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1.Introducéo

Desde o inicio de 2015 estabeleceu-se no pais crise politica responséavel por
postecipacdo ou cancelamento de investimentos publicos e privados. Até
entdo, os projetos de investimento publicos em infraestrutura energética,
logistica e wurbana impulsionaram a demanda por bens industriais,
principalmente em construcdo civil e petrdleo, o que resultou em aumento de

bem estar generalizado no territorio brasileiro entre 2003 e 2014.

Enquanto o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC ocorreu
majoritariamente com recursos publicos, o Programa de Investimentos em
Logistica - PIL teve como foco investimentos privados através de concessfes

de rodovias, ferrovias, portos e aeroportos.

Nos trés eixos do PAC — logistica, energia e infraestrutura urbana — as acdes
concluidas em meados de 2015 totalizavam R$ 76 bilhdes, valor que
correspondia a 11% do estimado entre 2015 e 2018 (R$ 672 bilhdes). Deste
total, R$ 47 bilhdes sao relativos as a¢des concluidas em infraestrutura urbana,
R$ 26 bilhdes em energia e R$ 3 bilhdes em logistica.

A segunda etapa do PIL foi langada em junho de 2015 com aportes esperados
pela iniciativa privada de R$ 198 bilhdes em infraestrutura. Desse total, cerca
de R$ 66 bilhdes seriam destinados a rodovias; R$ 86 bilhdes a ferrovias; R$
37 bilhdes a portos e R$ 8,5 bilhdes a aeroportos. A previsdo de investimentos



entre 2016 e 2018 era as época de R$ 69 bilhdes e de R$ 129 bilhdes a partir
de 20109.

Com a crise politica, a diminuicdo na confianca dos atores privados levou a
reducdes drasticas no rol de projetos elegiveis pelo capital privado. Em termos
técnicos, elevou-se o risco politico. Assim, considerando-se continuidade do
esforco fiscal, nos proximos anos 0s recursos para investimento com apoio do
governo federal sdo esperados como insuficientes para: (i) reducdo de
desigualdades entre territérios prosperos e aqueles outros menos favorecidos;
(ii) induzir crescimento econdmico e criacdo de empregos em larga escala no

pais. Apenas bons projetos deverdo obter recursos.

Por esta razdo, cumpre-se formular novas maneiras de desenvolvimento de
projetos em infraestrutura urbana, de maneira a canalizar esforgos fiscais para
projetos de investimento resultantes de planejamento integrado, com
informacdes sobre o territério (demanda e oferta), boa engenharia e, elemento

indispensavel, gestao eficaz.

1.1. Premissas para o desenvolvimento de projetos em infraestrutura
urbana no pais.

Enquanto alguns atores privados e poucos entes publicos possuem quadros
permanentes com experiéncia na gestdo de projetos de infraestrutura urbana,
outros entes ndo obtém sucesso nas fases de planejamento, elaboracdo de
projetos de investimento e seu financiamento. A quantidade de requisitos de
gestdo (licitacdo, contratagdo, orcamentacdo, acompanhamento fisico-
financeiro, comissionamento etc) muitas vezes leva a interrupcédo dos projetos
em diferentes fases, o que traz desafios de grande monta para os entes
publicos. Adicionalmente, restricdes financeiras aos entes federativos impostas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal levam ao estrangulamento dos

investimentos por Estados ou Municipios.

Deste conjunto de etapas e restricbes resultou a falta de bons projetos
elaborados a partir de entes subregionais. Sem a coleta prévia e sistematica de
medicdes e sondagens, sem o correto dimensionamento fundamentado no
calculo, boa parte das licitacdes realizadas pelo setor publico nos dltimos anos

careceu de parametros de engenharia para propostas competitivas. Sem que o



projeto de engenharia (basico e executivo) tenha sido muitas vezes conhecido
e avaliado previamente, os empreiteiros justificaram elevadas reservas de
contingéncia nas propostas, o que elevou sobremaneira os custos (e os lucros)

para execucao das obras.

Em sintese, no presente trabalho parte-se das seguintes premissas:

Premissa 1: Da boa gestdo publica de projetos depende a realizacdo de
investimentos em infraestrutura urbana, ainda que 0s projetos sejam

executados pela iniciativa privada mediante licitacdes.

Premissa 2: O planejamento publico coordenado entre os entes federativos,
gue resulte em projetos de investimento tecnicamente embasados, deve
alcancar condi¢des de financiamento publico, tal como ocorre nas empresas

em relacdo ao financiamento privado;

Premissa 3: A situacdo de elevado endividamento das Unidades Federativas e
do Governo Federal torna mais seletiva a realizagdo de programas de

planejamento e investimentos com recursos do Tesouro Nacional.

1.2. Objetivos do presente trabalho

A realizacdo em larga escala de investimentos em infraestrutura urbana é hoje
imperativo para toda a classe politica brasileira, dado impacto sobre bem estar
e disponibilidade de tecnologias transformadoras na conjuntura dos fatos.

Estas tecnologias estéo inspirando projetos nos quais sao alcancados saltos na
qualidade de vida dos cidadados, no paradigma denominado usualmente por

“cidades inteligentes”.

Com base nas premissas anteriores, percebe-se a necessidade de revisdo e
aprimoramento do atual modelo de planejamento, elaboragcédo e gestao publica

de projetos de investimento em infraestrutura urbana no Brasil.




O objetivo do presente trabalho é discutir e propor aprimoramentos no
modelo para financiamento publico de projetos de investimentos em

infraestrutura urbana no Brasil.

Considerando-se que:

1. os Municipios estdo pouco endividados relativamente as Unidades

Federativas e ao Governo Central;

2. 0s Municipios sédo responsaveis pela gestdo do ordenamento e dos
servicos urbanos, de forma complementar e integrada com entes

estadual e federal;

3. hé urgéncia na expansdo da oferta e da qualidade da infraestrutura

urbana em muitos Municipios do Brasil;

No presente trabalho propfe-se conjunto de condi¢cOes integradas entre
os entes federativos, necessarias e suficientes para que os Municipios
sejam objeto de endividamento publico para a realizacdo de bons projetos

de investimentos em infraestrutura.

Na secdo 2. se caracteriza a situacdo financeira dos Municipios brasileiros,
bem como se elencam algumas proposicoes para a superacao de restricdo ao
financiamento e ao investimento publico nos Municipios: a melhoria substancial
da gestdo publica municipal. Na se¢do 3 se descreve a sisteméatica atual de
financiamento ao investimento em infraestrutura urbana por entes publicos. Na
secado 4 encontra-se discutido aprimoramento na institucionalidade, atribuindo-
se papel relevante para o compartilhamento de responsabilidade entre entes

publicos em processos integrados de planejamento e gestdo de projetos.

2.Panorama financeiro dos Municipios brasileiros e a
Importancia da boa gestéo de projetos

Tomando-se como amostra dos Municipios brasileiros as 3.626" localidades

com prestacdo de contas do exercicio de 2015 para os Tribunais de Contas

dos Estados/Municipios e, por isso, incluidas nos sistemas administrados pelo

! Até a data de fechamento do presente trabalho, em 15 de abril de 2016.




Tesouro Nacional, tem-se a seguinte situacdo financeira das prefeituras

brasileiras em dezembro de 2015.
2.1. Arrecadacao de impostos

Os tributos que podem ser arrecadados autonomamente (IPTU, ITBI etc) séo
em geral pouco representativos da receita, tornando as prefeituras bastante

dependentes de transferéncias dos Governos Federal e Estadual (Tabela 1).

Com base nesta dependéncia — econdmica e politica, ha hoje concordancia
entre formuladores de correntes no demais opostas® quanto & necessidade de

aumento de autonomia financeira pelo executivo local.

Esta concordancia se mantem a despeito de quedas significativas nas
transferéncias pelo Governo Federal desde o inicio de 2015, o que sugere que
a ja excessiva carga tributaria exaure ao limite empresas de brasileiros e

familias com renda assalariada.

Adicionalmente, se localizado no Norte/Nordeste ou quanto menor o Municipio,
maior a dificuldade para a cobranca de impostos (Tabela 1). H& portanto que
se reconhecer a heterogeneidade - e porque nao dizer, hierarquia, entre os
Municipios no pais.

Tabela 1 — Participacéo de Receitas Autbnomas Municipais (IPTU e ITBI) em relacéo a
Receita Corrente Liquida (RCL) em 2015

T f. ia T f. E
(ITBI+ITR+IPTU) / RCL ransf. (Unido + Transf. Estados

Estados) / RCL / RCL
Até 5.000 1,7% 86,1% 29,2%
5.001 até 10.000 2,8% 75,6% 30,9%
10.001 até 20.000 3,9% 71,5% 26,9%
20.001 até 50.000 4,0% 65,2% 25,5%
50.001 até 100.000 6,4% 60,2% 28,4%
100.001 até 500.000 7,5% 54,8% 28,8%
Maior que 500.000 9,2% 52,8% 22,2%*

* para o Municipio de Fortaleza em 2015, Unico disponivel na data de conclusdo do presente
trabalho

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados STN.

2 Autores de diferentes correntes de pensamento concordam que as principais receitas
autbnomas Municipais (ITBI, IPTU e ITR) incidem sobre o patriménio acumulado, sendo
portanto desejaveis como instrumento distributivo, apesar de elevada carga tributaria federal.
Ver Avila e Conceicéo (2015) e Afonso, Araudjo e Nobrega (2013).



N&o obstante os impostos autbnomos relacionados ao patriménio (ITBI, IPTU,
ITR) serem desejaveis, nem sempre se alcangam condi¢cbes para cobranca
efetiva pelas prefeituras. A resisténcia dos mais ricos a taxagcdo sobre
patrimoénio, a resisténcia da populagdo ao aumento ou criacdo de novos
impostos e a falta de estrutura para cobranca sdo as causas mais frequentes

para explicar a auséncia ou insuficiéncia na arrecadacao pelos Municipios.

Mas qual a defesa para o aumento de impostos? Trata-se de l6gica conhecida
pelos economistas. Desde que os recursos incrementais arrecadados com
impostos autbnomos sejam canalizados para investimentos com emprego de
recursos locais, ndo havera impacto negativo significativo em renda. A
subtracdo na renda local com impostos (sobre patrimdnio) corresponderd a
soma aproximada de renda a ser criada através de novos empregos. A criacao
de novos empregos deve se manifestar principalmente através da dinamizacéo

do comércio e dos servicos locais.

Por contraditério e desafiante que pareca, portanto, 0os impostos autbnomos
sdo o caminho dado aos prefeitos para a execugcdo de investimentos. Dada
natureza de fluxo de caixa, o incremento de impostos municipais pode ser
utilizado no equacionamento financeiro em projetos de infraestrutura urbana e

servigos publicos. Com ou sem a participacao do capital privado.

Proposicdo |: Os prefeitos devem priorizar aumento na arrecadacdo de
impostos municipais, desde que a soma incremental arrecadada seja objeto de

investimento em infraestrutura urbana com emprego de recursos locais.

Ainda que o Prefeito esteja convencido de que este € o caminho, o aumento na
arrecadacdo depende de ingredientes politicos e de recursos para
investimentos. Ocorre que nem sempre 0s interesses politicos estdo alinhados
com a boa gestdo e tampouco a boa gestdo conta com recursos para
modernizacao tecnoldgica e implantacdo de novos processos. Na subsecédo
2.1.1. discute-se a segunda dimensdo, a do investimento para modernizacao

da administragdo tributaria pelo Municipio.

2.1.1. Gestdo de projeto para modernizacdo da administracao
tributaria




O que marca a diferenca entre os periodos politicos na histéria € o maior ou
menor legado em investimentos realizados por cada prefeito, principalmente
em infraestrutura urbana. No entanto, estes ndo sdo em geral viaveis se o
Municipio n&do aportar recursos proprios como parte do esforco para

custeamento e gestdo dos projetos.

Desta maneira, antes de qualquer processo de planejamento publico que
resulte em carteira de projetos de investimento coordenados, cumpre-se

aprimorar efetivamente a arrecadagao de recursos autbnomos.

Para que isso ocorra € necessario projeto-base voltado para modernizagcéao da
gestdo financeira do Municipio, incluindo-se estrutura para arrecadacdo de
impostos autbnomos. Para a elaboracdo deste projeto-base ndo € necessario
qualquer consulta ou audiéncia publica, ou seja, precede logicamente qualquer
planejamento publico. Na Tabela 2 encontram-se apresentados itens elegiveis

para projetos de modernizacao da administracao tributaria de Municipios.

Tabela 2 — Dimensdes para aprimoramento da gestéo tributaria

Cadastro Mobiliario e/ou Imobiliario desatualizado.

Auséncia de Sistema de Informagdes Georreferenciadas (SIG) e/ou de cadastro
multifinalitario atualizado.

Auséncia de sistema integrado de arrecadacao, processos administrativos tributarios,
processos de cobranca administrativa e judicial da divida ativa.

Falta de integracao entre as bases de dados de cobranca e de recebimentos do
municipio.

Cadigo Tributario e/ou da Planta Genérica de Valores do Municipio desatualizados, que
nao refletem a realidade do municipio e prejudicam a base de arrecadacgéo dos tributos.

Falta de equipamentos adequados de apoio a fiscalizacao tributaria.

Inexisténcia de portal da transparéncia das contas publicas (Lei Complementar 131/09),
com riscos de sancdes, pelo ndo cumprimento do prazo, de acordo com a referida
legislacéo. O portal de transparéncia aumenta consideravelmente a credibilidade da
gestdo.

Fonte: BNDES (2013)

Itens como levantamento aerofotogrameétrico, elaboracao de planta de situacao,
georreferenciamento de residéncias, vias etc; integracdo entre sistemas de
cobranca e financeiro, entre outros, frequentemente séo itens necessarios para

se viabilizar a cobranca de impostos em muitos Municipios.



Adicionalmente, os investimentos no aprimoramento da gestao fiscal ttm como
corolario desenvolvimento de inteligéncia sobre o Municipio. Por exemplo,
investimentos na elaboracdo ou atualizagdo do cadastro multifinalitario permite
conhecimento de necessidades de cada bairro ou regido do municipio,
melhorando-se a efetividade das politicas publicas, bem como do ordenamento
urbano e territorial. Além disso, essas informacdes contribuem para

arrecadacgdo propria do municipio mais justa, principalmente de IPTU e ISS.

Em um segundo momento, a integracdo de sistema de gestédo financeira aos
sistemas de outras secretarias pode resultar em sistema de gestdo do
territério, com integracdo de informacdes sobre as familias em diferentes
dimensbes (saude, educacdo etc). Trata-se, portanto, de instrumento de
planejamento publico, se concebido a partir da légica da prefeitura que vai

arrecadar para investir.

Para tanto, em muitas cidades grandes percebe-se necessidade de
investimentos em rede metropolitana (infovia), com interligagdo de o6rgaos
publicos locais e acesso publico aos cidaddos em areas especificas;
implantacdo de aplicativos de e-gov nas areas financeira, de tributacao,
educacao e saude; bem como a capacitacdo dos servidores municipais para o

uso e gestao da rede.

Proposicédo Il: Os investimentos em gestdo tributaria devem ser concebidos
como primeiro passo para implantacdo de sistema informatizado para “gestéo
do territorio”, o qual compreendera integracdo de dados obtidos em outras

secretarias ou unidades operacionais.

2.1.2. Ampliagdo da base de arrecadacéao

A difusdo e o barateamento das tecnologias de informacdo permitem as
prefeituras brasileiras conhecerem o territorio a partir de dados digitalizados e
georreferenciados. A ideia, muito simples, é reunir, sob mesmo banco de
dados, informagfes ja acumuladas historicamente pelas diferentes unidades
administrativas. Uma vez reunidas, estas informagfes passam a permitir o
planejamento integrado e, portanto, se fundamentarem projetos de

investimento coordenados.




Uma vez cumprido o desafio de modernizacéo tecnoldgica e administrativa, a
gestdo financeira deve se voltar para a ampliagcdo da base de arrecadacéo

como estratégia complementar ao aumento de eficiéncia.

Muitas familias se assentaram de maneira irregular desde a década de oitenta
na maior parte dos Municipios brasileiros. A explicacdo € o movimento de
urbanizacdo, que levou familias anteriormente no campo a procurarem as
cidades em busca de servigos publicos e empregos melhores. Em 40 anos 130
milhGes de brasileiros nasceram ou se mudaram para ambientes urbanos. O
crescimento desordenado levou as cidades a apresentarem localidades com

ocupacao irregular e, portanto, com infraestrutura urbana inadequada.

A acdo para regularizagcdo de propriedades rurais e urbanas pode ser
apropriada como estratégia para alargamento da base de arrecadacdo de

impostos autbnomos.

O planejamento publico prévio a projeto para regularizacdo de imoveis envolve
ainda avaliagdo da necessidade de remocado de familias em areas de risco e
realocagdo de outras comunidades mediante constru¢cdo de condominios

populares, entre outras dimensdes.

Proposicéo Ill: A regularizacédo de propriedades rurais e urbanas deve ser
implementada como estratégia para ampliacdo da base de arrecadacdo de
impostos autbnomos (IPTU, ITBI, ITR, CIP/Cosip etc)

2.2. Gestao de Despesas

O Municipio enfrenta dois tipos de gastos com os quais deve lidar. O primeiro,
denominado genericamente como corrente, reine conjunto de itens de gasto
bastante heterogéneo. Relunem-se sob denominacdo comum face ao carater
de continuidade, de fluxo. Incluem-se gastos com pessoal, energia, materiais
etc, necessarios para a continuidade dos servicos publicos sob
responsabilidade direta da Prefeitura. A segunda categoria denomina-se por
gastos de capital e corresponde aos gastos com expansdo ou modernizacdo da

infraestrutura urbana.

2.2.1. Gastos correntes




Na imensa maioria das prefeituras brasileiras o gasto com pessoal tem sido o
item corrente mais importante. Na Tabela 3 pode-se perceber que, para
cidades acima de 50 mil habitantes, os gastos com pessoal proprio aumenta
significativamente, superando-se os 40% da RCL. Isso se deve, entre outras
razdes, a: (i) influéncia dos centros maiores, que capturam demandas por
servigo publico indisponiveis nas cidades menores (saude, educacéo etc); e (ii)
complexidade do ambiente urbano, que exige maior nimero de pessoas mais

qualificadas em quadro permanente.

Tabela 3 — Participacdo de gastos correntes com pessoal e encargos em relacdo a
Receita Corrente Liquida (RCL) em 2015

Gastos c Pessoal / RCL

Até 5.000 48,0%
5.001 até 10.000 49,8%
10.001 até 20.000 51,1%
20.001 até 50.000 53,5%
50.001 até 100.000 53,3%
100.001 até 500.000 53,3%
Maior que 500.000 57,0%

* para o Municipio de Fortaleza em 2015, Unico disponivel na
data de conclusdo do trabalho

Fonte: elaboracao propria a partir de dados da STN

O efetivo de funcionarios empregados nas prefeituras brasileiras supera os 5,8
milhdes de pessoas [Munic/IBGE], sendo que nas localidades pequenas,
abaixo de 5 mil habitantes, as prefeituras contam com menos de 200
colaboradores em média para exercer a responsabilidade atribuida (Tabela 4).
De uma maneira geral, as prefeituras brasileiras possuem quadros reduzidos,

concentrando-se em func¢des mais importantes os quadros estatutarios.



Tabela 4 — Quadros de pessoal municipais

| N | NE | SE |
N. medio de % N. medio % N. medio %
Func. estatut. deFunc. estatut. deFunc. estatut.
Até 5000 192 77% 230 73% 233 65%
5.001 até 10.000 371 65% 375 70% 337 60%
10.001 até 20.000 632 62% 675 68% 557 61%
20.001 até 50.000 1.254 61% 1.240 66% 1.163 56%

50.001 até 100.000 2.485 62% 2.265 62% 2.216 58%
100.001 até 500.000 5.820 62% 4.884 57% 5.569 61%
Maior que 500.000 26.138 71% 19.774 64% 33.417 70%

| s | co |

N. medio N. medio %

de Func. %estatut. deFunc. estatut.
Até 5000 169 84% 192 86%
5.001 até 10.000 273 82% 307 83%
10.001 até 20.000 464 7% 510 79%
20.001 até 50.000 870 78% 1.016 76%
50.001 até 100.000 1.752 78% 2.099 79%
100.001 até 500.000 4.549 74% 4.391 68%
Maior que 500.000 23.387 64% 44.769 76%

Fonte: elaboracao propria com dados do STN e IBGE.

De uma maneira ou de outra, aprimorado processo de planejamento e gestao
de projetos, modernizada tecnologicamente a administracdo, esperam-se
resultados superiores na qualidade da prestacao dos servigcos publicos, apesar
de pequena economia esperada com folha de pessoal préprio. Como
parametro de comparacdo adotou-se prestacdo de contas de universidade
privada® com gastos hospitalares, para a qual o gasto de pessoal e encargos

representou 24,5% da Receita Liquida.
2.2.1.1. Gestédo das despesas correntes

Medida complementar ao aumento na arrecadacao de impostos, a gestdo de
despesas eficiente pode resultar em potencial enorme de poupanca publica

para investimentos.

Na Tabela 5 apresentam-se exemplos de dimensbes que podem ser
aprimoradas na gestdo dos Municipios, na direcdo de se construir 0 sistema de

gestao de territorio.

3 pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, dados referentes ao ano de 2014. Retirado de
http://www.pucsp.br/fundasp/downloads/demonstrativo_financeiro_2014.pdf



Tabela 5 - Dimensdes para aprimoramento de gestdo financeira em outras Secretarias
Municipais

Sistema integrado de marcagao de consultas e exames, internagdes e prontuario
eletrénico.

Disponibilizacdo de senha eletrénica e totens de atendimento.

Sistema de controle de produtos, materiais e inventarios (material hospitalar,
Saude equipamentos, mobiliario), identificacdo de itens obsoletos, quebrados ou
entregues a assisténcia técnica

Sistema de controle da farmacia, o que dificulta apuracdo dos custos com
material hospitalar, além de aumentar o risco de compras desnecessarias, falta
de ou produtos fora da validade em estoque.

Sistema de controle de frequéncia de alunos, professores e funcionarios nas
escolas municipais e na Secretaria de Educacéo.

Educacio Sistema de informagdes para gestéo da educagéo: evaséo escolar, desempenho
de alunos, indices de reprovacéo, entre outros.

Sistemas de controle de compra e estoque de produtos, materiais e inventarios
(material escolar, equipamentos e mobiliario)

Fonte: BNDES

Dada transversalidade das acOes para aprimoramento da gestdo de despesas
e, considerando-se que os esfor¢cos empreendidos apontam para a constituicéo
de sistemas integrados de gestao do territério, torna-se usualmente necessario

envolvimento direto do Prefeito como lider do projeto-base.

Proposicéo IV: A implantagdo de sistema de informagdes integrado ndo deve
visar economia com folha de salarios de quadros proprios, dado pequeno
beneficio marginal esperado. Inversamente, espera-se aumento na qualidade
dos servigos prestados mediante monitoramento da sociedade e gestédo publica

profissional.

2.2.2. Gastos de capital

Por infraestrutura urbana deve-se entender, no presente trabalho, como
patriménio utilizado para prestacdo de servicos publicos. Os mais importantes
projetos em infraestrutura urbana sdo, em geral, ligados a educacéao,
transporte, saneamento (residuos sdlidos), saude, seguranca, iluminacao
publica etc. Ou seja, aos temas que impactam diretamente a percepcdo de
bem estar da populacgao.

Historicamente as prefeituras tém amargado falta de recursos para
investimento. E por esta raz&do que os programas de investimento patrocinados
pelos Governos Federal e Estadual sdo usualmente muito importantes para as
localidades, especialmente as menores ou as mais afastadas de centros
maiores. Na Tabela 4 pode-se perceber que, mesmo as mais prosperas




cidades ndo apresentaram taxas de investimento elevadas em relacdo a

Receita Corrente Liguida no ano de 2015.

Observe-se ainda na Tabela 4 que as operacdes de crédito realizadas pelos
Municipios em 2015 representam fracdo razoavel (até 35%) do montante
investido, o que sugere que as prefeituras se comprometeram com recursos

préprios, canalizando-se corretamente o endividamento para investimentos.

Tabela 6 — Participacdo de gastos de investimento em 2015

Gastos com Investimentos / RCL Op. Credito / Invest.
Até 5.000 7,9% 35,6%
5.001 até 10.000 7,1% 30,8%
10.001 até 20.000 6,9% n.d.
20.001 até 50.000 5,6% 18,9%
50.001 até 100.000 5,5% 11,3%
100.001 até 500.000 6,0% 30,8%
Maior que 500.000 6,4% 24,5%

Fonte: elaboracéo propria com dados STN

A situacdo de endividamento dos Municipios ndo é totalmente conhecida no
Brasil. Apenas cerca de 700 Prefeituras prestaram em abril de 2016 contas
patrimoniais referentes ao exercicio de 2015. Ndo obstante, pode-se concluir

como baixo o endividamento Municipal no pais.

Na Tabela 6, observa-se que o fluxo de gastos com amortizages e juros nos
Municipios encontra-se relativamente equacionado financeiramente e guarda
propor¢cdes com o patriménio que pode ser dado em garantia para operacdes

bancéarias.

Tabela 6 — Medidas de endividamento ao termo de 2015

A+J)/DC Endiv. / Imoveis Endiv. Fin. / Caixa
Até 5.000 2,2% 9,3% 49%
5.001 até 10.000 2,4% 14,4% 49%
10.001 até 20.000 2,4% 9,0% 64%
20.001 até 50.000 2,1% 19,7% 51%
50.001 até 100.000 2,2% 32,2% 66%
100.001 até 500.000 2,3% 31,4% 105%
Maior que 500.000 1,4% n.d. 66%

Fonte: elaboracao propria a partir de dados da STN.



Adicionalmente, na Tabela 6 pode-se perceber que o endividamento financeiro,
com bancos, poderia ser pago todo de uma vez, caso se utilizasse disponivel
de caixa. Ou seja, pode-se concluir que 0os Municipios brasileiros possuem boa
capacidade de endividamento, desde que com objetivo de realizacdo de

projetos de investimento.

Proposicdo V: O financiamento de projetos depende muito da qualidade dos
instrumentos e dos processos de planejamento disponiveis ao Municipio. Os
prefeitos devem liderar pessoalmente o processo de planejamento junto as

outras unidades administrativas municipais.

Em sintese, um dos ingredientes de modelo para investimentos publicos em
infraestrutura urbana € a implantacéo prévia, pela Prefeitura, de projeto-base,
constituido por modernizacdo tecnoldgica para melhoria da gestdo da
arrecadacéo de impostos e de controle de despesas correntes. De maneira
complementar, o sistema informatizado resultante da implantacdo do projeto-
base sera ferramenta para o planejamento, de onde resultardo projetos de
engenharia a serem elaborados como condicdo prévia ao financiamento do

investimento.

Naturalmente que, para dar primeiro passo, os Municipios devem contar com
apoio dos Governos estadual e federal, os quais devem atuar de maneira
integrada na conducdo da implantacao dos projetos-base nas localidades e na

mobilizacdo para o planejamento publico integrado.

3. Sistematica de financiamento de projetos de investimento em
infraestrutura urbana junto ao Governo Federal

De acordo com a Lei n° 10.683/03, o Ministério das Cidades assumiu
responsabilidade pelo planejamento, regulacdo, normatizacdo e gestdo da

aplicacao de recursos para o desenvolvimento urbano.

O acesso aos programas e a¢fes do Ministério das Cidades impde que o0s
prefeitos apresentem projeto com pleito de apoio financeiro, os quais
participam de processo de selecdo face restricbes financeiras orcamentarias e

atendimento a critérios formais.




Em caso de obras civis ou montagens, exige-se como necessaria preparacao
prévia de projetos basico e executivo. Com esta acdo prévia, torna-se possivel
anteciparem-se desafios e solu¢des de engenharia, de tal maneira que o custo

da intervencéo se torna satisfatoriamente previsivel.

No Brasil necessita-se” instituicdo publica responséavel pelo apoio as prefeituras
na preparacdo de processos licitatorios® para projetos com conte(do
tecnolégico ou de engenharia. Sem isso, a qualidade dos projetos
apresentados diminui bastante, implicando-se muitas vezes em desperdicios

de recursos publicos ou interrupgcéo dos processos.

Proposicéo VI: os Governos de Estado devem disponibilizar aos Municipios
estrutura para gestdo de projetos de investimento, desde que cumpridos
requisitos de comprometimento com modernizacao da gestédo e implantacdo de
sistemas integrados com informacdes digitalizadas sobre o territorio (projeto-

base).

Para as prefeituras menores, sem estrutura de gestdo propria adequada, o
desafio de preparacdo de projetos viaveis e meritorios torna-se inalcancavel. O
que tem levado o apoio or¢camentério, junto aos Fundos e Ministério das
Cidades, a critérios com menor peso técnico. Na Tabela 7 apresenta-se o

montante incluido no orcamento e aplicado no PAC-II entre 2011-2014.

Tabela 7: Universo de municipios elegiveis por grupo e recursos disponibilizados pelo
PAC Il para aplicacdo no quadriénio 2011 — 2014

Grupo | Quantidade Caracteristicas Total da Populacao Recursos (RS bilhdes)
de Municipios | dos Municipios | (% da populac3do brasileira) oGU AN | TotaL
1 477 RMs* e RIDE/ 114.275.184 16,1 19,0 35,1
DF Acima de 70 (59,7%)
mil hab. no N,
NE e CO Aci-
ma de 100 mil
hab. no S e SE
2 221 Entre 50 e 70 14.665.647 2,2 2,8 5,0
mil hab. no N, (7,6%)
NE e CO Entre
50 e 100 mil
hab.no S e SE
3 4.866 Abaixo de 50 62.531.904 4,0%* 1,0 5,0
mil hab. (32,7%)
2 *Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Fortaleza, Curitiba,
A Em Campinas, Belém e Santos. 1S,
atuou j **Sob responsabilidade da FUNASA .
5 Dado Fonte: Departamento de Desenvolvimento e Cooperagdo Técnica — DDCOT/SNSA. S

Leis de Concessao e de Parcerias Publico-Privadas.




De maneira a se libertarem deste circulo vicioso, os Municipios contam com a
alternativa de formacéo de Consoércios Publicos, os quais podem entdo manter

quadros proprios de gestao de projetos.

Deve-se apenas ter em mente que 0S projetos a serem apresentados ao
Ministério das Cidades a partir de Consércios Publicos nao estédo autorizados a
tomarem financiamento e se restringem, portanto, a apoio orcamentario (nao
reembolsavel). Ou seja, ndo ha possibilidade de se obterem recursos para

financiamento de Consorcios de Municipios junto a instituicées publicas.

Proposicdo VII: os Municipios menores e os conglomerados urbanos devem
procurar fortalecer Consorcios Publicos para planejamento e gestdo de projetos

de investimento.

Respaldada em critérios técnicos, a institucionalidade para o apoio financeiro
em infraestrutura urbana nos Municipios tem excluido muitas localidades sem

guadros experientes em gestéo de projetos.

Caso extinguido o Ministério das Cidades, as atribuicbes até aqui assumidas
serdo redistribuidas. Neste caso, acredita-se que os Governadores de Estado
possam liderar processos de planejamento coordenado nos territérios, com
participacdo voluntaria dos Municipios. Ao termo, cada Governo de Estado

poderia pactuar, junto ao Executivo Federal, carteira de projetos coordenados.

Neste caso, os governos estaduais podem disponibilizar recursos para gestao
de projetos, os quais auxiliariam as Prefeituras e Consércios Publicos a

superarem os requisitos para preparacdo dos pleitos de apoio financeiro®.

3.1. Detalhamento do processo para obtencdo de recursos
orcamentarios para projetos de investimento em infraestrutura
urbana por Prefeituras e Consércios Publicos junto ao Ministério
das Cidades.

® Como exemplo, 0 Parana criou Sistema de Financiamento aos Municipios — SFM com a
finalidade de colocar a disposicdo dos municipios orientacdo técnica e recursos financeiros
para estimular a melhoria da infraestrutura e da qualidade dos servicos publicos.




O primeiro passo para a obtencdo de recursos do orcamento da Unido para
infraestrutura urbana é a preparacao, pela Prefeitura ou Consércio Publico, de
projeto de investimentos que resulte de planejamento publico integrado e

fundamentado em informacdes sobre o territorio.

Apés a apresentacdo pelos entes publicos dos pleitos ao Ministérios das
Cidades, a sele¢do das propostas € realizada pelas Secretarias responsaveis
pelos Programas, apés a qual as escolhidas sdo submetidas a apreciagdo da
Secretaria Executiva do MCID e entdo remetida a consideracao e homologacgéao
do Ministro das Cidades e do Comité Gestor do PAC — CGPAC.

A Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracdo, 6rgdo da
Secretaria-Executiva do  Ministério (SPOA/SE), € responsavel pela
comunicacao a instituicdo financeira que atue como Mandataria, da Sintese do

Projeto Aprovado (SPA) homologada.

O Ministério das Cidades firma entdo Contrato de Prestacdo de Servicos com
instituicdo financeira oficial, que atua como Mandataria da Unido, na forma
estabelecida pelo Decreto n® 1.819/962’. A Caixa Econdémica Federal tem sido
mandatada para operacionalizacdo dos Programas e Acfes do Ministério das

Cidades inseridos no PAC

Ao comunicar a homologacdo da SPA a instituicdo financeira Mandataria, o
Ministério das Cidades é responsavel pela liberacdo, mediante requisicao, da
parcela de recursos necessaria para garantir o inicio da execucao do objeto
pactuado, bem como das parcelas subsequentes, em conformidade com a
execucdao fisica e financeira do objeto do Termo de Compromisso informada
pela Mandatéria.

Nos casos em que as prefeituras ndo possuam quadros proprios suficientes
para a gestdo de projetos, a Lei admite participacédo de Interveniente Executor,
que assume compromisso formal de implementar acdes previstas no Plano de

Trabalho apresentado pela Prefeitura.

’ Autoriza a transferéncia de recursos da Unido, consignados na lei orcamentaria anual ou
referentes a créditos adicionais para Estados, Distrito Federal ou Municipios, a qualquer titulo,
mediante convénio ou outros instrumentos congéneres.



Proposicdo VIII: Consorcio Publico ou Secretarias de Governos Estaduais
(escritorios de projetos) podem ser intervenientes executores de recursos

aplicados pelo Ministério das Cidades em projetos Municipais.

3.2. Linhas de Financiamento PMAT/BNDES

Em agosto de 2013 o BNDES reformulou o Programa PMAT destinado ao
financiamento de projetos de melhoria da eficiéncia, qualidade e transparéncia
da gestdo publica municipal. Os projetos apoiados visam aumento das receitas
e reducdo do custo unitario dos servicos com administracdo geral, saude e
educacao, principalmente.

As operacbes do BNDES PMAT estdo descontingenciadas, ou seja, sao
aprovadas pela STN, independentemente do limite global de crédito imposto
pela Resolugdo 2.827/2001 do Conselho Monetario Nacional (CMN). Contudo,
ndo se trata de limite de crédito desvinculado para os Municipios, sendo
necessaria a apresentacao de projeto detalhado com foco na modernizacéao da

gestado para aprovacao e contratacdo da colaboracao financeira.

Para a concesséao de apoio financeiro no ambito do PMAT é recomendada pelo
BNDES constituicdo formal de Grupo Especial de Trabalho para liderar

projetos, grupo este formado por ao menos 40% de servidores estatutarios.

Para os projetos apresentados pelos cem municipios considerados prioritarios
pelo BNDES, classificados no Grupo do G100, o prazo total de financiamento
podera ser de até dez anos, incluindo até dois anos de caréncia. As garantias
exigiveis sdo cotas-parte do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e/ou
receitas provenientes do ICMS ou ICMS - Exportacdo. O custo total do
financiamento é dado pela taxa referencial de longo prazo — TILP acrescida de
0,9% de spread bancario para operacbes diretamente contratadas junto ao
BNDES.

Apés a aprovacdo pela Diretoria, o municipio encaminha ao BNDES a
documentacéo listada no Manual de Instru¢cédo de Pleitos (MIP), aprovado por
portaria da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que regulamenta o0s
procedimentos de instrucdo dos pedidos de verificacdo de limites e condicdes.

A documentacdo é analisada e encaminhada pelo BNDES a STN, que podera




aprovar ou ndo a operacdo de crédito, conforme as exigéncias da Lei
Complementar 101/00 [Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)] e as Resolugcdes
40/01 e 43/01 do Senado Federal.

Na Tabela 8 pode-se perceber que o numero de operacbes de PMAT
realizadas entre 1999 e 2016 nao ultrapassa 500, sendo o valor total

desembolsado em operacdes diretas e indiretas proximo a R$ 1,0 bilhdo.

Tabela 8 — Panorama das operacdes com recursos do BNDES/PMAT entre 1999 e 2016.

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
N. N. N. N. N.
RS Mil | Ops | RS Mil | Ops. | RS Mil [ Ops | RS Mil | Ops | RS Mil | Ops
Até 5.000 nd. |nd. | n.d. n.d. 70 1 402 6 46 1

5.001 até 10.000 487 1 105 1 n.d. nd. | 1424 11 n.d. n.d.
10.001 até 20.000 nd. |nd. | 742 4 3.242 | 13 | 4.812 22 1.156
20.001 até 50.000 361 1 | 2.641 7 12.678 | 36 | 13.238 | 32 2.802

50.001 até 100.000 | 1.686 | 2 | 7.165 12 | 40.321 | 44 | 24.219 | 29 2.599
100.001 até
500.000 30498 | 9 [23.404| 16 |251.731| 89 |125.476| 45 4.679

Maior que 500.000 (65.360| 9 |33.924| 11 |382.028| 33 | 21.605 5 1.330
98.393 | 22 |67.982| 51 |690.069 | 216 |191.176 | 150 | 12.612 | 24

Fonte: BNDES

Explicam o pequeno numero relativo de municipios atendidos pelo PMAT os
requisitos exigidos pela STN (Cauc, etc) e pelo BNDES (juridicos,
principalmente). As exigéncias burocraticas, contudo, ndo tém sido tdo
desafiadoras quanto a dificuldade das prefeituras na gestdo de projetos. A
gestdo do planejamento e da preparacdo dos projetos de investimento, o
envolvimento direto dos prefeitos e 0 acompanhamento da implantacdo dos

projetos constituem-se em desafios que devem ser superados.

4. Proposta de modelo para financiamento dos investimentos em

infraestrutura urbana por prefeituras

Os recursos publicos disponiveis para a realizacdo de projetos de investimento
em infraestrutura nos Municipios podem ser divididos em reembolsaveis
(financiamentos BNDES, CEF, BB, agéncias estaduais etc) e néo
reembolséveis (recursos orcamentarios e Fundos). Até hoje, a combinagédo no

uso das modalidades de recursos ndo tem sido objeto de analise de projetos.



Ou seja, ndo sdo as condicbes especificas do projeto que determinam a
combinacdo de recursos reembolsaveis e ndo reembolsaveis, como ocorre na

iniciativa privada.

Para projetos a serem realizados em localidades menores ou mais distantes,
espera-se maior participacdo de recursos nado reembolsaveis, quando
comparado a projetos de investimento realizados nas cidades capitais (ex:

iluminacao publica), onde os investimentos suportariam taxas de juros.

Propbde-se que os montantes dedicados no orcamento publico a gastos de
capital em infraestrutura urbana (educacdo, saude, saneamento, mobilidade
etc), como recursos ndo reembolséveis, sejam objeto de alocacdo condicional
a bons projetos, de acordo com analise prévia a ser realizada por sistema de
bancos publicos federais e estaduais (BNDES, CEF, BB, Agencias de Fomento

estaduais, BNB, etc).

Dessa maneira, 0s gastos correntes viriam a ser custeados mediante
orcamentos com recursos nao reembolsaveis e 0s gastos de capital com

recursos do Tesouro (também orcamentarios).

Os recursos or¢camentarios para investimentos nos territérios urbanos podem
ser alocados através de Programas de Investimento Especificos: saude,
educacao, transportes, iluminacao publica, etc., a ser definido no ambito federal
dos Ministérios, com objetivos, diretrizes, dotacbes, metas e prazos de

validade.

Cada Programa pode ser pensado juntamente com politicas de apoio
financeiro, a serem definidas pelos bancos publicos (prazos, custos e
garantias). E importante que todos o0s Programas possuam, COmMo

condicionalidade de acesso:

1. Implementacao prévia, por parte dos Municipios, de sistema de gestédo

do territorio, conforme discutido na secao X do presente documento;

2. Implementacdo prévia, por parte dos Governos de Estado, de processo
de planejamento com adesdo voluntaria dos  Municipios,

preferencialmente nos moldes descritos em Abuche&Pinto (2015);




3. Estruturacdo prévia, pelos Governos de Estado, de estruturas para
gestdo de projetos, compreendendo-se poderes para licitacdo de
empresas de engenharia com a finalidade de balizar, com projetos
basico e/ou executivo, 0 objeto da intervencao publica. Sem projetos de
engenharia, o ciclo de investimentos encerrado em 2014 se provou com

baixa qualidade e precos elevados.
4.1. Acgdes do Governo Federal

De maneira a potencializar os beneficios da moderniza¢do tecnoldgica nos

cerca de 5.700 Municipios brasileiros,

Propbe-se que o Governo Federal se comprometa com o financiamento de
ciclo de investimentos em infraestrutura urbana. Este ciclo deve recuperar o
déficit na oferta de educacéo, saude, transportes publicos, saneamento basico,

seguranca, iluminagdo publica e demais dimensdes da administracdo publica.

No entanto, esta expansdo deve ser realizada com duas preocupacgdes
principais: (i) de que haja planejamento integrado prévio entre 0s poderes
federal, estadual e municipal, de maneira a evitarem-se duplicidades ou vazios
na prestacao dos servigos publicos no territério. A segunda preocupac¢ao com a
expansao dos servicos é a ndo criacdo de custos adicionais para as prefeituras
com a prestacdo ampliada dos servicos. Ambas as preocupacgdes, contudo,
podem ser evitadas mediante implementacdo prévia de tecnologias e

sistemas integrados de gestdo e informacao sobre o territério.

O ciclo de investimentos proposto pode ser implementado com a lideranca da

Secretaria de Tesouro Nacional.

Propbe-se que a STN regulamente programa de investimentos municipais a
serem realizados com excepcionalidade aos requisitos usualmente exigidos

para concessao de financiamentos aos entes municipais.

Recursos Na&o-reembolsaveis (orcamentarios) podem ser utilizados para
implementacédo de sistema de gestéo do territério nas prefeituras brasileiras.

Com base em excepcionalidade, datada e quantificada orcamentariamente,




Propde-se que a STN condicione os apoios financeiros a conjunto de ritos de
planejamento, detalhamento, licitacdo, contratacdo e acompanhamento dos

investimentos em infraestrutura urbana pelos Estados e Municipios.




4.1.1. Diretrizes para regulamentacdo de Programa para apoio
financeiro a projetos de infraestrutura urbana

O programa de investimentos em infraestrutura urbana deve ser precedido de
implementacdo de projeto para modernizagdo da gestdo tributaria e

administrativa.

De maneira a evitar que 0s recursos ndo reembolsaveis previstos para gastos
de capital no orcamento da Unido sejam aplicados em projetos arriscados,

inadequados ou inviaveis,

Propde-se que as intervencbes passem a ser objeto de andlise de
investimentos por bancos publicos em acordo com politicas operacionais a

serem desenvolvidas conjuntamente com a STN.

Através da combinacdo de recursos reembolsaveis (BNDES, CEF e BB) e nao
reembolsaveis (orcamento federal), boa parte dos gastos de capital previstos
no para os territérios municipais podem receber contribuicbes das equipes de
analistas de investimentos dos bancos publicos. Com isso elevam-se o0s
requisitos para a realizacdo de projetos de investimento, contribuindo-se

decisivamente para o aumento da eficiéncia alocacional dos recursos publicos.

Espera-se que o aumento na qualidade e na eficiéncia dos projetos que
resultardo da implementacdo do Programa de Investimentos justifique as
excepcionalidades a serem concedidas pelo Tesouro Nacional aos Municipios

sem condi¢cfes formais atuais para receberem apoio financeiro.

Com a realizacdo do ciclo de investimentos, conforme proposto, acredita-se
que boa parte dos Municipios possa vir a ter condi¢cdes de transformar a
qualidade da gestdo e a oferta de servicos publicos nos territorios. Ou seja,
acredita-se que o beneficio fiscal esperado € maior que aquele obtido com a

manutencao da situacao atual.
4.2. Acgdes dos entes estaduais

A diversidade e a inter-relagcdo econdmica, politica, social etc, entre o0s
Municipios de uma dada regido, coloca o ente estadual em posicao privilegiada
para lideranca e coordenacéo de processo de planejamento com envolvimento

voluntario dos Municipios, independentemente de partidos politicos.




As unidades federativas cabe ainda o papel de agregadores dos resultados dos
processos de planejamento municipal, de maneira a constituir blocos de

projetos de investimentos a serem detalhados e especificados tecnicamente.

Propbe-se que o0s entes estaduais constituam estruturas especializadas (nos
moldes de escritérios de projetos, como a SP Negdcios para a prefeitura de

Sao Paulo) para a gestéao de projetos de investimento.

Concentradas na gestdo de servicos em regime permanente, as prefeituras
mantem recursos humanos para operacdo e monitoramento da infraestrutura

urbana, tal como seguranca, transportes, educacgéo, saude etc.

Os escritorios de projetos podem permitir aos Municipios apoio técnico e de
gestdo de projetos, de maneira a facilitar a especificacdo de sistemas de
gestdo do territorio e sua licitacdo. Acordos de cooperacdo técnica com

Universidades locais séo particularmente interessantes e promissores.

Os escritorios de projetos podem ainda ser decisivos na traducdo, em termos
de projetos de investimentos, dos resultados alcancados pelos processos de
planejamento. Da mesma maneira, estes se encontram em condicdes
adequadas para dialogar com as firmas de engenharia a serem contratadas

para intervengdes em infraestrutura urbana.
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