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RESUMO: Os anos 1990 representaram avancos institucionais no campo da politica
urbana e da autonomia municipal com a incorporacdo a Constituicdo dos principios da
funcdo social da cidade e da propriedade, da participagdo dos cidaddos nos processos de
planejamento e da elevagdo dos municipios a entes federativos. Movimentos no campo
institucional foram feitos na direcdo da implementacdo destas pautas; entretanto,
obstaculos importantes se antepuseram a sua implementacdo no campo do
desenvolvimento urbano. Dentre estes, destaca-se o modelo de financiamento da
urbanizacdo. Neste ambito, 0os municipios ndo se tornaram financeiramente autdnomos,
continuando a depender de transferéncias voluntarias e /ou acesso a crédito para 0s
investimentos, transformando-se em reféns das politicas e decisbes federais e,
secundariamente, estaduais, as quais, além de altamente mediadas pelo sistema politico-
partidario, ndo sdo necessariamente convergentes com as demandas e necessidades
locais. Constata-se, ainda, que as gramaticas politicas estruturadoras da cultura politica
do pais bloquearam, e continuam bloqueando, a implementacdo de uma agenda de
reforma do Estado no campo do desenvolvimento urbano. Este artigo analisa
particularmente as formas de alocagdo de recursos federais e os meandros de seus
processos decisérios, procurando compreender um dos aspectos das determinantes do

desenvolvimento urbano no Brasil.
INTRODUCAO

O final da década de 1980 e os anos que se seguiram representaram um periodo de pleno
debate, no seio da sociedade civil, dos partidos e governos acerca do papel dos cidaddos e
suas organizacOes na gestdo das cidades no Brasil. No &mbito do processo Constituinte,
foi criado um férum de articulagcBes politicas e elaboracdo técnico-conceitual — o
Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU) — que procurou constituir uma
agenda de reformas estruturais no campo do desenvolvimento urbano e pressionar por
sua inclusdo no processo de reorganizagao da ordem institucional brasileira em debate na
conjuntura da redemocratizagdo. Este forum incluia os nascentes movimentos sociais de
luta por moradia, advogados, arquitetos e urbanistas, engenheiros, representados,
sobretudo, por suas entidades sindicais vinculadas ao novo sindicalismo auténomo e a
entidades de assessoria técnica a movimentos, além de técnicos de prefeituras e

segmentos da universidade.



Especificamente na area da politica urbana, a mobilizacdo resultou em uma proposta de
reformulacdo da ordem urbanistica através da apresentacdo da Emenda Popular da
Reforma Urbana, encaminhada a Assembleia Constituinte em 1988, da qual decorreu a
inclusdo do capitulo de Politica Urbana na Constitui¢do (artigos 182 e 183). Este capitulo
se encontra estruturado em torno da nocdo da funcéo social da cidade e da propriedade,
do reconhecimento dos direitos de milhdes de moradores das favelas e periferias em
pertencer plenamente as cidades onde viviam e da incorporacdo direta dos cidadaos aos

processos decisorios sobre esta politica (Santos Jr., 2007; Rolnik, 1997).

Do ponto de vista do pacto federativo, foi delegada aos municipios a competéncia
integral pelo ordenamento territorial e pela garantia do cumprimento da funcéo social da
cidade e da propriedade. Na equacdo adotada pela Constituinte, caberia aos municipios
elaborar planos diretores municipais para planejar seu processo de urbanizacao,
delegando para este instrumento a explicitacdo da funcdo social da propriedade e da
cidade. Entretanto, a responsabilidade sobre as politicas setoriais ligadas ao

desenvolvimento urbano foi atribuida aos trés entes federativos, de modo concorrente.

Durante o processo Constituinte a agenda da Reforma Urbana convergia também com
uma pauta municipalista, que identificava uma maior descentralizacdo do governo e
autonomia municipal com a ampliacdo da democracia no contexto de luta contra o
periodo autoritario, marcado, entre outras caracteristicas, por uma centralizacdo dos
recursos e do poder decisério sobre as politicas no ambito federal (Royer, 2002;
Arretche, 2000; Melo & Jucé Filho, 1990) — modelo este que ndo foi rompido desde
entdo, mantendo-se até hoje o financiamento do desenvolvimento urbano estruturado de
forma setorial e centralizado em um banco publico federal, inicialmente o BNH,
passando depois para a CAIXA (Santos Jr, Nascimento, Ferreira, 2008).

Naquele novo contexto, nasceu a luta por um novo modelo federativo que tinha como
objetivos principais fortalecer os governos subnacionais e democratizar o plano local;
luta esta resultante, segundo Abrucio (2005), “da wunido entre estas forcas
descentralizadoras democraticas com grupos regionais tradicionais, que se
aproveitaram do enfraquecimento do Governo Federal num contexto de esgotamento do

modelo varguista e do Estado nacional-desenvolvimentista a ele subjacente”.



Vitoriosa, a pauta municipalista conseguiu que a Constituicdo promovesse, em seu texto,
a elevacdo dos municipios, antes unidades administrativas dos governos estaduais, a
entes federativos autdbnomos, com repasses de recursos financeiros e politicos aos

governos locais.

Em direcdo a uma maior autonomia municipal, a Constituicdo procurou fortalecer os
municipios financeiramente através do aumento da sua participacdo nas transferéncias de
recursos da Unido e dos Estados, deixando, contudo, de ampliar sua capacidade tributaria
e inovando pouco em relacdo a sua competéncia tributaria (Arretche, 2005). A titulo de
exemplo, no ano de 2008 a receita orcamentaria dos municipios brasileiros era
constituida, em média, por 16,34% de receitas tributarias préprias, 68,21% de
transferéncias (constitucionais e voluntarias, tanto dos governos estaduais como do
Governo Federal) e por 15,45% de outras receitas. Neste periodo mais de 70% dos
municipios brasileiros obtiveram 90% de suas receitas através de transferéncias de outros

niveis de governo (Pdlis, 2010).

A autonomia dos governos locais de tomar decisbes deriva, em grande medida, da
extensdo em que detém a autoridade efetiva sobre recursos tributarios ou fiscais. Arretche
(2005) alerta que governos desprovidos de autonomia para obter — por meio de taxacéo —
recursos para atender as demandas da sociedade local tendem a incorporar a sua agenda
as orientacdes e decisdes politicas de outros niveis de governo que de fato tém o poder

sobre os recursos financeiros.

Portanto, a forma de acesso aos recursos define, em grande medida, quais e como serdo
0s investimentos no territdrio e a que demandas e interesses estes responderdo. Baseada
nesta hipétese, desenvolveu-se uma pesquisa nacional® que investiga os meandros dos
processos decisorios, a fim de compreender algumas das determinantes do
desenvolvimento urbano no Brasil. O presente artigo baseia-se nos seus resultados
preliminares, obtidos através de entrevistas e de levantamento de dados sobre

transferéncias voluntarias federais e suas formas de alocacéo.

! “pactos socioterritoriais, financiamento e gestdo metropolitana” desenvolvido no ambito da rede
Observatodrio das Metropoles, com financiamento do INCT. Participam dessa pesquisa os nucleos de Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Natal, Maringd, Porto Alegre e Santos.



GRAMATICAS POLITICAS

A critica das formas de alocacdo de recursos federais e dos meandros de seus processos
decisorios requer que sejam analisados os padrdes de interacdo politica e social existentes
no Brasil. Por ser tarefa extensa e de grande complexidade, esta analise ndo constitui o
foco do presente artigo, no qual somente serd realizada uma breve incursdao no tema
através da utilizagdo da imagem das “gramaticas politicas do Brasil”, sintetizadas por

Nunes (2010).

A opcéo por tal abordagem advém da constatacdo de que, embora a literatura acerca do
processo decisorio em politicas publicas seja extensa, ela ainda se encontra fortemente
centrada nos aspectos institucionais deste processo. Como o proprio Nunes (2010, p. 64)
afirma, ao dialogar com Roberto da Matta, “a sociedade brasileira é extremamente forte
e bem organizada fora da esfera das instituicdes politicas formais”. Em outra passagem,
deixa claro que, além de informal, a sociedade brasileira € fortemente personalista.
“Relagdes pessoais e hierarquicas sdo cruciais para tudo, desde obter um emprego até
um pedido aprovado por um 6rgdo publico; desde encontrar uma empregada doméstica
até fechar um contrato com o governo; desde licenciar o automovel até obter assisténcia
médica apropriada. Os brasileiros enaltecem o jeitinho (isto é, uma acomodacéo
privada e pessoal de suas demandas) e a autoridade pessoal como mecanismos
cotidianos para regular relacfes sociais e relacées com instituicdes formais” (Nunes,
2010, p. 52).

Justifica-se, portanto, a escolha de amparar a presente analise numa elaboragcdo que
estivesse centrada precisamente nestas peculiaridades brasileiras, que influenciam
grandemente o desenrolar dos processos decisérios. Saliente-se que, embora baseada
nesta elaboracdo, trata-se de uma livre interpretacdo da proposicéao teérica de Nunes, que

sera, por vezes, ampliada e/ou reelaborada em fungéo de outros aportes.

Ao propor a existéncia de gramaticas politicas, Nunes (2010) afirma que existem padrbes
estruturadores e organizadores das relagGes pertinentes ao Estado e a sociedade, tanto das
relagbes no plano interno de cada um deles, quanto, principalmente, das relagdes entre
ambos. Afirma o autor que “Quatro principais gramaticas definem as relacdes Estado
versus sociedade no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e

universalismo de procedimentos. As instituicdes formais podem operar numa variedade



de modos, segundo uma ou mais gramaticas. Grupos sociais podem, igualmente, basear

suas a¢fes em consonancia com uma ou mais gramaticas” (Nunes, 2010, p. 39).

Estas gramaticas ndo sdo mutuamente excludentes. E possivel, e até mesmo frequente, a
coexisténcia de duas ou mais delas numa mesma arena, muitas vezes articuladas por um
mesmo ator. De fato, ndo s6 coexistem, como também interagem entre si. Outro aspecto
relevante a ser apontado é a mutabilidade: embora sejam uma constante nos processos
politicos, as gramaticas, da mesma forma que atores e instituicbes, mudaram e continuam
mudando ao longo do tempo, mesmo que isso ocorra para que tudo possa permanecer o

mesmo em termos de dominacéo politica e social.

Por ultimo, as gramaticas ndo sdo eternas e, muito menos, finitas e limitadas a essas
quatro apontadas pelo autor. Do mesmo modo como algumas delas surgiram em
determinada época, outras podem vir a surgir e algumas ja existentes podem, muito bem,
vir a desaparecer do cenario em algum ponto do futuro. Nesse sentido, sera incluida neste
artigo uma quinta gramética — a participacéo, difundida no Brasil, no plano institucional e
politico, na ultima década.

Clientelismo

Talvez a mais antiga e permanente dentre as gramaticas apresentadas, o clientelismo
pode ser identificado no pais desde o seu periodo colonial. Em verdade, é possivel
mesmo encontrar suas raizes mais profundas na formacéo do préprio Estado absolutista
portugués. Segundo Chaui (2000, p. 81), responsaveis por darem a fisionomia juridica e
politica deste Estado, “0s burocratas ou funcionarios do rei estavam encarregados nao
somente da imposicdo das teses juridicas, mas também do funcionamento do sistema
civil e fiscal. Seus servicos eram cargos e tais cargos podiam ser adquiridos ou por um
favor do rei ou por compra (os gastos com essa aquisicdo sendo fartamente

compensados pelo uso de privilégios do cargo e pela corrupgéo)”.

A tendéncia & mediacdo politica mediante a troca de favores foi transferida também para
a colbnia. Essa situacdo tornou-se particularmente perversa no Brasil em funcéo do fato
de que essa mediacdo passou a ser exercida pelos detentores de terra, pela simples
condigdo de serem também donatarios do rei. Assim, “a indistingdo entre o pablico e o

privado ndo é uma falha ou um atraso que atrapalham o progresso nem uma tara de



sociedade subdesenvolvida ou dependente ou emergente (ou seja 14 o nome que se queira
dar a um pais capitalista periférico). Sua origem € historica, determinada pela doacéo,
pelo arrendamento ou pela compra das terras da Coroa, que, ndo dispondo de recursos
para enfrentar sozinha a tarefa colonizadora, deixou-as nas méos dos particulares, que,
embora sob o comando legal do monarca e sob o monopolio econémico da metrépole,
dirigiam senhorialmente seus dominios e dividiam a autoridade administrativa com o
estamento burocratico. Essa partilha do poder torna-se, no Brasil, (...) a forma mesma
de realizacao da politica e de organizacéo do aparelho do Estado em que 0s governantes
e parlamentares ‘reinam’ ou, para usar a expressao de Faoro, séo ‘donos do poder’,
mantendo com os cidadaos relacbes pessoais de favor, clientela e tutela, e praticam a
corrupcao sobre os fundos publicos. Do ponto de vista dos direitos, ha um encolhimento
do espaco publico; do ponto de vista dos interesses econémicos, um alargamento do
espaco privado” (Chaui, 2000, p. 90).

Tais caracteristicas — mediagdo politica mediante troca de favores e indistingdo entre o
publico e o privado como forma de realizacdo da politica — ja constituiriam, por si s6, um
legado sdcio-politico limitante da implantacdo de uma agenda de reformas baseada, entre
outros elementos, na funcdo social da propriedade e na participacdo direta dos cidad&os
nos processos decisérios sobre o destino da cidade. Esta carga é reforcada ainda pela
percepcao construida pela populacdo, ao longo dos séculos, no tocante a representacao
politica. “A sagracdo do governante tem ainda como efeito a maneira como se realiza a
pratica da representacdo politica no Brasil. De fato, como vimos, o rei representa Deus
e ndo os governados, e 0s que recebem o favor régio representam o rei e ndo os suditos.
Essa concepcdo aparece na politica brasileira, na qual os representantes, embora
eleitos, ndo sdo percebidos pelos representados como seus representantes e sim como
representantes do Estado em face do povo, o qual se dirige aos representantes para
solicitar favores ou obter privilégios. Justamente porque a pratica democratica da
representacdo ndo se realiza, a relacdo entre representante e a populacéo é de favor,
clientela e tutela” (Chaui, 2000, p. 86).

Assim, o clientelismo se constitui, de maneira sistematica, como padrdo cultural de
relacdo politica antes mesmo da génese do Estado brasileiro. Resta, nesse momento,
procurar responder exatamente em que consiste. Para Nunes (2010, p. 63), o clientelismo

seria um ‘“‘sistema de controle do fluxo de recursos materiais e de intermediacdo de



interesses”, o qual se realizaria de maneira informal, sem qualquer tipo de regulamento,
baseado somente na disputa entre agrupamentos, piramides ou redes de relagcdes pessoais

entre individuos que atravessam a sociedade brasileira de alto a baixo.

Nesse contexto, “0S recursos materiais do Estado desempenham um papel crucial na
operacdo do sistema”. Os politicos, principalmente aqueles integrantes de partidos que
fazem parte da coalizdo que se encontra no comando do Executivo, possuem canais
privilegiados de acesso a esses recursos, mobilizando-os sob variadas formas: nomeacdes
de conhecidos seus para cargos publicos, obtencdo de verbas para realizacdo de obras

publicas em areas de seu interesse etc.

Tradicionalmente, a abordagem sobre o clientelismo tem girado em torno das formas de
atendimento de demandas sociais locais em troca do apoio no pleito eleitoral. Trata-se
daquela antiga e desgastada historia do vereador que negocia com o Poder Executivo
uma verba para a pavimentacdo de uma via em determinada comunidade com a
expectativa de obter votos de seus moradores na elei¢cdo seguinte. Acredita-se, contudo,
que esta abordagem ndo possui mais a mesma forga explicativa, sendo imperioso amplia-
la. Nunes (2010, p. 53) ja inicia esta tarefa quando relata que “Além desses meios
tradicionais de patronagem, outros meios ‘indiretos’ sdo criados, como linhas de crédito
a serem utilizadas por fazendeiros ou homens de negdcio locais, através do Banco do
Brasil ou outros bancos estatais e agéncias de desenvolvimento. Empreiteiros e
construtores que trabalham para o Estado por contrato frequentemente se beneficiam
das redes de relacdes a fim de receber pagamento imediato pelos servi¢os prestados”
(Nunes, 2010, p. 53).

Pode-se arriscar dizer que este ultimo aspecto do clientelismo, considerado menos
tradicional ¢ mais “indireto”, tem ganhado muita forga nas Gltimas décadas e €, em
grande medida, uma das bases de sustentacao do “Capitalismo de Lagos” brasileiro, cuja
existéncia € defendida por Lazzarini (2011). Entendido como um ‘“emaranhado de
contatos, aliancas e estratégias de apoio gravitando em torno de interesses politicos e
econémicos”, o “Capitalismo de Lagos” seria “um modelo assentado no uso de relagdes
para explorar oportunidades de mercado ou para influenciar determinadas decisdes de
interesse”, que resultaria ainda numa constante e progressiva concentracdo da

propriedade privada empresarial (Lazzarini, 2011, p. 03).



Apesar de ndo ser dificil deduzir que um sistema estruturado nesses moldes teria na
gramatica clientelista uma solida base de apoio, o autor aprofunda sua analise de maneira

a compreender por qué e como essa relacdo é estabelecida.

Os motivos que levariam as empresas a mobilizarem esse tipo de mecanismo sdo
facilmente encontrados: assegurar a concessao de crédito para investimento em seu
crescimento, a reducgdo de custos de transacao através do gozo de melhores condicbes de
infraestrutura e da garantia de recebimento do pagamento em caso de contratos com a

Administracdo Publica, acesso a informac6es privilegiadas, dentre outros fatores.

O modo pelo qual essa relacdo é estabelecida também ¢é diversificado: pode ocorrer pelo
simples fato de empresario e politico participarem do mesmo circulo social e/ou familiar,
pelo ingresso de um empresario na vida politica, pela participacdo de um egresso da
politica em conselho administrativo de empresa etc. Dentre esses, ha um mecanismo que
tem se destacado pela eficiéncia e pela grande adesdo empresarial a ele: a doacdo feita

por empresarios a campanhas eleitorais.

Pesquisas realizadas em torno dessa préatica (Lazzarini, 2011, P. 45 e segs.), demonstram
que um numero significativo de grandes empresas, cujas acfes sdo negociadas na Bolsa,
vem realizando doacdes oficiais a campanhas. Uma delas chega a demonstrar (Claessens,
S.; Feijen, E. et Laeven, L; 2008) que as empresas doadoras obtém um retorno anormal
no valor de suas acGes apOs a divulgacdo da vitéria de seu candidato. Segundo a
estimativa apresentada, cada R$ 100.000,00 doados oficialmente & campanha de um
candidato vitorioso representa um aumento no retorno anormal das suas agdes em 2,8%.
Os autores concluem, ainda, que, para além desta valorizacdo anormal, existe outra
grande vantagem usufruida a partir das doacGes, o maior acesso as linhas de crédito para

grandes empresas com baixo desempenho econdmico.

Outra faceta das doacdes de campanha é a sua utilizacdo como uma forma de “seguro”
pago pelas empresas. Matéria veiculada no jornal Valor Economico (“Empreiteiras véem

doagdes como seguro”, publicada em abril de 2009) ¢ emblematica para demonstrar isso:

“No inicio deste ano, ainda naqueles lentos primeiros dias de janeiro, executivo de alto
escaldo de uma das cinco maiores empreiteiras brasileiras recebeu a ligagao de um

esbaforido engenheiro. ‘O prefeito novo vai embargar a obra, ta até falando no radio



que o contrato foi feito de ma-fé, a coisa esta ficando quente por aqui’, dizia, assustado,
0 jovem encarregado pela obra, realizada em uma pequena cidade do interior de S&o
Paulo. Na empreiteira, ninguém pensou em questionar se o prefeito estava certo ou
errado, em entrar em uma custosa batalha judicial ou ir a imprensa rebater as criticas
que recebia. Para uma empresa gque tem como seu principal cliente o poder publico, o
embate € sempre a pior estratégia. Depois de receber o telefonema de seu engenheiro, o
tal executivo seguiu as recomendacfes de um modus operandi em pratica ha décadas no
setor. Pegou um vbo para Brasilia e 1& se reuniu com o cacique financiado pela empresa
e gque tem, ao menos em sua base, o partido sob suas rédeas. Explicada a situacdo em
detalhes, voltou no mesmo dia para a capital paulista com a promessa de que em uma
semana tudo estaria resolvido. Antes disso, os ataques do novo prefeito cessaram, as
promessas de embargo das obras ndo foram mais ouvidas e tudo seguiu seu curso
natural. ‘Acionei o seguro e tudo se resolveu’, diz o executivo, que por razoes mais do

que Obvias prefere 0 anonimato”.

Em sintese, embora suas caracteristicas venham se modificando com o decorrer dos anos,
o clientelismo é uma gramatica politica consolidada no pais desde os tempos coloniais. A
escolha por aborda-la logo de inicio, antes das outras gramaticas, foi intencional: todas as
outras, em um momento ou outro, interagem com esta, seja em busca de suporte matuo,

seja com a intencdo de contorna-lo ou, até mesmo, confronta-lo.
Corporativismo

O corporativismo constitui importante legado da década de 1930, tendo sido desenhado
com o objetivo de “controlar e organizar as classes inferiores através de sua
incorporacdo ao sistema” (Nunes, 2010, p. 62). Com a criacdo deste outro sistema de
intermediacdo de interesses, esperava-se poder domesticar os trabalhadores e incorpora-
los a grande “familia brasileira, generosa, fraterna, honesta, ordeira e pacifica” (Chaui
2000, p. 38). Os bem intencionados afirmavam que era um importante passo para a
construcdo de uma sociedade solidéria, cujos conflitos, vistos como algo prejudicial a
sociedade, seriam dirimidos mediante a cooperacao e a colaboracéo entre as classes e/ou

grupos sociais e, no futuro, deixariam de existir.

Na pratica, o corporativismo tornou-se, da mesma forma que o clientelismo, uma “arma

de engenharia politica dirigida para o controle politico, a intermediacdo de interesses e



o controle do fluxo de recursos materiais disponiveis” (Nunes, 2010, p.58),

possibilitando que o conflito politico seja absorvido antecipadamente.

Como dito anteriormente, o clientelismo baseia-se em redes pessoais informais, nao-
reguladas por codigos, cujos “arranjos hierarquicos (...) estdo baseados em
consentimento individual e ndo gozam de respaldo juridico”. Para Nunes (2010, p. 63), 0
corporativismo, ao contrario, “é baseado em codigos formais legalizados e

semiuniversais”.

Dessa maneira, embora tanto o corporativismo quanto o clientelismo possam ser
entendidos como mecanismos de esvaziamento dos conflitos politicos e sociais, eles
diferem, para o autor, no tocante a formalidade/informalidade de seus mecanismos. “O
corporativismo organiza camadas horizontais de categorias profissionais arrumadas em
estruturas formais e hierarquicas. O clientelismo atravessa fronteiras de classes, de
grupo e categorias profissionais” (Nunes, 2010, p. 63). Essa diferenca entre o
clientelismo e o corporativismo acaba sendo justamente o amalgama entre ambas as

gramaticas, que, em muitos casos, se complementam.

Embora cuidadosa a definicdo de corporativismo proposta por Nunes (2010), merece
uma atualizacdo e ampliacdo de sentido, pois esta gramatica parece ndo mais estar
contida somente em espacos regulados e formais. Como o préprio autor afirma (Nunes,
2010, p. 162), “atualmente o corporativismo emprega comandos universais e organiza
horizontalmente vdrias instancias de unidades sociais”, deixando de ser, em alguns
casos, um mecanismo exclusivamente mediado pelo Estado e tornando-se “mera
estratégia de defesa de interesses por determinados grupos sociais” (Nunes, 2010, p.
27).

Insulamento burocréatico

Era corrente a idéia, na primeira metade do século XX, de que o Brasil necessitava se
modernizar. Ganhava forca o discurso de que muito do atraso vivido pelo pais se devia as
relacbes clientelistas travadas tradicionalmente na politica. Advogavam as elites
modernizantes que era necessario buscar contornar essa gramatica ou, pelo menos,
contrabalanca-la através da criagdo de “ilhas de racionalidade e de especializacdo

técnica”, as quais deveriam ser protegidas pelo Estado contra interferéncias advindas do



plano politico e social. Essa busca pela consolidacdo de uma burocracia técnica,
auténoma e livre de influéncias externas foi denominada de insulamento burocratico
(Nunes, 2010).

Se ndo é possivel afirmar que o insulamento burocratico obteve o mesmo alcance e
sucesso do clientelismo e do corporativismo, bastante utilizado durante e apds o governo
Vargas, pode-se observar que o insulamento foi uma gramatica mobilizada por
governantes em areas e agéncias do Estado consideradas estratégicas. A titulo de
exemplo, podem ser citados o insulamento do DASP, no governo Vargas; e das agéncias

responsaveis pelo desenvolvimento econémico, na gestdo de Juscelino Kubitschek.

Deve-se atentar, contudo, que a implementacdo do insulamento burocratico em setores
especificos do Estado ndo tinha por objetivo a eliminacdo in totum do clientelismo
enquanto pratica politica. Na realidade, se por um lado buscavam blindar uma ou mais
agéncias, Vargas e JK utilizavam, habilmente, outros tantos setores do Estado para
manter relacfes clientelistas em nivel nacional, como forma de contemplar também
demandas de setores tradicionais. Segundo Nunes (2010), essa teria sido o grande feito
de ambos “malabaristas”: a utilizagdo articulada e equilibrada das quatro gramaticas. “Se
o clientelismo era influente em muitos niveis, o insulamento burocratico era central em
muitos outros. A fusdo destas tendéncias frequentemente contraditérias num conjunto de
instituicdes politicas hibridas foi orquestrada por dois magistrais politicos profissionais
eleitos para a Presidéncia da RepuUblica: Getdlio Vargas e Juscelino Kubitschek”
(Nunes, 2010, p. 124).

Universalismo de procedimentos

Ja mencionado anteriormente, o universalismo de procedimentos também foi idealizado
como mecanismo de confronto do clientelismo. Objetivando consubstanciar o principio
da igualdade, o universalismo de procedimentos é o estabelecimento de um dominio
publico regulado por normas gerais, impessoais, formalmente véalidas para todos os

individuos e/ou grupos.

Se, em tese, cumpre ao universalismo de procedimentos orientar todas as condutas e
contratagdes publicas, na pratica a sua fungdo na atualidade é a de conferir “uma aura de

modernidade e de legalidade publica ao sistema politico e as instituicbes formais”



(Nunes, 2010, p. 162). Tem sido essa gramatica, portanto, a responsavel por dar um
verniz de legalidade e moralidade a atuacdo publica, disfarcando, em muitos casos, a

mobilizag&o das outras gramaticas.

Cumpre, também, o papel de povoar o discurso publico de politicos, de movimentos de
classe média e de diversos segmentos da imprensa e do empresariado, cujas acoes
cotidianas, muitas vezes, contradizem acintosamente o discurso. Observa-se que 0
universalismo de procedimentos encontra-se permanentemente em tensdo (Nunes, 2010,

p. 52), tendo em vista o profundo enraizamento do personalismo na sociedade brasileira.

De maneira semelhante ao insulamento burocratico, portanto, o universalismo de
procedimentos ndo conseguiu alcangar 0 mesmo grau de disseminacdo do clientelismo e
do corporativismo, existindo de forma a dar apoio, contraditoriamente, a estas outras

gramaticas.
Participacao

Desde a década de 1980, tem se multiplicado no pais a existéncia de praticas
participativas, definidas por Avritzer (2008, p. 45) como “formas diferenciadas de
incorporacdo de cidadaos e associacdes da sociedade civil na deliberacdo sobre
politicas”. Inicialmente, tais espacos constituiram-se em campos de experimentacéo
politica no seio de administraces municipais progressistas, que viam na oportunidade de
democratizar a gestdo publica a possibilidade de reconstruir o tecido politico e social

esgarcado ao longo dos varios anos de regime ditatorial.

Diversas foram as experiéncias de municipios que buscaram implementar mecanismos de
participacdo, tendo sido a experiéncia do orcamento participativo da Porto Alegre uma
das mais emblematicas. Isso leva Avritzer (2008, p. 44) a afirmar que o “Brasil se
transformou ao longo do século XX de um pais de baixa propensdo associativa e poucas
formas de participacdo da populacdo de baixa renda, em um dos paises com o maior

namero de praticas participativas”.

Esse movimento ganha félego no ambito juridico e em processos de reforma de politicas
publicas, principalmente, com a consagracao de dispositivos na Constituicdo Federal que

institucionalizavam a participacdo direta dos cidaddos nos conselhos presentes na



estrutura dos sistemas nacionais de Saude, Assisténcia Social e Meio Ambiente,

destinados ao monitoramento, a fiscalizacdo e a implementacéo dessas politicas.

No ambito do desenvolvimento urbano, a participacdo popular também foi incorporada
como requisito desta politica, principalmente a partir da aprovacgédo do Estatuto da Cidade
em 2001. Além de instituir a gestdo democratica como diretriz do cumprimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade, o Estatuto determinou que a elaboracédo e a

implementacao dos Planos Diretores deveriam ocorrer de maneira participativa.

A criacdo do Ministério das Cidades expressou o reconhecimento por parte do governo
da necessidade de constituir no ambito do governo federal, depois de quase vinte anos de
institucionalidades erraticas e dispersas em distintos Ministérios, um l6cus para a
formulacdo e implementacdo participativas de uma politica urbana (Santos Jr., 2004;
Maricato, 2006). Para os atores ligados ao movimento social pela Reforma Urbana, a
criacdo do Ministério representava a possibilidade de avancar na democratizacdo da
gestdo urbana, fazendo desta um dos pilares institucionais de sua agenda, ampliando os
espacos de democracia participativa, até entdo experimentados, sobretudo, no dmbito
local. A resposta a esta demanda, no interior do processo de organizacdo do Ministério,
se deu atraves da constituicdo do Conselho Nacional das Cidades como parte integrante
de sua estrutura e elemento central na formulacéo e negociacdo de politicas, no qual tanto
setores governamentais (dos trés niveis de governo) como segmentos da sociedade civil
(setor empresarial, sindicatos, organizacgdes profissionais, ONGs, entidades académicas e
de pesquisa e movimentos populares) sdo representados, eleitos através de assembléias
por segmentos entre os delegados presentes em Conferéncias Nacionais. O projeto inicial
de construcdo do Conselho o concebeu como um campo de interagdes politicas, arena
aberta em que a trama de interesses em torno da politica urbana tivesse a possibilidade de
expressao e negociacdo, com a representacdo dos principais demandantes destas

politicas.

Apesar do esforco despendido na implementagdo do Ministério, de conferéncias e de
conselhos nos varios niveis da federagéo, até hoje ndo se logrou constituir um verdadeiro
sistema federativo no ambito da politica de desenvolvimento urbano. Essa é uma grande
deficiéncia se se considerar que “uma politica nacional ndo se esgota na politica federal.

A definicdo da politica nacional vai além quando exige uma construgdo que incorpora



0s trés niveis de governo e outros poderes do Estado, além da chamada sociedade civil.
A cooperacdo federativa é fundamental especialmente se considerarmos a politica
urbana que tem as competéncias constitucionais distribuidas pelos municipios, governos

estaduais e governo federal” (Santos Jr. & Maricato, 2007, p. 165).

Um importante avango nesse sentido ocorreu, em 2005, com a criagdo de um sistema
voltado para a politica setorial de habitacdo, através de projeto de lei de iniciativa
popular, que culminou com a instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS). Seu objetivo é articular politicas e recursos oriundos dos orgcamentos
dos vaérios niveis de governo e dirigi-los para a promog¢do de Habitacdo de Interesse
Social a partir de critérios definidos participativamente no &mbito de conselhos gestores,

eleitos em cada nivel federativo.

Diante de todo este arcabouco institucional, o qual ndo se esgota nos exemplos
mencionados aqui, pode-se afirmar que o fendmeno da participacdo esta influenciando o
cenario politico e social do pais e que se trata, portanto, de uma nova gramatica politica.
Dominando muitas agendas de grupos e movimentos da sociedade civil e, até mesmo, de
representantes do Estado, a participacdo tem se mostrado um dos mecanismos de
articulacdo entre sociedade e Estado, sendo possivel detectar, inclusive, sua interacéo
com as outras gramaticas. Sao claramente identificaveis, por exemplo, articulacdes entre
a participacao e o clientelismo ou o corporativismo em instituices participativas. A troca
de favores, o clientelismo e o personalismo encontraram também nestes espacos um

campo fértil para se reproduzir e transformar.
O ACESSO AOS RECURSOS

Fazem parte das receitas orcamentarias dos municipios brasileiros: (i) as receitas

tributarias; (ii) transferéncias, que podem ser voluntarias® ou constitucionais®; e (iii)

2 . . s . N . , . . . ~ .

As receitas tributdrias correspondem as receitas proprias dos municipios, e estdo diretamente
relacionadas as dinamicas econOmicas eminentemente urbanas, particularmente o IPTU e o ITBI
(relacionados ao valor dos imdveis) e o ISS, imposto sobre servigos.

3 N . ;. ~ I . . .

As transferéncias voluntdrias sdo constituidas de repasses de recursos para os municipios provenientes
de estados ou da Unido, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira que ndo decorram de
determinacdo constitucional ou legal.

4 N . . . . ~ e ..

As transferéncias constitucionais sdo os recursos que a Unido transfere aos estados e municipios por
determinagdo da Constituicdo, como a FPM, por exemplo. Fazem parte das transferéncias constitucionais
as transferéncias legais e vinculadas, que sdo aquelas previstas em leis especificas. Essas leis determinam



outras receitas. MacDowell (2007) afirma que, em qualquer pais que possua um sistema
de descentralizacdo fiscal, é necessaria a existéncia de transferéncias intergovernamentais
com o objetivo de diminuir desigualdades e desequilibrios fiscais entre os niveis de
governo. No Brasil, contudo, estas transferéncias intergovernamentais representam um
percentual muito elevado na composicdo da receita corrente dos municipios, como

exemplificado anteriormente.

Uma consequéncia da atual estrutura das financas municipais é a baixa destinacdo de
recursos correntes para as funcdes urbanas. Considerando-se a habitacdo, o urbanismo, o
saneamento e o transporte como funcgdes ligadas ao desenvolvimento urbano, o conjunto
dos municipios brasileiros compromete em média apenas 18% de suas receitas correntes
nestas fungdes (MacDowel, 2007). O montante obtido através das transferéncias
constitucionais automaticas cobre apenas o custeio da maquina municipal e a prestacéo
de alguns servicos bésicos previstos constitucionalmente, permanecendo a
implementacdo dessa politica dependente das transferéncias voluntérias e/ou de acesso a
operacdes de crédito, cujas fontes sdo controladas, principalmente, no &mbito do governo
federal (Arretche, 2003).

As formas de acesso aos recursos disponiveis no ambito federal para o desenvolvimento
urbano podem ser classificadas em cinco tipologias distintas: (i) emendas parlamentares
federais; (ii) financiamento de projetos ndo inseridos em politicas federais através de
convénios desprovidos de processo de selecdo publica e estabelecidos diretamente entre a
Unido e outros entes; alocacdo de recursos por meio de politicas nacionais estruturadas, a
qual pode ocorrer sob duas formas - (iii) selecdo publica de projetos ou (iv) através de
processos de negociacdo federativa, como o Programa de Aceleracdo do Crescimento; e
(v) sistemas federativos estruturados por meio do modelo de transferéncias “fundo a
fundo”, como o SNHIS. Em cada uma destas tipologias pode-se observar peculiaridades
do processo decisorio, identificando diferentes gramaticas politicas que as estruturam, em

distintas arenas, atores e processos.

a forma de habilitacdo, a transferéncia, a aplicacdo dos recursos e como devera ocorrer a prestacdo de
contas. Enquadram-se neste tipo de transferéncias, por exemplo, aquelas relacionadas ao Sistema Unico
de Saude (SUS) e ao Fundo de Desenvolvimento da Educagao Basica (FUNDEB).



Emendas Parlamentares

As emendas parlamentares sdo rubricas orgamentdrias “carimbadas”, ou seja, com
definicdo prévia ndo apenas do programa ou acdo, mas do local preciso de sua
destinacdo. Podem ser coletivas — de bancadas regionais ou estaduais — ou individuais.
No caso das emendas individuais, é pré-fixado um valor anual e o nimero de emendas
que cada parlamentar pode propor, podendo ser alocadas em acGes finalisticas de
qualquer setor. Existem ainda as chamadas “rachadinhas”, que sdo emendas individuais
“disfar¢adas” de coletivas com a apresentacdo de emendas genéricas ao orcamento, sem
indicacdo do municipio onde sera aplicado o recurso. As emendas representam, portanto,
uma forma de transferéncia direta de recursos para estados e municipios cuja decisdo se

da no ambito do Congresso Nacional.

A Constituicdo inovou no papel do legislativo na decisdo sobre o orcamento. Segundo o
atual texto constitucional, o legislativo pode emendar os projetos enviados pelo
executivo, atendendo as condicionantes impostas pelas receitas disponiveis, de acordo
com defini¢do prévia do executivo. Isto significa que as emendas do legislativo ficam
circunscritas a remanejamentos”. Mesmo assim, a possibilidade de emendar o orcamento
remanejando gastos propostos da ao legislativo um poder consideravel, ja que com suas
emendas, em tese, o legislativo poderia alterar completamente a proposta inicial do
executivo (Figueiredo, 2001).

Qualquer que seja o tipo de emenda, estas precisam ser apresentadas dentro dos
programas e acOes existentes nos ministérios, especificando ainda 0s municipios
destinatarios. Depois de aprovadas, os ministérios, através de suas sistematicas, irdo
direcionar 0s recursos para 0s municipios especificados, sem que estes passem por um
processo de selecdo publica. No caso de emendas coletivas e das “rachadinhas”, que nao
especificam 0 municipio que recebera os recursos, a emenda deveria, em tese, ser
direcionada para os Estados. Entretanto, os parlamentares tém enviado ao ministério
responsdvel uma lista de municipios que deverdo ser contemplados com a liberacdo

daquela verba.

> A emenda de remanejamento refere-se & proposicao de um acréscimo de despesa usando como recurso a
anulacdo de outra, constante no projeto, com excecdo da Reserva de Contingéncia. (Resolucdo N°1/2006 CN)



As emendas propostas ndo tém impacto consideravel na alteracdo da distribuicdo de
recursos propostos pelo executivo nas diferentes fungdes, como demonstram as analises
feitas por Perzino (2008). Também ndo representam um grande percentual sobre o
Orgcamento Geral da Unido (OGU). Contudo, mesmo envolvendo pequenos valores, as
emendas podem ter impactos positivos no sucesso eleitoral e sobrevivéncia politica dos
parlamentares. Se, do ponto de vista dos grandes objetivos da coalizdo governante, as
emendas tém pouca importancia, € necessario ressaltar que, no ambito da competicéo
politica no municipio — base fundamental para definir a reeleicdo de um parlamentar —
este mecanismo pode ser fundamental. Considerando as regras atuais de organizacdo
partidaria e de competicéo eleitoral e os custos crescentes das campanhas eleitorais como
forma de garantir a sobrevivéncia politica, os parlamentares necessitam ndo apenas de
mecanismos de acesso a distribuicdo de recursos publicos como também de alternativas
de financiamento de suas campanhas. Tanto o controle de postos chave na méaquina
estatal — em condicdes de interferir nas regras de contratacdo de servigos e obras — como
a garantia de um fluxo de recursos para alimentar esta maquina podem responder a esta
dupla funcgdo: provocar possiveis retornos eleitorais positivos por parte dos beneficiarios
diretos das obras e servicos e assegurar, também, recepcdo de possiveis prémios doados
por empresas contratadas sob a forma de contribuicBes para custear suas campanhas
(Rolnik, 2009). Ndo por acaso a area de desenvolvimento urbano tem sido emendada por
quase todos os deputados. Analisando as emendas no periodo entre 2003 e 2010,
encontra-se uma média superior a 90% de deputados que apresentaram emendas a

programas ligados ao desenvolvimento urbano.

Se estas emendas representam um percentual pequeno no OGU, ja, em relacdo ao
orcamento do Ministério das Cidades, que concentra a maior parte das funcdes ligadas ao
desenvolvimento urbano, elas possuiram grande peso. Entre os anos de 2003, ano de
criagdo do MCidades, e 2007, representaram, em média, mais de 50% do orcamento
aprovado e mais de 80% do orcamento executado. Este quadro sé foi revertido a partir de
2008, com a introducdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que injetou
um grande volume de recursos para 0 desenvolvimento urbano, diminuindo
progressivamente 0 peso das emendas sobre o orcamento deste ministério, chegando a
apenas 6,23%, em 2010 (SIGA-Brasil, 2010). Esta diminuicdo da representatividade das

emendas frente ao montante total do orcamento do MCidades pode significar que o poder



decisorio em relacdo a distribuicdo de recursos para a area de desenvolvimento urbano
estd sofrendo uma reconcentragdo no executivo, que se utiliza de outras formas de
alocacdo de recursos que nédo estdo diretamente ligadas aos parlamentares, mesmo que,
em muitos casos, ainda possam ser contaminados por barganhas politicas que envolvam

parlamentares.

Mesmo com a diminui¢do significativa da representacdo percentual das emendas em
relacdo ao orcamento do Ministério, 0 nimero de emendas na area de desenvolvimento
urbano continua estavel, tendo, em 2010, 100% dos deputados apresentado emendas para
programas relativos & area (SIGA-Brasil, 2010). O desenvolvimento urbano é
particularmente suscetivel a estas praticas, ja que as alocagdes de recursos sdo
geograficamente determinadas, como microinvestimentos nas periferias, que contribuem
para sustentar mandatos em elei¢cGes sucessivas. Os pequenos valores orcamentarios
envolvidos, insuficientes para garantir condi¢cGes de urbanidade béasica, apresentam, no
entanto, resultados visiveis a curto prazo e, portanto, possibilidades de retribuicdo por
parte do eleitor e das empresas beneficidrias de contratos publicos, em uma relacédo

claramente clientelista (Rolnik, 2009).
Projetos negociados diretamente

Para desvendar as relac@es socio-politicas inscritas nos processos decisorios de politicas
urbanas, é importante considerar o financiamento de projetos urbanos ndo inseridos em
politicas federais, geralmente realizados através de convénios desprovidos de processo de
sele¢do publica e estabelecidos diretamente entre a Unido e outros entes.

Neste tipo se incluem casos como o da construcdo do Rodoanel Mério Covas,
implementado pelo Governo Estadual de Sdo Paulo com apoio financeiro da Unido.
Nessas situacdes, um dado estado ou municipio considera importante a realizacdo de um
determinado projeto, para a qual ndo possui recursos. Através de conexdes de variadas
naturezas (politicas, sociais, pessoais, etc.), 0 ente estabelece uma negociacdo com o

Governo Federal para obter financiamento.

Uma caracteristica marcante desse tipo de processo estd relacionada com suas arenas
decisorias. Por se constituirem em negociaces diretas, estas arenas prescindem de

qualquer tipo selecdo publica. Dessa forma, elas concentram-se, no ambito formal e



institucional, apenas nos gabinetes das chefias dos poderes executivos — federal, estadual
e municipal, envolvendo no maximo o alto escaldo dos Ministérios afeitos ao tema (das
Cidades ou dos Transportes, por exemplo). Ainda dentro da seara institucional e formal,
sdo arenas de destaque os fundos e/ou bancos financiadores, tanto nacionais, como 0

BNDES, guanto internacionais, como o0 Banco Mundial.

Também de extrema relevancia para o desenrolar destes processos, embora mais dificeis
de detectar, sdo as arenas que se situam fora do campo institucional. Exemplos disso séo
encontros informais entre politicos, muitas vezes mediados por algum contato
pessoal/familiar de ambos, que serve como elo de ligacdo; reunides sociais e festividades
que, num mesmo circulo, reinem os interessados na negociacdo. E em muitos desses
momentos que sdo costurados acordos, firmadas aliancas e/ou estabelecidas conexdes

determinantes para o resultado da negociacéo.

Atuando nestas arenas, sdo atores chave: os chefes do executivo das trés esferas,
considerados “protagonistas” destes processos; ministros, outros dirigentes politicos,
liderangas partidarias, parlamentares, lobistas, empresérios, familiares, integrantes de
assessorias/consultorias/gerenciadoras, que podem atuar como agentes conectores em

funcdo de seus proprios interesses na consecuc¢do do projeto.

Para adentrar na andalise da forma como este processo estd permeado pelas gramaticas
politicas, € interessante buscar o exemplo do processo de financiamento do Rodoanel de
Sao Paulo. Eleito, em 1994, governador do estado, Mario Covas estava determinado a
executar um antigo plano para “desafogar” o transito da area central da cidade de S&o
Paulo, especialmente aquele ocasionado por caminhdes. Como solucdo, pensou-se a
implantacdo de um anel rodoviario metropolitano, que interligaria as principais rodovias
que chegam a capital. O estado de S&o Paulo sozinho n&o teria condi¢des de arcar com o
projeto, havendo iniciado negociac¢des diretamente com o entdo presidente da republica,
Fernando Henrique Cardoso, eleito no mesmo pleito e integrante do mesmo partido de
Covas (PSDB). A justificativa era a importancia do papel desempenhado por Séo Paulo
na economia do pais, e como isto dependia de uma maior fluidez no trafego de passagem.
Em 1996, e anunciada a realizacdo de um convénio entre estado e Unido no qual esta
ultima financiaria aproximadamente um terco da obra. Quando, em 2003, o PSDB perde

a eleicdo presidencial para uma nova coalizdo partidaria, encabecada por Luis Inacio



Lula da Silva (do PT), o governador recém eleito de S&o Paulo, Geraldo Alckmin
(PSDB), tomou a iniciativa de buscar uma repactuacdo com o Governo Federal, a fim de
assegurar a continuidade de recursos para 0 projeto. Esta repactuacdo, segundo
informagdes apuradas através de entrevista, teria ocorrido mediante a intermediacdo de
um dos ministros da nova gestdo petista, que possuia bom transito e boas ligacbes com

ambos os lados.

A Dbreve descrigdo deste caso € um ponto de partida interessante para se discutir como
esse tipo de processo € influenciado pelas gramaticas politicas brasileiras. Nota-se que,
inicialmente, foi determinante a existéncia de um laco partidario e, também, pessoal para
que fosse possivel ao governo de Sdo Paulo conseguir apoio financeiro federal para o
projeto. Isto continuou valendo no segundo momento, da repactuacdo do apoio, sendo
gue o novo entendimento foi igualmente alcancado com a mediacao de relagcdes pessoais,
desta vez ndo de modo direto, mas com a intermediacdo de um terceiro ator bem
relacionado com ambas as partes. Também é relevante notar que este personalismo que
possibilitou ambas as negociacdes €, a0 mesmo tempo, a motivacdo da repactuacdo. No
momento em que esta foi levada a efeito, ja estava em vigor o convénio que comprometia
0 Governo Federal a efetuar o repasse para o projeto. O governador de Séo Paulo,
contudo, achou prudente assegurar a sustentacdo politica do convénio, tendo em vista que
a nova gestdo federal era dominada por forca politica adversaria a sua. Nao se esperava,
portanto, que fosse respeitado o documento, formalmente e juridicamente valido, sem um
acordo politico firmado pessoalmente entre ambos, tendo em vista se tratarem de forcas
politicas antagbnicas.

A discricionariedade dessa espécie de processo leva, além de reforcar o personalismo, a
ampliar o campo de atuacéo do clientelismo. As negociagdes diretas sdo mais facilmente
utilizadas como mecanismo de troca generalizada do que qualquer outra tipologia de
processo decisorio em politicas urbanas, principalmente considerando que elas sequer se
utilizam do verniz do universalismo de procedimentos. Muitos projetos sdo apoiados em
troca de um futuro suporte politico durante campanhas eleitorais. Considerando-se a
dimensdo geografica e populacional das eleigdes presidenciais no Brasil, por exemplo,
pode-se ter nogdo do motivo pelo qual € interessante conceder financiamento para
determinado projeto em troca de apoio de governadores, prefeitos e, até mesmo, de

parlamentares em suas respectivas regides. Neste caso, também € possivel encontrar a



atuacdo corporativa de grupos sociais interessados na implementacdo do projeto, como
grupos empresariais que, a partir de uma logica coletiva de acédo, buscam influenciar essa

realizacdo visando a futuras contratagdes.

Se esté clara a presenca tanto do clientelismo quanto do corporativismo nessa tipologia,
também estd evidente a auséncia das outras gramaticas politicas analisadas. O
insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos ndo fazem parte deste
processo, tendo em vista que se trata de uma relacdo: direta e bilateral entre dois entes
federados, havendo no maximo intermediacGes; que ndo envolvem a burocracia estatal,
restringindo-se apenas aos dirigentes publicos; e que prescinde de qualquer processo
técnico de selecéo.

No tocante a participacdo, observa-se que, em alguns casos, 0 processo que estabeleceu
como prioridade a realizacdo do projeto a ser financiado diretamente contou com algum
grau de participacdo. Contudo, esta priorizacao participativa ndo é determinante para a
escolha dos projetos a serem negociados diretamente pelas gestdes municipais e estaduais
perante a Unido. Na realidade, nota-se a existéncia de projetos prioritarios estabelecidos
através de processos participativos, como planos diretores ou conferencias municipais ou
estaduais, que sdo completamente desconsideradas por estas administracdes ao mesmo
tempo em que estas negociam financiamentos para projetos sequer aventados durante o
processo de participacdo. Assim, apesar de acionada algumas vezes, esta gramatica
possui pouco ou nenhum peso decisorio neste tipo de processo.

Selecdo publica

A forma mais utilizada pelo Ministério das Cidades para transferéncia de recursos para o
financiamento do desenvolvimento urbano é a selecdo publica de projetos, inserida em

politicas nacionais estruturadas.

O processo de selegdo publica tem inicio com uma convocacdo publica realizada pelas
Secretarias do Ministério das Cidades para uma determinada oferta de programa ou
produto. Em resposta, sdo enviadas pelos outros entes federados propostas de projetos.
Recebidas essas propostas, é realizada uma anélise técnica por servidores do Ministério
ou da CAIXA — quando se referem a recursos operados por esta instituicdo — respeitando

critérios publicos expostos em manuais. Finalizada a analise técnica, é exposta uma



pontuacdo de cada projeto e sua respectiva classificacdo. Essa listagem é enviada para as
instancias superiores, ou seja, 0s Secretarios Nacionais, 0 Secretario Executivo e 0

Ministro, que tomam a deciséo final.

Teoricamente este procedimento de selecdo publica deveria ser um exemplo claro do
universalismo de procedimentos, respeitando principios de igualdade e regulado por
normas gerais, impessoais, formalmente validas para todos os entes federados.
Entretanto, na pratica, é possivel verificar claramente a dicotomia entre o poder decisorio
da bucrocracia e dos politicos de que trata a literatura desde Max Weber (Weber, 1994;
Weber, 1993; Pacheco, 2008; Wilson, 2005; Aberbach, 2003). O método de selecéo é,
aqui, elaborado justamente para garantir a igualdade entre 0s concorrentes e
transparéncia de procedimentos, delegando-se as burocracias técnicas a execucdo do
processo, que conduzem todos 0s passos do processo até a pontuacdo dos concorrentes.
Contudo, como ap6s a pontuacgdo técnica a lista € enviada aos dirigentes publicos para
decisdo final, saindo do dominio da burocracia federal, abre-se espaco para a negociacao
politica. Com este Ultimo passo, na pratica, os dirigentes publicos conduzem sua decisdo
final por outros critérios que ndo os técnicos. Isso, por exemplo, explica a frequente
presenca de secretarios estaduais, acompanhados de seus parlamentares, na sala de espera
dos secretarios nacionais do MCidades.

Neste contexto, muitos destes programas acabam favorecendo aqueles municipios que
optam por investir na contratagdo de consultorias que fazem lobby junto a dirigentes para
obtencdo de bons resultados nestas selecGes, em vez de investirem em capacidades

institucionais que possibilitem a elaboracdo de bons projetos.

Outro fenbmeno que se observa € a utilizacdo, por parte dos municipios e estados, de
relacOes e trocas de favores entre parlamentares federais e dirigentes para a obtencéo de
favorecimentos nas selegbes. Esta, portanto, é outra forma de clientelismo e
personalismo, no qual os municipios investem em estratégias que sdo favorecidas pela
interferéncia de parlamentares com acesso politico ou pessoal aos dirigentes publicos, 0s

quais recebem em troca apoio politico em nivel local nas elei¢des futuras.

Também é interessante notar que, em funcdo de grande parte das sistematicas de selecéo
publica para projetos de desenvolvimento urbano estar concentrada na CAIXA, também

os dirigentes desta instituicdo podem negociar a aprovacao de projetos. O uso do poder



da instituicdo para fins pessoais e politicos por um de seus dirigentes € a base de um
recente caso noticiado no Maranhdo. O superintendente de negdcios do banco neste
estado manipulou as contratagdes do programa Minha Casa Minha Vida, direcionando-as
para duas cidades especificas, retirando a cota de outras cidades e, com isso, garantindo a

sua eleicdo para deputado federal.

Mais uma vez, neste tipo de sistematica ndo existe nenhum espaco especifico a
participacdo popular na decisdo sobre os projetos apresentados. Nos manuais dos
programas ndo consta nada sobre a necessidade destes projetos terem sido decididos e/ou

pactuados em esferas participativas.

O que se observa, na maioria dos casos, € que tanto o ingresso dos municipios ou estados
em algum processo de selecdo publica como a propria elaboracdo dos projetos
apresentados nestes processos tem pouca ou nenhuma aderéncia ao planejamento local,
realizado, teoricamente, de maneira pactuada. As decisdes dos dirigentes locais sdo
orientadas por interesses politicos e pessoais e dirigidas pela oferta de programas
inseridos em politicas nacionais, 0s quais, muitas vezes, ndo convergem com as
necessidades e especificidades locais. Desta forma, apesar desta tipologia ser
aparentemente aquela que mais se aproximaria do universalismo de procedimentos, ela

esta, na realidade, muito atravessada por praticas clientelistas.
Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC)

O PAC referente aos investimentos em desenvolvimento urbano se destaca dos outros
processos de selecdo publica por dois motivos. Primeiramente, por ter como principal
objetivo o crescimento econdmico do pais, concentrando grande parte dos investimentos
federais em desenvolvimento urbano a partir de 2007. Em segundo lugar, por seu carater
hibrido. Se por um lado, como nos outros processos publicos, consiste em procedimento
estabelecido em etapas e possui critérios de selecdo pré-definidos publicamente; por
outro, dentro do proprio rito oficialmente definido, existe uma arena de negociacao direta

entre os entes federados, assemelhando-se a primeira tipologia abordada neste artigo.



A primeira etapa do processo de selecdo é iniciada pela divisdo dos municipios
brasileiros em grupos, de acordo com suas caracteristicas e porte populacional®. Em
seguida, as Secretarias chamam a Brasilia todos os prefeitos e governadores para que
sejam explicadas as regras e 0 montante de recursos destinado para cada regido, segundo

critérios elaborados por meio da analise de estudos provenientes de orgaos oficiais.

Depois da explicacéo das regras e dos recursos, o Ministério das Cidades abre edital para
0 recebimento de propostas via internet. Recebidas as propostas, as Secretarias fazem
uma analise de enguadramento e preparam um material com a analise de todas as
propostas enviadas. Na segunda etapa do processo, realiza-se uma reunido coordenada
pela Casa Civil na qual as Secretarias apresentam este material. Dela participam a
Secretaria de Articulagdo e Monitoramento da Casa Civil, a Secretaria de Relacdes
Institucionais da Presidéncia da Republica e as Secretarias do MCidades. Avalia-se se as
propostas apresentadas e compiladas anteriormente estdo dentro das exigéncias. Na
terceira etapa, convocam-se 0s prefeitos e governadores para fazer uma pactuacéo acerca
das propostas enviadas e da distribuicdo do montante de recursos disponiveis para cada

regido. Prefeituras e governos estaduais discutem as prioridades.

A guarta etapa para a liberacdo de recursos do PAC ¢ a andlise dos projetos priorizados,
cuja responsabilidade estd a cargo das equipes técnicas do MCidades. Monta-se um
quadro geral de beneficiarios e, entdo, é realizada a divulgacéo dos projetos selecionados.
E reservado ainda um montante de recursos para as prefeituras e governos estaduais que
ndo conseguiram elaborar projetos, para que, posteriormente, possam apresenta-los. Este

é resumidamente o processo decisorio do PAC.

Embora seja possivel detectar a existéncia de mediadores nos processos de negociacao
dos projetos a serem apoiados, 0s principais atores sdo chefes do executivo e dirigentes
publicos das trés esferas federativas. Atente-se que o envolvimento destes atores ocorre

de acordo com as escalas e hierarquias existentes no plano politico, mesmo em nivel

6 (1) Integrantes de RegiBes Metropolitanas; ou com populacdo acima de 70 mil habitantes localizados nas
regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, ou com populagdo acima de 100 mil habitantes localizados nas
regifes Sul e Sudeste; (2) com populacdo entre 50 mil e 70 mil habitantes localizados nas regifes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, ou com populacdo entre 50 mil e 100 mil habitantes localizados nas regides Sul e
Sudeste; (3) com populacéo inferior a 50 mil habitantes.



ministerial, cabendo a conducdo do processo, por exemplo, a Casa Civil, e ndo ao

Ministério onde o recurso sera alocado.

No que tange as arenas, devem ser mencionadas, primeiramente, as instancias das
burocracias municipais, estaduais e federais envolvidas tanto na elaboracao das propostas
apresentadas quanto na sua avaliacdo e classificacdo. Embora fagam parte do processo,
estas arenas ndo possuem qualquer peso se comparadas a principal delas: a mesa de
negociacdo estabelecida entre os entes federativos. E nesta Gltima arena que se pode
observar quais as principais gramaticas politicas mobilizadas para tomada de decisdes no

processo.

Embora o discurso oficial, captado em materiais de divulgagéo e apurado também através
de entrevistas com dirigentes publicos federais, pregue que o principio norteador desse
processo decisorio é o pacto federativo, a realidade do processo demonstra algo diferente.
Primeiramente, ndo se trata propriamente dos trés entes federativos institucionalmente
em um momento de pactuacdo, mas, sim, de uma negociacao realizada entre individuos
(chefes do executivo e dirigentes) de acordo com seu poder de influéncia. Trata-se,
portanto, de um verdadeiro processo de barganha politica clientelista, baseado nas trocas
oferecidas pelas relacGes partidarias e pela forca politica propiciada pelas conexdes de
cada individuo. Desta forma, conquanto haja momentos em que o universalismo de
procedimentos seja mobilizado para propiciar uma base técnica, a gramatica

predominante é a clientelista, sendo ausentes as outras gramaticas neste processo.
Sistemas Federativos Estruturados — o exemplo do SNHIS

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), que foi instituido pela Lei
Federal 11.124/2005, busca garantir o acesso a recursos de forma autdbnoma pelos entes
federados, estabelecendo um padréo universal de repasse e delegando aos ambitos locais
de pactuacao participativa os processos de decisdo sobre sua aplicacdo. Este sistema esta
direcionado a populacdo de baixa renda, especialmente a que se encontra limitada a
rendimentos de até trés salarios minimos e que compde a quase totalidade do déficit

habitacional do pais.

O SNHIS ¢ organizado por uma estrutura institucional, composta por uma instancia

central de coordenacdo, gestdo e controle, representada pelo MCidades e pelo Conselho



Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por agentes
financeiros e por Orgdos e agentes descentralizados. Essa estrutura deve funcionar de
forma articulada, de maneira que os programas e ag0es conduzidas por cada um desses
agentes de representacdo nacional sejam balizados pelos principios e diretrizes
estabelecidos por ela. Destaque-se que, para participar do Sistema e ter acesso aos
programas destinados a habitacdo de interesse social, os agentes devem realizar a adesdo
ao SNHIS.

A adesdo ao SNHIS ¢ voluntaria e ocorre com a assinatura do termo de adesédo, por meio
do qual estados, municipios e Distrito Federal se comprometem a constituir, no seu
ambito de gestdo, um fundo local de natureza contabil — especifico para habitacdo de
interesse social — gerido por um conselho gestor com representacdo dos segmentos da
sociedade ligados a area de habitacdo, garantindo o principio democratico de escolha de
seus membros; e compromete-se, ainda, a elaborar um plano local (estadual, distrital ou
municipal) de habitagdo. Atualmente 98% dos municipios brasileiros ja aderiu ao sistema
e esta constituindo os itens necessarios a adesao total, sendo que 51% ja esta em situacéao
totalmente regular (MCidades, 02 de agosto de 2011).

A adesdo ao Sistema permite que os agentes locais obtenham acesso aos recursos do
FNHIS. Hoje estes recursos séo acessados a partir da apresentacéo de propostas junto aos
programas que contam com recursos do FNHIS, na forma de selecdo publica. Entretanto,
no modelo proposto, parte dos recursos deveria ser destinada as transferéncias fundo a
fundo, que ficariam condicionadas ao oferecimento de contrapartida pelo ente federativo,
na forma de recursos financeiros, bens imdveis ou servi¢os, desde que vinculados aos
empreendimentos habitacionais para os quais se destinavam os recursos do FNHIS. O
Sistema, contudo, ndo foi implementado nestes termos, estando todos os recursos do

FNHIS submetidos a selecdo publica de projetos.

Outro fato importante a se notar € que os recursos destinados ao FNHIS vinham
mantendo certa estabilidade no orcamento até serem drasticamente reduzidos em 2010,
quando a quase todos os recursos para habitacdo passaram a ser direcionados para o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).



RECURSOS ORCAMENTARIOS DO FNHIS DESDE SUA CRIACAO

ANO Autorizado Empenhado

2006 1.069.137.220,00 1.022.034.883,00
2007 719.941.089,00 303.532.041,00
2008 873.016.838.00 815.016.801,00
2009 1.225.768.225,00 1.013.989.881,00
2010 308.439.095.00 175.457.222,00

Fonte: Acompanhamento da execu¢do orcamentéria da Unido, entre 2006 e 2010.

O modelo proposto inicialmente pelo SNHIS € importante por mobilizar a gramética da
participacdo como aspecto central de seus processos decisOrios e por preconizar a
autonomia municipal na definicdo dos investimentos e politicas habitacionais,
possibilitando maior aderéncia com as necessidades locais. Para garantir que esta
autonomia seja eficaz no territério, 0 modelo induz, ainda, a melhoria das capacidades

institucionais dos estados e municipios.

Infelizmente este modelo ndo foi vitorioso. No momento em que o desenvolvimento
urbano finalmente conquistou um consideravel montante de recursos, a partir do PAC e
do PMCMV, a alocacdo destes passou a obedecer a sistematicas completamente

desconectadas deste modelo e a graméticas completamente divergentes da participag&o.

Assim, apesar do aumento de recursos e da proliferacdo de espacos e arenas
participativas a nivel local, o poder decisério sobre a forma de transferéncia continua
vinculada a gramaticas politicas usuais, como o clientelismo e o corporativismo, e 0s

municipios continuam com baixissima capacidade institucional.
Concluséao

As promessas de mudanca trazidas pelos avangos institucionais alcangados no campo da
politica urbana durante a década de 1990 ainda ndo se concretizaram. Criou-se um
cenario esquizofrénico. Por um lado, em tese, 0o municipio tem autonomia e
responsabilidade sobre a regulacdo e a gestdo de seu territorio, bem como sobre a
implementacdo das politicas urbanas de interesse local debatidas nas novas arenas de

participacdo. Por outro, ndo possui capacidade administrativa nem autonomia financeira



que propicie essa implementacdo, tornando-se refém dos recursos obtidos através das
transferéncias voluntarias. Estas transferéncias sao efetuadas principalmente através de
politicas federais, ndo necessariamente convergentes com as necessidades locais e

altamente mediadas pelo sistema politico-partidario.

A gramética politica estruturadora dos processos decisorios sobre estas transferéncias
continua sendo o clientelismo, em suas multiplas e sempre renovadas interagdes com 0
corporativismo, o universalismo de procedimentos e o insulamento burocratico,
incorporando agora também a emergente gramatica da participacdo. Até mesmo
processos estruturados a partir de uma concepcao universalista e/ou participativa, como a
selecdo publica de projetos ou investimentos que eventualmente surgiram de processos
participativos, como or¢camentos ou planos diretores, terminam sendo profundamente

contaminados pela logica clientelista.

Um dos fatores que contribui para bloguear a implementacdo de uma agenda de reforma
do pacto federativo na area de desenvolvimento urbano é o profundo imbricamento entre
processos decisorios vigentes no ambito dos financiamentos federais para a area e o
modelo de organizacdo politico eleitoral brasileiro. Os resultados eleitorais necessarios a
cada dois anos, a forma de financiamento das campanhas e de obtencdo de votos e a
centralidade dos investimentos urbanos neste processo contribuem de forma decisiva
para que algumas gramaticas prosperem — sobretudo o clientelismo e corporativismo - e
minam a possibilidade de desenvolvimento de outras — especialmente da participacéo e

do universalismo de procedimentos.

Este é um dos motivos pelos quais o caminho tomado pela politica de desenvolvimento
urbano néo foi de reforcar esferas de participacdo e controle social, mas, ao contrario, de
transformar os espacos participativos em locus de atuacdo do clientelismo e do

corporativismo ou simplesmente esvazia-los, a exemplo do que ocorreu com 0 SNHIS.

Este mesmo fendmeno acontece também na escala local de decisdo, igualmente
predominando a gramatica clientelista sobre as outras, abafando o desenvolvimento de
decisOes verdadeiramente participativas e esvaziando as arenas locais de participacao.
Embora tenham sido elaborados planos locais, que, em muitos casos, instituiram o
cumprimento da funcéo social da propriedade e da cidade, a implementacéo da agenda da
reforma urbana foi em grande medida bloqueada pela permanéncia do clientelismo e do



patrimonialismo como formas de dominagdo sobre o territério, fundamentos do poder

politico, econdmico e social.

Desta forma, ndo bastaria que fosse resolvida a questdo da autonomia financeira
municipal ou alterada a estrutura decisoria dos processos de repasse de recursos federais,
pois o verdadeiro problema reside justamente no atrelamento deste modelo de
financiamento federal as gramaticas politicas hegemonicas e a configuracdo do sistema

politico-eleitoral vigente no Brasil.
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