro,
entre outros; VI - as dotagcdes a fundo perdido, consignadas ao Fundo de
Desenvolvimento da RMGSL por organismos nacionais ou internacionais, inclusive,
por organizagdes ndo governamentais; VII - doacdes de pessoas fisicas ou juridicas
publicas ou privadas, nacionais, internacionais ou multinacionais e outros recursos
eventuais (MARANHAO, 2015).

No ano de 2015 a Lei Complementar Estadual n° 179, de 29 de dezembro de
2015, criou o Fundo Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana - FTMU, destinado a

viabilizar a implementacdao de concessdes e/ou parcerias publico-privadas que visem a

Lei de Diretrizes Orcamentdrias e na Lei Orcamentdria Anual do Estado e dos Municipios da RMGSL; III -
disponibilizar assessoria técnica e organizacional aos municipios da regido metropolitana, acompanhando a
elaboracdo e revisdo dos planos diretores e leis de uso, ocupacio e parcelamento do solo, para compatibilizagao
de seus conteidos com o interesse metropolitano expresso no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado -
PDDI; IV - promover diagnésticos da realidade socioecondmica municipal e de ambito metropolitano, em
parceria com 6rgdos estaduais e municipais afins e com participagdo da sociedade civil, visando subsidiar o
planejamento integrado; V - elaborar e manter estudos técnicos de interesse regional e constituir banco de dados
com informagdes atualizadas necessdrias ao planejamento e a elaboracdo dos programas e planos a serem
desenvolvidos; VI - promover a implementacdo de programas e projetos estabelecidos no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado - PDDI, bem como fiscalizar e avaliar sua execuc¢do, propondo ao Colegiado
Metropolitano ajustes necessarios; VII - articular-se com institui¢des publicas e privadas, nacionais e
internacionais, objetivando a captacdo de recursos de investimento ou financiamento para o desenvolvimento
integrado da RMGSL; VIII - fornecer suporte técnico e administrativo ao Colegiado Metropolitano, bem como
articular e coordenar a atuacdo das Camaras Setoriais instituidas por ele; IX - gerir os recursos do Fundo
Metropolitano, submetendo os instrumentos de controle financeiros a apreciagdo e deliberagdo do Comité de
Orientagdo e Fiscalizacdo constituido por membros do Colegiado Metropolitano, do Conselho Participativo e
Agéncia Executiva Metropolitana; X - arrecadar as receitas préprias ou as que lhe sejam delegadas ou
transferidas, inclusive multas e tarifas relativas a servigos prestados (MARANHAO, 2015).
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execugdo das obras e dos servicos e custear despesas com: a) gestdo publica no setor de
transportes estadual e intermunicipal e do sistema de mobilidade urbana; b) desenvolvimento
do sistema de transporte estadual e intermunicipal e de infraestrutura vidria; c) acdes e
politicas de transporte e mobilidade urbana; d) prote¢ao aos usudrios contra abusos de poder
econOmico; e) execucdo de projetos e programas de investimentos das politicas de transportes
em todos os seus modais; f) prestacao de servicos de apoio técnico as entidades congéneres de
municipios; g) subsidio financeiro em favor dos usudrios do transporte publico
intermunicipal, conforme dispuser o Chefe do Poder Executivo em decreto especifico
(MARANHAO, 2015). Esta lei estabelece que a execucio dos servicos custeados pelo FTMU

competird a Agéncia Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana — MOB, e ainda que:

Art. 4° Os recursos do FTMU serdo provenientes, dentre outras fontes legais, de: I -
dotagdes orcamentdrias do Tesouro Estadual; II - receitas advindas do recolhimento
do pagamento de infra¢des aplicadas no Estado do Maranhao, por forca de convénio
estabelecido com o Departamento Estadual de Transito - DETRAN; III - recursos
decorrentes de convénios firmados com o Governo Federal para aplicacdo em agoes
da MOB; IV - recursos decorrentes de convénios firmados com outros 6rgidos do
Governo do Estado, para aplicacio em acdes da MOB; V - doagdes feitas por
pessoas fisicas e juridicas, publicas e privadas; VI - rendas oriundas de aplicacdo
financeira dos recursos arrecadados; VII - operacdes de crédito realizadas com o fim
especifico de atender as despesas vinculadas ao FMTU; VIII - receitas advindas de
concessdes e/ou parcerias publico/privadas, formalizadas para atender aos objetivos
definidos no inciso I do art. 1° desta Lei Complementar; IX - receitas advindas do
recolhimento do pagamento de infracdes cometidas pelos concessiondrios,
permissiondrios e autorizatdrios; X - produto de recolhimento de contribui¢do
decorrente de condigdo estabelecida na legislacdo tributdria para frui¢do de beneficio
ou incentivo fiscal; XI - transferéncia financeira de municipios beneficiados por
servicos localizados em seus territorios; XII - receitas oriundas da prestagdo de
servicos a terceiros; XIII - receitas proprias da MOB; XIV - receitas oriundas da
gestdo de programas, a¢des, contratos ou obrigagdes de terceiros, pessoas fisicas e
juridicas, publicas e privadas (MARANHAO, 2015).

A Lei Estadual n° 10.567, de 15 de marco de 2017, que alterou a estrutura
organica da Administragdo Publica do Poder Executivo do Estado do Maranhao, modificou a
denominacdo da Agéncia Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana para Agéncia Estadual
de Mobilidade Urbana e Servigos Publicos - MOB, passando a ser vinculada a Casa Civil, e

atribuindo a este 6rgdo competéncias mais amplas'?. Ja a Lei Estadual n° 10.724, de 29 de

120Tais como: I - receber as reclamacdes dos usudrios, notificando e solicitando informagdes e providéncias do
prestador dos servicos publicos delegados, bem como acompanhando e comunicando as solucdes adotadas; II -
comunicar aos 6rgaos competentes os fatos que possam configurar infracdo a ordem econdmica ou aos direitos
do consumidor; III - celebrar convénios, acordos ou instrumentos equivalentes, bem como outros contratos e
ajustes referentes ao controle e a fiscalizagdo de servigos publicos delegados (MARANHAO, 2017).
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novembro de 2017, criou a Agéncia Executiva Metropolitana do Sudoeste Maranhense —
AGEMSUL™!, autarquia estadual vinculada a Casa Civil.

Assim, observou-se intensa movimentacdo institucional na ultima década, com a
criacdo de orgdos e fundos especificos no campo do desenvolvimento urbano. Contudo, é
importante avaliar a importancia dessas institui¢des no financiamento, na gestdo e no destino
dos gasto das politicas de urbanismo no Maranhao.

Primeiramente no que se refere ao montante dos gastos em urbanismo, observou-
se que parte dos gastos com a subfun¢do “Infraestrutura Urbana” estavam alocados em outras
funcdes que ndo a fun¢do “Urbanismo”. Além disso, foi possivel observar a existéncia de ao
menos quatro acdes, bem caracteristicas da subfuncido “Infraestrutura Urbana”, alocadas na
subfuncdo “Transporte Rodovidrio”. Na verdade estas acdes tangenciam as duas dreas, mas
como estdo diretamente relacionadas ao desenvolvimento urbano optou-se neste trabalho por
considerd-las como urbanismo. Cabe destacar que apesar de ndo ter entre suas subfuncdes
nenhuma referéncia a questdo urbana, a funcdo “Transporte” envolve politicas de cunho
territorial que podem estar diretamente ligadas ao espaco urbano.

Assim, o primeiro esfor¢co da pesquisa consistiu em determinar o montante dos
gastos com urbanismo, acrescentando os gastos na subfun¢do “Infraestrutura Urbana” que
estavam distribuidos em outras funcdes de governo e os gastos em outras acdes ligadas
diretamente a infraestrutura urbana que estavam classificadas em outras subfuncoes,

notadamente na subfunc¢ao “Transporte Rodoviario”.

12l De acordo com a lei, compete a esta agéncia: “I - articular-se com os municipios integrantes da Regido
Metropolitana do Sudoeste Maranhense, com 6rgios e entidades publicas e privadas, estaduais, federais e
internacionais, visando a conjugagdo de esforcos para o planejamento integrado e o cumprimento de fungdes
publicas de interesse comum, na elaboragdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado - PDDI; 1I -
consolidar as informacdes dos programas e projetos do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado para
inclusdo no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e na Lei Orcamentaria Anual do Estado e dos
Municipios da Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense; III - disponibilizar assessoria técnica e
organizacional aos Municipios da regido metropolitana, acompanhando a elaboracdo e revisdo dos planos
diretores e leis de uso, ocupagdo e parcelamento do solo, para compatibilizacdo de seus conteidos com o
interesse metropolitano expresso no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado - PDDI; IV - promover
diagnésticos da realidade socioecondmica Municipal e de dmbito metropolitano, em parceria com Orgaos
estaduais e municipais afins e com participagdo da sociedade civil, visando subsidiar o planejamento integrado;
V - elaborar e manter estudos técnicos de interesse regional e constituir banco de dados com informacdes
atualizadas necessdrias ao planejamento e a elaboracdo dos programas e planos a serem desenvolvidos; VI -
promover a implementacdo e execucdo de programas e projetos estabelecidos no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado - PDDI, bem como fiscalizar e avaliar sua execucdo; VII - articular-se com
institui¢des publicas e privadas, nacionais e internacionais, objetivando a captacdo de recursos de investimento
ou financiamento para o desenvolvimento integrado da Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense; VIII -
gerir os recursos do Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense, submetendo
os instrumentos de controle financeiros a apreciacdo e deliberacdo do Comité de Orientagdo e Fiscalizagdo; IX -
arrecadar as receitas proprias ou as que lhe sejam delegadas ou transferidas, inclusive multas e tarifas relativas a
servicos prestados” (MARANHAO, 2017).
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DESCRICAO 2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013
R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Urbanismo 194.002.732 | 100% | 119.191.525 | 100% | 63.956.914 | 88,7% | 23.025.876 | 14,4% | 113.586.969 | 64,8% | 513.764.017 | 71,3%
Transporte 0 0% 0 0% | 8.165.443 | 11,3% | 136.405.755| 85,6% | 61.757.940 | 35,2% | 206.329.138 | 28,7%
Infraestrutura Urbana 0 0% 0 0% | 8.165.443|11,3% | 64.277.194| 40,3% 310.103| 0,2% | 72.752.740|10,1%
Transporte Rodovidrio 0 0% 0 0% 0 0% | 72.128.560| 45,2% | 61.447.838|35,0% | 133.576.398 | 18,5%
Implantacdo da Avenida Metropolitana 0 0% 0 0% 0 0% 732.833 0,5% 3.425.536 | 2,0% 4.158.369 | 0,6%
Implantagcao da Via Expressa 0 0% 0 0% 0 0% | 71.395.727| 44,8% | 58.022.301|33,1% | 129.418.029 | 18,0%
Total Urbanismo 194.002.732 | 100% | 119.191.525 | 100% | 72.122.357 | 100% | 159.431.630| 100% | 175.344.909 | 100% | 720.093.155 | 100%
TOTAL EXECUTADO PELO ESTADO 7.607.504.190 8.445.930.409 9.129.257.116 10.787.275.812 13.455.052.684 49.425.020.211
% 2,55% 1,41% 0,79% 1,48% 1,30% 1,46%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranh@o.
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DESCRICAO 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018

R$ % R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
Urbanismo 137.913.575 | 37,2% | 132.910.363 | 68,5% | 203.941.533 | 96,3% | 331.943.138 | 95,9% | 401.300.904 | 95,1% | 1.208.009.514 | 78,2%
Administracao 0 0% 0 0% 0 0% 18.737 0% | 11.697.421| 2,8% 11.716.157| 0,8%
Infraestrutura Urbana 0 0% 0 0% 0 0,% 18.737 0% 11.697.421 | 2,8% 11.716.157 0,8%
Desporto e Lazer 0 0% 0 0% 4.928.120 | 2,3% 9.839.041| 2,8% 6.172.689 | 1,5% 20.939.851 1,4%
Infraestrutura Urbana 0 0% 0 0% 4.928.120 | 2,3% 9.839.041 | 2,8% 6.172.689 | 1,5% 20.939.851 1,4%
Transporte 233.191.751 | 62,8% | 61.189.748 | 31,5% 2.989.165 | 1,4% 4.171.288 | 1,2% 3.000.567 | 0,7% 304.542.519 | 19,7%
Transporte Rodoviario 233.191.751 | 62,8% | 61.189.748 | 31,5% 2.989.165| 1,4% 4171.288| 1,2% 3.000.567 | 0,7% 304.542.519 | 19,7%
Expanséao e Melhoria da
Mobilidade Urbana - Viva
Maranhdo 216.905.429 | 58,4% 0 0% 0 0% 0 0% 0 0% 216.905.429 | 14,0%
Implantagao da Avenida
Metropolitana 11.291.967 | 3,0% 5.603.496 | 2,9% 2.989.165| 1,4% 4171.288| 1,2% 3.000.567 | 0,7% 27.056.483 1,8%
Implantagéo da Via Expressa 4.994.355| 1,3% 0 0% 0 0% 0 0% 0 0% 4.994.355| 0,3%
Melhoria da Mobilidade Urbana 0 0% | 55.586.252 | 28,6% 0] 0% 0 0% 0 0% 55.586.252 3,6%
Total Urbanismo 371.105.326 | 100% | 194.100.111 | 100% | 211.858.819 | 100% | 345.972.203 | 100% | 422.171.581 | 100% | 1.545.208.041 | 100%
TOTAL EXECUTADO PELO
ESTADO 13.359.531.797 13.580.442.895 15.239.256.219 16.960.031.919 18.900.772.547 78.040.035.377
% 2,78% 1,43% 1,39% 2,04% 2,23% 1,98%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranhao.
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A importancia deste procedimento pode ser verificada ao se observar a relevancia
destes gastos em determinados anos da série histérica, especialmente no periodo de 2012 a
2015, quando os gastos na fungao “Transportes” relacionados a infraestrutura urbana variaram
entre 31,5% (2015) e 85,6% (2012). Esse esfor¢co permitiu determinar a real relevancia dos
gastos em urbanismo no dmbito do or¢camento do estado.

No que se refere as agdes relacionadas a infraestrutura urbana, considerou-se as
seguintes acdes “Expansdo e Melhoria da Mobilidade Urbana - Viva Maranhdo”, “Melhoria
da mobilidade urbana”, “Implantagdo da Via Expressa” e “Implantacdo da Avenida
Metropolitana”. De acordo com os Relatdrios de cadastro de programas e acdes dos Planos
Plurianuais 2008-2011 e 2012-2015, a acdo “Implantagdo da Via Expressa” consiste na
implantacdo e pavimentacdo de uma via urbana que liga a Avenida Carlos Cunha a Avenida
Daniel de La Touche na cidade de Sdo Luis (MARANHAO, 2014). E a agdo “Implantacio da
Avenida Metropolitana”, consiste na implantagdo e pavimentagdo de uma via urbana que liga
a BR-135 (Aeroporto) a Avenida dos Holandeses (Aracagy) (MARANHAO, 2014). Portanto,
essas acoes por se desenvolverem dentro do espaco urbano, e beneficiarem diretamente a
populacdo da regido metropolitana de Sdo Luis podem ser consideradas como politicas
urbanas. Essas a¢des tiveram grande relevancia no periodo de 2012 a 2015. Nos anos de 2012
e 2013 a “Implantagdo da Via Expressa”, por exemplo, consumiu quase R$ 130 milhdes,
representando 45% e 33%, respectivamente, do total dos gastos em urbanismo. No ano de
2014, a acdo “Expansdo e Melhoria da Mobilidade Urbana - Viva Maranh@o” consumiu quase
R$ 217 milhdes, representando mais 58% do total gasto. No ano de 2015 os gastos com a
acao “Melhoria da Mobilidade Urbana” ultrapassaram R$ 55 milhdes chegando a representar
quase 29% dos gastos neste ano.

No que tange a relevancia do gasto total em urbanismo no dmbito da acdo estatal,
estes atingiram um percentual méximo de 2,78% em 2015 e um patamar minimo de 0,79% em
2011. Na média geral de todo periodo esses gastos foram de 1,72%, sendo que no quinquénio
de 2009 a 2013 foram de 1,44% e no quinquénio de 2014 a 2018 foram de 1,98%. Assim, os
dados sugerem uma leve tendéncia de crescimento, observada também quando se divide o
periodo conforme os PPAs. A média do periodo de 2009-2011 foi de 1,58%, no PPA 2012-
2015 de 1,75%, e no periodo de 2015-2018 foi de 1,89%. Um ponto que merece atencao € a
sazonalidade destes gastos durante toda a série histdrica, o que pode ser explicado em parte,
pelas caracteristicas especificas das acOes de infraestrutura urbana, que sdo realizadas
geralmente na forma de projetos, ou seja, tem periodos determinados de execucdo, € nao

ocorrem de maneira permanente.
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No que se refere ao destino dos gastos, observa-se que a subfuncao “Infraestrutura
Urbana” ¢ o principal destino dos gastos em toda a década, com mais de 90% dos gastos. Ou
seja, esta é a subfuncdo central da atuacdo estadual na questdo urbana. Neste sentido, é
importante lembrar que a prestacdo dos Servicos Urbanos inclusive os Transportes Coletivos
Urbanos sdo atribuidos aos entes municipais, pela Constituicdo Federal.

As principais agdes no periodo de 2009 a 2011 foram a “Implantacdo e
Pavimentacdo de Vias Urbanas” que consumiu cerca de R$ 293 milhdes e a “Construgdo e
Melhoramento de Prédios Publicos” que consumiu cerca de R$ 39 milhdes, o que representou
76% e 10% dos recursos investidos respectivamente. No periodo de 2012 a 2015 houve uma
maior diversificacdo de agdes, dentre as quais se destacam a “Expansdo e Melhoria da
Mobilidade Urbana - Viva Maranhdo”, com 24,1% dos gastos no periodo, a “Implantacdo da
Via Expressa” com 14,9%, a “Implantacao ¢ Pavimentagdo de Vias Urbanas” com 13,7%,
“Melhoria de Mobilidade ¢ Acessibilidade” com 12,9%, a “Pavimentagdo de Vias Urbanas”
com 7,2%, e “Melhoria da Mobilidade Urbana” com 6,2%. Essas seis acdes corresponderam a
quase 80% dos recursos investidos. Observa-se que todas as principais agdes deste periodo
tiveram como foco a questdo da infraestrutura de transportes urbanos. No periodo de 2014 a
2018 as principais agdes foram a “Melhoria da Mobilidade Urbana” que consumiu quase R$
545 milhoes, a “Construgdo e Melhoramento de Prédios Publicos” que consumiu cerca de R$
169 milhdes, e a “Conservagdo de Logradouros Publicos” que consumiu em torno de R$ 113
milhdes, o que representou 55,6%, 17,3% e 11,5%, respectivamente. Somadas estas trés agdes

representaram quase 85% dos valores investidos.

Quadro 63: Despesa em urbanismo no Maranh@o por subfun¢do e agcdo (2009-2011)

URBANISMO 2009 2010 2011 2009-2011

R$ R$ R$ R$ %
Administracao Geral 0| 14.852.799| 5.016.239| 19.869.039 | 5,2%
Desenvolvimento das Cidades 0| 11.919.781| 1.102.308 | 13.022.089 | 3,4%
Direcdo e Coordenagéo de Politicas 0| 2.805.617| 3.456.810| 6.262.426| 1,6%
Manuten¢do da Unidade 0 127.401 457.122 584.523 | 0,2%
Infraestrutura Urbana 177.737.183 | 90.750.455 | 50.057.320 | 318.544.957 | 82,7%
Conservacao de Logradouros Publicos 144.927 0 0 144.927| 0,0%
Construcao e Melhoramento de Logradouros
Publicos 7.270.621 8.949.970 | 9.330.518| 25.551.108| 6,6%
Implantacdo e Pavimentacdo de Vias Urbanas | 170.321.634 | 81.800.485 | 40.726.802 | 292.848.921 | 76,0%
Servicos Urbanos 16.265.550 | 13.588.271 | 8.883.355| 38.737.176 | 10,1%
Construgao e Melhoramento de Prédios
Publicos 16.265.550 | 13.588.271 | 8.883.355| 38.737.176|10,1%
Infraestrutura Urbana - Outras Funcées 0 0| 8.165.443 8.165.443 | 2,1%
Pavimentagdo de Vias Urbanas 0 0| 8.165.443 8.165.443 | 2,1%
TOTAL GERAL 194.002.732 | 119.191.525 | 72.122.357 | 385.316.615 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranh3o.



Quadro 64: Despesa em urbanismo no Maranhao por subfuncio e acdo (2012-2015)

2012 2013 2014 2015 2012-2015

URBANISMO R$ R$ R$ R$ R$ %

Administracdo Geral 4.964.264 7.311.932 24.857.913 24.820.563 | 61.954.672| 6,9%
Gestéo do Programa 4.964.264 7.311.932 2.007.204 2.903.658| 17.187.058| 1,9%
Pagamento de Pessoal Ativo e Encargos Sociais 0 0 22.850.709 21.916.905| 44.767.614| 5,0%
Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia 342.217 0 249.754 0 591.971| 0,1%
Elaboracdo de Projetos de Habitacdo e Urbanismo 342.217 0 249.754 0 591.971| 0,1%
Formacao de Recursos Humanos - Capacitagdo em Desenvolvimento Urbano 34.649 12.287 19.334 1.572 67.842| 0,0%
Infraestrutura Urbana 17.133.056 96.409.305 | 107.822.490 | 106.779.816 | 328.144.667 | 36,5%
Conservacao de Logradouros Publicos 0 3.360.451 5.330.656 22.589.992| 31.281.100| 3,5%
Construgdo e Melhoramento de Logradouros Publicos 12.122.885 1.052.846 14.100.125 225.000| 27.500.856| 3,1%
Construcao e Melhoramento de Prédios Publicos 1.072.744 9.228.153 12.598.055 6.486.244 | 29.385.197 | 3,3%
Implantacdo e Pavimentacdo de Vias Urbanas 1.688.418 18.617.122 35.077.026 68.143.769 | 123.526.336 | 13,7%
Melhoria de Mobilidade e Acessibilidade 2.249.008 64.150.732 40.716.627 9.334.811 | 116.451.178 | 12,9%
Normatizacao e Fiscalizacao 103.972 1.185.100 149.179 37.041 1.475.292 | 0,2%
Gestao do Conselho das Cidades — CONCIDADES 103.972 1.185.100 149.179 37.041 1.475.292 | 0,2%
Protecao e Beneficios ao Trabalhador - Auxilio-Transporte 0 0 302.481 280.466 582.948 | 0,1%
Saneamento Basico Urbano 340.187 8.643.224 3.872.421 980.194| 13.836.026 | 1,5%
Implantacdo e Melhoria de Sistema de Saneamento Ambiental 340.187 8.643.224 3.872.421 980.194 | 13.836.026 | 1,5%
Servicos Urbanos 107.532 25.121 43.693 10.710 187.056 | 0,0%
Implantacdo da Gestédo Urbana Participativa 66.752 9.693 8.921 0 85.366 | 0,0%
Pesquisas e Diagnosticos Urbanos Participativos 4.883 765 19.880 10.710 36.238| 0,0%
Urbanizacéo e Regularizagdo Fundidria de Bairros 35.897 14.663 14.892 0 65.452| 0,0%
Tecnologia da Informacéo - Gestdo de Informatica 0 0 596.310 0 596.310 | 0,1%
Infraestrutura Urbana - Outras Funcoes 64.277.194 310.103 0 0| 64.587.297 | 7,2%
Pavimentacédo de Vias Urbanas 64.277.194 310.103 0 0| 64.587.297| 7,2%
Transporte Rodoviario - Outras Acdes 72.128.560 61.447.838 | 233.191.751 61.189.748 | 427.957.897 | 47,6%
Expanséo e Melhoria da Mobilidade Urbana - Viva Maranhao 0 0| 216.905.429 0| 216.905.429 | 24,1%
Implantacdo da Avenida Metropolitana 732.833 3.425.536 11.291.967 5.603.496 | 21.053.832| 2,3%
Implantacdo da Via Expressa 71.395.727 58.022.301 4.994.355 0| 134.412.383 | 14,9%
Melhoria da Mobilidade Urbana 0 0 0 55.586.252 | 55.586.252| 6,2%
TOTAL 159.431.630 | 175.344.909 | 371.105.326 | 194.100.111 | 899.981.977 | 100%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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Quadro 65: Despesa em urbanismo no Maranhdo por subfung¢ao e acdo (2016-2018)

URBANISMO 2016 2017 2018 2016-2018
R$ R$ R$ R$ %

Administracao Geral 11.152.129 | 11.932.795 | 20.233.074 43.317.997 | 4,4%
Administragdo da Unidade 10.345.503 | 11.624.691 | 10.962.086 32.932.280 | 3,4%
Gestdo do Programa 806.626 308.104 9.270.987 10.385.717 | 1,1%
Infraestrutura Urbana 187.232.113 | 310.532.774 | 378.821.812 | 876.586.698 | 89,4%
Conservacao de Logradouros Publicos 23.529.822 | 57.104.183| 32.519.755| 113.153.759|11,5%
Conservacao de Prédios Publicos 0 283.938 2.333.770 2.617.707 | 0,3%
Construgdo e Melhoramento de Logradouros Publicos 4.533.507 1.265.686 865.851 6.665.044 | 0,7%
Construcdo e Melhoramento de Prédios Publicos 72.309.720 | 51.895.474| 44.970.952 | 169.176.146 |17,3%
Infraestrutura e Equipamentos Urbanos 8.913.046 7.755.542 | 17.625.019 34.293.607 | 3,5%
Mobilidade Urbana 77.543.479 | 186.930.688 | 280.364.706 | 544.838.873 | 55,6%
Reestruturacdo da Avenida dos Holandeses/Binario Holandeses-Litoranea 276.126 4.459.353 0 4.735.479| 0,5%
Revitalizacdo da Area Central de S&o Luis — MA 126.413 837.910 141.759 1.106.082| 0,1%
Ordenamento Territorial 5.557.292 9.477.569 2.246.019 17.280.880 | 1,8%
Elaboracdo do Plano Diretor de Drenagem da Bacia do Mearim e do Bacanga 2.920.731 3.793.334 693.645 7.407.710| 0,8%
Imp. de Estrutura de Governanca Interfederativa das Regides Metropolitanas do Maranhio 0 1.023.366 1.552.374 2.575.740| 0,3%
Regularizagéo Fundiaria 2.636.561 4.660.869 0 7.297.430| 0,7%
Infraestrutura Urbana - Outras Funcoes 4.928.120 | 9.857.778 | 17.870.110 32.656.008 | 3,3%
Construcdo e Melhoramento de Logradouros Publicos 0 0 500.000 500.000| 0,1%
Desenvolvimento de Infraestrutura e Urbanizagcdo da RMGSL 0 0| 2.729.044 2.729.044| 0,3%
Elaboragéo e Execucgédo de Planos e Projetos 0 18.737 0 18.737| 0,0%
Infraestrutura Esportiva 0| 5.385.955 1.596.294 6.982.249 | 0,7%
Manutencéo e Conservacao dos Espacgos de Esporte e Lazer 4.928.120 4.453.086 4.576.395 13.957.601 | 1,4%
Mobilidade Urbana 0 0| 4.028.482 4.028.482| 0,4%
Reestruturacio da Avenida dos Holandeses/Binario Holandeses-Litoranea 0 0 4.222.513 4.222.513| 0,4%
Reestruturacéo de vias publicas 0 0 217.381 217.381| 0,0%
Transporte Rodoviario - Qutras Acdes 2.989.165 4.171.288 | 3.000.567 10.161.020 | 1,0%
Implantacdo da Avenida Metropolitana 2.989.165 4.171.288 3.000.567 10.161.020 | 1,0%
TOTAL 211.858.819 | 345.972.203 | 422.171.581 | 980.002.604 | 100%

Fonte: Elaboracdo préopria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento do Maranhdo.
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No que se refere aos 6rgaos responsaveis pela execucao dessa politica, observa-se
a preponderancia da Secretaria de Estado de Infraestrutura em todo o periodo analisado. No
quinquénio de 2009 a 2013, os gastos desta Secretaria representaram 75% do gasto realizado e
no quinquénio seguinte 88%. Outro 6rgdo estadual com participacdo relevante na drea do
urbanismo foi a Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano. No periodo de
2009 a 2013 os recursos geridos por esta secretaria representaram 15% dos recursos
investidos e no periodo subsequente 10%. No quinquénio de 2009-2013 também teve um
papel consideravel o Departamento Estadual de Infraestrutura e Transportes - DEINT, que
geriu em torno de 10% dos recursos investidos. Ja no quinquénio de 2014-2018 observa-se
uma maior diversificacdo de 6rgdos com atuagdo na drea do urbanismo, mas nenhum com
grande relevancia. A Secretaria de Estado do Esporte e Lazer teve dispéndios que chegaram a
apenas 1% dos recursos neste periodo.

Quando se analisa a atuagdo de cada um destes 6rgdos no desenvolvimento
urbano, observa-se que no periodo de 2009 a 2013 a Secretaria de Estado de Infraestrutura
teve sua atuagdo concentrada em praticamente duas agdes, a “Implantacdo e Pavimentacio de
Vias Urbanas” (58,2%) e a “Implantacdo da Via Expressa” (24%), somando mais de 80% dos
recursos gastos por esta Secretaria. Em 2009 somente esta Secretaria teve atuacio na drea de
urbanismo. J4 a Secretaria de Estado de Cidades e Desenvolvimento Urbano despendeu mais
de 60% de seus recursos com a agao “Melhoria de mobilidade e acessibilidade™ e cerca de
30% dos gastos desta Secretaria referiram-se a despesas de natureza administrativa, entre
2010 e 2013.

No periodo de 2014 a 2018, houve uma diversificacdo de acdes executadas pela
Secretaria de Infraestrutura, quando as principais agdes foram: “Mobilidade Urbana” (40%),
“Expansdao e Melhoria da Mobilidade Urbana - Viva Maranhdo” (16%), “Construcao e
Melhoramento de Prédios Publicos” (13,9%), e “Conservacdo de Logradouros Publicos”
(10,4%). Ja no que se refere a Secretaria de Cidades e Desenvolvimento Urbano, as agdes
mais relevantes foram “Melhoria de Mobilidade e Acessibilidade” (31,6%) e “Infraestrutura e
Equipamentos Urbanos” (21,7%).

Observou-se ainda uma atuagdo relevante da Secretaria de Estado de Cidades e
Desenvolvimento Urbano na drea de Ordenamento Territorial (10,6%), com as acgdes de
“Elaboragdo do Plano Diretor de Drenagem da Bacia do Mearim e do Bacanga e
Implementacdo das Acdes Estruturais e ndo Estruturais”, “Implantagdo de Estrutura de
Governanca Interfederativa das Regides Metropolitanas do Maranhdo” e “Regularizacao

Fundiaria”. Os gastos de natureza administrativa continuaram em torno de 30%.



Quadro 66: Despesa em urbanismo no Maranhdo por 6rgédo (2009-2013)

~ 2009 2010 2011 2012 2013 2009-2013
FUNCOES URBANISMO RS RS RS RS RS RS %
Urbanismo 194.002.732 | 119.191.525 | 63.956.914 | 23.025.876 | 113.586.969 | 513.764.017 | 71,3%
FUN AMPARO PESQ E AO DESV CIENT E TECNOLOGICO 0 1.783.307 0 0 0 1.783.307 | 0,2%
SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA 194.002.732 | 104.338.726 | 58.940.675| 15.048.558 | 32.279.169 | 404.609.860 | 56,2%
SECRETARIA ESTADO CIDADES E DESENVOL. URBANO 0| 13.069.492| 5.016.239 7.977.318| 81.307.800 | 107.370.849 | 14,9%
Transporte 0 0| 8.165.443 | 136.405.755 | 61.757.940 | 206.329.138 | 28,7%
SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA 0 0 0] 72.128.560| 61.447.838|133.576.398 | 18,5%
DEPART. EST. DE INFRAESTRUTURA E TRANSPORTES 0 0] 8.165.443| 64.277.194 310.108 | 72.752.740 | 10,1%
Total Urbanismo 194.002.732 | 119.191.525 | 72.122.357 | 159.431.630 | 175.344.909 | 720.093.155 | 100%

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados: Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento do Maranh@o.

Quadro 67: Despesa em urbanismo no Maranhao por 6rgao (2014-2018)
FUNQOES URBANISMO 2014 2015 2016 2017 2018 2014-2018

R$ R$ R$ R$ R$ R$ %

Urbanismo 137.913.575 | 132.910.363 | 203.941.533 | 331.943.138 | 401.300.904 | 1.208.009.514 | 78,2%
AGENCIA EST. MOBILIDADE URBANA SERV. PUBLICOS 0 0 0 4.459.353 0 4.459.353 | 0,3%
AGENCIA EST. TRANSPORT