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Prefacio

Vivemos um verdadeiro paradoxo. O Brasil nao é apenas um pais
urbano, mas constituido por uma complexa organizacao territorial na
qual é marcante a presenca das grandes cidades. Temos, com efeito, 29
regioes metropolitanas e uma Regido Integrada de Desenvolvimento Eco-
nomico - RIDE de Brasilia, reunindo 463 municipios distribuidos em 18
Estados da Federacao, nelas habitando 79 milhoes, o equivalente a 43%
da populacao nacional. Neste conjunto encontramos 13 municipios com
mais de um milhdo de habitantes. Trata-se de um sistema urbano-me-
tropolitano complexo, organizado de forma multi-escalar que apresenta
duas faces. De um lado, constitui-se em importante ativo para o nosso
desenvolvimento, em razao das conhecidas sinergias entre a urbaniza¢ao
€ o crescimento econdmico em paises que atingiram certos patamares
de industrializacdo, como é o caso brasileiro. A outra face decorre da
concentracdo nas grandes metrépoles brasileiras da questao social na
forma de inimeras e extremas desigualdades, caréncias de bens e servi-
¢os bdsicos e fundamentais a vida urbana, degradacao ambiental, crise
de mobilidade urbana, violéncia aguda, crescimento da taxa de habitacao
precdria etc. Este é o lado do passivo, representado pelo acimulo em
nossas metrépoles dos antigos problemas sociais decorrentes do modelo
concentrador de renda, riqueza e poder que vigorou até o inicio dos anos
1980 e, os novos, inerentes a nossa insercao a economia organizada pela
l6gica da globaliza¢ao financeira. Podemos afirmar que as regides metro-
politanas constituem hoje o palco onde se desenrola a dramaturgia da so-
ciedade brasileira, desafiada a governar o seu territério e a sua populacao
para manter-se como Nacao, mas com frageis poderes de governar a sua
economia. E estamos despreparados para utilizar de maneira competente
0 nosso ativo urbano e enfrentarmos os desafios da questao social, em
razao da inexisténcia de arranjos institucionais que dotem os territorios
das regioes metropolitanas de capacidade de governabilidade.

Por que a auséncia? As razoes deste paradoxo sao multiplas e tém



sido objeto de investigacao do Observatério das Metrépoles, no quadro
do qual foi realizada a pesquisa que da origem a este livro. Ele trata dos
impasses para o estabelecimento de ac¢des de cooperacdo intergoverna-
mentais nas regioes metropolitanas decorrentes dos efeitos particulares
do nosso federalismo fiscal. Originalmente defendida como tese de dou-
toramento no Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
da UFR]J, o livro examina as consequéncias do nosso sistema federati-
vo que historicamente funciona sob a égide da combinac¢ao do processo
de centralizacdo politica e a necessidade de manter os diversos tipos de
localismos que caracterizam a organizacao politica do territério nacio-
nal. Com efeito, o exame dos vdrios periodos de constituicio do nosso
federalismo - 1930-1946, 1046-1969 e 1969-1988 - evidencia como as
elites que vém dirigindo o Estado Nacional buscam, através do sistema
de reparticao de competéncias e de recursos, manterem os localismos e o
regionalismos, mas, a0 mesmo tempo, estabelecerem padroes de relacoes
inter-governamentais que os integrem e subordinem ao poder central da
Uniao. Nesta historia, estd ausente o objetivo de constituir um sistema fe-
derativo que combine a autonomia dos entes federados e a sua co-respon-
sabilizacdo com respeito aos principios de igualdade de cidadania como
base da distribuicao de competéncias e recursos e, de outro, de garantia
do real poder local fundado na soberania popular para o exercicio destas
competéncias e na decisao sobre o uso destes recursos. No federalismo
brasileiro, em consequéncia, o poder local ¢ ficticio, pois é apenas moeda
de troca para que as elites possam ter acesso ao poder central. Em contra-
partida, as elites politicas nacionais nao podem deixar de exercer o papel
de despachantes dos interesses locais e regionais. Podemos dizer que na
andlise do federalismo fiscal brasileiro a razao do Estado Patrimonialista
vem prevalecendo em detrimento e mesmo em oposicao a razao da igual-
dade de cidadania.

E compreendendo a permanéncia desta légica nas relagoes intergo-
vernamentais no Brasil que podemos perceber o valor da andlise empre-
endida neste livro. Nele fica evidente como um federalismo que responde
apenas aos imperativos da cooperacdo entre governos para a manuten¢ao
do equilibrio entre centralismo e localismos constitui-se em obsticulo
institucional ao estabelecimento de arranjos com capacidade de enfren-
tar os problemas que se acumulam nas regides metropolitanas. Alguns
exemplos que sobressaem da leitura deste livro: A inexisténcia de distin-
¢ao entre tipos de municipios segundo a sua integracao a complexos me-
tropolitanos, tanto no que concerne a definicao de sua atribui¢ao quanto



nos critérios legais e constitucionais de transferéncia das receitas. O que
introduz distor¢oes nas areas metropolitanas expressas, por exemplo, no
fato dos pequenos municipios obterem uma receita per capta superior
aos maiores e, em alguns casos, mais elevadas do que a obtida pelos mu-
nicipios-polos das RM"s. A combinacado entre esta distor¢ao com a légica
acima descrita, estd na base das praticas de inimeros desmembramentos
dos municipios nas RM s, pois tornar autonomo um distrito € visualizado
como objetivo importante por elites locais para terem acesso a recursos
publicos e, conseqiientemente, a moeda de troca com as elites centrais.
Outro obstdculo evidenciado pelo trabalho de Sol Garson é o bloqueio
que a pratica deste federalismo gera a constitui¢ao de uma cultura civica
entre os representantes municipais para estabelecerem cooperacao para
resolverem problemas comuns quando o gasto envolver investimentos
publicos, especialmente em equipamentos. Como o governo local é um
trampolim para outras esferas de poder e, para tanto, torna-se necessario
o uso dos recursos naqueles itens mais rentdveis eleitoralmente no curto
prazo. Baixa confianca, competicao e free raider parecem ser tracos da
cultura civica prevalecente entre os governantes municipais, tornando a
percepcao da cooperacdo intergovernamental um jogo de soma zero, o
que nao é compensado pelo sistema de distribui¢ao de recursos presente
em nosso federalismo fiscal.

Estas sao algumas das questoes sobre as quais podemos refletir com
a leitura deste livro na reflexdo do paradoxo mencionado no inicio dessa
apresentacdo: a manutencao dos territérios metropolitanos em estado de
desgoverno apesar do seu papel estratégico para o desenvolvimento na-
cional que combine crescimento econémico com a elevacao e melhor dis-
tribuicao do bem-estar social. Além destes aspectos analiticos sobre as re-
lacoes e os impasses da gestao metropolitana, Sol Garson apresenta neste
livro importante e competente contribuicao a analise e ao monitoramen-
to do desempenho fiscal dos municipios, em razao da construcao de um
valioso banco de dados e da elaboracao de indicadores que nos permitem
avaliar a estrutura metropolitana dos gastos, das condi¢oes reais do seu
financiamento e seus impactos facilitadores e limitadores da cooperagao
intermunicipal na resoluciao dos problemas de comum interesse.

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro
Prof. Titular do IPPUR/UFR]
Coordenador Nacional do Observatdrio das Metrdpoles






Apresentagao

Antes de iniciar a discussao do tema metropolitano, gostaria de falar um
pouco sobre a origem deste livro, que traz as idéias bdsicas que desen-
volvi em minha tese de doutorado, defendida em 2007 no Instituto de
Pesquisa e Planejamento - IPPUR, da UFR], sob orientacao do Prof. Luiz
Cesar de Queiroz Ribeiro.

A motivacdo tem origem em minha vida profissional, basicamente
dedicada a drea publica. Mais precisamente, em minha experiéncia na
Area Social do BNDES, no financiamento de projetos para estados e mu-
nicipios e, posteriormente, como Secretaria de Fazenda do Municipio do
Rio de Janeiro. Nessa condi¢ao, deparava-me freqiientemente com pro-
blemas aparentemente sem solu¢ao: ora reclamavamos porque os munici-
pios vizinhos mandavam, para nossos hospitais, doentes em estado grave
e portanto de elevado custo de atendimento, ora reclamavam eles porque
para la envidvamos o lixo aqui coletado. Sentar a mesa para discutir pro-
blemas comuns, nem pensar. Trazer o estado e a Unido para essa discus-
sao, sonho de uma noite de verdo. E assim seguiamos (e seguem), nés e
nossos vizinhos, desperdicando boas oportunidades de resolver nossos
problemas comuns e, certamente, de oferecer melhor condi¢ao a nossos
cidadaos. A dificuldade de cooperacao entre municipios tao fortemente
ligados pelo vai-vem didrio de pessoas e mercadorias é portanto o tema
deste livro.

Originado, como disse, de minha tese de doutorado, o livro se inicia
por dois capitulos que exploram as bases tedricas de que me vali. Para
os interessados nos aspectos praticos do estudo, sugiro que vao direto ao
debate sobre a governanca local e metropolitana, no segundo capitulo, ou
a conclusao do mesmo e passem aos capitulos seguintes.

Aproveito esta oportunidade para registrar meus agradecimentos



aos que colaboraram para este estudo, com que espero contribuir para o
debate sobre os problemas comuns que enfrentam os cidadaos que vivem
em regioes metropolitanas

Inicio pelo incentivo que representou, para mim, o interesse pelo
tema demonstrado pelo Prof. Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro, a quem
agradeco pelas muitas horas que dedicou ao debate das questoes aqui
tratadas.

De fundamental importancia para o embasamento teérico deste es-
tudo foram os cursos que assisti sobre relacoes federativas no Instituto
de Medicina Social - IMS/UER], com a Profa. Sulamis Dain e sobre Nova
Economia Institucional, no Instituto de Economia - IE/ UFR], com o
Prof. Ronaldo Fiani.

O trabalho empirico que aqui se apresenta muito se beneficiou das
pesquisas que realizei como consultora do Ministério das Cidades e do
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA, bem como dos semina-
rios e encontros de que participei com os colegas pesquisadores da Rede
Observatoério das Metrépoles.

A dificil tarefa de reunir dados econdémico-sociais me foi facilitada
pelo grande amigo Nelson Senra, do IBGE, com pesquisas do Instituto
que me ajudaram, junto a outras fontes, a desenhar um perfil que iden-
tificasse os nada menos que 463 municipios metropolitanos. Na fase se-
guinte - de reuniao de dados fiscais municipais individualizados - foi de
fundamental importancia o auxilio de técnicos estaduais e municipais de
fazenda e de planejamento e dos muitos Tribunais de Contas. Em particu-
lar, agradeco a equipe da Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério
da Fazenda que, como os aqui citados, trabalham com afinco para dar
transparéncia as contas publicas.

Para a realizacao deste trabalho foi de fundamental importancia o
apoio de Adriano Dias Dantas que, assumindo sua condi¢ao de “popula-
¢ao flutuante” de minha residéncia, esteve sempre junto a mim, ajudan-
do-me no manejo dos imensos bancos de dados, que de fato escapam a
minha competéncia. Finalmente, registro a paciéncia de minha familia -
Ricardo, meu marido e Marcelo e Ana Luiza, meus filhos - que aturaram
minhas brigas com o computador, o qual, malvado, invertia tabelas, desli-
gava sozinho e, com freqiiéncia, mandava mensagens do além, culpando-
me por erros que, claro, jamais eu poderia ter cometido!



A progressiva deterioracdo dos servicos publicos em nossas
cidades, os crescentes déficits orcamentarios e os niveis
continuamente crescentes de tributacdo do governo central
e dos governos locais convenceram muitos observadores de
que algo esta equivocado na distribuicdo de fungdes fiscais
entre os diferentes niveis de governo.

(Wallace OATES, 1972)

A perspectivafiscal éimportante...é indiscutivel que o dinheiro
importa: quem o tem, de onde vem, baixo que condi¢des
pode ser gasto e por quem. A forma de financiamento do
gasto publico afeta diretamente a viabilidade de qualquer
proposta de desenvolvimento ou objetivo de prestacio de
servico e, por isto, ¢ sempre uma questao chave em qualquer
estratégia de cidade ou drea metropolitana.

(Richard Bird e Enid Slack,2003)
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Introdugdo

Problemas de transporte, deficiéncia de saneamento bdsico sao al-
guns dos problemas diariamente vivenciados pelos que vivem nos gran-
des aglomerados metropolitanos brasileiros. Nessas dreas, circula diaria-
mente um volumoso fluxo de pessoas, de mercadorias e de servicos, que
ignora os limites dos municipios ali presentes. Desiguais em porte popu-
lacional e em importancia econdémica, nao raro a unidade principal de-
sempenha fun¢oes bem mais complexas e diversificadas que sua periferia.
Da continuidade desse espaco econdémico e social, resultam fortes exter-
nalidades, que enfraquecem o papel das fronteiras politicas das jurisdi-
¢oes e chamam a aten¢ao para a importancia da cooperacao, que permita
aproveitar as economias de escala na prestacdo de servicos publicos. E
desta problemidtica que trata este livro: das regioes metropolitanas brasi-
leiras, buscando identificar os obstaculos institucionais a cooperac¢ao em
politicas urbanas.

Em dezembro de 2005, o Brasil contava ja com 29 regioes metropo-
litanas criadas por leis federais ou estaduais a partir de 1974. Além des-
tas, outras unidades de planejamento regional incluiam as Regioes Inte-
gradas de Desenvolvimento Econdmico - RIDEs, de iniciativa federal e as
aglomeracoes urbanas e as microrregioes, instituidas por leis estaduais.
Deste segundo grupo, destaca-se a RIDE do Distrito Federal e Entorno
- RIDE DF'. As regides metropolitanas e a RIDE DF comportavam, em
2005, 463 municipios, distribuidos em 18 estados e no Distrito Federal e

' Através de pesquisa desenvolvida pela Rede Observatério das Metrépoles, fo-
ram identificados, classificados e demarcados os espacos da rede urbana brasileira.
A RIDE DF ocupa o 5° lugar em hierarquia dos espacos brasileiros, superada apenas
pelas Regides Metropolitanas de Siao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto
Alegre. Essa pesquisa, conduzida BRANCO et al em 2004, encontra-se disponivel em
-www.ippur.uftj.br/observatorio
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inclufam a quase totalidade dos municipios com popula¢ao superior a 1,0
milhdo de habitantes. De forma geral, nos referiremos ao conjunto dessas
29 regioes metropolitanas e da RIDE DF como regioes metropolitanas
brasileiras (RMbs), ainda que em algumas delas o fen6meno metropoli-
tano se revele de forma palida. De fato, os municipios constituintes das
RMBs diferem substancialmente entre si quanto a integracao a dinamica
da aglomeracao, entendida como o adensamento de fluxos econémicos e
populacionais (BRANCO et al, 2004). Disso, resultam unidades regionais
bastante diferentes quanto ao efetivo processo de metropolizacao, o que
acrescenta dificuldade adicional a discussao e formulacao de politicas pu-
blicas para esses espacos.

A importancia do conjunto dos municipios situados nas RMBs ¢é
indiscutivel. A Contagem da Populacao 2007, do IBGE, neles encontrou
43,0 % da populacao brasileira. .

Em 2005, de acordo com a nova metodologia, do IBGE, 57,5% do
PIB foi gerado nestes territérios. Em 2004, hospedavam as sedes de cerca
de 80% das 500 maiores empresas brasileiras e abrigavam 8.213 agéncias
bancdrias dentre as 17.020 existentes no pais.

Ao lado de sua importancia econémica e demografica, as RMBs con-
centram atualmente a questao social, cujo lado mais evidente e dramatico
¢ a exacerbacao da violéncia, uma das faces do processo de segmentac¢ao
socio-territorial em curso, que separa as classes e grupos sociais em espa-
¢os da abundancia e da integracdo virtuosa e em espa¢os da concentragao
da populagdo, vivendo simultaneos processos de exclusdo social (BRAN-
CO et al, 2004, p. 4).

O agravamento da situacdo social nessas dareas, para o qual contribui
fortemente a falta de infra-estrutura urbana, deixa clara a importancia
do estudo dos obstdculos a cooperacao para a solu¢ao dos problemas
comuns a seus municipios. A reversao ou, a0 menos, a atenuacao deste
quadro ndo pode ficar a espera da ocorréncia de excepcionais taxas de
crescimento da economia , que nao necessariamente resolveriam o pro-
blema. A rigidez da despesa de todos os niveis de governo, a magnitude
dos investimentos requeridos e a dimensao extraterritorial que tém as
acoes de desenvolvimento urbano tornam indispensavel a articulacao de
acoes entre os trés niveis de governo e o setor privado, de forma a atender
as demandas da sociedade.

Como regra geral, as politicas urbanas requerem comprometimento
de recursos no longo prazo, tornando seu desenho e implementacao bas-
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tante complexos num ambiente em que prevalece a desigualdade quanto
a capacidade economica, fiscal e técnica dos entes da federacao. O carater
de longo prazo aumenta a incerteza do sucesso e a possibilidade de de-
fec¢oes ao longo do processo: os custos de transacao da implementagao
de politicas urbanas em dreas metropolitanas tendem a ser elevados. A
solucdo para o déficit de infra-estrutura exige que os atores envolvidos
- de todos os niveis de governo, do setor privado, das organiza¢oes nao
governamentais e da sociedade civil - estabelecam uma relacio em que
prevalecam a transparéncia e a mutua confiancga.

No que diz respeito ao caso brasileiro, o arcabouco institucional do
federalismo tem-se mostrado inadequado para lidar com a desigualdade
inter e intra-regional. O processo de descentralizacao federativa nao foi
acompanhado pelo desenvolvimento de instituicoes que estimulem a co-
operacao entre os entes da federacao e de féruns de negociacao e resolu-
¢ao de conflitos. Identificando a descentralizacao com municipalizagao,
0s municipios assumiram uma postura autdrquica.

Do lado fiscal, as dificuldades da Uniao e dos estados ao longo da
década de 90 contribuiram para manté-los ausentes de agoes cooperati-
vas para a solucao de problemas urbanos. Sua estrutura fiscal apresenta
substancial rigidez, restringindo a capacidade de liderar, ou ao menos de
participar de projetos de infra-estrutura urbana. Ao lado disso, a politica
de metas fiscais implementada a partir do final da década passada, refor-
¢ou a contenc¢ao do crédito publico. Acrescente-se a falta de uma tradi¢ao
de planejamento e implementacao de politicas regionais e de politicas
urbanas, que integrassem as diferentes acoes setoriais para as dreas forte-
mente adensadas e permitissem desenvolver priticas de gestao que sobre-
vivessem ao forte processo de descentralizacao dos ultimos 25 anos. Por
fim, vale observar que a transferéncia, para os estados, da iniciativa de
criacdo e coordenac¢ao de regides metropolitanas nao foi acompanhada
por condi¢oes para o exercicio desta competéncia. Ao contrario, a auto-
nomia municipal consagrada na Constituicao de 1988, pela elevacao dos
municipios a condicao de ente federativo, retirou dos estados qualquer
possibilidade de influenciar a organizacio municipal.

A base tedrica para a discussao da problemdtica metropolitana aqui
desenvolvida encontra-se fundamentalmente na teoria econémica do se-
tor publico, em particular, na teoria do federalismo fiscal e na nova eco-
nomia institucional. A compreensao da governanc¢a metropolitana levou-
nos a explorar também abordagens da ciéncia politica, entendendo que a
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cooperacao intergovernamental desenvolve-se como uma agao institucio-
nal coletiva, que reine um grupo de organizacoes trabalhando de forma
coordenada para desenvolver politicas visando objetivos comuns.

A discussdo dos aspectos institucionais a cooperag¢ao tem como foco
as relacoes fiscais na federacao brasileira. Para avaliar a trajetéria institu-
cional das RMBs, acompanhamos a histéria de sua criacao, partindo das
primeiras experiéncias nos anos 60, até o passado recente - em outubro
de 2005 cria-se a ultima dentre as aqui tratadas, a Regido Metropolitana
do Sudoeste do Maranhao. A abordagem dos aspectos fiscais federativos
considera a relacao entre Unido, estados e municipios, para entdo se de-
brucar sobre a estrutura fiscal dos municipios metropolitanos, como um
resultado do desenvolvimento do federalismo no Brasil. Embora, a partir
da Constituicao de 1988, haja diminuido o desequilibrio vertical - entre a
distribuicao de receitas e de responsabilidades - entre os niveis da federa-
¢ao, expandiram-se os desequilibrios horizontais (entre entes no mesmo
nivel), com maior prejuizo para municipios de porte (populacional) mé-
dio, mais freqiientes nas RMBs.

Este livro esta dividido em cinco capitulos. O primeiro capitulo
apresenta uma base tedrica para refletir sobre a cooperacao metropo-
litana e o segundo, tomando elementos deste, aborda os aspectos tedri-
cos da governanca local e metropolitana e apresenta os diversos modelos
de governanca metropolitana adotados, sobretudo, nos paises da OCDE.
O terceiro capitulo traga um perfil sécio-econémico e institucional das
RMBs. Ap6s um breve histérico da experiéncia de gestio metropolita-
na no Brasil, passa-se ao exame da evolu¢dao das normas juridicas para
a constituicdo e operacao das RMBs, elemento essencial das estruturas
de governanca dessas areas. O capitulo segue apresentando o perfil dos
municipios metropolitanos brasileiros, que compreende aspectos demo-
graficos, da atividade econdmica, da disponibilidade de servicos urbanos
e de educacao e qualificacio da mao de obra, de renda e condi¢oes de
vida e da gestao publica. Para compor esse perfil, buscaram-se aspectos
que tém rebatimento na questao fiscal: um baixo nivel de atividade eco-
nomica resulta em fragil base tributdria e restringe a capacidade de aten-
dimento a populacao. Por outro lado, uma elevada caréncia de servigos
urbanos denota pressdes sobre o orcamento publico, da mesma forma
que o atraso no processo de municipalizacao do ensino fundamental. No
conjunto, os resultados deste perfil permitirdo avaliar a demanda a ser
atendida pelo gasto publico, enquanto os aspectos fiscais, objeto do capi-

22



RegiBes Metropolitanas: por que ndo cooperam?

tulo seguinte, dimensionarao os recursos para o financiamento do gasto
e indicarao as prioridades de alocacao de recursos. Em particular, quere-
mos saber em que setores investem os municipios metropolitanos e como
eles financiam esses investimentos. O quinto capitulo discute alternativas
de governanc¢a metropolitana e apresenta as consideracoes finais.
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Uma base teorica para pensar
a cooperagao metropolitana

Introducao

A reflexdo sobre a coopera¢ao nas transacoes econdmicas requer
uma abordagem interdisciplinar, que inclua as contribuicoes da a ciéncia
politica. E no entanto na ciéncia econémica que buscaremos os funda-
mentos principais para nosso estudo dos dilemas da cooperacao e das
relacoes intergovernamentais em paises federativos.

Ao destacar a contribuicao da ciéncia politica ao tratamento do
federalismo, visando entender a experiéncia brasileira, Almeida (2001,
p.13) comenta que o interesse por este campo ampliou-se a partir da
Constituicao de 1988, face as mudancas na estrutura federativa e pelo
reconhecimento da dimensdo institucional na vida politica. Entre os te-
mas habitualmente tratados pelos cientistas politicos, estao a génese do
federalismo brasileiro, o sistema de representacao politica e democracia,
a governabilidade e a definicao e implementacao de politicas publicas,
estes dois ultimos de particular interesse para nosso estudo.

No campo da ciéncia econémica, duas abordagens sao de particular
importancia: a discussao do federalismo pela 6tica fiscal e os aspectos
institucionais das relagcoes federativas. A primeira desenvolve-se partir da
Welfare Economics, com a Teoria do Federalismo Fiscal, enquanto a Nova
Economia Institucional - NEI discute a influéncia dos fatores institucio-
nais, politicos e histéricos na eficiéncia dos arranjos federativos. A Teoria
do Federalismo Fiscal, que toma corpo a partir da década de 60, tem for-
te impulso com a obra de Wallace Oates (1972), que propde uma teoria
econdmica da fazenda publica sob um sistema federal de governo. A NEI
abriga diversas correntes que atribuem crucial importancia as instituicoes
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e sua influéncia sobre o comportamento dos agentes econémicos. Embo-
ra se possam localizar suas origens na Escola Institucionalista do inicio do
século XX, é na década de 90 que a abordagem institucionalista assume
papel de destaque no tratamento especifico de temas do federalismo, em
particular na rediscussao dos impactos de processos de descentralizacao
politica, fiscal e administrativa. Entre seus mais importantes colaborado-
res, estd Douglas North. Vale observar que, em texto escrito em 1994,
vinte anos ap6s a edi¢dao de sua obra mais conhecida - Federalismo Fiscal
- Oates chama a aten¢do para a importancia dos aspectos institucionais
na analise das finangas publicas (OATES, 1994, p.126).

Ao incorporar variaveis politicas a discussao econoémica, a NEI ilu-
mina a compreensao da trajetéria da gestdo metropolitana no Brasil,
onde instituicbes que nao incentivam a cooperacao levam a um com-
portamento ineficiente das organizacoes envolvidas. Como adiante se
discutird, solucoes cooperativas sao dificultadas pela presenca de mui-
tos atores e informacao imperfeita. Dai a importancia do papel do Es-
tado na manutencao de um sistema complexo de trocas, como prevale-
ce nas sociedades modernas. A discussao da experiéncia passada e dos
obstdculos hoje colocados para solucoes cooperativas requer a compre-
ensdo do processo de mudanca institucional. De acordo com North, a
mudanca institucional é realizada de forma incremental e dependente
da trajetéria passada, podendo orientar a delimitacio do conjunto de
escolhas no presente.

Sob o ponto de vista institucional, a discussdao dos obstaculos a coo-
peracdo em regioes metropolitanas para a formulacao e implementacgao
de politicas para suprir o déficit de infra-estrutura urbana deve, neces-
sariamente, considerar as caracteristicas proprias ao arranjo federativo
brasileiro.

Este capitulo esta dividido em trés secoes. Apds esta Introducao,
destacamos alguns aspectos da ciéncia politica necessdrios a compreen-
sao do federalismo. A segunda secao percorre as principais correntes da
teoria econdmica da segunda metade do século XX, buscando o trata-
mento que oferecem a “economia do setor publico”, de forma a entender
o funcionamento de um Estado federativo. A importancia das institui-
¢oes sobre o comportamento dos agentes economicos, conforme a NEI,
orienta a compreensao da cooperac¢ao na acao coletiva e da trajetoria de
mudanca institucional, importantes para o estudo da gestao de regioes
metropolitanas. A terceira se¢ao conclui.
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O Federalismo - aspectos da ciéncia politica

Sob a ética da ciéncia politica, o federalismo é uma forma de orga-
nizacao politico-territorial de poder para a gestao do territério. Bobbio
et al. (2002, p.481) destacam que o principio constitucional no qual se
baseia o Estado organizado sob a forma federativa é o da pluralidade de
centros de poder soberanos coordenados entre eles. Ao governo central,
que tem competéncia sobre o inteiro territério da federacdo, deve ser
conferida uma quantidade minima de poderes, indispensavel para garan-
tir a unidade politica e econémica. Entre estas, estio o monopélio das
competéncias relativas a politica externa e militar e o controle alfandega-
rio e monetdrio. Aos estados federados, que tém competéncia sobre seu
respectivo territério, devem ser assinalados os demais poderes.

A distribuicao de competéncias entre os diversos centros de poder
independentes, porém coordenados, implica em que cada parcela do ter-
ritério e seus habitantes estao subordinados a dois centros de poder. O
termo federal vem do Latim foedus, que significa pacto, convivéncia entre
autonomia (self-rule) e interdependéncia (shared rule). Sistemas federais
pressupoem a existéncia de um contrato federativo garantido por sélido
arcabougo institucional. Valendo-se de uma analogia, Elazar considera o
federalismo um género de organizacao politica, para o qual se encontram
diversas espécies (ELAZAR, 1987)

Embora os sistemas politicos federativos possam guardar diferencas,
ha algumas caracteristicas bdsicas e principios operacionais comuns a to-
dos os sistemas federativos. Destes, trés sao essenciais (ELAZAR, op.cit.,
p-157). Deve existir uma Constituicao escrita, onde se define, entre ou-
tras coisas, os termos pelos quais o poder ¢ dividido ou partilhado no
sistema politico, podendo ser alterado apenas por meios extraordindrios.
Pelo principio da ndo centralizacdo, o sistema politico deve garantir a
difusdao de poder entre os entes constituintes, de forma que a autoridade
do governo geral e dos demais constituintes ndo possa ser deles tirada
sem consentimento mutuo. Por fim, deve haver clara divisiao territorial
de poder, mesmo quando outros elementos contribuem para definir a
divisao federativa.

Para Elazar (op.cit., p.154), o federalismo envolve um compromisso
com a parceria e com a cooperacao entre individuos, sem que isto impli-
que em abdicar de sua integridade. E sobre estas bases que se constroem
as instituicoes proprias aos sistemas federais. Estas instituicoes devem
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definir de que forma serao partilhadas as responsabilidades entre os di-
ferentes niveis de governo e como se dard a cooperacao pela via das rela-
¢oes intergovernamentais.

O sucesso de arranjos federativos esta subordinado a algumas con-
di¢oes (ABRUCIO, 2002, p.26, ELAZAR, op.cit., p.154). A convivéncia
entre autonomia e interdependéncia permite lidar com as naturais tensoes
presentes em sistemas federativos. Sistemas federais exitosos requerem,
de seus participantes, capacidade de negociagao para o estabelecimento
de parcerias, de auto-imposicao de limites para a busca de objetivos co-
muns e a consideracao das conseqiiéncias dos atos de cada participante.
A republicaniza¢ao da esfera publica? elimina o patrimonialismo e ad-
mite exclusivamente a coisa publica, que se traduz em espacgos institu-
cionais abertos a participa¢ao do povo. Abrucio alerta para a importan-
cia do plano subnacional, destacando, “como ja havia feito Tocqueville
em seu célebre A Democracia na América, que os loci por exceléncia do
aprendizado republicano sio o poder local e o nivel estadual” (ABRU-
CIO, op.cit, p.28).

Analisando as relacoes intergovernamentais na Republica Federal
da Alemanha, sob o ponto de vista econémico-institucional, MORAES
(2001, p.20-21) estabelece quatro critérios para caracterizar uma estru-
tura federativa eficaz do ponto de vista institucional.. Para o autor, a
qualidade dessa estrutura depende do grau de formalismo e da legiti-
midade das regras que regulam as relacoes federativas: em que medida
elas, de fato, constrangem o comportamento dos atores. Outros fatores
para a qualidade sdo a coordenac¢ao governamental, dada pela existéncia
de foruns e arenas de negociacdo e resolucao de conflitos nos ambitos
administrativo, legislativo, e judiciario e a capacidade de adaptacao insti-
tucional do arranjo federativo a mudangas em parametros econémicos,
sociais e politicos.

Para Abrucio, as condicoes que garantem o éxito dos sistemas fe-
derativos nao se fizeram, em geral, presentes em nossa histéria. Nao ha
combinacao de autonomia dos governos subnacionais com interdepen-
déncia entre niveis de governo, alternando-se periodos de irresponsabi-
lidade dos estados com outros de forte centralizacdao, sem que se consti-
tuam relagoes intergovernamentais cooperativas e baseadas no controle
mutuo. Analisando o periodo 1945-64, ABRUCIO (op.cit., p.56) aponta

2 O ideal republicano supde que o poder tem origem na sociedade e a ela pertence.
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a forca do Poder Executivo nos estados, em detrimento do Legislativo, o
poder de controle dos Governadores sobre os Prefeitos e o uso dos Exe-
cutivos estaduais para a pratica de politicas clientelistas.

Uma caracteristica do caso brasileiro, que adiciona complexidade
ao trato da questao federativa, é a persisténcia de significativas dispari-
dades inter e intra-regionais. Conforme Elazar (op.cit, p.170), para evi-
tar a centralizacao de poder, as unidades constituintes de um sistema
federal devem se aproximar razoavelmente em populacio e riqueza ou,
ao menos, ser equilibradas geograficamente ou numericamente quanto
a suas desigualdades. A existéncia de uma grande unidade dominando
pequenos estados com os quais ela é nominalmente federada em iguais
condi¢oes tem sido uma das principais razoes para o fracasso do fede-
ralismo. Este raciocinio pode ser aplicado ao contexto regional, em par-
ticular as RMBs. No Brasil, um dos problemas que tem sido apontado
para o estabelecimento de relacoes de cooperacao entre os municipios
metropolitanos é a desproporcdo freqiiente entre a cidade nucleo e as
periféricas. Desigualdades inter e intra-regionais de renda podem ter seus
efeitos amenizados por uma adequada estrutura de reparticao de recei-
tas publicas, que confira as diversas unidades da federacao capacidade
de gasto similar. No Brasil, no entanto, as regras de partilha de receitas
tributdrias instituidas pela Constituicao de 1988 resultaram na amplia-
¢ao dos desequilibrios horizontais. Junte-se a isto a falta de integracao
destas regras com os critérios estabelecidos para novas transferéncias,
reduzindo ainda mais a possibilidade de utilizar o mecanismo de trans-
feréncias intergovernamentais para minimizar as desigualdades. No caso
de municipios que constituem regidoes metropolitanas, observa-se signifi-
cativa diferenca em sua estrutura de receitas e capacidade de gasto. Isto
leva a diferentes escalas de prioridade na alocacao de recursos, o que
inibe a cooperacao.

O Federalismo e a teoria econémica do setor publico

A abordagem do federalismo pelas principais correntes da teoria
econdmica da segunda metade do século XX tem por base as respostas
que cada uma oferece as questoes relativas a “economia do setor publico”,
cuja preocupacao principal é compreender o papel do Estado no proces-
so de troca econdmica. E a partir daf que se busca entender o funciona-
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mento de um Estado federativo - organizado em unidades autdbnomas
de governo - e avaliar em que medida ele perde eficiéncia econémica
pela inexisténcia de elementos que induzam a cooperacao das unidades
federadas.

Affonso (2002) distingue trés momentos da teorizacdo sobre a rela-
¢ao Estado-mercado ao longo deste periodo. A abordagem que prevale-
ceu até o comec¢o dos anos setenta toma por base a teoria das Financas
Publicas, de inspira¢do neocldssica. Aplicada a Estados organizados em
multiplos niveis de governo, desenvolve-se a teoria do federalismo fiscal.
O Estado tem seu papel circunscrito a compensacao das “falhas do mer-
cado”. A crise dos anos 70 abre espaco para a contestacio da hipétese de
que os governos poderiam desempenhar esta missao de forma eficiente.
A Escola da Escolha Publica teoriza sobre os mecanismos de funciona-
mento dos governos e dos agentes publicos - politicos e burocratas - e
contesta o excessivo papel do Estado. (AFFONSO, 2002, p.4-6). O foco se
desloca das “falhas do mercado” para as “falhas de governo”. O terceiro
momento € o do florescimento do Novo Institucionalismo, onde a impor-
tancia do Estado é resgatada. Num mundo de maximizacdo de riqueza e
de trocas impessoais, contratos complexos, que permitiriam que algum
agente capturasse os ganhos da troca, devem ser acompanhados por al-
guma forma de garantia dada por terceiros. Segundo North, esta funcao
¢é da competéncia do Estado (NORTH, 1991, p.58).

A Welfare Economics e o federalismo fiscal

A Welfare Economics busca, a partir da tradi¢ao neoclassica, explicar
e delimitar o papel do Estado na economia, que se expande ao longo do
século XX, principalmente em momentos de crise do sistema capitalista,
como a de 1929. Afinal de contas, se o mercado opera de forma eficiente,
como explicar a presenca do Estado?

A Welfare Economics diz respeito ao ambito normativo da economia,
a avaliacdo das alternativas quanto a organizacdo da economia: o que
deveria ser produzido, como deveria ser produzido, para quem, a quem
cabem as decisdes - ao governo, as empresas, as familias? (STIGLITZ,
1999, p.14). As alternativas, inclusive aquelas que envolvem diferentes
combinagdes de participagdo do setor publico e do setor privado na alo-
cacao de recursos, sao julgadas em funcao de sua contribuicdo a eficién-
cia econdmica e a equidade social.
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No que diz respeito a eficiéncia na alocacao de recursos, o critério
usado para a selecdo entre as alternativas é o da eficiéncia paretiana: uma
alocacao de recursos serd eficiente quando ninguém puder melhorar sua
posi¢ao no processo de trocas sem que alguém piore. Nesta situacgao, se
atinge o “Otimo de Pareto”. E importante, no entanto, observar o carater
individualista deste critério. Uma alternativa que deixasse os ricos mais
ricos sem alterar a situacao dos pobres, por exemplo, seria considerada
uma “melhora de Pareto”, nao havendo qualquer preocupacdo com o
aumento da desigualdade. (STIGLITZ, op.cit., p.59). Além disto, a avalia-
¢ao do que seja uma situacao superior em termos de bem estar cabe ao
individuo, o que é coerente com o principio de soberania do consumidor,
um dos pilares da teoria neoclassica.

Utilizando o instrumental da teoria neoclassica, a Welfare Economics
conclui que a operac¢ao descentralizada do mecanismo de mercado - um
sistema em que as decisoes sobre consumo e producdo sao tomadas por
inimeras firmas e individuos, sem a ingeréncia de qualquer autoridade
central - sempre conduzira a uma alocacao eficiente de recursos. Nestas
circunstancias, o papel do Estado restringe-se, basicamente, a atuar sobre
a distribuicdo de renda. No caminho até tais conclusoes, no entanto, a
teoria admite pressupostos bastante restritivos, da existéncia de um mer-
cado competitivo ideal, em que uma infinidade de familias, constituindo
a demanda, e de pequenas firmas, do lado da oferta, dispoem de plena
informacao sobre mercadorias e precos, sendo tdo pequenas que nao os
podem afetar.

A contestacao dessas hip6teses permite avanc¢ar na discussao, admi-
tindo situacoes em que hd um papel a ser desempenhado pelo Estado.
Trata-se das falhas de mercado, situagdes em que nao se pode alcancgar a
eficiéncia de Pareto. Entre elas, a ocorréncia de competicao monopolis-
ta, a existéncia de bens publicos, a impossibilidade de os consumidores
disporem de informacado perfeita, as externalidades, onde a acdo de um
individuo ou de uma firma impo6e um custo a outrem sem compensacgao.
Ao nivel macroeconémico, a inflacdo e o desemprego seriam manifesta-
¢oes claras de que o mercado estaria falhando em atingir uma situacao de
equilibrio 6timo de Pareto.

Mas nao apenas as falhas de mercado justificariam acoes do Estado.
Além dos bens publicos, haveria classes de bens que, embora pudessem
ser oferecidos pelo setor privado, tinham caracteristicas que sugeriam
sua oferta pelo Estado. Trata-se dos bens meritérios, cujo consumo cabe
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incentivar, pois acabam por beneficiar a nacao como um todo. O exemplo
classico € a educacao fundamental, cujo beneficio nao se restringe apenas
ao individuo que a recebe, mas a todo o grupo de que participa (o pais
em que vive, por exemplo).

No contexto da Welfare Economics, o federalismo é discutido a partir
da 6tica fiscal: como o Estado deve se organizar para atuar de forma efi-
ciente, cumprindo sua fung¢ao de suprir as falhas de mercado (AFFONSO,
op.cit., p.15). Pergunta-se que principios deveriam orientar a atribuicao,
aos diversos entes federativos, de competéncias para arrecadar receitas e
de responsabilidades de gastos.

A Welfare Economics e a teoria do federalismo fiscal representam,
portanto, o esforco dos economistas de formac¢ao neocldssica para com-
patibilizar a teoria que os orientava com o mundo real, em que situa¢oes
de crise, como a de 1929, reclamavam e obtinham a intervencao do Esta-
do. A orientacao de um federalismo cooperativo estava na base do New
Deal de Roosevelt e da Republica Federal da Alemanha, tal como institu-
ida ap6s a 22 Guerra Mundial.

Conforme Musgrave (1989, p.6), a atuacao fiscal do governo se des-
dobraria em trés fun¢oes. Na funcao alocativa, o governo atua sobre a
alocacdo dos recursos da economia, de forma a prover os bens publicos,
ou sociais, assim denominados aqueles que nao poderiam ser oferecidos
pelo mercado, segundo os pressupostos neocldssicos. A atua¢ao pode se
dar diretamente, ao comprar fatores para a producao dos bens sob sua
responsabilidade e indiretamente, ao tributar e conceder subsidios ao se-
tor privado. Na funcao distributiva, o governo promove ajustes na distri-
buicdo de renda e riqueza na dire¢ao em que a sociedade considere mais
adequada ou mais justa. Além disso, as decisoes sobre que bens produzir
e para quem tém claro impacto distributivo. Na func¢ao de estabilizacao
macroecondémica, atua através da politica fiscal e da monetdria. A poli-
tica fiscal tem impacto direto sobre a demanda: um aumento de gastos
publicos ou reducao da carga tributdria podem ter efeitos expansionistas
sobre a demanda®. Ao controlar a oferta de moeda, afeta a liquidez da
economia e portanto a taxa de juros, novamente impactando a demanda.
(MUSGRAVE, 1989, p.12-13).

Embora reconhecendo a importancia da histdria politica na explica-
¢ao da estrutura fiscal de qualquer pais, Musgrave (op.cit, p.446) enfatiza

* Considera que o impacto depende da forma como a expansdo do gasto é financiada: se
por divida publica, o aumento da taxa de juros deveria desestimular o gasto privado.
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que ha boas razoes econdmicas que sugerem que algumas das funcoes
devam ser desempenhadas pelo nivel central e outras de forma descentra-
lizada. O que se discute ¢ a escala espacial mais adequada a uma atuagao
fiscal eficiente. O grau de descentralizacdo passa, portanto, a estar rela-
cionado ao nivel de eficiéncia econémica.

A temadtica da descentralizacdo e eficiéncia desenvolve-se a partir da
argumentacao de Tiebout sobre as conclusoes de Paul Samuelson com
relacdo a eficiéncia na provisao de bens publicos. Em artigo publicado em
1954, Samuelson argtii a possibilidade de prover bens publicos de forma
eficiente, dada a dificuldade em deduzir as preferéncias dos consumido-
res em relacdo aos bens de consumo coletivo (collective consumption goods).
Para os demais bens na economia, os precos sinalizam qual deve ser a
quantidade 6tima produzida (quanto maior a quantidade desejada, maior
o preco que os consumidores se dispdem a pagar). No entanto, nenhum
sistema de precos descentralizado permitira determinar o nivel 6timo de
bens de consumo coletivo. Para estes, o consumo por um individuo nao
exclui o consumo da mesma quantidade por outro individuo, de forma
que a quantidade consumida por toda a coletividade é igual a consumida
por qualquer um de seus individuos. Por essa razao, pessoas egoistas po-
derdo dar sinais falsos, fingindo menos interesse no bem publico do que
realmente sentem e, portanto, dispondo-se a pagar um “pre¢o” (imposto)
menor por ele. Nao haveria, portanto, uma solucao de mercado para de-
finir o nivel de gastos com bens publicos. (SAMUELSON, 1954).

Tiebout destaca que a “andlise, que ¢ valida para despesas federais,
nao se aplica as despesas locais” (TIEBOUT, 1956, p.416). Desenhando
um modelo de federalismo competitivo, argumenta que os governos lo-
cais podem ser vistos como ofertantes de bens publicos a comunidade.
Os cidadaos, consumidores-eleitores com plena mobilidade, escolherao
como local de moradia aquele em que os bens publicos disponibilizados
mais se adequarem a sua escala de preferéncias. Tal como um mercado
competitivo, os governos locais competirao para oferecer estes bens. Nes-
te processo, a distribuicao espacial da populacdo levara a uma situacao
eficiente no sentido de Pareto, combinando a maximizacao de utilidade
dos consumidores-eleitores com a eficiéncia do governo local, que ofere-
ce bens publicos em troca de impostos.

Para demonstrar sua tese, Tiebout vale-se, inicialmente, de um mo-
delo cujas hipdteses sao bastante rigidas. Entre elas, assume que os con-
sumidores-eleitores tém plena mobilidade e informacao perfeita sobre o
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padrao de receitas e despesas de cada comunidade; nao se consideram
restricdes quanto a oportunidades de trabalho (os cidaddos vivem de ren-
das) e os bens publicos oferecidos ndo apresentam externalidades. Nes-
sas condicoes, eles “votam com os pés”, mudando-se para a comunidade
onde possam melhor satisfazer suas preferéncias.

Ao relaxar a hipotese referente as externalidades, Tiebout argumen-
ta que, quando as externalidades sdao significativas, € necessaria “alguma
forma de integracao”. A titulo de exemplo, afirma que uma comunidade
se encontrard em pior situacao se sua vizinha nao se esforcar para garan-
tir o cumprimento das leis. No entanto, em alguns casos, esta garantia
nao pode se restringir a acao de governos locais: é necessdria uma agao
conjunta que, no caso americano, envolveria os sheriffs, a policia federal,
o FBI e as policias locais. De acordo com a Welfare Economics, a integra-
¢ao municipal sé se justificaria quando se pudesse obter mais de algum
servi¢co a um dado custo, sem que qualquer outro servico fosse reduzido.
No entanto, como o préprio autor observa, nem sempre 0s argumentos
em favor da integracao poderao se basear em questoes puramente econd-
micas (idem, p.423).

Os argumentos de Tiebout sao retomados posteriormente, com a
ascensao dos tedricos da Escolha Publica, que destacardo as virtudes do
federalismo competitivo. Em um terceiro momento, em que o processo
de descentralizacao é posto em debate, discutem-se as limitacoes de suas
hipéteses, principalmente para o caso de paises em desenvolvimento.

Em seu livro cléssico sobre federalismo fiscal, Wallace Oates (1972)
demonstra que a forma federativa de governo combina as vantagens da
organizacdo unitaria e de uma estrutura extremamente descentralizada,
no que diz respeito ao exercicio das funcoes alocativa, de estabilizacao
e redistributiva, concebidas por Musgrave. A descentralizacao permite
ganhos de eficiéncia, sempre que a provisao de servigos publicos seja
atribuida aos diversos entes da federacao de acordo com as preferéncias
de seus cidadaos-consumidores.

Para Oates (1972, p.19), o problema tedrico central de federalis-
mo fiscal é a determinacdo do grau apropriado de descentralizagao, ou
seja, é a determinacao da estrutura 6tima do setor publico, em termos de
atribuicao de responsabilidades a subconjuntos geograficos adequados
da sociedade para tomarem decisoes sobre func¢oes especificas. No caso
da funcao alocativa, a Teoria do Federalismo Fiscal prescreve, de acordo
com a argumentac¢ao de Tiebout que, em casos onde o beneficio da pro-
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visdo de bens publicos se limite a jurisdicio em que estes sao ofertados,
decisoes sobre sua oferta e o volume de recursos (impostos) requerido
para seu financiamento devem ser de competéncia da comunidade bene-
ficiada. Haveria, neste caso, uma correspondéncia perfeita entra a jurisdi-
¢ao que determina o nivel de provisdao de cada bem publico e o conjunto
dos individuos que consomem o bem. O teorema da descentralizacao,
formulado por Oates, postula que:

Para um bem publico - cujo consumo estd definido para subcon-
juntos geogréficos do total da populagdo e cujos custos de provisao
de cada quantidade do produto, em cada jurisdi¢ido, sdo os mesmos
que os do governo central - serd sempre mais eficiente (ou ao menos
tao eficiente) que os governos locais provejam os niveis de produto
Pareto-eficientes a suas respectivas jurisdi¢oes do que a provisao pelo
governo central de qualquer nivel pré-fixado e uniforme para todas
as jurisdicoes (op.cit., p.59).

Oates destaca duas proposicoes importantes. A primeira é a con-
dicdo de que os custos de provisaio do bem sejam os mesmos para os
governos locais que para o governo central, isto é, que ndo existam eco-
nomias de escala. Além disso, quanto mais difiram as jurisdi¢des quanto
aos niveis eficientes de produto, maior o incentivo a descentralizacao.
Aglomeracgoes urbanas fortemente adensadas poderao se beneficiar de
economias de escala na provisdo de servigos urbanos, como a coleta e
tratamento do lixo*. Paises com fortes desigualdades regionais como o
Brasil tirariam proveito de uma estrutura descentralizada.

O teorema da descentralizacao permite também concluir que a pro-
visdo e o financiamento de bens publicos de ambito nacional, que afetam
de forma significativa o bem estar dos individuos de todas as jurisdi¢oes
- defesa, servico de alfandega, por exemplo - devam ser da alcada do
governo central, financiados por tributos de carater nacional.

De acordo com a Teoria do Federalismo Fiscal, as demais funcoes -
redistributiva e de estabilizacdo - sao da competéncia do governo central.
Apesar de reconhecer que as preferéncias por uma ou outra estrutura
de distribuicao de renda possam diferir de uma jurisdicao para outra,
diversos argumentos privilegiariam o nivel central quanto a responsabili-

* Que além disso se justificam pela ocorréncia de externalidades: o lixo ndo tratado numa
jurisdicdo pode atrair doencas que se disseminam além de suas fronteiras.
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dade pela redistribui¢ao de renda. Por um lado, a mobilidade de pessoas
e de empresas poderia anular politicas que beneficiassem os pobres as
custas de maior carga tributdria para os ricos e para as empresas®. Por
outro lado, a aloca¢ao dos recursos publicos por meio do or¢camento do
governo central tem impacto na redistribuicao de renda inter-regional e
pessoal, dependendo das politicas relativas a competéncias tributdrias e
de transferéncias. Pela 6tica da despesa, a redistribuicao se processaria na
medida em que a cesta de bens ofertados pelo Estado incluisse compo-
nentes direcionados principalmente para populacoes de baixa renda, ou
através de transferéncias diretas de renda.

A funcao de estabilizacao s6 poderia ser desempenhada pelo nivel
central, dado o estreito relacionamento econémico entre as jurisdi¢oes e
o fato de haver produtos e servicos cujo mercado nao pode ser circunscri-
to ao nivel local (ou mesmo nacional). Além de serem economias abertas,
as jurisdi¢oes subnacionais nao dispoem dos instrumentos essenciais ao
controle de variaveis macroecondémicas, como oferta de moeda e a taxa
de cambio.

Nao hd davida que essas recomendacoes devem ser vistas mais como
linhas gerais do que como principios. Cada vez mais, governos locais assu-
mem responsabilidades relacionadas a reducao da pobreza.

O federalismo fiscal busca associar a distribui¢ao de responsabilida-
des entre os niveis de governo aos correspondentes instrumentos fiscais:
que funcoes e instrumentos devem ser manejados de forma centralizada e
quais devem ser atribuidos aos niveis subnacionais. Do lado dos recursos,
além dos oriundos do poder de tributar e da capacidade de endividamen-
to, as unidades pertencentes a um sistema federal contam com transfe-
réncias intergovernamentais (OATES, 1999, p.1124).

A distribuicdo de competéncias tributdrias busca minimizar distor-
¢oes na alocacao de recursos e garantir, no que for possivel, a compa-
tibilidade entre responsabilidades por gasto e capacidade de arrecadar
recursos para seu financiamento. Quanto a base econoémica sobre a qual
incidem, os tributos distribuem-se em trés grupos: tributos sobre o pa-
trimoénio, sobre a renda e sobre as vendas de mercadorias e de servicos.
Num pais federativo, diferentes niveis de governo poderao arrecadar im-
postos sobre uma mesma base ou ter exclusividade para sua exploracao.
Austrilia e India sao exemplos de separacio de bases tributarias, enquan-

® A baixa mobilidade de pessoas, portanto, justificaria o desenvolvimento de programas
distributivos por governos subnacionais.
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to, no Canada, por exemplo, as provincias podem impor uma sobretaxa
ao imposto de renda federal.

Como regra geral, a orientacdo normativa sugere que o governo cen-
tral deva tributar bases desigualmente distribuidas pelo pais, bem como as
que apresentam maior mobilidade: a tributacao em nivel federal evitaria
o deslocamento de fatores de producao de uma jurisdi¢ao para outra e a
competicao tributdria, conhecida no Brasil como guerra fiscal, que acabam
resultando em reducdo de receitas publicas. Além disso, cabe ao governo
central explorar bases mais sensiveis a mudancas no nivel de renda®. Tri-
butos que incidem sobre diversos estdgios da atividade econémica, como
os impostos sobre o valor adicionado, dificilmente serao administrados em
nivel subnacional, sem que se incorra em elevados custos e distor¢oes alo-
cativas. J4 tributos que incidem em um s6 estdgio da atividade econémica,
ou sobre bases de pouca mobilidade, associados as taxas pela prestacao de
servicos, devem compor a estrutura de financiamento dos gastos das uni-
dades subnacionais’ (TER-MINASSIAN, 1997, p.9-11).

Abandonando um modelo de correspondéncia perfeita - em que
cada bem ¢ oferecido pelo nivel de governo responsavel pelo subconjunto
geografico beneficiado por esse bem - admite-se que a provisao de um
bem possa ser feita por um nivel de governo cujo alcance seja mais amplo,
ou mais restrito, que o (subconjunto geografico) relativo a populacao be-
neficiada pelo uso do bem. Isto resulta no surgimento de ineficiéncia. Um
mecanismo para reduzir essa perda seria constituido pelas transferéncias
intergovernamentais.

Além de ser um instrumento para a redistribuicao de renda (dire-
tamente ou pela prestacao de servigos), o sistema de transferéncias inter-
governamentais pode contribuir para aumentar a eficiéncia na adminis-
tracdo tributdria , para a implementagao de politicas publicas e para a
compensacao pelo efeito de externalidades. Elas podem ser classificadas
em dois grandes grupos: a partilha de receitas, que se propoe a corrigir
desequilibrios verticais - decorrentes da atribuicao de responsabilidades

% O governo central dispoe de instrumentos para estabilizar a economia: uma queda no
nivel de atividade econdémica poderia ser amenizada por uma reduc¢io da aliquota de
imposto de renda.

7No Brasil, impostos sobre o patriménio, como o IPTU e o ITBI sdo explorados pelo mu-
nicipio, cabendo aos estados o IPVA e o ITCD. Os municipios brasileiros arrecadam mon-
tantes razodveis de taxas pela prestacdo de servicos - coleta de lixo, iluminac¢ao publica
(formalmente, uma contribuicdo) - e pelo poder de policia- licenciamento de atividades
econdmicas, por exemplo.
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entre os entes da federacdo vis a vis suas competéncias tributdrias - e ho-
rizontais - decorrentes da desigual distribuicao das bases tributdrias - as
demais transferéncias, de carater setorial e compensatodrio. Estas podem
ter ou nao restri¢coes de uso pelo nivel de governo que as recebe.

No caso em que se busca eficiéncia na gestao tributdria, pode-se
optar por deixar a arrecadac¢do a cargo de um nivel de governo superior®,
que repassa aos demais parte da receita. Processa-se assim uma verdadei-
ra devolucao tributdria. No Brasil, um exemplo ¢é a partilha das receitas
estaduais do ICMS? e do IPVA'?, com os municipios.

Diverso € o caso das transferéncias redistributivas, cujo objetivo é
reduzir desequilibrios horizontais, ao beneficiar as unidades da federacao
que apresentem bases tributdrias insuficientes em relacao a demanda por
bens e servicos publicos. Nesse caso, a equalizacdo fiscal deve se basear
em transferéncias nao vinculadas. No Brasil, o FPE e o FPM se propoem a
esta finalidade, ressalvando que, embora nao vinculados na origem, parte
dos recursos do FPE e do FPM devem ser compulsoriamente aplicados
em politicas setoriais de educacio e satide pelos estados e municipios. E
importante observar que a redistribuicdao pelo territério nao necessaria-
mente implica em redistribuir recursos entre grupos sociais. Ao destinar
recursos extraidos de jurisdi¢oes mais ricas para jurisdicdbes mais pobres,
as transferéncias redistributivas poderao beneficiar pessoas mais ricas de
localidades pobres as expensas de pessoas pobres de localidades mais
ricas. No Brasil, onde se verifica forte desigualdade intra-urbana, cidades
de porte médio nas periferias de regidoes metropolitanas sao fortemente
prejudicadas pelo sistema de transferéncias, em particular as de cunho
redistributivo.

Por fim, as transferéncias podem visar a compensacao pelo efei-
to de externalidades, que ocorreria, por exemplo, quando o beneficio
de uma politica desenvolvida por um municipio fosse apropriado pelos
residentes de outra jurisdicdo. Neste caso, recomendam-se transferén-

8 Alternativamente ao compartilhamento de bases tributdrias, onde dois ou mais niveis de
governo se valeriam da mesma base tributdria

9 De acordo com a Constituicao Federal de 1988, cada Estado deve transferir, aos munici-
pios de seu territério, 25% do ICMS arrecadado. Deste montante, 75% é partilhado entre
os municipios de acordo com sua atividade econdmica, constituindo-se na pratica numa
devolugao tributdria. Os demais 25% sao rateados conforme lei de cada Estado, em geral
de carater redistributivo.

1 Da receita arrecadada pelo Estado, 50% ¢ transferida ao Municipio onde houver sido
licenciado o veiculo.
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cias com contrapartida do beneficidrio. O nivel que transfere - gover-
no federal, por exemplo - estaria, na prdtica, concedendo um subsidio
para o financiamento de parte das despesas do governo subnacional
beneficiado, de forma andloga ao imposto Pigouviano'’. A constru-
¢ao de um hospital municipal que operasse como referéncia de uma
regido deveria contar com recursos transferidos do nivel de governo supe-
rior, para compensar o beneficio apropriado pelos habitantes de outras
jurisdigoes'®.

O Fundef, instituido pela Emenda Constitucional n®14,/96 e substi-
tuido pelo Fundeb em 2007'%, redistribui recursos dentro do territério de
cada estado. Por essa via, compensa, a0 menos parcialmente, os munici-
pios que oferecam ensino fundamental a estudantes de outra jurisdicao
do mesmo estado. Além disso, ao incluir o governo estadual na partilha,
procede a uma redistribuicao vertical de recursos que estimula a munici-
palizacao do ensino fundamental. Pelo sistema estabelecido, em cada esta-
do constitui-se um fundo, com a vincula¢do de parte das receitas préprias
do estado e de parte das transferéncias mais significativas recebidas pelo
estado e por seus municipios. Os recursos arrecadados sao distribuidos
de acordo com o nimero matriculas nas escolas estaduais e municipais'.
Se o montante per capita for inferior ao gasto minimo estabelecido por
lei para o ano, a diferenca 4 suplementada pelo governo federal. Desta
forma, o critério busca aproximar a capacidade financeira das unidades
da federacao para a provisao de educacao.

A Escola da Escolha Publica e o federalismo competitivo

Nos paises desenvolvidos, o inicio da década de setenta marca o fim
de uma era de expansao de programas sociais. O periodo de dificuldades
que se segue impoe o ajuste a uma atmosfera de austeridade. Embora
para alguns governos essa fosse uma dificil adaptacao, para outros, a re-
ducao do Welfare State era um fim em si mesmo (PIERSON, 1994, p.1).

Ao final dos trinta anos gloriosos, as grandes poténcias capita-

11 Para Pigou (1877-1959) impostos deveriam ser utilizados para corrigir o efeito de exter-
nalidades negativas.

12 Jdealmente, estas jurisdi¢des deveriam compensar a que oferece o servigo.

¥ Emenda Constitucional n® 53, de 19/12,/2006.

4 no ensino fundamental, na educacio infantil, no ensino médio e na Educacio de Jovens
e Adultos - EJA.
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listas vém sua atividade crescer a ritmo cada vez mais lento, com au-
mento do desemprego e das taxas de inflacdo. De acordo com Harvey
(2002, p.140):

A profunda recessio de 1973, exacerbada pelo choque do petréleo,
evidentemente retirou o mundo capitalista do sufocante torpor da
“estagflacdo” (estagnacdo da producao de bens e alta inflacao de pre-
¢os) e p6s em movimento um conjunto de processos que solaparam
o compromisso fordista. Em conseqiiéncia, as décadas de 70 e 80
foram um conturbado periodo de reestruturacdo econdémica e de
reajustamento social e politico.

Com relacdo as financgas publicas, o atraso do ajuste nos gastos as
receitas em queda levou a déficits significativos. Assim, ainda segundo
Harvey (op.cit, p.137): “A forte deflacao de 1973-75 indicou que as finan-
cas do Estado estavam muito além dos recursos, criando uma profunda
crise fiscal e de legitimacao”.

Nos anos 70 e 80, a teoria econdmica vai dirigir suas criticas a teoria
keynesiana e ao fraco resultado de programas de governo desenvolvidos
entre os anos 1930 e 1960, cujo objetivo era corrigir desigualdades e aten-
der aqueles que nao conseguiam se incluir na onda de progresso que pre-
valeceu ap6s a 2% Guerra Mundial. As falhas de mercado agora eram subs-
tituidas pelas “falhas de governo” (STIGLITZ, 1999;AFFONSO,2002).

Entre as principais razoes para o fracasso da acao governamen-
tal, apontavam-se a informacdo limitada do governo para desenhar
e implementar programas, o controle limitado que tinha sobre as res-
postas do mercado a suas acoes e o reduzido controle sobre a buro-
cracia (STIGLITZ,1999,p.9). Esta, encarregada de implementar as
decisoes tomadas pelo legislativo, poderia conduzir sua a¢do em di-
recao diferente da intencao dos legisladores, seja pela falta de clare-
za destas decisoes, seja pela ineficiéncia ou mesmo por um cdlculo
racional desta burocracia, que a levava a buscar o melhor para si proé-
pria. Por fim, o préprio processo politico trazia complicadores a uma
acao eficiente do governo: os parlamentares teriam seu posiciona-
mento frente a certos grupos condicionado a necessidade de garan-
tir apoio em futuras campanhas. Decididos a levar a frente as aspira-
¢oes de seu eleitorado, poderiam assumir posicionamentos inadequa-
dos sempre que o proprio eleitorado nao tivesse a visio necessaria
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a profundidade de problemas que se lhe colocavam. A recomendacao
natural, a partir dessa visao, é a necessidade de delimitar o papel do
Estado na economia. A sociedade devera definir regras claras que limitema
acao de Estado, evitando que interfira no livre funcionamento do mercado.

Essas coloca¢oes evidenciam a ampliacio da base analitica, que
agora incorpora preocupacoes da Ciéncia Politica. Apesar de nao des-
cartarem as raizes neocldassicas, os teéricos da Escolha Publica estavam
preocupados com os processos coletivos de decisdo, para os quais buscam
novos elementos explicativos. De fato, a teoria neocldssica, que orientava
a Welfare Economics, analisava a escolha publica (escolha social) com o
instrumental da teoria do consumidor, onde a escolha refletia uma escala
de preferéncias individuais restringida pelo orcamento de cada agente
(a renda do consumidor, de forma simplificada). Tratava-se agora de dis-
cutir como se processava a escolha coletiva, como se decidia que bens
publicos seriam oferecidos e em que quantidade, como se decidia sobre
as proprias regras que orientavam/ restringiam as escolhas da sociedade.
Resume Marcos Moraes (MORAES, 2001,p.39):

De maneira geral, pode-se definir, entdo, a teoria da Escolha Publi-
ca como uma disciplina que se situa entre a economia e a ciéncia
politica, e cujo objeto de estudo deixa de ser as decisoes individuais
dentro do mercado para se transformarem nos processos decisérios
coletivos que se ddo extra-mercado. (MUELLER, 1989, p.23 apud
MORAES)

A teoria da Escolha Publica estuda o processo de escolha da prépria
ordem politico-institucional - ou constitucional, nos termos de Bucha-
nan, um de seus expoentes — sob a qual se processarao as trocas econo-
micas. Assim,

diferentemente da economia convencional, [...], 2 Economia Consti-
tucional tem seu dominio na determinacao das préprias regras, sen-
do seu objetivo fundamental estabelecer as institui¢des sob as quais
os participantes das escolhas publicas atuam. (BUCHANAN apud
MONTEIRO, 2004:15)

Essa abordagem lida diretamente com questoes relativas ao tema do
federalismo: a dinamica da acao coletiva, que se processa através de re-
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lacoes intergovernamentais, estd condicionada as regras constitucionais,
que definem direitos e atribui¢oes dos entes da federacao.

A aplicacao da Teoria de Escolha Publica ao federalismo coloca em
destaque o federalismo competitivo. Nos Estados Unidos, a ascensao de
Reagan aprofunda a tendéncia a descentralizacdo, estimulando a compe-
ticdo entre os governos subnacionais, que deveriam assumir, “em termos
politicos, financeiros e administrativos, a maior parcela das politicas pu-
blicas” (ABRUCIO, 2000, p.50). Para o cientista politico Thomas Dye, a
competicdo entre os entes da federaciao pelo controle do poder levaria a
uma melhora na qualidade dos servicos publicos ofertados, principalmente
em nivel subnacional. Essa competicao seria saudavel para a comunidade,
pois restringiria os abusos de governantes. Para Dye, de fato o federalis-
mo norte-americano nao teria adotado o modelo competitivo: a preten-
dida descentralizacao teria resultado num marble cake federalism, onde as
responsabilidades da Uniao e dos estados se misturam, tendendo a coo-
peracao em um sistema onde estados e comunidades perseguiriam metas
definidas pela Unido (ABRUCIO, 2000, p.50; AFFONSO, 2002). Como
condicdo para o sucesso do modelo competitivo, Dye assinala a impossibi-
lidade de governos subnacionais transferirem, para o nivel central e para
os contribuintes, o resultado de decisoes erradas. Para o estudo do caso
brasileiro, tal condi¢do é extremamente relevante, em face das sucessivas
renegociacoes da divida de estados e municipios com o Governo Federal.

Affonso (2002,p.69-70) assinala caracteristicas da abordagem do
federalismo pela Teoria da Escolha Publica, que a diferenciam da Wel-
Jare Economics. O Estado se torna endégeno, alcangando o consumidor-
eleitor a partir do comportamento dos agentes publicos - burocratas,
politicos; os governos subnacionais tém maior autonomia, prevalecendo
uma postulacao normativa a favor de forte descentralizacao, que acaba
por conferir ao governo central uma funcao pouco definida. Nesse con-
texto, a coordenacao da acao publica emergiria da competi¢ao entre os
entes federativos.

A Nova Economia Institucional — a importancia das instituicdes
Na década de 90, a Teoria da Escolha Publica cede a condicao de
teoria dominante a Nova Economia Institucional - NEI. De acordo com

Richter (2003, p.1), sob esta denominagdo, reunia-se um diversificado
grupo de economistas, que partilhava alguns pontos de vista: instituicoes
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importam; a relacdo entre a estrutura institucional e o comportamento
econdmico merece atengao; a teoria econdémica pode ser util a andlise
dos determinantes das instituicoes. A NEI nao pretendia estabelecer um
novo corpo doutrindrio em substituicao a teoria neocldssica. Em geral,
aceita seus principios fundamentais, mas amplia a abrangéncia da teoria
microecondémica ortodoxa, resgatando aspectos importantes do sistema
economico que consideravam negligenciados (FURUBOTN E RICHTER,
1984 apud RICHTER, 2003, p.4). A discussao sobre a defini¢ao, atribui-
¢ao e garantia de direitos de propriedade e sobre as fontes de custos de
transacao evidencia a importancia das institui¢oes para o funcionamento
da economia.

Para Douglas North, instituicdes sdo as regras do jogo e podem
ser formais ou informais. As regras formais incluem regras politicas e
juridicas, regras econémicas e contratos. Na realidade, constituem uma
pequena, porém importante parte das restricoes que configuram as es-
colhas. No dia a dia, as interagées humanas sao fortemente permeadas
por regras informais: cédigos de conduta, normas de comportamento e
convencoes (NORTH, 1990).

ANEI é uma tentativa de incorporar uma teoria das institui¢oes a eco-
nomia. Ela modifica e amplia a teoria neocldssica, retendo a hipétese fun-
damental da escassez e da concorréncia (NORTH, 1995 apud RICHTER
2003). Compartilha com sua predecessora, a Escola Institucionalista'®,
diversas criticas a teoria neoclassica (NABLI, NUGENT, 1989, p.1336):

e sua falta de atencao as instituicbes e portanto as restricoes nao
orcamentarias;

e sua extrema énfase na racionalidade do processo decisorio, onde
os individuos disporiam de todas as informag¢oes necessarias e de
condi¢oes para processa-las;

e sua excessiva concentracao na abordagem estdtica, em lugar do
desequilibrio e da dinamica;

e suanegacdo de que as preferéncias possam mudar ou que o com-
portamento seja repetitivo ou habitual.

Para Nabli e Nugent, podem-se destacar, entre as diversas contri-
bui¢coes que constituem a NEI, duas abordagens gerais e amplas para

!5 Thorstein Veblen, John Commons, Wesley Mitchell e Clarence Ayres sdo os autores mais
referidos
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analisar a importancia das institui¢oes: a dos custos de transac¢ao e de in-
formacao e a teoria da acao coletiva. A primeira lida com diversos temas
diferentes, porém inter-relacionados: o papel dos custos de transacao na
organizacdo econdmica, a considera¢ao de diferentes sistemas de direitos
de propriedade e a influéncia da informacao incompleta e da assimetria
de informac¢ao no comportamento estratégico das partes engajadas numa
transacao econdmica. No caso da acao coletiva, a questao chave da lite-
ratura serd explicar os resultados esperados da acao coletiva em funcao
das motiva¢oes individuais, ou “explicar a probabilidade de sucesso de
um dado conjunto de individuos auto-interessados em se engajarem em
acoes que os possam beneficiar de forma coletiva”. (NABLI, NUGENT,
op.cit., p.1338). A andlise dos custos de transac¢do, dos custos de informa-
¢ao e das escolhas contratuais e a andlise da a¢ao coletiva e dos grupos de
pressao desenvolveram-se separadamente, mas nao podem ser considera-
das independentes. Varias questoes tratadas sob a 6tica da NEI estao na
confluéncia dessas duas abordagens.

A NEI ira reposicionar o debate sobre o papel do Estado em re-
lacado ao mercado, desafiando a ortodoxia. North mostrard que, nas
sociedades capitalistas modernas, dada a dificuldade de cooperacao
espontanea entre os agentes econdmicos, nao ha como conceber o fun-
cionamento do mercado sem o Estado. Além disso, o Estado tem pa-
pel fundamental no desenvolvimento econémico, um processo de longo
prazo, que requer mudancas das institui¢oes (NABLI, NUGENT, op.cit.,
p-1339-1340).

A dimensao institucional é elemento essencial para o estudo do fe-
deralismo. Sua importancia é destacada por Oates:

Grande parte da andlise das finangas publicas ¢ feita num vacuo ins-
titucional. O estudo da incidéncia de varios impostos ou da provisao
de um bem publico muitas vezes (e por uma boa razio) ¢ de cardter
geral e formal, com pouco conteido institucional. No mundo real,
porém, o setor publico consiste num conjunto de institui¢des — e os
programas de gastos e tributacdo sdo aprovados e funcionam nesse
contexto. (OATES, 1994, p.126).

Assuntos que hd longo tempo atraem a aten¢ao dos economistas que

estudam o setor publico, como o tema da centralizacdo versus descentra-
lizacdao, passam a ser discutidos considerando o arcabouco institucional
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mais apropriado em cada caso. Para Anwar Shah, ao contrario do que co-
mumente se pensa, estruturas fiscais descentralizadas sao mais adequadas
ao ambiente institucional de paises em desenvolvimento, especialmente
se hd aten¢do ao desenho de institui¢oes fundamentais para o sucesso das
politicas de descentralizacdo. Para o autor, a necessidade de informacao
€ mais facilmente atendida e os custos de transacao sdo minimizados ao
deslocar-se o processo decisorio para mais perto do cidadao, Além disso,
a proximidade estimula a participac¢do, exigindo maior transparéncia e
permitindo a responsabilizacao (op.cit, p.33).

A abordagem a seguir examina conceitos microeconomicos para,
em seguida, derivar o papel do Estado no desenvolvimento econémico.
Esses conceitos nos ajudardo a explorar a importancia das institui¢oes
para a andlise do funcionamento de sistemas federativos. Em particular,
estamos interessados no papel das instituicoes na promocao de coopera-
¢ao entre os entes de federacao, o que permitird compreender os proces-
sos de descentralizacdo ocorridos em diversos paises no periodo recente.
No que diz respeito ao caso brasileiro, o conhecimento desse processo
permitira identificar dificuldades e delinear limites para a construcao de
estruturas de governan¢a metropolitana.

A abordagem dos custos de informacao e de transacao

A compreensao do papel das instituicoes na troca econdémica re-
quer o exame de alguns conceitos importantes do ponto de vista micro-
econdomico - direitos de propriedade, custos de transacao, estruturas de
governanca. A questdo dos direitos de propriedade vem sendo objeto de
discussao tedrica desde a década de 60, quando Coase examinou o efei-
to das externalidades sobre a alocacdo de recursos na economia. Oliver
Williamson foi o mais importante teérico de custos de transacao, de onde
derivou a necessidade de estruturas de governancga. A seguir, destacamos,
de forma breve, alguns pontos desta discussao.

Enquanto a teoria econoémica tradicional considera que as transa-
coes econOmicas envolvem essencialmente a troca de bens, os tedricos
da NEI entendem que o que se troca no mercado, de fato, sao direitos de
propriedade. Assim, o importante é saber que direitos estdo associados
aos bens ou servigos envolvidos na transacao. Distinguem-se os direitos
de propriedade legais - atribuidos aos individuos pelo Estado - dos di-
reitos de propriedade econdémicos - a capacidade de usufruir de um ati-
vo. Os direitos legais sio o meio pelo qual as pessoas buscam adquirir
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direitos econdmicos sobre ativos (BARZEL, 1997, p.3). Dizse que um
individuo tem plenos direitos de propriedade sobre um ativo se ele pode
usufruir deste ativo, dele obter renda ou aliena-lo. Em realidade, direitos
de propriedade sdo grandezas multidimensionais (FIANI, 2003, p.188).
Um imével situado num bairro densamente povoado podera ter usos bem
diferentes de outro com as mesmas caracteristicas fisicas, porém localiza-
do numa regiao erma. Isso certamente afetara o valor do imével.

O conceito de direitos de propriedade esta intimamente relacionado
com o de custos de transacdo: as transacOes - transferéncias de direi-
to de propriedade - envolvem custos. Barzel (1997, p.4) define custos
de transa¢ao como os custos associados com a transferéncia, captura e
protecao de direitos de propriedade. A clara definicao desses direitos
exige que o proprietdrio, tanto quanto os eventuais compradores do di-
reito, tenham pleno conhecimento de todos os atributos do ativo. Assim,
a racionalidade limitada dos agentes, a ocorréncia de comportamento
oportunista, além da complexidade e incerteza que envolvem as tran-
sacoes e a especificidade dos ativos envolvidos na troca se tornam de-
terminantes dos custos de transacdo. A racionalidade limitada pode ser
definida como um comportamento que é “intencionalmente racional, po-
rém de forma limitada” (SIMON, 1961 apud WILLIAMSON, 1996, p.6).
Reconhece-se que os seres humanos tém uma capacidade limitada de re-
ceber, armazenar, recuperar e processar informacao, o que implica admi-
tir que os contratos sao inevitavelmente incompletos. (WILLIAMSON,
1996, p.6). O comportamento oportunista é revelado pela transmissao
de informacdo seletiva, distorcida ou por promessas auto-desacredita-
das'®. Quando a informagao nao estd disponivel para todos igualmente,
uma parte pode se engajar numa estratégia oportunista. A outra par-
te pode monitorar esta para minimizar sua perda, porém isso tem cus-
to, que serd avaliado em relacdo aos beneficios esperados da transacao.
Ativos (produtivos) podem ser considerados especificos por diversas
razdes, como as relacionadas a tecnologia do processo produtivo',
a especificidade dos recursos humanos requeridos. Na presenca de racio-

16 A informacao seletiva difere da informacao destorcida, da mentira. Promessas auto-
desacreditadas sdo compromissos assumidos pelos agentes econémicos embora, anteci-
padamente, sabem que ndo os cumprirdo, diferente do caso em que o ndo cumprimento
resulta de fatos alheios a vontade.

17E o caso de maquinas sob encomenda ou com exigéncias quanto a sua localiza¢io (quan-
do as etapas do processo produtivo requerem proximidade fisica).
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nalidade limitada, complexidade, incerteza e oportunismo, a especifici-
dade dos ativos torna os custos de transacao uma dimensio economica-
mente relevante’®.

Custos de transacao significativos dirigem a atencdo para as estrutu-
ras de governanca sob as quais a transa¢ao ¢ realizada., compreendendo
o conjunto de institui¢oes e agentes diretamente envolvidos na realizacao
da transacdo e na garantia de sua execuc¢ao (FIANI, 2002, p.223-232).
Firmas, mercados e estruturas hibridas sdo formas alternativas de orga-
niza¢do da atividade econdémica, a serem escolhidas de acordo com a
possibilidade de economizar custos de transa¢ao: transa¢oes nao especi-
ficas, por exemplo, serdo organizadas de forma eficiente pelo mercado,
enquanto transagoes que envolvem alto grau de especificidade de ativos
ocorrerdao no interior de firmas verticalmente integradas. Abandona-se,
portanto, a idéia de que as transacoes econémicas ocorrem apenas via
mercado competitivo e atomizado, que atua de forma coordenada sob o
incentivo de pre¢os. No interior da firma, por exemplo, as decisoes sao
tomadas e processadas a partir de controles hierarquicos: a centralizacao
hierdrquica busca essa coordenacao. Para Williamson, uma estrutura de
governanga pode se concebida como o arcabouco institucional no qual as
transacoes sao decididas (WILLIAMSON, 1996, p.12).

O problema da cooperacao, o papel do Estado e o desenvolvi-

mento econéomico

A discussao anterior sobre direitos de propriedade, custos de transa-
cdo e estruturas de governanca permite-nos passar das categorias micro-
econdmicas para as macroeconomicas, questionando a forma pela qual
os direitos de propriedade sdo determinados e discutindo se direitos de
propriedade e estruturas de governanca tenderao a se constituir e evoluir
de forma a garantir o crescimento econémico. Dito de outra forma, quer-
se saber se as instituicoes evoluem naturalmente, de forma a promover o
crescimento.

Conforme vimos, para North, institui¢coes sao as regras do jogo e
podem ser formais ou informais. Regras informais - normas e convengoes
sociais — emergem espontaneamente e se consolidam em hdbitos. Leis e
regulamentos sao definidos pelo Estado e por ele implementados, funda-
dos no seu poder coercitivo. A questao é saber como as normas evoluem.

8 Ativos podem ser especificos por diversas razoes: fatores de ordem tecnolégica loca-
cional,
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Axelrod" discute como, num mundo de pessoas egoistas, emergird
a cooperacao, sem a necessidade de uma autoridade central. Argumenta
com base no dilema do prisioneiro, supondo um jogo repetido e conclui
que a cooperagao social evolui espontaneamente. Outros teéricos chega-
rao a conclusoes semelhantes (T. C. Schelling, R. Sugden) e mostrardo
que a cooperacdo pode emergir espontaneamente, mesmo na presenca
de comportamento oportunista. A coopera¢ao surge do auto-interesse,
dado que as interagoes sao repetidas. A discussao desses autores permitiu
identificar situacdes em que normas e convengoes sociais evoluem no sen-
tido de estabelecer direitos de propriedade e estruturas de governanca
eficientes. No entanto, conforme Fiani, (2002, p.84),

[...]Jesses modelos de ordem espontinea, baseados em jogos, tém seus
limites de validade analitica bastante restritos: na verdade sio modelos
adequados apenas como representagdes de pequenos grupos sociais,
onde a troca se da de forma repetida entre os mesmos agentes, os
quais possuem a capacidade de se identificar mutuamente e compar-
tilham experiéncias e valores comuns. Seriam, portanto, inadequados
para tratar grande parte das interacées que acontecem nas socieda-
des modernas, de cardter muitas vezes anénimo e nao-repetitivol...]

O problema de cooperacao humana esta na base da construcao te-
orica em que North busca reconciliar a abordagem neocldssica com uma
teoria das institui¢oes. Considera que: “[...] what has been missing is an un-
derstanding of the nature of human coordination and cooperation.” (1990, p.11)

Para North, a cooperacao humana nem sempre emergira de forma
espontanea, favorecendo a troca. Numa comunidade pequena, em que os
vinculos entre os agentes econdmicos sao basicamente de natureza pes-
soal, vale a pena cooperar e os custos de transa¢ao sao reduzidos. No
entanto, nao € isto o que caracteriza a sociedade moderna, onde preva-
lecem as trocas impessoais, com garantia por uma terceira parte. Nessas

1 Um trabalho pioneiro no campo da cooperagdo na interag¢io social foi elaborado por
Axelrod e descrito em seu livro de 1984, “The Evolution of Cooperation”. Partindo do
dilema do prisioneiro, realizou uma série de simula¢gdes em computador de vdrias estraté-
gias, propostas por especialistas nas mais diversas dreas. O resultado foi que, em pratica-
mente todas as circunstancias, a estratégia de cooperar, se no movimento anterior o outro
jogador cooperou, € ndo cooperar se no movimento anterior o jogador nao cooperou,
iniciando por cooperar no primeiro movimento, denominada tit for tat, obteve o melhor
resultado, mesmo contra estratégias bastante sofisticadas (FIANI, 2002, p.92)
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sociedades, ideologia e c6digos de conduta podem estimular a coopera-
¢do, mas oportunismo e outros comportamentos nao cooperativos ten-
dem a aumentar com a complexidade da sociedade. Além disso, é maior
o retorno de comportamentos oportunistas, negligentes e trapaceiros.
(NORTH, op.cit., p.35). Uma terceira parte com poder de coerc¢ao é neces-
saria (NORTH, 1990, p.35). Essa terceira parte serd o Estado, cuja andlise,
paraNorth,nao pode ser dissociada do conceito de direitos de propriedade:

[...]Jastate is an organization with a comparative advantage in violence,
extending over a geographic area whose boundaries are determined
by its power to tax constituents. The essence of property rights is
the right to exclude, and an organization which has a comparative
advantage in violence is in the position to specify and enforce
property rights. (North, 1981, p.21)

North faz uma ponte entre direitos de propriedade, custos de transa-
¢ao e crescimento econdémico. Os bens e servigos tém multiplos atributos,
havendo um custo em identificar e medir esses atributos - um custo de in-
formacao - que € a chave dos custos de transacao, que incluem o custo de
medir os atributos do que estd sendo trocado, mas também de fiscalizar
direitos e garantir acordos (North, 1992, p.27). Altos custos de transa¢ao
resultarao em fragil especificacao de direitos de propriedade, reduzin-
do o crescimento econdémico. E na especificacao, atribuicao e garantia
de direitos de propriedade que o Estado emerge como fundamento das
instituicoes econémicas em sociedades modernas, caracterizadas pelas
trocas impessoais. O Estado se torna, assim, responsavel pela eficiéncia
dessa estrutura de direitos de propriedade que pode causar crescimento,
estagnacdo ou declinio econémico (NORTH, 1981, p.17).

Os dilemas da acao coletiva

Nabli e Nugent destacam uma segunda abordagem para analisar as
institui¢oes, que diz respeito a acdo coletiva. A questao chave da literatura
da acdo coletiva é explicar os resultados esperados da acdo coletiva em
funcdo das motivagoes individuais. (HARDIN, 1982 apud NABLI e NU-
GENT, 1989, p.1338)

Dois pontos merecem atenc¢ao para fins deste estudo. Diferentemen-
te da teoria das financas publicas, que se preocupa principalmente com a
oferta de bens publicos como defesa nacional, estradas, educa¢ao, contro-
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le da poluicao, a teoria da a¢ao coletiva inclui também a escolha relativa a
bens coletivos?’ intangiveis, como taxas de juros, regulac¢do, aliquotas de
impostos, politicas publicas em geral. Destaque-se também que, enquanto
a teoria das financas publicas prevé que a oferta de bens seja feita direta
ou indiretamente pelo Estado, organizado de forma unitdria ou federa-
tiva, na teoria da acao coletiva, o estudo esta focado na coordenacao das
ac¢oes individuais, na interacao entre individuos e grupos e no custo des-
ta organizacdo. Desta forma, as instituicoes de coordenac¢iao se tornam
endégenas. Os grupos nao dependem de um 6rgao ou de uma instancia
externa para se organizar. (NABLI e NUGENT, 1989b, p.84)

Antes do desenvolvimento da teoria da acao coletiva nos anos 60,
acreditava-se, em geral, que uma vez identificados os interesses comuns
aos participantes de um grupo, a racionalidade de seus participantes e do
grupo como um todo conduziria as acoes na direcao do interesse comum.
Essa crenca alimentava diferentes matrizes tedricas: dos marxistas, que
discutiam a acado das classes sociais e de diversas correntes da Ciéncia Po-
litica, que teorizavam sobre a estratégia de grupos de pressao. As politicas
de governo resultariam da negocia¢ao dos diversos grupos na busca do in-
teresse comum e na solucao de seus conflitos. Para saber se haveria suces-
so na ag¢ao coletiva, aplicava-se o instrumental teérico da andlise de custo-
beneficio: se os beneficios sociais excedessem os custos sociais agregados
da provisao de um bem, ou de uma mudanca institucional, eles ocor-
reriam. Caso ocorressem iniquidades distributivas, os ganhadores com-
pensariam os perdedores e o bem seria produzido/a mudanga ocorreria.

Foia partir do classico livro de Olson, de 1965 - A Légica da A¢ao Co-
letiva - e do artigo de Garret Hardin, de 1968 - A Tragédia dos Comuns -
que se chamou a atencdo para o comportamento free-rider € como este con-
duziria o curso daac¢do em outro sentido. (NABLI e NUGENT, 1989b, p.85)

Olson demonstrou que o individuo racional e centrado em seus
proprios interesses prefere a forca da unido a seu esforco isolado, mas
buscard, sempre que possivel, se beneficiar do resultado da acao coletiva
sem incorrer em custo (ORENSTEIN, 1993, p.63). Assim, ao contrario
do senso comum, ndo se pode assegurar que estes individuos agirao vo-
luntariamente no sentido de promover os interesses comuns ao grupo,
ainda que haja consenso acerca dos beneficios esperados e dos métodos
a utilizar para alcancga-los.

2 Ao qualificar como “de cardter coletivo” o bem, deixando de lado o termo “bem publi-
co”, visa-se a acentuar que ndo se trata de um bem de exclusiva competéncia do Estado
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Grupos pequenos poderao prover-se de beneficios coletivos porque
alguns de seus membros acreditam que serao recompensados, mesmo
que tenham que arcar com todo o custo do bem. Em grupos pequenos,
mas muito desiguais, afirma Olson (op.cit., p.46-48), haverd maior pro-
babilidade que os beneficios esperados sejam tdo substanciais que esti-
mulem ao menos algum de seus membros a arcar com o custo. De toda
forma, o nivel dessa provisao ficard aquém do 6timo, a menos que se re-
alizem “determinados acertos institucionais especificos,” que incentivem
os membros individuais a adquirir quantidades do beneficio coletivo em
um nivel que satisfaria aos interesses do grupo como um todo” (OLSON,
op.cit., p.47). Outro ponto de interesse, neste caso, é que tendera a ha-
ver uma exploracao do maior pelo menor. Lembra Olson que governos
municipais em dreas metropolitanas que constroem estradas vicinais ou
realizam melhorias na drea educacional com impactos para além de sua
jurisdicao, o fazem em quantidades sub-6timas. Além disso, o 6nus tende-
rd a ser arcado pelos municipios maiores, ou pela cidade nucleo.

Para Olson, o préprio beneficio coletivo, que resultaria de um com-
portamento cooperativo, é visto como um bem publico, portanto sujeito
ando rivalidade e a impossibilidade (ou extrema dificuldade) de exclusao.
Lembremos que sdo caracteristicas dos bens publicos a indivisibilidade
ou nao rivalidade, no sentido de Samuelson - um bem publico desfruta-
do por um individuo nao exclui que outros dele também desfrutem. Bens
publicos também sao identificados pela nao exclusao, no sentido de Mus-
grave - uma vez oferecidos a uma populacdo, nao se poderia evitar que
todos deles desfrutem (ou a exclusdo se faria a um custo nao desprezivel).

Na medida em que o grupo cresce, o retorno que qualquer de seus
membros usufrui de um montante adicional de gasto sera menor. Além
disto, das caracteristicas do beneficio coletivo resulta, mesmo nos grupos
menores, a possibilidade de ocorréncia do comportamento free rider. As-
sim, “quanto maior o grupo, mais longe ficara de atingir o ponto 6timo de
provimento do beneficio coletivo”. Para estimular que os membros nao
cooperativos integrem o esforco de ofertar beneficios coletivos, devem-se
instituir os incentivos seletivos:

[...]a acdo grupal pode ser obtida somente através de um incentivo
que opere, como o préprio beneficio coletivo, sobre o grupo como
um todo, mas de maneira seletiva em relacdo a seus membros, e nao
de forma indiscriminada. O incentivo deve ser “seletivo” no sentido
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de que aqueles que ndo se unam a organizacao que trabalha pelos
interesses do grupo ou nao contribuam]...]Jpossam ser tratados de
forma diferentel[...] (OLSON, op.cit., p.63)

Os incentivos seletivos podem ser positivos ou negativos, recompen-
sando 0s que cooperarem na obtencao do beneficio coletivo ou coagin-
do os que nao se dispuserem a dividir os custos de sua obtencao. Se o
grupo ndo é pequeno, o sucesso da acdo coletiva dependera de solucgoes
externas a esse grupo via coercao ou pelo uso de um sistema eficiente de
incentivos seletivos (ORENSTEIN, 1993,p.64).

Pertencer a uma regidao metropolitana brasileira parece ser visto,
por municipios de alguns estados, como integrar um grupo candidato
natural a beneficios coletivos, sem que se tenha que arcar, proporcional-
mente, com custos. Isto poderia explicar o crescimento do nimero de
municipios integrantes de regioes metropolitanas, sem que se observe o
surgimento de uma consciéncia metropolitana, que conduza a a¢oes poli-
ticas de defesa dos interesses deste grupo.

Para Olson e seus seguidores, além do tamanho do grupo, o sucesso
da acao coletiva seria tanto mais provavel quanto mais homogéneo for
0 grupo em sua origem, mais antigo ou ha mais tempo seus membros
tenham estado em contato, além de mais préximos fisica e socialmente
(NABLI e NUGENT, 1989b, p.92). Isso explicaria as diferentes respostas
de cada comunidade a politicas publicas, permitindo introduzir na ana-
lise o conceito de capital social, que compreende “as caracteristicas da
organizagao social, como confianc¢a, normas e sistemas, que contribuam
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢oes coordena-
das” (PUTNAM, 2002, p.177). A pesquisa de Putnam sobre a experiéncia
da Itdlia com a implantacao de governos regionais, a partir da década de
setenta, destaca como regras de reciprocidade e sistemas de participacdo
civica estimulam a cooperac¢ao. O estoque de capital social cresce de im-
portancia “num complexo contexto industrializado ou pés-industrializa-
do.” (PUTNAM, 2002, p.187)

Pontos em comum entre a analise dos custos de transacao e de

informacao e da acao coletiva

As duas abordagens para analisar as institui¢coes - a dos custos de
transacao e de informacdo e a teoria da a¢do coletiva - ndo podem ser
consideradas independentes. Elas possuem pontos em comum e podem
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se complementar para o tratamento de diversas questoes (NABLI e NU-
GENT, 1989a, p. 1339-1340). Na analise dos custos de transa¢do, como na
da acado coletiva, considera-se que prevalece o auto-interesse e a raciona-
lidade limitada, incluindo o oportunismo. Fatores que afetam custos de
transa¢ao podem impactar os resultados da acdo coletiva no sentido ana-
logo: identidade cultural e familiar podem reduzir custos de transa¢ao
entre membros de uma organiza¢ao econdmica, assim como podem con-
tribuir para resolver os problemas do comportamento free-rider, aumen-
tando as chances de sucesso da acdo coletiva. A¢des do governo afetam
os custos de transacao e de informacao dos agentes econémicos, influen-
ciando suas escolhas com relagdo a estrutura organizacional (estruturas
de governanca) e os tipos de contratos sob os quais desenvolverdo sua
atividade econdémica. Por outro lado, os agentes, ou grupos de interesse
se organizardao de forma a influenciar as decisoes do governo em seu be-
neficio. £ importante observar que o Estado, em suas diversas instancias,
também esta sujeito a custos de transacao e de informacao, que afetam a
eficiéncia de sua acao. De fato, o Estado tem, em seu interior, diversas or-
ganizacoes que se aliam entre si ou com organizacoes externas, em busca
de seus objetivos (MIGDAL, 2001, p.16).

As escolhas contratuais ocorrem no interior de um contexto institu-
cional, onde diversas regras estdo estabelecidas: os sistemas de direitos de
propriedade, a familia, normas e convencoes, regulamentos de carater na-
cional e local, sistema judicial e penal, entre outros. Institui¢oes facilitam
a coordenacdo e cooperacao e podem reduzir custos de transacao. Um
individuo ou grupo que considerar as institui¢oes vigentes inadequadas a
seus interesses podera participar de uma a¢ao coletiva para tentar mudar
estas institui¢oes. Assim, embora se possa considerar que a agao coletiva
comeca onde as escolhas contratuais baseadas nos principios de custos
de transacao terminam, as duas perspectivas sao claramente complemen-
tares. Ambas podem ajudar a explicar as institui¢oes e suas mudancas.
Contratos podem ser desenhados de forma a desestimular comportamen-
tos free rider. Além disso, contratos podem ser redesenhados pela acao
coletiva de grupos negativamente afetados por eles.

A mudanca institucional: a relacao entre instituicoes e organiza-

coes e o conceito de path dependence

Em seu livro Institutions, Institutional Change and Economic Per-
formance (1990), North pretende explicar diferencas radicais de perfor-
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mance econdémica entre nacoes. Em particular, propoe-se a discutir as
causas da permanéncia de direitos de propriedade ineficientes, que impe-
diam o crescimento econdémico.

Para North, o custo de produc¢iao dos bens é a soma do custo de
transformacao e do custo de transacao. O custo de producado resulta da
utilizacao de insumos - trabalho, terra e capital - na transformacao dos
atributos fisicos dos bens (tamanho, composi¢dio quimica, etc.). Incor-
re-se em custso de transacdo para a defini¢do, protecdao e garantia dos
direitos de propriedade sobre estes bens. Pesquisas do autor nos EUA,
nos anos 80, revelaram que os custos de transa¢cao eram um componente
extremamente significativo do custo total de produc¢ao dos bens que che-
gavam ao mercado e que sua participacao crescera significativamente no
periodo de um século (NORTH, op.cit, p.28). As institui¢des, enquanto
regras sob as quais se processa a troca, junto com a tecnologia emprega-
da na producdo, determinam os dois componentes do custo de produ-
¢ao. Desta forma, institui¢des e a tecnologia utilizada colocam oportuni-
dades para a sociedade e afetam o desempenho econémico. (NORTH,
op.cit., p.34)

Com estas observacgoes, North busca explicar as diferencas de per-
formance econdémica entre nacoes a partir das diferencas entre institui-
¢oes e organizacoes e da interacao entre elas. Instituicoes sao as regras
do jogo, enquanto as organizacoes sao os jogadores. A relacdo entre
instituicoes e organiza¢oes delineia a dire¢ao da mudanca institucional.
Grupos de individuos, reunidos em organiza¢oes, buscam aproveitar as
oportunidades criadas pelas instituicoes. Por sua vez, as organizagoes,
ao se desenvolverem, levam a mudancas nas instituicdes (NORTH, 1990,
p.7, 1992, p.10). Assim, as institui¢des sao tanto o produto da estratégia
dos atores quanto um constrangimento a mesma. Podem funcionar bem
ou mal, tanto como produto de inten¢oes dos atores presentes nas organi-
zagdes, como de fatos nao previstos (MARQUES, 1997, p.77). Instituicoes
existem para reduzir as incertezas envolvidas na interacao humana, que
resultam tanto da racionalidade limitada, quanto da complexidade dos
problemas (NORTH, 1990, p.25). Por isso, elas ndo sao sempre eficientes,
ou seja, nem sempre especificam bem os direitos de propriedade, redu-
zindo custos de transacao.

Chega-se, assim, a discussao da permanéncia de direitos de proprie-
dade que comprometem o crescimento econémico. A passagem das so-
ciedades primitivas para o status das sociedades ocidentais modernas nao
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foi automatica e linear. Ela implicou na ruptura de redes de trocas pes-
soais e na desarticulacio comunidades baseadas em ideologias comuns e
em normas aceitas e respeitadas por todos. North se pergunta por que
nao desenvolvemos, automaticamente, instituicoes que nos permitam li-
dar com um mundo de forte especializacao e interdependéncia, onde o
bem estar dos individuos depende de uma complexa estrutura econoémi-
ca, que se estende no tempo e no espaco. A passagem abaixo € bastante
esclarecedora:

The answer is quite clear: the breakdown of personal exchange is not
just the breakdown of a dense communication network, but it is the
breakdown of communities of common ideologies and a common
set of rules in which all believe. The rise of impersonal rules and
contracts means the rise of the state, and with it unequal distribu-
tion of coercive power. This provides the opportunity for individuals
with superior coercive power to enforce the rules to their advantage,
regardless of their effects on efficiency. (NORTH, 1989, p.320-1321)

O Estado pressupoe assimetria de poder, abrindo a oportunidade
para individuos com maior poder de coercao garantirem regras que lhes
sao vantajosas. As institui¢oes, ou a0 menos as regras formais, sao criadas
para servir os interesses daqueles que tém poder de barganha para for-
mular essas novas regras. Num mundo de custos de transacao positivos, a
forca da barganha afeta a eficiéncia dos resultados e configura a mudanca
econdmica no longo prazo (NORTH, 1990, p.16). A trajetéria dessa mu-
danca poderad conduzir a perpetuacao de direitos de propriedade inefi-
cientes, com prejuizo para o crescimento economico. Para as instituigoes,
segundo North, verifica-se o fené6meno de path dependence.

O conceito de path dependence tem sido crescentemente utilizado
por cientistas sociais. Paul Pierson traz como exemplo um jogo que ajuda
a compreender este processo. Suponha-se que, de uma urna inicialmente
contendo duas bolas, uma preta e uma vermelha, sempre que se tirasse
uma bola de uma cor, se retornasse esta bola a urna, acompanhada de ou-
tra da mesma cor. Combinam-se, no caso, um elemento aleatorio - retirar
abola da urna - com uma regra - retornar a bola retirada, juntando outra
da mesma cor. Este processo apresenta feedback positivo: cada passo traz
resultados que aumentam a possibilidade de sua repeti¢ao, num ciclo que
se auto-reforca (PIERSON, op.cit., p.20). E importante observar que a
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sequiéncia é fundamental e que os eventos iniciais tém efeito significativo
sobre o desdobramento do processo.

O fenémeno de path dependence foi relatado por Brian Arthur®' a
partir de estudos em economia da alta tecnologia. Conforme destaca o
autor, em condicoes frequientemente verificadas em setores intensivos em
conhecimento, uma tecnologia menos eficiente pode prevalecer sobre
as demais, levando ao aprisionamento do progresso tecnologico - uma
situacao de lock-in - e ao fendbmeno de path dependence: eventos pouco
significativos (small events) e circunstancias aleatérias podem determinar
solucoes que, uma vez prevalecendo, conduzem a uma trajetéria parti-
cular. Isto se deve ao fato de que, na presenca de retornos crescentes,
agentes maximizadores resistirao a testar outras alternativas (PIERSON,
2004, P.20). Analisando a permanéncia do uso do teclado QWERTY das
maquinas de escrever, mesmo na presenca de alternativas mais rapidas
para digitacdo, David (1985) observou que escolhas tecnolégicas tendem
a se auto-refor¢ar: quanto mais se usava este teclado, maior o nimero de
pessoas a ele acostumado.

Margaret Levi utiliza o conceito, sugerindo que, uma vez que um
pais ou uma regiao tenham iniciado uma trajetdria, os custos de rever-
té-la sdo muito altos. Ainda que haja outras escolhas, alguns arranjos
institucionais se firmam, reagindo fortemente a mudanca. Cada passo
condiciona o seguinte, tornando dificil reverter o curso escolhido. Os re-
sultados dos estdgios iniciais de uma seqiiéncia se auto reforcam. (PIER-
SON, 2004, p.22-23).

Referindo-se as conclusdes de Arthur sobre a escolha tecnolégica,
North argumenta que a competi¢ao é apenas indiretamente entre tecno-
logias. Na realidade, ela se da entre organizacoes, incorporando tecnolo-
gias. A distin¢do € importante, pois o resultado pode refletir diferentes
habilidades organizacionais, tanto quanto os aspectos especificos das tec-
nologias. Ou seja, o que de fato estd em jogo é o processo decisorio, dai
a propriedade de estender esta argumentacao a trajetéria das mudancas
institucionais que ocorrem em mercados imperfeitos, caracterizados por
significativos custos de transacdo e na presenca de retornos crescentes.

2l W.Brian Arthur, economista, desenvolve estudos. Para Arthur “High technology ope-
rates under increasing returns, and to the degree modern economies are shifting toward
high technology, the different economics of increasing returns alters the character of
competition, business culture, and appropriate government policies in these economies”
in: www.santafe.edu/arthur
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Como ocorre no campo da tecnologia, em mudancas institucionais,
se verificariam (NORTH, 1990, p.95-96):

e altos custos de implantacao (set up costs), quando as instituicoes
sao criadas;

e significativos efeitos de aprendizado para as organizacoes, de-
rivados do conjunto de oportunidades oferecido pela estru-
tura institucional. Como no caso da tecnologia, nada garante
que as habilidades adquiridas resultem em aumento da eficién-
cia social;

o efeitos de coordenacio, diretamente através de contratos com
outras organizagoes e indiretamente, por investimento em ativi-
dades complementares;

e formacao de expectativas adaptativas: o aumento do ndmero de
contratos baseados numa institui¢dao reduzird a incerteza quanto
a permanéncia da mesma.

Dessa forma, uma rede interdependente de uma matriz institucional
produz retornos crescentes que configuram o crescimento de longo pra-
zo. Dada a caracteristica path dependent da mudanca institucional, nada
garante que as institui¢des evoluam para uma maior eficiéncia. E impor-
tante observar que path dependence ¢ uma forma de ligar as decisoes feitas
no passado com as do futuro, porém nao implica em inevitabilidade, o
passado ditando o futuro.

A NEI aplicada ao federalismo

Segundo Affonso (2003, p.145), a corrente tedérica dominante do
federalismo na segunda metade do século XX oscila entre a centraliza-
¢ao e a descentralizacao, acompanhando a evolucao histérica das fede-
racoes. Apds a Segunda Guerra Mundial, prevalece a Welfare Economics,
em que o governo central assume as funcoes de distribuicao de renda
e estabilizacdo da economia e reparte as tarefas de alocacao de recur-
sos com governos subnacionais. Os anos 70 e 80 adotam as recomen-
dacoes do federalismo competitivo, a partir da forte critica da atuacgao
do Estado na economia. As “falhas de governo” apontadas pela Escola
da Escolha Publica recomendam que se aprofunde a descentralizacao,
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ampliando a eficiéncia alocativa através da concorréncia entre jurisdi-
¢oes, como propunha Tiebout e se aproxime o Estado da sociedade, faci-
litando seu controle.

Nos anos 90, o consenso em torno do papel das instituicoes no de-
senvolvimento econémico e em torno do papel do Estado nesse processo
alcam a NEI a condi¢do de corrente teérica dominante para a aborda-
gem do federalismo. Em 1994, Oates, um dos principais teéricos do fe-
deralismo fiscal, destaca o papel das institui¢des na analise das financas
publica, considerando que “o setor publico consiste num conjunto de
instituicoes - e os programas de gastos e de tributacao sao aprovados e
funcionam neste contexto”(OATES, 1994, p.126)*. Para Oates, de acordo
com os principios tradicionais da Welfare Economics, as institui¢oes sao
avaliadas por seu impacto sobre a eficiéncia na alocacao de recursos e na
distribui¢do de renda. Reconhece, no entanto, que a escolha de um siste-
ma de governanca envolve outros valores: o grau de participagao politica,
a protecdo de direitos individuais o desenvolvimento de valores civicos.
(OATES, 1999, p.1137).

Inman e Rubinfeld chamam a atenc¢ao para a possibilidade de trade-
offs a enfrentar na definicao de instituicoes de um sistema federal, uma
vez que eficiéncia, participagdo e a protecao de direitos individuais sao
objetivos que podem entrar em conflito.

However one evaluates the economic efficiency performance
of federal constitutions, it must be recognized that the federal
institutions chosen will have important implications for political
participation and the protection of individual rights and liberties.
(INMAN, RUBINFELD, 1997, p.54)

A andlise neo-institucionalista chamard a atencao para o papel
dos fatores institucionais e histéricos para a explicacao do desenvol-
vimento dos paises e dos setores de sua economia, de suas empresas
e de suas regioes. Estes fatores afetam a qualidade das politicas globais.
Para Wiesner:

[...]a énfase na busca do desenvolvimento econdémico e social recaiu
mais na quantidade dos recursos e sua distribuicdo que na qualidade

22 Vale recordar que o livro cldssico escrito por Wallace Oates, onde desenvolve a Teoria
do Federalismo Fiscal, é de 1972.
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das politicas globais. Em geral, subestimou-se o papel das institui¢oes
e a capacidade das restricoes de economia politica para limitar a efe-
tividade das politicas. (1996, p.303)

A generalizacdo dos processos de descentraliza¢ao no dltimo quartel
do século XX possui aspectos que ultrapassam a esfera meramente fiscal.
As esferas subnacionais passam a administrar cada vez mais servigos, para
o que devem desenvolver capacidades especificas. Além da transferéncia
de recursos e responsabilidades, reformas politicas e eleitorais passaram
a responsabilizar mais amplamente governadores e prefeitos perante a
sociedade. Neste processo, o movimento de descentralizacao colocou em
destaque as rela¢des intergovernamentais (FALETTI, 2005, p.327).

A ampliacao e generalizacdo do processo de descentralizacao fez
crescer a preocupacao com os “perigos da descentralizacao”. Dentre a
literatura sobre a matéria, destaca-se a publicacao do artigo de Rémy
Prud’homme (1995) - “The dangers of decentralization.” Nele, o autor ar-
gumenta que, embora haja forte demanda por descentralizacio em todo
o mundo, os beneficios resultantes nao sao tao 6bvios quanto a teoria do
federalismo fiscal sugere, requerendo cuidado especial com o desenho
do programa. O importante é saber o que descentralizar, em que setores,
em que regidoes. Em muitos casos, a questao nao ¢ saber que nivel de
governo deve se encarregar do servico, mas como organizar o servico
prestado em conjunto por diversos niveis de governo (PRUD’HOMME,
1995, p.201). Assim, admite-se uma distribui¢ao flexivel das fun¢oes entre
os diversos niveis de governo, destacando a importancia da coordenagao
intergovernamental para o sucesso do processo de descentralizacao. Para
paises como o Brasil, com distintas realidades regionais, esta observacao
¢ de particular importancia.

O autor examina os efeitos adversos que um processo de descen-
tralizacao pode ter sobre as trés fun¢oes da atuacao fiscal do governo: a
distribuicao de renda, a alocacao de recursos e a estabilidade econ6mica.
A descentralizacao dificultaria a implementacao de politicas redistributi-
vas ao tirar, do governo central, capacidade para exercer uma func¢ao que
prioritariamente lhe cabe, de acordo com a teoria das finangas publicas
convencional. Governos locais podem promover, com seus programas,
uma melhora na distribui¢ao interpessoal de renda. Isso, no entanto, nao
implica em diminui¢do das disparidades entre as jurisdi¢coes. A descen-
tralizacao de receitas e despesas pode até mesmo reforcar disparidades,
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criando ilhas de exceléncia no territorio de uma nacao. Além disto, a
competi¢ao para atrair investimentos - que no Brasil assumiu a fei¢ao de
guerra fiscal - pode resultar em perda generalizada para o setor publico,
sem que consiga mudar de forma significativa a distribuicio espacial das
atividades econoémicas. Ja o governo central pode, através do or¢camento
nacional, subsidiar regides mais pobres.

Um sistema descentralizado pode reduzir o impacto de politicas de
estabilizacdo, campo em que a politica fiscal tem papel fundamental®.
Governos locais tém pouco incentivo para reduzir seus gastos com o ob-
jetivo de contribuir para politicas de estabilizacao. O impacto da reduc¢ao
no gasto por um governo estadual, ainda que significativo no contexto
nacional, pode ser anulado por déficits realizados por outros governos
estaduais. Mesmo se nao o fosse, parte do beneficio seria apropriada pe-
los outros, desestimulando que algum estado arcasse com o custo politico
da conten¢ao orcamentdria. Da mesma forma, o efeito de uma politica de
expansdao do gasto publico, com a finalidade de estimular a economia,
nao revertera em beneficio exclusivo para o estado que a implemente: a
economia estadual é bem mais aberta que a nacional. Além disso, ciclos
politicos - expansao de gastos/ reducdao de impostos antes do periodo
eleitoral e seu oposto ap6s as elei¢oes - podem se contrapor a tentativas
de estabilizacdo da economia pelo governo central.

A descentralizagao pode contaminar a eficiéncia econdémica, ao con-
trario do que prescreve a teoria do federalismo fiscal. A critica toma por
base as hipéteses restritivas do modelo, principalmente tendo em vista os
paises em desenvolvimento. A teoria do federalismo fiscal assume que ha-
bitantes de diferentes jurisdi¢coes tém preferéncias diferentes, que seriam
mais bem atendidas num sistema descentralizado. Para Prud’homme, no
caso de paises em desenvolvimento, esta hipétese tem fraca correspon-
déncia com o comportamento dos contribuintes-eleitores. As pessoas
nao disporiam de informacoes claras e de plataformas bem definidas so-
bre as quais realizar sua escolha. Prefeitos eleitos tém mandatos vagos e se
vém impedidos de cumprir promessas fundadas em recursos inexistentes.
Ainda que assim nao fosse, nada garante que conseguissem convencer a
burocracia local a segui-lo, composta por agentes pouco motivados e/ou
pouco qualificados.

Prud’homme chama a atencdo para o fato de se ignorar a geografia

% De fundamental importincia macroeconémica é também a politica monetdria, cujos
instrumentos, em geral, seriam de operacao exclusiva do governo central.
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quando se discutem processos de descentralizacao. A populacao e a drea
geografica sdo varidveis que ditardo a maior ou menor adequacao de um
processo de descentralizacao: paises mais populosos e de maior drea ti-
rardo mais proveito. Embora ndo estabelecendo causalidade, sublinha o
fato de que a descentralizacdo terd mais sucesso em paises de renda mais
alta: em paises de renda baixa, o processo poderd nao passar de retorica.
Além disto, cidades de grande porte poderao extrair maiores beneficios
da descentralizacdo e, por isto, deveriam ter tratamento diferenciado em
relacdo as pequenas cidades.

O desenho de processos de descentralizacao deve distinguir entre
os diversos servicos prestados pelo governo. Os requerimentos para pres-
tar servicos de educacdo podem ser diferentes daqueles necessdrios a
atender a demanda por servicos urbanos. A necessidade e intensidade
das tarefas a desempenhar pode variar: “[...]da escolha do investimento
adequado e supervisao de sua implantacao até a operacao, regulacao e
manutencao do sistema e, finalmente, monitoramento e auditoria de seu
desempenho” (PRUD'HOMME, 1995, p.217).

Servicos que produzem mais externalidades seriam menos indicados
para descentralizacdo. Este é o caso das redes de infra-estrutura urbana,
como sistemas de distribuicao de dgua. Projetos de infra-estrutura urbana
exibem cada vez maior conteido tecnolégico, além de serem sujeitos, com
freqiiéncia, a economias de escala. Embora a execucao desses projetos
deva ser atribuida a iniciativa privada, sua natureza indica a inadequac¢ao
de conferir a governos locais, individualmente, a responsabilidade pela
contratacao e supervisao de grandes obras de infra-estrutura. No caso da
regulacdo, hd um importante papel a ser desempenhado pelos governos
locais, que detém mais informagoes sobre os usuarios e as necessidades
especificas da provisao de servigos, podendo estabelecer incentivos e de-
finir precos e tarifas. A manutencao é também uma atividade a ser des-
centralizada, podendo ser executada pelo setor privado. Em resumo,

Para vdrios - se ndo a maioria - dos tipos de infra-estrutura, dois
ou trés niveis de governo terdao que se envolver, pois cada um terd
diferentes — mas igualmente legitimos - interesses. (PRUD’HOMME,
1995, p.218)

O artigo de Prud’homme recebeu imediatamente fortes criticas
(Mc Lure, Sewell), provocando ampla discussdo “que relativiza e pondera
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as virtudes da descentralizacao preconizadas pela Public Choice Theory”
(AFFONSO, 2003, p.163). Essa discussao, da qual resultam prescri¢coes
sobre a condug¢ao do processo de descentralizacao, permeia os documen-
tos de 6rgaos multilaterais e das agéncias internacionais de crédito - Ban-
co Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID.

Em 1997, o BID publica relatério sobre o progresso econdémico e
social da América Latina®*, discutindo os ganhos que decorrem dos pro-
cessos de descentralizagao politica®” e fiscal que se vinham produzindo na
regiao. No lado fiscal, destaca que a forma como se processa a descentra-
lizacao pode ter impacto negativo sobre o equilibrio fiscal. Para evita-lo,
prescreve medidas que limitam a capacidade a capacidade de gastos sem
cobertura por parte de governos subnacionais, incluindo a limitacio a
tomada de empréstimos, a revisao da estrutura de transferéncias intergo-
vernamentais e outras (BID. 1997, p.165-201).

Em seu Relatério de Desenvolvimento Mundial de 1999,/2000%,
o Banco Mundial constata a generalizacdo do processo de localization,
significando que as pessoas demandam maior autodeterminacao e influ-
éncia nas decisoes de seus governos. Paises por todo o mundo estavam
devolvendo poderes politicos, fiscais e administrativos a seus governos
subnacionais. No entanto, esse processo nao raro era conduzido de for-
ma nao planejada e sem controle. Para o Banco, a descentraliza¢ao nao é
boa nem md: ela é um meio e nao um fim. Se conduzida adequadamente,
“melhora a eficiéncia e a capacidade de resposta do setor publico, ao
tempo em que acomoda forgas politicas potencialmente explosivas.” Pro-
cessos mal conduzidos

[...]ameacam a estabilidade econdémica e politica e causam ruptura

na oferta de servigos publicos. O desenho do processo de descentra-

lizacdo ¢ crucial na determinac¢do do nivel e qualidade dos servicos

que chegardo aos cidadaos. Transferir poder para governos locais

nao significa que todos os grupos de interesse locais possam ser re-

presentados: a transferéncia pode se dar apenas de elites nacionais

para elites locais (THE WORLDBANK, 2000, p.107-109).

2 Banco Interamericano de Desenvolvimento.Progreso Econdmico e Social en América Latina -
América Latina tras uma década de reformas.1997

% A descentralizagdo politica se revela ndo apenas pelo retorno a regimes democraticos,
mas pelo fato que cada vez mais as autoridades publicas subnacionais sao escolhidas pelo
voto, em lugar de nomeadas pelo governo central. Este processo se acelera na década de 90.
% The WORLDBANK World Development Report 1999/2000.- Entering the 21 century. New
York. Oxford University Press, 2000.
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As prescri¢oes normativas incluem medidas para evitar o desequili-
brio fiscal, incluindo a clara delimitacao de funcoes a serem desempenha-
das por cada nivel de governo, entre outras.

E importante o destaque ao papel das instituigdes, observando a
percepcao de que o caminho trilhado pelos processos de descentralizacao
varia em funcdo da diversidade de realidades institucionais préprias a
cada pais, o que traz ao debate as especificidades dos paises em desenvol-
vimento, onde o Banco Mundial e o BID atuam.

Para Wiesner, a compreensao dos processos de descentralizacao,
que em ultima instancia implicam em reforma do Estado, requer atencao
ao papel das instituicoes:

Em resumo, a economia institucional sustenta que, entre os merca-
dos e sua suposta eficiéncia, de uma parte, e entre a interven¢ao e sua
suposta eqiiidade, de outra, estdo as institui¢des. Sdo estas ultimas
que definem o quanto funcionam os mercados e o quanto redistribui
a intervenc¢do. Mas, além de estudar as instituicdes, para entender
melhor o processo, elas devem ser analisadas para incorpord-las ati-
vamente aos processos de reforma e modernizagaol...] elas devem ser
incorporadas ao processo de descentralizacdo. (1999, p.310-311)

A importancia dos aspectos institucionais no processo de descentra-
lizacao possibilita analisar as especificidades de paises em desenvolvimen-
to Reconhece-se que muito da literatura sobre descentralizacao baseia-se
em paises industriais desenvolvidos, desconsiderando que, nos promeiros,
algumas instituicoes fundamentais sao frageis. A eficiéncia que se alcan-
caria, por exemplo, pela atribuicao de algumas funcoes a governos locais,
tal como postulada por Tiebout, € relativizada. Por dificuldades institucio-
nais, governos locais nem sempre sao passiveis de responsabilizacdo (ac-
countable) perante seus cidadaos e ha falta de transparéncia no processo
decisoério. Sao limitadas as oportunidades de voice - escolha democritica
pelos cidadaos - e exit - possibilidade de deixar sua localidade, quando a
carga tributdria e os servigos publicos prestados ndao atendem as preferén-
cias individuais. Os sistemas democraticos sdao, em vdrios casos, frageis e
a mobilidade ¢é freqiientemente restringida por informacao limitada, fal-
ta de infra-estrutura e de normas legais, que afetam negativamente os
mercados de trabalho, de terra e de capital (LITVACK et all, 1998, p.2).

O processo normalmente denominado como descentralizacao pode
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assumir formas diversas, com variadas dimensoes. Podem-se distinguir os
processos de desconcentracao, delegacao e devolucdao. A desconcentra-
¢ao do governo central para suas ramificacoes regionais nao implica em
transferéncia de poder para niveis inferiores de governo, ao contrdrio dos
demais casos. Pela delegacdo, o governo central transfere a responsabili-
dade decisoria e administrativa a esferas subnacionais ou mesmo a orga-
nizagoes semi-autobnomas sobre as quais tem ascendéncia legal, embora
nao necessariamente o controle. Ja a devolu¢ao é uma forma ampliada,
que envolve a transferéncia de autoridade deciséria, financiamento e ad-
ministracao para unidades quase- autdbnomas de governo local (LITVACK
et all, 1998, p.4-6). A acao coordenada sobre a infra-estrutura urbana re-
quer uma combinacao entre essas diversas modalidades de divisao de atri-
buic¢oes. O conceito de descentralizacao nao se restringe a transferéncia,
em maior ou menor grau, de poderes politicos, fiscais e administrativos
para unidades subnacionais de governo, podendo incluir a privatizacao.
(WORLDBANK, 2000, p.108).

A teoria neo-institucionalista trata o tema do federalismo a partir
dos processos de descentralizacao. O papel do governo central na aborda-
gem neo-institucionalista deve ser qualificado. Nenhum processo de des-
centraliza¢ao tera sucesso sem a participagao efetiva dos governos locais.
Por isso, é necessario conhecer em maior profundidade como os proces-
sos econdmicos e politicos se desenvolvem a nivel local. Para Wiesner:

Em geral, a escola neo-institucional concentrou sua andlise nas insti-
tuicoes publicas e privadas sem distinguir entre as nacionais, de uma
parte, e as territoriais, de outra. Sem ddvida, da perspectiva da quali-
dade de vida dos cidaddos e da governabilidade democratica, as ins-
titui¢oes locais poderiam ser mais decisivas. (WIESNER, 1996, p.299)

Assim, o desenho de politicas publicas em paises federativos, em
particular de politicas de descentralizacao, deverd fortalecer o processo
politico local, de forma que a comunidade participe deste processo, nao
apenas em termos de eleicao de prioridades, mas de controle dos bens e
servicos ofertados. Para Wiesner (grifos nossos):

O fator crucial, que define a estratégia para tornar mais eficiente o

processo de descentralizacio e para fortalecer a governabilidade, é a
mudanca das condi¢des baixo as quais se geram, utilizam e transferem
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recursos. Este enfoque parte da premissa institucional de que é a ori-

gem do financiamento que determina, mais que qualquer outro fator,

se uma estrutura institucional tende a ser positiva ou adversa a efe-
tividade de uma dada politica. (WIESNER, 1996, p.336, grifo nosso)

A forma de financiamento das politicas determina em que medida
se gerardao os demais fatores institucionais responsaveis por seu sucesso:
fortalecimento institucional, melhora dos sistemas de informacao, trans-
paréncia nos processos politicos e fiscais e capacidade de fazer avaliacoes
realistas do desempenho da gestdo publica (1996, p.321). Assim, a compo-
sicao das fontes de financiamento passa a ser fator fundamental pelo su-
cesso das politicas. Para Wiesner, quanto maior a participa¢ao de receitas
proéprias no financiamento da oferta de bens publicos, mais se desenvol-
verao os fatores institucionais locais. Cria-se assim um mercado publico
local, que vincula os bonus - beneficios derivados da oferta de bens publi-
cos — a0s 6nus - pagamentos de impostos pelo contribuinte-consumidor.

A participa¢ao majoritdria das transferéncias no financiamento do
gasto local requer atencao, de forma a evitar que desincentivem a bus-
ca de receitas proprias. A clareza das regras e a estabilidade dos fluxos
facilita o planejamento e evita a transferéncia de responsabilidades por
frustracao de expectativas (muitas vezes irrealistas). No campo das fun-
¢oes de gasto, a abordagem neo-institucionalista adota uma posi¢ao bem
mais flexivel do que o federalismo fiscal. Em lugar de uma distribuicao
rigida de encargos, na presenca de uma situacdo de federalismo assi-
métrico, desenvolver-se-ia um processo de descentralizacao assimétrica.
Importante observar aqui a importancia que ganham as instituicoes de
coordenacao.

Conclusao - a identificacao dos obstaculos a cooperacao
metropolitana

Este capitulo buscou subsidios tedricos que ajudem a identificar os
obstaculos a cooperacao em regioes metropolitanas brasileiras para a for-
mula¢ao e implementacdo de politicas voltadas para suprir o déficit de
infra-estrutura urbana. Essa discussao, acreditamos, devera considerar as
caracteristicas préprias ao arranjo federativo brasileiro. Reconhecendo
o carater interdisciplinar necessario ao estudo do federalismo, buscamos
contribuicoes da ciéncia politica, para entao nos debrucarmos sobre as
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principais correntes da teoria econémica da segunda metade do século
XX, de forma a compreender o papel do Estado no processo de troca
econdmica e sua forma federativa de organizacao.

A ciéncia politica considera que o federalismo, enquanto forma espe-
cifica de organizacado politico-territorial do poder, envolve a combinacao
de autonomia com parceria. A qualidade dos arranjos federativos depen-
de nao apenas das regras que regulam as relagoes intergovernamentais,
como da existéncia de instancias de coordena¢do governamental para a
discussao e negociacdo de solu¢des para problemas comuns e resolugao
de conflitos. Além disso, a flexibilidade do arranjo facilita a adaptacao a
mudancas nas condi¢oes econéomicas (MORAES, 2001).

A discussao dos obsticulos a cooperacao metropolitana tomara
como referencial maior a ciéncia econémica, fundamentando-se na teoria
do federalismo fiscal e na Nova Economia Institucional - NEIL

A teoria do federalismo fiscal, como enunciada nos anos 70, con-
sidera o federalismo como a forma de organiza¢do que permite ao go-
verno desempenhar melhor suas funcoes bdsicas, garantindo a eficién-
cia na alocacao de recursos, a eqiidade e operando os instrumentos de
estabilizacao econdmica. A determina¢ao do grau adequado de descen-
tralizacdo se torna o problema teérico central do federalismo fiscal. A
analise da estrutura fiscais brasileira - receitas e despesas publicas, as
regras que conformam as transferéncias intergovernamentais, a estrutura
de financiamento dos investimentos - desenvolvida sobretudo no quarto
capitulo buscara elementos dessa teoria para construir uma metodologia
de avaliacao da situacgao fiscal dos municipios e seu relacionamento com
o governo central e estadual. Essa metodologia, aplicada aos municipios
metropolitanos, permite identificar alguns dos obstaculos a cooperagao.

A andlise, no entanto, nao pode se deter unicamente na otica fiscal,
sob o perigo de cair num vacuo institucional, conforme alerta Oates. As
contribuicoes tedricas da NEI ampliam a compreensao da natureza dos
obstdculos identificados com base na teoria do federalismo fiscal. A teo-
ria da acao coletiva explica os resultados esperados da a¢ao coletiva em
funcdo das motiva¢oes de grupos com interesses diversos. Uma regiao
metropolitana é formada por municipios que tém diferentes portes e po-
dem ser diferentemente afetados por um mesmo problema. Por isso, eles
atribuem importancia diferenciada a sua resolucao, ponderando o 6nus
que prevéem arcar pela agado cooperada vis-a-vis sua situagao fiscal. O ca-
minho para a cooperacdo passa a depender de instituicoes que oferecam
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os incentivos seletivos - positivos ou negativos — que estimulem a ac¢ao
coordenada. A construcao destas institui¢oes, por sua vez, é afetada pelas
proprias regras que restringem as relagoes intergovernamentais.

Instituicoes podem facilitar a coordenacdo e cooperacao e reduzir
custos de transacao. A cooperacao entre jurisdicoes para o desenvolvi-
mento de atividades que apresentem ganhos de escala ou gerem externa-
lidades dependem também de regras claras. A solucao de problemas me-
tropolitanos, no entanto, nao se restringe a acao do governo. E necessdria
a participagao da sociedade e do setor privado. Para Jouve e Lefevre,
o monopodlio dos atores publicos na conduta das politicas foi posto em
questao: o acento passou a recair sobre as noc¢oes de parceria, de negocia-
¢ao e de mobilizacdo dos atores locais - passa-se da era do governo a da
governanca (JOUVE; LEFEVRE, 1999, p-20). Essa concep¢ao orientard o
exame da evolucao da legislacao metropolitana, no capitulo 3, de forma a
avaliar sua capacidade de estimular a construcao de estruturas de gover-
nanca contemporaneas.

A participacao do setor privado, direta ou indiretamente na produ-
¢ao de bens de consumo coletivo, depende de como é conduzida a ativi-
dade regulatéria do governo. As parcerias publico-privadas e a associacao
entre unidades do mesmo nivel ou de diferentes niveis de governo, como
os consorcios, requerem o desenvolvimento de instituicoes que reduzam
os custos de transacdo.

O conceito de path dependence, estendido por North a mudanca insti-
tucional, pode esclarecer a trajetoria seguida pelo tratamento da questao
metropolitana no Brasil. O legado histérico de um municipalismo autar-
quico e a escassa experiéncia de desenvolvimento de politicas urbanas e
regionais limitam o desenvolvimento de institui¢oes para lidar de forma
eficiente com as externalidades que prevalecem em aglomeracoes urba-
nas fortemente adensadas.

A expansao dos processos de descentralizacdo no ultimo quartel do
século XX colocou em destaque o ambiente institucional em que ocorrem,
ampliando a andlise para além das questoes fiscais. Resultados validos
para paises desenvolvidos poderiam nao se verificar para paises em desen-
volvimento. O desenho do processo de descentraliza¢ao pode determinar
seu sucesso ou insucesso: que atividades descentralizar, qual a condicao
de uma jurisdi¢ao para assumi-las, de que forma essas atividades serao
acompanhadas pela sociedade, qual a possibilidade de responsabilizagao
dos agentes publicos, que atividades podem ser conduzidas pelo setor pri-
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vado, sdo algumas perguntas que recebem respostas variadas de um pais
para outro. A forma de financiamento das politicas tem papel decisivo no
desenvolvimento de fatores que contribuam, a nivel local, para seu suces-
so: fortalecimento institucional, melhora na transparéncia dos processos
politicos e fiscais e capacidade de avaliar o desempenho da gestao publica.

Em diversos paises da América Latina, o retorno a normalidade de-
mocrdtica é contemporaneo do processo de descentralizacao. No Brasil,
a crise fiscal do governo central nos anos 80 acentua o redirecionamento
da demanda por servicos publicos para o nivel subnacional, em particu-
lar para os municipios. O novo pacto federativo que se estrutura com a
Constituicao de 1988 nao abre espaco para uma discussao da gestao me-
tropolitana, transferindo aos estados a responsabilidade pela criacao de
regioes metropolitanas. Ao mesmo tempo, pela primeira vez na histéria
constitucional brasileira, atribui-se a0 municipio competéncia para auto-
organizagdo, vedando ao estado qualquer disposi¢ao a respeito. (FERRA-
RI, 2003, p.154). Além disso, os estados entram em crise fiscal por um
periodo que consome a maior parte da década de 90. Dificuldades de
ordem econdmica e politica contribuiram para tirar a questao metropo-
litana da agenda publica. O final da década de 90 assiste ao acirramento
das dificuldades econdémicas e sociais das regioes metropolitanas, com
indices de crescimento do PIB per capita baixos ou negativos, aumento
da violéncia e inchaco das periferias.

A andlise desse processo pela 6tica neo-institucionalista coloca em
evidéncia, ao lado de fatores econémicos e de sua expressao fiscal, os con-
dicionantes histéricos e aspectos institucionais que permitem compreen-
der os obstdculos a coopera¢ao em regioes metropolitanas. Além disso,
traz a cena novos atores: a sociedade em geral, o setor privado - que atua
no espaco regional.

O capitulo que se segue desenvolve as bases tedricas do conceito de
governanca, associando modelos de governanca a seus aspectos fiscais e
identificando as condi¢oes para a acao cooperada.
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Governanga Metropolitana

Introducao

Aglomerados urbanos metropolitanos sao espacos urbanos*” que se
caracterizam pela forte densidade de pessoas e concentracao de ativida-
des econdmicas, cujos limites ndo coincidem com os das jurisdi¢coes que
as constituem. Da continuidade desse espaco economico e social, resul-
tam geralmente fortes externalidades econdémicas, que enfraquecem o
papel das fronteiras politicas das jurisdi¢des e chamam a atencdo para
a importancia da cooperacdo, que permita aproveitar as economias de
escala na prestacao de servicos publicos.

De acordo com Rojas, uma das caracteristicas do desenvolvimento
recente da América Latina e do Caribe é a alta taxa de urbanizacao da
regiao e a emergéncia de elevado nimero de cidades com caracteristicas
metropolitanas. Nesse processo, as cidades latino-americanas observam
o deslocamento de industrias e a instalacao de servigos na periferia: ao
ampliar-se, a drea urbanizada ocupa novos territérios em espacos por ve-
zes de baixa densidade, com alto custo de deslocamento da populacao e
de mercadorias e de oferta e manuten¢ao de servigos publicos. Nessas
areas metropolitanas, concentra-se fortemente a capacidade de produc¢ao
nacional, respondendo por parcela substancial da producao de bens e
servicos (ROJAS, 1993, p.35).

O Brasil nao foge a essa regra. Em 2005, 42,8% da populacgao vi-
via nas RMBs*®. Em 2005, mais da metade do PIB foi gerado nesses ter-

7 Espacos urbanos sao conjuntos representativos da concentracido espacial do fenémeno
urbano, definidos pela continuidade e extensdo do espago construido (BRANCO et al,,
2004:VII).

% Observe-se que as regides metropolitanas brasileiras comportam municipios com graus
diferentes de integracao a dindmica da aglomeracdo. No entanto, as 15 maiores regioes,
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ritérios. O acelerado processo de urbanizacdo ocorreu em paralelo ao
processo de globaliza¢ao e de formacao de blocos econémicos regionais,
implicando numa nova divisao internacional do trabalho. Nesse contex-
to, as cidades ganham expressdo e passam a constituir “a base e o palco
das transformacoes futuras da sociedade e também de sua economia”
(DEAK; SCHIFFER, 2004, p.12). Para Ribeiro, as metrépoles brasileiras
“sao a0 mesmo tempo uma escala fundamental da questao social brasi-
leira e 6rfas do interesse politico” (RIBEIRO, 2004, p.23). Apesar de sua
importancia, essas dreas ndo se constituem em territérios de desenvolvi-
mento de politicas publicas especificas.

Isso poe em relevo a discussao das ferramentas, mecanismos, ins-
trumentos € ordenamentos para que esses territérios sejam governaveis,
permitindo estruturar e implementar politicas publicas e acoes coletivas
para seu desenvolvimento. Trata-se portanto da discussao de possiveis
modelos de governanca local e metropolitana, necessarios para garantir
a governabilidade desses territérios (LEFEVRE, 2005, p.195-196).

A discussao toma por base construcoes tedricas da ciéncia econo-
mica e da ciéncia politica, a luz das quais se busca examinar modelos que
vém sendo adotados para a gestio metropolitana. Partimos da hipéte-
se de que a viabilidade de qualquer modelo estd relacionada a histéria
do pais, da qual emerge sua forma de organizacao politico-territorial de
poder, em que o federalismo é uma das alternativas. Como se verd, no
entanto, nao ha sistemas rigidos: a drea metropolitana de Toronto evoluiu
para um governo metropolitano exclusivo para esse territorio, ainda que
num pais federativo, como o Canadd. Os exemplos aqui apresentados da
experiéncia européia e americana apenas servem como ilustra¢ao, nao
havendo a pretensao de fazer um estudo comparativo, mas apenas de
enriquecer a base para a reflexao sobre o caso brasileiro. Reserva-se aos
capitulos seguintes deste livro o exame do caso brasileiro, ao qual aqui
sera apenas feita breve referéncia.

A primeira se¢ao deste capitulo busca referenciais para o estudo
da governanca local e metropolitana nas teorias sobre a economia do
setor publico, objeto do capitulo precedente. Além disso, agrega contri-
buic¢oes da ciéncia politica ao debate, que tém a virtude de complemen-
tar a abordagem do tema, reunindo novos elementos para a analise das
condicoes de eficiéncia e equidade. A segunda secao parte da hipotese de

que de fato exibem as caracteristicas de metropolizacio (BRANCO et al.,2004) , corres-
pondem a cerca de 90% dos indicadores aqui assinalados.
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que o relacionamento entre governos locais é elemento fundamental na
construcao de estruturas de governancga e busca identificar as condi¢oes
para a cooperacao entre governos locais visando a solu¢ao de problemas
comuns. A terceira se¢io acompanha a evolu¢ao do debate sobre gover-
nanca local e metropolitana e a quarta apresenta os principais modelos
que vém sendo adotados. A quinta secao destaca os principais obstdcu-
los a construcao de estruturas que garantam a governabilidade das dreas
metropolitanas e evidencia a importancia das politicas publicas como ins-
trumento para conferir legitimidade aos arranjos metropolitanos. A sexta
secao conclui.

Governo e governanca local e metropolitana

Desde o final da década de 50, economistas e cientistas politicos
tém voltado sua atenc¢do para o debate das estruturas de governanca lo-
cal e metropolitana. Na ciéncia econdémica, o desenvolvimento das te-
orias sobre a economia do setor publico é o ponto de partida para o
tratamento do tema. O foco varia segundo as diversas linhas teoricas,
ora se voltando principalmente para a questao da eficiéncia econdémi-
ca e destacando as virtudes da competi¢cao e da descentralizacdo, como
no caso da escolha publica ou do federalismo fiscal, ora destacando a
importancia dos custos de transa¢ao na delimitacao das jurisdi¢oes pro-
prias a prestacdo dos diversos servigos publicos, como na Nova Economia
Institucional - NEL

Olson (1969, p.479) argumenta que, embora a teoria econémica
oferecesse a base para decisoes sobre a producao de bens - se pelo mer-
cado ou pelo governo - ela ndo esclarecia que tipo de organiza¢ao gover-
namental deveria se responsabilizar pelas atividades que requeressem a
acao coletiva. Discutindo as condi¢oes necessdrias para a eficiéncia alo-
cativa na provisao de bens coletivos, define o principio da equivaléncia
fiscal, pelo qual os limites politicos de uma jurisdi¢do devem coincidir
com a area de beneficio dos servicos prestados: igualando beneficio mar-
ginal ao custo marginal, elimina-se o problema do free rider. Para tal, sao
necessarias multiplas jurisdi¢oes, que podem inclusive se sobrepor, como
os governos locais*, as comissdes metropolitanas de transportes, as agén-

# No caso americano, poderfamos citar municipal governments, county governments, entre
outros.
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cias responsaveis pela administracao portudria, distritos de conservagao
do solo, entre outras.

Os teodricos do federalismo contribuem para a discussao, buscan-
do a distribui¢do 6tima de responsabilidades entre os diversos niveis de
governo e a forma como estes devem interagir. Para Oates, ha diversos
fatores a considerar para definir a jurisdi¢do apropriada para a presta-
¢ao de um determinado servi¢o publico. Além disso, a importancia de
um fator pode variar, de forma que um servico prestado de forma mais
eficiente pelo governo local num pais possa ser responsabilidade do go-
verno central em outro®. Como na abordagem anterior, no modelo ideal
deve haver uma correspondéncia entre a jurisdicao que determina o nivel
de provisao de cada bem e o conjunto de individuos que o consome: tam-
bém neste caso, um grande namero de jurisdi¢oes coexistirao e poderao
se sobrepor (OATES, 1972, p.31). Assumindo que os governos locais sio
0s mais aptos a compreender as demandas da populacao, Oates argumen-
ta que a responsabilidade pela oferta de cada bem publico deve caber a
jurisdi¢ao que tem controle sobre a menor darea geografica que internalize
os beneficios e custos de sua provisao.

Shah destaca a contribui¢ao da Nova Economia Institucional - NEI
para analisar mecanismos de governancga local. De acordo com a NEI, os
diversos niveis de governo sao agentes, criados para servir os interesses
dos principais (os cidadaos). O desenho jurisdicional deve assegurar que
esses agentes sirvam o interesse publico, minimizando os custos de transa-
¢ao para os principais. A otimiza¢do nao ¢ alcancada porque os principais
tém racionalidade limitada: embora facam a melhor escolha a seu alcance
- escolha racional - eles nao dispoem de informacao suficiente sobre o
governo. Aumentar esse conhecimento implica em custos de transacao,
que nem sempre os cidaddos estdao dispostos a incorrer. Os custos de tran-
sacdo incluem custos de participacdo e monitoramento, custos legislativos
e outros incorridos para induzir os agentes a cumprir 0s compromissos,
além de eventuais custos de incerteza, associados a regimes politicos ins-
taveis. Os agentes (as diversas organiza¢oes governamentais de todos os
niveis) estdo mais bem informados que os principais (os cidadaos), mas

* Podemos supor que programas sociais de cunho nacional em paises de grande extensao
e com governos locais desiguais em termos de capacidade técnica possam, inicialmente,
ser desenvolvidos pelo governo central, que constréi o cadastro de beneficidrios e define
regras de implementacdo e de avaliacao. Dependendo da evolucdao do processo, eles pas-
sam a ser executados de forma descentralizada.
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eles tém um comportamento oportunista. Assim, os principais tém ape-
nas um contrato incompleto com seus agentes. A NEI evidencia, desta
forma, a importancia de considerar os custos de transa¢ao no desenho da
jurisdi¢ao prépria aos diversos servicos e na escolha de mecanismos de
governanca competitivos (SHAH, 2006, p.18-19).

A formulacao de corte neo-institucionalista aproxima economistas
de cientistas politicos. Utilizando os conceitos de North, podemos conce-
ber os governos locais e metropolitanos como organizacdes ou conjuntos
de organizacoes - grupos de individuos unidos por algum propésito -
para as quais se definem estruturas de governanca. Assim, modelar orga-
niza¢oes € analisar suas estruturas de governanca.

De acordo com Shah (2006, p.1-2), governanca local é a formulagao
e execucdo da acdo coletiva no nivel local, na qual tém papel direto e
indireto as institui¢oes formais do governo local e as normas informais,
as redes, as organizagoes comunitdrias, as associacoes de bairro. A partir
delas, desenvolve-se a acdo coletiva, pela qual se define a estrutura para as
interacoes cidadaos-cidadaos e cidadaos-Estado para a tomada de decisao
sobre a provisao de servicos publicos locais. A existéncia de uma vasta
rede de organiza¢oes engajadas na prestacao de servicos locais torna pou-
co realista considerar o governo local como uma tnica entidade.

No campo da ciéncia politica, a organizacao do governo local em are-
as metropolitanas estd no centro das preocupagoes da politica urbana. A
discussdo em torno de governos centralizados e fragmentados® identifica
outros elementos que vao além da eficiéncia. “A organizacao dos governos
numa drea metropolitana tem implica¢oes sobre a governan¢a democrati-
ca, o crescimento econémico, as externalidades ambientais e a equidade”
(FEIOCK, 2004, p.4). No nivel local, governanca engloba nao apenas as
instancias de governo local*, mas também as organizagdes voluntarias, as
sem fins lucrativos e as privadas, além das rela¢des intergovernamentais.

Para Oakerson, governanca pode ser definida como o processo pelo
qual os seres humanos regulam suas interdependéncias no contexto dos
ambientes em que se inserem. Cada ambiente é uma fonte de valores a
disposi¢ao dos membros de uma comunidade. A esse conjunto de valo-

*1 O termo “fragmentados” é aqui utilizado em contraposi¢io aos governos centralizados.
Numa regido metropolitana, seriam os governos locais, que poderiam conviver com estru-
turas mais centralizadas - os governos metropolitanos. As dreas metropolitanas podem
envolver estruturas de governanca sem necessitar de um governo metropolitano.

%2 No original, as instincias citadas sao “city or county governments”
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res, os republicanos cldssicos denominavam res publica - a esfera publica.
A governanca tem assim por objeto a protecao e melhora da esfera publi-
ca, nela incluidos aspectos materiais - ruas, fontes de recursos naturais,
os mercados e as instalacoes e, como elementos intangiveis, a paz e a
prosperidade .

A governanca lida com os problemas da partilha de recursos co-
muns, um tema complexo, como enfatizado pelos estudos sobre a acao
coletiva. Um ambiente comum comporta multiplos valores sobre os quais
a sociedade deve deliberar. Essa deliberacao envolve escolhas: “A gover-
nancga, como processo, esta fundamentalmente preocupada em fazer es-
sas escolhas” (OAKERSON, 2004, p.20). O processo de governanca inclui
todo o conjunto de a¢oes necessarias para consolidar as regras que real-
mente regulam o comportamento. Identificando-se com Lefevre, Oaker-
son considera que

O desenho institucional - que é o processo de articular uma configu-
racao de regras - visa reduzir a severidade das escolhas, dos dilemas
(trade-offs) entre multiplos valores, configurando incentivos que en-
corajem os comportamentos desejaveis (OAKERSON, 2004, p.20).

Governos sao um elemento necessdrio a governanga, mas nao sufi-
ciente. Estruturas de governanca vao além de governos: elas se formam
a partir da sociedade civil. A estrutura de governo, no entanto, tem forte
impacto sobre a estrutura de governancga. “A varidvel que conecta a estru-
tura de governo a estrutura de governanca € o custo de acessar o governo
- o que destaca a importancia dos custos de transagdo” (OAKERSON,
2004, p.20-21).

Governanca e cooperacao intergovernamental local*3

Governos locais e a forma como se relacionam entre si € com 0s
demais entes da federacdo sao elementos importantes na construcao de
estruturas de governanca. A cooperacao entre governos locais pode ser
chave para reduzir desigualdades e melhorar a eficiéncia econémica. No
entanto, os mecanismos para estimular essa cooperacdo sao alvo de am-

% Esta secdo toma por referéncia basicamente Post, 2004 e Feiock, 2004 e agrega elemen-
tos de interesse para a andlise do caso brasileiro.
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plo debate. A maioria dos estudiosos acredita que, em geral, existe algu-
ma forma de cooperacao que é do interesse dos aglomerados urbanos
metropolitanos. Por isso, é importante identificar as condi¢oes para pro-
mover a cooperacao em politicas locais com algum nivel de coordenagao
entre os governos, podendo incluir acordos formais ou informais e fluxos
financeiros entre as unidades (POST, S., 2004, p.67-69).

Pode-se entender que um grupo de organiza¢oes trabalhando de
forma coordenada para desenvolver politicas visando objetivos comuns
engaja-se numa acao coletiva institucional - AIC. Ao considerar a coope-
racao intergovernamental local, formal ou informal como AIC, estabele-
ce-se a estrutura teorica para a compreensao de um sistema de governan-
¢a sem um governo metropolitano. Essa teoria postula que “os governos
locais podem agir coletivamente para criar uma sociedade civil que inte-
gra uma regiao a partir de multiplas jurisdi¢oes, através de uma rede de
acordos e associagoes voluntdrios e escolhas coletivas pelos cidadaos”.
Para o autor, “AIC pode oferecer a ‘cola’ que une uma comunidade insti-
tucionalmente fragmentada” (FEIOCK, p.6).

A partir das teorias da a¢ao coletiva no plano individual, pode-se
derivar uma teoria da AIC. A cooperacao entre governos locais deve ser
vista como uma extensao da acao coletiva a organizagées governamentais,
que desejam obter um beneficio coletivo que ndo alcang¢ariam através da
acao individual: se um governo local percebe que acoes desenvolvidas
por seus vizinhos o beneficiam, ele pode querer contribuir para a expan-
sao das mesmas, o que estimula a acao coletiva. A coopera¢ao ocorrera
quando os beneficios esperados siao maiores que os custos de negociar,
monitorar e fazer cumprir os contratos politicos que se firmam entre os
governos.

Da mesma forma que para a cooperacao individual, as condicoes
para AIC incluem considera¢oes sobre o tamanho do grupo e a diver-
sidade de suas preferéncias, a identidade de objetivos nas politicas a de-
senvolver, a presenca de um lider forte, a necessidade de coercao ou de
incentivos seletivos.

O numero de jurisdicdes que podem desenvolver a AIC e o ta-
manho e grau de heterogeneidade de sua populacio siao elementos
importantes na determinacdao dos custos de transacdo. Quanto maior
o numero de governos locais, maior a necessidade de monitoramento.
Por outro lado, os governos locais sio uma agregacao de preferéncias
individuais. Se ha uma grande diversidade de preferéncias, sera mais di-
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ficil para o agente politico atender a todas, dificultando a cooperacao
(POST, 2004, p.71).

Politicas com objetivos comuns incentivam a cooperacao entre go-
vernos locais, que acreditem que extrairao beneficios liquidos. A acao
coordenada pode resultar em reduc¢ao de custos na provisao do servico,
resultante de economias de escala que derivam do uso mais intensivo de
capacidade produtiva. Os atributos dos bens ou servigos a oferecer sao
importantes. Bens e servicos que requerem altos custos fixos para sua
oferta estimulardo mais a cooperacao: a necessidade de aportar elevados
montantes de capital pode se constituir em barreiras a entrada para pe-
quenos municipios, que devem optar entre nao oferecé-los ou se associar
com unidades de maior porte. Um servi¢o pode comportar a coopera¢ao
apenas em algumas de suas atividades. A cooperacdo na prestacao de
servicos de saude, por exemplo, sera mais freqiiente nos servicos de alta
complexidade, que requerem maior quantidade de capital fisico e huma-
no (habilidades especificas). Ja as atividades preventivas e as de atenc¢ao
basica, como as vacinas e acompanhamento de doencas cronicas - diabe-
tes, hipertensao - podem ser desenvolvidas pelas unidades locais de for-
ma independente. E importante observar que, num ambiente de divisio
parcial do trabalho, a falha de um governo em cumprir suas responsabi-
lidades pode onerar o conjunto: se a prevencao a saude ¢é deficiente, os
males se agravam e sobrecarregam as unidades de alta complexidade.

A cooperacgao entre governos locais pode resultar da iniciativa de
lideres inovadores, que buscam tirar vantagem das oportunidades que se
apresentam, percebidas como possibilidade de ganho pessoal, a exemplo
dos empresdrios privados. Esses ganhos de capital politico tomam a for-
ma de poder, prestigio politico. Schneider, Teske e Mintrom (1995,apud
POST) denominam estes lideres “empresarios politicos”, que operam em
arenas politicas, ou “mercados”. Os lideres podem ser fundamentais na
resisténcia aposta por servidores ou sindicatos a possibilidade de coope-
racao, que poderia significar transferir a producao do bem ou servico
para outro municipio ou contratar, em conjunto, uma empresa privada
(POST, 2004, p.79).

De acordo com Olson, a a¢ao coletiva voluntaria desenvolve-se em
pequenos grupos porque os custos de transacao - de monitorar e fa-
zer cumprir os acordos - sao menores. Quando o grupo se expande, é
necessaria uma terceira parte para absorver os custos de organizacao,
aplicar a coercdo ou oferecer incentivos seletivos que reduzam os custos
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de transacdo (OLSON, 1965 apud FEIOCK, 2004). Num pais federati-
vo, a coordenacao entre unidades governamentais nao pode se restrin-
gir ao nivel local, mas deve incluir os demais entes da federacao, com
quem os governos locais partilham receitas e atribui¢ées sobre a pres-
tacao de servigcos. O governo central e os governos estaduais podem ter
um papel importante induzindo a cooperagao, através de incentivos se-
letivos positivos, ou pela coercao. Politicas setoriais federais ou estadu-
ais em dreas em que as a¢oes tém fortes externalidades ou apresentam
economias de escala, como na infra-estrutura, podem ser positivamente
incentivadas por transferéncias intergovernamentais ou linhas especiais
de crédito, que lhes assegurem recursos ao longo do prazo para a implan-
tacdo dos projetos.

Os custos de transa¢ao da AIC podem ser reduzidos por regulacdo
estadual e federal. No Brasil, alguns estados privilegiam, na distribuicao
de parte de sua receita de ICMS, os municipios que preservam o meio
ambiente, o que pode induzir a acdo coletiva nesta fun¢ao de governo. A
reducao de custos de transacdo pode derivar ainda do aumento da comu-
nicacao direta entre lideres dos governos vizinhos e entre os servidores.
Foéruns de discussao de problemas e programas regulares de treinamento
desenvolvidos por associacoes de governos locais criam uma rede de coo-
peracao informal que reforca a confianca mutua, elemento essencial para
o estabelecimento compromissos. Um excesso de regulacdo, por outro
lado, pode desestimular a cooperacao, aumentando os custos de transacao

AIC pode incluir também organiza¢oes privadas ou sem fins lucrati-
vos: parcerias publico-privadas regionais. Os atores privados que tenham
interesses em negocios que ultrapassem as fronteiras de uma jurisdi¢ao
agirao no sentido de facilitar a cooperacao. Poderao ser eles a tercei-
ra parte que estimulara a cooperacao: uma camara de comércio, de in-
dustria, uma grande firma estabelecida no local, por exemplo (FEIOCK,
2004, p.9).

Os fatores acima apresentados - o tamanho do grupo e a diversidade
de suas preferéncias, a identidade de objetivos de politicas, a presenca de
lideranca, a necessidade de coercao ou de incentivos seletivos — operam
no sentido de estimular ou de desestimular a acido coletiva. A resultante
final dependera da forca e sentido em que operam. Uma drea muito frag-
mentada, de municipios desiguais quanto as condi¢oes s6cio-econdmicas
e quanto a sua capacidade fiscal, terd mais dificuldade de cooperar. Essa
dificuldade podera ser amenizada pela presenca de lideres fortes ou de
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incentivos conferidos pela Unido (POST, 2004, p.82). A presenca de lide-
res fortes, no entanto, nao pode se tornar o elemento decisivo do sucesso,
pois claramente terfamos uma situacao de instabilidade.

Evolucao do debate sobre governanca local e metropolitana

O avanco da urbanizacao e a evolucao dos territorios funcionais —
em que se desenvolvem as atividades econémicas e sociais — coloca em
discussao a organizac¢ao institucional das cidades, considerada um instru-
mento central para garantir sua governabilidade.

Nos ultimos 50 anos, diversos paises reformaram seu sistema ins-
titucional territorial. Os anos 60 e 70 registraram grandes mudancas:
foram palco de experiéncias o Reino Unido, Franc¢a, Holanda, Canada,
Estados Unidos, Escandinavia, entre outros. Apds o retrocesso dos anos
80, em que foram abolidos os condados metropolitanos britanicos e as
jurisdi¢oes de Rijnmond e Einhoven, na Holanda, as mudancas foram
retomadas nos anos 90. As reformas institucionais tém agora uma especi-
ficidade: nao € mais o Estado, unitario ou federativo, quem decide sobre
a reorganizacao. As mudancas sao negociadas, nao apenas entre as enti-
dades publicas, mas também com os atores econémicos locais, publicos e
privados. Diferentemente dos anos 60 e 70, assiste-se a uma mobiliza¢ao
sobre a questio institucional (JOUVE; LEFEVRE, 1999, p.1-2).

No Brasil, a aceleragdo do processo de urbanizacao na década de 60
coloca na ordem do dia o debate sobre problemas urbanos e, em particu-
lar, sobre o processo de metropolizacao. As iniciativas de gestao partem
de estados e mesmo de municipios. A solucao institucional encontrada
pelo governo central no periodo autoritdrio foi a criagdo de estruturas
baseadas nos estados, porém sob forte tutela federal. Com a crise fiscal
e politica do governo ditatorial nos anos 80, essas estruturas se enfra-
quecem, ou mesmo desaparecem. A Constituicao de 1988 transferiu aos
estados a competéncia para instituir regioes metropolitanas. Como se
verd no capitulo a seguir, as RMBs padecem de fragilidade institucional
para estruturar mecanismos de governanca adequados para lidar com a
gravidade dos problemas dessas dreas.

O debate dos anos 60 na Europa e nos Estados Unidos contrapos
duas escolas de pensamento. De um lado, os reformadores americanos
- Robert Wood e Advisory Commission on Intergovernmental Relations
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(ACIR)* consideram que deve haver instituicdes metropolitanas pode-
rosas cobrindo as areas funcionais urbanas. De outro, na linha tedrica
da escolha publica, Ostrom, Tiebout e Warren (1961) argumentam que
a fragmentacdo permitiria uma competicao entre coletividades locais e a
livre escolha individual. Os modelos propostos por reformadores e adep-
tos da escolha publica partem de valores e principios diferentes quanto ao
papel e as fun¢oes de uma coletividade local.

Os reformadores argumentam que o modelo metropolitano permi-
tiria uma visao de conjunto da darea urbana, evitando a diferenciacgao,
que poderia favorecer a segregacao. Os partiddrios da escolha publica
defendem a liberdade individual de escolha e a concorréncia, a proximi-
dade do governo com seus cidadaos, que facilitaria a responsabilizacao
do poder politico. Para os reformadores americanos, grandes unidades
seriam mais eficientes, pois podiam se apropriar de ganhos de escala, por
operarem em territérios mais amplos e mais populosos. Além disto, gran-
des estruturas favoreceriam o planejamento e a melhor localizacdo dos
equipamentos, das atividades, das residéncias. A multiplicacao de 6rgaos
de gestao descordenados acarretaria sobrecustos significativos - as cida-
des nucleo acabariam arcando com os encargos, enquanto as periféricas
agiriam como free riders. Com relacdao aos argumentos politicos e sociais, a
justificativa mais frequiente é que grandes estruturas seriam mais dificeis
de serem capturadas por pequenos grupos. Seriam mais abertas a parti-
cipagio politica e teriam mais transparéncia (JOUVE; LEFEVRE, 1999,
p-9-20). As afirmativas dos reformadores e de seus sucessores tém pouca
comprova¢ao empirica, nao oferecendo apoio que suporte sua prescri-
¢oes (KEATING,1995; NEWTON, 1982, apud JOUVE; LEFEVRE, 1999;
FEIOCK, 2004, p.5).

Ostrom et al (1961) argumentam que hd um equivoco em supor
que, por principio, cada unidade de governo local atue de forma inde-
pendente, sem atencdo aos interesses da comunidade metropolitana. O
padrao tradicional de governo numa drea metropolitana, com suas diver-
sas jurisdicoes, pode ser considerado um sistema politico policéntrico, ou
multinucleado. Neste sistema, os diversos centros de poder decisério sao
formalmente independentes. Eles podem se comportar de forma inde-
pendente ou relacionar-se no ambito de um sistema interdependente.

% A ACIR ¢é uma agéncia americana intergovernamental independente, criada por lei em
1959, cuja missao ¢ fortalecer o sistema federativo americano e aumentar a capacidade
dos governos federal, estaduais e locais para trabalharem de forma cooperativa.
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Na medida em que eles compitam entre si, tomando em considera-
¢ao as possiveis reacoes dos demais, ou se engajem em relacoes formais
de cooperacdo ou se relacionem a algum 6rgao central para a resolugao
de conflitos, pode-se dizer que funcionam como um sistema, onde as di-
versas unidades politicas - as jurisdi¢oes - interagem de acordo com pa-
droes de comportamento previsiveis. Para compreender o desempenho
do governo numa regiao metropolitana - a forma como ele lida com os
diversos problemas dessa comunidade - dever-se-ia buscar compreender
a estrutura e o comportamento desse sistema politico policéntrico. Os au-
tores consideram que as unidades formais de governo metropolitano sao
organizagoes, tais como as firmas de uma industria, cujo “ negécio” € pro-
ver bens e servicos publicos . As unidades de governo podem colaborar
complementando ou suplementando a acdo das demais. A competicao,
por outro lado, pode gerar uma tendéncia a auto-regulacao, operando
como uma “mao invisivel’(OSTROM et al, 1961, p.832).

Os partidarios da escolha publica criticam a dificuldade de mensu-
racao dos beneficios em estruturas consolidadas, que se distanciariam
muito dos cidadaos. Seria preferivel a cooperacao horizontal entre cole-
tividades locais do que a criagao de uma estrutura pesada, um governo
metropolitano. De modo consistente com o debate no campo do federa-
lismo fiscal, prop6em uma organizac¢ao politico-institucional com grande
numero de unidades, organizadas em torno da prestacao de servicos. A
fragmentacao politico-institucional e a pequena dimensao manteriam a
competi¢ao, que levaria a busca da eficiéncia, na medida em que garan-
tisse o “voto com os pés”.

Nos anos 60, a discussao das reformas institucionais foi colocada
como uma adaptacao do territério funcional - a cidade, ao institucional -
as coletividades existentes. Para Olson, como visto, ndao existe um territo-
rio funcional de referéncia - ha uma infinidade de territérios funcionais,
de acordo com o bem publico considerado.

Foram, no entanto, as idéias dos reformadores que prevaleceram
nos anos 60 e 70, periodo em que a maior parte das reformas institu-
cionais de dreas urbanas foi feita por paises unitdrios. Este foi o caso
do Greater London Council (1963) e dos condados britanicos (1972),
da Franca (1966), com as comunidades urbanas (communautés urbaines),
algumas em grandes cidades - Bordeaux, Lille, Lyon, Strasbourg. Re-
formas ocorridas na Holanda - Rotterdam e Eindhoven e nos paises
escandinavos se somaram, acumulando experiéncias que comportaram
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fusoes, instituicao de autoridades em dois niveis (um metropolitano, em
paralelo com os governos locais), estruturas de cooperagao. (JOUVE; LE-
FEVRE, 1999, p.1-20).

O problema metropolitano foi definido como o problema da frag-
mentacao politica e institucional das dreas urbanas. A imposicao de um
governo metropolitano visava a eliminar essa fragmentacao, seja por fu-
sao ou por consolidacdao. Na Europa, as estruturas metropolitanas foram
introduzidas, em geral, pelo governo central. A legislacdo era nacional e
definia os territérios, competéncias e formas de governo de modo rigido,
sem considerar as particularidades locais e sem a participacao dos gover-
nos envolvidos. Além da reprovacao natural pelos adeptos da Escolha
Publica, as novas estruturas metropolitanas acabaram por sofrer diversas
criticas. Por um lado, as politicas publicas foram de alcance reduzido,
nao correspondendo as demandas. Por outro lado, reclama-se de um dé-
ficit democratico das autoridades metropolitanas. Em alguns casos, os
governos metropolitanos entraram em conflito com as comunidades, em
outros, se omitiram, para evitar confronto. Os anos 80 e 90 iriam desafiar
esta forma de abordar o governo urbano.

O avanco da urbaniza¢ao e do processo de descentralizacdo torna-
ram mais complexas as politicas publicas necessarias para lidar com a
nao coincidéncia entre o territério funcional - o espaco metropolitano
- e o institucional - as jurisdi¢oes ai inseridas. As institui¢oes incumbidas
de gerir os servicos e as politicas eram consideradas, muitas vezes, pouco
democraticas. A legitimidade politica de seus dirigentes provinha, em ge-
ral, das jurisdi¢des® que enviavam seus representantes aos conselhos de
administracao metropolitanos. A isto se juntava a pouca identificacao dos
cidadaos com o espaco metropolitano que ia além de sua jurisdicao.

As autoridades metropolitanas ndo se constituiram em atores poli-
ticos capazes de responder aos problemas de seus territérios. Mudar este
estado de coisas implicava em profunda redefinicao de relacoes intergo-
vernamentais, cujas possibilidades variavam muito de um pais a outro,
conforme sua organizac¢ao federativa ou unitdria e de acordo com o grau
de descentralizacdo e de autonomia dos governos locais.

Mas nao apenas ao nivel governamental se exigiam mudancas. O
monopolio dos atores publicos na conduta das politicas foi posto em
questdo: o acento passou a recair sobre as no¢oes de parceria, de negocia-

% Correspondendo em geral, no caso brasileiro, a municipios,.
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¢ao e de mobilizacdao dos atores locais - passa-se da era do governo a da
governanc¢a (JOUVE; LEFEVRE, 1999, p. 20).

As politicas de desregulamentacao e de privatizacao impulsionaram
as parcerias entre o Estado e outros atores. A parceria publico-privada foi
inicialmente concebida como uma soluc¢do que teria vantagens: além de
aportar recursos financeiros, poderia dar mais eficiéncia as agoes. A con-
cepc¢ao sobre a importancia da parceria evoluiu: os aspectos financeiros,
sempre essenciais, cederam lugar a consideragoes sobre o papel de cada
parte e sobre a forma de administrar o relacionamento.

Como corolarios da parceria, multiplicaram-se procedimentos con-
tratuais que implicam em negociacdao entre diversas instituicoes. O con-
teddo das politicas publicas, seus objetivos, foram discutidos. Sendo a
parceria um elemento considerdvel da negociac¢ao, necessitava-se de bases
para seu desenvolvimento: a contratualizacao e os procedimentos. As po-
liticas se tornaram cada vez mais o resultado de contratos entre o Estado e
as coletividades locais, entre as autoridades publicas e seus parceiros. Ao
mesmo tempo, elas eram objeto de procedimentos institucionalizados,
que compreendiam a discussao de seu conteudo, sua aprova¢ao, implan-
tacao e avaliacdo.

A reforma da organizacao institucional das cidades e a transforma-
¢ao dos modos de produciao da acdo coletiva sdo considerados instru-
mentos da governabilidade. As discussoes passam a se concentrar nas
estruturas de governanca, na estrutura¢ao da acao coletiva que garantisse
a governabilidade das dreas metropolitanas. A constru¢ao de uma boa
governabilidade metropolitana ndo se resume a mudancas rapidas, que
visem implantar sistemas de planejamento e gestao metropolitanas com
eficiéncia e equiidade. As mudancas tém forte conteudo politico e reque-
rem o envolvimento das partes interessadas desde o inicio do processo
(KLINK, 2005, p.136).

Para Lefévre, a governanca metropolitana deve ser entendida como
o conjunto de novas modalidades de decisao e de fazer politica, com des-
taque para o valor da negocia¢ao, parceria, participacao e flexibilidade na
constituicio de novas estruturas. E uma idéia radicalmente diferente em
termos de construgao institucional, de longo prazo de implementacao,
porém com mais chance de sucesso, de vez que sua legitimidade vai sen-
do constituida pelos atores envolvidos. Para Klink, , em lugar de reformas
definidas de forma autoritdria, a criagao de redes de politica horizontal e
vertical implica em mudancas incrementais de baixo para cima.
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Modelos de governanca metropolitana

A caracterizacdo dos diversos modelos de governanca metropolita-
na varia entre autores, conforme os atributos destacados. Klink parte dos
critérios usuais na teoria econdémica para avaliar marcos institucionais —
eficiéncia e equiidade - e agrega o atributo de voz (voice) para comparar
experiéncias. A partir destes trés critérios, distingue dois grandes tipos
de estrutura de governanc¢a metropolitana®: as que se caracterizam pela
fragmentacao e as consolidadas. As estruturas consolidadas seriam prefe-
riveis onde se valorizassem mais os quesitos de eficiéncia e equidade: per-
mitiriam captar economias de escala e minimizar externalidades, além de
melhor distribuir os 6nus e beneficios da provisao de servigos publicos
por toda a drea metropolitana. As estruturas fragmentadas, por outro
lado, propiciariam voz aos cidaddos, pela maior transparéncia e prestagao
de contas. (KLINK, 2005, p.137-8). Observe-se que aqui, como em todo
este capitulo, o termo “fragmentada” é utilizado em contraposicao a con-
solida¢ao, a qual remete a estruturas de governo especificas para o terri-
tério metropolitano, ainda que elas convivam com os governos locais.

Lefevre (2005, p.200) diferencia os modelos de governanca pela ca-
pacidade de dotar as dreas metropolitanas de ferramentas, mecanismos,
instrumentos e ordenamentos para que estes territérios sejam governaveis.
Distingue duas grandes categorias de governanca: a que se produz a partir
da construgao institucional® e a governanca por meio de arranjos em que,
emboranao se constituindo como unidades de governo, formalizam-se atra-
vés de procedimentos precisos e instrumentos especificos de cooperacao.

A'solugao de governan¢a metropolitana varia de um pais para o outro,
em funcdo de sua histéria e cultura. Em paises como Franca, Alemanha,
Italia, Canadd, pensa-se em construgao institucional - estabelecimento de
autoridades metropolitanas. Nos EUA e na Inglaterra, a preferéncia recai
sobre ordenamentos de cooperagio ou associacio. E consenso que cada
estrutura de governanca metropolitana tem caracteristicas proprias, pois

Como ocorre freqiientemente, com as questoes de desenho institu-

% Klink usa o termo governabilidade.

7.0 autor utiliza o termo institui¢io com o sentido de autoridades publicas metropolita-
nas, ai compreendidas unidades de governo local ou um organismo de cooperacao formal
entre governos locais com forca suficiente para atuar sobre um setor de politica ou sobre
toda a drea metropolitana.
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cional, embora as questdes a tratar parecam universais, as respostas
sao invariavelmente especificas para o contexto em que se inserem.
(BIRD;SLACK, 2005, p.267)

Bird e Slack analisam, sob a perspectiva fiscal, as diferentes formas
sob as quais se estruturam as dreas metropolitanas no mundo. Discu-
tem como estes modelos se desenvolvem sob os aspectos da eficiéncia, da
equidade e da transparéncia.. Quanto a eficiéncia, além de verificar de
que forma cada modelo permite coordenar a provisao de servicos na drea
metropolitana, captando economias de escala e minimizando externali-
dades, observam como se comportam os custos de provisao de servigos
quando se passa de uma situa¢ao a outra. Para Bird e Slack,

A perspectiva fiscal é importante...é indiscutivel que o dinheiro im-
porta: quem o tem, de onde vem, baixo que condi¢des pode ser gasto
e por quem. A forma de financiamento do gasto publico afeta dire-
tamente a viabilidade de qualquer proposta de desenvolvimento ou
objetivo de prestacdo de servico e, por isto, é sempre uma questao
chave em qualquer estratégia de cidade ou area metropolitana. A
experiéncia sugere, em particular, que a capacidade de “autofinan-
ciamento” - quer dizer, estar livre, até certo ponto, em relacio aos
caprichos e desejos de terceiros - torna-se um fator critico na de-
terminagio de que instituigdes metropolitanas vivem e prosperam e
quais desaparecem ou morrem pela disputa entre os mantenedores
financeiros em luta. (BIRD; SLACK, 2003, p.265)

Trabalham basicamente com a governanca por construcao institu-
cional, de Lefevre, distinguindo modelos de um nivel, de dois niveis e
a o de cooperacdo intermunicipal voluntdria. Finalmente, os “distritos
de propdsito especial”, usuais nos Estados Unidos, caracterizam-se como
“autoridades conjuntas intermunicipais mono-setoriais”, de Lefevre.

Governanca metropolitana através da construcdo institucional®

Os modelos de governanca por construc¢ao institucional definidos
por Lefevre podem compreender arranjos supra-municipais, normal-

38 Esta secdo traz elementos de LEFEVRE, 2005 e BIRD, SLACK, 2005
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mente com a instituicao de um novo escalao de governo, independente
das unidades locais. £ o chamado “modelo metropolitano”, menos fre-
quente. Alternativamente, podem se constituir arranjos intermunicipais,
com a criacdo de uma institui¢ao que nao ¢ um novo escalao de governo
e depende, para seu funcionamento e financiamento, das unidades de
governo existentes - normalmente os municipios. Embora o autor nao
explicite, o papel de outros niveis de governo pode ser essencial para
definir o sucesso de um arranjo.

Os arranjos supra-municipais podem ser avaliados (Sharpe, apud
Lefévre) de acordo com a legitimidade politica da autoridade metropo-
litana - que resultaria de sua escolha mediante elei¢oes diretas - e com
sua legitimidade funcional. Além disso, uma caracteristica fundamental
para a for¢a do arranjo € sua capacidade para obter recursos financeiros
proprios e dispor de recursos humanos para planejar e executar politicas,
de forma a garantir substancial autonomia tanto em relagao aos governos
superiores quanto aos poderes locais.

O territdrio jurisdicional sob comando da autoridade metropolita-
na deve se aproximar do territério funcional, onde a organizacao me-
tropolitana acumula a competéncia nas dreas impactadas pelo fenéme-
no metropolitano (planejamento estratégico territorial, administragao
de redes de transporte, dgua, esgoto e disposi¢ao de lixo, entre outros).
Ter legitimidade funcional e ndo ter legitimidade politica pode levar a
conflito de competéncias. Em 1963, como resultado dos estudos de uma
comissao especial, foi instituido o governo metropolitano Greater Lon-
don Council - GLC, que tinha jurisdi¢do préxima a drea funcional de
Londres - o Condado da Grande Londres, incluindo 32 condados e a
Cidade de Londres, dispunha de recursos préprios, além de financia-
mento do governo nacional® e de pessoal. A Greater London Autho-
rity - GLA, criada em 2000*, tem a mesma jurisdicao, mas a drea fun-
cional de Londres se expandiu. Além disso, nao dispoe de recursos e
de pessoal em niveis adequados. O GLC tinha legitimidade funcional,
mas ndo politica. Com a GLA, cujo Prefeito ¢ eleito diretamente, ocorre
o inverso.

Para Bird e Slack, o “modelo metropolitano” de Lefévre seria uma
forma de organizacao eficiente, na medida em que os gastos regionais do

% Usamos o termo nacional, diferente do termo central, visto que se trata de um pais
unitdrio.
1O GLC foi extinto em 1986, durante a gestdo de Margaret Thatcher.
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nivel superior permitam internalizar externalidades e gerar economias
de escala. Quanto a equidade, a redistribuicdo se faria a partir de uma
combinacao da estrutura tributdria com a alocacao espacial dos gastos.
Impostos com aliquotas uniformes implicam em que cada municipio con-
tribui para a instancia de nivel superior de acordo com sua base fiscal.
Através do gasto, distribuido de acordo com a necessidade das jurisdi-
¢oes, se promove a equiidade. Para isto, o nivel superior de governo - um
governo regional ou uma area metropolitana institucionalizada que se es-
tende por ampla drea geografica - deve ser responsavel por ampla gama
de servicos de servicos de ambito regional, enquanto municipios ou es-
truturas menores se responsabilizariam por servicos de natureza local,
seguindo o principio da subsidiariedade*'. Quanto a transparéncia, pode
ser mais dificil para o cidadao identificar responsabilidades. Cabe obser-
var que a existéncia de servigos tipicamente metropolitanos - sujeitos a
economias de escala e a externalidades - exige que os cidadaos tenham
clareza quanto ao fenémeno metropolitano.

No Canadd, a Regiao Metropolitana de Toronto, instituida em
1954, foi a primeira experiéncia federativa do mundo ocidental, reu-
nindo o Municipio de Toronto e as doze cidades periféricas. A solucao
federativa, recomendada pelo Conselho de Municipalidades, foi estabe-
lecida por lei Provincia de Ontdrio, precedida de referendum. Embora
mantendo a autonomia municipal, criou um governo metropolitano,
composto por um Conselho Metropolitano, cujos membros - o Presi-
dente e funcionarios eleitos pelos municipios - variavam em numero,
de acordo com a populacao (SOUZA, 1985, p.69; Slack, 2006, p.116).
Em 1998, essa estrutura dual foi consolidada na nova Cidade de To-
ronto. As razdes apontadas eram a economia de custos, evitando du-
plicacdo na provisdao de servicos e conferindo maior clareza a respon-
sabilidade dos agentes publicos. A fusao permitiu transferir ao governo
metropolitano, cuja base tributdria foi ampliada, o financiamento de
servicos antes a cargo do governo provincial. A reestruturacao resultou
de uma lei da provincia e ndo de iniciativa de governos locais, havendo
muita oposi¢ao. O governo metropolitano se financia principalmente por
impostos sobre a propriedade, além de contar com transferéncias da pro-
vincia. De acordo com Slack, a consolida¢ao, embora provavelmente nao
tenha permitido reduzir o custo da prestacdo de servicos, resultou em

1 De acordo com o qual a tributagio, despesa e regulagio devem ser competéncia dos
niveis mais baixos do governo.

86



RegiBes Metropolitanas: por que ndo cooperam?

partilha mais justa das bases tributdrias e permitiu aos habitantes des-
frutar um nivel de servicos similar em todo o territério da cidade-regiao
(Slack, 2006, p.113).

Segundo estudo de Bahl e Linn de 1992, citado por Bird e Slack, os
governos consolidados de um tnico nivel seriam mais eficientes. A maior
coordenacado de servicos lhes permite aproveitar economias de escala e a
area territorial ampliada torna possivel internalizar externalidades. Quan-
to a eqiidade, a base fiscal mais ampla confere mais flexibilidade. Do pon-
to de vista estritamente financeiro, os modelos de um sé nivel tém maior
capacidade fiscal e para contratar empréstimos. Quanto a transparéncia,
a ampliacao da jurisdicao pode aumentar a burocracia e reduzir a pres-
tacdo de contas e o acesso a informac¢ao. Quanto ao aspectos de custos,
¢ importante observar que a constituicao de governos de um nivel pela
fusao de unidades nao necessariamente implicaria em reducao de custos,
uma vez que se pode adotar, para a nova unidade territorial, o padrao de
custo mais alto que prevalecia em algumas das dreas reunidas.

Os arranjos intermunicipais, outra modalidade de governanca por
construcao institucional, sdo os mais frequientes. Podem se constituir, se-
gundo Lefevre, pela cooperacao voluntdria ou obrigatéria, nao se insti-
tuindo como novo nivel de governo e dependendo, para suas operacoes
e financiamento, dos municipios constituintes. Compreendem 3 catego-
rias. A primeira - as autoridades conjuntas intermunicipais com senti-
do metropolitano - sdo arranjos mais completos, porém mais limitativos
para os municipios. Sio muito préximas do modelo de governo metro-
politano, salvo que o corpo que as administra ndo ¢é eleito diretamente.
Tém legitimidade funcional, capacidade para obter recursos financeiros
proprios, responsabilidade e competéncias relevantes e recursos huma-
nos para planejar e executar politicas e acoes. As communautés urbaines
e as communautés d’aglomération se distribuem por todo o solo francés,
administrando quase todas as 150 dreas urbanas definidas pelo Institu-
to Nacional de Estatisticas — INSEE. As communautés urbaines compreen-
dem dreas com populacao superior a 500.000 habitantes e as communautés
d’aglomération administram comunidades com populacdo entre 50.000 e
500.000 habitantes. Sao dirigidas pos conselhos eleitos indiretamente,
uma vez que seus membros sao representantes dos municipios. A co-
operacao se da de forma obrigatdria, sendo responsaveis por funcoes
relevantes, como o transporte publico, meio ambiente, habita¢ao social,
planejamento, desenvolvimento econdmico, esgoto e coleta de lixo, cul-
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tura, entre outros. Para financiar suas atividade, dispdem de imposto
proprio e recebem transferéncias do governo central e dos municipios
(LEFEVRE, 2005, p.208-9).

A segunda categoria compreende as autoridades conjuntas
intermunicipais infra-metropolitanas, que tém jurisdi¢do limitada a uma
parte da drea metropolitana. Sao exemplos a Agéncia de Desenvolvimento
do Norte de Milao, com 4 municipios e o Consoércio Intermunicipal do
ABC Paulista.

Por fim, as autoridades conjuntas intermunicipais mono-setoriais,
embora se constituam com foco em setores especificos, podem evoluir,
expandindo sua competéncia. E o caso das mancomunidades, na Espanha
e dos distritos de propoésito especial, nos EUA. As Federacoes de Transi-
to, em quase todas as grandes dreas urbanas da Alemanha, mas também
na Austria e Suica, sio um caso interessante: agrupam diferentes niveis
de governo e cobrem a drea metropolitana funcional. Sao responsaveis
pelo planejamento e gestao do transporte publico na drea metropolitana,
fixando tarifas e administrando subsidios. Além do controle do transito
publico e privado, alguns administram estacionamentos e participam do
planejamento do uso do solo urbano, com poderes para vetar licencas de
construgao e para assentamentos aos quais fosse dificil, ou caro, prover
transporte publico.

Para Bird e Slack (2005, p.280-282), a cooperagido voluntdria apre-
senta, como vantagem, o fato de manter a autonomia municipal. Além
disso, por ndo terem um status legal permanente, sio mais faceis de criar
e de dissolver. Quanto a eficiéncia, os municipios cooperados conseguem
economias de escala e internalizacido de externalidades. Acordos inter-
municipais podem ter sucesso na coordenacao de servigos especificos,
mas podem nao ser efetivos para uma coordenacao sustentavel de toda a
regiao. A equidade nao fica garantida, até mesmo pelo pouco formalismo
que prevalece em alguns casos. Também a transparéncia pode ser preju-
dicada quando servigos sao oferecidos por outro municipio.

A cooperacao voluntdria varia entre os paises, podendo tomar a for-
ma de consércios, agéncias conjuntas, organizacoes publicas em geral.
Na Espanha e na Bélgica, desenvolveram-se como autoridades intermu-
nicipais conjuntas. Na Itdlia, firmou-se, em 1994, o Accordo per la Cittda
Metropolitana, reunindo 48 municipios e a provincia.

Na cidade-regido de Vancouver, Canada, o governo da Provincia de
British Columbia instituiu, em 1967, o Distrito Regional do Grand Vancou-
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ver - DRGYV, integrado por 18 municipios e 3 zonas, sem personalidade
juridica. Os membros do conselho diretor do DRGV sdo eleitos em seus
municipios para suas camaras locais e entao designados representantes
de suas localidades. E interessante observar que os municipios membros
podem participar apenas de um sub-conjunto de fun¢des desenvolvidas
pelo DRGV. O voluntariado e a busca de consenso caracterizam esta or-
ganizacao (BIRD; SLACK, 2003, p.63).

Para Bird e Slack (2005, p.286-288), o modelo voluntario depende
muito da conjuntura politica - funciona bem quando os formuladores de
politica tém os mesmos objetivos. A coopera¢ao normalmente implica em
negociacao e alguns municipios metropolitanos podem nao ter muito o
que negociar. As dreas metropolitanas latino-americanas tém problemas
de tal magnitude - concorréncia global, disparidades fiscais - que levam
a crer na necessidade de estruturas de governanca que incluam governos
com status legal institucional permanente. Apesar disso, a cooperagao
voluntdria pode ser uma opcao vdlida, dada a rigidez da estrutura legal
que prevalece em muitos paises.

Governanga metropolitana ndo institucional

Para Lefevre, os modos de governanca nao institucional buscam
melhorar a coordenacao de politicas em diferentes setores e com senti-
do local. Estes arranjos se formalizam através de procedimentos precisos
e instrumentos especificos, compreendendo duas categorias. A primeira
lida com estruturas existentes em dreas metropolitanas em que nao ha
instituicado metropolitana, sendo as politicas publicas desenvolvidas por
6rgaos mono ou pluri-setoriais, mas infra-metropolitanos. A coopera¢ao
visa superar estas limitacoes. Este é o caso de quase todas as grandes
areas metropolitanas britanicas. Desde a década de 80, as cidades britani-
cas ficaram cobertas por estruturas de associagoes publico-privadas. Isto
implica em grande fragmentacao, pois em geral sio mono-setoriais e de
alcance espacial limitado (LEFEVRE, 2003, p.18). A segunda categoria
compreende instrumentos especificos desenvolvidos por diferentes paises
para a coordenacao de politicas e cooperacdo entre atores publicos. Sao
acordos formalizados com restricoes setoriais e alcance espacial limitado.
E o caso dos Accordi di programma, na Italia, para facilitar a cooperagao en-
tre as autoridades publicas e destas com o setor privado. Outro exemplo
¢é a cooperacao entre a cidade - estado de Berlim e o Estado de Brandem-
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burgo, para o planejamento do espaco. Eles criaram um departamento de
planejamento conjunto, que apresentou um plano diretor em 1998, que
obriga os municipios.

A construcao da governanca metropolitana
Obstaculos a construgdo de estruturas de governanca

Os diversos modos pelos quais os paises vém buscando lidar com o
fenbmeno da metropolizacao reiteram a inexisténcia de modelo Unico.
As razoes do fracasso de uma estrutura de governan¢a em um pais nao
necessariamente se repetem em outros contextos. No entanto, alguns fa-
tos tém se constituido freqiientemente em obstdculos a construcao de
estruturas que garantam a governabilidade das dareas metropolitanas.

A imposig¢ao, pelo governo central, de modos de governanca institu-
cional resultou na defini¢ao de regras homogéneas e rigidas, que descon-
sideram as especificidades locais. Para Lefevre, isto ocorre mesmo nas
leis mais recentes da Franca e da Itdlia. A excecdao apontada é a Greater
London Authority, cuja organizacdo e funcionamento foram aprovados
em referendo.

As estruturas de governanca continuam, no essencial, baseadas na
legitimidade funcional, mas as dreas metropolitanas carecem de legitimi-
dade politica: falta-lhes autonomia frente aos governos locais e frente ao
governo central. As diversas formas de arranjo metropolitano tém difi-
culdade de definir e executar suas préprias politicas, ficando ora a mercé
do governo central, ora dependente dos governos locais. Além disto, o
peso das cidades-nicleo pode implicar em desequilibrio nas estruturas
decisorias. Na Europa, governos locais sempre foram desfavoraveis ao
surgimento de novas estruturas politicas com autonomia e poder para
competir em seu territério. O processo de descentralizagao transferiu
poder para os municipios sem observar as unidades de gestao metropo-
litanas. Para Lefevre,

A legitimidade juridica e politica dos municipios que se encontram
na maioria dos paises da Europa e da América do Norte é um dos
principais obstdculos para implantar arranjos de governanga metro-
politana. (LEFEVRE, 2005, p.219)
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O modelo de governanca inter-municipal foi a forma de amenizar
este problema, porque a legitimidade fica com os as autoridades dos go-
vernos locais. Na Franca e na Italia, a descentralizacao favoreceu os gover-
nos locais e reforcou sua posi¢do contrdria a criagdo de governos metro-
politanos. Em todos os casos, a legitimidade do governo metropolitano
dependeu da capacidade do governo central de lidar com a resisténcia
dos governos locais (LEFEVRE, 1999).

A falta de legitimidade politica resulta também da auséncia de
identidade das dreas metropolitanas e de nao serem elas territdrios de re-
feréncia para a sociedade. Esta identidade teria que ser construida como
um produto da historia.

Na Europa e nos EUA, os partidos politicos se organizam tendo
como referéncia provincias ou o Estado nacional, ndo dreas metropolita-
nas. Grupos de interesse , como partidos, associacoes e a Igreja conside-
ram as reformas territoriais uma ameaca, pois eles freqiientemente sao
organizados em outra escala - menor, como a do municipio, ou maior ,
como a da provincia. No caso de partidos politicos, a fragmentacao pode
ser util a manutenc¢ao de relagoes clientelistas. Bruno Dante (apud LE-
FEVRE, 1999) demonstrou que na Itilia, onde a legitimidade de partidos
se baseia fortemente em relacoes clientelistas, interessa a fragmentacao,
que permite que o maior niumero de partidos seja representado.

A prépria populacao muitas vezes desconhece ou contesta os gover-
nos metropolitanos. As pessoas também nao sabem quais os poderes da
estrutura metropolitana.

A resisténcia dos niveis de governo em transferir responsabilidades
implica em que as estruturas de governang¢a nao assumam as competén-
cias necessdrias para lidar com as funcoes metropolitanas. Além disto,
falta-lhes recursos humanos especializados e recursos financeiros. No
caso de arranjos intermunicipais, os municipios resistem a transferir re-
cursos de forma automatica.

Politicas publicas e legitimidade dos arranjos metropolitanos

As politicas publicas desenvolvidas a partir de iniciativas locais ou
do nivel nacional podem legitimar a existéncia de arranjos metropolita-
nos. Isto foi o que ocorreu com algumas cidades italianas, como Bolonha
(LEFEVRE, 2003, p.35). O Accordo per la Cittd Metropolitana firmado entre
a Cidade de Bolonha e a Provincia de Bolonha tinha por objetivo estabe-
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lecer uma autoridade metropolitana futura. Através de corpos técnicos
especificos, desenvolveram politicas que permitiram aos cidadaos reco-
nhecer o territério metropolitano, onde podiam, independente de seu
municipio de origem , desfrutar de servicos produzidos em decorréncia
do Acordo. Na Franca, a criacdo das novas communautés urbaines e commu-
nautés d’agglomération foi acompanhada pela possibilidade de receberem
subsidios federais, em caso de estabelecerem acordos e projetos especifi-
cos no ambito da comunidade. Esses acordos devem envolver, também, as
regioes onde estao situadas as aglomeracoes, que serao co-financiadoras
das acoes. Com essa finalidade, os diversos niveis de governo firmam um
Contract de Plan, por um periodo de 5 anos. O governo central dos paises
unitdrios ou o governo federal, em estados federados, podem incentivar a
criacao de estruturas de governanc¢a metropolitanas por meio de politicas
publicas especificas para os problemas metropolitanos.

E consenso que as estruturas de governanca atualmente existentes
em aglomerados urbanos metropolitanos sao inadequadas em relacdo a
complexidade das fun¢des a desempenhar, ndo apenas no Brasil e em
paises latino-americanos em geral, mas também em paises membros da
OCDE. Em extenso relatdrio sobre o tema da governan¢a metropolitana,
a OCDE considerava lentos os progressos na direcao de melhores estru-
turas de governanca, devido a diferencas de opinido fortemente enraiza-
das sobre a natureza e extensao das reformas institucionais e financeiras
requeridas. E destacava, entre os obstaculos a vencer, a fragmentacao ad-
ministrativa, que resultava em desconexao entre os territérios adminis-
trativo e funcional, as pressoes sobre a capacidade fiscal e financeira das
autoridades constituintes de regioes metropolitanas e a falta de transpa-
réncia dos processos decisorios e de responsabilizacao sobre os impactos
das ag¢oes resultantes. (OCDE, 2001, p.12).

No caso do Brasil, a trajetéria do movimento municipalista e a as-
sociacdo entre autonomia e democracia que acompanha o processo de
descentralizacao na década de 80 e culmina com a Constituicao de 1988,
restringem as escolhas quanto a modelos de governanca metropolitana.
Abrucio e Soares destacam que mais da metade dos 1.405 municipios
instalados entre 1984 e 1997 tinham, nesse ano, até 5.000 habitantes e
95 % tinham até 20.000 habitantes. Esse processo de fragmentac¢ao con-
traria a tendéncia internacional: em 14 dos (entdo) 15 paises da Unido
Européia, houve reducdo no nimero de comunas e agregacao de pode-
res locais, “significando muitas vezes a criacdo de niveis intermedidrios
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entre o regional e o municipal” (ABRUCIO; SOARES, 2001, p.75). Se
considerarmos adicionalmente o fragil papel de coordenacao dos estados
sobre os municipios, resta pouca esperanca, ao menos a médio prazo, na
viabilidade politica de governos metropolitanos, sugerindo que a aten¢ao
se concentre no exame de estruturas de coopera¢ao menos formalizadas
e no desenho e implementacao de politicas publicas que confiram legiti-
midade aos arranjos especificos.

Conclusao

Modelos de governan¢a metropolitana compreendem, de acordo
com Lefevre, as ferramentas, mecanismos, instrumentos e ordenamen-
tos para que esses territorios sejam governaveis. Sua constru¢ao deve ser
vista como o desenvolvimento de acdo institucional coletiva, que envolva
nao apenas as organizacoes de governo, mas também as redes de organi-
zacoes engajadas na prestacdao de servicos locais e seus beneficidrios - a
sociedade civil. A estrutura de governo tem forte impacto sobre a estrutu-
ra de governanca. Em paises federativos, a discussao sobre a governanca
metropolitana requer que se considerem nao apenas os problemas e a
forma de reacao de cada governo local, mas também a forma como estes
se relacionam com as demais esferas de governo.

Entre os modelos de governanca metropolitana, o modelo de gover-
no de um s6 nivel é o que parece melhor atender aos preceitos da teoria,
seja pela maior eficiéncia, seja pela possibilidade de aproveitar economias
de escala e internalizar externalidades. Com uma base fiscal mais ampla,
poderia distribuir melhor o 6nus fiscal promovendo a equidade, além
de alavancar recursos para o financiamento de suas agdes, incluindo a
infra-estrutura, a ser atendida com recursos de longo prazo*. Ja a trans-
paréncia pode ser prejudicada pela amplia¢io da burocracia. E consenso,
no entanto, que o desenho institucional mais adequado deve variar em
funcao da histéria e da cultura locais.

Na Europa, as estruturas metropolitanas introduzidas na década de
60 e 70 foram produto de modelos definidos, em geral, pelos governos
centrais, sem consideracao das especificidades locais e das preferéncias

2 Conforme visto no capitulo anterior, investimentos em infra-estrutura geram beneficios
usufruidos por diversas geracoes. Por esta razao, recursos de empréstimos permitiriam
distribuir no tempo o énus por seu financiamento.
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dos cidadaos, a serem vocalizadas por seus governos. Compreende-se as-
sim a fraca identificacao desses cidadaos com os espacos metropolitanos.
A avaliagao apresentada indica o pobre resultado do modelo.

Nos anos 80 e 90, a reformulacdo dessas estruturas destaca a impor-
tancia da parceria, da negocia¢ao e de mobilizacdo dos atores locais. Além
dalegitimidade funcional - a autoridade metropolitana deve atuar sobre as
areas de fato impactadas pelo fendmeno metropolitano - torna-se eviden-
te a importancia da legitimidade politica. Além disso, destaca-se a capaci-
dade de gerar recursos para financiar suas atividades, que confere maior
autonomia e capacidade de atender as demandas especificas dos cidadaos.

Modelos mais flexiveis que o governo metropolitano, como a co-
operacdo voluntdria, ganham prestigio, por manter a autonomia dos
governos locais. As formas adotadas variam entre os paises. No caso
brasileiro, destaca-se a experiéncia do Grande ABC, que reune atribu-
tos favoraveis a cooperacao no que diz respeito ao tamanho do grupo,
a identidade de objetivos de politicas, a presenca de liderangas, a coor-
denac¢do com outros entes da federacio - o Estado de Sio Paulo. Dela
participam sete municipios, um nimero reduzido face a maioria das re-
gioes metropolitanas brasileiras, o que facilita a a¢ao institucional co-
letiva. Observe-se que o Grande ABC nao é uma regido metropolitana
criada por lei e sim um subconjunto da Regidao Metropolitana de Sao
Paulo, compreendendo os municipios de Santo André, Sao Bernardo
do Campo, Sao Caetano do Sul, Diadema, Maud, Ribeirao Pires e Rio
Grande da Serra. A rede cooperativa se inicia em 1990 em torno de
questoes ambientais, onde era evidente para os municipios e para os
demais atores locais que o custo da a¢ao solitdria era altissimo. Foi a
clara identidade econ6émica regional que permitiu identificar objetivos
comuns quando essa regido industrial passou por grave crise socioeco-
noémica, ampliando a mobiliza¢do inicial para outros problemas, com
a criacdo do Férum da Cidadania do Grande ABC, em 1994. Nesse
ano, por ocasiao das eleicoes para o legislativo e executivo federal es-
taduais, deflagrou-se a campanha “Vote no Grande ABC”, envolvendo
6rgdos de imprensa, associagoes comerciais, profissionais liberais e sin-
dicatos, entre outros, com o objetivo de fortalecer o didlogo com outros
niveis da federagao. A eleicao de 1996 destacou a importancia do papel
das liderancas locais: os sete prefeitos eleitos se haviam comprometido
com o projeto regional. Outro ponto importante para o desenvolvimento
da acdo coletiva na experiéncia do Grande ABC foi a criacao da Camara
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Regional do Grande ABC, a partir de iniciativa estadual, que permitiu
estender a rede de cooperacao federativa, antes restrita ao ambito mu-
nicipal. Da Camara participam o governo estadual, o Féorum da Cida-
dania do Grande ABC, parlamentares - deputados estaduais e federais
com base regional e presidentes da Camaras Municipais e organizac¢oes
representativas de setores econdémicos, incluindo as dos trabalhadores
(ABRUCIO;SOARES, 2001).

A acdo coletiva dos governos locais pode ser estimulada (POST,
2004,p.80) por incentivos seletivos ou por regulacao federal ou estadual.
Os incentivos seletivos podem tomar a forma de transferéncias volunta-
rias da Unido que estimulem a acdo conjunta.

No Brasil, a politica de saude federal estimula a formac¢ao de con-
sorcios e a cooperacao, criando instancias de discussao intergovernamen-
tal - as comissoes bipartites e tripartites. Jd a regulacao estadual para
estimular a agao coletiva nas diversas func¢oes de governo praticamente
nao tem espacgo, dada a pouca legitimidade dos estados para ditar normas
aos governos locais A forca do movimento municipalista e a associacao
entre autonomia e democracia a partir da década de 80 reforcaram a
postura autdrquica dos municipios. A legitimidade juridica e politica dos
municipios, consagrada pela Constituicio de 1988 acaba dificultando a
implantacao de arranjos de governanca metropolitana. De acordo com
Ferrari (p.267):

A supremacia da constitui¢do estadual é totalmente esvaziada pela

restricao de seu conteudo, [...] Assim:

+ no ambito da competéncia legislativa privativa, a constitui¢do esta-
dual esta limitada a matéria de competéncia estadual (que é uma
competéncia residual), ndo podendo tratar de matérias federais
ou municipais;

- no ambito da competéncia concorrente, as normas da carta esta-
dual devem obediéncia as leis federais de normas gerais, poden-
do inclusive ser revogadas por estas.

A fragilidade do papel dos estados para coordenar politicas de am-
bito metropolitano indicam que o foco se volte para estruturas de coope-
racao menos formalizadas e/ou para o desenvolvimento de instrumentos
especificos e de politicas publicas que incentivem a cooperac¢ao. Quanto a
instrumentos, destaca-se a recente ediciao da Lein? 11.107, em 06 de abril
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de 2005, que estabelece uma base juridica mais sélida para a contratagao
de consorcios publicos, que podem envolver todos os entes federativos.
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3

Regioes Metropolitanas — Evolugdo
Institucional e Perfil Socio-Econdmico
e de Gestdo

Introducao

Este capitulo discute a evolucdo institucional e delineia um perfil
s6cio-econdmico das RMBs*, apresentando o pano de fundo sobre o qual
se analisard, no préximo capitulo, a situacao fiscal e as limitagdes ao in-
vestimento metropolitano.

No capitulo anterior, verificamos que, entre outros fatores, o tama-
nho do grupo, a diversidade de suas preferéncias e a identidade de ob-
jetivos das politicas a desenvolver tém papel fundamental para o sucesso
da cooperacdo na a¢ao coletiva. Neste capitulo, examinaremos a compo-
sicio das RMBs quanto ao nimero e caracteristicas de seus municipios.
Tomamos por hipétese que diferencas quanto a indicadores sociais e eco-
noémicos indicam preferéncias diversificadas quando a servicos publicos.
Considerando o ambiente democrdtico, supomos que os governos, ainda
que em diferentes graus, buscarao desenvolver politicas para atender a
essas preferéncias, priorizando a supera¢ao de caréncias de servigos es-
pecificos - coleta de lixo, distribuicao de dgua, iluminacao publica, por
exemplo. Ou seja, diferencgas sécio-econémicas poderao resultar em dife-
rencas quanto aos objetivos de politicas entre os membros do grupo - os
municipios de uma regido metropolitana*. Além disso, um peso demo-

# Incluindo o conjunto das 29 regides metropolitanas criadas por leis federais ou estadu-
ais até 31.12.2005 e a RIDE DF, como definido no capitulo introdutério.

* A capacidade de atingir esses objetivos dependera da estrutura fiscal dos municipios,
objeto do capitulo seguinte. Como veremos, a prépria priorizacdo de politicas publicas
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grafico e econdmico muito acentuado da cidade-nucleo frente a regiao a
que pertence conspira contra o equilibrio politico de possiveis arranjos
de governanca.

A pesquisa que realizamos tomou, como unidade de trabalho,
o municipio: como ocorrerd na andlise dos aspectos fiscais, este per-
fil é construido exclusivamente com informacoes e indicadores para
0s quais se dispoe de dados individualizados em nivel municipal. Da-
dos de Censo, pesquisas do IBGE com recorte municipal, estio entre
as bases selecionadas. A necessidade de individualizacao implicou em
nao dispormos de todos os dados para um dnico periodo, mas cremos
que o conjunto de resultados nao é afetado: os dados se referem basica-
mente ao periodo 1999 a 2004. A Cidade-Estado de Brasilia sera trata-
da como municipio metropolitano. Para comparar dados em diferentes
anos, consideramos sempre a composicao que cada regido metropolitana
apresentava em 31 de dezembro de 2005. Como exemplo, tomemos a
Regidao Metropolitana do Sudoeste do Maranhao, para as quais apresen-
tamos informacoes de 1999 a 2004, embora sé se tenha constituido em
novembro de 2005, com 8 municipios. Ao longo da pesquisa, incluem-se
os dados destes municipios, mesmo em épocas em que a regido ainda nao
havia sido constituida.

O capitulo esta dividido em trés sec¢oes. Apos esta Introducao,
apresenta-se um breve histérico do debate e da experiéncia de gestao
metropolitana no Brasil, seguido pelo exame da evolucao das normas
juridicas para a constitui¢ao e operacao das RMBs. Embora nao se tenha
elementos para uma analise completa das estruturas de governanca me-
tropolitana, que incluiriam o papel de outros atores que nao apenas as
organizagoes governamentais, consideramos que o exame das estruturas
de governo voltadas para a gestao metropolitana permite apreender os
grandes tracos das estruturas de governanca e sua capacidade para resol-
ver problemas comuns aos municipios metropolitanos.

Na segunda secao, delineia-se um perfil sécio-econémico dos mu-
nicipios pertencentes as RMBs., compreendendo aspectos demograficos,
da atividade econémica, da disponibilidade de servicos urbanos e de edu-
cacao e qualificacdo da mao de obra, de renda e condi¢oes de vida e da
gestao publica.

Para compor o perfil, buscaram-se aspectos que tém rebatimento

depende da disponibilidade de recursos, dado o alto grau de vinculagdo que caracteriza
o orcamento publico no Brasil.
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na questao fiscal: um baixo nivel de atividade econémica resulta em fragil
base tributdria. Ja uma elevada caréncia de servicos urbanos e atraso no
processo de municipalizacao do ensino fundamental denotam pressoes
sobre o orcamento publico. No conjunto, os resultados deste perfil per-
mitirdo qualificar os aspectos fiscais, objeto do capitulo seguinte, dimen-
sionando, por um lado, a demanda a ser atendida pelo gasto publico, por
outro, a possibilidade de dispor, ao menos parcialmente, dos recursos
para o financiamento deste gasto. A terceira se¢ao conclui, destacando
aspectos que impactam a estrutura de governang¢a metropolitana e as pos-
sibilidades de cooperacao para a solucao de problemas comuns.

A questao metropolitana no Brasil — experiéncia de gestao e
evolucao institucional

No Brasil, os debates sobre a questao metropolitana e as experién-
cias concretas de gestdao se desenvolvem a partir de meados da década de
60. Nesta primeira fase, merecem atencao o desenho institucional ado-
tado pela Constituicao Federal de 1967 para as regides metropolitanas
e o planejamento para o desenvolvimento nacional®, com as politicas
setoriais em que se desdobrava.

As regioes metropolitanas instituidas pelo governo federal em
1974-5, em obediéncia a Constituicao de 1967, assim como as estruturas
estaduais criadas para sua gestdo, entram em crise a partir de 1979. De
acordo com estudo do IPEA, as politicas setoriais implementadas nao
eram compativeis em termos espaciais: nao havia coordenacao interseto-
rial, interurbana e intra-urbana das ac¢oes e dos investimentos realizados
(IPEA, 1976, p.13). Era necessario evoluir, a exemplo do que se via Fran-
¢a e na Inglaterra, com o exemplo da Greater London Authority,

de um estagio de pura constatacdo de problemas especificos e de uma
extrapolacdo de tendéncias existentes em certos setores — habitacao,
saneamento, etc. - para um estagio de prospecg¢oes integradas...para
que se possa responder a grave crise urbana que ameaca (as grandes
cidades) em seus equilibrios fundamentais. (IPEA, 1976, p.6)

4 Através de Planos Nacionais de Desenvolvimento, entre outros.
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A Constituicao de 1988 transferiu para os estados a competéncia
para instituir regidoes metropolitanas. Nao criou, no entanto, mecanis-
mos institucionais que permitissem construir sistemas de governanga
adequados ao tratamento dos problemas comuns aos municipios metro-
politanos. Em particular, destaque-se a falta de uma politica de desen-
volvimento urbano que articulasse a Unido, os estados e os municipios
em torno de projetos de interesse comum. As mudancas institucionais
ao longo da década de 90 e sua expressao financeira - aumento das
transferéncias da Unido para estados e municipios - concentraram-se
na drea das politicas sociais, em particular da saude e educacao, nao con-
tribuindo para reverter o comportamento nao cooperativo em ac¢oes na
area urbana.

A experiéncia de gestdo metropolitana sob o regime autoritario

Nas décadas de 60 e 70, o processo de urbanizacio se acelera.
Em 1970, o Brasil se revela ao Censo como predominantemente urba-
no: 55,9% da populacao vive em drea urbana, percentagem que alcanga
72,7% na Regiao Sudeste.

O debate em torno dos problemas urbanos permeia as discussoes da
academia e dos 6rgaos de pesquisa, como também de partidos politicos e
6rgaos de governo, abrangendo uma vasta temadtica, que inclui questoes
prdticas da gestao: planos e programas que dessem conta dos problemas
criados pelo deslocamento acelerado de pessoas em busca das dreas de
maior dinamismo, af incluidas as regides metropolitanas (SOUZA, 2003,
p-137). A busca de solugdes aponta para a necessidade de a¢des coopera-
tivas: em 1963, o Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB e o Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado - IPASE propunham,
ao final do Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, a criagao de 6r-
gaos que administrassem, de forma consorciada, os problemas comuns
de municipios (ARAUJO FILHO, 1996, p.54)

No ambito dos estados, busca-se responder ao fen6meno metro-
politano, desenvolvendo experiéncias de planejamento e gestao, seja de
cunho abrangente, seja de alcance setorial. Nao apenas dos estados era a
iniciativa: em Porto Alegre, os municipios tomaram a frente do processo
e, em Belém, a Prefeitura se articulou com o Servico Federal de Habita-
¢ao e Urbanismo - SERFHAU para o planejamento metropolitano. No
Rio de Janeiro, onde os municipios metropolitanos se distribuiam em
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dois estados, o governo federal criou o Grupo de Estudos da Area Metro-
politana - GERMET.

Ap6s 1964, a acao na area urbana, coordenada pelo governo federal,
se insere no contexto mais amplo do planejamento regional voltado para
o desenvolvimento econémico (ARAUJO FILHO, 1996, p.55). No ambito
do Ministério do Planejamento e Coordena¢ao Econdémica, criou-se o Es-
critorio de Pesquisa Economica Aplicada - EPEA, atual IPEA. Em 1967, a
Area de Desenvolvimento Regional e Social ganhou um niicleo dedicado
aos estudos urbanos. A ac¢ao é executada através de politicas setoriais ope-
radas por empresas publicas, subordinadas a diversos ministérios, com
garantia de recursos e agilidade em sua aloca¢ao, como o Banco Nacional
de Habitacao - BNH.

Para o IPEA, a aceleracdo do processo de urbanizacao teria levado a
formacao de aglomerac¢oes urbanas onde, em torno de uma unidade cen-
tral - uma grande cidade - se reuniam nucleos urbanos que cresciam e
se desenvolviam sob a influéncia do nicleo metropolitano, evidenciando
caréncias a serem atendidas: sistemas de transportes deficientes, insufi-
ciéncia de equipamentos basicos e de unidades habitacionais. Os proble-
mas se acentuam devido ao fluxo migratério, que requeria a geracao de
novos empregos € a que os limites das jurisdigdes nao mais coincidiam
com sua drea de influéncia econémica. Ficava claro que problemas desta
ordem nao poderiam ser tratados pelos governos locais de forma isolada,
até pela fraca autonomia que detinham. Conforme o IPEA:

As aglomeragoes metropolitanas ndo constituem fenémeno de am-
bito local, a ser equacionado isoladamente pelas autoridades muni-
cipais ou por entidades intermunicipais que venham a ser criadas.
A magnitude dos problemas nelas encerrados, de natureza nio sé
urbanistica mas econdémica e social, vem exigindo maior participacao
do Governo Federal na criacao de melhores condi¢des para o enca-
minhamento de solug¢des cabiveis. (IPEA, 1969, p.5)

Caberia, assim, ao governo federal tomar a iniciativa de integrar,
de forma planejada, a acao de estados e municipios nessas regioes. A
percepc¢ao da importancia econdmica e politica das dreas metropolitanas
levou a constitucionalizacdo da matéria, conferindo a Unido a prerrogati-

va de instituir regidoes metropolitanas, por meio de Lei Complementar. E
o que dispunha o paragrafo 10 do Art.157, da Constituicao de 1967. Tal
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determinacao impediu que se desse curso ao Anteprojeto de Lei Comple-
mentar incumbido ao jurista Hely Lopes Meirelles, que previa a promul-
gacao de leis complementares especificas para cada regiao, cuja institui-
¢ao poderia caber a2 Unido como aos estados (SERFHAU apud ARAUJO
FILHO, 1996, p.58). Também nao prosperou a proposta do Ministério da
Justica, onde a instituicao das regioes seria de iniciativa da Unido, através
de decreto, em “caso de interesse nacional, ou por solicitacao dos estados
ou dos municipios interessados”. O planejamento e a administracao das
obras e servicos de interesse comum ficariam a cargo de uma entidade
metropolitana, organizada pelo estado e dirigida por um Conselho Me-
tropolitano e por uma Diretoria Executiva. No Conselho, além de repre-
sentantes dos trés niveis de governo, poderiam ter assento “representan-
tes de Associagoes com atua¢do na respectiva Regidao”.

Foram necessdrios sete anos para que a Lei Complementar n° 14, de
08/06,1973, definisse as regras basicas de constitui¢cao de regides metro-
politanas, sobrepondo-se as experiéncias em curso. Assim, a Lei:

e criou oito regides metropolitanas, definindo os municipios cons-
tituintes e dando-lhes um tratamento simétrico;

e definiu os servicos de interesse comum, independente de pecu-
liaridades regionais: saneamento bdsico, transportes e sistema vi-
ario, aproveitamento dos recursos hidricos entre outros. A escala
da definicao era bastante ampla, indo da producao e distribuicao
de gas combustivel canalizado até “planejamento integrado do de-
senvolvimento econdmico e social” (IPEA, 1976, p.153) ;

e subordinou o uso do solo metropolitano a esse planejamento;

e definiu a estrutura de gestao - Conselho Deliberativo e Conse-
lho Consultivo - a ser mantida com recursos estaduais. O Conse-
lho Deliberativo seria nomeado pelo governador do estado. Um
membro representaria o municipio da capital e outro, os demais
municipios. O Conselho Consultivo, composto por representan-
tes dos municipios, seria presidido pelo Presidente do Conselho
Deliberativo, garantindo que o poder decisério se mantivesse
com o governo estadual;

e elencou mecanismos de coordenacao de programas e projetos,
que deveriam, sempre que possivel, buscar a unificacao dos servi-
cos comuns. A operacao desses servicos poderia ser feita através
de concessdo a entidade estadual, de constitui¢ao de empresa me-
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tropolitana para atuacao setorial, ou por convénios;

e priorizou, para fins de acesso a recursos federais e estaduais, in-
clusive a empréstimos, os municipios que participem de projetos
integrados e dos servicos comuns.

Por meio de Decreto n® 72.800, de 14/09/73, restringe-se o acesso
a recursos para infra-estrutura urbana a projetos compativeis com os pla-
nos formulados para a regiao. Através do Decreto Federal n® 73.600, de
08/02/74, é alocado um minimo de 5% dos recursos do Fundo de Parti-
cipa¢ao dos Estados para o financiamento dos projetos comuns.

Posteriormente, pela Lei Complementar n® 20, de 01/07/74, foi
instituida a Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, simultaneamente
a fusdo com o Estado da Guanabara. Importante observar, tanto na Lei
Complementar n® 14, como nesta, a preocupa¢ao com a garantia de re-
cursos, dado o processo de estruturacao do novo ente da federacao. Foi
criado fundo contdbil para o desenvolvimento da regido, contando com
recursos federais e do novo estado e mesmo do nascente Municipio do
Rio de Janeiro.

Ao atribuir a Unido a competéncia para criar regioes metropolita-
nas, a Lei Complementar n® 14 subordinou as politicas de investimento
em infra-estrutura urbana ao controle federal, reafirmando o poder da
Unido sobre as dreas mais dindmicas do pais e eliminando canais de re-
presentacao da sociedade civil. Para isto contava com mecanismos finan-
ceiros vigorosos para financiar a infra-estrutura e os servicos urbanos.
Para o IPEA, do ponto de vista setorial, o BNH era o mais importante
instrumento federal. Em estudo apresentado em 1976, apontava que os
empréstimos previstos para 1973/75 correspondiam a mais do dobro do
orcamento do Estado de Sao Paulo em 1972 e a 84,0% do orcamento da
Unido para o mesmo ano. Sua atuac¢do se ampliou, passando do financia-
mento da habitacdao para o do saneamento e atuando através de diversos
fundos urbanos (IPEA, 1976, p.76-81).

A defini¢ao das regidoes metropolitanas foi seguida da criacao dos
instrumentos institucionais especificos que dessem suporte ao “plane-
jamento integrado do desenvolvimento econémico e social” concebido
para a drea. A Comissao Nacional de Politica Urbana - CNPU (06,/1974)
deveria apoiar a implantacao das entidades metropolitanas, propor dire-
trizes de politica de desenvolvimento metropolitano e avaliar a experién-
cia. Em lugar de recursos dos orcamentos federais destinados em base
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anual, o financiamento das a¢oes passava a contar com recursos do Fun-
do Nacional de Desenvolvimento Urbano - FNDU, criado pela Lei 6.256,
de 22/10/1975. Isto conferia maior flexibilidade a alocacao de recursos:
o Fundo destinava recursos, preferencialmente pela modalidade nao re-
embolsdvel, a projetos de desenvolvimento urbano de responsabilidade
dos estados, Distrito Federal e dos municipios. Sua abrangéncia setorial
era ampla, incluindo projetos voltados para a drea social.

Aragjo (1996, p.65) aponta, no entanto, a contradi¢ao da acao fede-
ral: apesar da preocupacdo com a constituicao de uma base institucional
e organizacional para o planejamento urbano, a alocacao de recursos era
afetada pelas pressoes e aliancas politicas, além de interesses setoriais
“que encontravam espaco na prépria fragmenta¢ao administrativa do Es-
tado Brasileiro”. O processo de mediacao entre o Estado e a sociedade,
tal como descrito por Hagopian (1994), conferia as demandas clientelistas
nova roupagem, sob o manto do exame técnico conduzido pela burocra-
cia estadual, em atendimento aos chefes do Poder Executivo dos estados.
A articulacdo dos programas setoriais no espaco, inicialmente atribuida
ao SERFHAU, com o apoio Ministério do Planejamento e Coordenac¢ao
Econ6mica, acaba se submetendo a logica dessas agoes setoriais, apoiadas
pelo Ministério do Interior. Em 1974, a recém criada CNPU assume parte
das funcoes do SERFHAU, que se torna uma carteira do BNH (ARAUJO
FILHO, 1996, p.53).

A partir de 1979, mudou o critério de aporte de recursos do Tesou-
ro ao Fundo, através do Decreto-Lei n® 1.754, fixando o ano de 1983 para
a exting¢ao do Fundo, quando se voltaria a depender de aportes or¢camen-
tdrios anuais, claramente incompativeis com projetos de longo prazo que
demandam maior volume de recursos.

Apesar das dificuldades e contradi¢coes apontadas, ¢ importante ob-
servar que o periodo mais fecundo da atuacao das entidades metropoli-
tanas coincide com a implementacao do II Plano Nacional de Desenvol-
vimento - PND. Com a crise politica do regime militar, que comandava
a dinamica das acoes metropolitanas, perde-se o foco no planejamento
e escasseiam oOs recursos para a drea urbana. De fato, o planejamento
governamental entra num periodo de crise: a abrangéncia do II PND,
de 1974 a 1979, seguem-se o III PND, que nao saiu do papel e o I PND
da Nova Republica, que também nao foi implantado. Passa-se, em lugar
disso, a viver uma fase de sucessivos planos de estabiliza¢ao, na tentativa
de controlar a instavel situa¢do macroecondémica. Entre as manifestagoes
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da crise, destaca-se a inflacdo, que por fases sai de controle, corroendo
nao s6 a moeda, mas também a capacidade de planejar e deixando sem
utilidade os orcamentos, instrumentos por exceléncia de implementa¢ao
do planejamento.

A gestdo metropolitana e as mudancas no sistema federativo — a
Constituicdo de 1988

Nova tentativa de definir uma base institucional para a gestao me-
tropolitana ¢ feita com a Constituicao de 1988. A responsabilidade pela
criacdo e organizacao das regioes metropolitanas foi transferida do go-
verno federal para os estados. De acordo com o § 3° do Art. 25,

Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regidoes me-
tropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao,
o planejamento e a execu¢ao de func¢oes publicas de interesse comum.

Por outro lado, os municipios foram reconhecidos como membros
da federacgao, com posicao semelhante a dos estados, sepultando - ou ao
menos fortemente dificultando - a legitimacdo dos estados como 6rgao
de coordenacao de acoes metropolitanas. Além disso, as mudancas no
sistema de federalismo fiscal implicaram - a0 menos de imediato - em
maior autonomia para os governos estaduais e municipais na arrecadagao
de impostos e na utilizacdo da parcela dos principais impostos federais
com eles partilhados. (REZENDE; GARSON, 2006).

A passagem, aos estados, da competéncia para instituir regioes me-
tropolitanas nao teve efeitos imediatos significativos: os estados apenas
adequaram seus textos constitucionais, para acolher as determinac¢oes da
nova Constituicao federal. Numa perspectiva mais ampla, no entanto, a
gestao metropolitana ganhou complexidade adicional, entre outros fato-
res, em virtude de efeitos perversos decorrentes da grande autonomia
municipal ap6s a Constituicao de 1988: a competicdo fiscal, o neoloca-
lismo e as dificuldades adicionais de coordenacao interinstitucional. O
neolocalismo dos anos 90 deslegitimou o planejamento metropolitano
como pratica autoritdria, e produziu uma agenda publica local ancorada
no principio de que todos (ou quase todos) os problemas podem ser re-
solvidos localmente (MELO, 2002, p.19).
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A implementa¢ao de uma agenda de reformas sociais na década de
90, dando cumprimento as determinacoes da Constitui¢ao de 1988, pro-
vocou mudancas na gestao municipal, porém focadas nas politicas de sau-
de, assisténcia social e programas de transferéncia de renda. Embora o
processo de urbanizacdo prosseguisse — a taxa de urbanizacdo passou de
75,6% para 81,2% entre 1991 e 2000 - pouca aten¢ao se deu ao desenvol-
vimento de politicas voltadas para a solucao dos crescentes problemas ur-
banos: alguns municipios, principalmente grandes metrépoles, implanta-
ram agoes voltadas ao desenvolvimento urbano, porém de forma isolada.
O Municipio do Rio de janeiro, por exemplo, aplicou US$ 300,0 milhoes
na urbanizacao de favelas, entre 1995 e 2000. Apesar da forte correlacao
entre o processo de favelizagdo e a precariedade dos sistemas de trans-
portes coletivos, nao houve nenhuma ac¢ao conjugada entre o Estado e o
Municipio do Rio de Janeiroe entre este e os municipios metropolitanos
do entorno, no sentido de reverter as causas desse processo.

Embora a cooperac¢ao na gestao inter-municipal através de consor-
cios venha se ampliando, estes sdo arranjos ainda sensiveis a volatilidade de
aliancas politicas e eleitorais. Vale observar, no entanto, anovidade trazida
pelo Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamenta a Lei n®
11.107, de 6 de abril de 2005, que dispoe sobre consércios publicos. Pelo
Decreto, as transferéncias voluntdrias dos 6rgaos e entidades federais se
destinarao preferencialmente a estados, ao Distrito Federal e a municipios
cujas acoes sejam desenvolvidas por intermédio de consoércios publicos.

A legislacdo metropolitana — dos anos 60 aos dias atuais

O exame da evolugdo, a partir dos anos 60, das normas juridicas
relativas a constituicdo e operacao de regides metropolitanas no Brasil
traz valiosas contribui¢oes ao conhecimento dos obstaculos a coopera-
¢ao para a solucao dos problemas comuns a estas dreas. Por esta razao,
examinamos a legislacao federal e a estadual de cada uma das trinta Regi-
oes, abrangendo dezoito estados e o Distrito Federal. Iniciou-se o estudo
pelos dispositivos constitucionais que atribuem, inicialmente a Unido e
depois aos estados, competéncia para criar regioes metropolitanas. A isso
seguiu-se o exame dos dispositivos que atribuem, a Unido, competén-
cia para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao
do territério e de desenvolvimento econémico e social, base da criacao
das Regioes Integradas de Desenvolvimento Econémico - RIDEs. Prosse-
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guimos percorrendo o caminho da legislacao infraconstitucional - Leis
Complementares, Leis Ordindrias e Decretos, de forma a compreender
como evoluiu, em cada estado, o tratamento da matéria. Os documentos
foram obtidos em enderecos eletronicos da Unido, do Poder Executivo
de estados e das respectivas Assembléias Legislativas, bem como pelo
contato direto com 6rgaos estaduais.

De imediato, cabe observar que, dos 18 estados brasileiros que ji
constituiram regides metropolitanas*, apenas o Estado do Amapd nao in-
cluiu, em sua Constitui¢ao, menc¢ao ao dispositivo constitucional federal
de 1988 - Art. 25, §3°, que autoriza os estados a instituirem, mediante lei
complementar, regioes metropolitanas, aglomeracoes urbanas e micror-
regides. Dentre outros oito estados que nao constituiram regioes*’, os
Estados do Acre, Rondo6nia e Roraima nao fazem qualquer menc¢ao a ma-
téria metropolitana. O Estado do Tocantins faz breve referéncia ao tema,
atribuindo a Assembléia Legislativa competéncia para apreciar planos de
desenvolvimento e programas de obras de regidoes metropolitanas. Os
Estados do Amazonas e do Mato Grosso inseriram dispositivo especifico
em suas Constitui¢oes e este ultimo instituiu, em 2001, o Aglomerado Ur-
bano Cuiabd/Varzea Grande. Ja o Mato Grosso do Sul, apesar da mengao
constitucional e da sancao, em 1997, de lei detalhada sobre a criacao de
regioes metropolitanas, prioridade retomada pala Lei de Diretrizes Orca-
mentdrias de 2002, ainda nao criou unidade regional metropolitana®.

A nao especificagao, na Constituicao do estado, de diretriz sobre a
instituicdo de regides metropolitanas ndo impede, sob o ponto de vista
juridico, sua criacao. No entanto, denota a fraca importancia conferida
a matéria®. Questao diversa, no entanto, é a profundidade com que o
assunto deva ser tratado no texto constitucional. Diversos estados, ao re-
visarem suas Constituicoes em 1989 para adapta-las ao novo regramento
federal, limitaram-se a reproduzir o contetido do Art. 25, §32, da Consti-
tuicao federal. A nosso ver, esta foi uma atitude prudente, que evitou um
tratamento rigido sobre a matéria em estados onde, ou a questao metro-
politana ainda nao se colocava como relevante, ou estava cercada de forte

15 AL, AP, BA, CE, ES, GO, MA, MG, PA, PB, PE, PR, R], RN, RS, SE, SC, SP.

7 AC, AM, MS, MT, PI, RO, RR, TO.

* Nao foi aprovada, até maio de 2006, qualquer nova Lei Complementar sobre a matéria.
Nao ha também registro, no endereco eletrénico da Assembléia Legislativa do Estado, de
Lei Ordindria para instituir regido metropolitana.

* Que pode se justificar em estados em que o processo de urbanizac¢do ainda é pouco
intenso.
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incerteza sobre a abordagem adequada. Cabe lembrar que as estruturas
de gestao metropolitana, em geral, entraram em crise na década de 80
e se encontravam fortemente desarticuladas ao final desta década. Além
disto, a prépria Constitui¢do federal indicava que o detalhamento se fi-
zesse em Lei Complementar.

Partindo de estruturas de gestao que se foram delineando ao final
dos anos 60 - como no caso de Sao Paulo, Belém, Rio de Janeiro, Porto
Alegre, Belo Horizonte e Salvador, e do modelo desenhado pelo governo
federal no inicio dos anos 70 - Leis complementares n°® 14,/73% e 20,74
- os estados em geral dotaram suas regioes metropolitanas, a partir da
Constituicao federal de 1988, de estruturas que podiam incluir Conse-
lhos Deliberativos, Conselhos Consultivos, 6rgaos estaduais especificos,
ainda que nao apenas voltados para a problemadtica metropolitana, bem
como fundos financeiros. Com maior ou menor precisao e abrangéncia,
definiram as fun¢ées comuns®® e especificaram direitos e deveres do esta-
do e dos municipios participantes. O exame da legislacdo de cada estado
coloca em evidéncia algumas questoes comuns, com destaque para:

e a existéncia de casos em que a lei estadual subordina a efetiva
composicao da regido metropolitana a concordancia dos munici-
pios, apesar da autorizagao constitucional para que os estados as
instituam. Esse é o caso dos Estados do Maranhao, Paraiba, Rio
Grande do Sul e Sergipe. Na prdtica, a preocupac¢ao de afirmar a
autonomia municipal leva a que o estado delegue aos municipios
sua competéncia, em lugar de utilizd-la como um instrumento
para seu planejamento territorial. Criam-se assim situa¢coes onde
a recusa de um ou mais municipios em participar da unidade re-
gional pode inviabilizar a regido, caso se rompa a continuidade
territorial exigida®™ ou, no minimo, dificultar fortemente sua ges-
tdo (a descontinuidade territorial pode inviabilizar a regido me-
tropolitana, dada a exigéncia constitucional de que as unidades
constituintes sejam limitrofes);

% Instituiu regides metropolitanas de Salvador/ BA, Fortaleza/CE, Belo Horizonte/MG,
Belém/PA, Recife/PE, Curitiba/PR, Porto Alegre/ RS e Sdo Paulo/ SP.

5! Rio de Janeiro/R].

2 Como visto anteriormente, a LCF 14 definia, para todas as regides metropolitanas, os
servicos comuns de interesse metropolitano, a estrutura de gestdo - Conselho Deliberati-
vo e Conselho Consultivo - e seu funcionamento.

% A Constituicao federal determina que os municipios sejam limitrofes.
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as estruturas de gestdo e, em particular, a composi¢ao dos Con-
selhos Deliberativos, que tém capacidade de decisao, passaram
por mudancas em dire¢oes nem sempre coincidentes. Em geral,
as novas composicoes refletem um amadurecimento, passando
de estruturas de representacido de governos para estruturas de
governanca mais estdveis e com efetiva participacao da sociedade
civil. Entre os representantes de governos presentes nos Conse-
lhos, vale examinar o caso de Minas Gerais, que recentemente
passou a conferir tratamento assimétrico aos municipios. Com
base na Constituicao estadual de 1989, a Regiao Metropolitana
de Belo Horizonte RMBH passou a ter um sistema de gestao que
contava com uma Assembléia Metropolitana - AMBEL controla-
da por aliang¢as dos pequenos municipios, que se opunham aos de
maior expressao - Belo Horizonte, Betim e Contagem. Estes, por
sua vez, esvaziavam a AMBEL, assegurando comparecimento as
assembléias apenas para tratar do aumento das tarifas de 6nibus.
O novo marco regulatério estadual para a RMBH aprovado no
inicio de 2006 - Lei Complementar n® 89 - busca minimizar a
sub-representacao dos maiores municipios, ampliando a presenca
de Belo Horizonte, Betim e Contagem no Conselho Deliberativo
de Desenvolvimento Metropolitano. Outro caso em destaque é
o do Espirito Santo, onde a evolucao do arcabouco legal para a
gestao metropolitana evidencia a busca de afirmacao do papel do
estado na coordenacao metropolitana e de legitimidade para o
Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria
- COMDEVIT. Partindo de uma situacao em que o Governador
se colocava em pé de igualdade com os Prefeitos™, que poderiam
assumir a Presidéncia do Conselho, o sistema de gestao evolui,
buscando assegurar papel de coordenacio ao estado. Por outro
lado, os representantes da sociedade civil no Conselho sao eleitos
e ndao mais indicados ou escolhidos pelo Governador. As formas
de participa¢ao social se ampliam e passam a incluir a represen-
tacao em Camaras Temadticas, audiéncias publicas e o acesso aos
planos, projetos e estudos antes da votacao no Conselho, bem

* Em realidade, o governo do Estado se colocava em minoria. O Conselho Metropolitano
da Grande Vitéria - CMGYV, criado quando da instituicdo da Regido Metropolitana, era
constituido pelo Governador do Estado e pelos (cinco) Prefeitos dos Municipios entio
integrantes da RMGV.
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como as atas das reunioes e deliberagdes. No sentido oposto, num
primeiro momento, a Constitui¢ao gatdcha de 1989 determinava
que as regioes metropolitanas dispusessem de 6rgao de carater
deliberativo, composto exclusivamente por Prefeitos e Presiden-
tes de Camaras de Vereadores. Em 2001, Emenda Constitucio-
nal revoga esta determinacao, remetendo a Lei Complementar a
definicao das atribui¢coes e composicao deste 6rgao. No caso do
Estado do Sergipe, a reformula¢ao da estrutura do Conselho, em
2005, resultou em forte desbalanceamento contra os municipios:
de seus dezoito 18 membros, doze representam o Poder Executi-
vo estadual. Os municipios detém pouco mais de 20% dos votos
do Conselho, o que pode gerar inseguranca e dificultar o proces-
so de integrac¢ao pretendido pelo estado.

hd casos em que o tratamento da questio metropolitana pelo
estado ¢ transferida de uma Secretaria para outra com alguma
freqiéncia, o que dificulta a constituicao de uma burocracia espe-
cializada, tal como requerida para o trato das matérias complexas
envolvidas no planejamento urbano. Embora esta burocracia pos-
sa estar lotada em 6rgao especifico - uma autarquia, por exemplo
- a mudanca de subordina¢ao deste 6rgao provavelmente requer
adaptacao a novas orientacoes, o que, de forma frequente, im-
plica em descontinuidade e pode revelar desprestigio. E comum,
nas estruturas estaduais, atribuir competéncia para o tratamento
dos assuntos metropolitanos a Secretaria de Planejamento ou 6r-
gao similar, enquanto as atividades de interesse comum estiao su-
bordinadas a outra(s) Secretaria(s), requerendo forte articulacao
interna ao governo estadual, o que nem sempre ocorre. No Rio
Grande do Norte, por exemplo, a matéria transita entre 6rgaos
estaduais e a composicao do Conselho da Regidao Metropolitana
de Natal ¢ freqiientemente revista.

a trajetoria dos 6rgaos estaduais de gestao metropolitana se dife-
rencia. Em geral, entraram em crise na década de 80 - é o caso
da Fundacao para o Desenvolvimento da Regidao Metropolitana
- FUNDREM, do Rio de Janeiro e da Coordenacao da Regidao Me-
tropolitana de Curitiba - COMEC, extintas apés um processo de
desestruturacao do planejamento metropolitano. Diferente, no
entanto, foi a trajetéria da Companhia de Desenvolvimento Urba-
no do Estado da Bahia (CONDER). De acordo com Souza (2004,
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p-89-90), o tratamento da questao metropolitana no estado ficou
fortemente atrelado a conjuntura de forcas politicas. Durante a
fase da redemocratizacao, a CONDER, 6rgao criado para gerir a
Regiao Metropolitana de Salvador, se fortaleceu e foi responsavel
pela conducao de importantes projetos, marcando a presenca do
governo estadual em dreas de oposi¢ao politica como a capital,
Salvador. No final dos anos 90, quando estado e prefeitura foram
administrados pelo mesmo partido politico, a CONDER, apesar
de ter sua competéncia ampliada, passando a coordenar toda a
politica de desenvolvimento urbano, metropolitano e habitacional
do Estado da Bahia, deixou de participar de importantes projetos.
as fung¢oes publicas de interesse comum a uma regiao metropoli-
tana nem sempre envolvem todos os seus municipios. Na RMBH,
diversos consorcios tém reunido subconjuntos de municipios em
torno de problemas especificos de protecao ambiental, de dispo-
sicao final do lixo, de gestao de recursos hidricos. Diversa € a si-
tuacao em que hd superposicao de unidades regionais, a exemplo
do que ocorre com a Regido Metropolitana de Goiania - RMGo
e a Regiao de Desenvolvimento Integrado de Goiania - RDIGo, o
que, na falta de clareza na definicao de competéncias, pode dificul-
tar o planejamento e a execugao de atividades para a solu¢ao dos
problemas metropolitanos, além de trazer prejuizos a transparén-
cia e responsabilizagio (accountability). Criada em 1999, a RMGo
chega ao final de 2005 com treze municipios e a RDIGo com de-
zesseis municipios, dos quais sete pertencem também a RMGo.
a definicao das fun¢des comuns a serem objeto de acao coopera-
tiva de ambito metropolitano varia bastante de uma regiao para
outra, havendo casos em que praticamente todos os servicos pu-
blicos sao considerados metropolitanos, a critério, em geral, do
Conselho Deliberativo da Regido, como em Pernambuco, a partir
de 1994. Reconhecendo a importancia da mobilizacao para au-
mentar a competitividade dos territorios metropolitanos, outras
funcoes vém sendo consideradas de interesse metropolitano: o
desenvolvimento econdmico torna-se uma meta para cujo alcan-
ce se requerem acoes cooperativas. Em Minas Gerais, os planos
diretores dos Municipios devem se orientar pelo Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado Socioeconomico da respectiva Re-
gido Metropolitana.
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estruturas estaduais inicialmente voltadas apenas para a questao
metropolitana vém tendo suas competéncias ampliadas, passando
a lidar com uma ampla gama de atividades: é o caso da Agéncia
Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco - CONDE-
PE/FIDEM, que passou a ser responsdavel pela producao de esta-
tisticas e informacgoes para o planejamento de todo o Estado de
Pernambuco. Se, por um lado, isto pode permitir uma visao mais
ampla do Estado sobre o prisma do desenvolvimento regional, por
outro pode dispersar a aten¢dao sobre a questao metropolitana.
entre as fun¢oes que tém de fato sido objeto de alguma coor-
denacao metropolitana, destacam-se as atividades no setor de
transportes. No Estado de Sao Paulo, a Secretaria de Transportes
Metropolitanos, criada em 1991, executa a politica estadual de
transportes urbanos de passageiros para as regioes metropolita-
nas, abrangendo os sistemas metrovidrio, ferroviario, de 6nibus
e trolebus e demais divisoes modais de interesse metropolitano.
Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a BHTRANS tem
compartilhado a administracao de servicos de tdxi e de transpor-
te escolar com diversas prefeituras da RMBH. Em Pernambuco, a
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos é uma empresa
publica responsavel por gerenciar o Sistema de Transporte Pu-
blico de Passageiros da Regidao Metropolitana do Recife - STPP/
RMR. No setor transportes, vale observar, sao bastante claras as
atribuicoes do estado e do municipio, além de ser um setor onde
as externalidades sdo evidentes. Isto, supoe-se, facilita a percep-
¢ao da necessidade de cooperar.

a estrutura de financiamento das acoes, quando prevista em lei,
normalmente compromete os orcamentos do estado e dos mu-
nicipios com o aporte de recursos para as atividades e proje-
tos de interesse comum, sem especificar, muitas vezes, como as
despesas serdo rateadas ou, entdo, onerando mais os maiores
municipios. Na pratica, no entanto, este ¢ um ponto de extrema
fragilidade. De imediato, porque se pode considerar que avan-
ce na autonomia municipal. Além disso, os fundos financeiros
eventualmente criados levam longo tempo para serem, de fato,
postos a operar (quando o sdo). A regulamentacao ¢ lenta e nao
hd transparéncia de suas contas: dificilmente se encontram seus
demonstrativos financeiros nos enderecos eletrénicos que re-
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portam atividades do estado em regides metropolitanas. Ainda
quando o Fundo se constitui, o aporte de recursos é pouco sig-
nificativo. E o caso da Regido Metropolitana de Campinas. O
montante de recursos carreado ao Fundo é pouco significativo.
Entre 1999 e 31/01/2006, a arrecadacao de quotas-partes e os
rendimentos financeiros alcancavam apenas R$ 21,0 milhoes,
dos quais apenas metade havia sido aplicada.

E importante observar a existéncia de estados que, tendo mais de
uma Regido Metropolitana, definiram tratamento especifico a cada uma,
enquanto outros procederam a unificacao dos dispositivos bdsicos sobre a
gestao e o financiamento metropolitano, facilitando a interface do Estado
com os municipios pertencentes a cada unidade regional. O Estado do Ma-
ranhado instituiu, em 2005, a Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhen-
se, sob normas legais diferentes das que regem a Regiao Metropolitana da
Grande Sao Luis. Outro foi o caminho do Estado de Minas Gerais que,
em 2006, estabeleceu novo marco regulatério para as regidoes metropolita-
nas, a partir do qual definiu diretrizes para a RMBH e para Regiao Metro-
politana do Vale do A¢co - RMVA por Leis Complementares especificas.

O cumprimento das leis esbarra, muitas vezes, em compromissos
politicos que afetam a identidade da regiao metropolitana. Mesmo quan-
do ha clara e detalhada especificacao dos requisitos necessdrios a carac-
terizacdo de municipios metropolitanos, a incorporacao de municipios
a regioes metropolitanas previamente constituidas é, muitas vezes, efe-
tuada sob frageis justificativas, permitindo supor que haja, a0 menos, a
expectativa de beneficios pela participagao.

Na RMBH, os pleitos encaminhados a Assembléia Legislativa pare-
ciam estar de fato motivados por beneficios imediatos para alguns gru-
pos (GOUVEA, 2005, p.105). O mesmo ocorre na Regiio Metropolitana
de Porto Alegre - RMPA. No Rio Grande do Sul, todos os pareceres da
Comissao de Constituicao e Justica da Assembléia Legislativa no periodo
1990-2000, relativos a inclusao de municipios na RMPA foram favordveis,
sem que qualquer estudo técnico os respaldasse. Essa posi¢ao foi contra-
ria, em todos os casos, a da METROPLAN, responsavel pela analise técni-
ca dos processos. O préprio governo gatucho se manifesta, alertando so-
bre as consequiéncias negativas para a gestao dos problemas efetivamente
metropolitanos, dificultando o desenho de politicas adequadas e de es-
truturas de cooperacdo para o conjunto heterogéneo que se constitufa a
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partir desta prdtica (OLIVEIRA FILHO, 2003, p.126). Processo inverso,
porém de conseqiiéncias também negativas para a gestao metropolitana,
ocorre na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro - RMR] onde, desde
1990, quatro municipios optaram por sair da regidao metropolitana. A
falta de qualquer projeto que os incentive a pertencer a Regidao, buscam
outras alternativas, que poderiam resultar, por exemplo de sua integra-
¢ao a regioes de forte apelo turistico.

Das observagoes acima pode-se concluir que a liberdade dada aos
estados para criarem regioes metropolitanas por leis complementares re-
sultou na criacao de estruturas reguladas de forma muito diferenciada.
Além disso, o tratamento do tema, permeado, por vezes, por fortes pres-
soes politicas, gerou regides com grande nimero de municipios e extre-
mamente heterogéneas quanto ao grau de integracdo desses municipios
ao fendmeno metropolitano. Grupos grandes e heterogéneos dificilmen-
te cooperarao de forma voluntdria, requerendo incentivos seletivos que
os estimulem a agir de forma coordenada.

A legislacao metropolitana faria supor uma coopera¢ao compulsé-
ria, a ser liderada pelos estados. Estes, por outro lado, além de contestacao
legal, enfrentam o habitual comportamento autirquico dos municipios
brasileiros e a fraca, se ndo inexistente, cultura metropolitana brasileira.
Vale observar, no entanto, que no periodo recente - 2005 e 2006 - tem-se
assistido a um renovado interesse pela questao metropolitana: diversos
estados reviram sua legislacao, unificando o tratamento do problema no
estado, sem desrespeitar as diferencas entre as unidades regionais.

Municipios metropolitanos - perfil sdcio-econémico e gestao
publica

Aspectos demograficos

Em 2000, a populagio brasileira totalizou aproximadamente 170 mi-
Ihoes de pessoas, conforme apurado pelo Censo Demogriéfico do IBGE.
Em relacao a 1991, o crescimento anual médio foi de 1,63%, ritmo que
se mantém no periodo 2000,/2005, quando a populacdo estimada pelo
Instituto teria alcancado 184 milhoes de pessoas™.

% Até o encerramento da colete de dados para este estudo, nio estavam disponiveis os
dados da contagem ripida da popula¢ao em 2007, feita pelo IBGE.
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A evolucao da populacdo residente nos municipios metropolitanos
encontra-se na TABELA 3.1 abaixo, que permite acompanhar a partici-
pacao de cada regiao metropolitana no total do respectivo estado entre
1991 e 2005. Incluem-se no conjunto metropolitano todos os municipios
que, em dezembro de 2005, faziam parte de regides metropolitanas ou
da RIDE DF, independentemente da data a partir da qual passaram a
integrar estas regioes™.

No conjunto, os municipios metropolitanos cresceram mais rapi-
damente que os municipios nio metropolitanos, passando de 40,6% da
populacao brasileira em 1991 para 42,8% em 2005. Neste ano, em 10
estados, mais de 40,0% da populagao morava em municipios metropo-
litanos. A expansao se dd principalmente nas dreas de periferia®, exce-
cao feita as Regioes Metropolitanas de Macei6é, Macapa e Florianépolis.
Entre 1991 e 2000, os municipios periféricos cresceram a taxa média de
2,8% a.a., praticamente mantida em 2000,/2005. As cidades ntcleo cres-
ceram em ritmo préximo a metade da periferia. Em 1991, a populacao
dos municipios nuicleo correspondia a 24,0% da populacao brasileira e,
em 2005, a 23,3%. Ja os municipios periféricos passaram de 16,7% para
quase 20,0% do total. Em alguns casos, a diferenca de ritmo é muito alta.
A periferia teve forte expansao em algumas regidoes metropolitanas, com
destaque para as de Goiania, Belém, Foz do Itajai, Aracaju, Grande Sao
Luis e Curitiba. Nas quatro primeiras, a taxa média superou 5,0% a.a. no
periodo 1991-2005.

Entre 1991 e 2005, foram instalados no Brasil 1.073 novos munici-
pios, passando o total de 4.491 para 5.564. Dos 463 municipios metropo-
litanos, 63 foram instalados apés 1991. Sao, em média, cidades menos
populosas - 75% tém menos de 20.000 habitantes. Muitos desses novos
municipios sdo vizinhos ou estdo muito préximos do municipio nucleo.
Em geral, estas dreas cresceram aceleradamente, pleiteando sua autono-
mia politica. Exemplo deste processo se encontra na Regiao Metropolita-
na de Curitiba, que em 2005 agrupava vinte e seis municipios, dos quais
seis instalados na década de 90. Destes, trés eram fronteiricos ao nucleo

% Os dados para 1991, obtidos no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, desen-

volvido pelo Ipea, PNUD e FJP, reproduzem para este ano a malha municipal de 2000,
viabilizando a comparacdo. Os dados para 2005 sio os estimados pelo IBGE. A populaciao
do Municipio de Mesquita, instalado em 2001, foi estimada para 1991 e 2000 pela Fun-
dacao Cide.

5" Distinguimos, nas regides metropolitanas, o municipio nicleo e os “demais munici-
pios”, a que denominamos periféricos.
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metropolitano. A popula¢ao dos 8 municipios vizinhos a Curitiba passou
de 538 mil habitantes em 1991 para mais de um milhdao em 2005, com um
crescimento médio de 4,8% a.a. no periodo.

TABELA 3.1
Evolucao da Populacao - Brasil, Unidades da Federacao e
Municipios Metropolitanos

Participacao da Populacao Metropolitana no Total Estadual - 1991-2005

1.000Hab
1991 2000 2005

UI/RM Pop % Pop % Pop % ICVII::):
Total Brasil 146.825 100,0 | 169.799 100,0 | 184.184 100,0 5.564
Total popula;éo metropolitanz; 59.650 40,6| 71471 42,1 78.869 42,8 463
Mun. nicleo 35.151 58,9 39.932 55,9 42.920 544 30
Demaismum. | 94499 411| 31538 441 35949 456 433
Alagoas 2.514 100,0 2.823 100,0 3.016 100,0 102
Regido Metrééolitana de Macei;’) 787 31,3 98935,0 1.116 37,0 11
Amapa 289 100,0 477 100,0 595 100,0 16
Regido Metr(;éolitana de Macal;é 220 76,0 364 7 6,3 454 76,4 2
Bahia 11.868 100,0| 13.070 100,0| 13.815 100,0 417
Regido Metr(;i;olitana de Salvacior 2.497 21,0 302223,1 3.351 24,3 10
Ceara 6.367 100,0 7.431 100,0 8.097 100,0 184
Regido Metr(;i;olitana de Fortaiéza 2402 377 90085 40,2 3.350 41,4 13
Espirito Santo 2.601 100,0 | 3.097 100,0| 3.408 100,0 78
Eftgolflz Metropolitana da Grande 1187 437| 1439 464| 1628 478 7
Goias 4.019 100,0 5.003 100,0 5.620 100,0 246
Regiao Metr(;i;olitana de Goifmuia 1.254 31,2 1.673 33,4 1.935 34,4 13
Maranhao 4.930 100,0 5.651 100,0 6.103 100,0 217
Regioes Metr;i)olitanas‘ 1.132 23,0 139624,7 1.558 25,5 12
Minas Gerais 15.743 100,0| 17.891 100,0| 19.237 100,0 853
Regides Metr'(‘;politanas2 4404 28,0 538230,1 5.995 31,2 74

116



RegiBes Metropolitanas: por que ndo cooperam?

Para 4.950 100,0| 6.192 100,0| 6.971 100,0 143
Regido Metr(;};olitana de Belén; 1.401 28,3 1 79629,0 2.043 29,3 5
Paraiba 3.201 100,0| 3.444 100,0| 3.596 100,0 223
Regido Metrc;};olitana de Jodo l;essoa 785 24,5 94627,5 1.045 29,1 9
Pernambuco 7.128 100,0| 7.918 100,0| 8.414 100,0 185
Regido Metréi;olitana do Reciff; 2.920 41,0 3 ‘5%842,1 3.599 428 14
Parana 8.449 100,0| 9.563 100,0| 10.262 100,0 399
Regides Metr'(‘;politanas3 3.105 36,8 3 96441,4 4502 439 47
Distrito Federal* 1.601 2.051 2.333 1
Regido Metrou}')‘olitana4 2.155 2.958 3.461 23
Rio de Janeiro 12.808 100,0 | 14.391 100,0 | 15.383 100,0 92
iig;iz Metropolitana do Rio de 9.689 756| 10711 744| 11352 7338 17
Rio Grande do Norte 2.416 100,0| 2.777 100,0| 3.003 100,0 167
Regido Metréi;olitana de Natalu 884 36,6 1 11640,2 1.261 42,0 9
Rio Grande do Sul 9.139 100,0| 10.188 100,0| 10.845 100,0 496
Regiao Metrééo]itana de Porto "Ale- 3196 350 e % 6,5 10435 373 a1
gre

Santa Catarina 4.542 100,0| 5.356 100,0| 5.867 100,0 293
Regioes Metr;i)olitanas5 2.621 57,7 3 30661,7 3.736 63,7 95
Sergipe 1.492 100,0 1.784 100,0 1.968 100,0 75
Regiao Metr(;};olitana de Aracaj‘u 530 35,5 676"37,9 767 39,0 4
Sao Paulo 31.589 100,0| 37.032 100,0| 40.443 100,0 645
Regides Metr'(‘;politanas6 18.531 58,7| 21 69458,6 23.675 58,5 67
Estados ¢/ Regioes Metropolitanas | 135.645 156.142 168.976 4832
Demais Esta(i;s* H 11.181 13657 15.208 732

Fonte: IBGE - Censo 2000 e estimativa 2005,Atlas do Desenvolvimento Humano/PNUD-IPEA_FJP -1991 e Funda-
¢ao CIDE (Municipio de Mesquita/R],para estimativas da autora-1991 e 2000), Elaboracio prépria
! Grande Sao Luis (4 mun.) e Sudoeste do Maranhdo( 8 mun.)
2 Belo Horizonte (48 mun, inclui Colar Metropolitano) e Vale do Aco (26mun)
* Curitiba(26 mun.), Londrina (8 mun.)e Maringa (13 mun.)
* Além do nicleo, Brasilia, inclui 3 municipios de Goids e 19 de Minas Gerais, nao fazendo sentido calcular parti-

cipacao na pop. estadual

% Florianépolis (22 mun),Foz do Itajai (9 mun.), Norte/Nord Catarinense (20 mun.),Tubardo(18 mun.),Vale do

Itajai( 16 mun),Carbonifera(10 mun.)

Sao Paulo(39 mun.), Baixada Santista (9 mun.), Campinas (19 mun.)
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Para avaliar se os municipios metropolitanos de fato podem ser con-
siderados como pertencentes a aglomerados urbanos metropolitanos ,
utilizamos outros indicadores demograficos, entre os quais a taxa de ur-
banizacdo, a densidade demografica, os deslocamentos para trabalho ou
estudo, a participacdo de pessoas naturais sobre a populacao total.

Os municipios metropolitanos sao essencialmente urbanos. Ao lon-
go do 1991- 2000, metade da populacao brasileira residente em drea ur-
bana se encontrava nesses municipios: 42% deles tém mais de 92% de
sua populacdo em drea urbana. Além disso, é nas regidoes metropolitanas
que se concentram os municipios de maior densidade demogréfica do
respectivo Estado.

Entre municipios metropolitanos, ¢ intenso o deslocamento didrio
para trabalho ou estudo: em 120 dos 463 municipios metropolitanos,
mais de 20% das pessoas que trabalham ou estudam, o fazem em outro
municipio do préprio estado, destinando-se principalmente a locais na
proépria regido metropolitana. Na Regido Metropolitana do Rio de Janei-
ro, isto ocorre em quase toda a regido - dos 16 municipios periféricos,
em 14 o deslocamento é maior ou igual a 19,5%. Na RIDE DF*, esta pro-
porcao oscila entre 30,0% e 45,0% em seis cidades vizinhas a Brasilia. Ha,
no entanto, regioes metropolitanas com grau de integracao muito baixo
entre os municipios, sendo o deslocamento inexpressivo: é o caso da Re-
giao Metropolitana do Sudoeste do Maranhao e da Regiao Metropolitana
de Macapa. Tal fato confirma a nao rara dissociacao entre a condicao
legal de municipio metropolitano e as condi¢des econémico-sociais que
caracterizam um espa¢o urbano como metropolitano.

Regioes metropolitanas sao polos de atracao de migrantes, o que
explica a elevada propor¢ao de municipios onde o contingente de pessoas
naturais ¢ menor que 50,0% da popula¢ao. Nos municipios metropolita-
nos, isto ocorre em 37,0% dos casos, enquanto nos nao metropolitanos,
a incidéncia é de 23%. Muitos desses migrantes, uma vez localizados em
municipios periféricos, buscam as localidades vizinhas, em geral o muni-
cipio nucleo, para trabalho, explicando a elevada movimentacdo de pes-
soas por esse motivo.

Complementamos os indicadores demograficos com a razao de

% No caso da RIDE DF, computamos, para os municipios de Goids e de Minas Gerais, a
soma das pessoas que trabalham em outro municipio e as que trabalham em outra uni-
dade da federacao. No caso de Brasilia propriamente dita, as que trabalham em outra
unidade da federacio.
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dependéncia,” expressa o peso de criancas e idosos sobre a populagio
em condic¢ao ativa. Em 2000, para cada 100 brasileiros em condigao ativa,
havia 55 criancas e idosos. Nas Regioes Norte e Nordeste, esse nimero
era mais alto - 69 e 64, respectivamente, refletindo a maior participa¢ao
de populacao rural, onde a dependéncia é maior. Diferencas na razao
de dependéncia mostram diferencas na demanda por servicos publicos.
Um elevado contingente de idosos requer mais aten¢ao em saude e trans-
feréncias direta de renda. Elevada presenca de crian¢as aumenta a de-
manda por servi¢os prioritariamente municipais, de aten¢ao a educacgao
infantil - creche - e ensino fundamental.

Como base de comparac¢ao, calculamos a média simples da razao de
dependéncia encontrada para os municipios nao metropolitanos e para
os municipios metropolitanos em cada Estado®, destacando o municipio
nucleo. A TABELA abaixo apresenta os resultados. Em todas as regioes
metropolitanas, é na cidade nucleo que se encontra o menor valor do
indicador. Em quase todos os casos, os municipios metropolitanos pe-
riféricos apresentam indices menores que a média dos nao metropoli-
tanos. No caso dos municipios metropolitanos do Norte e do Nordeste,
esta diferenca é maior, face a distancia que guardam com os demais mu-
nicipios de seus Estados em termos de taxa de urbaniza¢ao®. Mesmo
assim, os indices sio muito altos em relagcdo ao Sul e Sudeste. Nos mu-
nicipios periféricos da Regiao Metropolitana de Fortaleza, em média ha
68 idosos ou criangas para cada 100 cidadaos em condicao ativa. A rela-
¢ao recua para 54% na Regido Metropolitana de Belo Horizonte e 48%
no Vale do Itajai.

% Calculada dividindo a populagio teoricamente em condi¢do inativa - zero a quatorze
anos e sessenta e cinco anos ou mais - pela populacdo potencialmente em idade ativa.

% A média simples dos indices municipais difere do indice médio do Estado, que seria
influenciado pelo peso dos maiores municipios.

%1 A razdo de dependéncia na drea rural é maior que na urbana. Em 2000, ela era de 83,9
no Norte rural e 63,4 na area urbana. No Nordeste rural, era de 75,2 e na drea urbana de
58,2. Nestas Regides, prevaleciam as menores taxas de urbaniza¢do: cerca de 70%.
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TABELA 3.2:

Razao de Dependéncia - média por estado
Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos — 2000

Municipios metropolitanos

Municipios — " -
UF niao metropolitanos Reglaf) Municipio De.mal.s
metropolitana ntcleo municipios
AL 77,0 Maceié/AL 52,7 66, 9
AP 89,1 Macapa 66, 8 77,0
BA 68,9 Salvador/BA 44, 3 54,5
CE 75,0 Fortaleza 52,6 67,9
DF RIDE DF 46, 5 60, 4% e 59, 4%+
ES 56, 0 Grande Vitoria 43,7 51,1
GO 53,3 Goiania/GO 43,3 53,9
MA 81,7 Grande Sao Luis 52,1 65, 4
Sudoeste do Maranhao 60, 2 78, 3
MG 59, 2 Belo Horizonte/MG 43,9 54,1
Vale do Aco/MG 45,7 60, 4
PA 80, 3 Belém/PA 49, 8 64, 0
PB 70,5 Jodo Pessoa 49, 8 63, 3
PE 70, 4 Recife/PE 48,5 54,5
PR 56, 9 Curitiba 44,1 59, 4
Londrina/PR 47,6 53,6
Maringd,/PR 43,9 50, 6
RJ 51,5 Rio de Janeiro/R] 46, 4 51,0
RN 69, 1 Natal/RN 51,0 67,3
RS 52,0 Porto Alegre/RS 45, 8 50, 0
SC 55,7 Carbonifera/SC 48,5 51,1
Florian6polis 42,0 53,1
Foz do Itajai 49, 2 52,6
i(/)rsté/ Nord Catarinen- 47,3 55,3
Tubarao/SC 45,1 53,4
Vale do Itajaf 44, 4 48,1
SE 70,7 Aracaju 48, 2 61,4
SP 52,3 Baixada Santista/SP 44, 6 52,4
Campinas/SP 44,0 47,2
Sao Paulo 45,5 51,5

Fonte: IBGE; Elaboracio prépria
*Demais Municipios de GO; **Demais Municipios de MG
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Atividade econdmica

O Produto Interno Bruto é uma varidvel importante para o estudo
das financas publicas. A partir de sua composi¢do, constitui-se a base
tributdria, sobre a qual o governo arrecada as diversas categorias de im-
postos: impostos sobre a renda, sobre a venda de mercadorias e servigos
e sobre o patrimoénio. Um alto nivel de atividade econdmica podera gerar
uma base tributdria extensa, de onde se extraem recursos para financiar
a oferta de bens e servigos a populacdo. O volume e a composicao da
demanda, por sua vez, variardo rm funcdo de caracteristicas demografi-
cas e da condi¢ao de vida da populacao - o contingente populacional, a
densidade demografica, o nivel de renda, entre outros.

Em parceria, o IBGE, 6rgaos de estatistica e secretarias estaduais
de governo desenvolveram metodologia de cdlculo do PIB municipal®.
A TABELA 3.3 apresenta a trajetoria do PIB e da populacao, no periodo
1999-2003, evidenciando a participacao dos municipios metropolitanos
no total nacional e destacando os municipios nucleo dos demais.

No conjunto, os municipios metropolitanos perderam expressao na
geracao do PIB Brasileiro. Isto se deve, principalmente, a diminuicao da
importancia das cidades nucleo, que experimentaram queda relativa em
todos os anos do periodo, embora seu contingente populacional se esta-
bilizasse ao redor de 23,0% do total nacional. O conjunto dos municipios
periféricos tem ligeira expansao, porém as trajetorias individuais diferem
bastante.

2 No momento da coleta de dados para este estudo, ainda nao estava disponivel o célculo
do PIB com a nova metodologia, abrangendo o periodo 2002-2005 . Por essa razao, e para
compatibilidade com as demais informacées, usamos os dados para 1999-2003.
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TABELA 3.3:
Regioes Metropolitanas
Produto Interno Bruto e Populacao - 1999-2003

Municipio Nucleo e Outros Municipios

PIB (em R$ milhoes 2003)
1999 2000 2001 2002 2003
Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %

Total
Brasil 1.436.056 100,0| 1.498.650 100,0(1.518.343 100,0| 1.547.663 100,0(1.556.182 100,0
) ¥
Total
RM 793.522 55,3| 828.212 55,3| 826.294 54,4 808.055 52,2 803.103 51,6

s
Mun. 465.299 32,4 480.973 32,1| 474485 31,3 458.862 29,6| 437.700 28,1
Nucleo
Outros 328.224  229| 347.239 23,2 351.809 23,2 349.194 22,6/ 365.403 23,5
Mun.

Populacao (em 1.000 Hab)
1999 2000 2001 2002 2003
Hab % Hab % Hab % Hab % Hab %

Total
Brasil 168.754 100,0| 171.280 100,0| 173.822 100,0 176.391 100,0| 178.985 100,0
rasi
Total

RM 70.484 41,8 72.116 42,1 73.421 42,2 74.740 424 76.072 42,5

s
Mun

j 39.447 23,4 40.238 23,5 40.772 235 41.304 23,4 41.841 234
Nucleo
?\:Imos 31.037 18,4 31.878 18,6 32649 188| 33.436 19,0| 84.231 19,1
un.

Fonte: IBGE - Produto Interno dos Municipios 1999-2003; Elaboracao prépria.
Observacoes: a populacao em 2000 difere da encontrada no Censo Demografico; valores deflacionados pelo de-

flator implicito do PIB
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A TABELA 3.4 apresenta a trajetéria de cada Regido entre 1999 e
2003. Destaca-se a participacao do municipio nucleo e dos periféricos na
respectiva regiao e desta em seu estado. Além disso, apresenta-se o cres-
cimento real do PIB estadual®.

De imediato, fica evidente a importdncia dos municipios metropo-
litanos em alguns estados do Norte e Nordeste. No Amapa, mais de 80%
da atividade econémica concentrava-se em Macapa e Santana, que cons-
tituem a Regiao Metropolitana de Macapa - RMM. No Ceara, Alagoas e
Pernambuco, esse percentual superava 60,0%. No Rio de Janeiro, apesar
da forte reduc¢ao na participacao estadual - de 69,3% para 55,7% - a re-
giao metropolitana ainda predominava. Cotejando a trajetoria da regiao
metropolitana com o crescimento econémico de estado, observa-se que,
em quase todos os casos em que o estado cresceu mais de 10,0% no pe-
riodo, a regidao metropolitana perdeu participacao. As excecoes foram
a Regiao Metropolitana de Jodao Pessoa, a Grande Vitéria e regioes do
litoral catarinense.

Estudando a trajetéria intra-regional, verifica-se que em ape-
nas 4 dentre as 30 regioes, o municipio nucleo ampliou sua participa-
¢ao. Destaca-se o Municipio de Maceid, que alcangou 88,3% do PIB
regional em 2003. O Estado de Alagoas, no entanto, teve uma das meno-
res taxas de crescimento no periodo, comparada as demais unidades da
federacao.

% O IBGE passou a estimar as Contas Regionais a partir de 2000, calculando o crescimen-
to real do PIB de cada estado a partir de 2001. Para compor o periodo 1999 a 2003, uti-
lizamos o crescimento real do Valor Adicionado Bruto em 2000,/1999 e do PIB Estadual
de 2001 a 2003.
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TABELA 3.4:
Municipios Nucleo e demais Municipios
Participacao no Produto Interno Bruto da Regiao Metropolitana e
do Estado - 1999 e 2003

1999 2003

21,1] 22,4

Em %
Total RM/ PIB

Estado Estado

Regiao crescim.
metropolitana Total Mun. | Dem Total Mun. | Dem real*
Nucl/ [mun/ Nucl/ | mun/ | 1999 | 2003 1999.

RM | RM RM RM 2003
Aracaju 100,0| 84,1 1591000 824 17,6( 50,1404 97
Baixada Santlsta/SP 100,0| 31 0. ~ 69,0(100,0| 30,2| 698| 31 37 59
Belem/ PA 100,0 816 18,41 100,0| 80,8 342 308 202
Belo Horisone/ NG| 1000 421 578[ 1000 306 c04| 366|377 87
Campinay/ SP | 1000|353 647|100 289 711| 82| 91 59
Carbonifera/SC_ | 1000/ 51,1 489/ 1000| 451| 548| 53| 54 126
Curitiba 100,0 57,0 43,01 100,0| 46,9 35,3 333 17,5
Rl | 1000 527 7] 1000 508 484| 120 18 126
Fortaleza | 1000) 739 26.1[ 1000 727| 273 625 624] 68
Fordoltajai | 1000 495 5805|1000 577 423| 51| 52/ 126
Goiania/ GO | '1000| 760| 24,0[1000| 692 308| 378 301 208
Grande Sio Luis 100,0| 958 4,21 100,0| 95,6 43,0| 38,4 15,5
Grandevira | 1000 447 853|100 457 53| e17 641 135
JoioPesson |'1000| 630| 37,0 634 306| 393|445 164
Londring/ PA_ | '1000| 665/ 335 656/ 344l 70 63 175
Macapd 100,0 79,3 827 81,0 23,0
Mo/ AL | 1000 84 161 s 17| 557 637 s
Maringd/ PR | 1000|693 307 664 336| 51 45 175
Nawl/ RN 1000 705 205| 518|496 121

Norte/Nord

Comesc | 1000] 803
Porto Alegre /RS 11000\ 347 65311000 291) 70,9| 419|394 141
Recife/ PE 100,0 47,81 100,0|, 47,6 64,0| 63,4 12,5
RIDEDF 11000/ 919 81|1000 899 101| -/ -/ 104
Rio de Janciro/R] | 1000 682| 318 638 362| 693557 85
Savador/Ba | 1000 315/ 685| 525 520 85
Sao Paulo 1000| 622| 378/ 1000| 60,1 399| 532|494 59
Sudoeste do Maranhdol 1000|794/ 20,6/ 1000/ 770/ 230| 61 58 155
Tubardo/SC 11000 336 664|100 298| 70| 42/ 39 126
Vale do Aco/ MG | 1000|563 43,7[1000| 575 425| 42 47 87
Vale do Itajai 100,0| 53,7| 46,3| 100,0| 46,8 14,2| 121 12,6

Fonte: IBGE; Elaboracdo: Prépria
*yariacao real do Valor Adicionado Bruto em 2000 e do PIB Estadual de 2001 a 2003.
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Apesar do processo em curso de desconcentracdo espacial da pro-
ducdo, o Sul e o Sudeste ainda respondem por parcela significativa da
producao nacional: em 2003, quase trés quartos da producao era gerada
nesses territérios. E neles também que se situam as regides onde é mais
intenso o processo de metropolizacdao: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Porto Alegre®. Em conjunto, estas 4 regides representam
57,0% do PIB metropolitano.

A TABELA 3.5 apresenta o PIB do conjunto de municipios de cada
regiao em 2003, o PIB per capita do municipio nudcleo e a média simples
do indicador para os municipios periféricos, com o respectivo coeficiente
de variacao®, que indica a dispersao dos valores em torno da média.

Além de diferencas quanto a expressao estadual, as regioes metro-
politanas se diferenciam fortemente quanto ao PIB per capita. As diferen-
¢as inter-regionais se reproduzem, em geral, no interior de cada regiao.
Em quase todas, o municipio nucleo tem PIB per capita superior a média
simples dos municipios periféricos. O Municipio de Sao Luis por exem-
plo, distancia-se fortemente de sua periferia, bastante homogénea, cuja
média de PIB per capita é a menor dentre todas as regioes.

Em regioes onde a média do indicador para a periferia é maior,
geralmente hd apenas um ou dois municipios que se destacam, demons-
trado pelo elevado coeficiente de variagio. E o caso da Regiao Metropoli-
tana da Baixada Santista, por forca de Cubatao, da Regiao Metropolitana
de Curitiba, com Araucdria, da Regiao Metropolitana de Porto Alegre,
com Triunfo, da Regidao Metropolitana de Campinas, com Paulinia. Nes-
tes dois dltimos casos, a maior parte dos municipios periféricos tem PIB
per capita superior ao da capital. Neles, em geral, predomina a atividade
industrial, enquanto o nucleo regional concentra-se em Servicos. Triunfo
e Paulinia estdao entre os quatro primeiros municipios em PIB per ca-
pita do Brasil. A Regiao Metropolitana de Salvador apresenta a maior
desigualdade em termos de PIB per capita: Sao Francisco do Conde tem
o maior indicador no Brasil e Camacari ocupa o 18° lugar. J4 o valor
referente a capital estd entre os 3 menores da regiao, constituida por 10
municipios.

% De acordo com pesquisa desenvolvida pelo Observatério das Metrépoles - hierarquiza-
¢ao de espacos urbanos (BRANCO et al., 2004).

% Calculamos o PIB per capita de cada municipio periférico, extraimos a média simples
e o coeficiente de variagao.
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TABELA 3.5:
Regioes Metropolitanas
Produto Interno Bruto e PIB per capita — 2003

PIB (R$ milhées) PIB per capita
Regido . . . Demais municipios
metropolitana Total Mu1/11c1p10 Defn,al.s Mu1}1c1p10 Cocfic
RM nicleo | municipios | nicleo | pMédia .
variacao (%)
Aracaju 4732 3.808 834 8.034 55,8
Baixada Santista/SP | 18.540 5.602 12.937 | 13.396 158,1
Belém/ PA | 9013 7987 1726 | 5355 12,5
Belo Horizonte/ MG | 54.459  21.566 32.803 9.972 82,6
Campinas/ SP 44.955  13.006 81.950 | 12.774 150,4
Carbonifera/SC 3.356 1515 1.841 8.413 40,1
Curitiba 32930 15445 17485 |  9.105 1152
Florlanopohs 7.385 3.738 3.648 9.912 59,2
Fortaleza 17732 12.884 4.848 5.625 76,1
Foz do Itajai 3.233 1867 1366 | 11.766 99 4
Goiénia / GO 1.082  7.671 3.411 6.601 61,0
Grande Sdo Luis 5.376  5.140 237 | 5470 5,0
Grande Vitéria 18577 8 112 10.465 26.534 48,1
Jodo Pessoa 6.103  3.868 2.935 6.062 50,5
Londrina/ PA 6221  4.081 9.140 8.620 30,5
Macapd 2496 1980 516 [ 6.010 0,0
Macei6,/ AL 6578 5806 772 6.710 63,3
Marings,/ PR 4454 2958 1.496 9.603 35,6
Natal/ RN | 6787 4.783 2.003 6.340 39,7
fg;::;sNgrd Catari- 13932 6.163 7769 | 13.142 79,8
Porto Alegre / RS 50412 14.655  35.757| 10437 195,2
Recife/ PE 926792 12.747 14.044 8.655 122,3
RIDE DF 41.986  37.753 4933 | 16.920 59,5
Rio de Janeiro/R] 106.030  67.604 38.436 | 11.251 59,5
Salvador/ Ba 38.052 11968  26.085 |  4.624 182,7
Sio Paulo 244.358  146.855 97.503 | 13.661 78,0
Sudoeste do Maranhao 810 624 187 2.692 32,3
Tubario/ SC 9.440 7929 1.712 7.902 51,7
Vale do Aco/ MG 6.759 3.886 9874 |  17.233 119,7
Vale do Itajai 7514 3514 4000 |  12.473 99,4
Total RM 803.103 437.700  365.403

Fonte: IBGE - Produto Interno dos Municipios 1999-2003; Elaborac¢ao prépria
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No que diz respeito a composicao setorial do PIB, os municipios me-
tropolitanos foram responsaveis, em 2003, por 52,1% do Valor Agregado
Bruto da Industria e quase 60,0% do Setor Servigos. Diferencas na com-
posi¢ao do Produto Interno Bruto tém impacto na receita prépria dos
municipios. Nos municipios nucleo de regides metropolitanas, prevale-
cem em geral as atividades do Setor Servicos, o que lhes garante recursos
provenientes do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS.

Entre os municipios metropolitanos, oitenta e nove - quase 20%
- tiveram mais de 60,0% do Valor Adicionado Bruto — VAB oriundo da
industria. Sao, em geral, municipios de elevado PIB per capita: em quase
80,0% deles, o indicador superava R$ 10.000,00.

Do conjunto metropolitano, 114 municipios quase 25% - tiveram
mais de 60,0% do Valor Adicionado Bruto - VAB oriundo do Setor Ser-
vicos. No entanto, aproximadamente metade destes tem sua economia
fortemente dependente da Administragao Publica®. Nestes municipios,
essas atividades representam mais de 35,0% do PIB municipal. Excetua-
dos Macapa e Brasilia, o PIB per capita médio é de R$ 2.518,00.

Cabe reconhecer, no entanto, que os municipios metropolitanos, ex-
cetuando Brasilia, sdo relativamente menos dependentes da administra-
¢ao publica. Em 2003, Brasilia respondia por 10,4% do valor adicionado
bruto na administracao publica. Os demais municipios metropolitanos
eram responsaveis por outros 41,5%. No Brasil, em quase 50,0% dos mu-
nicipios, a administragao publica representa mais de 25% do PIB munici-
pal. A dependéncia é maior nas Regides Norte e Nordeste e no norte de
Minas Gerais (IBGE, 2005, p.69). Nas regioes metropolitanas, isto ocorre
em apenas 25% dos casos. Em quase 50% dos municipios, o valor adicio-
nado na administragao publica é menor que 15% do PIB.

Caréncia de servicos urbanos

De acordo com a teoria econdmica, os governos locais devem ser,
em principio, responsaveis pela prestacdo de servicos publicos urbanos.
Na medida em que os beneficios desses servicos se circunscrevam a uma
determinada jurisdicao, os cidadaos que nela residem estariam propen-
sos a pagar por eles. No caso das regioes metropolitanas, o problema
da prestacdo de servigos urbanos é mais complexo: o forte adensamento

% A partir de agora, a referéncia “administraciao publica” incluird seguridade social e

defesa
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populacional e a integracdo econdmica diluem as fronteiras jurisdicio-
nais. A responsabilidade pela oferta desses servicos impacta as financas
municipais em dois aspectos: além dos investimentos necessarios a am-
pliagdo da cobertura, ndo raro elevados, requer-se uma despesa perma-
nente com a manutencao de servicos como coleta e disposi¢ao do lixo,
iluminacao publica, conservacao de logradouros e galerias pluviais,
entre outros. Em regioes metropolitanas, as escalas espaciais se ampliam
e o adensamento populacional aumenta a exigéncia de recursos finan-
ceiros para investimento, requerendo coordenacao e suporte financeiro
federal e estadual

No Brasil atual, essa coordenacao e suporte financeiro sao reduzi-
dos e descontinuos. O crescimento acelerado da populacao metropolita-
na e a proliferacao de municipios, em geral desaparelhados tecnicamente
para lidar com a complexidade da prestacao desses servicos em ambiente
complexo, sao fatores adicionais a retardar os investimentos para a cober-
tura das caréncias. Por outro lado, a manutencao dos servicos existentes
dificilmente ¢ financiada apenas pela cobranca de taxas especificas®, ab-
sorvendo outros recursos do orcamento municipal.

Para avaliar a demanda nao atendida em regioes metropolitanas,
calculamos, com dados do Censo 2000, a parcela dos domicilios particu-
lares permanentes que apresentava caréncia de servicos urbanos, enten-
dendo como deficientes:

e em abastecimento de agua, 0s que recorriam a pog¢o ou nascente
na propriedade ou outra forma. Excluem-se, portanto, os domici-
lios ligados a rede geral, associados a uma melhor qualidade de
vida, ndo apenas pelo maior conforto, como porque, potencial-
mente, dispdem de agua de melhor qualidade®;

® em esgotamento sanitdrio, os que se serviam de fossa rudimentar
ou jogavam o esgoto diretamente em vala, rio, lago ou mar, ou
nao dispunham de instalagoes sanitdrias. Excluem-se os domici-

lios ligados a rede geral ou com fossa séptica;

57 A inadimpléncia, ndo raro, é alta. Os sistemas de cobranca sdo deficientes. Fora isto,
a recuperacao de créditos é de dificil execucdo, dado o alto custo de exclusdao de algum
contribuinte inadimplente: na pratica, ndo havera como cortar a coleta de lixo de um
subconjunto de domicilios distribuidos no territério.

% IBGE, 2000, p.56, in: Censo Demogréfico 2000 - Caracteristicas da popula¢io e dos
domicilios - resultados dos domicilios - Rio de Janeiro, IBGE, 2001
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e em iluminagdo publica, os que se situavam em localidades onde
nao existia iluminag¢ao publica. Excluem-se nao apenas os domici-
lios que dispunham do servigo, mas também os sem declaracgao;

e em calcamento/pavimentacdo, os que se situavam em localidades
onde ndo existia calcamento/pavimentacao. Excluem-se os domi-
cilios que dispunham desta estrutura e os sem declaracao;

e em coleta de lixo, 0s que queimavam ou enterravam o lixo na pro-
priedade, jogavam-no em terreno baldio, logradouro, rio, lago ou
mar ou lhe davam outro destino. Excluem-se os domicilios que
dispunham do servico.

A TABELA a seguir apresenta o total de domicilios particulares per-
manentes apurado pelo Censo 2000 para o Brasil, distinguindo os situa-
dos na drea urbana e rural. Além disso, diferenciamos os metropolitanos
dos nao metropolitanos. De acordo com os conceitos acima, destacamos
os que apresentavam deficiéncias para cada servigo.

Como regra geral, a caréncia de todos os servicos se agrava profun-
damente na area rural. Na area urbana, no entanto, ha ainda um namero
considerdvel de domicilios a atender: 27,9 % dos domicilios urbanos nao
dispoe de condi¢des adequadas de esgotamento sanitdrio e em 25,9% nao
ha calgamento ou pavimentacdo (ndo necessariamente os mesmos domici-
lios). A maior taxa de urbaniza¢do dos municipios metropolitanos resulta
num quadro de caréncias mais brando, mas ainda assim preocupante, em
particular em esgotamento sanitario e calcamento/pavimentacao.
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TABELA 3.6:
Domicilios com Deficiéncia de Servicos Urbanos por situacio
Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos - 2000

Em 1.000 domicilios particulares permanentes

Domicilios Total Urbana | Rural ’I;?%tf;l Ui;;a)na Rural (%)

Total 44.795 | 37.335 7.460 [ 100,0 100,0 100,0
Metropolitanos 19.691 | 18908 782 1000| 1000 1000
Nao Metropolitanos 25.104 18.427 6.678 100,0 100,0 100,0

Deficiéncias*

Agua 9.934 3.821  6.113 22,2 10,2 81,9
Metropolitanos o079 1616 463| 106| 85 591
Nao Metropolitanos 7.855 2.205 5.650 31,3 12,0 84,6

Esgoto 16.933 | 10.435 6.498 37,8 27,9 87,1
Metropolitanos Coaan| sess  a73| 209|192 604
Nao Metropolitanos 12.822 6.796 6.025 51,1 36,9 90,2

Iluminacao publica 6.396 1.798 4.597 14,3 4,8 61,6
Metropolitanos © 1180  sss s01| 60| 47 385
Nao Metropolitanos 5.206 910 4.296 20,7 4,9 64,3

Calcamento e pavimentacao 16.073 9.666 6.407 35,9 25,9 85,9
Metropolitanos 4895|4266 559| 45| 226 715
Nao Metropolitanos 11.248 5.400 5.848 44,8 29,3 87,6

Lixo coletado 9.401 2.932 6.468 21,0 7,9 86,7
Metropolitanos 17| 88 s04| 63| 45 504
Nao Metropolitanos 8.154 2.079 6.074 32,5 11,3 91,0

Fonte: IBGE, Censo 2000; Elaboracao: Prépria .
* Percentuais calculados para cada categoria: TOTAL METROPOLITANO e NAO METROPOLITANO.

No Brasil, a disponibilidade de servicos urbanos varia considera-
velmente de um estado para outro. Tomando apenas a drea urbana de
cada estado, embora o nimero de domicilios nao ligados a rede geral de
abastecimento de dgua correspondesse em média a 10,2% do total nacio-
nal, no Estado do Ceara essa participacao dobrava. Em todos os estados
do Nordeste, Centro-Oeste e Norte, a excecao de Roraima, o percentual
de domicilios urbanos sem condi¢ao adequada de saneamento superava
40,0%. No Rio Grande do Sul, ndo havia calgamento/pavimenta¢ido no
entorno de 31,0 dos domicilios urbanos. Em média, 7,9% dos domicilios
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urbanos brasileiros ndo tinham servigo de coleta de lixo. Na Bahia, esse
percentual era de 14,4% e, no Maranhao, alcangava 45,5% dos domicilios.

Quando se coloca o foco nos municipios metropolitanos, observa-se
que, em diversos casos, a drea urbana do conjunto dos municipios peri-
féricos de regides metropolitanas tem um grau de caréncia maior que a
area urbana dos municipios nao metropolitanos do mesmo estado. Ja nos
domicilios rurais de regioes metropolitanas, embora em franca minoria,
a situacao se inverte, indicando que eles se beneficiam ao pertencerem
a municipios densamente urbanizados. Ambas as situa¢oes se verificam
com todos os indicadores da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte, e
de forma mais aguda nos domicilios urbanos da Regiao Metropolitana
do Vale do Aco, no mesmo Estado. A situacdo se repete na Regiio Me-
tropolitana do Rio de Janeiro: 39,5% dos domicilios urbanos da periferia
nao tém cal¢camento/pavimentagio, indice que se reduz a 21,9% para os
domicilios urbanos nao metropolitanos fluminenses. Salvo no abasteci-
mento de dgua, em que os indicadores se igualam, este também ¢ o caso
da Regidao Metropolitana do Recife. Em Sao Paulo, embora as caréncias
sejam em geral menores que em outras regioes, as condicoes do conjunto
dos domicilios urbanos dos municipios periféricos das trés regioes metro-
politanas sdo piores em praticamente todos os servigos. As distancias sao
maiores no caso do esgotamento sanitdrio.

A diversidade de situacoes entre os estados se reproduz entre os
municipios de uma mesma regiao metropolitana. Municipios de menor
porte tendem a apresentar um quadro de caréncias mais grave. As regi-
6es metropolitanas de Belo Horizonte e de Florianépolis atestam isso.
Na primeira, 17 de seus 48 municipios (incluindo o Colar Metropolita-
no) tém menos de 10.0000 habitantes. Em Confins, com cerca de 5.000
habitantes, quase todos os domicilios utilizam fossa rudimentar para o
esgotamento sanitdrio. Na Regido de Florianépolis, 12 de seus 22 muni-
cipios com menos de 10.0000 habitantes apresentam caréncias bastante
ampliadas em relacao aos demais, em parte devido a sua relativamente
baixa taxa de urbanizacio.

Em regides mais pobres, o crescimento acelerado da populacgao
mantém a baixa qualidade de vida de municipios de maior porte: é o caso
de Marituba, instalado em 1997 na Regiao Metropolitana de Belém, que
possui cerca de 45.000 habitantes e tem crescido a uma taxa média supe-
rior a 5,0% a.a. Cerca de 80,0% dos domicilios apresentam deficiéncia no
abastecimento de dgua e nao dispoem de calcamento/pavimentagao. O
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esgotamento sanitdrio ¢ inadequado em 41,0% dos domicilios e 51,0%
nao tem coleta de lixo. Mesmo em estados mais ricos, o crescimento ace-
lerado reforca as caréncias de municipios pequenos, como Campo Magro
e Mandirituba, na Regido Metropolitana de Curitiba.

A diversidade de situagdes entre municipios de uma mesma regiao
determina diferentes escalas de prioridades para as autoridades locais.
Na auséncia de incentivos que estimulem cooperacdao em problemas co-
muns, as administra¢cdes municipais restringem suas a¢oes a problemas
imediatos nos respectivos limites territoriais. O atendimento de deman-
das por servicos que ultrapassam os limites territoriais resulta em perda
de eficiéncia no uso de recursos publicos, quando os projetos se restrin-
gem a cada jurisdicao.

Educacao

De acordo com o Censo Escolar de 2004%, o setor publico respon-
dia por 90% do total das matriculas no ensino fundamental no Brasil.
De acordo com a Constituicao Federal, os municipios devem atuar prio-
ritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil e os estados,
no ensino fundamental e médio. A participa¢do dos municipios na rede
publica era de 58,5% das matriculas do ensino fundamental. Os estados
ainda tinham forte presenca - 41,5% do total - principalmente no Sul e
Sudeste: no Estado de Sao Paulo, 60% das matriculas eram estaduais. O
Fundef, instituido pela Emenda Constitucional n° 14, de 12/09,/1996™ e
substituido pelo Fundeb em 2007, busca, entre outros objetivos, estimular
a municipalizacao do ensino fundamental, pela garantia de recursos. A
total municipalizacao, no entanto, é ainda um objetivo longinquo.

Para avaliar a presenca dos municipios metropolitanos na drea da
educacdo,em particular no ensino fundamental, calculamos, para cada
um, o nimero de matriculas publicas e privadas, distinguindo, dentre
as atendidas pela rede publica, as municipais, estaduais e federais. Além
disso, com dados do Censo 2000 do IBGE, buscamos indicadores para
qualificar a caréncia de servicos educacionais: a taxa de analfabetismo de

% O Censo escolar ¢ realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacio-
nais , do Munistério da Educacao (Inep/MEC). As informacdes foram obtidas das bases
ESTATCART, do IBGE.

" O Fundef foi substituido pelo Fundeb, instituido pela Lei n® 11.494, de 20 de Junho
de 2007.
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criangas com 10 anos e a parcela da populacao com 15 anos ou mais que
tinha menos de 4 anos de estudo.

No que diz respeito a distribuicao das matriculas entre o setor pu-
blico e privado, em 75% dos municipios metropolitanos, a rede privada
niao alcanca 10% das matriculas no ensino fundamental. Em dreas mais
pobres, ela praticamente inexiste. Na Regido Metropolitana do Vale do
Aco, apenas em trés de seus 26 municipios, o setor privado responde por
mais de 2,0% das matriculas. Na Regiao Metropolitana de Belo Horizon-
te, em 23 dos 48 municipios, hd apenas escolas publicas estaduais e muni-
cipais. Destes, 15 municipios tém populacao inferior a 10.000 habitantes
e elevada porcentagem de populacao com baixo nivel de estudo. Situagao
semelhante ocorre nas regioes de Curitiba, Maringd, Vale do Aco, Ride
DF e Sudoeste do Maranhao. No entanto, nem sempre € este o caso: em
Belford Roxo, na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, 18,0% das ma-
triculas se encontra em escolas privadas. Neste municipio, a propor¢ao
de pobres™ alcancava, em 2000, 30% da populacdo, o que sugere haver
significativa demanda por ensino publico ainda nao atendida.

Quanto a distribuicao de responsabilidades entre os entes da fede-
racao, apenas um terco dos municipios metropolitanos respondia por
60% ou mais da rede publica de ensino fundamental. Entre as regioes
metropolitanas e dentro de uma mesma regido, as situacoes sao bastante
diferentes quanto ao grau de municipalizacao do ensino fundamental. Na
Regidao Metropolitana de Sao Paulo, o Municipio de Santana do Parnaiba,
com quase 94,0 mil habitantes, havia assumido plenamente o ensino fun-
damental. No municipio do Rio de Janeiro, 93% do ensino fundamental
publico era municipal. Em regidoes metropolitanas do Nordeste, como
Fortaleza, Macei6 e Salvador, o ensino fundamental ja estava também
fortemente municipalizado.

A presenca do analfabetismo de criancas de 10 anos sinaliza clara-
mente uma clientela nao atendida (ou mal atendida) pela rede municipal.
Em 86 municipios metropolitanos, principalmente na Regiao Nordeste
e Norte, a taxa superava 10,0% em 2000. Em 6 dos 8 municipios da Re-
gido Metropolitana de Natal, a taxa era maior que 20%. Em 9 dos 11
municipios da Regiao Metropolitana de Macei6 a taxa era igual ou supe-
rior a 30%.

Em 2000, aponta o IBGE, 28,2 % dos brasileiros com 15 anos ou

I Percentual de pessoas com renda per capita domiciliar abaixo de meio saldrio minimo.
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mais tinha menos de 4 anos de estudo. Enquanto em Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina esse percentual se avizinha
dos 18%, na maioria dos Estados do Nordeste, é de cerca de 40%. A par-
cela da populacdo com 15 anos ou mais € com menos de 4 anos de estudo
indica, além da caréncia de servicos educacionais, o grau de preparacao
para o mercado de trabalho: pouca preparacao indica menor rendimento
familiar e maior dependéncia de servicos publicos em geral.

Além da pressdo pela municipalizacdo do ensino fundamental, os
municipios continuarao a enfrentar uma demanda crescente por atendi-
mento em creches e pré-escola. Pelo Censo de 2000, havia 23,1 milhoes
de crian¢as com menos de 6 anos (18,0 milhdes em area urbana). No en-
tanto, apenas 6,2 milhoes de criancas eram atendidas - 1,1 milhdao de em
creches e 5,1 milhoes no pré-escolar e em classes de alfabetizacgao.

Se dividirmos o niimero de criancas com atendimento educacional
pelo nimero de criangas por faixa idade™, verificamos que apenas 12,0%
das criancas de 0 a 3 anos de dreas urbanas eram atendidas. O percentual
se elevava para 53,0% aos 4 anos e a 71,5% na faixa de 5 a 6 anos, eviden-
ciando que a maior caréncia se encontra na drea de creches. A instituicao
recente do Fundeb™ permitira aportar recursos adicionais ao ensino in-
fantil, principalmente para creches. Diferentemente do ensino fundamen-
tal, onde praticamente a totalidade das criangas encontra matricula, nas
creches e pré-escola ha ainda uma consideravel demanda a atender.

Renda e condic¢Oes de vida

Para compor o panorama das condi¢oes de vida em regides me-
tropolitanas, listamos os valores do IDH de cada municipio em 1991 e
2000, verificando a posi¢do que ocupam os municipios metropolitanos
em relacao aos demais do respectivo estado. Além disso, acompanhamos
a evolucao, no periodo, da taxa de mortalidade infantil. Um terceiro indi-
cador utilizado foi a proporcao de pobres - pessoas com renda per capita
domiciliar abaixo de meio saldrio minimo.

2 Consideramos, no quociente, apenas as criancas que habitavam dreas urbanas, supondo
que todo o atendimento ¢ feito em drea urbana, o que pode implicar em alguma superes-
timativa.

 No Fundef, o rateio de recursos de cada fundo estadual considerava apenas as matricu-
las do estado e de cada municipio no ensino fundamental. No caso do Fundeb, o rateio
considera também outras categorias, como o ensino médio e ensino infantil.
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Quanto a evoluc¢ao do IDH no periodo 19912000, destacam-se prin-
cipalmente os municipios nordestinos, das regidoes metropolitanas de
Fortaleza, Natal, Maceid, Jodo Pessoa e Sudoeste do Maranhao. Embora,
em geral, permanecam abaixo da média metropolitana, tiveram progres-
so superior a 18%.

A TABELA a seguir apresenta a média simples dos IDH dos munici-
pios de cada regiao metropolitana em 2000, comparada a dos municipios
nao metropolitanos do mesmo estado. O mesmo exercicio ¢ feito para a
taxa de mortalidade infantil e para a proporcao de pobres. Em todos os
casos, os municipios metropolitanos oferecem condi¢ao de vida melhor
que os demais de seu estado. A diferenca aumenta em estados mais po-
bres, onde os nao metropolitanos sdo relativamente menos urbanizados.

TABELA 3.7
IDH-M, Mortalidade Infantil e Proporcao de Pobres
Média por Estado — Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos - 2000

Municipios Metropolitanos Municipios Nao Metropolitanos

UF Mortalidade | Proporcao Mortalidade | Proporcao
IDH-M . . .
o) infantil ] de pobres | . Infantil | depobres

41,92 62,64 | 0576 53,28 76,62
689

IDH-M

CBA | 0,736
RN 0,633
Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano/PNUD-IPEA-FJP; Elaboracao prépria
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A proporcao de pobres impacta a demanda por servicos publicos e,
ao menos parcialmente, a capacidade para seu atendimento. Municipios
com elevada parcela da populacao em condic¢oes de pobreza terao, prova-
velmente, menor potencial de exploracao do IPTU. Cidades-dormitério
nao costumam abrigar servicos avancados ou ter niveis razoaveis de ati-
vidade de construgao civil, resultando em menor base tributaria também
para o ISS. O menor nivel de atividade econdmica, por sua vez, reduz a
transferéncia do ICMS, ja que grande parte dela se baseia no valor adicio-
nado na area do municipio™.

Gestdo Publica

O IBGE tem disponibilizado informac¢es cobrindo diversos aspec-
tos da gestao municipal, com base em questiondrio aplicado a todas as
prefeituras do pais. Para este perfil dos municipios metropolitanos, se-
lecionamos dados relativos a estrutura de pessoal e a instrumentos de
administra¢io tributdria™, obtidos pela Pesquisa de Informag¢des Bésicas
Municipais - Gestao Publica 2004. Essa selecao buscou levantar questoes
que tém impacto sobre a estrutura fiscal.

O quadro de pessoal e sua composic¢do - ativos e inativos - é elemen-
to importante para determinar a capacidade de oferta de servicos publi-
cos. A relacdo entre o nimero de funcionarios ativos e a popula¢ao muni-
cipal pode ser um primeiro indicador da capacidade de atendimento aos
cidadaos™. Cabe qualificar esta relacao, uma vez que os servicos publicos
diferem quanto a intensidade do uso de mao de obra: uma maior partici-
pacao do municipio na educacdao podera explicar um quadro de pessoal

74 Cada estado deve distribuir, a seus municipios, 25% da arrecadacdo do ICMS. Deste to-
tal, 75% sao rateados de acordo com o valor adicionado fiscal no territério do Municipio.
Os demais 25% sao distribuidos de com critérios estabelecidos por lei estadual.

™ A pesquisa, extremamente inovadora, parece se defrontar ainda com problemas de
qualidade de algumas informacdes fornecidas. Na drea de pessoal, nem sempre os dados
sdo consistentes, o que nos leva a abandonar resultados muito dissonantes. As informa-
¢oes obtidas pelo IBGE foram confrontadas com outras fontes de dados: hd municipios
para os quais o nimero de inativos informado ao IBGE ¢ zero. No entanto, encontram-se
despesas com aposentadorias informadas a Secretaria do Tesouro Nacional (informagoes
dos arquivos FINBRA/ STN).

" Municipios do interior ou afastados da capital estadual poderio ter que suprir a fraca
presenca de funciondrios estaduais/federais. Além do quantitativo de pessoal, a qualifica-
¢ao do funcionalismo é determinante na produtividade e qualidade dos servicos presta-
dos. Nao temos, no entanto, elementos para considerar a relevancia destes pontos.
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maior e resultar em maior nimero relativo de inativos”’. Do lado fiscal,
um maior quadro de pessoal pode implicar em despesas mais elevadas e
de dificil compressao, limitando a expansao de servigos e a disponibilida-
de de recursos para investimentos.

O numero de funciondrios ativos por habitante varia em funcao da
populacdo do municipio. Para os municipios ndo metropolitanos, a mé-
dia simples do indicador ¢ 40,/1000. No caso dos municipios metropolita-
nos, essa média cai para 30,/1000. H4, no entanto substanciais diferencgas
numa mesma regiao. Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a cida-
de nucleo, com 2,4 milhdes de habitantes, tinha, em 2004, 14 funciona-
rios por 1000 habitantes, enquanto no Municipio de Fortuna de Minas,
201 funciondrios municipais atendiam a populacao de 2.515 habitantes
- indicador de 80,/1000. Um elevado valor para o indicador pode sugerir
relacoes clientelistas, onde o emprego publico atende a outros objetivos
além da prestacao de servicos.

Embora se possa considerar que hd um ganho de escala na admi-
nistragao publica, resultando em valores mais baixos para o indicador
em municipios de maior porte, outros fatores podem ser importantes.
Municipios de capital tendem a se beneficiar de maior disponibilidade
de servicos estaduais ou mesmo federais em funcbes concorrentes como
satude, o que pode reduzir o indicador. Uma maior participa¢do no ensi-
no fundamental, intensivo em pessoal, eleva o indicador, como vimos aci-
ma. Um nivel elevado de terceirizagao de servigos publicos deve implicar
num indicador menor, sem que necessariamente se tenha menor despesa
publica.

O Municipio do Rio de Janeiro, com 6,0 milhoes de habitantes
em 2004, exibia o indicador de 15/1000, superando Belo Horizonte -
14/1000 - com populagao 60% menor. O Rio de Janeiro, no entanto, era
responsavel por 70% do ensino fundamental, enquanto Belo Horizonte
cobria 39,6% da rede de ensino fundamental’. A Prefeitura de Sao Paulo,
com 11 milhoes de habitantes e praticamente a mesma participacao na
rede de ensino fundamental que Belo Horizonte, tinha todos os servigos
de limpeza publica terceirizados, inclusive a coleta de lixo, fortemente in-
tensiva em pessoal. Ainda assim, apresentava indicador igual ao de Belo
Horizonte.

7O corpo docente é majoritariamente composto por mulheres , que se aposentam aos 25
anos de servico. Além disso, as mulheres tém esperanca de vida mais alta.
® Composta por unidades federais, estaduais, municipais e privadas.
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O 6nus com o pagamento de inativos, de dificil compressdo a curto
prazo, absorve recursos que seriam, no presente, direcionados a presta-
¢ao de servicos. O quadro de pessoal de municipios metropolitanos reve-
la uma participacao mais elevada de inativos nas cidades nucleo. Como
regra geral, este numero supera 10,0 % do total (ativos e inativos). Em
Porto Alegre, Sao Paulo e Rio de Janeiro, essa participacao é maior que
20,0%. Na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, além da cidade nu-
cleo, cinco dos dezesseis municipios periféricos tém participa¢ao de inati-
vos relativamente elevada - 18,0%, em média, do quantitativo de pessoal.
Essas cidades abrigam elevado contingente populacional - média de 546
mil habitantes. Embora nao se possa afirmar que esses nimeros sejam
preocupantes, hd que considerar que tendem a se agravar a medida que
0s municipios assumam o ensino fundamental e se expanda a educacao
pré-escolar.

Com relacdo a instrumentos de administracao tributdria, a pesquisa
do IBGE informa sobre a qualidade dos cadastros de contribuintes. A dis-
ponibilidade de cadastros informatizados e atualizados pode indicar que
o municipio ja esta explorando suas bases tributdrias. Por outro lado, isso
sinaliza uma menor margem de crescimento da receita prépria.

Os cadastros do IPTU estao informatizados em praticamente todas
as prefeituras metropolitanas, excetuando-se as de alguns poucos muni-
cipios de porte bem reduzido (em torno de 5000 habitantes). Em geral,
a revisao cadastral foi realizada em periodo recente. Dos 462 municipios
metropolitanos, 250 haviam atualizado seus cadastros, no maximo, ha
trés anos™. Nao hd informacao, no entanto, sobre a parcela dos iméveis
recadastrada. Em grandes municipios, dificilmente se faria o recadastra-
mento geral em prazo curto (trés anos, por exemplo). No caso do ISS, os
cadastros haviam sido revisados por 276 municipios, no mesmo periodo.

Conclusao

Ao longo deste capitulo, examinamos a evolu¢ao institucional e tra-
¢amos um perfil s6cio-econdémico e de gestao dos municipios das RMBs.
Buscamos, dessa forma, destacar a importancia desses territorios e identi-

™ Referindo-se a 2004, significa terem recadastrado os iméveis a partir de 2001. Brasilia
nao faz parte dessa pesquisa, que € exclusivamente municipal. Dai falarmos em 462 mu-
nicipios.
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ficar alguns dos fatores que dificultam a cooperacao na ac¢ao coletiva - o
tamanho do grupo, a diversidade de suas preferéncias, de que decorre-
riam as prioridades na definicao de politicas publicas e a capacidade de
coordenacdo dos estados, que adquiriram a competéncia para instituir
regioes metropolitanas a partir da Constituicao de 1988.

Para analisar a dimensdo institucional da questao metropolitana,
incluimos secoes especificas sobre a experiéncia de gestaio metropo-
litana no Brasil e sobre o desenvolvimento da legislacio das RMBs. A
experiéncia de gestdo metropolitana iniciada na década de 60 e que,
sob os auspicios do governo autoritdrio, teve seu auge na segunda me-
tade da década de 70, perde for¢a ao longo da década seguinte, quan-
do se desarticula o sistema de planejamento idealizado pelo governo
central, principal articulador e provedor de recursos para os projetos
metropolitanos. Nova tentativa de definir uma base institucional para
a gestao metropolitana é feita com a Constituicao de 1988. O clima,
no entanto, é francamente desfavoravel a qualquer possibilidade de
coordenacao pela Unido, transferindo-se a responsabilidade pela cria-
¢ao e organizacao das regidoes metropolitanas para os estados. Simulta-
neamente, os municipios foram reconhecidos como membros da fede-
racdo, com posicao semelhante a dos estados, sepultando - ou ao me-
nos fortemente dificultando - a legitimacdo destes como instancia de
coordenacao de acoes metropolitanas. Perde-se assim um instrumento
de reducao de custos de transacao da acdo institucional coletiva - a regu-
lacao estadual.

O resultado foi a proliferaciao de regidoes metropolitanas - as nove
criadas por lei federal acrescentaram-se, a partir de 1995, outra 20, cons-
tituidas por municipios nao raro pouco articulados. O Estado de Santa
Catarina, por exemplo, instituiu 3 regioes metropolitanas em 1998 e ou-
tras 3 em 2002. Além disso, o nimero de municipios das antigas regioes e
mesmo das recém criadas cresceu, agregando unidades com graus muito
diferenciados de integra¢ao.** O nimero de municipios de uma regiio
varia de 2 - na Regido Metropolitana de Macapa - a 39, na Regiao Me-
tropolitana de Sao Paulo. Em Belo Horizonte, se considerarmos o Colar
Metropolitano, alcancamos 48. De acordo com pesquisa do Observatoério
das Metropoles,

8 Em parte, esse crescimento se deve ao forte processo de desmembramento que se veri-
fica apds 1988.
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Algumas (aglomeragbes)... além de municipios fortemente integra-
dos, agregam municipios com niveis mais fracos de integracdo a essa
dindmica, trazendo para a unidade institucionalizada municipios
praticamente a margem dos processos peculiares do fendbmeno urba-
no do aglomerado. Mesmo quando todo o conjunto de municipios
incorporado a unidade regional estd articulado a dindmica da aglo-
meragdo, hd diferencas entre eles que podem ser captadas por indi-
cadores de fluxos de deslocamentos pendulares, densidade, caracte-
risticas ocupacionais etc. que tornam claras as funcoes que assumem
nessa dindmica. (BRANCO et al.,2004, p.142)

Mais do que conhecer a regulacdo sobre a matéria, o exame da le-
gislacao revelou importantes aspectos sobre o tratamento dado a questao
metropolitana pelo governo federal e, mais recentemente, pelos governos
estaduais. A importancia da questao metropolitana oscila no tempo e
entre os estados, transferindo-se com certa freqiiéncia a competéncia da
gestao metropolitana de um 6rgao para outro dentro do mesmo estado.
As estruturas de gestao passam, no entanto, por um processo de amadu-
recimento em relacdo a composicao de forcas, por um lado, e em relacao
ao reforco do processo democratico na escolha de representantes, por
outro. Os instrumentos de financiamentos, quando existem, parecem ser
frageis e de pouca relevancia, dificilmente havendo informacoes claras
sobre eles.

O perfil sécio-econémico descortinou diferencas entre regioes e
intra-regionais, que, como supusemos anteriormente, devem levar a dife-
rentes prioridades de politicas publicas, dificultando a cooperagao. Para
compor o perfil s6cio-econémico, escolhemos varidveis que tém corres-
pondéncia com a situagao fiscal dos municipios, que serd examinada no
capitulo seguinte.

O estudo dos aspectos demograficos revelou o crescimento acelera-
do e continuo da populagao, principalmente dos municipios periféricos,
levando a constitui¢ao de municipios onde o crescente quadro de carén-
cias contrasta com a fraca base tributdria e, em geral, reduzida capacida-
de técnica do corpo funcional. Demonstra ainda que as regides metropo-
litanas sao polos de atracao de migrantes, onde a intensa movimentacao
didria para trabalho ou estudo requer o equacionamento de politicas de
habitacao e de transporte.

A atividade economica distribui-se desigualmente pelo territério de
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cada regiao metropolitana: coexistem municipios de diferentes portes em
termos de PIB e populacao, implicando em diferencas na demanda por
servicos publicos e na capacidade fiscal para seu atendimento.

O exame da disponibilidade de servicos urbanos permitiu demons-
trar que a drea urbana dos municipios periféricos tem, por vezes, um grau
de caréncia maior que a drea urbana dos municipios nao metropolitanos
do mesmo estado. Na auséncia de um fluxo estavel de investimentos e de
disponibilidade de recursos para a manuten¢do de novos equipamentos
urbanos, a situa¢ao tende a se agravar.

No campo da educagao, a assun¢ao da responsabilidade pelo ensi-
no fundamental é ainda um objetivo longinquo para a grande maioria
dos municipios. Além disso, a presenca de analfabetismo em criangas
de 10 anos demonstra claramente a dimensiao das demandas a atender.
A pressao crescente pela ampliacao de vagas em creches e pré-escolas é
outro fator a disputar o or¢camento municipal. A substitui¢ao do Fundef
pelo Fundeb, iniciada em 2007, incentiva a expansio de vagas em creches
municipais. No entanto, a ampliacdo necessariamente requerera aportes
adicionais dos préprios municipios, antes que venham a se beneficiar de
maior participagao no rateio do Fundeb de seu estado®.

Quanto aos indicadores de renda e condi¢oes de vida, observamos
que os municipios metropolitanos oferecem condi¢ao de vida melhor
que os demais de seu estado. No entanto, ha estados em que a propor¢ao
de pobres em dreas metropolitanas é extremamente elevada.

Os indicadores de gestdo publica apontam o 6énus com inativos, que
se avoluma nas cidades nucleo das regidoes metropolitanas. Quanto aos
servidores ativos, a proliferacdo de municipios levou a perda de escala,
uma vez que, em pequenas unidades, o nimero de servidores por habi-
tante tende a ser bem superior ao de municipios de maior porte.

Os aspectos institucionais, econémicos e sociais abordados neste
capitulo deixaram claro que as regides metropolitanas atualmente consti-
tuidas sao compostas por municipios bastante diferenciados e desiguais,
em termos de demanda por servigos publicos e potencial para enfrentar
os desafios para a solu¢ao de problemas comuns. A desigualdade intra-
regional, somam-se diferencas acentuadas entre as unidades regionais,

81O rateio dos recursos do Fundeb constituido em cada estado ¢é feito com base nas
matriculas apuradas pelo censo escolar do ano anterior. Logo, para que possa ampliar
sua participa¢do na distribuicao dos recursos, o municipio precisard demonstrar que o
numero de criancas em creche se expandiu.
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o que indica que uma politica para as regioes metropolitanas de carater
nacional nao pode ignorar a multiplicidade de situa¢oes que prevalecem
nesses territérios. Além disso, a falta de legitimidade dos estados para
usar mecanismos de coercdo - leis estaduais e outros instrumentos que
levem a uma ac¢do coordenada - reforca a necessidade de buscar incenti-
vos que estimulem a cooperacao.

Para compor o perfil sécio-econémico, escolhemos varidveis que
tém correspondéncia com a situagao fiscal dos municipios, objeto do pré-
ximo capitulo, onde examinaremos a estrutura fiscal dos municipios com
o objetivo de avaliar sua capacidade de atender as demandas dos cida-
daos, aqui identificadas .

82 Nao ha duvida de que a capacidade fiscal é apenas um dos atributos necessdrios a aten-
der essas demandas. A capacidade do corpo técnico municipal seria mais um dentre os
muitos outros elementos importantes.
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O Regime Fiscal Federativo
e o Financiamento dos Municipios
Metropolitanos

Introducao

Este capitulo analisa as caracteristicas da estrutura fiscal dos munici-
pios metropolitanos, com o objetivo de avaliar em que medida elas cons-
tituem obstdculos a cooperacdo para a formulacdo e implementacao de
politicas para a solucao de problemas comuns, em particular os relacio-
nados ao déficit de infra-estrutura urbana®. Examinaremos inicialmente
como o conjunto dos municipios se insere, sob o ponto de vista fiscal, no
contexto da federacao brasileira. Em seguida, focalizaremos as financas
dos municipios metropolitanos, com especial aten¢ao ao financiamento
dos investimentos.

De acordo com a teoria do federalismo fiscal, cabe aos governos
locais prioritariamente oferecer servigos publicos* cujo beneficio se li-
mite a jurisdicio em que estes sao ofertados. Assim, decisoes sobre a
composicao e a quantidade dos servicos devem ser de competéncia da
comunidade beneficiada, que pagara por eles. A composi¢ao da oferta de
servicos tem estrita correspondéncia com a forma de seu financiamento.
Servicos como a coleta de lixo, cujos beneficidrios podem ser claramente
identificados, deverdo ser financiados por taxas cobradas aos cidadaos
que recebem o servigo. Ja a iluminacdo publica, que tem inclusive impac-

# Nao ha duvida de que a capacidade fiscal é apenas um dos atributos necessarios a aten-
der essas demandas. A capacidade do corpo técnico municipal seria mais um dentre os
muitos outros elementos importantes.

8 Quando nos referimos a servigos publicos , incluimos bens publicos.
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to sobre a seguranca, e a pavimentacao de vias de circulagao e limpeza
de galerias pluviais seriam mais adequadamente cobertas por impostos
sobre a propriedade. O imposto sobre iméveis, além de sua base clara-
mente identificavel com o territério e com os residentes (beneficiarios), é
indicado pela relacdo entre esses gastos e a valorizacao da propriedade.

Outro aspecto diz respeito a distribui¢ao temporal dos beneficios de
um servico. As despesas realizadas com a manutencao corrente dos servi-
¢os — o funcionamento das escolas, dos hospitais, entre outros — deve ser
financiado pelas receitas tributdrias e de transferéncias com que conta
normalmente o governo ao longo do exercicio fiscal: os impostos, as ta-
xas, as transferéncias fiscais atreladas ao orcamento do ano. Ja os investi-
mentos em infra-estrutura, ou a constru¢ao de um campo de futebol, que
fara a alegria de muitas geracoes de torcedores, deverdo ser financiados
também com operacoes de crédito. Dessa forma, o 6nus do financiamen-
to se distribui ao longo do tempo , sendo arcado pelos atuais e pelos
futuros beneficidrios.

No que diz respeito a alocagao de responsabilidades pela prestacao
de determinado servico, Bird e Slack (2005, p.293) chamam a atengao
para o fato de que a teoria econémica dos governos locais nao distingue
grandes zonas metropolitanas de municipios médios e estes dos peque-
nos. Uma alocacdo simétrica de responsabilidades tendera a se restringir
aos servicos passiveis de serem prestados pelas menores unidades, ou
evidenciara a limitacdo destas, no caso se lhes atribuirem servicos relati-
vamente complexos. Como contra- exemplo, os autores destacam o caso
das cidades-estado alemas - Berlim, Bremem e Hamburgo, cujas respon-
sabilidades sao mais amplas que as de outros grandes municipios, que
por sua vez podem absorver responsabilidades de condados.

Atraindo populagoes de diversas faixas de renda, as grandes cidades
metropolitanas véem-se forcadas a assumir fun¢des diferenciadas, sem
contar com a possibilidade de dispor de recursos especificos. Para promo-
ver a expansao de atividades de alta tecnologia, devem oferecer condi¢oes
para a instalacao de sofisticadas redes de comunicagoes. Para atrair mao
de obra qualificada, um parque educacional diversificado e variedade de
atividades culturais se tornam indispensaveis. Seguranca é pré-requisito,
nao apenas para o ambiente de negécios, como também pela importancia
na qualidade de vida. Por outro lado, a forca de atracao dessas cidades
pela possibilidade de oferecer empregos diferenciados resulta no cresci-
mento das dreas periféricas em ritmo superior a sua capacidade de prover
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servicos publicos, acrescendo responsabilidades de atendimento a cidade
nucleo (BIRD;SLACK, 2005:p.293-295).

O capitulo esta dividido em sete secoes. Apods esta Introducao,
apresenta-se a evolucdo recente da estrutura fiscal da Unido, dos esta-
dos e dos municipios, situando estes no ambito das rela¢oes federativas.
Especial atencao é dada a evolucao das transferéncias intergovernamen-
tais no periodo que se seguiu ao Plano Real. A segunda secao focaliza
o nivel municipal, distinguindo os municipios metropolitanos dos nao
metropolitanos. A terceira secao se detém na andlise da evolucao das
financas metropolitanas, considerando os municipios nudcleo e os de-
mais, que denominaremos periféricos. A quarta se¢ao traca um perfil
da receita fiscal dos municipios metropolitanos, cuja composi¢ao condi-
ciona fortemente as prioridades do gasto. Com base nos conceitos uti-
lizados para o desenho desse perfil da receita, construimos, na quinta
secao, indicadores para medir o grau de autonomia das unidades que
compoem as regides metropolitanas, para estimar em que medida elas
dependem de varidveis fortemente relacionadas a seu territério, ou da
conjuncao de for¢as econdmicas e politicas em nivel nacional e para ava-
liar a garantia legal de recursos para planejar o longo prazo. Do lado da
despesa, além da distribuicdo por grupos (pessoal, investimentos, etc.)
dimensionamos seu grau de rigidez e a prioridade da alocacdo de re-
cursos por fungdes de governo (educacdo, saude, etc.). Para subsidiar o
debate sobre as limitagoes ao investimento metropolitano, acompanha-
mos, na sexta secao, a evolucao do montante de investimentos e inversoes
no periodo 1998 a 2003, demonstrando a estrutura de fontes para seu
financiamento. Em seguida, com dados de um painel de municipios, es-
tudamos a prioridade setorial na alocacao dos investimentos. A sétima
secao conclui.

Estrutura fiscal e relacoes federativas — evolucao recente

O 1ultimo quartel do século XX, segundo Fiori, é permeado por uma
nova era de descentralizacao. Como assinala o autor, embora por razoes
diferentes, ocorrem reestruturacées no sentido da descentralizacao das
atividades de governo. Em paralelo, assiste-se a “um revival do projeto
federalista de organizacdo territorial do poder politico dos Estados nacio-
nais” (FIORI, 1995:20). Entre as experiéncias recentes, o Brasil se inclui-
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ria na versao de um federalismo “pragmadtico” ou “reativo”, onde federa-
lismo se identificava com o processo de redemocratizacdo, requerendo
a definicao de regras que permitissem a descentralizacao de atividades.
Este é o propésito das mudangas constitucionais de 1988.

Num contexto de enfraquecimento do poder central e de recupe-
racao da forca politica dos governos subnacionais, as discussoes da As-
sembléia Nacional Constituinte unem governadores e prefeitos na luta
por maior participacdo nas receitas publicas. A distribui¢do de encargos
entre as unidades da federacdo nao recebeu a mesma atencao. De fato,
na pauta da Assembléia Nacional Constituinte colocou-se a discussao do
processo a ser adotado para a descentraliza¢ao, contando inclusive com
a constitui¢ao de fundo financeiro para apoiar a transferéncia de respon-
sabilidades do governo federal para estados e municipios. No entanto, a
matéria acabou nao sendo incluida no projeto final, permanecendo, até o
momento, pendente de Lei Complementar.

Como expressao concreta do aprofundamento do processo de des-
centraliza¢ao, o fluxo de transferéncias intergovernamentais se expande,
principalmente no sentido Unido - municipios. Sem clareza de atribui-
¢oes e na auséncia de institui¢oes que estimulassem a cooperacao inter-
governamental, a descentraliza¢do prosseguiu de forma desordenada. O
longo periodo de instabilidade macroeconémica, com altas taxas de in-
flacao, contribuiu também para destruir a capacidade de planejamento e
de implementacao de politicas publicas, num ambiente em que sequer os
instrumentos orcamentarios e as demonstracoes financeiras foram ade-
quados®. A cooperag¢do na provisao de servicos publicos, cabe lembrar,
dificilmente se restringiria a um dnico exercicio financeiro, requerendo
comprometimento or¢amentdrio por diversos exercicios. A falta de coor-
denacao acabou por inviabilizar a¢bes cooperativas. Deve ficar claro que
a existéncia de regras e de instrumentos para alocar responsabilidades de
gastos nao deveria implicar em uniformidade pura e simples, principal-
mente num pais com tais dimensoes e diversidade de situacoes. Ao con-
trario, arranjos especificos para cada caso poderiam evitar o desperdicio
de recursos escassos.

As dificuldades institucionais - falta de coordenacao dos entes fe-

% Vale lembrar que a Lei n°4320, que dispde sobre a elabora¢io e controle dos orga-
mentos e balangos publicos, ¢ de 1964 e nao sofreu qualquer alteracido. No caso do setor
privado, as demonstracoes financeiras foram sucessivamente aperfeicoadas, de forma a
minimizar o impacto da inflacao.
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derativos e inexisténcia de mecanismos de coopera¢ao - continuaram
sem resolucao apds a Constituicao de 1988. Como assinala Rezende, a
tentativa, naquela ocasiao, de solu¢ao do conflito regional pela transfe-
réncia de receitas do governo federal para os governos subnacionais, em-
bora tendo contribuido para reduzir o desequilibrio vertical, acabou por
ampliar os desequilibrios horizontais. Desenvolvimentos posteriores, via
elevacdo da carga tributdria, permitiram praticamente recompor a par-
ticipagdo da Unido na receita disponivel. No entanto, os desequilibrios
horizontais permanecem, impedindo que os recursos de transferéncia
componham um conjunto de instrumentos de financiamento de gastos
consistente com a localizacao espacial da demanda por servigos publicos
(REZENDE, 1995, p.248).

Observa Fiori que nos anos 90, recém-iniciada a descentralizacao,
estabelece-se um “federalismo pragmatico”, nao submetido a um princi-
pio de solidariedade ou do compartilhamento de responsabilidades gover-
namentais, de modo que as negocia¢oes federativas se fazem muitas vezes
para atender a interesses imediatos e privados (FIORI, 1995, p.22-23).

Nessas circunstancias, as relacoes que se estabelecem entre os entes
da federacao passam a depender mais fortemente de arranjos politicos
de conveniéncia, onde estdo ausentes os requisitos republicanos. A fra-
gilidade desse ambiente institucional tem impacto direto sobre a gestao
metropolitana, dificultando a formulacdao e implementacao de politicas
publicas voltadas para a solu¢ao dos problemas comuns.

Estrutura fiscal da Unido, dos estados e dos municipios — as contas
publicas no pos Real

Esta secao aborda aspectos da evolucdo da estrutura fiscal da Uniao,
dos estados e dos municipios, no periodo 1995-2003. O objetivo é situar o
conjunto dos municipios no ambito das relacoes fiscais federativas, antes
de detalhar as contas metropolitanas. Para tal, usam-se as bases de dados
do IBGE - Regionalizacao das Transacoes do Setor Publico - RTSP - dis-
poniveis até 2000, complementadas pelas Pesquisas Financas Publicas do
Brasil 2001-2002 e 2002-2003, do mesmo Instituto.

As pesquisas apresentam informacoes sobre a estrutura das receitas
e despesas publicas no ambito federal, estadual e municipal, bem como
sobre os dados consolidados. No caso do governo federal, os dados com-
preendem a administracao direta e indireta e sio obtidos a partir do
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Balan¢o Geral da Uniado, dos registros do Sistema Integrado de Admi-
nistracao Financeira - SIAFI e de balancos dos 6rgaos da administracao
indireta. Os dados dos estados, do Distrito federal e de municipios sao
coletados a partir de formuldrios préprios da pesquisa. No caso dos mu-
nicipios, o IBGE estima o universo a partir de dados de todas as capitais
e de uma amostra dos municipios situados em regioes metropolitanas es-
pecificadas em cada publicagao. Observe-se que, nesta pesquisa do IBGE,
Brasilia encontra-se classificada junto aos estados.

As estimativas do IBGE para o nivel municipal, como ficard evi-
denciado mais adiante, sao extremamente consistentes com dados fiscais
disponibilizados pela STN, a partir de contas individualizadas por muni-
cipio. Isto nos animou a explorar essas bases, que cobrem periodo mais
longo, antes de analisar, na secao 4.2, a situacao fiscal dos municipios
metropolitanos entre 1998 e 2003, onde as bases da STN por municipio
e para Brasilia ( na base por estado), nos permitirao distinguir os muni-
cipios metropolitanos dos demais e apontar especificidades em nivel de
municipio®. A TABELA 4.1 abaixo apresenta a estrutura de receita e da
despesa primadria por nivel de governo®, expressas como fracao do PIB,
bem como as contas consolidadas nos anos 1995 e 2003.

8 Na se¢do 4.2, consideraremos, como no perfil sécio-econoémico, as 29 regidées metropo-

litanas instituidas até dezembro de 2005, criadas por leis federais ou estaduais e a RIDE
do Distrito Federal e Entorno - RIDE DF, comportando 463 municipios, o que inclui Bra-
silia. Reiteramos que, para garantir a comparabilidade, consideramos os 463 municipios
em todos os anos analisados, independente da data de sua inclusio na RMB, ou mesmo
da criacao da Regido.

%7A Receita Primdria foi obtida por: Receita Total - (Receita de Juros + Outras Receitas
Patrimoniais + Amortizacdo de Empréstimos Concedidos+ Remunerac¢iao das Disponibi-
lidades do Tesouro Nacional+Alienacao de Bens). Para os anos de 1999 a 2003, acrescen-
tamos, a Receita da Unido, estimativa de Receitas Patrimoniais nao financeiras, como a
proveniente de indenizacdo pela utilizagdo de recursos hidricos, minerais, petréleo, etc,
que se tornaram mais significativas. Para os anos anteriores, o dado ndo estava disponivel.
A Despesa Primaria foi obtida por: Despesa Total - (Juros + Amortizacao da Divida Publi-
ca + Inversoes Financeiras).
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TABELA 4.1:
Receita e Despesa Primaria 1995 e 2003

Uniao, Estados, Municipios e Contas Consolidadas

em% do PIB
1995 2003
RUBRICA - i- - i-
C:onso Uniao | Estados N,Iu.m C:onso Uniao | Estados Mum
lidado cipios | lidado cipios
Receita Primaria 32,3 : 20,1 12,2 6,0 39,6 | 26,7 13,0 7,7
Receita Tributdria 21,1 11,6 8,1 1,4 25,8 1 14,9 9,1 1,9
Receita de 72 67 04 01| 90 82 06 02
Contribui¢oes*
Receita de venda de 21 09 08 05| 07 02 0.2 02
bens e servicos
Transferéncias . i 0.0 9.3 3.7 i 0.0 97 5.0
Intergovernamentais
Outras Receitas 19 09 07 03| 41 33 05 04
Correntes e de Capital
Despesa Primaria 33,7 20,9 12,3 64| 348 23,1 11,7 17,6
Pessoal,/beneficios 151 60 64 28| 152 51 64 37
servidores
Outras despesas de 61 21 20 21| 65 16 20 29
custelo
Transferéncias
. . - 3,8 2,2 0,0 - 5,4 2,3 0,0
intergovernamentais
Transferéncias de 82 77 05 00| 106 104 01 00
assistencia e prev1denc1a
Outras despesas 1.6 07 70 03| 09 04 36 01
correntes e de capital
Despesas de capital fixo 251 0,6 0,6 1,3 1,7¢ 03 0,6 0,8
Resultado Primério | (1,4) . (0,8) (0,1) (05| 48 35 1,2 0,1

Fonte:IBGE- Contas Nacionais (PIB) e Pesquisas Regionaliza¢do das Transa¢des do Setor Publico - Atividade da
Administracao Publica 1995 a 2000, Financas Publicas do Brasil 2001-2002 e 2002-2003: Elaborac¢io prépria

* no caso da Unido, INSS, FGTS,PIS-PASEP e Contribuicoes do Servidor Publico. No caso de estados e municipios,
Contribui¢oes Previdencidrias.

Alguns pontos merecem destaque. Nao apenas a Unido, como tam-
bém os estados e os municipios tiveram acréscimo de Receita Tributaria,
sendo a Unido a mais beneficiada, devido principalmente ao crescimento
de contribuicoes atreladas ao Orcamento da Seguridade, como a CO-
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FINS, CPMF, CSLL. As Transferéncias Intergovernamentais cresceram,
beneficiando particularmente os municipios. Entre 1995 e 2003, a Receita
Primdria dos municipios passa de 6,0% para 7,7% do PIB. Desse aumen-
to, trés quartos resulta de expansao nas transferéncias.

Pelo lado das despesas, embora haja crescimento relativo no caso da
Uniao e dos municipios, a partir de 1999, os trés niveis de governo passa-
ram a gerar superavit primario®. Cabe lembrar que em 1999, préximo ao
final do processo de renegociacdo de dividas dos estados com a Unido ao
abrigo da Lei n® 9496,/97, abriu-se essa possibilidade para os municipios,
sendo as operacoes de refinanciamento concluidas nos anos 1999-2000.
Esse processo requereu a geracao de um fluxo permanente de resultado
primdrio para cumprir os compromissos da divida®. No caso da Uniao,
as despesas crescem sobretudo pelas Transferéncias de Assisténcia e Pre-
vidéncia, conseqiiéncia principalmente dos pagamentos a segurados do
INSS e das transferéncias intergovernamentais, pela ampliacao do pro-
cesso de descentralizacdo, principalmente na darea da saude. Os gastos de
consumo - pessoal e outros custeios - retraem-se, bem como as Despesas
de Capital Fixo, mas ndo compensam a expansao dos demais.

Financiados por transferéncias crescentes, os municipios ampliam
a prestacao de servicos, despendendo mais recursos em pessoal e outros
gastos de custeio. Apesar da reducdao das despesas com capital fixo, de
forma consolidada, os municipios mantém-se na lideranca.

RelacOes federativas — as transferéncias intergovernamentais

No Brasil, a ampliacao do processo de descentralizagao prescindiu
da figura dos estados como unidades de coordenacdo das a¢oes publi-
cas. Essa caracteristica institucional do federalismo brasileiro tem plena
correspondéncia com as relacoes fiscais intergovernamentais. A TABELA

8 Os calculos apresentados na TABELA 4.1 diferem dos usualmente apresentados em
estudos sobre resultados fiscais, onde se costuma trabalhar com o conceito “abaixo da
linha”. Além disso, ndo estamos considerando as empresas publicas, mas apenas aquelas
diretamente incluidas na pesquisa, pelo IBGE: entidades que, embora apresentem a for-
ma juridica de empresas, exercem fungoes tipicas das administragdes publicas. Por fim, a
Receita Primdria da Unido pode apresentar, em 1995-1998, alguma sub estimativa - vide
Nota 87. Vale observar que a pesquisa do IBGE apresenta, em separado, os dados para as
demais empresas publicas, cuja consideragdo, no entanto, ndo ¢ de interesse deste estudo.
8 Isto ndo quer dizer que os entes ndo possam se comportar segundo um ciclo politico,
gerando superavits num ano para gastos em final de mandato, por exemplo.
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4.3 demonstra com clareza o aprofundamento do relacionamento direto

da Uniao com os municipios, comparando os fluxos de transferéncias

intergovernamentais em 1995 com 2003. As despesas com transferéncias
por cada nivel de governo sao desdobradas por destinatdrio. Da mesma
forma, as receitas sao identificadas pelo doador. Para simplificar, supuse-

mos que as despesas realizadas pelos municipios se destinam aos estados

e, no caso dos estados, aos municipios. A dltima coluna apresenta as taxas

de crescimento real das principais rubricas no periodo.

TABELA 4.2:
Receitas e Despesas com Transferéncias Intergovernamentais - 1995 e 2003

Uniao, Estados, Municipios

Valores em R$ Milhoes de 2003*

RUBRICA

1995 2003 Crescim.

Médio anual
VALOR % VALOR| %

espesas— Transf.Intergovernamentais
D T f.Int t

da Uniao

para os Estados

para os Municipios

os Estados

dos Estad

para a Unido *

para os Municipios

dos Municipios, para os Estados

51.360 100,0 | 83.369 100,0 6,2

30.453 59,3 | 41.437 49,7 3,9

20.908 40,7 | 41.932 50,3 9,1

29.240 100,0 | 36.142 100,0 2,7
2 0,0 195 0,5

29.237 100,0 | 35.947 99,5 2,6

20 100,0 223 100,0

Receitas - Transf.Intergovernamentais
da Uniao
dos Estados

recebidas da Uniao

recebidas dos Municipios
dos Municipios
recebidas da Unido
recebidas dos Estados

erros e omissoes

2 100,0 195 100,0
30.473 100,0 | 41.661 100,0 4,0
30.453 99,9 | 41.437 99,5 3,9

20 0,1 223 0,5

50.145 100,0 | 77.880 100,0 5,7

20.908 41,7 | 41.932 53,8 9,1

29.937 58,3 | 85.947 46,2 2,6
1

Fonte:IBGE- Contas Nacionais (PIB) e Pesquisas Regionaliza¢do das Transa¢des do Setor Publico - Atividade da
Administracao Puablica 1995 a 2000, Finangas Publicas do Brasil 2001-2002 e 2002-2003: Elaborag¢ao prépria;

*utilizado o deflator implicito do PIB
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O sistema de transferéncias é um importante referencial sobre a
forma de relacionamento federativo. Sob a 6tica das despesas, verifica-se
que as transferéncias dos estados para os municipios apresentam o me-
nor crescimento anual - 2,6%, em média®. As transferéncias estaduais
para municipios se restringem, basicamente, a partilhas constitucionais
de receitas e a redistribuicao determinada pelo Fundef. Eventualmente,
em funcdo de arranjos politicos especificos, o estado pode repassar re-
cursos para os municipios. Dificilmente, no entanto, essas transferéncias
estdo atreladas ao desenvolvimento de politicas publicas numa perspecti-
va de longo prazo. De fato, o crescimento das receitas é compativel com a
expansao da arrecadagao do ICMS no periodo - 2,2% e a do IPVA, 4,9%
(médias anuais). Além disso, a ampliacdo da municipalizacdo do ensino
fundamental resultou em apropriacao de parcelas crescentes do Fundef
pelos municipios. Em 1998, os municipios receberam 38,2% dos recursos
do Fundo, parcela que se eleva ano apds ano, alcangando 50,8 % do total
distribuido em 2003°'. Cabe observar, no entanto, que os estados tém
aportado a maior parcela dos recursos do Fundo: em 2003, eles financia-
ram 66,0% do montante recolhido ao Fundo®.

As despesas da Uniao com transferéncias se expandiram, absorven-
do parcela crescente de sua Receita Tributaria (TABELA 4.1). Em 1995,
32,8% da Receita Tributdria federal era transferida aos governos subna-
cionais. Em 2003, as transferéncias absorvem 36,2% dessas Receitas. Os
destinatdrios prioritdrios sao os municipios, que receberam, em 2003,
o dobro do montante de 1995. Desta forma, ao final do periodo, 53,8%
das transferéncias recebidas pelos municipios originam-se do governo fe-
deral, em lugar dos 41,7% que prevaleciam em 1995. As transferéncias
do SUS foram, de longe, as que apresentaram maior crescimento — mais
de 600% entre 1995 e 2003, passando de R$ 1,5 bilhdo em 1995 para R$
10,4 bilhoes, em 2003 (sempre a precos de 2003). Nesse periodo, além

9 Como os valores estio a precos constantes,as taxas de crescimento sio reais.

91O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento e de Valorizacao do Ensino Fundamental
- Fundef, substituido em 2007 pelo Fundeb, era constituido, em cada estado, por parcela
de recursos do préprio estado e de seus municipios,. Sio destinados, a formacao do fundo
estadual, 15% do FPM, FPE, L.C87/96, IPI-Ex e da arrecadacao do ICMS. Além disso, a
Unido aporta recursos para suplementar estados/municipios que nao conseguiram dis-
por do minimo por aluno estabelecido para o ano.A parcela da Unido néo ¢ significativa
- representou, em 2003, cerca do 3% do total.

2 Principalmente a partir dos 15% da parcela que lhes cabe da arrecadacio do ICMS (cor-
respondente a 75% do total arrecadado) e de 15% de sua cota-parte do FPE.
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da municipalizacao das a¢des de saude, diversos municipios assumiram
a gestao plena de acoes de saude em seu territério, podendo receber
recursos também para pagamento aos credenciados do SUS, em geral:
rede privada, filantrépica e outras. Assim, cerca de 42,6 % do aumento
das transferéncias se refere ao SUS (o FPM responde por outros 28,4%
desse aumento®).

A importancia das transferéncias do SUS no conjunto das re-
ceitas ¢ evidente: em 2003, elas ja representam 25,0 % das transferén-
cias intergovernamentais e mais da metade dos recursos do FPM. Nos
municipios de porte médio e nos de maior porte, freqiientemente elas
superam o FPM .

Vale observar que em 2003, embora as transferéncias do Fundef
aos municipios tenham alcancado R$ 12,8 bilhdes, superando em 18%
as transferéncias da Unido a conta do SUS, cerca de dois tercos desses
recursos seriam aportados aos municipios mesmo se o Fundo nao tivesse
sido instituido, seja pela Unido a titulo de FPM, LC 87% ou IPI-Ex®, seja
pelos estados, como cota-parte do ICMS.

Como o crescimento das transferéncias intergovernamentais ba-
seou-se principalmente em transferéncias vinculadas na origem pelo ente
doador, como o SUS e o Fundef, os orcamentos dos entes receptores ad-
quiriram maior rigidez. Isto decorre nao apenas de passarem a ter maior
parcela de recursos vinculados, mas porque passaram freqiientemente
a ter que aportar uma fatia de suas receitas proprias, antes recursos de
livre utilizacdo, como contrapartida as transferéncias recebidas. No caso
do SUS, ha forte restricio a pagamento de pessoal. Por isso, a expansao
das despesas com pessoal em acoes e servicos de saude acabou sendo
coberta pelos estados e municipios com suas receitas proprias e de trans-
feréncias, atendendo a exigéncia de aporte da Emenda Constitucional n®
29,/2000%.

9% Compararmos aqui, em termos reais o montante do FPM em 1995 com o total transfe-
rido em 2003. Deste total, os municipios cederam 15% para a constitui¢do do Fundef em
seu respectivo estado.

9 A transferéncia decorrente da Lei Complementar n.? 87/ 1996 compensa estados e Dis-
trito federal pela desoneracao do ICMS nas transacdes de produtos destinados a exporta-
¢do, e sobre os bens de capital, a energia elétrica e os bens de uso e consumo adquiridos
pelas empresas. Da receita estadual, 25% sao distribuidos aos municipios.

% A transferéncia visa compensar Estados e Distrito Federal pelas perdas de receita decor-
rentes da imunidade do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI nas exporta¢oes
desses produtos. Da receita estadual, 25% sao distribuidos aos municipios.

% A Emenda Constitucional n?29,/2000 vincula receitas federais, estaduais e municipais
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Financas municipais — municipios metropolitanos e nao
metropolitanos

Ap6s situar os municipios no contexto das relagoes fiscais federa-
tivas, nos deteremos na estrutura fiscal desse nivel de governo, distin-
guindo os municipios metropolitanos dos nao metropolitanos. Os dados
fiscais em nivel de municipio foram obtidos preliminarmente junto a Se-
cretaria do Tesouro Nacional - STN do Ministério da Fazenda, abran-
gendo o periodo 1998 a 2003. O banco de dados foi complementado, de
forma a conter as contas de todos os municipios metropolitanos em todos
os anos”’. Este fato pode implicar em alguma superestimativa da posi¢ao
dos municipios metropolitanos em relacdao ao total. No entanto, os mu-
nicipios nao metropolitanos ausentes da amostra sao, em geral de porte
bastante reduzido. Em 1998 e 1999, a cobertura abrange 79% dos muni-
cipios, compreendendo mais de 87% da populacao estimada pelo IBGE.
No periodo 2000 a 2003 dispoe-se de informac¢oes para mais de 90,0%
dos municipios, contemplando mais de 95,0% da populagao. Conforme
observado, os dados municipais assim obtidos sdo consistentes com os do
IBGE, utilizados na secao anterior.

O corte em 2003 se deveu a insuficiéncia, a época da pesquisa, de
informacoes para 2004-2005, principalmente para municipios metropo-

para o financiamento conjunto de servicos de satde basicos e atendimento médico. Todo
ano, os gastos do governo federal devem crescer em valor equivalente a taxa de crescimen-
to nominal do PIB em relacdo as despesas do exercicio fiscal anterior. O governo munici-
pal deve gastar 15% e os estados e o Distrito Federal, 12%, de suas receitas préprias mais
as transferéncias constitucionais (FPE, FPM, ICMS etc.).

97 Para complementar a série histérica dos Municipios Metropolitanos, utilizamos infor-
macoes do IBGE para 1998 e 1999, de Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios,
de Secretarias Estaduais de Fazenda e do Ministério da Saide. A complementacao permi-
tiu a corre¢ao de dados inconsistentes, principalmente no caso das transferéncias do SUS,
bem como a estimativa da estrutura fiscal de municipios que nido apresentaram contas a
STN. No caso do SUS, comparamos o montante de transferéncias recebidas apresentado
pelos municipios a STN e outras fontes, como Tribunais de Contas com os valores de
transferéncias federais registrados pelo DASTASUS/MS. Sempre que possivel, a correcao
foi feita. Nos casos em que as contas de algum ano ndo estavam disponiveis, procedeu-
se a sua estimativa, a partir das transferéncias federais, em www.stn.fazenda.gov.br/es-
tados_municipios/transferencias_constitucionais.asp e, se possivel, estaduais. Em geral,
estes sdo municipios em que as receitas préprias, pouco significativas, podem ser esti-
madas com base em anos préximos. As despesas foram calculadas com base no histérico
disponivel. H4 casos, também, em que os balangos foram obtidos na forma impressa junto
a Tribunais de Contas (Pernambuco), ou por meio eletrénico e mediante pesquisa nos
respectivos sites (Bahia, Santa Catarina,Goids, por exemplo).
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litanos. Por outro lado, o efeito de mudancas importantes que afetaram
recentemente a estrutura fiscal dos municipios e as relacoes fiscais in-
tergovernamentais sao captadas no periodo estudado. Entre os eventos
que poderiam impactar a situacao fiscal, estdo a implantacao do Fundef,
em 1998, a renegociacdo de dividas municipais com a Unido, conclui-
da em 2000, a vinculacao de receitas da Unido, dos estados do Distrito
Federal e dos municipios a saide por emenda constitucional - EC n®
29/2000 e a limitacdo de gastos do Poder Legislativo dos municipios -
EC n® 25,/2000.

Para caracterizar os municipios metropolitanos face aos demais mu-
nicipios brasileiros, escolhemos o periodo 2000 a 2003, onde o grau de
cobertura é semelhante. Os gréficos abaixo destacam os principais grupa-
mentos de receita e de despesa para o periodo.

GRAFICO 1
ESTRUTURA DA RECEITA - PRINCIPAIS RUBRICAS
MUNICIPIOS METROPOLITANOS E NAO-METROPOLITANOS - 2000 a 2003

=108

55,5 56,2 52,1 ]

N
W

RN
TN
TR

DRI

RM-2000 NRM-2000 RM-2001 NRM-2001 RM-2002 NRM-2002 RM-2003 NRM-2003

7 Receitas Tributarias Proprias Transferéncias Intergovernamentais M Operagdes de Crédito % Outras Receitas ‘

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Saide, Tribunais de Contas, Secretarias Esta-
duais de Fazenda; :Elaboracao prépria

No tocante as receitas, €é evidente a importancia da receita propria
para os municipios metropolitanos. Isto resulta, em parte, das caracteris-
ticas dos impostos municipais. Além do IPTU, o ISS é eminentemente
urbano. A arrecadacao deste imposto é tanto maior quanto mais se de-
senvolvem servigos avancados, o que € caracteristico dos grandes centros
urbanos. No caso do IPTU, municipios de maior porte e nivel de renda
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pessoal mais alta tendem a ter imdéveis mais valorizados, além de maior
parcela do territério considerado como urbano, ampliando a base tri-
butaria. Além disso, ambos os impostos requerem recursos de adminis-
tracdo tributdria que normalmente nao estdo a disposi¢do em pequenos
municipios: cadastros atualizados, corpo técnico de fiscalizacdo, sistemas
informatizados de controle da arrecadagao. A par das dificuldades que
decorrem das caracteristicas dos impostos e de requerimentos em termos
de administracao tributaria, ha fortes indicios de menor esforco tributa-
rio nos municipios de menor porte ou mais distantes dos centros dina-
micos. A simples observacao de seus balancos indica, por anos seguidos,
arrecadacao irrisoria até mesmo do IPTU. Fragilidade juridica do cédigo
tributdrio municipal, em particular no que diz respeito as taxas, plantas
de valores dos iméveis sem atualizacdo sao outros fatores que concorrem
para a baixa arrecadacao.

Vale observar que, em desacordo com as prescri¢oes da teoria de
financas publicas, o ISS é municipal, apesar de incidir sobre base intangi-
vel, dificuldade que se exacerba com o desenvolvimento da tecnologia de
informacao. Tal fato tem levado ao acirramento da guerra fiscal, apesar da
recente mudanca legal, que determinou a cobrang¢a no destino em maior
numero de atividades do setor Servi¢os (anteriormente ja havia casos).

GRAFICO 2
ESTRUTURA DA DESPESA - PRINCIPAIS RUBRICAS
% MUNICIPIOS METROPOLITANOS E NAO-METROPOLITANOS - 2000 a 2003
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Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Saide, Tribunais de Contas, Secretarias
Estaduais de Fazenda.
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Do lado das despesas, a estrutura nao apresenta diferenca signifi-
cativa quando se consideram os principais grupamentos, a excecao do
servico da divida. Cabe observar o restrito nimero de municipios em que
esta rubrica ¢ de fato importante®™. Nestes casos, em geral municipios de
grande porte, o servico da divida pode alcancar montante préximo ao
dos investimentos no exercicio fiscal.

As TABELAS 4.3 e 4.4 detalham as contas de receita e de despesa
dos municipios em 2000 e 2003. Além disso, apresentam a composi¢ao
percentual, em 2003, da receita e despesa de cada subgrupo - metropo-
litanos e demais, deixando clara a importancia dos municipios metropo-
litanos, avaliada por sua participagao por rubrica de receita e despesa
(observa-se que nao houve mudanca significativa em relacao a 2000).

No periodo 2000-2003, a receita municipal praticamente nao se al-
tera. O crescimento médio real da Receita Tributaria - 2,6%a.a. - é proxi-
mo ao da populagao - 1,8%a.a. Para o conjunto das regides metropolita-
nas, onde a populacao dos municipios periféricos se expandiu acima da
média nacional, a receita tributdria per capita se mantém constante.

A reducao das transferéncias intergovernamentais é explicada basi-
camente pela eliminacdao de transferéncia especifica da Unido para Brasi-
lia. No que diz respeito as transferéncias do SUS, o crescimento aparente
resulta, de fato, de aprimoramento do registro contabil.” Informacées do
DATASUS revelam que, ap6s acelerado crescimento entre 1995 e 2000, as
transferéncias do SUS para a totalidade dos municipios praticamente se
mantiveram, em termos reais: incluindo Brasilia, elas passaram de R$ 10,5
bilhoes em 2000 para RS 11,0 bilhoes em 2003 (a precos deste ano), dos
quais, em média, 49,2% destinaram-se aos municipios metropolitanos. Ja o
Fundef manteve acelerada expansao. Pelos dados da STN para todos os mu-
nicipios brasileiros, o total transferido passou de R$ 10,7 bilhdes em 2000
para R$ 12,8 bilhdes em 2003, com crescimento real médio de 6,2% a.a.

No que diz respeito a importancia dos municipios metropolitanos,
destaca-se sua participacdao na arrecadacdo de impostos - quase trés quar-
tos do total, vis a vis sua populacdo. Entre as transferéncias, a presenca

% Em dezembro de 2003, o estoque da divida dos municipios de Sao Paulo, Rio de Janeiro
e Salvador era superior a 75% do endividamento municipal, o que gera um maior com-
prometimento do or¢camento municipal com o servico da divida - amortiza¢io e juros.

% Por forc¢a de controles resultantes da Lei de Responsabilidade Fiscal, os registros conta-
beis tém se aprimorado. O crescimento aparente da receita SUS tem como contrapartida,
em parte, a reducao em “Outras Transferéncias Intergovernamentais”, onde era registra-
da, em diversos casos.
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metropolitana é mais significativa onde os critérios de partilha levam em
conta a atividade econémica no municipio, como no ICMS e no IPVA. Ja
0s municipios nao metropolitanos tém nas transferéncias redistributivas,
principalmente o FPM, sua fonte mais expressiva. Transferéncias setoriais
sao significativas para ambos os grupos: o Fundef se iguala as receitas tri-
butdrias dos municipios nao metropolitanos. No caso das transferéncias de
capital, muitas vezes originadas de emendas de parlamentares, o mais be-
neficiado é também este grupo, com unidades de menor porte, em média.

Como observado anteriormente, a distribuicdo dos recursos por
grupo de despesa, apresentada na TABELA 4.4, mostra-se bastante ho-
mogénea. Num caso como no outro, parcela razoavel do gasto destina-se
a investimentos, diferindo no entanto quanto as fontes de seu financia-
mento: em 2003, as transferéncias de capital responderam por 6,4% dos
investimentos e inversoes dos municipios metropolitanos. Nos nao metro-
politanos, a participacao foi de 18,2%. Em 2000, ano de eleicbes munici-
pais, as transferéncias sustentam parcelas maiores das despesas de capital
dos dois grupos - 11,4% e 27,8%, respectivamente.

A destinacao de recursos por funcao de governo apresenta particu-
laridades. Os gastos com habitacao e urbanismo sao naturalmente mais
expressivos nos municipios metropolitanos. Em 2002, os municipios ado-
taram a nova classificacao de despesas por fungoes'”
dancas, os transportes coletivos urbanos passaram a ser classificados em
Urbanismo, o que explica a reducao das despesas em transportes. Soma-

. Entre outras mu-

dos estes gastos com os de habitacdo e urbanismo, entre 2000 e 2003 nao
ha mudanca real relevante. Outro destaque é o maior peso da previdéncia
em municipios metropolitanos. Em geral, sao municipios de maior porte
instalados de longa data, como Sao Paulo e tém redes de ensino mais
extensas, como no caso do Rio de Janeiro. Nos municipios ndo metropo-
litanos, a prioridade é a educacdo, fortemente apoiada em transferéncias
do Fundef - elas financiaram 46,0% da despesa com a func¢ao educagio
em 2003. Como visto anteriormente, a distribuicao de matriculas do ensi-
no fundamental publico mostra que municipios da regidao Nordeste, por
exemplo, tém presenca bem maior nesta drea do que os do Sul e Sudeste.
Nos estados nordestinos, a presen¢a municipal varia entre 60% e 85% da
rede publica: no Sul e Sudeste, em geral, fica abaixo de 50%, a exce¢ao do
Rio de Janeiro, por causa da capital.

190 Portaria SOF n® 42,/99. Esta classificacao havia sido adotada pela Unido e pelos estados
ja em 2000, concedendo-se prazo maior para os municipios se adaptarem.
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TABELA 4.3:
Receita Municipal 2000 e 2003
Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos

Participacao na

Receita Municipal 2000 e 2003 Estrutura da Receita | Pop. e Receita
(em RS MM de 2003*) Municipal 2003 (%) Mun. Total
2003
DESCRICAO 2000 2003 2003 2003
BRASIL [ MUN. INI AEIO' BRASIL | MUN. ]NI AL. OI' BRASIL [ MUN. 1\:121(\1). MUN. hﬁgg'
TOTAL |[METRO TOTAL | METRO TOTAL |METRO METRO
METRO METRO METRO IMETRO
Populacao
(em milhares [164.854 71.471 93.383(171.407 76.193 95.214 44,4 55,6
de Hab)**
Receita Total [123.382 62.399 60.983(122.593 62.521 60.072| 100,0 100,0 100,0 51,0 49,0
Receita
Corrente 118.035 60.531 57.504(119.296 60.854 58.442 97,3 97,3 97,3 51,0 49,0
Receitas
Tributdrias 26.227 19.224 7.003| 28.322 20.605 7.717 23,1 33,0 12,8 72,8 27,2
Préprias
IPTU 7.350 5.453 1.897| 8.030 6.171 1.859 6,6 9,9 3,1 76,9 23,1
1SS 8.873 6.763 2.110| 9.682 7.414 2.268 7,9 11,9 3,8 76,6 234
ITBI 1.544 1.045 498| 1.596 1.040 556 1,3 1,7 0,9 65,2 34,8
ICMS /
Impostos DF 2.704  2.704 -l 2402 2402 - 2,0 3,8 0,0 100,0 0,0
Outras
Receitas e 5.756 3.260 2.497| 6.613 3.579 3.034 5,4 5,7 5,1 54,1 45,9
Divida Ativa
Transferéncias

Intergover- 78.920 33.714 45.205| 76.501 32.125 44.377 62,4 51,4 739 42,0 58,0

namentais

FPM/FPE 18.979 4.154 14.825| 18.285 4.276 14.009 14,9 6,8 233 23,4 76,6
ICMS 26.408 12.678 13.730| 24.471 11.989 12.482 20,0 19,2 20,8 49,0 51,0
IPVA 3.653 2.200 1.453| 3.703 2310 1.392 3,0 37 2,3 62,4 37,6
IRRF 2.255 1.601 654 2.597 1.847 749 2,1 3,0 1,2 71,1 289
SUS 8.477 4.908 3.569| 9.499 5.066 4.434 7,7 8,1 7.4 53,3 46,7
Fundef 9.380 3.219 6.162| 11.918 4.434 7.484 9,7 7,1 12,5 372 62,8

Outras Transf. - -
Intergov. 9.768 4955 4.812 | 6.029 2.203 3.826 4,9 3,5 6,4 36,5 63,5

Rec. Valores
Mobilidriog 971 650 321 | 2602 1.731 871 2,1 2,8 15| 665 335
Ic’gf;?iSRec 11.917 6.943 4.974 [11.870 6.393 5.477 9,7 102 9,1 539 46,1

Receitas de
Capital 5.347 1.868 3.479 | 3.297 1.667 1.630 2,7 2,7 2,7 50,6 49,4

Operagoes de c c

Crpédito 1.035 734 301 899 699 200 0,7 1,1 0,3 77,8 222
Transf.
Intergov 2.621 684 1.937 | 1.641 452 1.189 1,3 0,7 2,0 27,6 72,4
Capital

Outras Rec. 9 . .
Capital 1.691 450 1.241 757 516 242 0,6 0,8 0,4 68,1 31,9

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus / Ministério da Saide, Tribunais de Contas, Secretarias Estaduais
de Fazenda;

*Utilizado o deflator implicito do PIB

Elaboracao prépria
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TABELA 4.4:
Despesa Municipal por Grupo e por Funcao 2000 e 2003

Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos

Estrutura d Participacao
Despesa Municipal 2000 e 2003 D Sru;lr aia; 1 na Despesa
(em RS MM de 2003+) esP;f;)S (‘;,‘l)c pa Municipal
° Total 2003
DESPESA
POR GRUPO 2000 2003 2003 2003
BRASIL | MUN. ]NI AE OI' BRASIL | MUN. ]NI AE OI' BRASIL | MUN. 1\:]%. MUN. I\lgiz‘
TOTAL | METRO METRO TOTAL | METRO METRO TOTAL |METRO METRO METRO METRO
IT);SKS" 119.251 59.326 59.924|124.030 63.654 60.376| 100,0 100,0 100,0] 51,3 48,7
Despesa 103.827 51.915 51.912(108.272 55.430 52.842| 87,3 87,1 87,5 512 488
Corrente
Pessoal 57.216 29.162 28.053| 56.290 28.913 27.877| 454 454 453| 514 48,6
Juros e
Encargos da 1.821 1536  285| 2304 2.006 297 LY 32 05| 871 129
Divida
Outras
Despesas 44790 21.216 23.574| 49.678 24.510 25.168| 40,1 3885 41,7| 493 50,7
Correntes
Despesade | 1o 104 7411 8.012| 15758 8.224 7.534| 127 129 12,5| 52,2 478
Capital
Investimento | 1o 050 5978 6.974| 13546 7.021 6525 10,0 11,0 108| 51,8 482
+ Inversao
Amortizacdo |y a9 g7 goo| 92913 1203  1.010 L8 19 1,7 544 456
da Divida
Outras
Despesas de 834 597 236 0 0 ; 00 00 00| 1000 00
Capital
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Estrutura da Participacao
Despesa Municipal 2000 e 2003 D Municipal na Despesa
(em RS MM de 2003%) °SP§;”(‘)3 (‘(‘;‘)'C pa Municipal
DESPESA ° Total 2003
POR
FUNCAO 2000 2003 2003 2003
BRASIL | MUN. B:IE(N)' BRASIL | MUN. I\lgil;' BRASIL | MUN. 1\1:213’ MUN. I\;Eg'
TOTAL |METRO | o | TOTAL |METRO |\ o o | TOTAL |METRO| . o | METRO | o
?:;I;;Z"P“ 119.251 59.326 59.924|124.030 63.654 60.376| 100,0 100,0 100,0| 51,3 48,7
Legislativa 4.566 2.336 2.230 4.235 2.067 2.168 3,4 3,2 3,6 48,8 51,2
Adminis-
tracao e Plane-| 19.860 8.525 11.335| 23.582 12.236 11.346 19,0 19,2 18,8 51,9 48,1
Jjamento
Transporte 7.149 3.667 3.492 4.064 1946 2.118 3,3 3,1 3,5 47,9 52,1
Assisténcia
Social/ 11706 7.539 4.166| 4.101 1.734 2.367 33 27 39| 423 577
Direitos da
Cidadania
Previdéncia - - 5.993 4.498 1.495 4,8 7,1 2,5 75,1 24,9
Saiude 24.947 12.785 12.162| 25.706 12.914 12.792 20,7 20,3 21,2 50,2 49,8
Saneamento/
Gestao - - 4.324 2.136  2.188 3,5 3,4 3,6 49,4 50,6
Ambiental
Educacao 31.537 13.143 18.394| 30.052 13.818 16.234 24,2 21,7 26,9 46,0 54,0
Urbanismo 13.656 7.752 5.904| 14.248 8.352 5.895 11,5 13,1 9,8 58,6 41,4
Habitacao - - - 1.015 632 383 0,8 1,0 0,6 62,3 37,7
Outras 5.830 3.590 2.240 6.710 3.319  3.390 5,4 5,2 5,6 49,5 50,5

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Saude, Tribunais de Contas, Secretarias
Estaduais de Fazenda
* utilizado o deflator implicito do PIB
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Financas metropolitanas — municipios nucleo e demais
municipios

Nesta secao, focalizamos exclusivamente os 463 municipios das
30 RMBs estudadas, distinguindo os 30 municipios nucleo dos demais,
que denominamos periféricos. A evolucao das financas metropolitanas
no periodo 1998/2003 apresenta particularidades que merecem con-
sideracao. Em 1999 e 2000, diversos municipios renegociaram dividas
com a Unido. Entre os metropolitanos, destacam-se Rio de Janeiro e Sao
Paulo, que detinham substanciais montantes de divida mobilidria, cerca
de um terco da qual era refinanciada anualmente'”' . De acordo com
principios contdbeis, a rolagem da divida é contabilizada simultanea-
mente como receita e despesa de operacoes de crédito. Por essa razao,
preferimos iniciar a abordagem das finan¢as metropolitanas pelas recei-
tas nao financeiras, ou seja, pela estrutura das Receita Fiscal'®?, apresen-
tada na TABELA 4.5.

Os dois subconjuntos de municipios metropolitanos - nucleo e pe-
riféricos - diferenciam-se quanto a aspectos econémicos, com reflexo em
sua estrutura fiscal. Os municipios nicleo tém maior populacao e ativida-
de econdmica intensa, em particular no Setor Servicos. Isso lhes garante
uma base tributaria mais ampla e maior receita prépria (em geral, a base
tributdria ¢ também melhor explorada). Ja os municipios periféricos tém
quase um terco de sua receita fiscal oriunda de transferéncias estaduais
do ICMS e do IPVA. Para ambos os grupos, quase duplicou a importancia
do SUS e Fundef. A reducao de Outras Transferéncias Intergovernamen-
tais, como ja comentado, resulta de refinamento do registro contabil e da
perda de transferéncia federal por Brasilia.

No periodo, os municipios nucleo tiveram fraco desempenho
- sua Receita Fiscal cresceu bem menos que a populagio - 6,0% con-
tra 10,3 % - em funcao, principalmente da fraca expansao da ativida-
de econdémica nas grandes metrépoles, como visto no capitulo anterior.
No que diz respeito aos tributos municipais, a contestacao da legalida-
de juridica de algumas taxas sobre a prestacao de servicos, como a de

101 Além destes, tinham divida imobiliaria Osasco, Guarulhos e Campinas.

102 Na TABELA 4.5, a Receita Fiscal é calculada extraindo, da Receita Total da TABELA 4.
7, as Receitas de Valores Mobilidrios e de Operacao de Crédito, bem como a de Alienagio
de Ativos ( ali incluida em Outras Receitas de Capital).

162



RegiBes Metropolitanas: por que ndo cooperam?

iluminacao publica'®, implicou na impossibilidade de sua cobranga, levan-
do alguns municipios a tentarem compensar a perda com o aumento do
IPTU. O montante das transferéncias praticamente se manteve, amparado
principalmente pelaja comentada expansao do Fundefe do SUS. A aparente
reducao de “Outras Transferéncias Intergovernamentais” deve-se ao aper-
feicoamento de lancamentos contdbeis, principalmente no SUS e Fundef.

Os municipios periféricos tiveram melhora. A Receita Fiscal expan-
diu-se em 23,4%, superando o forte crescimento populacional - 16,3%.
Eles ndo s6 conseguiram expandir sua arrecada¢ido prépria em 18,4%
(enquanto o PIB cresceu 11%), como se beneficiaram do substancial cres-
cimento do FPM, além do SUS e do Fundef. Também a transferéncia
do ICMS experimentou forte expansao - cerca de 23,0% reais, enquan-
to nos municipios nuicleo o crescimento foi de 4,5%. O crescimento da
transferéncia de ICMS recebida por um municipio pode resultar da eco-
nomia estadual, da economia municipal ou dos critérios de rateio da lei
estadual. Se a arrecadacdo estadual cresce, em principio, todos os seus
municipios serdo beneficiados. Se a economia municipal prospera, o
ganho vai para o municipio onde isso ocorreu, por causa dos critérios de
rateio da cota-parte de cada municipio. Se a lei estadual muda o célculo
de rateio, atribuindo maior participa¢do a um municipio, sua transferén-
cia cresce'™.

18 O Codigo Tributdrio Nacional restringe a cobranca de taxas pela prestagio de servigos
ao0s casos em que os mesmos sao divisiveis, o que permite identificar o beneficio auferido
pelo contribuinte. Diversas taxas, como a de iluminagio publica, limpeza publica e outras
fragilmente amparadas em termos juridicos tiveram que ser eliminadas, procurando-se
compensar a perda por meio dos impostos, que tém cardter geral. Em dezembro de 2002,
a Emenda Constitucional n® 39 instituiu a cobranca de Contribui¢do para o Custeio da
Iluminagao Publica - COSIP , que aos poucos recupera a receita anterior.

14 Da parcela do ICMS que cada estado transfere a seus municipios - 25% da arrecadagio
estadual , 3/4 sdo rateados em proporc¢do ao valor adicionado no territério de cada mu-
nicipio e 1/4, de acordo com critérios da lei estadual, geralmente de viés redistributivo.
A cada exercicio fiscal, cada municipio tem um indice de participagdo no rateio, o IPM,
com duas componentes: a do valor adicionado e a da lei estadual. Se o valor adicionado
num municipio cresce em relacdo aos demais, seu IPM deve aumentar.
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TABELA 4.5:
Estrutura da Receita Fiscal dos Municipios Metropolitanos
Municipio Nucleo e Outros Municipios - 1998 e 2003

1998 2003
DESCRICAO MUN ouT MUN ouT
NUCLEO MUN NUCLEO MUN
Receita Fiscal (em RS MM de 2003)* 36.557 17.127 38.751 21.157
Estrutura da Receita Fiscal (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
Receitas Tributarias Préprias 39,9 24,3 40,5 23,3
grrlg;ic;b_ri;;’[rjop?red.e Territorial 8.9 8.3 1.6 7.9
Imp.Sobre Servicos - ISS 14,9 6,8 15,0 7,6
iig;lseci):)ier}‘;nsmlssao de Bens 991 13 9.1 1.2
ICMS e Outros Impostos DF 6,1 - 6,2 -
Outras Receitas e Divida Ativa 7,9 7,9 5,7 6,5
Transferéncias Intergovernamentais 47,3 62,4 46,6 66,5
FPM/FPE 4,2 11,1 4,6 11,8
ICMS 15,7 28,5 15,4 28,4
IPVA 4,4 2,9 4,3 3,0
IRRF 2,8 1,9 3,8 1,8
Sistema Unico de Satude - SUS 4,2 3,4 9,8 6,0
Fundef 4,0 5,3 5,7 10,5
Demais Receitas Correntes 11,5 10,3 11,8 8,7
Transferéncias Intergov de Capital 0,3 2,3 0,5 1,2
Outras Receitas de Capital 1,1 0,8 0,7 0,3

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Saide, Tribunais de Contas, Secretarias
Estaduais de Fazenda e IBGE; Elaboracao prépria
* Utilizando o deflator implicito do PIB
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A estrutura da despesa fiscal , a seguir, nao apresenta mudanca sig-
nificativa no periodo. Registra-se apenas a maior concentracao em cus-
teio — outras despesas correntes, o que ¢ compativel com o substancial in-
gresso de recursos do SUS, basicamente destinado a este tipo de despesa.
A area de saude foi beneficiada também pela EC n® 29, que aumentou a
vincula¢ao de recursos proprios, os quais devem ser destinados sobretu-
do a gastos de pessoal com a rede ampliada, competindo com as demais
prioridades de governo.

TABELA 4.6:
Estrutura da Despesa Fiscal dos Municipios Metropolitanos
Municipio Nucleo e Outros municipios - 1998 e 2003

1998 2003

DESCRICAO MUN OUT MUN OUT

NUCLEO MUN NUCLEO MUN
Despesa Fiscal (em RS MM de 2003)* 36.482 17.778 39.332 21.113
Estrutura da Despesa Fiscal (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
Pessoal 51,6 50,3 47,2 49,0
Outras Despesas Correntes 37,0 35,3 41,8 38,3
Investimento + Inversao 10,0 13,7 11,0 12,7
Outras Despesas de Capital 1,56 0,7 - 0,0

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Saidde, Tribunais de Contas, Secretarias Esta-
duais de Fazenda e IBGE.Elaboracao prépria
* Utilizando o deflator implicito do PIB

A TABELA 4.7 detalha a receita por rubrica e a despesa por grupo
em 1998 e 2003, apresentando o crescimento no periodo. O elevado mon-
tante de receitas de operacoes de crédito em 1998, principalmente nos
municipios nucleo, resulta de rolagem de dividas, que afeta também as
despesas com o servico da divida. Por esta razao, perde sentido calcular a
variacdo destas rubricas bem como dos totais afetados por elas.
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TABELA 4.7:
Receita por Rubrica e Despesa por Grupo dos Municipios Metropolitanos
Municipios Nucleo e Outros Municipios — 1998 e 2003

RECEITA (Em R$ MM 2003*) INDICE ANO BASE
RECEITA POR 1998 2003 1998 =100
RUBRICA MUN | OUT | MUN | OUT | MUN | OUT
NUCLEO | MUN |NUCLEO| MUN | NUCLEO | MUN
Populac¢ao (em mil Hab) 37.932 29.536 41.841 34.352 110 116
Receita Total 41.320 17.435 40.803 21.718
Receita Corrente 36.408 16.713 39.559 21.295 109 127
Receitas Tributdrias Préprias 14574 4.154 15.685  4.921 108 118
ITTEESES ;fg:gf_“}‘;;lj 3.247 1416 | 4499  1.672 139 118
Imp.Sobre Servicos - ISS 5.421 1.168 5.797 1.617 107 138
E’Ef;ﬁgi;inf;n;ﬂ" de 788 215 795 245 101 114
ICMS e Outros Impostos DF 2.238 - 2.402 - 107
Outras Receitas e Divida Ativa 2.879 1.355 2.192 1.387 76 102
gg;fiﬁfﬁ;ﬁemis 17.283 10.686 | 18.052 14.073 104 132
FPM/FPE 1.540 1.907 1.779 2.497 116 131
ICMS 5.724  4.889 5.983 6.006 105 123
IPVA 1.617 503 1.675 635 104 126
IRRF 1.039 318 1.459 388 140 122
(Séﬁ‘;’;la Unico de Satide 1533 585 3798 1.268 248 217
Fundef 1.408 913 2.220 2.214 158 243
g‘t‘g;f)irrf;f;zi‘;‘:s 44923 1571 1138 1.065 26 68
Receitas de Valores Mobilidrios 377 117 1.266 465 336 398
Demais Receitas Correntes 4.174 1.756 4.557 1.836 109 105
Receitas de Capital 4.912 723 1.244 423
Operacoes de Crédito 4.024 147 642 57
Transf. Intergov. de Capital 116 394 198 255 171 65
Outras Receitas de Capital 773 182 404 112 52 61
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DESPESA (Em R$ MM 2003*) INDICE ANO BASE
DESPESA POR 1998 2003 1998 = 100
GRUPO MUN ouT MUN ouT MUN ouT
NUCLEO | MUN |NUCLEO | MUN |[NUCLEO | MUN
Despesa Total 41.477 18.291 41.943 21.711
Despesa Corrente 33.563 15.468 36.822  18.608
Pessoal 18.812  8.935 18.570  10.343 99 116
Juros e Encargos da Divida 1.268 255 1.826 180
Outras Despesas Correntes 13483  6.279 16.426 8.084 122 129
Despesa de Capital 7.914  2.823 5.121 3.103
Investimento + Inversao 3.639 2.433 4.336 2.685 119 110
Amortizacdo da Divida 3.727 258 785 418
Outras Despesas de Capital 548 131 - 0 - 0

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Sadde, Tribunais de Contas, Secretarias Esta-
duais de Fazenda e IBGE;Elaboracao prépria
*utilizando o deflator implicito do PIB

Os valores das despesas funcao - TABELA 4.8 - sdo influenciadas
por mudanca de registros contabeis'”®. De toda forma, algumas mudancas
se destacam. A reducao das despesas com o Legislativo pode ser uma res-
posta, ao menos em parte, aos limites impostos pela EC n°25, de fevereiro
de 2000, que estabeleceu um teto para estes gastos, em funcao da receita.
A aparente reducao de despesas com administra¢ao e planejamento nos
municipios nucleo resulta sobretudo da eliminacao da rolagem de dividas
(o servico da divida era classificado nessa fun¢io)!’. Tudo considerado,
confirma-se que a fun¢ao de governo que mais se expande é a de saude.
A soma dos gastos com transporte e urbanismo tem pequena queda real:
eles passam de R$ 10,5 milhoes em 1998, para R$ 10,3 milhoes em 2003.

195 A funcao Assisténcia e Previdéncia de 1998 foi desdobrada, assim como Saide e Sane-

amento, entre outras. Despesas antes classificadas na fun¢do Transportes, passaram a ser
registradas em Urbanismo, por se relacionarem com servicos de transito (manutencao de
sinais e controle de transito, por exemplo).

1% Por outro lado, tudo indica que diversas despesas, antes classificadas em outras fun¢oes
de governo, passaram a ser registradas em administracdo e planejamento, seguindo o dis-
posto na Resolug¢ao 42/99. Os gastos nessa fun¢iao aumentaram 24% em termos reais, em
2002, ano limite para os municipios se enquadrarem as novas disposic¢oes.
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TABELA 4.8:
Despesa por Funcio dos Municipios Metropolitanos
Municipios Nucleo e Outros Municipios — 1998 e 2003

RECEITA (Em R$ MM 2003*) INDICE ANO BASE
DESCRICAO 1998 2003 1998~ 100

MUN | OUT | MUN | OUT | MUN | OUT

NUCLEO | MUN |NUCLEO | MUN |NUCLEO| MUN

Despesa por Funcao 41.477 18.291 41.943 21.711 101 119

Legislativa 1.516 931 1.321 746 87 80

‘;‘i’;;;‘;’;ﬁio N 9.029  3.606 7883 4.353 87 121

Transporte 2.648 938 1.483 463 56 49

g:sgitj:;; isaocml/ Direitos 5828  1.264 1117 618 19 49

Previdéncia - - 3.877 621 - -

Satide 7.988  8.753 8409  4.505 105 120
iﬁiﬁfﬁ(’/ Gestdo 1.425 711

Educacio 7.692  4.738 8.238  5.580 107 118

Urbanismo 4580  2.407 5412 2.940 118 122

Habitac¢ao - - 506 126 - -

Outras 2.185 653 2972 1.047 104 160

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/ Ministério da Satude, Tribunais de Contas, Secretarias
Estaduais de Fazenda e IBGE; Elaboragao prépria
*Utilizando o deflator implicito do PIB

Municipios metropolitanos - perfil da receita

No Capitulo 3, ao tracarmos o perfil econémico-social e institucio-
nal dos municipios metropolitanos, buscamos demonstrar que se trata de
um grupo bastante heterogéneo. Tal fato tem implicacoes diretas sobre
a demanda por servicos publicos e sobre a capacidade fiscal para seu
atendimento. As se¢oes anteriores deste capitulo situaram os municipios
no contexto das relagoes fiscais federativas para, em seguida, detalhar as
contas metropolitanas. Nesta secdo, nos detemos sobre a receita, cuja es-
trutura subordina fortemente as prioridades da acado municipal. De fato,
pode-se dizer que os municipios gastam em funcao da receita de que dis-
poem, em lugar de adequar sua estrutura de recursos as necessidades de
gasto para atender as demandas dos cidadaos, como prescreve a Teoria
do Federalismo Fiscal.
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107

A Receita Fiscal Liquida
receitas tributdrias préprias - impostos, taxas e receita da divida ativa'®®,
as transferéncias intergovernamentais e o conjunto das outras receitas
fiscais originadas da fruicdo de bens patrimoniais (aluguéis, concessao de
servicos publicos, entre outras), de transferéncias de outras origens, da

compoe-se de trés grupos de recursos: as

compensacao financeira pela extracao de recursos minerais, hidricos e de
petroleo, das receitas agropecudrias, industriais e de servicos.

O segundo grupo, das transferéncias intergovernamentais, merece
uma atencao especial, uma vez que devem ser diferenciadas por sua mo-
tivacao. Em profundo estudo sobre o sistema de partilha de recursos na
federacao brasileira, coordenado por Sérgio Prado (PRADO, 2003-a), foi
construida uma tipologia que permite analisar as transferéncias intergo-
vernamentais e as relacoes fiscais federativas no Brasil. Partimos agora
dessa tipologia para, com as necessarias adaptacoes, detalhar as receitas
de transferéncias.

Um primeiro subgrupo compreende as transferéncias cujas razoes
estdo ligadas a eficiéncia na administracao tributdria, onde um nivel de
governo superior se responsabiliza pela totalidade da arrecadacao de
um imposto cuja base territorial é bem definida e transfere, as diversas
jurisdi¢oes, a parcela associada ao territério destas. No caso brasileiro,
enquadram-se nessa categoria a parcela do ICMS rateada de acordo com
a atividade econémica municipal - 75% dos 25% distribuidos pelo estado
a seus municipios - assim como as transferéncias do IOF-ouro, IPVA e
do ITR. Da arrecada¢ao desses impostos, parte pertence aos municipios,
de acordo com a parcela da base tributdria localizada em seu territério
(Constituicao Federal, Art.153, paragrafo 5° e Art.158). Por essa razao,
0s recursos repassados aos municipios devem ser considerados devolu-
¢ao tributdria, identificando-se mais propriamente como um subconjunto
de receitas proprias (como os impostos diretamente arrecadados pelos
municipios). No caso do IRRF, o ganho de eficiéncia na administragiao

107 Recordemos que a receita fiscal exclui os componentes financeiros, que podem variar
muito, como as receitas de aliena¢ao de ativos e as receitas de aplica¢des financeiras ou
que tém destinacao especifica, como as receitas de operac¢oes de crédito. Tomamos o va-
lor liquido da Receita Fiscal, ao excluir a Receita de Contribui¢des Sociais que se compde
de contribuicoes previdencidrias, ndo podendo portanto financiar a provisao de servicos
publicos.

198 Dificilmente se consegue destacar, do total da receita da divida ativa, a parcela relativa
a divida tributdria. Como, em geral esta prevalece fortemente, consideramos como tribu-
taria o total da receita da divida ativa.
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tributdria resulta de atuar o municipio como contribuinte substituto, uma
vez que retém o tributo federal, evitando que va para os cofres da Unido,
para em seguida retornar como transferéncia.

Um segundo subgrupo abrange as transferéncias com motivagao
redistributiva, onde o montante atribuido a cada jurisdi¢ao independe
de sua base tributdria. Parte desses recursos aporta nos municipios sem
vinculacao por parte do ente que processa a transferéncia, como a parcela
do ICMS distribuida de acordo com lei estadual (25% dos 25% rateados
entre os municipios), o FPM (e o FPE, no caso de Brasilia) e as transferén-
cias compensatorias pela desoneragao de impostos sobre as exportagoes:
LC-87 e IPI-ex'®. Observe-se que, para os municipios, estas duas dltimas
sao redistributivas, no sentido aqui descrito. Os montantes que cabem
a cada jurisdicdo independem da sua base tributdria, pois ndo haveria
como identificar, em nivel de cada municipio, a perda decorrente da de-
sonerac¢ao desses impostos. Outra parcela, que assume por vezes valores
extremamente relevantes, corresponde as transferéncias vinculadas na
origem, destinadas a financiar sistemas de cooperacdo para a provisao
de servicos, em geral de cardter meritério (merit goods), como educacao -
Fundef e satide - SUS. Incluem-se também como redistributivas vincula-
das na origem as transferéncias do FNDE, inclusive do saldrio-educacao,
do FNAS e da CIDE.

O terceiro subgrupo abrange as transferéncias discriciondrias, de
carater mais instdvel e que podem atender a objetivos de execucao des-
centralizada de acoes setoriais através de convénios entre entes da fede-
racao, ou simplesmente a oportunidades politicas, inclusive as emendas
de parlamentares federais e estaduais aos respectivos or¢camentos, com o
objetivo de atender demandas de suas bases eleitorais.

Os componentes da Receita Fiscal Liquida estao discriminados no
Quadro 1, no ANEXO. Com base nesses componentes, calculamos a
composicao da Receita Fiscal Liquida de cada municipio, identificando,
no Quadro 2 do ANEXO, seis categorias. Partimos Do valor per capita
da Receita Tributdria Prépria (R1) e sucessivamente agregamos as trans-
feréncias por devolucao tributdria (R2), as redistributivas nao vinculadas
na origem (R3), as vinculadas na origem (R4), as discriciondrias (Rb),
totalizando a Receita Fiscal Liquida com a adicao das demais receitas
fiscais (R6).

199 A ndo vinculagio na origem nao exime os municipios dos minimos constitucionais de

aplicacdo em saude e na educacdo.
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Para comparacoes, distinguimos o municipio nicleo dos periféri-
cos. No caso destes, calculamos a média de cada categoria e seu coeficien-
te de variacdao. Desta forma, podemos comparar municipios quanto a de-
pendéncia em relacao aos diversos componentes da receita. O resultado
estd detalhado na Tabela A.1 do ANEXO.

Os valores encontrados permitem algumas observacoes de ordem
geral. No caso dos municipios periféricos, o coeficiente de variacao em
torno da média da receita per capita diminui, em geral, quando se passa
da primeira categoria - a Receita Tributdria Prépria - para o total da Re-
ceita Fiscal Liquida, dltima categoria. Ou seja, 2 medida em que se agre-
gam principalmente as transferéncias redistributivas e discriciondrias, os
municipios se aproximam em termos de capacidade de gasto e mesmo
diminuem a diferenca em relacao ao nucleo metropolitano. O sistema
de transferéncias gera no entanto situacoes como em Maceid, em que o
municipio nucleo dispoe de menos recursos per capita que os periféricos,
embora tenha que sustentar a atividade econémica que ali se desenvolve,
sob pena de perder a parcela de sua receita que se origina de tributos
municipais e de devolucao tributdria.

Comparando o municipio-ndcleo com a média das receitas do pe-
riféricos, fica evidente a importancia das receitas préprias e de devolu-
¢ao tributdria para o nucleo metropolitano. Em geral, este se distancia
razoavelmente de seu entorno em termos de atividade econémica, o que
lhe confere maior receita tributdria e retorno de impostos por devolucao
tributdria. Excecao a essa regra, a Baixada Santista, apresenta valores si-
milares para R2 no nicleo e periféricos. Se examinarmos o PIB per capita
da regiao, vemos que o municipio ndcleo e a média dos periféricos se
aproximam (embora com alta dispersao). Também em Campinas os va-
lores de R2 se aproximam, em funcao de Paulinia, que tem elevadissima
receita per capita decorrente da transferéncias de ICMS por devolucao
tributdria. Outro exemplo é a Regido Metropolitana de Salvador, com
municipios periféricos cujo PIB per capita estao entre os maiores do Bra-
sil, ficando a capital em franca desvantagem.

O componente mais importante da devolucdo tributdria é a parte
do ICMS rateada de acordo com a atividade econémica municipal, aferi-
da pelo valor adicionado em seu territério'’. Em municipios de menor

110 A cada exercicio fiscal, os contribuintes do ICMS apresentam , a Secretaria de Fazenda
do Estado, declaracao do valor adicionado em cada municipio. Estas declaracoes servem
de base para calcular parte do indice de participa¢do do municipio - IPM. A outra parcela
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porte, porém de intensa atividade econdémica, como Vitdria, a devolucao
tributdria € o item mais importante do total de sua receita.

Em municipios mais pobres, as receitas redistributivas sem vincula-
¢ao na origem, com destaque para o FPM - passagem de R2 para R3 -
constituem o maior componente da Receita Fiscal Liquida. Na regiao de
Carbonifera, por exemplo, a R3 dos municipios periféricos supera a do
municipio-nuicleo e garante uma receita final maior.

Para municipios de porte médio e grande, as transferéncias redistri-
butivas vinculadas na origem, que se somam em R4, superam as ndo vin-
culadas na origem em importancia. Muitos desses municipios dispoem de
redes amplas de saide e tém um situacao superavitdria no Fundef. Um
forte componente desta categoria de receita, como se observou, aumenta
a rigidez orcamentaria.

As transferéncias discriciondrias, que entram no cdlculo de R5, be-
neficiam sobretudo os pequenos municipios. aproximando o conjunto
regional. Sdo, no entanto, de cardter instiavel e sua disponibilidade se
resume ao exercicio financeiro. Finalmente, as outras receitas fiscais liqui-
das, agregadas para o cdlculo de R6, sao mais expressivas em municipios
de maior porte, distanciando-os dos menores no contexto de sua regiao.

Municipios metropolitanos — indicadores financeiros da
receita e da despesa

A andlise da situac¢ao fiscal dos municipios metropolitanos pode ser
aprofundada com o uso de indicadores. Tomando por base as categorias
que compuseram o perfil da receita, construimos indicadores que permi-
tem aferir o grau de autonomia e de estabilidade das diversas fontes de re-
cursos, bem como a liberdade para sua utilizacao. Do lado da despesa, de-

¢é calculada pelos critérios da lei estadual. Para este estudo, pesquisamos as leis estaduais,
de forma a calcular, a cada exercicio financeiro, o componente de valor adicionado e o
componente da lei estadual no IPM de cada municipio. Salvo raras excecdes em que os
dados ndo foram encontrados - Maranhao e Sergipe (estimados) , os dados foram obtidos
em sites das Secretarias Estaduais de Fazenda ou nos foram enviados por técnicos destes
6rgaos. Em alguns estados, a lei estadual determina que a parcela das transferéncias dis-
tribuida de acordo com o valor adicionado superior ao minimo de 75% estabelecido pela
Constituicao Federal. Mesmo nestes casos, consideramos como devolucdo tributaria o
minimo de 75% do valor rateado, tratando qualquer outro montante como transferéncia
redistributiva.
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finimos indicadores que demonstram a utilizacao dos recursos por grupo
de despesa e avaliam o grau de rigidez do gasto publico. Além disso, dimen-
sionam as prioridades na aloca¢ao dos recursos por funcao de governo.

Embora dispondo de dados para o periodo 1998 a 2003 para o célcu-
lo dos indicadores de cada municipio, nos restringimos ao periodo 2002-
2003, utilizando a média dos valores encontrados, de forma a garantir a
comparabilidade dos resultados encontrados para as diversas unidades.
Diferentemente dos dados agregados para o conjunto dos municipios, a
comparabilidade dos indicadores por municipio a cada ano pode ser afe-
tada nao apenas por mudancas institucionais, como pela adoc¢ao de novos
critérios de classificagiao contabil. O cdlculo damédia 2002-2003 atende ple-
namente aos objetivos deste trabalho, retratando a situag¢ao fiscal dos mu-
nicipios metropolitanos apés a implantacao da Lei de Responsabilidades
Fiscal e das diversas mudancas institucionais implantadas a partir de 1998.

A seguir, explicamos a construcao dos indicadores e analisamos os
resultados obtidos. A memoria e o calculo dos indicadores encontra-se no
ANEXO - Quadros 3 a 5 e Tabelas A.2 e A.3.

Indicadores da receita

e Autonomia Tributaria - é a relacdo entre a Receita Tributaria e
a Receita Total'!!, que exprime a dependéncia de fontes tributa-
rias diretamente administradas pelo municipio, sobre as quais
ele pode empreender seu esfor¢co de arrecadacao. Os resultados
obtidos evidenciam a superioridade das cidades nicleo. Mesmo
entre estas, ha grandes diferencas: na regidao Sudeste, o indica-
dor supera 30%, podendo alcancar 45,3% em Sao Paulo e 52,4%
em Santos, sendo que este municipio, além do ISS, se destaca
pela arrecadacao de IPTU. Brasilia apresenta alto valor para o
indicador por ser cidade-estado: os estados, em geral, tém au-
tonomia tributdria muito superior a dos municipios, por lhes
competir o ICMS, maior tributo da federacao brasileira (mais
de 20,0% da carga tributaria em 2005). Na Regido Sul, as regi-
oes metropolitanas de fraca integracao de Santa Catarina tém
diversas cidades ndcleo com autonomia tributdria ao redor de
20%, nivel préximo ao de Fortaleza, Joao Pessoa e Sao Luis. Em

! Observe-se que agora incluimos, no denominador, todas as receitas e ndo mais apenas
as receitas fiscais.
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quase todas as regioes estudadas, a diferenca entre o indicador
da cidade nucleo e das cidades periféricas é substancial, embora
entre elas haja situacoes bastante distintas, denotado pelo alto co-
eficiente de variacao.

e Autonomia por Base Territorial - € a relacao entre a Receita Pro-
pria somada as oriundas de devolucdo tributdria e a Receita Total,
que basicamente segue a mesma légica do indicador anterior. A
valia-se aqui a parcela da receita cujo desempenho depende da ati-
vidade econdémica em territério do municipio. Cidades de maior
porte, em geral, tém atividade mais intensa, o que lhes garante
maior participacao em transferéncias orientadas pela devolucao
tributaria - ICMS e IPVA, por exemplo;

e Seguranca Legal de Receitas - apresenta a parcela da Receita To-
tal que se origina, ndo apenas da Receita Tributdria e das transfe-
réncias por devolucao tributdria, mas também das transferéncias
redistributivas nao vinculadas na origem, com destaque para o
FPM e para a parcela do ICMS distribuida sob os critérios de
leis estaduais. Em muitos casos, os indicadores dos municipios
nucleo sao menores que os dos municipios periféricos. Além dis-
so, a diferenca entre estes diminui bastante. Observe-se que este
conjunto de receitas esta sujeito basicamente as vinculagoes cons-
titucionais para a saude e educacao, independentemente do porte
do municipio'.

e Seguranca Legal de Receitas Ampliada - ao se acrescentarem
as transferéncias vinculadas na origem (pela instancia transferi-
dora), com destaque para o SUS e Fundef, chega-se, na maioria
dos casos, a mais de 85,0% da Receita Total (liquida de Contri-
buicoes Sociais). H4, no entanto, diversos casos em que mais de
30% das transferéncias tem vinculagiao na origem, o que implica
nao apenas em restringir seu uso a uma determinada funcao de
governo, como a elementos de despesa especificos: os recursos do
SUS, como ja citado, praticamente nao podem ser usados para
pagamento de pessoal, o que, mesmo antes da EC n® 29,2000,
sempre exigiu contrapartidas de receita préopria para compor o
gasto na saude.

2. Os impostos municipais e as principais transferéncias (como o ICMS e o FPM/FPE)
incluidas neste grupo de receitas estdo na base das vinculagoes para a educagio (25%) e
para a saude (15%).
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Apo6s a Constituicao de 1988, as receitas do Imposto de renda e do
IPI, base das transferéncias federais do FPM e do FPE a estados, munici-
pios e ao Distrito Federal, perderam participacao relativa, uma vez que
o aumento da carga tributdria se concentrou nas Contribui¢oes Sociais -
COFINS, CPMF e outras. Por outro lado, expandiram-se as transferéncias
vinculadas, para atender a execucao descentralizada de politicas sociais
reguladas em lei, como a Lei n® 8.080,/90 - Lei Organica da Saude e a
Lei 8.742/93 -Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS. Altos valores
para os indicadores de seguranca legal de receitas indicam, ao menos a
curto prazo, maior estabilidade da receita. Por outro lado, um alto grau
de vinculacao resulta em rigidez da despesa.

e Dependéncia de Fontes Financeiras - demonstra a participa¢ao
relativa das receitas nao fiscais — de valores mobilidrios, de ope-
racoes de crédito, de alienacao de ativos e de amortizacao de em-
préstimos. Em geral, os municipios metropolitanos, seguindo a
regra geral, tém baixissima dependéncia de fontes financeiras. Ha
apenas alguns casos em que essas receitas se destacam. Porto Ale-
gre, por exemplo , financiou mais de 40% de seus investimentos
no periodo 2000 a 2003 com operagoes de crédito. Em 2003, Sao
Paulo baseou-se nesta fonte para realizar 30% de seus investimen-
tos. Em Joinville, nicleo da Regiao Norte-Nordeste Catarinense,
as Receitas de Valores Mobilidrios alcancaram 7% da Receita To-
tal Liquida em 2003. No Rio de Janeiro, este percentual supe-
rou 10% em 2002-2003. Os demonstrativos financeiros em que
nos baseamos - Finbra/STN seguem a Lei de Responsabilidade
Fiscal e, portanto, consolidam também as contas previdencidrias.
Assim, pode-se supor que parte destas receitas financeiras, como
no caso do Rio de Janeiro, esteja associada ao fundo previdenci-
ario, o que explica, do lado das despesas o elevado montante de
inversoes financeiras!'?;

e Vinculacido Efetiva da Receita Fiscal - o indicador estima a par-
cela da Receita Fiscal composta por transferéncias vinculadas na
origem (FNAS, CIDE, transferéncias discriciondrias) e a efetiva-
mente aplicada nas fun¢oes educacao e saude. A aplicacao efetiva
nestas fun¢oes (avaliada pela despesa com estas fun¢oes) mostra

% Fundos de previdéncia podem ter elevado montante de recursos aplicados em inver-
soes financeiras, das quais extraem receitas de aplica¢oes financeiras.
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que, em muitos casos, a despesa supera o piso constitucional. No
caso da saude, diversos municipios de grande porte, além de re-
ceberem recursos do SUS para despesas com suas unidades de
saude, operam como agentes do Ministério da Saude para a ges-
tao da rede conveniada. Para isso, recebem recursos do SUS, que
repassam a entidades filantrépicas, unidades privadas em geral e
outras, aumento a despesa municipal no setor. Em alguns casos,
a Lei Organica Municipal pode instituir pisos de aplicacio em
saude e educagdo maiores que os constitucionais. A vincula¢iao
efetiva da receita fiscal é, em geral maior nas cidades periféri-
cas, impulsionada pelas transferéncias discricionarias (transferén-
cias de capital oriundas de emendas aos or¢camentos da Unido e
dos estados);

Indicadores de despesa e prioridade de gasto

e Estrutura da Despesa - apresenta a estrutura da despesa por gru-
pos, entre os quais as despesas de pessoal e o servico da divida
sao de dificil reducdo. As despesas de pessoal, em geral, estao
controladas, raramente superando metade do gasto total''*. Nes-
se item, os municipios se encontram em situacao superior a dos
estados, o que lhes permite investir maior parcela de seus recur-
sos — em geral, mais de 10% da despesa se destina a investimentos
e a outras despesas de capital. Os municipios periféricos inves-
tem relativamente mais que os nucleos, financiados por parcela
razoavel de transferéncias discricionarias. O servico da divida é
significativo no Rio de Janeiro e Sao Paulo, podendo, no entanto,
superar 15,0% da despesa, como em Cubatao, na Baixada Santis-
ta, entre 2001 e 2003. Exceto nos gastos com o servico da divida,
as diferencas de estrutura de despesa entre os municipios metro-
politanos nao sao significativas;

e Rigidez do Orcamento Total - ao lado das obrigacoes de des-
pesa nas func¢oes sadde e educagdo, o gasto publico se orienta
para a aplicacdo dos recursos vinculados a execu¢ao de politicas

"* A Lei de Responsabilidade Fiscal fixa em 60% o limite para as despesas de pessoal (li-
quidas de contribui¢des sociais) sobre a Receita Corrente Liquida. Se considerarmos um
orcamento equilibrado, onde a Receita Corrente Liquida alcance 96% da Receita Total, o
teto se traduz por um limite de gastos de pessoal igual a 57,6% da despesa total.
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publicas e de transferéncias discricionarias, geralmente destina-
das a execucao de investimentos especificos. Além dessas res-
tricoes, o administrador é constrangido por despesas de dificil
compressao- servico da divida, legislativo e despesas de pessoal
das demais dreas. O indicador avalia a parcela da Receita Total
consumida com esses grupos de despesas, que podemos con-
siderar como permanentes. O elevado nivel de vinculacao de
receitas e a participacao na execucao de politicas federais des-
centralizadas, aliados a intensa prestacao de servicos, em geral
intensivos em mao de obra, resultam em forte rigidez do gas-
to, ainda que o gasto de pessoal esteja sob controle. Na maior
parte das regides metropolitanas, o indicador supera 70%.
Vale lembrar que, além das despesas aqui contempladas, exis-
tem servicos urbanos de competéncia municipal, que absorvem
recursos por vezes substanciais, registrados sobretudo como
“Outras despesas Correntes”: iluminacao publica, custeio da co-
leta de lixo, operacdo do transito. Tais obrigacdes acabam por
consumir parcela também importante dos recursos remanescen-
tes, deixando muito pouca liberdade de escolha ao administrador
municipal.

Prioridade de Gasto - conforme visto, as vinculacoes de recursos,
que condicionam fortemente o gasto, destinam-se, em geral, a
area social, o que explica que a prioridade de gasto com as ativi-
dades ligadas a seguridade social - Assisténcia Social, Previdéncia
Social e Saude - prevale¢ca na maior parte dos casos. A parcela
de gastos direcionados a drea urbana - Transporte, Saneamento,
Gestao Ambiental, Urbanismo e Habitacao - que, em alguns ca-
sos, até mesmo supera a seguridade social, é composta sobretudo
por despesas com servigos urbanos - coleta de lixo, iluminacgao
publica, operacao do transito e manutencao de logradouros pu-
blicos e de galerias pluviais. Apesar de serem os municipios, em
geral, responsaveis por mais da metade do gasto publico com ha-
bitacao, esta funcdo ainda absorve poucos recursos, na maioria
dos casos. Da mesma forma, a area de saneamento nao se insere
entre as prioridades, com algumas excecoes.
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Investimento - fontes de financiamento e prioridades
setoriais

Municipios metropolitanos — o financiamento do Investimento

Os municipios metropolitanos sdo responsaveis por parcela subs-
tancial dos investimentos municipais. Entre 2000 e 2003, cerca de 50%
dos investimentos ficaram a cargo de municipios metropolitanos, dos
quais em média 60% foram implementados pela cidade nucleo regional.
A composic¢ao das fontes de financiamento ¢ elemento chave para avaliar
a sustentabilidade desse investimento e a possibilidade de cooperacao
entre municipios metropolitanos e destes com os demais entes da federa-
¢ao. Projetos conjuntos de longo prazo exigem garantia de fontes de re-
cursos. Além disso, os municipios, ao decidirem participar desses proje-
tos, buscardo se prevenir contra um comportamento free-rider de algumas
jurisdicoes beneficidrias das agoes.

Em nossa analise, consideramos que os municipios contam com trés
grupos de fontes de recursos para o financiamento dos investimentos e
inversoes liquidas'':

e osrecursos de geracdao externa — obtidos com operacoes de crédi-
to e transferéncias de capital;

e os recursos de geracdo interna - que, além das demais receitas
de capital, incluem o saldo do Resultado Corrente ap6s a amorti-
zacao da divida, que denominamos Poupanca Corrente. Deste sal-
do, destacamos o componente da Receita de Valores Mobilidrios
(Poupanca Corrente excl. Rec.Val.Mob.)"¢;

e os déficits fiscais - entende-se que, em equilibrio or¢camentdrio, os
investimentos e inversoes se restringiriam a soma dos recursos de
geracao externa e de geracao interna. No entanto, um montante
de investimentos e inversoes superior pode ser realizado, caso se

15 Investimentos incluem “Outras Despesas de Capital”; Inversoes liquidas= Inversoes —
Receita de Amortizacdo de Empréstimos Concedidos.

116 Resultado Corrente = Receita Corrente - Despesa Corrente; Poupanga Corrente = Re-
sultado Corrente - Despesa com Amortizacao da Divida; A Receita de Valores Mobilidrios
¢ uma das parcelas que compoem a Receita Corrente e, portanto, inclui-se na Poupanca
Corrente. Dada sua importancia, destacamos esta parcela, restando a Poupanca Corrente
excl. Rec.Val.Mob..Observe-se que parte da Poupanca Corrente pode nao ser utilizada no
exercicio, traduzindo-se em superavit orcamentario.

178



RegiBes Metropolitanas: por que ndo cooperam?

incorra em déficit no exercicio fiscal. Nesse caso, parte do inves-
timento estaria sendo voluntaria ou involuntariamente financiada
por credores do municipio (empreiteiros de obras, fornecedores
em geral ou mesmo servidores com saldrios em atraso).

A Tabela 4.9 apresenta os investimentos e inversoes realizados pelos
municipios brasileiros em 2000 e 2003, destacando a parcela de respon-
sabilidade dos municipios metropolitanos e a estrutura de financiamento

por fontes.

Estrutura de Financiamento

TABELA 4.9:
Investimentos e Inversées Municipais - 2000 e 2003

Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos

Em R$ milhoes/2003*

2000 2003
Rm Rm
DESCRICAO Brasil 1\1322 Brasil hNdzg
Total Mun | Out Total Mun | Out
Total Nucleo| Mun Metro Total Ntcleo | Mun Metro

Investimentos/ |13 vor| 6575 4136 2438 7.210 |13.437 [6.933  4.253 2.680 6.503
Inversoes
Uso de Recursos | 100,0 | 100,0 . 100,0: 100,0 100,0 | 100,0 [100,0  100,0 100,0 100,0
Investimentos! 96,1 94,7: 924: 985 974 948]| 91,8 87,7 98,2 98,0
Inversoes 39| 53 76 15 26| 52 2,0
Financeiras® :
Fontes de
Recursos 100,0 [ 100,0  100,0  100,0 100,0 | 100,0 [100,0 . 100,0  100,0 100,0
(D=A+B+C)
g:::f;:( A 30,9 24,5§ 273 199 36,7| 193 16,9§ 20,1§ 1,8 218
Operacoes de

et 750 11,20 158 42 42| 67| 101 151; 21 31
Crédito H i
Transferéncias de

. 234 134: 120 157 325| 126| 68 50 97 188
Capital : :
Geracao 69,1 755 72,7 80,1 633| 70,0| 668 53,1 88,2 735
Interna(B)

179




Sol Garson

Alienacao de
Ativos

17 57| 16| 14 14 13 17

Diversas Rec. 45| 30 43 08 59| 29| 45 58 925 12
Capital : : : :

Receita de
Valores 7,0 9,9 12,1 6,1 45| 19,4| 25,0 29,8 17,3 13,4
Mobiliarios

Poupanca
Corrente Excl.
Receitas Valores
Mobilidrios®

542| 61,7 559 715 473| 462|359 161 67,1 572

Déficit Exercicio
Fiscal(C)®

- - - | 107163 268 - 47

Fonte: Finbra — STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Satde, Tribunais de Contas, Secretarias Esta-
duais de Fazenda;Elaboracio prépria

* Deflator implicito

M Inclui Outras Despesas de Capital

@ Exclui a Receita de Amortizacao dos empréstimos concedidos

® Parcela da poupanca corrente, exclusive Receita de Valores Mobilidrios, aplicada em investimentos e inversoes
liquidas

) Exercicios fiscais em que houve superdvit sio designados por “-”

Quanto a composicao das fontes de recursos, verifica-se que os inves-
timentos municipais sdo basicamente financiados por recursos gerados
ao longo de cada exercicio fiscal, principalmente pela poupancga corrente.
Em algumas cidades metropolitanas, as receitas de aplicacoes financeiras
sao uma fonte essencial para o financiamento. Embora haja grande con-
centracao - 75% da receita de R$ 1,2 bilhdao em 2003 pertencem ao Rio
de Janeiro e a Sao Paulo - cidades como Porto Alegre e Recife tiveram
nao menos de 30% de seus investimentos baseados nessas receitas em
2002 e 2003. No caso de Salvador, a participagao foi de cerca de 20%. A
distribuicdo de receitas e despesas dos municipios ao longo do exercicio
permite supor a existéncia de saldos financeiros ao longo do ano, uma vez
que ¢ freqliente o incentivo aos contribuintes para que antecipem o paga-
mento do IPTU. Além disso, a transferéncia do IPVA costuma ingressar
no primeiro semestre. Por fim, a arrecadacao do ICMS sobre as vendas de
fim de ano se d4, em grande parte, em janeiro. Como anteriormente assi-
nalado, os dados dizem respeito as contas consolidadas, ou seja, incluem
as contas previdencidrias e, portanto, as inversoes financeiras e o resulta-
do da aplicacdo financeira de fundos de previdéncia municipal. De fato,
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as inversoes financeiras tém importancia crescente no periodo, podendo
explicar parte do crescimento das receitas de valores mobilidrios.

As operacgoes de crédito tém utilizacao limitada a alguns grandes
municipios metropolitanos. Em 2003, Sao Paulo foi responsavel por 58%
dessas receitas em municipios metropolitanos. Se acrescentarmos os
montantes recebidos por Rio de Janeiro, Brasilia e Porto Alegre, alcan-
c¢amos 88% do total das cidades nucleo. Ja as transferéncias de capital,
de cardter discriciondrio e geralmente restritas ao exercicio fiscal, sao
mais importantes em municipios periféricos e em municipios nio metro-
politanos.

O déficit orcamentario pode se constituir em fonte expressiva em
um exercicio, porém nao deve se perpetuar. Vale observar que, como
estamos trabalhando com dados or¢camentarios, a ocorréncia de déficit
num exercicio nao necessariamente significa uma situacao fiscal ruim,
uma vez que pode estar sendo financiado por recursos acumulados em
exercicios anteriores;

As observagdes acima permitem concluir que parcela nao despre-
zivel dos investimentos € financiada com fontes ndao asseguradas no
longo prazo, seja por dependerem fortemente dos resultados fiscais do
exercicio ou de fatores conjunturais - as taxas de juros, que compoem a
receita de valores mobilidrios, seja por sua caracteristica discriciondria
- transferéncias de capital . O quadro abaixo, em cardter complemen-
tar, apresenta a participacao de municipios metropolitanos e nao me-
tropolitanos no montante de investimentos e inversoes e a parcela que
absorvem das fontes de financiamento mais expressivas. Enquanto as ope-
racoes de crédito sao claramente absorvidas pelos municipios nucleo,
as transferéncias de capital se dirigem preferencialmente a municipios
metropolitanos.
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TABELA 4.10:

Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos

Participaciao em Investimentos e Inversoes

Principais Fontes de Financiamento - 2000 e 2003

Em R$ milhoes/2003*

2000 2003
REGIAO REGIAO
DESCRICAO | pRASIL METROPOLITANA MUN | L RASIL METROPOLITANA MUN
TOTAL NAO | oTAL NAO
roma | MY | OUT [ yErRo romar | MON | OUT | \preo
NUCLEO | MUN NUCLEO| MUN
Investimentos |05 1 477 300 17,7 523|1000| 51,6 3.7 199 484
¢ Inversoes™V
Operagbes de
L. 100,0 70,9 61,1 9,8 29,1| 100,0 77,8 71,5 6,3 22,2
Crédito
Transferéncias 14001 973 154 119
de Capital
Receita de
Valores 100,0| 66,9 51,62 15,?)2
Mobilidrios :
Poupanca : i H
Corrente 100,0| 61,5 433 182 385|1000| 40,1 11,0. 291 59,9
Excl. Rec. : : :
Val. Mob.®

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Satde, Tribunais de Contas, Secretarias Estadu-
ais de Fazenda; Elaboracao prépria
* Deflator implicito

(1) Investimentos incluem Outras Despesas de Capital; Inversoes Financeiras excluem Receita de Amortizacao de
Empréstimos Concedidos
(2) Parcela da poupanca corrente, exclusive Receita de Valores Mobilidrios, aplicada em investimentos

A Tabela 4.11 apresenta os investimentos e inversoes per capita no
periodo 2000 a 2003. Em nenhum caso o valor aplicado supera R$ 100,00.

Embora o montante a cada ano oscile bastante, os municipios nucleo lide-

ram no periodo, a exce¢ao de 2002.
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TABELA 4.11:
Investimentos e Inversoes Per Capita — 2000 A 2003
Municipios Metropolitanos e Nao Metropolitanos

Em R$ 2003*
B 10 REGIAO METROPOLITANA MUN
ANO | DESCRICAO TIO"‘T‘SAL TOTAL MUN ouT NAO
NUCLEO MUN METRO

Investimentos®" 81 87 9% 76 75

9000 [ R e — et e
Inversoes® 3 : 5 : 8 : 1 : 2

o | | e
2 ; 2
Investimentos® 89 : 99

9002 [ SO e R e B D
Inversoes® 2 ‘ 2
Investimentos” 77 67

T R
Inversoes® 1 : 1

Fonte: Finbra - STN/Ministério da Fazenda, Datasus/Ministério da Saide, Tribunais de Contas, Secretarias
Estaduais de Fazenda(para dados); IBGE(para populac¢ao);Elaboracao prépria

* Deflator implicito

(1) Inclui Outras Despesas de Capital

(2) Exclui a Receita de Amortizacao dos empréstimos concedidos

Estrutura funcional do investimento

As informacgoes disponibilizadas pela STN/Ministério da Fazenda,
base desta pesquisa, incluem a distribuicao da despesa total de cada ente
da federacao por funcoes de governo. No entanto, ndo discriminam em
que categorias econdmicas se distribui o gasto em cada func¢ao (pessoal,
outras despesas de custeio, investimento, etc). Entre os problemas comuns
a municipios de dreas metropolitanas, destacam-se os relativos as dreas de
habitacdo, desenvolvimento urbano, saneamento e transportes, onde ha
fortes externalidades e a necessidade de altos montantes de investimento,
tornando essencial a conjugacao de esforcos. Nesse sentido, o estudo da
distribui¢ao do investimento metropolitano por fun¢ao pode trazer subsi-
dios para a discussdo de possibilidades de coopera¢ao metropolitana.

Para analisar a distribuicao das despesas com investimento, utiliza-
mos as pesquisas Despesas Por Func¢oes 1996-1998 e Despesas Por Fungoes
1999-2002, do IBGE. Os resultados divulgados pelo Instituto referem-se as
despesas orcamentdrias de estados e do Distrito Federal e de municipios.
Os resultados sao consolidados, incluindo as administracoes centrais e
descentralizadas. A classificacao funcional utilizada pelo IBGE pode ser
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facilmente identificada com as utilizadas pela administracao publica no
periodo 1998-2002'". No caso dos municipios, a pesquisa trabalha com
um painel, composto por municipios metropolitanos e algumas unidades
que, embora fora dessas regioes, foram incluidas por sua importancia em
relacdo ao valor total do orcamento do estado em que se situam.

Comparando os municipios incluidos nesse painel e os municipios
metropolitanos com que estamos trabalhando, ficou clara a validade de
utilizar as informacoes dessas pesquisas. Nos 18 estados que tém regioes
metropolitanas e no Distrito Federal, objeto de nosso estudo, o painel do
IBGE inclui 213 municipios metropolitanos, além de Brasilia e 32 nao
metropolitanos''®. As maiores regides metropolitanas estao muito bem re-
presentadas: em diversos casos, todos os seus municipios estdao incluidos.
Entre 1998 e 2002, os municipios incluidos no painel sao praticamente os
mesmos, o que também autoriza a comparacao. Por meio de tabulacao
especial, o IBGE desdobrou as informacoes de 2001 e 2002, destacando
as relativas as capitais estaduais'".

Na Tabela abaixo, apresentamos a distribui¢ao por fun¢oes das des-
pesas com capital fixo, computando exclusivamente as realizadas pelo
municipios do painel IBGE que se situam nos 18 estados que tém regioes
metropolitanas e pelo Distrito Federal. Essa categoria de despesa identifi-
ca-se com a rubrica “Investimentos” com que temos trabalhado.

7 Nas publica¢oes, o IBGE utiliza a Classification of the Functions of Government - COFOG,
desenvolvida pela Divisdo de Estatisticas das Nag¢oes Unidas, que mantém coeréncia com
os conceitos do System of the National Accounts — SNA e permitem comparabilidade interna-
cional. As atividades governamentais sao classificadas em dez fun¢oes principais. As admi-
nistracoes publicas brasileiras utilizaram, entre 1998 e 2002, a Portaria n® 9/ 74, do antigo
Ministério do Planejamento e Coordenacao e a Portaria n® 42/99, do entdo Ministério do
Orcamento e Gestdo(atualmente Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao) . Esta
foi adotada pela Unido e estados a partir de 2000 e pelos municipios a partir de 2002.

18 Vale lembrar que estamos trabalhando, em nosso estudo, com a posicao de dezembro
de 2005, quando o Brasil contava com 29 regides metropolitanas criadas por leis federais
ou estaduais Além destas, incluimos RIDE do Distrito Federal e Entorno - RIDE DF. As
regioes metropolitanas e a RIDE DF comportavam entdo 463 municipios, distribuidos em
18 estados e no Distrito Federal . Em nosso computo, incluimos os colares metropolitanos
e as areas de expansao, o que explica a diferen¢a de nimero de municipios metropolita-
nos em relacdo as pesquisas do IBGE. Além disso, no caso da Ride DF, que tem 23 muni-
cipios, apenas o DF esta incluido na pesquisa IBGE.

19 A tabulagdo por nés solicitada buscava destacar todas as cidades nicleo de regides
metropolitanas, como por exemplo Sdo Paulo, Campinas e Santos, em SP. Por motivos
técnicos, s6 foi possivel discriminar os dados dos municipios de capitais.
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TABELA 4.12:

Municipios selecionados*

Valores em R$ milhées/2003%**

62,6 |

2001 2002
< TOTAL| TOTAL | TOTAL Demais Demais
DESCRICAO i- i
¢ 1998 | 1999 | 2000 |TOTAL | “®P* | Munici | TOTAL| ©*P" | Munici-
tais . tais .
pios pios
5.261 4.856 5.486 4.943 i2.383 : 2.559 6.617 :3.436 @ 3.181
Total Geral : : :
100,0 100,0 100,0 100,0 :100,0 : 100,0 100,0 :100,0 : 100,0
Legislativo 07| 04 04| 10 15 :
Flsc.Fmanf ' 71 5.4
Orcamentaria
Defesa nacional | - - -
Ordem
Segurancga Pub 0’4 0.5 0.9
Administragio e 925 12 07
suporte | 7
Defesa ambiental 1,6 1,9 1,5
Habitacao 7,9 5,9 5,1
Transporte 24,8 23,2 26,1
Desenvolvimento 99.9 95.9 99.9
urbano | U7
Saneamento 11,1 12,2 9,2
Saude 44 4.8 5,6
Educacao 11,7 12,8 10,5
Adm e Suporte
Prot Social 0’0 0.0 0,1
Trabalho 0,0 0,0 0,0
Assisténcia social 0,9 0,8 0,9
Pre.v1denc1a 0.6 0.4 0.2
social T
Outras 3,3 2,8 3,4
Infra-estrutura
e Servicos 68,2 69,1 71,8 60,0 : 70,3 : 50,3 58,5 | 54,0

urbanos ***

Fonte: IBGE - Despesas Por Func¢oes 1996-1998 e Despesas Por Fungoes 1999-2002;Elaboracao prépria

* Compreende 213 municipios metropolitanos, além de Brasilia e 32 ndo metropolitanos, situados nos 18 estados
que, em dezembro de 2005, possuiam regides metropolitanas: AL, AP,BA,CE,ES,GO,MA MG, PA,PB,PE,PR,DF,R],
RN,RS,SC,SE,SP. Apenas a partir de 2001 hd informacoes para as capitais.
** Deflator implicito
*#% Inclui Defesa Ambiental, Habita¢ao, Transporte, Desenvolvimento Urbano e Saneamento
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A distribuicao das despesas com capital fixo no periodo 1998 a 2002
deixa clara a perda de espago das acoes voltadas para a infra-estrutura
e os servicos urbanos, ai compreendidas a defesa ambiental, habitacao,
transportes, desenvolvimento urbano e saneamento. A participacao des-
sas funcoes cai quase 10 pontos percentuais entre 1998 e 2002 passando
de 68,2% para 58,5% da despesa com capital fixo'’. Apés alcancar uma
alta participacao em 2000, o que seria de esperar em final de administra-
¢ao, os gastos diminuem e cedem espaco as dreas de educacao e saude.
Como visto anteriormente, essas dreas tiveram significativos aportes de
recursos. No caso da infra-estrutura urbana, os recursos de multas de
transito transferidos as Prefeituras em consequéncia do novo Cédigo Na-
cional de Transito - Lei 9.503/97 ndo parecem ter impacto, a0 menos
sobre o investimento. As transferéncias de parte da arrecadacao da CIDE,
instituida pela Lei n®10.336,/2001 ainda nao tem representatividade. Ob-
serve-se que a reducao em Transportes de 2001 para 2002 tem mais a ver
com a reclassificacdo de func¢oes da Portaria SOF n® 42 que transferiu,
para os servicos urbanos (desenvolvimento urbano), a maior parte das
despesas. De toda forma estas areas - Transportes e Desenvolvimento
Urbano - concentram as maiores perdas. A abertura das despesas sob res-
ponsabilidade das capitais demonstra que despesas com habitacdo estao
essencialmente a seu encargo.

Conclusao

Neste capitulo, examinamos a estrutura fiscal dos municipios me-
tropolitanos , com vistas a identificar obstdculos a uma acao cooperativa
em politicas urbanas. Tomando como referéncia, inicialmente, o periodo
1995 a 2003, acompanhamos como os municipios em geral se inseriram
nas relacoes fiscais federativas. Com receitas préprias e transferéncias
crescentes, eles ampliam a prestacao de servicos, despendendo mais re-
cursos em gastos correntes — pessoal e outros gastos de custeio. No entan-
to, apesar da lideranca municipal, o investimento publico se retrai.

O sistema de transferéncias ¢ um importante indicador da forma de
relacionamento federativo. A evoluc¢ao das transferéncias 1995 a 2003 evi-
dencia o aprofundamento da relacdo direta da Unido com os municipios.

120 Tanto 1998 quanto 2002 sdo segundos anos de administra¢oes municipais, o que dimi-
nui a possibilidade da varia¢do se dever a ciclo politico.
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As transferéncias estaduais, restritas basicamente a partilha obrigatéria
pela Constituicao, deixam clara a fraca presenca do estado na conduc¢ao
sistemdtica de politicas junto aos municipios.

Em seguida, nos detivemos sobre as financas municipais, contras-
tando o subconjunto metropolitano com os demais municipios ao longo
do periodo 2000 a 2003, onde o grau de cobertura da amostra é similar:
estdo presentes mais do 90% dos municipios, com mais de 95% da popu-
lacao brasileira. A estrutura de receitas municipais varia em funcdo do
porte populacional. Assim, municipios de maior porte, em geral os mu-
nicipios nucleo das regioes metropolitanas, se financiam mais com tribu-
tos locais e transferéncias resultantes de partilhas de receitas fortemente
atreladas ao nivel de atividade econdémica em seu territério e de renda de
sua populacdo. Ja os pequenos municipios dependem substancialmente
de transferéncias redistributivas. Além de transferéncias por partilha de
receitas, das quais 40% sao vinculadas a satde e educagao, assistiu-se, no
periodo, a uma forte expansdo das transferéncias setoriais vinculadas,
onde o SUS e o Fundef preponderam - 16,0% da receita fiscal, em média
- resultando em reduzido grau de liberdade no manejo do orcamento
municipal. Tal fato cria uma situagao em que os municipios gastam em
funcdo da receita de que dispoem, em lugar de adequar sua estrutura de
recursos as necessidades de gasto para atender as demandas dos cida-
dados, como prescreve a teoria do federalismo fiscal. Chama a atencao o
caso dos municipios de porte médio, cuja presenca relativa € maior em
regioes metropolitanas. Funcionando muitas vezes como cidades-dormi-
tério e habitados pela populacao mais pobre, tém fragil base tributdria.
Por outro lado, beneficiam-se menos das transferéncias redistributivas,
como o FPM, que prestigia os pequenos municipios de regiodes politico-
administrativas mais pobres.

Focalizando exclusivamente os 463 municipios das 30 RMBs, dis-
tinguimos seus municipios nucleo dos demais, que denominamos peri-
féricos. A evolucao das receitas no periodo 1998 a 2003 demonstra a
perda de capacidade fiscal dos municipios nucleo, funcao da fraca expan-
sao de sua atividade econdémica, como registrado no capitulo anterior.
A situacdo se agrava se consideramos o maior comprometimento destes
municipios nicleo com compromissos assumidos no passado: divida e
previdéncia de servidores.

A evolucdo das despesas por fun¢ao permite avaliar as prioridades
de alocac¢ao de recursos pelos municipios metropolitanos, evidenciando a
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fraca atenc¢do aos gastos com infra-estrutura e servigos urbanos: os gastos
com urbanismo e transportes praticamente se mantiveram no periodo e
as despesas com saneamento e habitac¢ao sdo inferiores a 5,0% do total.
Como observamos anteriormente, a expansao de transferéncias vincula-
das as dreas sociais absorve eventuais ganhos de receitas préprias, como
contrapartida, restringindo o crescimento das aplicacoes em outras dreas.

Para avaliar a estrutura da receita per capita dos municipios me-
tropolitanos, tracamos um perfil de sua receita fiscal, desdobrando-a em
diversas categorias. Comparando municipios nucleo e periféricos, obser-
va-se a longa distancia entre eles no que diz respeito a importancia das
receitas proprias e de devolucao tributdria. Os valores de receita per ca-
pita se aproximam a medida em que se acrescentam as transferéncias re-
distributivas. Em municipios mais pobres, as transferéncias sem vincula-
¢ao pelo ente doador, como o FPM, acabam preponderando, o que pode
lhes dar mais liberdade de administrar o préprio or¢camento (por outro
lado, é muito fragil sua posi¢ao de receitas préprias). As transferéncias
discriciondrias beneficiam sobretudo os pequenos municipios, porém se
restringem em geral ao exercicio fiscal, o que demonstra seu de carater
instavel.

Com base no perfil da receita, construimos indicadores para avaliar
o grau de autonomia e de estabilidade das fontes de recursos, bem como
a liberdade para sua utilizacdo. Do lado da despesa, os indicadores evi-
denciam as prioridades de gasto, resultantes do elevado grau de rigidez
do gasto publico, anunciado pela prépria composicao das receitas.

Municipios de maior porte, em geral, tém atividade econémica mais
intensa, o que lhes garante maior autonomia de base territorial, avaliada
pela parcela de receita prépria e de transferéncias que depende da ativida-
de econdmica em seu territorio. Por essa razao, eles estarao preocupados
com os impactos de politicas publicas sobre seu territério, podendo assu-
mir uma posi¢do competitiva € nao cooperativa, a falta de incentivos em
outra direcao.

A rigidez do gasto ndo se limita as obrigacoes que resultam das vin-
culagoes de receita. Outras despesas de dificil compressao- servico da divi-
da, legislativo e despesas com pessoal estatutdrio - restringem a liberdade
do administrador. Na maior parte das regioes metropolitanas, mais de
70% dos gastos possuem forte inércia, ai nao incluidas as despesas de
competéncia municipal estrita como o custeio da iluminacao publica e da
coleta de lixo e a operacdo do transito.
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O estudo das fontes de financiamento para o investimento metropo-
litano traz importantes elementos para a delimitacao dos obstdculos a co-
opera¢ao em politicas urbanas, objeto deste livro. Como vimos anterior-
mente, as acoes na area de politica urbana tém um forte componente de
investimentos, implementados em prazos longos e que requerem aporte
de recursos distribuidos no tempo, de forma nao linear. A composicao das
fontes de financiamento do investimento evidencia a forte dependéncia
de resultados fiscais do exercicio, ou seja, da poupanga corrente. Em par-
ticular, parcela nao desprezivel constitui-se de recursos nao assegurados
no longo prazo, seja por sua caracteristica discriciondria - transferéncias
de capital, ou pela dependéncia de fatores conjunturais - as taxas de ju-
ros, que compoem a receita de valores mobilidrios. Apenas um pequeno
grupo de municipios tem de fato acesso a operacoes de crédito. A forte
restricao fiscal que orienta a politica macroecondémica, exigéncias quanto
ao cumprimento de limites fiscais e dificuldades de ordem burocritica
se unem para restringir o crédito municipal, independente do grau de
endividamento.

A distribuicao das despesas de capital fixo entre 1998 e 2002, de um
painel de municipios selecionado pelo IBGE, basicamente metropolita-
nos, evidencia a perda de prioridade da infra-estrutura urbana, ai com-
preendidas a defesa ambiental, habitacdo, transportes, desenvolvimento
urbano e saneamento. A participa¢ao dessas funcoes cai quase 10 pontos
percentuais entre 1998 e 2002 passando de 68,2% para 58,5% da despesa
com capital fixo, cedendo espac¢o para investimentos em educag¢ao e sad-
de. Vale observar que nem mesmo os recursos adicionais de multas de
transito transferidos as Prefeituras por determinacao do Cédigo Nacio-
nal de Transito - Lei 9.503/97 parecem ter impacto.

Os resultados a que chegamos sdo consistentes com as conclusoes
de Afonso e Biasoto Jr. (2006), de queda do investimento publico em in-
fra-estrutura entre 1995 e 2003. Segundo os autores, que se baseiam nas
Contas Nacionais, o investimento publico (incluindo a administragao di-
reta e as empresas estatais) caiu de 4,75% para 2,96% do PIB, sendo que
a participagao da infra-estrutura (ndo apenas a urbana) caiu de 56,4% em
1995 para 37,5% em 2003. Consideram que a situac¢ao se agrava pelo fato
da maior parcela dessas despesas publicas ser descentralizada, enquanto
0s governos subnacionais nao tém competéncia para conceder, regular
e executar fun¢oes em grande parte dos servicos classificados como de
infra-estrutura, em geral sob responsabilidade do governo federal. De
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fato, ndo apenas compete privativamente a Unido legislar sobre dguas,
energia, telecomunicagodes, transito e transporte (Art.22 da Constitui¢ao
Federal), mas “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclu-
sive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos” (Art.21). Assim,
argumentam que “os governos brasileiros investem pouco, e, além do
mais, como o fazem de modo bastante descentralizado, gastam propor-
cionalmente menos ainda em infra-estrutura.”( idem,p.3).

Um exemplo claro da dificuldade de estabelecer politicas coordena-
das em regioes metropolitanas é o conflito, ndo superado nem mesmo
pela Lei n® 11.445, que estabeleceu o novo marco regulatério do sane-
amento. Discutida por mais de 20 anos, a lei foi aprovada em janeiro
de 2007, deixando para o Supremo Tribunal Federal -STF a definicao
da titularidade dos servicos em regiao metropolitana. A Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADI n®1842 movida pelo Governo do Estado do
Rio de Janeiro em 1998 ainda tramita - seu movimento mais recente
ocorreu em agosto de 2006'!.

121 Ver tramitacao em www.stf.gov.br/processos/processo, tltimo acesso em 08.08.2007
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Consideracoes Finais

Este livro discute a problematica das regioes metropolitanas brasi-
leiras, territério de indiscutivel importancia econémica e onde os proble-
mas sociais mostram sua face mais cruel: a da violéncia que germina em
areas de intensa pobreza. Apesar de préximas do nucleo mais dindmico
da economia, as periferias metropolitanas - e dreas dentro dos préprios
nucleos regionais - reproduzem, ou mesmo exacerbam o quadro de for-
te desigualdade da sociedade brasileira, com poucos similares em nivel
mundial. A questao metropolitana vem sendo crescentemente percebida
pelos que tém influéncia na vida politica nacional - af incluidos nao ape-
nas os agentes publicos, mas também o setor privado e a sociedade em
geral que vive nos grandes centros. No entanto, apenas em poucos casos
as politicas publicas se estruturam com visao territorial, sendo a politica
de saude a unica que até o momento se pode citar.

Como contribui¢ao ao debate da questao metropolitana, o livro dis-
cute os obstdculos institucionais e fiscais que dificultam a cooperagao
dos municipios metropolitanos no desenho e implementacao de politicas
urbanas. Nosso estudo acompanhou a evolucao da experiéncia de ges-
tao e da legislacao metropolitana, para avaliar problemas de ordem ins-
titucional, entre os quais o de definicao da identidade das atuais regioes
metropolitanas; desenhou perfil sécio-econémico e de gestao publica e
dimensionou a caréncia de servicos publicos, concluindo nao sé6 pela for-
te heterogeneidade entre as regioes metropolitanas mas também no inte-
rior de cada uma; desenvolveu anadlise da estrutura fiscal dos municipios
metropolitanos, destacando a forte vinculacdo de receitas que, ao lado de
outros aspectos legais, conduz a uma excessiva rigidez do gasto publico,
deixando pouco espaco fiscal para os investimentos em politicas urbanas;
abordou aspectos do federalismo brasileiro e sua evolu¢ao recente: a au-
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tonomia politica municipal, a relacdao direta e crescente do governo fede-
ral com os municipios na esfera fiscal, a falta de legitimidade e de instru-
mentos que permitam aos estados coordenar acoes no territorio e a falta
de féruns de discussao e coordenacao federativa; reviu o debate sobre
governanc¢a metropolitana e os modelos praticados em paises da OCDE
e examinou a experiéncia do grande ABC para explorar, ainda que de
forma preliminar, alternativas de modelos de governanca metropolitana
no Brasil que permitam contornar, se nao eliminar, os obstaculos a coo-
peracao metropolitana para a implementacao de politicas urbanas.

O estudo abrangeu os 463 municipios que integravam as 29 regioes
metropolitanas brasileiras existentes em dezembro de 2005 e a Regiao
Integrada de Desenvolvimento Econémico do Distrito Federal e Entorno
- RIDE/DF. Em 2005, parcela consideravel do PIB - 57,5% foi gerado
nestes territorios, onde vivia cerca de 42,0% da populagdo. Em 2004, en-
tre as 500 maiores empresas brasileiras, 402 ai mantinham suas sedes.

Para conduzir nossa reflexdo sobre o tema metropolitano, e reco-
nhecendo seu carater interdisciplinar, buscamos contribui¢oes da ciéncia
politica, embora nos fixdssemos em maior detalhe no exame das respos-
tas que as principais correntes tedricas da economia ofereceram ao estu-
do das relagoes intergovernamentais em paises federativos e dos dilemas
da cooperac¢ao nas transacoes economicas. Consideramos de particular
importancia para nosso estudo a Teoria do Federalismo Fiscal, em que
nos baseamos para a andlise da situacao fiscal dos municipios e de sua
posicao nas relagoes intergovernamentais. A comparacao das prescricoes
do federalismo fiscal com nossa pradtica trouxe a tona as dificuldades de
nossos municipios metropolitanos em atender demandas, acrescidas pelo
fato de ndo se circunscreverem aos limites jurisdicionais.

A analise, no entanto, nao poderia se desenvolver num vazio institu-
cional, como reconhece Oates, um dos principais teéricos do federalismo
fiscal. As contribui¢oes da Nova Economia Institucional - NEI ampliam
a compreensao da natureza dos obstdculos identificados pela Teoria do
Federalismo Fiscal. Elas destacam o papel de fatores historicos, institucio-
nais e politicos na eficiéncia dos arranjos federativos e aproximam eco-
nomistas de cientistas politicos, incorporando outros elementos a analise
das condigoes de eficiéncia e equidade. A teoria da acdo coletiva permi-
tiu-nos prosseguir na identificacdo dos obstdaculos a cooperacao metro-
politana, considerando que os municipios sdo organizacoes, no sentido
de North, que podem se engajar numa a¢ao coletiva institucional - AIC,
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trabalhando de forma coordenada para desenvolver politicas visando ob-
jetivos comuns. O sucesso da AIC dependera sobretudo do tamanho do
grupo e da diversidade de suas preferéncias (de que deveriam resultar
prioridades no desenvolvimento de politicas publicas) e da existéncia de
mecanismos de coercao ou de incentivos seletivos.

Para situar a questao num contexto histérico, percorremos a expe-
riéncia de gestao metropolitana no Brasil, onde destacamos trés momen-
tos principais. Consideradas prioritdrias pelo governo autoritdrio e com
recursos assegurados para projetos setoriais, as nove primeiras regioes
metropolitanas foram criadas por leis federais em 1973-74. As politicas
a elas direcionadas, assim como as estruturas estaduais criadas para sua
gestao, entraram em crise a partir de 1979. Sob um clima avesso a cria¢ao
de instancias de coordenacdo de governos locais, vistas como continua-
¢ao do periodo autoritdrio, os constituintes de 1988 transferiram para os
estados a competéncia para instituir regioes metropolitanas, a0 mesmo
tempo em que alcavam os municipios a condi¢do de ente da federacao,
com competéncia para sua auto-organizacao. Sem legitimidade para exer-
cer a coordenacao metropolitana e sujeitos, principalmente em meados
da década de 90, a forte crise fiscal, os estados se ausentaram do trato
da questdo, retomada principalmente a partir de 1998, quando sao cria-
das diversas regioes metropolitanas em diferentes estados. Apesar desse
aparente interesse pelo tema, a questao metropolitana continua é6rfa de
politicas especificas que ajudem a remover, ou a0 menos a minimizar, os
obstdculos a cooperacao para a solucao de problemas comuns.

O estudo da histéria institucional das regides metropolitanas foi en-
riquecido, examinando a legislacao de todas elas, a partir de suas primei-
ras experiéncias, na década de 60. Entre outras conclusoes, consideramos
que a competéncia conferida aos estados para instituirem regidoes metro-
politanas resultou em estruturas reguladas de forma muito diferenciada,
com freqiiéncia sem definicdo clara das caracteristicas dos municipios
metropolitanos. Em alguns casos, a inclusao de municipios atendeu a
pressoes politicas. Esta trajetoria acabou por constituir um dos muitos
obstaculos a cooperacdo: grupos grandes e heterogéneos dificilmente
cooperam de forma voluntdria. Nao se pense aqui que postulamos trata-
mento simétrico para situa¢oes diferenciadas, mas alguns requerimentos
basicos ha que considerar para que a regiao metropolitana adquira sua
identidade, entre eles uma caracterizacio minima do que é um munici-
pio, de fato, integrado a um aglomerado urbano metropolitano.
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Este livro trata de cooperacao metropolitana em politicas urbanas,
ou seja da provisio de bens e servigos publicos. E necessério, portanto,
indicar demandas a serem atendidas e, por outro, a capacidade de aten-
dé-las. Para dimensionar essas demandas, buscamos indicadores demo-
graficos, indicadores de renda e de condic¢oes de vida das populacoes de
cada municipio. Além disso, verificamos as caréncia de servi¢cos urbanos
e de educacdo. Para avaliar a capacidade de atendimento, iniciamos por
indicadores de atividade econémica e de gestdo publica, para s6 entao
passar a andlise das questoes fiscais.

O perfil s6cio-econdmico contemplou, sobretudo, varidveis que tém
correspondéncia com a situacao fiscal dos municipios. A andlise da estru-
tura fiscal permitiu entdo identificar as dificuldades de atender as carén-
cias encontradas. Em diversos municipios periféricos, a popula¢ao cresce
aceleradamente, acolhendo pessoas que vém em busca de trabalho, com
baixo nivel de renda e fraca qualificacao. Embora na média os municipios
periféricos tenham expandido suas receitas per capita, em muitos desses
territorios, de fragil base tributdria, as transferéncias intergovernamen-
tais — base de sua receita - nao acompanham essa dinamica populacional.
Por outro lado, as cidades nuicleo de regioes metropolitanas, que vieram
perdendo expressdo econdémica e base tributaria, continuam a sofrer ex-
ternalidades negativas do crescimento regional nao planejado.

No campo da educagao, apesar de desembolsarem parcela substan-
cial de seus recursos por determinag¢ao constitucional, os municipios me-
tropolitanos ainda estao longe de assumir prioritariamente o ensino fun-
damental e de dar cobertura a imensa demanda insatisfeita por educagao
infantil - creches e pré-escolas, conforme prescreve a Constituicao. Além
disso, elevados percentuais de criancas de 10 anos ainda analfabetas, as
vezes proximos a 50%, indicam insuficiéncia de oferta de vagas ou ma
qualidade do ensino, pressionando, no primeiro caso, por mais recursos.

Quanto aos servigos urbanos, em diversos casos, a drea urbana da
periferia metropolitana apresenta maior caréncia de servicos - dgua, es-
goto, calcamento e pavimentacado, coleta de lixo - que a drea urbana dos
demais municipios do mesmo estado. Apesar disso, entre 1998 e 2002, os
investimentos em infra-estrutura urbana em municipios metropolitanos
perderam prioridade frente as demais funcoes de governo. Nisso, seguem
a tendéncia nacional de queda do investimento publico em infra-estrutu-
ra Observe-se que os municipios responderam, em média, por 42% do
investimento publico entre 1995 e 2003 (em todas as dreas).
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A composicao da oferta de servicos tem estreita correspondén-
cia com a forma de seu financiamento. Um aspecto que distingue os
gastos em infra-estrutura urbana de atividades na drea social, como a
saude e educagdo é a categoria econéomica do gasto. Enquanto na sau-
de e educacdo, por exemplo, preponderam os gastos correntes — com
pessoal, manutencao dos equipamentos publicos e outras despesas cor-
rentes com a atividade, a infra-estrutura urbana € intensiva em gastos
de capital - investimentos, distribuidos desigualmente e por prazos lon-
gos, em geral. A distribuicdo temporal dos beneficios de cada atividade
deve determinar a forma de financiamento dos gastos. O financiamento
das despesas necessdrias a prestacao de servicos de educacdo e saud-
de - manutencdo das escolas e hospitais, por exemplo - deve se base-
ar em receitas tributarias e de transferéncias, atreladas ao or¢camento
do ano. Ja os investimentos em infra-estrutura deverao contar também
com recursos assegurados ao longo de sua implantacao, como as ope-
racoes de crédito, que permitem distribuir o 6nus do financiamento
pelos atuais e pelos futuros beneficidrios de estradas, sistemas de sanea-
mento € outros.

A percepcao dessa diferenca é fundamental para a discussao da coo-
peracao em politicas urbanas. Tomemos como exemplo os servicos urba-
nos, como a coleta e disposi¢ao do lixo. A coleta de lixo, um servico em
que se pode identificar claramente o beneficidrio, podera ser financiada
pelo usudrio do servigco em cada municipio, com o pagamento de taxa.
Ja a construcao de aterros sanitdrios, € de usinas de tratamento do lixo
poderdo atender -diversos municipios e exigirdo investimentos que nao
devem se restringir a um exercicio fiscal, partilhados por todos os que se
utilizarem desses equipamentos.

O exame da situacao fiscal dos municipios metropolitanos eviden-
ciou a diferenca na capacidade de atender demandas de acordo com as
funcoes de governo. Enquanto a sadde e educacao dispoem de recursos
assegurados constitucionalmente a cada exercicio fiscal, a maior parte dos
servicos urbanos é financiada com os tributos remanescentes. Além disso,
como constatado pelos indicadores fiscais, os investimentos tém sido fi-
nanciados principalmente pela poupanca realizada em cada exercicio fis-
cal. Nos municipios de maior porte, as receitas de aplicacoes financeiras
sao importantes, porém lembre-se que elas variam com a taxa de juros (e
o montante aplicado). No caso dos menores municipios, as transferéncias
de capital se destacam, mas estao atreladas ao exercicio fiscal, podendo
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dar cobertura a pequenas obras e a compras de equipamentos, passiveis
de fracionamento em muitos casos, mas nao a uma obra de maior porte
ou de prazo mais longo de execucao. As receitas de operacao de crédito
tém sustentado cerca de 14% do investimento dos municipios nicleo. No
entanto, a restricio ao endividamento de governos subnacionais - esta-
dos e municipios - devida as exigéncias do equilibrio macroeconémico
tornam esta fonte extremamente seletiva, apesar do endividamento mu-
nicipal total ser menos que 5% da divida publica liquida e extremamente
concentrado em poucos municipios grande porte, como Sao Paulo, Rio
de Janeiro e Salvador. Nos municipios de porte médio e nos pequenos,
cujas dividas sdo em geral baixas em relacao a receita corrente, exigéncias
quanto a apresentacao do projeto e requerimentos de ordem burocrética
constituem verdadeiras barreiras ao acesso a esses recursos.

O descompasso entre os limites jurisdicionais, os quais determinam
a competéncia para tributar e para arrecadar outras receitas, como as
de transferéncias intergovernamentais e a distribui¢ao territorial da de-
manda, que ignora esses limites, torna-se um fator de desequilibrio per-
manente em regioes metropolitanas, a ser minorado por algum sistema
de compensacoes ou de cooperacao intergovernamental que permita in-
ternalizar efeitos positivos e negativos da prestacao de servigos publicos
e, quando for o caso, reduzir custos, aproveitando economias de escala.
A acdo cooperativa em territérios ampliados para além das jurisdi¢oes
municipais é particularmente importante no caso dos servicos de infra-
estrutura, onde claramente se manifestam economias de escala. Numa
situagao de excessiva rigidez do gasto, a insuficiéncia de fontes adequadas
e sua instabilidade revela-se um obstdculo as a¢des cooperadas.

O instrumental tedrico ofereceu-nos referenciais para o estudo da
governanc¢a metropolitana, entendida como o conjunto de ferramentas,
mecanismos, instrumentos e ordenamentos que permitam desenvolver
acoes coletivas capazes de resolver problemas e contribuir para o desen-
volvimento desses territorios.

Estruturas de governanca nao se restringem as acoes e as instituicoes
formais de governos, incluindo todo o conjunto de organiza¢des engajadas
na prestacao de servicos publicos e beneficidrias destes. Embora reconhe-
cendo a importancia de ampliar o ambito do estudo, de forma a captar os
outros elementos que influenciam as estruturas de governan¢a metropoli-
tana, optamos aqui pelo foco nos governos municipais e em suas relacoes
com as demais esferas da federacao. Além de evitar o perigo da abrangén-
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cia excessivamente ampla, o fizemos por considerar que, numa federacao,
a estrutura dos governos locais, a forma como se relacionam entre si e
com os demais entes da federacido sio elementos essenciais na definicao
estruturas de governanca. Essas propriedades ganham maior dimensao
se considerarmos a importancia do municipio na federacao brasileira.

A forte heterogeneidade dos municipios brasileiros quanto a indi-
cadores econdémicos, sociais e fiscais, acima apontada, foi reforcada nas
regioes metropolitanas, a medida que passaram a incluir municipios com
palida integracdo ao nucleo metropolitano. Em alguns casos, as regioes
se configuram de fato como aglomerados urbanos metropolitanos, ou
nao o sao em sua totalidade, assim entendidos os espa¢os urbanos onde
ha forte densidade de pessoas e concentracao de atividades econémicas
e cujos limites ndo coincidem com os das jurisdi¢des que os constituem.
Assim, as regides metropolitanas oficiais carecem, em muitos casos, de
identidade funcional, a partir da qual se poderiam de fato identificar
problemas comuns a todos - ou ao menos a grande maioria - dos munici-
pios. Essa dificuldade se agrega a falta de legitimidade politica, exacerba-
da pela autonomia municipal consagrada pela Constituicao de 1988. Se,
por um lado, a categoria “regiao metropolitana”, tal como hoje constitui-
da, ndo pode ser tomada como um referencial claro para a construcgao de
politicas, por outro ndo hd como ignorar sua existéncia. Por essa razao,
acreditamos que os desenhos de politicas metropolitanas nao apenas de-
verdo atender especificidades do setor ou setores a que se apliquem, mas
também da configuracao institucional de cada regido.

Ainda que se considerem, em cada regido, apenas municipios que
de fato pertencem ao aglomerado urbano metropolitano, a decisao de
participar de projetos para a solucao de problemas comuns dependera
da avaliacao que cada um faz dos custos e beneficios esperados, tendo
em vista sua restricao orcamentdria. Instituicoes que oferecam incentivos
seletivos — positivos ou negativos — tornam-se importantes para estimular
a cooperac¢ao metropolitana.

A acao coletiva voluntdria em pequenos grupos tem menores custos
de transacdo, relativos a monitorar e fazer cumprir os acordos. Quando o
grupo se expande, é necessdria uma terceira parte, que absorva custos de
organizacao, aplique a coercao ou ofereca incentivos seletivos. Tratando-
se de um sistema federativo, poder-se-ia esperar que o governo federal e
os governos estaduais assumissem esse papel, induzindo a cooperacao.
No entanto, a inexisténcia de politicas federais, a falta de legitimidade e
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de instrumentos que permitam aos estados coordenar a¢oes no territério
metropolitano indicam exatamente o contrario.

A complexa rede de transferéncias intergovernamentais e a cres-
cente ampliacdo da relacdo direta dos municipios com o governo federal
¢ outro elemento que pode dificultar a gestao metropolitana. Poder-se
ia contrapor a essa afirmacdo a cooperacao entre estados e municipios
forcada pelo Fundef e agora pelo Fundeb, que se contrapos ao efeito
perverso da vinculagdo uniforme de 25% dos or¢camentos municipais a
educacdo, anteriormente independente de qualquer parametro relativo a
efetiva demanda pelos servicos. Ao promover a redistribui¢ao de recursos
tributdrios e de algumas transferéncias recebidas por estados e munici-
pios em funcdo do nimero de matriculas na rede publica de ensino, per-
mitiu que o recurso va onde estd o beneficidrio. No entanto, a cooperagao
nem sempre se estendeu as acoes de educacao desenvolvidas pelo estado
e seus municipios, apesar de, num mesmo municipio, coexistirem escolas
estaduais e municipais. De acordo com a Pesquisa Gestao Publica 2005,
do IBGE, 22,6% dos municipios metropolitanos participavam de consoér-
cios na drea de educacao onde estava presente também o estado.

Como regra geral, as relacoes dos governos estaduais com os seus
municipios ndo prevéem qualquer ingeréncia em politicas municipais nas
diversas funcoes de governo, o que faz com que os estados fiquem sem
instrumentos para coordenar politicas de interesse metropolitano.

Na drea urbana, as transferéncias vinculadas nao ajudaram na coor-
denacdo intergovernamental e nao parecem ter contribuido sequer para
expandir os servicos. A transferéncia da CIDE para projetos de transpor-
tes ndo traz beneficio adicional, quando utilizada para substituir recursos
do tesouro municipal que antes ja eram aportados ao setor. Alids, este é
o melhor exemplo do desperdicio de boas oportunidades. A CIDE, insti-
tuida em 2001, passou, a partir de 2004, a ser rateada parcialmente com
estados e o DF (25% da arrecadacido). Da transferéncia estadual, deve o
estado apartar 25%, distribuindo-os aos municipios para o financiamento
de programas de infra-estrutura de transportes. O critério de rateio defi-
ne que 50% dos recursos sejam distribuidos de acordo com a populagio
e, de forma despropositada, os demais 50% de acordo com os critérios
do FPM, que beneficiam os pequenos municipios. Perdeu-se, talvez, a ul-
tima fonte orcamentdria para infra-estrutura. Os recursos poderiam con-
tribuir para estruturar uma politica com participa¢ao das trés esferas de
governo, distribuidos aos municipios como incentivo a participa¢io em
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projetos definidos em conjunto com o estado. Em lugar da pulveriza¢ao
da quota municipal com critérios bizarros, os recursos poderiam ser di-
recionados para os territorios metropolitanos, onde, de fato, ha maior
adensamento da demanda por transportes.

Numa area como a urbana, onde as externalidades sio evidentes,
acoes desenvolvidas pelos entes federativos de forma solitdria resultam
em desperdicio de recursos escassos. O conceito de path dependence (de-
pendéncia a trajetdria) estendido a mudanca institucional, ajuda a esclare-
cer a trajetéria que percorreu a questao metropolitana no Brasil a partir
de 1988. O legado histérico de um municipalismo autdrquico e a escassa
experiéncia de desenvolvimento de politicas urbanas e regionais limitam
o desenvolvimento de institui¢coes para lidar de forma eficiente com as ex-
ternalidades que prevalecem em aglomeragoes urbanas fortemente aden-
sadas. A desconfian¢a de que mecanismos de coordenacao estadual sejam
um primeiro passo para ofuscar a autonomia municipal adicionam-se aos
obstaculos a cooperacao ja discutidos. A identificacio da autonomia mu-
nicipal com a descentralizacdo leva a que sequer se questione se uma
jurisdicao tem, de fato, condi¢ao de assumir determinada tarefa. Ainda
que os municipios metropolitanos estivessem individualmente capacita-
dos em assumir tarefas mais complexas (sua heterogeneidade sugere que
nao todos), o adensamento econémico e populacional traz conseqiiéncias
sobre o territério e exigéncias de gestao urbana que diferem de dreas
onde o fendbmeno metropolitano nao se apresenta: externalidades, possi-
bilidades de economias de escala, necessidade de coordenacao em acoes
que se desenvolvem em prazo longo sao algumas delas. Os municipios
metropolitanos seguem trabalhando de forma autdrquica e sem qualquer
instancia de coordenacao. Tal como no caso do teclado QWERTY das
maquinas de escrever, que permaneceu em uso mesmo na presenca de
alternativas mais rdpidas para digitacdo, a escolha por esta forma de com-
portamento se perpetua de forma ineficiente.

O caso da gestao do saneamento é emblemadtico. A titularidade do
servico em dreas metropolitanas - se estadual ou municipal - ainda de-
pende de defini¢ao pelo STF , apesar do longo periodo de tramitagao
da Lei n® 11.445/2007, que estabeleceu o novo marco regulatério do
saneamento.

Relatando as experiéncias de gestao do Estado do Ceard entre 1986
e 1994, Judith Tendler contesta a rejeicio do pensamento hegemonico
sobre reforma do setor publico e descentralizacdao. Tal corrente de pen-
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samento tende a minimizar a possibilidade de que governos centrais, ai
incluidos os estaduais, possam ter um papel ativo de coordenag¢ao na pres-
tacao de servigcos descentralizados, acreditando que os governos locais,
a sociedade civil e as organiza¢goes nao governamentais sejam melhores
no fornecimento de grande parte dos servicos publicos. Acreditar que
a descentralizacdo permitiria melhores praticas, ao colocar os gover-
nos locais e a sociedade civil numa saudavel relacao de transparéncia e
responsabilizacdo, resulta em atribuir uma funcdo passiva aos governos
estaduais. A experiéncia cearense, segunda a autora, revela que a atuagao
do governo estadual em diversos programas - de medicina preventiva, de
combate a seca, de extensao rural e de compras governamentais - forta-
leceu a sociedade civil, protegendo os direitos dos cidadaos e melhorou
0S governos municipais.

O estudo dos diversos modelos de governanca metropolitana de-
monstrou que a solu¢ao varia em funcao da histéria e da cultura de cada
pais. Franca, Alemanha, Itdlia e Canada tém experiéncias de constitui¢ao
de autoridades metropolitanas com atribuicoes especificas sobre o terri-
tério conurbado, convivendo ou ndo com governos locais (dois niveis). A
atual Cidade de Toronto, no Canada, evoluiu do governo de dois niveis
para o governo metropolitano. Ja nos EUA e na Inglaterra, prevalecem
estruturas extremamente flexiveis de cooperacao. A viabilidade dos dife-
rentes modelos estd diretamente relacionada aos instrumentos de finan-
ciamento disponiveis - ou passiveis de serem criados. Fontes especificas
para a gestao metropolitana podem ter papel decisivo no incentivo a acao
coordenada.

Nao hd espaco, neste livro, para uma avaliacao acurada dos diver-
sos modelos de governanca a luz de nossa histéria institucional, o
que requereria inclusive substancial aprofundamento nas experién-
cias internacionais. Acreditamos, no entanto, que o exame dos aspectos
fiscais dos municipios metropolitanos, o desenho do perfil desses mu-
nicipios - com indicadores sociais € econémicos e de gestao publica - e
as revelagoes proporcionadas pelo estudo da gestio metropolitana no
Brasil permitem jd algumas incursoes nesse campo.

De imediato, arriscamos que os arranjos supra municipais, com ins-
tituicao de um novo escalao de governo, carecem de viabilidade no caso
brasileiro, a0 menos no médio prazo, face a trajetéria do movimento mu-
nicipalista e a associacdo entre autonomia a descentralizacdo, que culmi-
na com a Constituicao de 1988. Arranjos mais flexiveis que o governo me-
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tropolitano, como a coopera¢ao voluntdria, trazem a vantagem de manter
a autonomia dos governos locais. Entre as diversas categorias de arranjos
intermunicipais - os quais sao constituidos por cooperacao voluntdria
e dependem dos municipios constituintes para suas operacoes — pode-
se citar a experiéncia brasileira do Consércio Intermunicipal do ABC
Paulista, que desenvolveu uma identidade funcional sobre uma extensao
limitada a uma parte da Regiao Metropolitana de Sao Paulo - RMSP.
Entre os atributos favordveis a cooperacao, esta o tamanho do grupo - 7
municipios e ndo os 39 que compoem a Regido Metropolitana de Sao
Paulo. Outro atributo é a identidade de objetivos de politicas, que resulta
da percepc¢ao de que unida, esta regiao industrial poderia superar a gra-
ve crise socioecondmica decorrente da abertura dos mercados a concor-
réncia internacional, da reestruturacao produtiva e da desconcentracao
industrial. O compromisso das lideranc¢as - em particular o Férum do
Grande ABQC, instituido em 1995, com mais de 80 entidades da sociedade
civil e os prefeitos eleitos em 1996 - impulsionaram o projeto, que am-
pliou sua abrangéncia, a partir da temdtica ambiental do inicio da década
de 90. Um componente de grande importancia para o desenvolvimento
da acdo coletiva foi a criacdo da Camara Regional do Grande ABC, a
partir de iniciativa estadual, que permitiu estender a rede de cooperagao
federativa, incluindo nao apenas o Férum da Cidadania do Grande ABC,
mas também parlamentares - deputados estaduais e federais com base
regional e presidentes de Camaras Municipais - e outras organizagoes
representativas de setores econdmicos, incluindo as dos trabalhadores.

Enquanto modelo de governanca, pode-se supor que os acordos
intermunicipais tenham sucesso na coordenacao de servicos especificos,
mas podem nao dar cobertura ao conjunto da regido. No caso de politicas
urbanas, correr-se-a o risco de progredir no desenvolvimento de politicas
setoriais especificas, colocando-as a perder num momento seguinte pela
falta de integracao, repetindo a experiéncia de gestao metropolitana da
segunda metade da década de 70. A participacao do governo estadual
e, a depender do setor, do governo federal, podem-se constituir em fios
indispensdveis dessa malha de cooperacao.

Outra categoria de arranjos intermunicipais voluntarios que podem
ser examinados preliminarmente, para aplicacao ao caso brasileiro, sao
as autoridades conjuntas intermunicipais mono-setoriais, a exemplo dos
distritos especiais nos EUA e das federa¢oes de transito em grandes dreas
urbanas da Alemanha, Austria e Sui¢a. Sdo arranjos que incluem diferen-
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tes niveis de governo e cobrem a drea metropolitana funcional. No caso
brasileiro, a reuniao de interesses em torno de setores onde claramente
estao presentes os trés niveis da federacao, como o de transportes, pode-
ria ser um teste interessante para a constru¢ao de modelos de governanca
metropolitana, tendo em vista que o setor freqiientemente atrai a inicia-
tiva privada e tem repercussao direta na vida dos cidadaos, o que possibi-
litaria a formac¢ao de uma consciéncia metropolitana, que fosse além do
interesse puramente local.

Arranjos envolvendo os diversos niveis da federacao ganharam uma
base juridica mais s6lida com a Lei n® 11.107, em 06 de abril de 2005, que
estabelece normas gerais de contratacao de consorcios publicos. Regula-
mentada pelo Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007, a norma traz
elementos importantes. Elimina a possibilidade de relacionamento direto
e exclusivo da Uniao com os municipios, ao determinar que a Uniao so-
mente participe de consércio publico em que também facam parte todos
os estados em cujos territorios estejam situados os municipios consor-
ciados. Desta forma, permitird ampliar a cooperacao intergovernamental
- horizontal e vertical - na execucao de projetos de interesse comum.
Quanto a recursos, a Lei da um passo ao orientar os 6rgaos e entidades
federais que déem preferéncia as transferéncias voluntdrias para estados,
Distrito Federal e municipios cujas a¢oes sejam desenvolvidas por con-
sorcios publicos. Vale observar que transferéncias voluntarias sao rela-
cionadas aos orcamentos de cada exercicio fiscal, podendo ser desconti-
nuadas no or¢amento do ano seguinte. Nao sao, em principio, fontes de
financiamento (suficientes) para investimentos de maior porte, como os
necessarios a infra-estrutura urbana.

Um trabalho do governo federal junto a estados e municipios e
dos estados junto a seus municipios é fundamental para divulgar as no-
vas normas legais e disseminar seu uso, ainda bem restrito. De acordo
com a Pesquisa Gestao Publica 2005, do IBGE, 59,4% dos municipios
metropolitanos se consorciam para a prestacao de servicos de saude e
44,1% para educagao, podendo ter como membros do consércio outro(s)
municipio(s), o estado, a Unido, o setor privados ou a comunidade. Ja em
funcoes de governo ligadas a drea urbana, é baixa a freqiiéncia da coo-
peracdo. Em meio ambiente, 31,3% dos municipios se consorciam. Em
habita¢ao e desenvolvimento urbano, o percentual é de 24,5%, em média,
caindo para 17,9% em transportes. Nao hd informacao, na pesquisa, que
permitam avaliar a efetividade desses consorcios.
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A maior freqiiéncia de consércios na prestacao de servigos de sau-
de é incentivada pela forma como é construida a politica. O SUS, como
exemplo de compromisso federativo, combina autonomia com pactua-
¢ao, de forma a lidar com a heterogeneidade aqui apontada, diferencian-
do servicos e seus prestadores e estabelecendo uma hierarquia, que co-
manda a divisao do trabalho. Além disso, a drea de conta com garantia
de recursos e um corpo de profissionais especializados.

A construc¢do de modelos de governanca metropolitana exige o de-
senvolvimento de instrumentos de planejamento pelas unidades federa-
das. O engajamento de qualquer ente federativo num projeto de longo
prazo para uma regiao metropolitana exige optar entre alternativas, para
o que a confianga nos parceiros é fundamental. Uma das formas pelo qual
os entes podem comprovar sua filiacdo aos projetos é através do compro-
misso orcamentdrio. A integracao, de forma regionalizada, das metas e
prioridades dos entes federativos para um periodo de 4 anos, através dos
respectivos Planos Plurianuais - PPA pode se constituir em instrumen-
to de cooperacdo intergovernamental. A Lei do PPA federal 2004-2007
deu um passo nesse sentido, ao permitir ao Poder Executivo da Uniao
firmar compromissos com estados, Distrito Federal e municipios, “na
forma de pacto de concertamento, definindo atribui¢des e responsabili-
dades entre as partes, com vistas a execu¢ao do Plano Plurianual e de
seus programas”. Os pactos de concertamento abrangem os programas e
acoes que, previstos no PPA dos diversos membros da federacao, reque-
rem acao articulada entre seus executores, em todos os niveis de governo,
evitando o desperdicio de recursos que resulta de acoes pulverizadas. A
possibilidade de desenvolver a¢oes articuladas com a Unido e com o estado
deveria subsidiar a definicao da orientacao estratégica do governo muni-
cipal. O que ocorre, no entanto, ¢ que um longo trabalho ainda precisa
ser feito para tornar o proprio PPA um instrumento de gestao em nivel
municipal, estadual e mesmo federal. Vale destacar que, de acordo com o
Estatuto da Cidade, o planejamento em nivel municipal deve atender as di-
retrizes do Plano Diretor, obrigatério para cidades que compoem regioes
metropolitanas, independente de seu porte. A integracdo desses planos
pode ser incentivada pelas institui¢oes de crédito, na medida em que con-
dicionem seu apoio a projetos urbanos a existéncia de um Plano Diretor
metropolitano.

Acreditamos ter levantado, neste livro, questdes importantes para
o debate da cooperacao metropolitana. Com esse objetivo, reafirmamos,
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ao longo do trabalho, a importancia dos aspectos institucionais, ai desta-
cando o federalismo fiscal brasileiro, em particular, a dificuldade de dese-
nhar mecanismos de financiamento para a¢oes coordenadas no territorio
metropolitano. O crescente problema do financiamento metropolitano,
pode-se dizer, deita suas raizes, em parte, no processo que se desenvolve
nos ultimos 25 anos, quando a oposicao vence as eleicoes nos maiores
estados e o sistema autoritario instalado em 1964 comeca a se desarticu-
lar. O processo de descentralizacdo desordenada nao aliou a assuncao de
responsabilidades a fontes de financiamento adequadas. Por outro lado,
tratando os municipios de forma simétrica, o sistema federativo brasi-
leiro nao reconhece suas especificidades, o que afeta particularmente os
que fazem parte de aglomerados urbanos metropolitanos. Nestes, as fron-
teiras econdmicas nao correspondem aos limite jurisdicionais, exigindo
mecanismos de coopera¢ao para compensar externalidades e aproveitar
ganhos de escala na prestacao servicos especificos. O longo periodo de
crise fiscal, que afeta profundamente o governo central na década de 80
e, apo6s o Plano Real, revela o desequilibrio das financas estaduais, resulta
numa politica monetdria e fiscal rigidas que limitam fortemente o crédito
para governos subnacionais, sem disponibilizar fontes alternativas de lon-
go prazo, mesmo para os que tém baixo nivel de endividamento. Além
disso, o uso de recursos disponiveis para estados e municipios é restringi-
do por crescentes vincula¢oes, restando poucos graus de liberdade para
que um municipio se decida a participar de projetos para a solucao de
problemas comuns. O crescimento das transferéncias intergovernamen-
tais que sucede a Constitui¢ao de 1988 acaba por aumentar a desigualda-
de horizontal, com prejuizo para as cidades de porte médio das periferias
metropolitanas. Sem base econémica que sustente uma arrecadacao de
tributos municipais e pouco se beneficiando de transferéncias redistribu-
tivas, como o FPM, elas acabam com uma receita per capita claramente
insuficiente para dar conta da elevada demanda de uma popula¢ao fre-
quentemente pobre e com fraca preparagao para o trabalho. Além disso,
vale novamente destacar que o crescimento das transferéncias alarga o
relacionamento direto do governo federal com os municipios e aprofun-
da a perda de capacidade de coordenacdo dos estados, reforcada pela
autonomia do novo ente federativo, o municipio. Isto ocorre justamente
quando ¢ delegada ao estado a competéncia de criar regioes metropoli-
tanas. Simetria de tratamento, rigidez or¢camentdria, falta de instrumen-
tos fiscais de coordenacdo e enfraquecimento do papel dos estados sao

204



RegiBes Metropolitanas: por que ndo cooperam?

fatores que se acumulam na histéria recente do federalismo brasileiro e
desestimulam a cooperacao metropolitana.

Nao hd duvida, como visto ao longo deste livro, que experiéncias
de cooperacgado setorial, como o SUS e, em menor escala o Fundef, ou
regional, como no caso do Grande ABC e o florescimento de novos ins-
trumentos, como a lei dos consoércios publicos, abrem novas perspectivas.
Tanto os obstdculos que se auto-reforcam como as novas saidas que se
apresentam devem ser considerados na discussdo de estruturas de go-
vernanga que permitam aos municipios metropolitanos abandonar seu
comportamento habitualmente autarquico e se engajar na construcao de
estruturas de cooperacao para a solu¢ao de problemas comuns.

Certamente aqueles que lerem este material poderao, com olhar cri-
tico, levantar outros temas e apontar imperfei¢ées e conclusoes, talvez
apressadas. A todos, desde ja, agradeco e convido a me acompanharem
no inadidavel aprofundamento do debate sobre o tema metropolitano.
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QUADRO 1: Perfil da Receita Fiscal

REFIL = RECEITA FISCAL LIQUIDA (A +B+C+D+E)

A RECTRIP = Receita Tributaria Prépria

B DEVTRIB = Devolucao Tributaria
ICMS x Componente VAF do Ano
Outras (IOF Ouro+ITR+IRRF+IPVA)

C Redistributiva
C.1 REDNAVOR = Nao Vinculada na Origem
ICMS x (complemento do Componente VAF%)
FPM/FPE
Outros (LC 87 + IPI-Exportacdo)
C.2 REDVOR = Vinculadas na Origem
SuUS
Fundef + FNDE (inclui saldrio-educacao)
Outras (Cide + FNAS)

D REDISCRI = Discricionarias
Demais Transferéncias da Uniao
Outras Transferéncias dos Estados
Outras Transferéncias Multigovernamentais dos Municipios
Transferéncias de Convénio Intergovernamentais Correntes, exceto SUS
Outras Transferéncias de Capital da Unido

Outras Transferéncias de Capital dos Estados/ Municipios

E OTREFIL = Outras Receitas Fiscais Liquidas
Compensacao Financeira/ Extracdo de Rec Minerais Hidricos/ Petrdleo
Transf para Combate a Fome
Transferéncias Correntes e Transferéncias de Capital -Outras Institui¢cdes
Receitas Patrimoniais, exclusive as de Valores Mobilidrios
Receita Agropecuaria, Industrial, Servigos

Outras Receitas Correntes e de capital

QUADRO 2: Categorias de Receita

R1 ~ RECTRIP = Receita Tributdria Prépria

~R2  R1+DEVTRIB (Devolucao Tributdria)

) R% . R2+REDNAVOR (Redistributiva Nao Vinculada na Origem)

) R4 ) R€5+REDVOR (Redistributiva Vinculadas na Origem )

~R5 R4+ REDISCRI (Transferéncias Discriciondrias )

R6  R5+ OTREFIL (Outras Receitas Fiscais Liquidas)
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TABELA A.1
Regioes Metropolitanas - Perfil da Receita Municipal per Capita — 2003
RECEITA PER CAPITA
. (em R$ correntes)
REGIAO METRO- MI\IIJ’NI;&_ CATEGORIA DEMAIS MUNICIPIOS
POLITANA PIOS DE RECEITA Municipio | Médiada [ . .

Niucleo |Receita per ocliciente

capita de Variacao
Aracaju 4 | Rl : RECTRIP 191
R2. 299
'R3 | R2+ REDNAVOR 430
R4 | R3 + REDVOR 621
'R5 | R4 + REDISCRI 648
R6_ R5 + OTREFIL 679
Baixada Santista 9 | R1 : RECTRIP_ 683
'R2  R1+DEVTRIB_ 912
'R3  R2+REDNAVOR | 1007
R4 | R3+REDVOR 1181
"R5 R4+ REDISCRI 1214
R6 | R5 + OTREFIL 1244
Belém 5 | R1 : RECTRIP 118
'R3 | R2+ REDNAVOR 306
R4 R3 + REDVOR 446
"R5 | R4 + REDISCRI 452
R6_ R5 + OTREFIL 473
Belo Horizonte 48 | R1  RECTRIP 295
'R2  R1+DEVTRIB 459
'R3 | R2+ REDNAVOR 513
R4 : R3 + REDVOR 765
'R5 | R4 + REDISCRI 773
R6_: R5 + OTREFIL 806
Brasilia 23 | R1 : RECTRIP 1421
1613
1704
1835
R6 | R5 + OTREFIL _ 2126
Campinas 19 | R1 : RECTRIP 353
'R2  R1+DEVTRIB 627
'R3 | R2+ REDNAVOR 707
R4 : R3 + REDVOR 846
_R5_ R4+ REDISCRI_ 852
R6_: R5 + OTREFIL 893
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RECEITA PER CAPITA
. (em R$ correntes)
REGIAO METRO- MI\IIJ_NI;EI'- CATEGORIA DEMAIS MUNICIPIOS
POLITANA PIOS DE RECEITA Municipio | Média da Coeficient
Nucleo |Receita per ocnciente
capita de Variacao
Carbonifera 10 | Rl  RECTRIP 121
268
372
596
601
R6  R5+ OTREFIL 631
Curitiba 26 | R1 : RECTRIP 327
'R2 RI+DEVTRIB 509
'R3_ R2 + REDNAVOR 554
R4 R3+REDVOR 756
.R5 R4+ REDISCRI | 762 . :
R6 | R5 + OTREFIL 1119 661 i 56,0
Florianépolis 22 | R1 i RECTRIP 436 :
'R2 RI+DEVTRIB 590
'R3_ R2 + REDNAVOR 679
.R4 :R3 +REDVOR 745
"R5 R4+ REDISCRI 793
R6  R5 + OTREFIL 859
Fortaleza 13 | R1 : RECTRIP 115
'R2 RI+DEVTRIB 239
'R3  R2 + REDNAVOR 331
.R4 :R3 +REDVOR 487
"R5 R4+ REDISCRI 503
R6 i R5 + OTREFIL 522
Foz do Itajaf 9 | Rl : RECTRIP 241
'R2 RI+DEVTRIB 489
'R3_ R2 + REDNAVOR 621
.R4 :R3 +REDVOR 836
.R5 R4+ REDISCRI | 847 ... :
R6 i R5 + OTREFIL 1109 823 | 36,6
Goiania 13 | Rl : RECTRIP 224 :
'R2 RI+DEVTRIB 465
'R3_ R2 + REDNAVOR 534
.R4 :R3 +REDVOR 718
_R5 R4+ REDISCRI 721
R6_: R5 + OTREFIL 764
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RECEITA PER CAPITA
. (em R$ correntes)
REGIAO METRO- MI\IIJ_NI;EI'- CATEGORIA DEMAIS MUNICIPIOS
POLITANA PIOS DE RECEITA Municipio | Média da Coeficient

Nucleo |Receita per ocnciente

capita de Variacao
Grande Sdo Luis 4 | R1 . RECTRIP 122
260
377
539
542
R6  R5+ OTREFIL 566
Grande Vitéria 7 | Rl : RECTRIP 472
"R2 iR1+ DEVTRIB 1001
"R3 iR2+ REDNAVOR 1136
R4 i R3+REDVOR 1300
"R5 i R4 + REDISCRI 1311
R6 | R5 + OTREFIL 1367
Joao Pessoa 9 "Rl RECTRIP_ 123
R2 iR1+ DEVTRIB 235
R3 iR2+ REDNAVOR 360
R4 :R3 +REDVOR 526
"R5 i R4 + REDISCRI 552
R6  R5 + OTREFIL 571
Londrina 8 | R1 : RECTRIP 248
“R2 iR1+ DEVTRIB 397
"R3 {R2+ REDNAVOR 447
.R4 . R3 +REDVOR 675
"R5 i R4 + REDISCRI 689
R6 i R5 + OTREFIL 744

Macapi 2 | R1 . RECTRIP 49

JR2 R1+ DEVTRIB 115
"R3 iR2+ REDNAVOR 276
.R4 :R3 +REDVOR 354
"R5 i R4 + REDISCRI 383
R6 | R5 + OTREFIL 393
Maceié6 11 | R1  RECTRIP 114
"R2 iR1+ DEVTRIB 147
R} iR2+ REDNAVOR 302
R4 :R3+REDVOR 439
_R5_ R4+ REDISCRI 4592
R6 : R5 + OTREFIL 470
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RECEITA PER CAPITA
. (em R$ correntes)
REGIAO METRO- MI\IIJ_NI;EI'- CATEGORIA DEMAIS MUNICIPIOS
POLITANA PIOS DE RECEITA Municipio | Média da Coeficient
Nucleo |Receita per ocnciente
capita de Variacao
Maringa 13 | R1  RECTRIP 272
"R2 iR1+ DEVTRIB 418
R3 R2+REDNAVOR 475
658
701
R6  R5+ OTREFIL 724
Natal 9 | Rl : RECTRIP 148
"R2 iR1+ DEVTRIB 283
"R3 iR2+ REDNAVOR 383
R4 i R3+REDVOR 516
"R5 i R4 + REDISCRI 523
R6 i R5 + OTREFIL 552
dorte/Nord 20 | R1 RECTRIP 195
434
509
720
RS, 749
R6  R5+ OTREFIL 836
Porto Alegre 31 Rl RECTRIP 379
638
705
939
RS, 946 .
R6  R5 -+ OTREFIL 1163 686 | 634
Recife 14 | Rl RECTRIP 239 | 48 ..1042
“R2 iR1+ DEVTRIB 466 | 186 ¢ 1132
"R$ {R2+ REDNAVOR 568
.R4 :R3 +REDVOR 633 . .
"R5 i R4 + REDISCRI 647 | 452 1 546
R6 i R5 + OTREFIL 681 :
Rio de Janeiro 17 | R1 : RECTRIP 403
611
625 .
834 | 406 . 506
R5. 842
R6 . R5 + OTREFIL _ 945
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RECEITA PER CAPITA
. (em R$ correntes)
REGIAO METRO- MI\IIJ_NI;EI'- CATEGORIA DEMAIS MUNICIPIOS
POLITANA PIOS DE RECEITA Municipio | Média da Coeficient

Nucleo |Receita per ocnciente

capita de Variacao
Salvador 10 | R1 : RECTRIP 173
266
333
374
403
R6  R5+ OTREFIL 430
Sdo Paulo 39 | R1 : RECTRIP 454
R2 iR1+ DEVTRIB 716
R3 iR2+ REDNAVOR 779
R4 i R3+REDVOR 887
R5 i R4 + REDISCRI 891
R6 i R5 + OTREFIL 962
f;‘f}(l’;‘e do Ma- 8 R1 | RECTRIP 56
R3 iR2+ REDNAVOR 216
R4 i R3+REDVOR 403
"R5 i R4 + REDISCRI 434
R6 | R5 + OTREFIL 439
Tubario 18 | Rl : RECTRIP 123
267
R4 R3+ REDVOR . 463
"R5 i R4 + REDISCRI 464
R6  R5 + OTREFIL 491
Vale do Aco 26 | R1 : RECTRIP 173
"R2 iR1+ DEVTRIB 485
R$ {R2+ REDNAVOR 613
.R4 :R3 +REDVOR 800
"R5 i R4 + REDISCRI 806
R6 i R5 + OTREFIL 865
Vale do Itajaf 16 | R1 : RECTRIP 242
495
589
798
R5. 835
R6_ R5 + OTREFIL _ 995
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QUADRO 3 - Indicadores da Receita

Receita Tributaria Prépria (RECTRIP)
ibutri = x 100
Base Tributaria Receita Total Liquida (RETOL)®

Autonomia por

Receita Tributdria Prépria (RECTRIP)

Autonomia por - + Devolucao Tributdria (DEVTRIB) < 100
Base Territorial

Receita Total Liquida (RETOL)™

Receita Tributaria Prépria (RECTRIP)
+ Devoluc¢ido Tributdria (DEVTRIB)

Seguranca _ + Receita Redistributiva Nao Vinculada Na Ori- < 100

Legal das Receitas gem (REDNAVOR)

Receita Total Liquida (RETOL)®"

Receita Tributaria Prépria (RECTRIP)
+ Devolucgao Tributdria (DEVTRIB)
+ Receita Redistributiva Nao Vinculada Na Ori-

Seguranca
Legal das Receitas = gem (REDNAVOR) x 100
Ampliada + Receita Redistributiva Vinculada Na Origem
(REDVOR)

Receita Total Liquida (RETOL)™

Receita Total Liquida (RETOL)®

Dependéncia de - - Receita Fiscal Liquida (REFIL) < 100
Fontes Financeiras

Receita Total Liquida (RETOL)™

Despesas com Funcdo Educacio e Saade®
+FNAS
+Cide
+ Receitas Discriciondrias( REDISCRI)
= +Transf. Combate a Fome x 100
+Transf. Correntes e de Capital de Outras institui-
coes

Vinculacao Efetiva da
Receita Fiscal

Receita Fiscal Liquida (REFIL)

Observacoes:

(W Receita Total Liquida : RETOL = Receita Total - Contribui¢des Sociais

@ Despesas com Fung¢io Educacao e Saide - sdo realizadas com a receita prépria vinculada de acordo com a Cons-
titui¢do Federal e com as receitas de transferéncias vinculadas a fun¢io de governo: Fundef, FNDE, SUS, convénios
especifico
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QUADRO 4. Indicadores da Despesa

Pessoal
Pessoal _ - Contribuic¢oes Sociais < 100
Despesa Total Liquida®
Outras Despesas _ Outras Despesas Correntes <100
Correntes Despesa Total Liquida®

Juros e Encargos da Divida

Servigo da Divida = *+ Amortizacao da Divida x 100

Despesa Total Liquida®

Investimentos
Investimentos/ + Inversoes Financeiras
Inversoes e Outras _ + Transferéncias de Capital < 100
Despesas de + Outras Despesas de Capital
Capital
Despesa Total Liquida®
Despesas com Vinculagido Efetiva®
+ Legislativo
Rigidez do - + Pessoal das demais atividades® < 100
Orcamento + Servico da Divida
Receita Total Liquida (RETOL)
Observacoes :
® Despesas Total Liquida = Despesa Total - Contribui¢des Sociais
@ Despesas com Vinculagdo Efetiva = Despesas com Funcido Educacao e Satide +FNAS+Cide + Receitas

Discricionarias (REDISCRI)+Transf. Combate a Fome +Transf. Correntes e de Capital de Outras institui¢des.Con-
sidera-se que as receitas vinculadas aqui citadas transformaram-se em despesas no exercicio fiscal em que ingressa-
ram.

® Excluidas as parcelas de despesas de pessoal ja consideradas em : a) educacdo (estimadas em 62%do total
da funcdo), b) saide (75% da estimativa da despesa com recursos préprios, calculada de acordo com a Emenda
Constitucional n°® 29,/2000), c) outras vinculadas ( estimadas em 20% das demais receitas vinculadas) , d) Legislati-
vo( 70% das despesas com o Legislativo). Considera-se que, em 2002, os municipios comprometeram, com despesas
em satde, 11% das receitas definidas pela Emenda Constitucional n® 29. Em 2003, o percentual foi estimado em
13%. De acordo com a EC, o percentual de 15% s6 seria obrigatério a partir de 2004.
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QUADRO 5. Indicadores de Prioridade de Gasto

Assisténcia Social
Gasto em Seguri- + Previdéncia Social
dade Social + Saude x 100

Despesa Total

Transporte
+ Saneamento
Gasto em + Gestao A{nbwntal 100
Funcoes Urbanas + UI‘ba.DISIflo
+ Habitacao

Despesa Total

TABELA A2
Indicadores da Receita 2002- 2003
Municipios Nucleo e Demais Municipios

DEMAIS MUNICIPIOS
Municipios
RM INDICADORES :
Nucleo Média Coeficiente
Variacao
ARACAJU

BAIXADA SANTISTA | Autonomia por Base Tributaria 52,4 48,5 28,6

BELEM Autonomia por Base Tributdria 24,0 5,6 60,0

Vinculagao Efetiva da Receita Fiscal 55,01 70,9 5,9
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DEMAIS MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios .
Nudeo Média Coeficiente
Variacao

BELO HORIZONTE | Autonomia por Base Tributdria 36,0 11,8 63,4
Vinculac¢io Efetiva da Receita Fiscal 53,4 11,2

BRASILIA .Autonomia por Base Tributdria 7.5 50,0
Vinculac¢ao Efetiva da Receita Fiscal 57,1 61,8 20,3

CAMPINAS Autonomia por Base Tributaria 38,7 19,1 37,5
Vincula¢io Efetiva da Receita Fiscal 52,8| 63,4 81,2

CARBONIFERA Autonomia por Base Tributdria 19,56 8,0 50,7
Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal 61,2 524 20,6

CURITIBA Autonomia por Base Tributdria 284 11,3 66,2
Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal 35,6 51,6 15,7

FLORIANOPOLIS Autonomia por Base Tributdria 49,1 10,4 75,0

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal
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DEMAIS MUNICIPIOS
Municipios
RM INDICADORES -
Nucleo Meédia Coeficiente
Variacao
FORTALEZA Autonomia por Base Tributdria

Vinculac¢ao Efetiva da Receita Fiscal 59,6 70,1 16,5
FOZ DO ITAJAL Autonomia por Base Tributdria 19,5| 35,2 35,8

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal 379| 46,1 7,5
GOIANIA Autonomia por Base Tributdria 27,4 7,7 55,7

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal

GRANDE SAO LUIS | Autonomia por Base Tributéria

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal

GRANDE VITORIA | Autonomia por Base Tributdria
Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal 40,7 54,6 11,3
JOAO PESSOA Autonomia por Base Tributdria 21,7 4,9 128,4

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal 54,3| 60,4 13,8
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DEMAIS MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios .
Nudeo Média Coeficiente
Variacao
LONDRINA Autonomia por Base Trlbutarla 30,7 14,3 40,8
Vinculac¢io Efetiva da Recelta Fiscal 61,6 55,0 8,2
MACAPA Autonomia por Base Trlbutarla 10,8 8,56
Vinculacao Efetiva da Recelta Fiscal 55,4| 58,4
MACEIO Autonomia por Base Trlbutarla 22,6 5,6 78,1
Vinculac¢ao Efetiva da Recelta Fiscal
MARINGA é‘l}yonomla por Base Tributdria
Vinculacao Efetiva da Recelta Fiscal
NATAL Autonomia por Base Tributdria
Vinculacao Efetiva da Recelta Fiscal 51,6 64,6 8,3
NORTE/NORDESTE . .
CATARINENSE Autonomia por Base Tributdria 21,71 15,0 68,1

Vinculacao Efetiva da Recelta Fiscal
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DEMAIS MUNICIPIOS
Municipios
RM INDICADORE :
NDICADORES Nudeo Média Coeficiente
Variacao
PORTO ALEGRE Autonomia por Base Tributdria 29,01 13,6 36,5
Vinculac¢ao Efetiva da Receita Fiscal 51,6 52,6 9,0
RECIFE Autonomia por Base Tributdria 34,8 10,6 83,9
Vinculagio Efetiva da Receita Fiscal 40,5| 53,0 22,8
RIO DE JANEIRO Autonomia por Base Tributdria 37,0 18,0 50,6
Vinculac¢ao Efetiva da Receita Fiscal
SALVADOR é‘l}gonomia po'y”Base Tribu}éria
Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal
SAO PAULO Autonomia por Base Tributdria

Vinculagao Efetiva da Receita Fiscal

SUDOESTE DO MA;
RANHAO

Autonomia por Base Tributdria

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal
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DEMAIS MUNICIPIOS
Municipios
RM INDICADORES ‘
Nucleo Meédia Coeficiente
Variacao
TUBARAO Autonomia por Base Tributdria

Vinculac¢io Efetiva da Receita Fiscal 48,2| 53,7 10,8
VALE DO ACO Autonomia por Base Tributdria 18,1 6,0 103,3

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal 51,4| 53,9 11,4
VALE DO ITAJAT Autonomia por Base Tributdria 22,91 11,0 48,8

Vinculacao Efetiva da Receita Fiscal
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Tabela A.3
Indicadores da Despesa e Prioridade de Gasto 2002- 2003
Municipios Nucleo e Demais Municipios

DEMAIS
: cfoi MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média .
Variacao
ESTRUTURA DA
ARACAJU DESPESA Pessoal 49,6 41,7 15,5
Outras Despesas 39.1 43.9 8.7
Correntes
Servico da Divida 1,7 - -
Investimento
e Outras Desp 9,6 14,4 22,8
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 818 70,8 10,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 36,2 26,1 5.4
da Despesa)
Gasto em Funcoes 948 13.6 75.8
Urbanas
ESTRUTURA DA
BAIXADA SANTISTA DESPESA Pessoal 45,9 45,1 10,2
Outras Despesas 46,0 36.6 914
Correntes
Servico
Investimento
e Outras Desp 5,2 13,5 57,0
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente / .
ORCAMENTO Receita Total 720 67,9 10,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total | Seguridade Social 293 22,3 17.1
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 137 19.6 894
Urbanas
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INDICADORES

Municipios
Nucleo

DEMAIS
MUNICIPIOS

Média

Coef.
Variacao

BELEM

ESTRUTURA DA
DESPESA

Pessoal

Outras Despesas
Correntes
Servico da Divida
Investimento

e Outras Desp
Capital

RIGIDEZ DO
ORCAMENTO

Indicadores de
Prioridade do
Gasto (% do Total
da Despesa)

Total: Despesa
Permanente /
Receita Total
Liquida

Gasto em
Seguridade Social
Gasto em Funcgoes
Urbanas

BELO HORIZONTE

ESTRUTURA DA
DESPESA

RIGIDEZ DO
ORCAMENTO

Indicadores de
Prioridade do
Gasto (% do Total
da Despesa)

Pessoal

Outras Despesas
Correntes
Servico da Divida
Investimento

e Outras Desp
Capital

Total: Despesa
Permanente /

Receita Total
Liquida

Gasto em
Seguridade Social
Gasto em Funcoes
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
p ESTRUTURA DA
BRASILIA DESPESA Pessoal 54,4 43,9 19,1
Outras Despesas 33.9 41,1 19.4
Correntes
Servico da Divida 3,2 0,6 181,3
Investimento
e Outras Desp 8,5 14,4 57,0
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 88,3 746 15,4
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 33,1 25,4 15,6
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 15.9 90,9 317
Urbanas
ESTRUTURA DA .
CAMPINAS DESPESA Pessoal 55,2 44,9 16,1
Outras Despesas 33.3 38.3 16.2
Correntes
Servico da Divida 8,3 3,0 89,3
Investimento
e Outras Desp 3,2 13,9 36,0
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 87,3 803 70,1
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 39,1 25,2 12,2
da Despesa)
Gasto em Funcoes 118 99.9 917
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
p ESTRUTURA DA
CARBONIFERA DESPESA Pessoal 35,6 41,8 15,5
Outras Despesas 53.3 43.9 185
Correntes
Servico da Divida 3,5 2,3 43,7
Investimento
e Outras Desp 7,6 12,0 18,0
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 724 68,2 10.1
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 35,7 22,9 19,1
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 49 920.6 31.0
Urbanas
ESTRUTURA DA
CURITIBA DESPESA Pessoal 26,8 44,7 11,9
Outras Despesas 6.1 38.9 145
Correntes
Servico da Divida 4,2 4,3 44,7
Investimento
e Outras Desp 5,9 12,2 48,3
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 506 69,2 11,7
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 28,0 211 19.8
da Despesa)
Gasto em Funcoes 37.8 18,3 39.8
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
p ESTRUTURA DA
FLORIANOPOLIS DESPESA Pessoal 43,3 46,2 10,5
Outras Despesas
Correntes
Servico da Divida
Investimento
e Outras Desp 11,8 13,0 28,9
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 6538 70.8 %3
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 15,2 238 173
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 13.7 997 16.6
Urbanas
ESTRUTURA DA .
FORTALEZA DESPESA Pessoal 39,6 45,0 13,1
Outras Despesas 455 377 18.8
Correntes
Servico da Divida 2,8 1,2 59,6
Investimento
e Outras Desp 12,1 16,1 32,2
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 69,3 80.1 14,5
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total | Seguridade Social 44,2 27,2 13,9
da Despesa)
Gasto em Funcoes 16.4 14.6 35,5
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
p ESTRUTURA DA
FOZ DO ITAJAI DESPESA Pessoal 36,6 45,5 6,7
Outras Despesas 445 377 10.2
Correntes
Servico da Divida 2,1 2,3 51,2
Investimento
e Outras Desp 16,8 14,5 30,9
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 580 65,7 74
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 29,8 17.9 134
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 38,7 99.9 98.0
Urbanas
A ESTRUTURA DA .
GOIANIA DESPESA Pessoal 37,4 44,7 16,9
Outras Despesas 53.9 43.9 118
Correntes
Servico da Divida 2,1 0,8 136,1
Investimento
e Outras Desp 7.4 10,6 74,4
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 704 75,9 111
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 37,7 27,1 15,5
da Despesa)
Gasto em Funcoes 19,1 90,0 31.9
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
< p ESTRUTURA DA
GRANDE SAO LUIS DESPESA Pessoal 37,0 37,7 16,6
Outras Despesas 594 49.1 90.9
Correntes
Servico da Divida 2,2 0,3 141,4
Investimento
e Outras Desp 8,4 12,9 40,3
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 724 69.1 11,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 41,2 28,8 12,0
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 9204 18.5 16,1
Urbanas
p ESTRUTURA DA
GRANDE VITORIA DESPESA Pessoal 46,5 49,8 13,2
Outras Despesas 34.8 33.9 18.9
Correntes
Servico da Divida 3,1 2,7 23,8
Investimento
e Outras Desp 15,6 14,4 28,7
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 67,2 82 11,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 20,4 19,2 25,6
da Despesa)
Gasto em Funcoes 975 19,0 35.1
Urbanas
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DEMAIS
Municipios| MUNICIPIOS
RM INDICADORES Niicleo Coof.
Média L
Variacao
JOAO PESSOA by APA  pessoal 515 545 9.2
Outras Despesas
Correntes
Servico da Divida
Investimento
e Outras Desp 12,0 8,6 35,9
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 813 87,7 91
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 281 2538 92
da Despesa)
8;3;;? Funcbes 167| 118 92,0
LONDRINA by APA  pessoal 430 441 9.2
Outras Despesas 57| 404 10,0
Servico da Divida 2,3 4,1 42,0
Investimento
e Outras Desp 9,0 11,4 15,7
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 773 741 5.2
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 48,6 29,7 87
da Despesa)
Si‘ifni? Fungoes 105 192 947
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DEMALIS
i cfoi MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
p ESTRUTURA DA
MACAPA DESPESA Pessoal 47,1 55,6 -
Outras Despesas 38.0 38.1 )
Correntes
Servico da Divida - 1,8 -
Investimento
e Outras Desp 14,9 4,5 -
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente / 767 883 )
ORCAMENTO Receita Total ’ ”
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total | Seguridade Social 25,2 29,7 )
da Despesa)
Gasto em Funcgoes
Urbanas 18,9 7.1 )
P ESTRUTURA DA
MACEIO DESPESA Pessoal 439 38,1 14,3
Outras Despesas 48,7 46,1 15.4
Correntes
Servico da Divida 5,4 14 96,1
Investimento
e Outras Desp 7,0 14,4 40,6
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 84,6 68,1 10,5
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 33,9 22,9 15,1
da Despesa)
Gasto em Funcoes 6.1 195 46,9
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
p ESTRUTURA DA
MARINGA DESPESA Pessoal 422 429 6,9
Outras Despesas 43.6 37.8 9.3
Correntes
Servico da Divida 7,1 5,1 30,8
Investimento
e Outras Desp 7,0 14,3 25,7
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 775 78,7 82
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 42,7 244 92
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 8.3 174 40.6
Urbanas
ESTRUTURA DA
NATAL DESPESA Pessoal 49,3 46,4 13,4
Outras Despesas 425 39,7 16,7
Correntes
Servico da Divida 1,9 2,3 64,4
Investimento
e Outras Desp 6,4 11,7 45,0
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 818 829 11,0
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 40,5 28,4 15,2
da Despesa)
Gasto em Funcoes 91,3 14.6 99,7
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
NORTE/NORD ESTRUTURA DA
CATARINENSE DESPESA Pessoal 4221 44l 14,6
Outras Despesas 47.0 39,0 13.1
Correntes
Servico da Divida 1,9 1,4 59,3
Investimento
e Outras Desp 9,0 15,5 33,56
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 64,3 655 11,2
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 31,9 22,9 19.4
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 20.8 996 99.9
Urbanas
ESTRUTURA DA
PORTO ALEGRE DESPESA Pessoal 49,5 49,7 10,2
Outras Despesas 38.8 33.6 117
Correntes
Servi¢co da Divida 4,4 4,2 43,3
Investimento
e Outras Desp 7.4 12,4 36,0
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 82,4 71,1 11,2
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total | Seguridade Social 39,6 23,4 217
da Despesa)
Gasto em Funcoes 957 13.6 47.9
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
ESTRUTURA DA
RECIFE DESPESA Pessoal 44,1 454 22,2
Outras Despesas 46,7 431 17.1
Correntes
Servico da Divida 2,5 1,1 112,5
Investimento
e Outras Desp 6,7 10,3 51,8
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 68,7 734 20,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 23,9 24,4 404
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 19,0 155 485
Urbanas
ESTRUTURA DA
RIO DE JANEIRO DESPESA Pessoal 46,3 49,6 19,9
Outras Despesas 30,7 36.8 96.3
Correntes
Servico da Divida 9,2 0,8 117,2
Investimento
e Outras Desp 13,9 12,8 46,2
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 80,1 847 12,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 30,5 28,8 872
da Despesa)
Gasto em Funcoes 17.1 16.2 42,3
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
ESTRUTURA DA
SALVADOR DESPESA Pessoal 31,6 43,5 18,3
Outras Despesas 471 38.6 155
Correntes
Servico da Divida 8,9 3,4 46,6
Investimento
e Outras Desp 12,5 14,5 57,9
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 73,1 66,4 213
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 25,2 18,6 22,8
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 35.4 19.1 95.3
Urbanas
< ESTRUTURA DA .
SAO PAULO DESPESA Pessoal 40,9 46,8 16,0
Outras Despesas 37.9 36.8 176
Correntes
Servico da Divida 10,0 2,6 81,2
Investimento
e Outras Desp 11,2 13,8 39,7
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 66,6 77 125
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 30,5 24,7 23,4
da Despesa)
Gasto em Funcoes 995 920.6 34.3
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
SUDOESTE DO ESTRUTURA DA
MARANHAO DESPESA Pessoal 378 423 3.9
Outras Despesas 54.8 41,1 15.6
Correntes
Servico da Divida 1,3 0,0 244.,9
Investimento
e Outras Desp 6,1 16,6 43,5
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 87,6 722 8.4
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 22,3 20,6 26,0
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 9.8 195 31.8
Urbanas
< ESTRUTURA DA
TUBARAO DESPESA Pessoal 45,1 44,9 9,2
Outras Despesas 39.6 39.8 18.9
Correntes
Servico da Divida 1,9 2,1 66,9
Investimento
e Outras Desp 13,4 13,2 33,7
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 722 724 11,6
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total | Seguridade Social 24,9 22,3 16,5
da Despesa)
Gasto em Funcoes 90.4 997 98.9
Urbanas
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DEMALIS
i MUNICIPIOS
RM INDICADORES Municipios
Nucleo Coef.
Média L
Variacao
ESTRUTURA DA
VALE DO ACO DESPESA Pessoal 41,7 424 15,4
Outras Despesas
Correntes
Servico da Divida
Investimento
e Outras Desp 17,0 13,9 41,4
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 724 6838 10,5
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 23,0 24,2 19,9
da Despesa)
Gasto em Funcgoes 99.0 920.9 38.4
Urbanas
p ESTRUTURA DA
VALE DO ITAJAI DESPESA Pessoal 45,8 44,1 10,0
Outras Despesas 39.1 40,7 12.6
Correntes
Servico da Divida 3,3 1,8 56,0
Investimento
e Outras Desp 11,8 13,4 38,2
Capital
Total: Despesa
RIGIDEZ DO Permanente /
ORCAMENTO Receita Total 70,7 66.1 57
Liquida
Indicadores de
Prioridade do Gasto em
Gasto (% do Total [ Seguridade Social 29.8 213 12,8
da Despesa)
Gasto em Funcoes 96.1 97.3 15.2
Urbanas
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