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CAPITULO 14

OS DESAFIOS PARA O FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO
URBANO-METROPOLITANO: EM QUE PE ESTAMOS E PARA
ONDE VAMOS?

Luis Gustavo Vieira Martins'
Marco Aurélio Costa?

1 INTRODUCAO

Este capitulo é produto do esforc¢o coletivo de pesquisa que o Ipea vem coordenando
em parceria com governos estaduais, instituigées metropolitanas, institutos de
pesquisa e universidades, ao longo dos ultimos anos, com vistas a monitorar e
avaliar a evolugao das metrépoles brasileiras e o processo de institui¢o de regioes
metropolitanas (RMs) no Brasil.

Para além dos arranjos politicos, legais, institucionais e de planejamento
e gestdo, a questdo do financiamento pode assumir um papel relevante para se
avaliar a evolugdo do processo de institucionalizagdo das RMs no pais, dado que
a viabilizagao efetiva dessa politica demanda recursos para sua implementacio.

Evidentemente, mobilizar recursos sem dispor de um aparato adequado de
planejamento, gestio e implementagao de agoes redundaria numa tarefa indcua.
Entretanto, chamam atengao no caso brasileiro os grandes esforcos empreendidos
no campo normativo — e, em certa medida, ainda que de forma desequilibrada e
ciclotimica, diversas iniciativas em criar institui¢oes, mecanismos de governanga
e participagdo, planos e instrumentos de gestdo —, buscando promover agoes
articuladas e coordenadas nas metrépoles brasileiras.

Se em vdrios momentos se produziu algum nivel de pactuago entre estados e
municipios metropolitanos, criando-se mecanismos e instituigoes de governanga
e reunindo conhecimento e capacidade técnica para levar adiante tal empreitada,
permanece a incdmoda questio de por que, no final das contas, sdo tao limitados
os resultados de tais esforcos.

1. Analista de planejamento e orcamento em exercicio na Coordenacdo de Estudos em Desenvolvimento Urbano na
Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. £-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.
2. Técnico de planejamento e pesquisa e coordenador de estudos em desenvolvimento urbano na Dirur/lpea;
coordenador nacional do Instituto Nacional em Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial
(INPuT); e doutor em planejamento urbano e regional. £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
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As razdes sao muitas — um conjunto de fatores, alguns de cardter nacional e
estrutural, outros de natureza local e particular. Entretanto, a insustentabilidade
do processo de desenvolvimento brasileiro e a do cendrio macroeconémico
e das respostas governamentais as crises internas e externas, que oscila entre
momentos de fortes restricoes e fases de expansdo, certamente constitui um
contexto de fundo que nao contribui para produzir um ambiente politico, social
e econémico adequado a pactuagio e a defini¢ao de fontes (de financiamento)
mais permanentes a fim de enfrentar as consequéncias de nosso rdpido processo
de urbanizagao.

Entre os elementos perturbadores, é ponto pacifico a centralidade assumida
pela questdo do financiamento na construgao de uma politica cooperativa para o
desenvolvimento metropolitano. O tipo de formato institucional adotado para a
instituicio de RMs no Brasil, ao envolver diretamente duas instincias federativas
diferentes, estado e municipios — dotadas de autonomia administrativa e financeira,
que sao efetivamente entes da Federagao e possuem competéncias exclusivas, mas
também complementares —, é um arranjo que depende fortemente da adesao de
atores com diferentes capacidades e limitagoes.

Neste capitulo, iremos nos concentrar na dimensio urbana do desenvolvimento
metropolitano, que consiste no alvo central desta etapa da pesquisa.

2 0 FATO METROPOLITANO E A DIMENSAO SOCIOPOLITICA DA METROPOLE

O debate sobre metropolizagio ¢ indissocidvel do quadro compreensivo a
respeito do processo de urbanizagao brasileiro e sobre a conformagio do nosso
sistema federativo, visto que ambos os processos estao irremediavelmente
inter-relacionados, numa légica de codeterminagio.

O Brasil experimentou um elevado crescimento econdémico no pds-guerra,
marcado por um processo de urbanizagio e industrializacio que produziu
alteracoes significativas nas estruturas demograficas, sociais e ocupacionais e
deu origem a uma das maiores ¢ mais complexas economias do planeta, num
relativamente curto espago de tempo. As transformagées estruturais deixaram
marcas profundas na estruturagio do territério, especialmente nas cidades
brasileiras, uma vez que o pais rapidamente abandona seu perfil essencialmente
agrdrio para se tornar eminentemente urbano. J4 em meados da década de 1960,
mais da metade da populagao brasileira se tornara urbana (Faria, 1991).

Alimentada por altas taxas de crescimento vegetativo e por um crescente
e intenso fluxo migratério do campo para a cidade, a populagao urbana cresce
numa velocidade no minimo duas vezes superior a do avango populacional
do pais a cada década. O ineditismo desse processo deriva nio somente da
velocidade do crescimento urbano, mas também de sua magnitude, tendo
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as cidades de absorver, entre os anos 1960 e 2010, mais de 25 milhées de
habitantes a cada década.’

Nosso desenvolvimento periférico produziu uma “urbanizagio periférica”,
marcada pela forte presenca de desigualdades sociais, que se desdobraram
territorialmente na segregacio espacial das camadas mais pobres da populagio,
alijadas do acesso aos bens e servigos publicos coletivos, assentadas num precdrio
padrio de moradia. A nogio de “periferizagio” assume um novo significado,
expressdo de um modelo especifico de urbaniza¢io/metropolizagao, que vai além
da questao do distanciamento em relagdo ao nicleo, passando a referir-se também
a uma “nao acessibilidade ao consumo de bens e servicos que, embora produzidos
socialmente, sdo apropriados e consumidos somente no nucleo urbano” (Santos
e Bronstein, 1978).

Klink (2013) sintetiza os debates sobre a governanga metropolitana ao apontar
dois paradoxos fundamentais: de um lado, a concentragao da riqueza nas metrépoles,
mas também as grandes mazelas resultantes desse processo de concentragio, marcado
pelos diversos deficit sociais; de outro, remete a auséncia ou limitagao dos arranjos
institucionais, de planejamento e gestao, para o enfrentamento dessa dualidade na
direcao de um processo de desenvolvimento sustentdvel.

E nesse contexto que se insere o fenémeno metropolitano, como um dos
produtos do nosso acelerado processo de urbanizacio/industrializagao, que
reuniu, em alguns centros urbanos, um poderio econdémico e uma concentragio
demogréfica superiores aos das demais cidades. O fato metropolitano ¢, entio,
compreendido como um processo socioespacial estabelecido historicamente
num conjunto de relagbes e interagdes humanas, de interdependéncia e
compartilhamento de servigos, infraestruturas e fungbes complementares
circunscritas num  territério e que frequentemente ultrapassam os limites
administrativos da metrépole.

Assim, a ocorréncia do fato metropolitano,® em geral, precede sua

institucionalizacio, e, sendo produto da interagdo num dado contexto espacial
(Santos, 2018), suas relagoes internas e externas podem variar bastante,
dependendo de cada situagio.

3. Crescimento da populacdo urbana a cada década, com base nos censos promovidos pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) de diversos anos: 1960 — 20.899.927; 1970 — 29.108.631; 1980 — 28.862.451; 1990 —
26.879.724; 2000 — 23.170.242.

4. Metrépoles sdo formacdes socioespaciais constituidas por arranjos populacionais que ocupam areas urbanizadas,
em geral conurbadas, formadas pela cidade nicleo e cidades adjacentes. Nesses arranjos, os limites fisicos se
perdem, formando um espaco Unico regional, que, em geral, orbita em torno de um nucleo urbano central. Cada
metropole constitui uma area de influéncia que pode assumir diferentes perfis socioespaciais e territoriais, nao
sendo obrigatoriamente formada por uma Unica &rea contigua urbanizada, podendo designar uma regido com areas
urbanizadas intercaladas com éreas rurais.
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O que diferencia as grandes metrépoles das demais cidades ¢ justamente a
sua escala, o tamanho e a diversidade de seu sistema econémico, a concentragio
populacional, a intensidade de seus fluxos e a multiplicidade de conexées. Ocorre
que seu processo de formagao, no Brasil, foi profundamente marcado pela crescente
agudizagao das condi¢oes de vida nas metrépoles, sendo reconhecido pelo Estado
brasileiro, ainda na década de 1970, como uma questéo a ser enfrentada.

A constatagao de que nesses territorios os municipios vivenciariam problemas
comuns causados pelo intenso processo de urbanizagio que compartilhavam,
situagbes impossiveis de serem solucionadas individualmente pelas instincias
locais, tornavam necessiria a tomada de decisbes a um nivel supralocal.
Tal condi¢io demandaria um arranjo que, no federalismo brasileiro, deveria se
situar entre a escala estadual e a municipal. A resposta adotada para enfrentar essa
situacdo de forma institucional foi a criacio das nove RMs, entre 1973-1974.

Apés as crises dos anos 1970 e inicio dos 1980, durante o processo de
redemocratiza¢io, a questio metropolitana foi retomada durante os debates
da Constituinte em 1986, mas fortemente influenciada por uma visao mais
descentralizadora, marcada pela emergéncia dos movimentos municipalistas.

Reconhecendo essa condicao, a Constituicio Federal de 1988 (CF/1988)
estabeleceu que caberia aos estados a institucionalizagdo de suas respectivas
RMs, considerando que seria a instincia federativa mais préxima da realidade
de cada metrépole, afastando grande parte das atribuigées da Unido presentes no
modelo constitucional que a antecedeu. E, mais recentemente, a partir de 2015,
a instituicao de RMs também teria de se adequar as diretrizes gerais estabelecidas

no Estatuto da Metrépole (EM) (Lei n° 13.089/2015).

No tocante aos arranjos politico-institucionais adotados, na medida em
que se trata de um projeto de lei do Executivo a ser encaminhado ao Legislativo
para apreciagio, sendo que este Gltimo poderd vetar ou alterar qualquer um dos
dispositivos apresentados pelo governador do estado, o processo politico é uma
condicio inescapdvel e, com certeza, desejével. E nesse processo que se definem
os contornos metropolitanos, as fun¢des de interesse comum, as estruturas e os
meios de governanca, planejamento, participagdo e gestdo, assim como as fontes
de recursos adotadas para sua implementagio.

Chama-se atencdo para o fato de que a instituicio das RMs deriva
eminentemente de processos politicos para ressaltar que buscar assentar andlises
sobre o tema adotando apenas elementos fisico-territoriais, complementaridade
de fungoes urbanas, dinimica econdmica etc. — ainda que se constituam em
pardmetros fundamentais para orientar sua criagio — nem de longe esgotam o
modelo explicativo sobre a governanga de nossas metrépoles, o que costuma
frustrar aqueles envolvidos na dimensao socioespacial da temdtica.
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Assim, ndo obstante os principios constitucionais e as diretrizes colocadas pelo
EM, o arranjo-institucional metropolitano adotado em cada estado corresponde
a uma pactuagio especifica dos termos de cooperagio entre os atores envolvidos,
num dado momento do tempo, que poderdo ser mais ou menos aderentes ao fato
metropolitano propriamente dito. De certa forma, inclusive no intuito de acolher
determinado grau de diversidade das metrépoles brasileiras num pais tao heterogéneo,
o EM nio foi exaustivo ao definir e apresentar os parimetros sobre os quais deveria se
apoiar a criagdo de uma RM:’ afinal, quais seriam os limites para definir o que seria um
agrupamento de municipios limitrofes para integrar a organizagio, o planejamento e
a execucdo de fungoes publicas de interesse comum (FPICs)?

Esse grau de liberdade conferido aos estados para a institui¢io de RMs nao
poderia resultar em outra coisa que nao na diversidade de interpretagdes legais
e adaptagoes as realidades e interesses locais. Isso produziu, de um lado, uma
distor¢do em relagdo aos conceitos e intengdes originais, mas, por outro lado,
teve a vantagem de se constituir num modelo menos autoritdrio ou tecnocritico
em relacio ao passado — algo que abriu espago para que o arranjo institucional
necessdrio fosse efetivamente pactuado com os atores diretamente envolvidos.

Da mesma forma, a prépria definicdo sobre qual municipio deverd ou
nao compor uma RM também remete a um processo politico na sua esséncia.
Considerando a opgao feita na CF/1988 em elevar o status do ente municipal
na Federacio, a delimitagio das RMs no Brasil precisa considerar a integralidade
do territério de cada municipio, se afastando em grande medida da nogao de
conurbacio e contiguidade da drea efetivamente metropolitana, o que traz
enorme complexidade na definigao dos servigos de interesse comum e dificulta a
pactuagao de politicas nesta esfera.

A disponibilidade hidrica passou a ser um elemento-chave para definir
os contornos de algumas metrépoles ante a evidente limitagdo de acesso ao
abastecimento em algumas cidades. Dai gera-se uma tendéncia a incorporagao de
municipios que possuem disponibilidade hidrica s RMs.

Entretanto, em geral, ¢ justamente o fato de ter caracteristicas nio
metropolitanas — como pouca densidade demogrifica, presenca de grandes 4reas
livres, poucas atividades poluidoras, reservas ambientais, atividades econémicas
tipicamente rurais, além da disponibilidade de fontes de d4gua — que confere a tais
localidades sua capacidade hidrica. Faria sentido, por essa razdo, incorpora-la a uma
metrépole? Ou se trata apenas de remunerd-la adequadamente pelo fornecimento
de tdo precioso liquido para as grandes metrdpoles?

5.A Lein2 13.089, de 2015, no inciso VII, do art. 22, define RM como uma “unidade regional instituida pelos estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de municipios limitrofes para integrar a organizagao, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum” (Brasil, 2015).
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Esse descolamento entre o fato metropolitano e os arranjos politico-institucionais
adotados configurou o que a literatura consagrou como “metropolizagio institucional”
(Costa, Matteo e Balbim, 2010), menos aderente as dinimicas e aos processos
socioespaciais e a um efetivo processo de ordenamento territorial.

Sob a perspectiva das finangas publicas, evidencia-se que nio s a composicio
municipal da RM ird ditar seu perfil e potencial econémico, fiscal e tributdrio,
como também ocorre o seu inverso — isto é, por interesses econdmicos, fiscais ou
da eventual existéncia de politicas publicas que priorizem de alguma forma os
membros de uma RM frente aos demais, engendra-se um processo politico de
inser¢io de determinado municipio numa RM.

Ou, ainda, em situagdes-limite, pode ser do interesse do Executivo e/ou do
Legislativo estadual recortar todo o seu territério em iniimeras RMs, ndo deixando
nenhum municipio de fora, mesmo que vdrias municipalidades tenham caracteristicas
completamente distintas do que se esperaria de um municipio metropolitano.

Em outra diregao, feitas as contas finais quanto s vantagens da participacio
formal numa RM, comegam a aparecer alguns casos em que o municipio identifica
falta de atratividade em compor esse tipo de arranjo territorial-institucional.
Por exemplo, apés uma mudanca na legislagao de distribui¢ao do Imposto sobre
Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS) ocorrida recentemente no estado
do Rio de Janeiro, um municipio estd pleiteando sua exclusao da RM do Rio de
Janeiro, pois teve sua cota-parte reduzida justamente por ser metropolitano, o que
parece ter lhe trazido desvantagens econémicas.

Assim, em muitos casos, a perspectiva de acesso a fontes adicionais de
recursos parece ser determinante no processo de constituigio de RMs, sendo
possivel inferir que o interesse ciclotimico de avancos e recuos de estados e
municipios em relagio & questdo metropolitana ao longo do tempo derive, em
grande medida, desse aspecto.

Assim, a institucionalidade que se produziu desde entdo — bastante diferente
daquela criada originalmente nos anos 1970, quando havia apenas 9 RMs —
foi a criagao de 76 RMs, sendo que o estado com maior niimero de RMs ¢ a
Paraiba (12), seguido por Santa Catarina (11), Alagoas (9) e Parand (8).

Também foram instituidas, por legislagio federal complementar, trés regioes
integradas de desenvolvimento (Rides), que alcangam municipios de mais de um
estado da Federacio: a Ride do Distrito Federal e Entorno (Distrito Federal, Goids
e Minas Gerais), a Ride do Polo Petrolina e Juazeiro (Bahia e Pernambuco) e a
Ride da Grande Teresina (Piaui e Maranhio). Esse universo legalmente instituido
envolve nada menos do que 1.309 municipios metropolitanos e 56 inseridos em
Rides, os quais correspondem a quase um quarto dos 5.570 municipios do pais,
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o que remete a uma enorme diversidade entre eles, seja qual for o critério de
comparacio adotado.® A esse universo se somam cinco aglomeragdes urbanas,
constituidas por 74 municipios.

O modelo brasileiro de recorte metropolitano baseado em limites
municipais, que nio corresponde ao territdrio fisico historicamente produzido
de conurbagio de dreas em torno da metrépole, torna dificil a defini¢io de
politicas publicas focadas nos efeitos e na dinimica de metropolizagao. Parte
dos municipios definidos legalmente como metropolitanos nio possuem
conexio forte com a metrépole.

Um exemplo dessa situagio pode ser visualizado no caso da privatizago dos
servigos de saneamento no estado do Rio de Janeiro. O governo estadual adotou
uma modelagem de concessao dos servicos da empresa de saneamento — Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae) — baseada numa proposta
construida pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
A modelagem estabeleceu a concessdo por blocos de dreas, construidos com vistas
a buscar atratividade e viabilidade econémica para cada bloco individualmente, de
forma que o conjunto da RM nio perfaz um desses blocos.” O bloco 4 ¢ composto
por parte dos municipios metropolitanos e alguns bairros da capital. Os blocos 1 e 3
envolvem municipios metropolitanos, nio metropolitanos e parte dos bairros da
capital. O bloco 2 inclui outros bairros da capital ¢ municipios ndo metropolitanos
distantes da metrépole. Assim, o tecido territorial e os demais elementos que
configuram o espago metropolitano foram desconsiderados no processo, o que nos
chama atengio para o fato de que, em alguns casos, determinada FPIC poderd até
ajudar a desconstruir, em vez de fortalecer, a gestao metropolitana no seu conjunto.

Analisar esse conjunto tao diferenciado de arranjos nio é o objetivo deste
estudo, que apenas pretende demonstrar a complexidade e diversidade desse
universo, marcado por condicionantes locais igualmente particulares, mas
destacar que essa diversidade dialoga com determinantes comuns e estruturais
que condicionam fortemente as condi¢des de financiamento da politica
metropolitana, COmO VEremos a seguir.

6.A Lei ne 13.683, de 2018, buscou solucionar a questdo da falta de pardmetros e critérios a serem obedecidos pelos
estados ao constituirem suas RMs, introduzindo um novo dispositivo no EM (Brasil, 2015, art. 2 inciso VIII), que
estabelece o conceito de area metropolitana: “representacao da expanséo continua da malha urbana da metrépole,
conurbada pela integracdo dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente, dreas habitacionais, de servicos e
industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territorio” (Brasil, 2018).

7. Disponivel em: <http://www.concessaosaneamento.rj.gov.br/documentos/grupo1/Anexos_II_Ill_IV_do_EDITAL.pdf>.
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3 OS DETERMINANTES DO FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO-METROPOLITANO

O citado “pacto” metropolitano se expressa no estabelecimento de um conjunto
complexo de acordos, aliangas, instrumentos e regras firmadas para a consolidacio
dessas relacoes, que assumem também um formato juridico-legal. Tal concertagio,
é claro, nao resolve todos os conflitos e contradi¢oes existentes entre as partes.

A coexisténcia de duas instincias governamentais, estado e municipios, com
certo grau de autonomia entre si, com capacidades diferenciadas de autogestao
e auto-organizagio politica, administrativa e financeira, mas ligadas também por
determinados lagos hierdrquicos, d4 o tom da complexidade deste arranjo.

Ocorre que um dos principais cimentos que poderiam ajudar a manter
a firmeza desse pacto, e que na sua auséncia também ajuda a explicar o seu
enfraquecimento, o fundo publico assume papel ainda mais relevante ante uma
imensa heterogeneidade e desigualdade entre os atores. A capacidade de transferir
recursos publicos para compensar essas diferengas e sustentar financeiramente
uma agenda comum torna-se, entdo, fundamental para a manuten¢io desse
pacto. Mas de onde viria esse fundo publico?

Inicialmente alvo de grandes investimentos por parte do governo federal, as
RMs sentiram fortemente a prolongada crise econémica. O fracasso das tentativas
de promover a estabilizagio da economia e a continuidade do crescimento a partir
do final dos anos 1970 solapou os mecanismos financeiros que sustentaram os
ambiciosos programas de investimento promovidos de meados dos anos 1960 até o
final dos anos 1970, dentro do Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED)
do I Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) e, parcialmente, do IT PND.

Ainda mais vulnerdvel de 1979 em diante, apés o segundo choque
do petrdleo e o salto dos juros reais no mercado internacional, a economia
brasileira ndo mais conseguiu produzir uma conjuntura capaz de fazer frente a
continuidade dos investimentos em infraestrutura e servicos urbanos da década
anterior. Nesse periodo, se avolumaram ainda mais as caréncias de atendimento
das demandas sociais, havendo uma crescente desmobilizagio dos recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) operados pelo Banco Nacional
de Habitagao (BNH) e uma forte restri¢ao nos investimentos realizados por meio
do orgamento geral da Unizo.

A fase de baixo investimento fez refluir o envolvimento dos diversos atores
na maioria das RMs, ampliando-se a disputa por recursos por parte dos entes
subnacionais. Conviveu-se com um longo periodo de tentativas de contencdo do
processo inflaciondrio, seguido de uma nova fase de forte ajuste fiscal, pautado
por dotagbes orcamentdrias da Unido pouco significativas, em parte lastreadas por
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financiamentos obtidos junto ao Banco Mundial e ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).

Também foram periodos de forte restri¢ao de crédito aos estados e municipios,
que concorriam aos escassos recursos disponibilizados no Ambito dos programas
de financiamento do FGTS ou recorriam ao financiamento externo dos bancos
internacionais de desenvolvimento, enfrentando longos processos e dificeis condi¢oes
de acesso. Apenas empresas de saneamento publicas e privadas bem-estruturadas e
prefeituras de maior porte conseguiam efetivamente acessar tais fontes, deixando os
municipios de menor porte e as periferias metropolitanas reféns das suas limitadas
capacidades de arrecadacio e das escassas transferéncias voluntdrias da Unido.

Apés a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, quando se buscou
retomar a questdo metropolitana, e particularmente a partir de 2007, no 4mbito
do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), houve um esfor¢o no sentido
de privilegiar as RMs nos investimentos federais para o desenvolvimento urbano.
Entretanto, essa seria uma tarefa politicamente complexa para um ministério com
atribui¢oes sobre toda a rede urbana, inclusive os municipios nao metropolitanos,
que sempre demandaram igual atencio.

Alguns programas ministeriais utilizaram como critério de pontuago na selecio
de projetos o pertencimento do municipio-alvo a alguma RM. Entretanto, tais
recursos eram acessados por meio de propostas apresentadas diretamente pelos estados
e municipios metropolitanos e nao por instincias de governanga metropolitana,
passando ao largo dos fundos estaduais criados para esse fim. Assim, em apenas
algumas situagoes as propostas apresentadas envolviam a complementaridade entre
projetos de diferentes municipios, ou destes com o respectivo estado, ou tampouco
visariam a efeitos em escala supramunicipal ou metropolitana.

O avango do debate técnico e politico em torno da temdtica metropolitana
levou & aprovacio, ainda que bastante tardia, de uma nova politica nacional de
desenvolvimento metropolitano, expressa no EM.

Todavia, umdos principais problemasda politicanacional dedesenvolvimento
metropolitano reside justamente na inexisténcia de previsao de recursos para levar
adiante a politica que propde. O veto presidencial aos arts. 17 e 18® do projeto de

8. 0 veto se baseou na defesa técnica, dado que as areas de Orcamento e da Fazenda argumentaram que ndo ha
distingéo préatica entre um fundo orcamentério e as dotacdes alocadas a programas no préprio orcamento, o que em
certa medida é verdade. Entretanto, também foi uma decisdo de carater politico, uma vez que ndo ha impedimento
legal para a criacdo do fundo e que o mesmo também previa a inclusdo de fontes alternativas ao Orcamento Geral
da Unido (OGU): "A criacdo de fundos cristaliza a vinculacdo a finalidades especificas, em detrimento da dinamica
intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a eficiéncia, que deve pautar a gestao
de recursos publicos. Por fim, as programacdes relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado,
presentes nas diretrizes que regem o processo orcamentdrio atual, podem ser executadas regularmente por meio de
dotages orcamentarias consignadas no Orcamento Geral da Unido”. Vetos da Lei n® 13.089/2015 disponiveis em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/Msg/VEP-13.htm>.
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lei sepultou a ideia da criagio do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
Integrado (FNDUI),’ que teria a fun¢do de sustentar essa politica e, desde entdo,
nenhum mecanismo foi criado para suprir tal auséncia.

O EM, no intuito de provocar os atores a aderirem 2 politica de forma mais
estruturada, acabou por criar, inclusive, uma restri¢ao para o apoio da Unido a
governanca interfederativa, uma vez que o art. 14 dessa lei estabelece que apenas
as RMs que atingirem a gestdo plena estardo habilitadas a receberem recursos
da Unido para o financiamento de seu desenvolvimento, conforme disposto no
inciso I1I do caput do art. 2° dessa lei. Dessa forma, seriam potenciais beneficidrias
apenas as RMs que possuissem: i) formalizagio e delimitagio mediante lei
complementar estadual; ii) estrutura de governanga interfederativa prépria, nos
termos do art. 8° dessa lei; e iii) Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI) aprovado mediante lei estadual."

Ainda que a lei previsse um fundo que teria apenas natureza contdbil e
financeira, que nao dispensaria o esfor¢o permanente dos segmentos envolvidos
na disputa por recursos com as demais pastas e politicas urbanas, o FNDUI ao
menos sinalizaria para uma perspectiva de enfrentamento das dificuldades de
financiamento de uma institucionalidade que nio possui o strtus de ente da
Federagao. Além disso, tal instrumento permitiria envolver a Unido diretamente na
corresponsabilizacio pela execugio da politica de desenvolvimento metropolitano,
destacando a aplicagdo de recursos diretamente direcionados para esse fim.

O resultado ¢ que, em relagio a atuac¢io da Unido na questdo metropolitana,
o veto a criagdo do fundo deixou estados e municipios sujeitos apenas ao fluxo
normal de transferéncias voluntdrias orcamentdrias por parte dos ministérios para
reforcar seus or¢amentos, assim como reféns da capacidade de endividamento
de cada ente estadual e municipal para acesso as linhas de financiamento
disponibilizadas pelo governo federal. Essa auséncia de mediagao da Unido se faz
ainda mais sentida considerando que o modelo de federalismo brasileiro concorre

9. Trecho vetado da Lei ne 13.089/2015. “Art. 17. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
Integrado, de natureza contabil e financeira, com a finalidade de captar recursos financeiros e apoiar acdes de
governanca interfederativa em regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas, nas microrregides e cidades
referidas no § 1° do art. 1° desta lei e em consorcios publicos constituidos para atuacdo em funcdes publicas de
interesse comum no campo do desenvolvimento urbano.

Art. 18. Constituem recursos do FNDUI: | — recursos or¢amentarios da Unido a ele destinados; Il — recursos decorrentes
do rateio de custos com estados e municipios, referentes a prestagao de servicos e realizacdo de obras afetas as
funcdes publicas de interesse comum; Il — contribuicoes e doacdes de pessoas fisicas ou juridicas; IV — contribuicbes
de entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou internacionais; V — receitas operacionais e patrimoniais de
operacdes realizadas com recursos do fundo; e VI — outros recursos que lhe vierem a ser destinados na forma da lei".
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/Msg/VEP-13.htm>.

10. Visando contornar em parte essa situacao, a nova redacao dada pela Lei n¢ 13.683/2018 ao § 22 do art. 14 passou
ao menos a admitir o apoio da Unido para a elaboragéo e revisao do PDUI, mas desde que a RM tenha sido instituida
e delimitada mediante lei complementar e que possua estrutura de governanca interfederativa propria.
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para promover muito mais a competi¢io entre os atores na busca por recursos do
que a cooperagao para solucionar problemas compartilhados.

Em consequéncia dessa auséncia, na esfera metropolitana, as possibilidades
de acesso a recursos ficaram restritas: i) as transferéncias voluntdrias da Unido,
realizadas por meio dos programas setoriais ministeriais direcionados aos estados,
municipios e entidades; ii) s emendas parlamentares de destinagio dirigida para
alguma drea metropolitana; iii) a situagio fiscal dos estados e & sua capacidade de
endividamento, cada vez mais limitados, e a prioridade conferida a agenda
de investimentos em suas RMs; iv) aos fundos metropolitanos estaduais, nos
poucos casos em que foram efetivamente implementados e dotados de recursos; e
v) & utilizagio da capacidade fiscal dos municipios, sabidamente muito desigual.

Considerando que poucos fundos operam efetivamente, o peso maior da
cooperagao metropolitana recaiu sobre os orcamentos estaduais e municipais, que
inclusive ditam sua capacidade de endividamento, sendo que a quase totalidade
dos investimentos sao operados fora dos fundos metropolitanos.

Adentrando a esfera fiscal, diante de sua grande dimensdo territorial e de
caracteristicas geogréficas e econdmicas tdo dispares, o modelo federativo brasileiro,
em diferentes momentos e em diversos graus, optou por centralizar poderes e recursos
na Unifo como forma de levar o desenvolvimento para todo o territério nacional, de
modo que se pudesse destinar receitas para compensar essas desigualdades territoriais.
O modelo adotado segue a visao hegemonica das teorias sobre federalismo, pautadas
pela separagao das fungoes econdmicas entre os entes federativos, no qual o nivel
central ficaria com as fungoes estabilizadora e distributiva, enquanto os governos locais
ficariam mais identificados com a alocativa, conforme descrito em Oates (1972).

De forma diferente de outros paises, o processo de elaboragio da nova CF
iniciado em 1986 foi, também no campo fiscal, fortemente influenciado pela
associagdo entre o excesso de centralizagio promovido pelo regime autoritdrio e a
necessidade de descentralizagio frente a uma nova fase de redemocratizagio do pais,
no rumo de um forte modelo municipalista. Como assinala Resende (1997, p. 100),

a0 invés de seguir o mais drduo caminho de uma profunda reforma estrutural,
calcada em uma proposta consistente de construgio de um novo equilibrio
federativo, optaram pela via mais ficil de ampliar a transferéncia da receita federal
para estados e municipios de modo a dispor de maior autonomia para gastar sem o
onus da contrapartida de cobrar os tributos para financiar o gasto.

Para viabilizar e consolidar a autonomia dos municipios como ente federativo
se fazia necessdrio sustentar financeiramente sua atuagao e conferir-lhe maior grau
de independéncia.
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A nova CF instituiu a competéncia tributdria de cada um dos entes da
Federagio, na qual a Unido manteve uma concentragao maior de competéncias,
sobretudo arrecadatérias, atualmente atingindo cerca de 67,5% do volume
total, enquanto os estados alcancam 25,9% e os municipios 6,6%. Ao longo dos
ultimos dez anos, pouco se alterou essa composicao, sendo possivel perceber um
timido processo de descentralizacio no perfil da arrecadagio, no qual a Unido
passou a contribuir menos no computo total, em fungao do crescimento do peso
dos estados (0,6 ponto percentual — p.p.) e municipios (1,1 p.p.).

TABELA 1
Evolucéo da participacdo dos entes federativos na arrecadacéo total (2009-2018)
(Em %)
Esfera 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018  Média
Unido 692 690 700 69,1 689 685 683 684 680 675 687

Estados 25,3 25,5 24,5 25,2 253 25,5 25,5 25,4 25,7 25,9 254
Municipios 5,5 5,5 5,5 58 58 6,1 6,2 6,2 6.3 6,6 59

Fonte: IFI (2018).

Entretanto, o acesso de cada ente aos recursos ptblicos deve ser dimensionado
apenas apds as transferéncias intergovernamentais, que demonstrario a real
disponibilidade de recursos disponiveis de cada esfera. Como pode ser visualizado
na tabela 2, praticamente cada ente manteve sua participa¢io no bolo das receitas
nos dltimos nove anos, tendo a Unido perdido apenas 2 p.p. de seu peso (51%),
para estados (28%) e municipios (21%).

TABELA 2

Evolucéo da participacdo dos entes federativos nas receitas disponiveis (2009-2017)

(Em %)
Esfera 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Meédia
Unido 53 54 55 53 54 52 52 50 51 53
Estados 27 27 26 27 26 27 27 28 28 27
Municipios 20 19 19 20 20 21 21 22 21 20

Fonte: IFI (2018).

Obs.: Foram considerados entre as transferéncias os principais mecanismos legais e constitucionais de reparticdo de receitas — Fundo
de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), Apoio Financeiro aos
Estados, Distrito Federal e Municipios (AFE/AFM), Auxilio Financeiro para Fomento das ExportacGes (FEX), Lei Kandir, Fundo de
Estruturacdo de Projetos (FEP), Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo
Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizacdo do Magistério (Fundef), Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), transferéncias de concursos de prognésticos
(TCP), royalties/participacao especial e as cotas-parte do Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF),
Imposto sobre Produtos Industrializados Proporcional as Exportagdes (IPI-Exportacdo), Contribuicdes de Intervencdo no Dominio
Econdmico (Cide), salario-educagao, ICMS e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

Conforme afirmado anteriormente, é importante lembrar que o efetivo
processo de descentraliza¢ao ocorreu principalmente em sequéncia a aprovagio
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da CF/1988, uma vez que, a época, a participa¢do dos municipios nas receitas do
setor publico atingia apenas 10,8% do bolo fiscal, participacio que praticamente
dobrou desde entao."

Apés as transferéncias, observa-se que a Unio repassa aos demais entes cerca
de 25% da sua arrecadagio; os estados, mesmo ap0és realizarem as transferéncias aos
municipios, apresentam um pequeno acréscimo de 2 p.p. no volume de recursos
disponiveis. Os municipios sdo os maiores favorecidos pelo sistema de transferéncias,
ficando com aproximadamente 21% dos recursos arrecadados no pais.

A constatagao de que a Unido, mesmo ap6s realizar as transferéncias, retém
mais da metade da arrecadagdo publica e pouco favoreceu as esferas subnacionais
nos tltimos anos tem sido alvo crescente de questionamentos por parte dos estados
e municipios, que nao possuem alternativas para se autofinanciar. No sistema
federativo brasileiro, em comparagio com a Unido, os entes subnacionais
possuem uma capacidade muito menor de autofinanciamento e promogao do
desenvolvimento a partir de mecanismos e recursos alternativos a esfera tributdria.

A Uniao pode se endividar de diversas formas: emitir titulos de divida;
utilizar vdrios instrumentos de politica monetdria; emitir moeda; empregar a
politica cambial e reservas internacionais, valendo-se até de imposto inflaciondrio;
possuir bancos publicos de desenvolvimento e empresas estatais produtoras; operar
diversos fundos publicos; deter enorme poder decisério sobre alguns fundos
privados e semipublicos; e, entre outros, utilizar diversos tipos de incentivo para o
setor financeiro e produtivo. Na esfera dos estados e, sobretudo, dos municipios,
entretanto, praticamente tudo gira em torno do acesso aos recursos fiscais.

E possivel constatar que o sistema de transferéncias efetivamente redistribui
receitas, particularmente aos municipios, que veem seus recursos disponiveis
multiplicados por mais de trés vezes o montante em relagio ao que arrecadam.
No entanto, no caso de um pais federativo de perfil arrecadatério mais centralizado
como o do Brasil, seria de se esperar que o sistema de transferéncias intergovernamentais
fosse mais eficiente no sentido de possibilitar o acesso mais igualitdrio dos diferentes
estados e municipios as receitas publicas. Contudo, as desigualdades permanecem
mesmo apds contabilizarmos esse sistema de compensagoes.

Considerando que as estatisticas de regionalizagao das despesas estaduais sao
muito precdrias e raramente conseguem expressar fidedignamente a localizacio
efetiva do gasto, vamos restringir nossa andlise do financiamento metropolitano
a situacdo fiscal dos municipios, uma vez que detém as atribui¢oes principais no
tocante ao desenvolvimento urbano. Ademais, considerando que grande parte

11. Apesar de a CF ter sido aprovada em 1988, seus efeitos fiscais s6 podem produzir efeitos a partir do exercicio
seguinte. Por essa razéo utilizamos esse ano como marco referencial pré-constitucional.
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das despesas com desenvolvimento urbano e metropolitano da Unido e dos
estados se faz por meio de transferéncias aos municipios para sua execugio, é
nessa instdncia que poderemos avaliar melhor as disponibilidades de gasto, uma
vez que os repasses efetuados pelos entes superiores sdo computados como receita
nos orcamentos das prefeituras.

Uma das formas de se avaliar efetivamente a desigualdade fiscal existente
na esfera local ¢ se utilizar da receita (ou da despesa) per capita, que traduz a
capacidade de gasto por habitante em cada municipio. Segundo levantamento
realizado por Bremacker (2019), que usou dados do Finangas do Brasil (Finbra)'
de 2018, a receita per capita dos municipios tende a ser menor quanto maior é seu
porte demogréfico, até o grupo com populacio entre 50 mil e 100 mil habitantes,
voltando a partir daf a crescer, mas de forma menos intensa. Isso se explica pelos
critérios de rateio das transferéncias e dos tributos arrecadados na esfera local.

As receitas tributdrias per capita tendem a crescer 3 medida que aumenta
a populagio municipal, o que reflete a aderéncia dos tributos locais 4 dinAmica
urbana. Os maiores municipios apresentam receita tributdria per capita dez
vezes superior 4 dos municipios muito pequenos, R$ 2.014 e R$ 195 per capita,
respectivamente, sendo a média cerca de R$ 643/habitante.

Quanto as receitas de transferéncias, os valores per capita caminham na
dire¢io oposta, na qual os municipios com menores portes demograficos recebem
cinco vezes mais recursos do que os maiores, R$ 8.639 ¢ R$ 1.624 per capita,
respectivamente, sendo a média, cerca de R$ 2.228/habitante.

Do ponto de vista federativo, em linhas gerais é possivel afirmar que as
transferéncias tendem a compensar a menor capacidade arrecadatéria dos
pequenos municipios, normalmente de caracteristicas rurais, nos quais o FPM
assume grande importancia.

Entretanto, trata-se ainda de dados agregados. Ao avaliarmos a situagio
de cada municipio individualmente é possivel verificar a imensa disparidade
existente. Dos cem municipios com maior receita per capita do pais em 2017,
entre Presidente Kenedy, no Espirito Santo, o maior (R$ 30.334/habitante),
e Entre Rios do Oeste, no Parania (R$ 7.421/habitante), o menor, havia
87 municipios com menos de 20 mil habitantes, sete tinham entre 20 e
100 mil habitantes e apenas seis tinham mais de 100 mil habitantes. O primeiro
colocado no ranking, Presidente Kenedy, no Espirito Santo, tem uma receita
per capita quase trinta vezes superior ao municipio de Sao Gongalo, no Rio

12. 0s dados disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) referentes a 2018 representam 96% do total
dos municipios do pais.
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de Janeiro (R$ 1.107/habitante), enquanto Sao Paulo, capital, por exemplo,
possuia R$ 4.276/habitante.

Do ponto de vista metropolitano, ao longo do processo histérico de sua
constitui¢do haveria uma tendéncia natural de que as fungées da metrépole
fossem paulatinamente ultrapassando seus préprios limites territoriais em dire¢ao
as cidades do entorno, dada a existéncia de externalidades mais positivas fora do
core (nticleo) original. A medida que tais fungées vio se descentralizando, surgem
em torno do nucleo diversas tipologias de cidades com diferentes atributos
complementares, que podem assumir alguns graus de especializagio, como
residenciais, industriais, mistos, de servicos, entre outros.

Em grande medida, é justamente essa especializagio que ird ditar as
diferentes capacidades de arrecadagio local. Da mesma forma, é o nivel de
adequacio das caracteristicas de cada local as diferentes regras para transferéncias
intergovernamentais que ird ditar o grau e o perfil de dependéncia de cada municipio.

Municipios mais industrializados poderao arrecadar mais Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS) e receber transferéncias de ICMS em fungao
do seu valor adicionado. Cidades-dormitério de classe média poderdo usufruir
de maior arrecadacio prépria, as de menor porte receberdo proporcionalmente
maiores transferéncias per capita de FPM do que as demais, e assim por diante.

Para além desse padrio, se superpéem diversos outros fatores, como o
recebimento de royalties de petréleo em fungio do posicionamento do municipio
em relagao as bacias produtoras maritimas, o recebimento de compensacio pela
extracdo mineral, entre vdrios outros elementos.

Sao os diferentes graus de combinagoes de aderéncia da base socioecondmica
local que proporcionarao maior ou menor acesso aos recursos publicos. Por essa
razdo, em uma mesma RM convivem municipios com capacidades muito
desiguais de acesso as receitas publicas.

A situa¢ao dos municipios metropolitanos, ainda que por essa condigao
possam assumir caracteristicas prdéprias mais associadas ao processo de
urbanizagio que compartilham, nio ¢ muito diferente daquela dos demais
municipios brasileiros. Isso ocorre justamente por nio haver praticamente
nenhum dispositivo legal explicito que beneficie (ou prejudique) municipios
metropolitanos em relacdo aos demais — salvo em algumas leis estaduais que
tratam da regulamentacio da transferéncia de ICMS," que inclusive preveem
menores repasses para esses municipios em detrimento daqueles do interior.

13. A CF/1988, em seu art. 158, inciso IV, determina que 25% do produto da arrecadagdo do ICMS sejam repassados aos
municipios (Brasil, 2016b). Dispde ainda o paragrafo tinico do art. 158 que, do total destinado aos municipios, 3/4 partes,
no minimo, sejam distribuidas entre eles conforme o valor adicionado de cada um nas operacdes relativas ao ICMS
realizadas em seu territdrio, e até 1/4 parte, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso de territérios, lei federal.
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Assim, o perfil das finangas desses municipios dialoga diretamente com o
sistema fiscal-tributdrio nacional, que nao distingue a condi¢io metropolitana
como elemento de priorizacdo, de forma que se aplicam aos municipios
metropolitanos praticamente os mesmos padroes dos demais municipios de igual
porte, perfil econdmico e tamanho de populacio.

Ilustrando a situagdo com o caso da RM do Rio de Janeiro, segundo dados do
Finbra 2018, o municipio de Maricd possuia uma capacidade de gasto per capita
de R$ 13.159,00/habitante, quase doze vezes superior ao de Sio Gongalo, o de
menor capacidade, com R$ 1.114/habitante. A capital aparece apenas em quarto
lugar, com R$ 4.280/capita. Parte dessa distor¢ao ocorre devido as transferéncias
dos royalties de petréleo, que dio uma condigdo privilegiada aos dois primeiros
colocados (o segundo é Niterdi, com R$ 6.946/habitante), mas todas as grandes
cidades-dormitério do entorno do ntcleo metropolitano tém receitas per capita
abaixo de R$ 2.921, o que coloca severos limites as capacidades de investimentos
e atendimento a populagao desses municipios.

Seria de se esperar que em certa medida os municipios metropolitanos
tenderiam a responder melhor a arrecadacio dos tributos locais, pois seus
fatos geradores estdo mais relacionados ao grau de urbanizagio e tenderiam a
ser mais urbanizados do que os demais. Porém, considerando que os limites do
fato metropolitano sio diferentes dos contornos politico-institucionais adotados
na definicdo da composi¢io de cada RM, as RMs poderio apresentar grande
diversidade interna de perfis. Assim, ¢ possivel notar a presenca de municipios
de caracteristicas rurais ou que possuem parcela significativa de seu territério
destinada a dreas de protegio ambiental, frente a outros totalmente urbanizados
de baixa ou alta renda.

O atual modelo de governanca demanda que atores com capacidades e
necessidades extremamente diferentes e desiguais cooperem visando finalidades
comuns. Considerando que cada municipio brasileiro é um ente federativo
administrativamente independente, dotado de instrumentos de financiamento,
ainda que insuficientes, e também de responsabilidades legalmente definidas,
nitidamente se verifica a auséncia de algum fator de incentivo ou pressio que
estimule tal cooperagao.

4 A SITUACAO DOS FUNDOS METROPOLITANOS

A excegio da Ride do Distrito Federal e Entorno — legalmente impossibilitada
de instituir uma RM e, por conseguinte, um fundo metropolitano —, todas as
RMs pesquisadas previram a criagio de a0 menos um fundo metropolitano (no
caso da RM de Salvador, trés), mas apenas um se encontra efetivamente em
funcionamento: o da RM de Belo Horizonte.
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Em poucos casos, hd rubricas especificas previstas no Plano Plurianual (PPA)
estadual e leis orcamentdrias destacando recursos para sustentar o respectivo
fundo. Em geral, as rubricas referentes aos investimentos metropolitanos
reportam-se diretamente a projetos prioritdrios da esfera estadual, que nao estao
contabilizados nos fundos.

Os fundos existentes preveem a execugio compartilhada das FPICs,
mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de
governanga interfederativa. As leis de criagio das RMs definem as FPICs, sendo
as mais presentes: transporte urbano/mobilidade; sistema vidrio; saneamento
bésico; habitagio; cartografia e informagoes; planejamento e gestao; ordenamento
territorial e uso do solo; distribui¢io de gis canalizado; recursos hidricos; meio
ambiente; e seguranca publica. Em outros casos, aparecem outras fungoes,
como satde; promogio social; redugio das desigualdades; desenvolvimento
socioecondmico; energia; defesa civil; como mudancga do clima; e comunicagao
digital — estes dois tltimos, temas inovadores.

Em relagao a governanca dos fundos, as diretrizes se originam do dérgao de
decisao colegiado superior, que pode assumir diferentes nomenclaturas, mas em
todos os casos hd representagio do estado e dos municipios. Em todos eles estd
previsto que o financiamento de projetos e programas serd submetido a aprovagao
de algum tipo de comité ou conselho deliberativo.

A instincia gestora do fundo pode ser constituida por uma coordenagao,
um comité ou uma agéncia. Neste tltimo caso, uma autarquia, com autonomia
administrativa e financeira, e personalidade juridica de direito publico vinculada
a secretaria estadual de planejamento, fazenda ou desenvolvimento econémico.

O relatério referente @ RM de Belo Horizonte, que nio estd nesta
publicagio,'® traz uma importante contribuicio ao destacar os limites da
cooperagao intermunicipal na sustenta¢io dos fundos metropolitanos, em virtude
das diferentes capacidades fiscais existentes, dos interesses politicos envolvidos
e do ritmo da atividade econémica. O caso do Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano (FDM) de Belo Horizonte, um dos mais antigos em funcionamento,
ilustra bem essa situagdo, conforme pode ser visualizado no grafico 1.

14. 0 estudo citado encontra-se disponivel em: <http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/>.
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GRAFICO 1
Previsao, aportes e contribui¢coes ao FDM da RM de Belo Horizonte (2009-2018)
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Fonte: Santos et al. (2021).

Verifica-se que em nenhum momento foi atingida a propor¢ao de 50% do
Estado e 50% dos municipios nas contribui¢des, sendo que o dpice da contribuicao
dos municipios ocorreu em 2013, na qual apenas a metade dos 34 municipios da
RM efetuou o pagamento. E importante destacar que as maiores contribuigées
ocorreram justamente na fase final do ciclo de investimentos urbanos incentivada
pelo governo federal, entre 2012 e 2014, mostrando um nitido cardter pré-ciclico.
Nota-se que mesmo em experiéncias mais consolidadas, como é o caso da RM de
Belo Horizonte, tem sido dificil garantir a adeso e o fluxo regular de contribuicao
dos atores. Esse dado ilustra as possiveis dificuldades a ser enfrentadas pelas demais
RMs para a sustentagio operacional dos fundos, fator que podera ser agudizado
pela presenca da crise fiscal.

As fontes de receitas previstas nos fundos metropolitanos sdo basicamente as
mesmas previstas no EM, concentradas nos perfis a seguir.

* Recursos or¢amentdrios e extraorcamentdrios do estado e dos
municipios, destinados por disposi¢do legal ou contratual, mesmo
decorrentes de transferéncias, como FPM, ICMS ou arrecadacio
propria, em geral com o estado se responsabilizando por aportar o
mesmo montante dos municipios.

*  Transferéncias da Unido destinadas aos fundos metropolitanos.

*  Empréstimos nacionais e internacionais, cooperagao internacional ou
de acordos intergovernamentais, doagoes.

*  Operagoes de crédito e rendas provenientes da aplicacio de seus recursos.
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e Rateio de custos referentes a obras e servicos de interesse comum.

*  Transferéncias financeiras de outros fundos de entidades publicas ou
privadas, nacionais ou internacionais.

*  Doagoes de pessoas fisicas e entidades publicas ou privadas, nacionais,
estrangeiras ou multinacionais e outros recursos eventuais.

*  Outorga de servicos de titularidade da RM, multas e taxas de poder de
policia ou pela utilizagao de servigos publicos metropolitanos.

*  Juros e rendimentos de aplicagao de seus recursos depositados.
*  Recursos de compensagdo por servigos ambientais.

*  Resultado deaplicacio de multas cobradas de infratores cuja competéncia
tenha sido delegada ou transferida.

*  Outras receitas que lhe forem destinadas ou arrecadadas.

Do ponto de vista da manutencio institucional das estruturas de gestao, os custos
de funcionamento da autarquia sao compartilhados entre estados e municipios, mas,
na maioria dos casos, tém sido custeados pelos estados. Na composi¢io do fundo,
normalmente se prevé um regime de contribui¢io, estabelecido na propor¢ao estado
50% e municipios 50%, tomando como referéncia ou a propor¢ao em relagio a
receita corrente liquida municipal, ou cota-parte do ICMS, ou porcentagem do FPM.

Considerando que as RMs nao sio um ente da Federacio, tal configuracio
pode dificultar a obteng¢ao de financiamentos pelo fundo, visto que dependerd da
capacidade de endividamento e pagamento dos governos estaduais.

Entre as propostas mais recentes de mudancas na legislacdo, a Proposta
de Emenda a Constituicao (PEC) n® 187/2019 (Brasil, 2019a) contribuiu
para tumultuar a situagio dos fundos metropolitanos, dado que extingue
os fundos publicos de todos os entes nio ratificados até o final do segundo
exercicio financeiro subsequente a promulgacio dessa emenda constitucional,
mediante lei complementar, exceto para aqueles previstos nas constituigoes e leis
organicas de cada ente (art. 3° ¢ § 1°). A medida também revoga as vinculagoes
existentes de receitas publicas a fundos publicos ao final do exercicio financeiro
em que ocorrer a promulgacio da PEC, para todos os entes (art. 4°).

A CF/1988 ji previa mecanismo semelhante no art. 36 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT):

os fundos existentes na data da promulgagio da Constituicio, excetuados os
resultantes de isengoes fiscais que passem a integrar patriménio privado e os que
interessem A defesa nacional, extinguir-se-i0, se nio forem ratificados pelo
Congresso Nacional no prazo de dois anos (Brasil, 2016b).
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Entretanto, esse mecanismo nunca foi efetivado, pois todos os fundos foram
recriados pela Lei n® 8.173 (do PPA), de 30/1/1991, prorrogando sua existéncia
até o ano subsequente ao da publicagao da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 92, da CF/1988, sem nenhuma avaliagio. Apenas na Uniao seriam
extintos aproximadamente 248 fundos, sendo que 165 foram instituidos antes

da CF/1988.

H4, ai, um claro esforco de redugao do deficit e do pagamento das dividas,
visto que, durante o periodo a que se refere o capur do art. 3°, o superavit
financeiro dos fundos publicos apurados ao final de cada exercicio serd destinado
a amortizagao da divida publica do respectivo ente (art. 5°). Apenas no ambito
da Unido, permitird a desvinculagio imediata de R$ 219 bilhées de superavit
financeiros dos fundos, recursos que deverdo ser utilizados na amortiza¢io da
divida publica da Unido.

Sem adentrar no debate sobre a interferéncia indevida da Unido nas decisoes
dos estados dentro de um sistema federativo, a norma estabelece que a institui¢ao
de novos fundos de qualquer natureza, de todos os entes, sé podera ser efetivada por
meio de lei complementar (art. 1° e 2°). Qualquer alterago a ser promovida em tais
fundos, como inclusio de novas receitas, outros atores, regras de funcionamento
etc., também demandard quérum qualificado nas assembleias legislativas. Assim,
também comegaria a correr o prazo para que os fundos fossem ratificados até o
final do segundo exercicio financeiro subsequente a promulgacio da emenda
constitucional, o que demandard um esforgo por parte dos entes metropolitanos na

busca dessa concertagio, sob pena de ver seus fundos inviabilizados.

5 OUTROS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO DE RMs

O art. 9° do EM estabelece outros instrumentos a serem utilizados no
planejamento e que poderao servir de fontes de financiamento. Para além do
fundo, estao previstas operagdes urbanas consorciadas interfederativas, defini¢ao
de zonas para aplicagao compartilhada dos instrumentos urbanisticos, consércios
publicos, convénios de cooperagio, contratos de gestao, compensagao por servicos
ambientais ou outros servigos prestados pelo municipio & unidade territorial
urbana e parcerias publico-privadas (PPPs) interfederativas.

Ainda ¢ cedo para avaliar a efetividade dessas possibilidades trazidas pelo EM,
muitas delas alterag6es/adaptagdes de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
(EC) (Brasil, 2001). A captura e a aplicagao de recursos advindos de operagoes
urbanas consorciadas interfederativas e a utilizacdo de zonas para aplicacio
compartilhada de instrumentos urbanisticos previstos no EC e trazidos para 0o EM
ainda ndo foram observadas no pais e nio hd avaliacoes sobre seu potencial.



Os Desafios para o Financiamento do Desenvolvimento Urbano-Metropolitano:

em que pé estamos e para onde vamos? 397

Visando evitar questionamentos legais, o art. 24 do EM promoveu uma
alteracio no art. 34 do EC, o qual passou a vigorar acrescido do art. 34-A,
que estabelece a possibilidade de realizacio de operagoes urbanas consorciadas
interfederativas em RMs, desde que aprovadas por leis estaduais especificas.
Como aponta Royer (2015), para além da necessidade de compatibilizagao com
os planos diretores e legislagoes urbanisticas municipais,

¢ importante refletir sobre a possibilidade de aprovacio de operagoes urbanas por
lei estadual. Tratando-se de operagio estruturada de financiamento de projetos
alicercada em venda de potencial adicional de constru¢io, e dada a competéncia
municipal para promover o controle do uso, parcelamento e da ocupagio do solo
urbano, parece ser questiondvel a competéncia que o Estatuto da Metrépole confere
aos estados para dispor sobre instrumentos regulatérios dos municipios.

Além de criticas consistentes ao real efeito redistributivo desses instrumentos,
aliado ao potencial elevado de captura de recursos publicos escassos em escalas
ampliadas, destacam-se a necessidade de complexa concertagdo técnica e politica
entre os entes envolvidos e de aprovagio nas municipalidades envolvidas, assim
como a edi¢do de leis especificas.

Os consdrcios publicos e os convénios de cooperagio também constam como
instrumentos previstos no EM, jd sendo largamente utilizados no pais. Verifica-se
sua existéncia em vérias RMs do pais. Alguns envolvem apenas parte dos municipios
metropolitanos, outros abarcam parte desses, mas incluem também municipios de
outras regioes. Isso ocorre porque cada politica tem um recorte, uma espacialidade
e arranjos institucionais diversos. Um exemplo bastante comum dessa situacio
ocorre no campo da satide, em que é possivel verificar agrupamentos de municipios
metropolitanos em parcerias com nio metropolitanos.

Apesar de serem instrumentos largamente utilizados no pais, no
contexto de gestio metropolitana os casos de consércios publicos e de
convénios de cooperagao ainda sdo limitados, sendo a principal referéncia o caso
do Consércio Intermunicipal Grande ABC (Consércio ABC). Predominam
os casos de consorciamento que envolvem municipios metropolitanos, mas afora
casos localizados, o instrumento nao tem sido utilizado para o planejamento e
a gestao metropolitana.

6 PARA ONDE APONTAM OS RELATOS DAS EXPERIENCIAS DE
GOVERNANCA METROPOLITANA

Osrelatos das trésexperiénciasapresentadas neste livro parecem bem representativos
da situagio atual do financiamento metropolitano do Brasil, cada uma sujeita
as suas particularidades locais. De forma geral, apontam para os resquicios do
tltimo grande ciclo de investimentos em desenvolvimento urbano estimulados
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pelo governo federal, uma vez que hd vérios contratos ainda em curso, o que foi
materializado, em parte, em fun¢ao do endividamento dos entes subnacionais,
especialmente dos estados.

Os estados, que ainda sustentam grande parte dos investimentos, caminham
para o esgotamento da sua capacidade de endividamento, e, diante da escassez
de outras fontes de recursos, vém rapidamente buscando estabelecer concessoes,
privatizagoes e PPPs, assim como esforcos para a formalizagio de convénios
entre os estados e os municipios metropolitanos, especialmente na drea da satde.
Tais investimentos diretos repercutem o protagonismo dos estados na pauta
do financiamento metropolitano. Entretanto, nio sio realizados por meio dos
fundos metropolitanos. Isso revela a dificuldade de implementacio dos arranjos
metropolitanos, em especial dos fundos, que ainda estao se estruturando e nao
dispéem de recursos, e ainda sofrem com a disputa politica dos entes estaduais.

Os investimentos publicos de perfil metropolitano geralmente sao assumidos
pelos governos estaduais, em geral realizados em parceria com o governo federal
via transferéncias voluntdrias, PAC ou endividamento do préprio ente estadual,
havendo concentra¢io na drea de transporte e mobilidade urbana. A centralidade
das capitais e o seu maior poder econdmico concentram os maiores investimentos
municipais de impacto metropolitano, nio obstante grande parte das transferéncias
nao ter relagio explicita com o fato de o municipio ser ou nao metropolitano e do
programa federal privilegiar ou nao as RMs.

Os desafios politico-administrativos na construgio da governanca
interfederativa das RMs aliados as dificuldades trazidas pela desigualdade
socioecondmica e fiscal entre os entes federativos metropolitanos produziram dois
efeitos que parecem ter maior relevincia. De um lado, como o caso da RM de
Salvador bem ilustra, a grande maioria dos investimentos realizados nas RMs
tem sido custeada pelos governos estaduais, seja por meio de repasses da Uniao,
recursos proprios, financiamentos ou parcerias ptblico-privadas. De outro, um
segundo efeito trata de investimentos realizados pelos cofres municipais, seja
mediante recebimento de transferéncias da Unido ou dos estados, arrecadacao
propria, endividamento ou parcerias.

Em geral, s3o investimentos relevantes para esses municipios, mas muitas
vezes ndo se tratam de investimentos de alcance metropolitano, produzindo
muitas vezes impactos restritos ao 4mbito intraurbano. Hd virias experiéncias
de consércio intermunicipais dentro das RMs, notadamente na drea de sadde,
saneamento (dgua, esgoto, residuos sélidos, drenagem) e seguranga publica.

Uma inovagio da Regido Metropolitana de Salvador (RMS) foi a criagao
de trés fundos metropolitanos, sendo dois focados em temas com algum grau de
concertacio prévio, o Fundo de Mobilidade e Modicidade Tarifiria do Transporte
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Coletivo (FMTC-RMS) e o Fundo de Universalizacio do Saneamento Bdsico
(Fusan) da RMS, e outro de cardter mais amplo, o Fundo de Desenvolvimento
da Regiao Metropolitana de Salvador (FRMS).

O FRMS, do qual todos os municipios da RMS poderio fazer parte, apresenta
uma modelagem diferente de natureza privada e patriménio préprio, separado
do patriménio dos cotistas. Serd sujeito a direitos e obrigacoes préprios, bem
como a or¢amento anual aprovado pelo Colegiado Metropolitano. A aplicagao
dos recursos desse fundo deve ser supervisionada por um conselho de orientagio.
Entretanto, esses fundos ainda estio sendo estruturados para o adequado
cumprimento de seus objetivos, de forma que o governo estadual tem assumido
quase integralmente as a¢oes de desenvolvimento urbano na RMS.

Destacam-se nessas agoes uma diversidade de grandes obras de mobilidade
e infraestrutura realizadas e programadas, especialmente a partir de recursos
oriundos do anterior ciclo de investimentos origindrios do PAC. Entretanto, o
estado se aproxima do esgotamento de sua capacidade de endividamento para
contrata¢io de financiamentos internos e externos, estando préximo de alcangar
o limite prudencial fixado na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o que o
compele a se utilizar de outras possibilidades de financiamento, como PPPs,
créditos tributdrios, consércios publicos, fundos imobilidrios, além de desenvolver
estudos para utilizagao de outros instrumentos urbanisticos aplicdveis.

Parte dos investimentos estd sendo custeada por PPPs e concessoes, e
também por parceria entre os governos estaduais e os municipios que integram
os consdrcios na drea da sadde. A capital também tem realizado investimentos
importantes com recursos proprios.

A experiéncia da Regiao Metropolitana da Grande Sao Luis (RMGSL) relata
o esfor¢o na constru¢ao do aparato de gestao metropolitana e de seus instrumentos,
fortemente assentado na valorizagdo da participagio da sociedade. A RMGSL conta
com uma estrutura de governanga composta pelo Colegiado Metropolitano, de
cardter executivo e deliberativo; conferéncia e conselho participativo metropolitano,
de cardter consultivo e deliberativo; Agéncia Executiva Metropolitana, de
cardter consultivo e de apoio técnico e operacional ao colegiado e ao Conselho
Metropolitano; e o FDM.

O Fundo Metropolitano da RMGSL foi criado em 2015 e regulamentado
em 2018, ficando o governo do estado do Maranhao com o papel de agente
financeiro oficial e mandatdrio na contrata¢io de financiamentos, sendo a Agéncia
Executiva Metropolitana responsdvel por gerir os recursos do fundo. Até o
momento, nio foram aportados recursos ao fundo, que permanece inoperante.
O PDUI encontra-se em elaboragao e caberd ao Colegiado Metropolitano a
responsabilidade de especificar as FPICs.
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Com o seu indice de endividamento comprometido, o estado do Maranhio
tem crescentemente prospectado investimentos em parcerias com o propésito
de obter recursos para o desenvolvimento metropolitano. Um conjunto de
investimentos na RMGSL foi iniciado pelo governo estadual, custeado com
recursos proprios ou transferidos pela Unido, especialmente para implantagao
do Plano Metropolitano de Acessibilidade, que envolve a implantacio de novos
modais de transporte, obras de infraestrutura vidria, implanta¢io do transporte
publico rdpido (tipo bus rapid transit — BRT), sistema de tréfego, vias exclusivas
para 6nibus, reformas de cal¢adas e implantagao de ciclovias, além da elabora¢io
do projeto de construcio de estruturas de cais flutuantes em Sao Luis e em
Alcéntara. Outra frente importante tem sido o amplo programa de Regularizagao
Fundidria de Interesse Social.

No caso da RMGSL, parte dos investimentos tem sido realizada por meio de
parcerias privadas nas dreas de educagio, saide, patriménio histérico, seguranca
e infraestrutura, e, em outros casos, por meio de parcerias com municipios da
regido, como ¢é o caso da gestao dos servicos de transbordo, transporte e disposi¢ao
final de residuos sélidos urbanos.

Experiéncia singular ¢ o caso da Ride do Distrito Federal e Entorno, que
revela uma situagdo particular no arcabougo juridico brasileiro, constituindo o
desafio do nao lugar da RM de Brasilia e as consequéncias desta condicio.

E evidente a ocorréncia do fato metropolitano em Brasilia. Todos os estudos
sobre o tema corroboram essa conclusio. Para além das definigoes presentes no
EM, que permitiriam classificar Brasilia como uma metrdpole, o recente estudo do
IBGE sobre regioes de influéncia das cidades (Regic) 2018 (IBGE, 2020) ratifica a
Regic 2007 ao reconhecer Brasilia como uma metrépole nacional. Dada a pequena
dimensao territorial do Distrito Federal, as relagdes metropolitanas ultrapassam
os limites distritais, alcangando oito municipios goianos,"” com os quais a capital
mantém estreitos lacos.

Do ponto de vista constitucional, contudo, dada a vedagio constitucional a
institui¢ao de uma RM que envolvesse municipios de mais de um estado, foi criada
a Ride do Distrito Federal e Entorno como uma solugao para o caso de Brasilia.'®
Entretanto, a institucionalidade das Rides e das RMs atende a dispositivos legais,
principios, instrumentos e objetivos bastante distintos, que, no caso em questio,

15. Aguas Lindas de Goiés, Cidade Ocidental, Novo Gama, Padre Bernardo, Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto
e Valparaiso de Goids.

16. As RMs e aglomeracdes urbanas sdo constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes e instituidas por lei
complementar estadual, de acordo com a determinagdo do art. 25, § 3¢, da CF/1988. Diferentemente da criacdo de
RMs, no caso das Rides, a competéncia para crié-las é da Uni&o, com base nos arts. 21 (inciso IX), 43 e 48 (inciso 1V,
da CF/1988).
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parecem dificultar a constituicio de um arranjo alternativo para a gestio dos
interesses comuns restritos ao que seria a drea metropolitana de Brasilia.

O arranjo adotado para a Ride do Distrito Federal e Entorno,” apesar
de conter a escala metropolitana, abrange, também, uma extensao territorial
bem mais ampla, que inclui mais 33 municipios (29 goianos ¢ 4 mineiros),
que possuem outra dindmica de interagdes regionais. Os instrumentos da Ride
dialogam estreitamente com politicas de desenvolvimento regional, especialmente
no que toca ao desenvolvimento econdmico, em detrimento da gestao integrada
de servigos de interesse comum, foco da politica metropolitana.

Sobre as possibilidades de financiamento do desenvolvimento de sua 4rea
metropolitana, a impossibilidade da criagio de um fundo comum nio pode ser
suprida pela existéncia do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO) e pelo Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO), direcionados
para o conjunto da regiao Centro-Oeste, ndo sendo especificos para a Ride do Distrito
Federal e Entorno. Além disso, tais fundos ndo podem contemplar os municipios
mineiros da Ride do Distrito Federal e Entorno, visto que Minas Gerais pertence a
regido Sudeste.

Do ponto de vista institucional e politico, diante dos objetivos a que se
propde a Ride do Distrito Federal e Entorno, o FCO e o FDCO, nio h4 como
exigir dos demais participes algum nivel de prioridade especifico para a drea
metropolitana de Brasilia no 4mbito do Conselho Administrativo da Regiao
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Coaride)'® ou dos
conselhos gestores desses fundos, evidenciando o problema da representagao devido
a natureza da composicio e da légica institucional existente, comprometendo a
governanga metropolitana.

Como a Ride do Distrito Federal e Entorno nio possui orcamento préprio,
as acoes teriam que ser financiadas com recursos do or¢amento da Unido, do
Distrito Federal, dos estados de Goids e de Minas Gerais e dos municipios
afetados. O financiamento da Ride do Distrito Federal e Entorno enfrenta
dificuldades semelhantes as das demais RMs, mas ampliadas devido ao conjunto
mais amplo de atores envolvidos, marcados pela grande desigualdade existente
entre os municipios, que possuem diferentes necessidades e capacidades de
financiamento, com o complicador de ndo se poder instituir um fundo especifico
para tal finalidade.

17. Criada por meio da Lei Complementar ne 94, de 19 de fevereiro de 1998 (Brasil, 1998).
18. A Lei Complementar n® 94/1998 também prevé a criacao de um conselho para coordenar as atividades a serem
desenvolvidas na Ride do Distrito Federal e Entorno, o Coaride.
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Se por um lado a legislacio nio impede a constituigao de outros arranjos
entre os municipios da drea metropolitana de Brasilia, como a formacio de
consoércios, por outro limita a aplicagio de instrumentos previstos no EM,
como a constitui¢do de um fundo metropolitano e a aplicagdo de instrumentos
urbanisticos supramunicipais, e também constrange o arranjo institucional para
o tratamento das funcoes de interesse comum, especialmente no tocante ao
saneamento integrado da drea metropolitana," situagdo que pode afetar de forma
semelhante outras Rides e aglomeracoes no pais.

7 PERSPECTIVAS DE FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO-METROPOLITANO

De forma mais estrutural, a falta de recursos para as RMs tem origem em outra
escala de problemas: o modelo de federalismo fiscal. Apesar de ter ocorrido
um processo de descentralizagao fiscal desde os anos 1980, ainda hd uma forte
concentragao de recursos na Unido, que tem crescentemente se utilizado de
contribuigbes para se financiar, tributos em que os estados e municipios nao
possuem direitos na arrecadagio. Outro componente que impacta as finangas dos
demais entes sdo as desoneragoes fiscais promovidas pelo governo federal, que
afetam os tributos a ser partilhados com eles.

Contudo, hd o diagnéstico evidente de que o sistema fiscal-tributdrio
produz muita desigualdade entre estados e também entre municipios, dada
a adequagdo ou inadequacio do perfil econdmico de cada um a cada tributo
arrecadado, elementos interligados que precisam ser discutidos no 4mbito de uma
nova reforma tributdria.

A auséncia de um fundo nacional e de previsio de transferéncias obrigatérias
a serem alocadas nos fundos metropolitanos sujeita tais fundos as transferéncias
voluntdrias, emendas parlamentares e a enorme desigualdade nas capacidades de
arrecadacio prépria dos municipios que as compoem.

Alguns novos elementos se somam a essas dificuldades, uma vez que
a ampliagio do valor das emendas parlamentares individuais e a adogio do
orgamento impositivo agudizam o processo de pulverizagio or¢amentdria,
trazendo ainda maiores dificuldades para o estabelecimento de prioridades e

19. O resultado da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ne 1.842, cujo acérddo do Superior Tribunal Federal
(STF) foi divulgado em 2013, trouxe maior clareza para a prestacao dos servicos de natureza metropolitana. Por um
lado, h& o entendimento de que a fungdo publica do saneamento bésico extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum no caso de instituicdo de regies metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides.
Por outro lado, contudo, seria considerada inconstitucional a transferéncia do poder concedente de fungdes e servicos
publicos de interesse comum ao Estado-membro, confirmando a tese de que a gestdo deve ser definida em regime de
coparticipacdo entre os entes, razéo pela qual se faria necessario algum instrumento ou instancia institucional de decisao
compartilhada. Disponivel em: <https://redir.stfjus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630026>.
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reduzindo o espaco para selecio de projetos no ambito federal, sobretudo diante
de fortes restricoes fiscais.”

A atual crise fiscal se somam os efeitos da Emenda Constitucional n° 93,
de 8 de setembro de 2016 (Brasil, 2016a), a chamada PEC do Teto dos Gastos
Puablicos,” a qual estabelece novo regime fiscal e impacta, negativamente,
o volume de transferéncias voluntdrias de programas federais. As crescentes
limitagoes fiscais j4 haviam reduzido fortemente as dotagdes orcamentdrias dos
6rgaos que financiam o desenvolvimento urbano, aumentando a disputa por
recursos escassos, limitando a capacidade de indugio de agcoes em RMs por parte
dos ministérios e fazendo com que, em vdrias a¢des, s6 sejam executadas emendas
parlamentares. A drdstica redugao pode ser visualizada no grifico 2, quando em
2018 o volume anual pago pelo Ministério das Cidades alcangou apenas cerca de
um terco das disponibilidades existentes em 2015.

GRAFICO 2

Evolucéo anual do valor pago pelo Ministério das Cidades (2015-2018)

(Em R$ bilhdes)
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Fonte: SigaBrasil, disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>.

20. Ainda persistem uma série de questées pendentes quanto a operacionalizacdo do chamado “orcamento impositivo”.
Por exemplo, na hipdtese de uma frustracao de receitas, ndo esta claro como seria realizado o corte de despesas
compensatorio para garantir o cumprimento da meta de deficit primério e como se realizaria o contingenciamento
frente a certas despesas obrigatorias ou incomprimiveis. Também é importante esclarecer qual procedimento seria
adotado no caso em que a operacionalizacdo de determinadas emendas se fizer invidvel econdmica ou tecnicamente.
21. A Emenda Constitucional n® 93/2016 (PEC ne 55/PEC ne 241) prevé que a despesa priméaria total ndo podera
ter crescimento real a partir de 2017: despesas e investimentos publicos ficam limitados aos mesmos valores gastos
no ano anterior, corrigidos pela inflacdo (Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA), pelos préximos
vinte anos (ficam de fora as transferéncias constitucionais a estados, municipios e Distrito Federal). Também estabelece
que os valores minimos dos gastos com satde e educacao da Unido passarao a ser corrigidos pela variacéo da inflagao
do ano anterior e ndo mais pela evolugdo da receita.
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As restricoes fiscais também impactam outros investimentos (nao oriundos de
transferéncias) nas dreas metropolitanas, como é o caso das redugoes de subsidios do

OGU e do FGTS, no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida.

Diante das pressdes por uma nova reforma tributdria, um aceno positivo na
diregao de uma melhor redistribui¢io de recursos deriva das PECs que apontam
para maiores transferéncias de royalties do petrdleo da Unido aos estados e
municipios, assim como novas regras para sua distribui¢do, visando superar a
excessiva concentragdo dessas receitas nos municipios que se situam diante dos
campos maritimos de extragdo de petréleo e gis.

A PEC n°® 98 (Brasil, 2019b) prevé que a Unido dividird com estados e
municipios parte dos recursos oriundos dos leiloes de petréleo. Os estados devem
receber 15% dos recursos via FPE, assim como os municipios, que passam a captar
15% via FPM. Os estados em que ficam localizadas as jazidas de petréleo também
receberdo um adicional de 3% dos recursos. A proposta define que os recursos
devem ser usados para investimentos e aportes em fundos previdencidrios, vedado
o pagamento de servidores.

O texto-base do Projeto de Lei n® 5.478 (Brasil, 2019¢) define regras para
a divisao, entre estados e Unido, dos recursos do megaleilao de petréleo. O leilao
corresponde A chamada cessio onerosa, que trata do petroleo excedente de uma
drea da bacia de Campos do pré-sal, inicialmente explorada pela Petrobras.

Evidentemente, estas proposi¢oes emergem em meio ao debate sobre o novo
pacto federativo brasileiro e suas consequéncias no plano fiscal, movimento ainda
difuso e de contornos ainda incertos.

O cendrio atual, fortemente marcado pela crise fiscal, tem levado a embates
e mudangas radicais em relagio a principios constitucionais, ao pacto federativo,
a legislagao trabalhista, previdencidria e fiscal e & revisdo do papel do Estado, na
direcio do empoderamento do mercado, privatizagdes, menor espaco de atuagio
do setor publico, redugao na capacidade de execugio, menor controle social, menor
participagio da sociedade e esgarcamento e polarizago politica, que inclusive envolve
a ampliagdo do poder do Legislativo, sobretudo, e do Judicidrio.

O quadro fiscal asfixiante traz poucas alternativas para o financiamento
metropolitano, principalmente diante da existéncia de vdrios estados com
problemas estruturais de deficit e previdéncia (Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul). Na auséncia de um novo ciclo de crescimento vigoroso, nao hd
muitas alternativas a nao ser recorrer aos consércios publicos, PPPs, privatizagao
e exploragao de receitas alternativas, dando prioridade para setores que permitam
gerar receita e subsidios cruzados, como saneamento e transporte.
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A necessidade de pragmatismo de curto prazo do equilibrio fiscal tende a
empobrecer o debate a respeito da modelagem mais adequada para prestagao
dos servicos nos médio e longo prazos, que poderio ter consequéncias perversas
para a prestacao dos servigos nas préximas décadas. Assim, verifica-se a tendéncia
de privatizagio ou concessio de servicos nos quais os modelos estarao mais
preocupados com o retorno imediato de caixa para financiar o tesouro (valor
da outorga) do que com o barateamento de tarifas ou a aceleragao no ritmo de
investimentos ao longo do tempo.

8 NOTAS FINAIS SOBRE O DESAFIO DO FINANCIAMENTO METROPOLITANO

O resultado final do nosso complexo sistema fiscal e tributdrio — que envolve
transferéncias  obrigatérias, transferéncias voluntdrias e mecanismos de
arrecadagdo prépria — nio aponta para uma situagio mais equinime de acesso
dos diversos entes as receitas publicas. Produz, sim, grande diversidade e, em
muitos casos, contribui para ampliar as desigualdades, na medida em que alguns
estados e municipios apresentam grandes limita¢oes para atender as demandas da
populacio e realizar investimentos frente a outros, bem mais aquinhoados.

A complexidade do sistema tributdrio e das relagoes federativas cria certo
grau de aleatoriedade no impacto final do conjunto desse constructo, pois hd uma
série de especificidades de perfil socioecondmico de cada estado ou municipio
que pode se encaixar em maior ou menor grau nesse sistema.

De um lado, a arrecadagao local depende do quanto o perfil municipal se
adequa aos fatos geradores tributdveis nessa esfera, notadamente no caso do ISS,
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e no Imposto de Transmissao de
Bens Intervivos (ITBI). De outro lado, seu acesso aos recursos arrecadados nas
instancias superiores ird depender da sua compatibilidade a cada uma das regras
distributivas existentes para cada tipo de tributo.

Outra constatagio importante ¢ a de que o descolamento natural entre
o fato metropolitano real e sua dimensdo politico-institucional complexifica o
desenho, a busca de solugées efetivas e a pactuagio de longo prazo entre os atores
metropolitanos, criando conflitos de agenda e sentimentos de pertencimento e de
nao pertencimento, a depender da politica a ser implementada.

Os relatérios apontam também para a necessidade em reforgarmos a
interagio entre os atores metropolitanos no sentido de promover debates e
disseminar experiéncias que possam fazer frente ao novo quadro de restrigoes de
recursos para o desenvolvimento urbano.

Do ponto de vista da pesquisa, torna-se necessario ampliarmos seu escopo a fim
de introduzirmos novas fontes de informagio, visando ampliar os olhares sobre a
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situagdo do financiamento metropolitano. Afinal, quanto se investe nas nossas RMs,
quais sao os limites e entraves presentes, quais modelos e oportunidades podem estar
emergindo como resposta a crise de financiamento e como explorar o potencial de
receitas alternativas? De certa forma, ainda faltam informacoes, que precisam ser
reunidas e traduzidas para se entender melhor os possiveis caminhos. Fomentar
o intercAmbio para promover o aprendizado coletivo e identificar experiéncias
inovadoras permitem reconhecer limita¢des normativas e propor alteragoes.

O universo dos consércios compde um campo a ser explorado como forma
de se atingir novos niveis de cooperagio entre os entes envolvidos e promover a
conflanga necessdria para alavancar novos e mais ambiciosos arranjos. Outro esfor¢o
a ser empreendido visa desnudar o campo das finangas municipais no intuito de
compreender melhor onde existem espagos para aperfeicoamento da gestio ¢ da
arrecadagio, entender os limites e potenciais, e alimentar o debate sobre um novo
pacto federativo e um novo sistema tributdrio. Esses sao desafios também colocados
ao Ipea, como instituicao de pesquisa aplicada em prol do desenvolvimento brasileiro.

A dimensio politica da questao metropolitana remete a evidéncia de que um
arranjo metropolitano ¢é, antes de qualquer outra coisa, um pacto entre atores.
Um fator determinante a dificultar a constitui¢do de acordos metropolitanos de
maior solidez reside nas grandes diferenciagdes e desigualdades existentes entre os
municipios brasileiros — dado que, tanto no tocante a oferta de meios (capacidade
contributiva de cada ator) como do ponto de vista das demandas, isto ¢, das
diferentes necessidades a serem cobertas em cada municipalidade, torna-se dificil
montar uma equagio cooperativa.

Essa dimensio também introduz um elemento de incerteza importante.
Enquanto as relagdes socioespaciais metropolitanas atendem a fatores de natureza
estrutural mais permanentes, 0 mesmo nio ocorre na esfera politica. Isso traz
grande mutabilidade, irregularidade e inseguranca no processo de pactuagao entre
os atores envolvidos. E, se considerarmos que as elei¢oes estaduais e municipais sao
descasadas e se sucedem a cada dois anos, esse curto periodo de interacio entre os
mesmos atores decerto limita a capacidade de produgio de confian¢a e cooperagio
de médio e longo prazos.

Essa visio remete a conclusio de que a adogio de instrumentos e de algum
mecanismo de financiamento externo a esse conjunto de atores tao desiguais poderia
ter um efeito de atragio e de sustentagio, a0 menos inicial, para alavancar a geracio de
processos de confianga entre os membros envolvidos, permitindo produzir uma dinimica
ascendente de cooperagio, em face dos potenciais resultados verificdveis em economias de
escala promovidos por uma estratégia de agao coletiva.

A auséncia de um fundo nacional de suporte ao desenvolvimento
metropolitano nio elimina a possibilidade da ado¢io de uma série de medidas
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e a reunido de meios e fontes de recursos que possam ser direcionados ao
enfrentamento das enormes caréncias presentes em nossas metrépoles.

Ademais, importa colocar a agenda do desenvolvimento urbano no centro
do préprio debate sobre crescimento e desenvolvimento econdémico, dada a
velocidade de resposta do setor da construgao civil em promover os investimentos,
gerar empregos formais e arrecadagio — com a virtude de, simultaneamente,
combater as desigualdades sociais com oferta de bens e servicos e de provisao de
moradias e infraestruturas sociais de utilidade publica.
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