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Sessao Tematica 02: Politicas publicas e gestao multiescalar do territério urbano e
regional

Este artigo busca analisar a produgéo do conhecimento pelos estudos do planejamento urbano e regional e pelos
estudos e analises de politicas publicas. Argumenta-se que a categoria provisdo incorpora bom rendimento analitico
em diferentes desenhos de pesquisa, ainda que com sentidos e significados especificos. De qualquer modo, a
interdisciplinaridade intrinseca a analise da proviséo de infraestruturas e servigos urbanos, especificamente, pode
permitir didglogos e fertilizagbes entre diferentes esforgos cientificos. Em termos empiricos, o banco de dados e as
andlises sobre o sistema de orgamentos publicos sugerem a existéncia de uma rede de proviséo associada as politicas
urbanas e habitacionais brasileiras, fenémeno complexo, multiescalar e multideterminado que também incentiva a
construgdo de pesquisas objetivas e especializadas pelas diversas comunidades epistémicas. Este artigo compde
esforgos mais amplos de pesquisa doutoral em desenvolvimento. Essa pesquisa visa, dentre outros, compreender,
analisar e problematizar criticamente a relacao entre financas publicas, territorio nacional e a moradia a partir dos
efeitos dessa relacao sobre a producao e o acesso a habitacao de interesse social pelos mais pobres, inclusive de
modo a iluminar as decorréncias da implementacao da Emenda Constitucional 95 no ano de 2016 e possibilidades &
vida nas cidades do pais.
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The analysis of urban and housing policies and their fiscal financing structure in
contemporary Brazil

This article seeks to analyze the production of knowledge by urban and regional planning studies and public policy
studies. It is argued that the analytical category "provision" incorporates good performance in different kinds of
research, although with specific meanings and senses. In any case, analyzing the provision of urban infrastructure and
services may allow dialogues between different scientific efforts. In empirical terms, the database and the analyses on
the public budget suggest the existence of a network of provision associated with urban and housing policies. It is a
complex, multi-scalar and multi-determined phenomenon that also encourages the construction of objective and
specialized research by different epistemic communities. This article is part of wider efforts of doctoral research under
development. This research aims to understand, analyze and problematize the relationship between public finances,
national territory and housing. Also to reflect about the effects of this relationship on the production and access to
social housing by the poorest in Brazil.
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El analisis de las politicas urbanas y de vivienda y de la estructura de financiacion fiscal en
el Brasil contemporaneo

Este articulo pretende analizar la produccion de conocimiento de los estudios de planificacion urbana y regional y de
los estudios sobre las politicas publicas. Se argumenta que la categoria analitica provisién incorpora un buen
rendimiento en diferentes disefios de investigacion, aunque con significados especificos. Y la interdisciplinariedad
intrinseca al analisis de la provision de infraestructuras y servicios urbanos, especificamente, puede permitir dialogos
entre diferentes esfuerzos cientificos. En términos empiricos, la base de datos y los analisis sobre el presupuesto
publico sugieren la existencia de una red de provisién asociada a las politicas urbanas y habitacionales. Ese es un
fenémeno complejo, multiescalar y multideterminado que también propicia la construccion de investigaciones objetivas
por parte de diferentes comunidades epistémicas. Este articulo forma parte de un esfuerzo mas amplio de
investigacion doctoral todavia en desarrollo. Esta investigacion tiene como objetivo comprender, analizar y
problematizar criticamente la relacion entre las finanzas publicas, el territorio nacional y la vivienda. Y también reflejar
sobre los efectos de esa relacién en la produccion y el acceso a la vivienda social por los mas pobres en Brasil.

Palabras clave: Presupuesto publico; Provision; Vivienda; Austeridad fiscal; Territorio nacional.

Introdugao?

O campo do planejamento urbano e regional dedica importancia aos estudos sobre a proviséo
habitacional e do ambiente construido. O artigo de Ball (1981) é paradigmatico, e objetiva analisar
as relagdes sociais predominantes na estrutura de provisdo habitacional e explicar seu surgimento,
identificando as transformagbes envolvidas na producdo da habitacdo sob uma perspectiva
histérica. Para tal o autor confere atengéo as formas de provisao da habitagéo (feudal e capitalista),
aos agentes (proprietarios, promotores, produtores, trabalhadores e consumidores), a terra, ao
financiamento dessa provis@o habitacional no contexto britanico. Em sua obra, Ball ndo reforca a
ideia de predominéncia de um agente especifico sobre a provisdo da habita¢do, e seus olhares
nao estao unicamente direcionados ao consumo da mercadoria habitagao. A analise é feita a partir
de uma perspectiva marxista sobre a habitagéo, apresentando o conceito de provisdo como um
conceito que amarraria diferentes insumos e processos que resultam no produto habitagdo. O
conceito de habitagdo enquanto politica publica, portanto, ndo estava no horizonte da analise feita
por Ball.

Inspirada pelo trabalho de Ball, Maricato (2009) defende um enfoque teorico para os estudos sobre
habitagdo no Brasil, sobre a producao e distribuigdo da habitagao, entendido pela autora enquanto
provisdo da habitacdo. A provisdo da habitagdo assim é "formada pelas diversas tipologias
resultantes de diferentes arranjos entre: o financiamento, a construgdo, a promogédo, a
comercializagao, a participagdo da forga de trabalho e o lugar ocupado pela propriedade da terra
no contexto da regulagéo instituida [...] pela legislagdo de uso e ocupagéo do solo. O arranjo
resultante do encontro desses agentes envolve, evidentemente, muitos conflitos. [...] A estrutura
de provisdo de moradias se refere a constru¢do, manutengao e distribuicdo de um estoque, que
se forma a partir de diversas formas de provisdo de habitacdo: promogao privada de casas,
apartamentos ou loteamentos, promogéo publica de casas ou apartamentos, autoconstru¢ao no
lote irregular ou na favela, autopromogdo da casa unifamiliar de classe média ou média alta,
loteamento irregular, entre outros" (p.36). A provisdo da habitagdo incorpora, assim, sentidos
sociais e historicos, e mesmo sua estrutura € passivel de transformacao, e ndo necessariamente
submetida a uma logica determinista ou economicista. O esforgo tedrico aqui é incorporar 0
conceito de produgdo do ambiente construido? para a habitagdo como politica publica, ainda que
nao expresso dessa forma.

Mais recentemente, Shimbo (2021) apresenta que as estruturas de provisdo do ambiente
construido e da habitagdo no Brasil sofreram alteragbes entre as décadas de 2000 e 2010,
processo que se relaciona a compreensdo das incorporadoras/construtoras e consultorias
imobilidrias, a padronizagao, hipergestao da producao e a difuséo de instrumentos financeiros,
mas esse processo também se associa aos fundos publicos e a compreenséo sobre o estado

(p-9).
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Denota-se, desse modo, que o estudo sobre a provisao das infraestruturas e servigos ndo somente
apoia a compreensado sobre 0 espago, o0 produto urbano e as cidades brasileiras, mas também
sobre a sociedade e 0s processos historicos em termos mais gerais, que certamente ndo se
desassociam da compreens&o sobre 0s recursos sob gestao estatal em contexto brasileiro, em
termos de produgéo e consumo de infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais.

Importante parcela do campo das andlises das politicas publicas, especificamente o
neoinstitucionalismo histérico e suas diferentes geragoes, demonstra com clareza a importancia
das instituigdes, ndo entendidas enquanto monoliticas ou estanques, na compreensdo do mundo
social. Isso é discutido inclusive a partir das politicas urbanas e habitacionais (Marques, 2016a;
2016b). Mais recentemente, contudo, essa comunidade epistémica avanga para além das analises
sobre concentracao e difusdo da autoridade e do poder decisorio, inclusive com vistas a pensar
sobre a relacao entre instituicoes e desigualdades no pais, dentre outros. E também a categoria
provisdo assume relevancia para o campo das analises das politicas publicas, uma vez que tal
categoria € mobilizada tanto por estudos internacionais quanto nacionais, como demonstrado mais
adiante. O que se coloca aqui, nesse sentido, € que a ideia de provisédo também apoia a
compreensao sobre o estado e as politicas publicas.

Para além do rendimento analitico da categoria proviséo, o que parece estar em vista € uma
possibilidade de articulagao entre campos do conhecimento, uma vez que o conceito de proviséo
é estratégico a reflexao sobre arranjos institucionais, finangas publicas, governanga e governanga
multinivel, infraestrutura e servigos urbanos e habitacionais, dentre outros fendmenos espaciais,
politicos, sociais e historicos.

Assim sendo, para além desta introducao, este texto esta constituido por outras cinco segdes. A
primeira delas apresenta a revisao da literatura produzida por parcela do campo de analise das
politicas publicas, realcando a importéncia de categorias teoricas especificas, para além das
grandes caracterizagbes sobre o estado e as politicas publicas. Com base na produgao
bibliografica que informa a primeira se¢ao deste artigo, a segunda segéo alavanca ao primeiro
plano a proviséo, seus sentidos e significados, categoria nem sempre destacada ou evidenciada
pelas andlises de politica publica. A terceira se¢ao apresenta os dados orgamentarios e o sistema
de orgamentos publicos brasileiros enquanto evidéncias empiricas de uma estrutura de
financiamento fiscal, de uma rede de provisdo de infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais
no pais, com atengédo especial as politicas urbanas e habitacionais. Essas evidéncias empiricas,
argumenta-se, denotam a pertinéncia material do entendimento sobre a rede de proviséo na
andlise das politicas urbanas e habitacionais, conforme argumentado pela quarta se¢éo do artigo.
A quinta secéo estabelece algumas das relagdes teoricas, empiricas e metodoldgicas possiveis a
partir das construgdes e argumentos apresentados ao longo deste trabalho, de modo a
fundamentar futuros processos de pesquisa.

Sobre isso, 0 presente artigo compde esforcos mais amplos de pesquisa doutoral em
desenvolvimento. Essa pesquisa visa, dentre outros, compreender, analisar e problematizar
criticamente a relacao entre financas publicas, territorio nacional e a moradia a partir dos efeitos
dessa relacao sobre a producao e o acesso a habitacao de interesse social pelos mais pobres,
inclusive de modo a iluminar as decorréncias da implementagdo da Emenda Constitucional 95 no
ano de 2016 e possibilidades a vida nas cidades do pais.

1. A analise de politicas publicas

A anélise de politicas publicas € um campo de estudos multidisciplinar, no qual diferentes matizes
e arranjos teoricos coexistem, ainda que nem sempre dialoguem entre si.® Para além de esgotar
tal mapeamento, a presente segao busca situar estudos que, de modo coletivo, demonstram uma
das tendéncias recentes em termos de produgao cientifica, que parte das categorias e estudo
sobre a forma do estado, destacadamente o federalismo, aqui entendidos enquanto antecedentes
tedricos, e ruma em dire¢do ao estudo sobre as relagdes multiniveis entre atores estatais e nao-
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estatais, intra- e extra-estado, em grande medida hoje vinculados ao conceito e agenda de
pesquisa polissémica* referente a governanga multinivel.

O federalismo € uma forma de organizagdo de estados nacionais, um sistema baseado na
distribuicdo territorial de poder e autoridade, onde governos nacionais e subnacionais sao
relativamente autdnomos entre si, por vezes melhor compreendidos a partir de motivagoes étnicas
elou raciais, ainda que esse néo seja o caso brasileiro.

No campo do institucionalismo histérico, especificamente, houve um esforgo analitico em torno da
expressdo e dos significados de tal dispersao territorial de poder e autoridade nos sistemas
federalistas. Ora autores podem assumir tal disperséo enquanto algo intrinseco a um sistema
federalista - e alguns sugerem uma paralisia decisoria como caracteristica federalista -, ora
buscam outras categorias analiticas que permitem a melhor compreenséo e diferenciagéo entre
os varios sistemas federalistas presentes no mundo, assumindo importancia a anélise sobre
agentes e coalizbes, arranjos formais e arenas de vetos, capacidades decisérias, dentre outros.
Atualmente, prevalece o entendimento de que ndo ha uma relacdo direta entre federalismo e
descentralizagdo de poder e autoridade, sendo necessaria a definicdo de outros conceitos e
estratégias de mensuragédo para avangos compreensivos, conforme discutido mais adiante.

Nessa mesma toada, preocupado com a analise sobre politicas publicas, Pierson (1995) apresenta
que o federalismo importa para o desenvolvimento de politicas sociais, mas isso depende do tipo
de federalismo® e de como as institui¢des federais estao articuladas a diferentes contextos.

Obinger et al. (2005) avangam sobre a relagdo entre a forma do estado e o sistema de prote¢éo
social. A partir do estudo sobre Australia, Austria, Alemanha, Canada, Suica e Estados Unidos da
América, paises federalistas com descentralizacdo fiscal, os autores reconhecem que o
federalismo e suas interrelagdes em termos de politica publica tendem a variar no tempo e no
espago, 0 que importa em termos metodoldgicos. E as relagdes entre federalismo e politicas
sociais ndo sdo invariaveis ou unidirecionais, de modo que configuragdes e o desenvolvimento de
politicas publicas nos diferentes paises resultam da articulagdo entre instituicbes federais
especificas, estrutura geral de governo e conflitos sociais mediados por partidos politicos e
interesses organizados de acordo com a prevaléncia da distribuicdo de poder nas arenas das
politicas publicas. E, segundo esses autores, o estudo sobre o federalismo e politicas sociais
requer comparagdes historicas. Ou seja, o federalismo é um dos fatores que se relacionam com o
sistema de protecao social, mas ha dimensdes nao federalistas presentes nesse fenémeno, como
a estrutura partidaria e a mediacao capital-trabalho, com nexos contextuais.

No cenario nacional, Arretche (2012) contra-argumenta a avaliagdo de paralisia decisoria
supostamente intrinseca ao federalismo brasileiro. De modo associado, a autora apresenta a
diferenciagdo entre policy decision-making e policy-making, fundamental para a compreensao
sobre a centralizagdo e/ou descentralizagdo de competéncias apds a Constituicdo de 1988. Nao
por acaso a autora analisa os sistemas nacionais de politicas.

De modo geral, se por muito tempo o federalismo foi pensado como dispersor de autoridade e
"complicador" em termos de politicas publicas, se em comparagdo aos estados unitarios, apds
Pierson, isso muda, e Obinger chega a mapear uma variedade de federalismos.

Também Sellers, Jefferey e Lindstrom (2007) sédo ponto de inflexdo na literatura internacional
sobre a andlise de politicas publicas. Segundo esses autores, para a construgdo de um estado de
bem-estar social em torno de fins universais e igualitarios a centralizag&o territorial &€ em certos
aspectos essencial, ja que oferece a possibilidade de assegurar determinada provisao
nacionalmente. Contudo, estados de bem-estar social universais e igualitarios podem estar
apoiados nos governos locais, ja que esses promovem meios para levar a cabo objetivos das
politicas publicas. A promogao de servigos publicos no territorio nacional se associa, assim, a
responsabilidade da acdo local, e a relagdo entre os diferentes niveis de governo pode ser
compreendida também em termos de superviséo e capacidades. Mas, para além disso, os autores
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apresentam que os governos locais com fortes capacidades ja eram uma caracteristica das
democracias nérdicas® no momento em que os estados de bem-estar social comecaram a surgir.
Em termos gerais, para Sellers, Jefferey e Lindstrom, além dos estados nacionais, o nivel local é
relevante, e também os processos, tipos e dimensdes das descentralizagdes e/ou devolugdes em
termos de politicas publicas.

Kazepov e Barberis (2013) seguem com a anélise sobre a relagdo entre os diferentes niveis de
governo, nacional e subnacional. O objetivo dos autores é explorar a complexidade das politicas
de assisténcia social, com foco sobre a intersecc¢do entre dimensdes verticais e horizontais das
relagdes interinstitucionais. Identifica-se que os arranjos entre atores publicos e a sociedade civil,
terceiro setor e provedores privados em diferentes niveis territoriais variam e exercem diferentes
fungdes em diferentes contextos regulatérios, e a unica tendéncia comum presente nos paises
estudados é a ampliagdo do papel desempenhado pelas autoridades subnacionais.” Essa
tendéncia, contudo, ndo possui sempre 0 mesmo significado e implica em diferentes relagdes entre
escalas em diferentes contextos, podendo ainda o estado nacional permanecer o principal ator
apesar da ampliagao do papel desempenhado pelas autoridades subnacionais. Além da tendéncia
geral mencionada e da possivel coexisténcia de processos de centralizagdo e descentralizagéo,
verifica-se que os agentes privados podem participar do processo de formulagdo de politicas
publicas com seus proprios objetivos.

Nesse sentido, Sellers, Jefferey e Lindstrom (2007) e Kazepov e Barberis (2013) também avangam
para além do debate sobre a forma do estado. Os primeiros iluminam especialmente a importancia
da esfera subnacional como forma de democracia e potencial de accountability e mesmo enquanto
locus privilegiado de resolugdo de conflitos. Kazepov e Barberis (2013) argumentam a
complexidade dos atores e a fragmentacdo dos processos decisérios, inclusive com destaque aos
desafios de coordenagdo em politicas publicas, soft governance tools, novos instrumentos de
supervisdo e avaliacdo sobre a performance dos territérios subnacionais no atual momento
histérico mundial.

Esses autores tornam evidente a demanda por categorias de anélise de politicas publicas de modo
a compreender a heterogeneidade e granularidade de diferentes fendmenos, antes mesmo de
definigbes acerca dos mecanismos causais, e em associagdo as escalas, lbgicas, tempos e
processos historicos de formagéo dos estados nacionais. E a ideia de autoridade (Almeida, 1995)
e autonomia (Ladner et al., 2016) subnacional em politicas publicas é entdo proveitosa para a
reflexdo suscitada por esses textos, ja que apenas a descentralizagdo de competéncias nédo
esgota a relagao entre supervisdo e capacidades, para adotar os termos estabelecidos por Sellers,
Jefferey e Lindstrom.

Barberis (2010) também trata sobre mudangas, dimens&o territorial e a descentralizagéo de
politicas publicas. S&o duas as hipoteses centrais levantadas pelo autor, a relevancia dos arranjos
institucionais e quanto isso ajuda a dar coeréncia a trajetoria de descentralizagdo, e a dimenséo
temporal de tais processos, ndo simplesmente em termos de path dependence ou de uma simples
sucesséo de episddios, mas como a temporalidade da descentralizagdo, das regulagdes, das
conjunturas politicas, econémicas e das tendéncias neoliberais afetam processos de reformas em
diferentes paises. Na busca por mecanismos e configuragdes causais, 0 autor adota as escalas
de analise micro, meso e macro, escalas que estdo combinadas a materiais, métodos e resultados
de pesquisa proprios e articulados entre si por meio de uma methodological triangulation. Nesse
sentido, o autor destaca a importancia das estratégias quantitativas e qualitativas para a anélise
de politicas publicas com atengao as escalas de analise.

Para além das analises entre diferentes niveis de governo, também a anélise das relagdes entre
atores estatais e nao-estatais, especialmente no nivel local, ganha destaque na agenda de
pesquisa sobre politicas publicas, destacadamente a partir das contribuices de Bichir, Pereira e
Gomes (2021), Bichir (2018), Bichir, Brettas e Canato (2017) e Marques (2013). A articulag&o entre
esses textos permite identificar algumas estratégias conceituais e metodologicas convergentes,
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cabendo destacar os tipos e qualidades dos agentes estatais e ndo-estatais, os tipos de servigos
e infraestruturas providos, os territdrios de atuagdo em termos de politicas publicas. Outros
elementos ainda parecem perpassar os argumentos desses autores, tais como a critica a visdes
e abordagens normativas e/ou prescritiva em detrimento da analitica; os recursos de poder que
variam de acordo com os agentes relacionados a politicas publicas especificas; a pluralidade das
formas de relagdo entre estado e ndo-estado, tratadas a partir de uma perspectiva relacional e nos
termos da sociologia politica;® as interagdes que ndo necessariamente implicam o conflito entre
atores estatais e ndo-estatais; a concomitdncia da acdo institucionalizada e da agdo nao
institucionalizada; e a contingéncia dos resultados, ndo determinados aprioristicamente.

Em suma, os estudos aqui referenciados sinalizam avangos sobre a caracterizagao do federalismo
inclusive por meio da comparagao entre diferentes estados nacionais, de modo a apoiar as
analises sobre a produc¢éo de politicas publicas, mas também avangam em relagao a identificagéo
de novas possibilidades de pesquisa, em geral constituidas por teorias de curto e médio alcance.
Esses estudos, de modo geral, ndo negam a importéncia dos processos historicos e dos diferentes
contextos para as analises por eles apresentadas, contudo, estd implicita a busca pela
generalizag&o de conceitos e teorias desenvolvidas. Em termos de relagdes entre diferentes niveis
de governo, nacional e subnacional, néo é suficiente deduzir que as decisbes estabelecidas
nacionalmente afetam de modo uniforme e ao longo do tempo as politicas subnacionais, e mesmo
que ha qualquer afetacdo subnacional a partir das reformas nacionais (Meza, 2021; Minas et al.,
2018). O que esta posto para a compreensao dos fendmenos séo as diferentes escalas, territorios,
ambientes e agentes, institucionais e n&o institucionais, articulados entre si, e necessarios a
compreensao das politicas publicas.

Desse modo se apreende que, mesmo no atual momento histérico global e nacional, é pertinente
considerar elementos de analise institucionais e nao institucionais para a compreenséao de politicas
publicas, para além da deducdo acerca de uma "ndo existéncia estatal". Certamente anélises
nesse sentido sdo permeadas por aspectos pontuais e processos histdricos, mutuamente
constituidos. Ainda que o sistema de protec¢ao social no Brasil seja desenvolvido desde a década
de 1930, para citar exemplo analitico, os paradigmas, regulagdes e ambientes também
constituidos pela Constituicdo de 1988 e as reformas implementadas ao longo das décadas de
1990 e 2000 no pais instituem condigdes para as politicas publicas, inclusive em termos
orgamentarios e fiscais, ainda que tais condigdes ndo determinem os resultados da atuagéo e nao
atuacdo estatal, e também tais condi¢Oes se associam a outros elementos contextuais e inclusive
estruturais, como a macroeconomia nacional e o sistema econdmico internacional. Assim, dada a
complexidade dos fendmenos relacionados a constituicdo de politicas publicas, uma possivel
estratégia de pesquisa € a identificagdo da chave analitica que estrutura e orienta o
desenvolvimento das investigagdes, ainda que, certamente, a definigao e utilizagao de tal categoria
deva ser informada por evidéncias empiricas.

2. A provisao enquanto chave de analise de politicas publicas

A utilizagdo de uma mesma lente analitica para a compreenséo de objetos diversos, para além de
um esforco descritivo, pode apoiar a validagdo de determinado argumento cientifico. Assim sendo,
esta se¢do avanga no entendimento da categoria provisao enquanto possivel chave de anélise de
politicas publicas.

Para além da forma de organizagao socioterritorial do poder nos estados, a macrodivisdo de
autoridades, as interrelagdes governamentais e entre estado e agentes privados se demonstram
enquanto possibilidade de compreensao das politicas publicas. Analisar estruturas e processos de
produgéo de politicas publicas é possivel e pertinente, nesse sentido. Contudo, em termos gerais,
qual a validade da categoria provisdo para a condugao de analises sobre politicas publicas?

Uma analise expedita da literatura sobre politicas publicas permite consideragdes sobre a
pertinéncia da categoria provisdo (provision), no sentido da provisdo de servigos e/ou
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infraestruturas, enquanto chave analitica. Ocasionalmente a palavra entrega (delivery) também é
mobilizada. Podem ser consideradas derivagdes dessas palavras, como provided e delivered. Mais
do que um retrato sobre a presenca desses termos na literatura apenas possivel por meio de uma
revisdo sistematica da literatura, a exemplo dos trabalhos apresentados por Kowaltowski et al.
(2015) e Medrano e Barros (2018), o presente esforgo se justifica por adotar uma parcela da
literatura nacional e internacional reconhecida pelo campo das politicas publicas e com vistas a
mobilizar significados possiveis da categoria provisdo para a construgdo de argumentos
cientificos.

Sobre os sentidos e mobilizagdes do termo provisao pela literatura, Obinger et al. (2005), no &mbito
dos estudos que exploram as variagdes internacionais das estruturas estatais e as dinamicas de
formac&o das politicas sociais, analisam o impacto do federalismo nos sistemas de protecao social
e nos padroes da proviséo do bem-estar. Segundo os autores, a Uni&o Europeia restringe a
soberania das nagdes por meio do deslocamento de leis nacionais ou clausulas legais que
dificultariam o desenvolvimento de um mercado tnico. Na Alemanha e Austria, por exemplo, essa
estratégia foi utilizada para abrir os sistemas nacionais de saude a concorréncia europeia, derrubar
monopdlios publicos da proviséo de servigos, e anular as restricdes a provisao de beneficios do
German Long Term Care Insurance (p.20). Ainda, as politicas sociais podem afetar as estruturas
federais ao conduzirem mudangas nos arranjos juridicos, ja que a crescente demanda por politicas
de bem-estar social pode levar a pressdes por niveis comuns de proviséo, bem como de
centralizagdo das politicas publicas (p.30). Ao mesmo tempo, o federalismo competitivo pode
impulsionar o decréscimo na provis@o de beneficios sociais (p.33).

Arretche (2012), por sua vez, avalia a relagéo entre democracia, federalismo e centralizagéo no
Brasil, tendo em vista um dos dilemas dos estados democraticos, referentes a autoridade do
governo central e aos direitos dos governos subnacionais (p.11).

Duas das dimensdes de analise tratadas pela autora dizem respeito ao poder de veto das unidades
constituintes nas arenas decisérias centrais (shared-rule) e a autonomia dos governos
subnacionais para decidir sobre suas proprias politicas (self-rule) (p.13). Em termos
metodoldgicos, visando analisar a autonomia dos governos subnacionais na dimensao self-rule,
foram examinadas politicas e gastos municipais entre 1996 e 2006 referentes a proviséo de
servigos sociais (p.15). Sobre isso, a autora apresenta que, embora a regulacao federal reduza as
margens de autonomia deciséria subnacional, ha espago para self-rule (p.24). E inclusive essa
combinagéo entre dominagao federal e autonomia subnacional que explicaria as dindmicas das
relagdes verticais do estado federativo brasileiro (p.24). E "Diferentes arranjos setoriais relativos a
autoridade para executar politicas e tomar decisdes com relagéo as regras de sua execugéo e
controle sobre recursos afetam a capacidade de discordancia dos governos subnacionais (p.29)".
Desse modo, Arretche sinaliza a importéncia da disting&o entre policy-making e policy decision-
making, e entre descentralizagdo politica, fiscal e de competéncias (p.146), ja que a
descentralizaggo fiscal e de competéncias no significa a descentralizagao da autoridade deciséria
sobre a provisdo de politicas (p.151).

N&o tao distante do debate apresentado por Arretche (2012), Ladner, Keuffer e Baldersheim
(2016), apesar dos desafios acerca da mensuragéo e comparagéo sobre a autonomia local entre
diferentes paises, apresentam uma definigdo sobre isso e uma analise de 39 paises europeus
entre 1990 e 2014 por meio de 11 varidveis. Segundo esse estudo, os municipios tém a
possibilidade de decidir pelo menos sobre alguns aspectos de dada entrega de servigos. Isso
contradiz muitas vezes as preocupagdes expressas pelos municipios de que eles s tém que pagar
e executar sem qualquer competéncia decisoria (p.333). Esse ponto é reforgado inclusive por
Bichir, Brettas e Canato (2017), j& que para as autoras, a respeito da politica de assisténcia social,
é essencial compreender a regulagdo nacional e a criagdo de normativas especificas em nivel
municipal (p.6).
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Interessante notar, desse modo, como Obinger et al. (2005), Arretche (2012) e Ladner, Keuffer e
Baldersheim (2016) mobilizam a categoria proviséo e/ou entrega de modo a apoiar avaliagdes
sobre o federalismo e as politicas publicas, ou sobre a autonomia dos governos locais em
diferentes paises. No segundo caso, mais especificamente, o proprio debate sobre as
caracteristicas do federalismo € sustentado pela analise da provisdo de servigos sociais. A
estratégia adotada por Arretche em 2012 ganha ainda significados a partir de texto publicado em
2016, quando a autora trata sobre as relagdes entre federalismo, politica social e desigualdades
territoriais.

Arretche (2016) explora o impacto do federalismo na redugdo de desigualdades territoriais. O
estudo esta baseado em literatura emergente que argumenta que o federalismo pode atuar nessa
direcao desde que a redistribui¢do interregional de receita e a centralizagdo do policy decision-
making estejam combinadas com a execugdo descentralizada de politicas publicas (p.163). A
autora argumenta que retratar a desigualdade local na performance da politica social requer
examinar as municipalidades, ja que os governos locais s&o os principais provedores da maioria
dos servigos sociais. Alem disso, Arretche sinaliza que o gasto local em saude e educagéo é
consideravelmente alto e menos desigual devido a arranjos institucionais instituidos pela
Constituicdo Federal de 1988 e reformas subsequentes, e tais regulagdes combinadas limitam a
discri¢ao local dos governos locais que, por sua vez, limitam a desigualdade local (p.163), ainda
que esse argumento possa variar de acordo com a politica publica (p.165), tanto pelas regulagdes
setoriais especificas quanto por fatores histéricos (pp.165-6).°

Ao longo de sua andlise, Arretche apresenta duas categorias para a analise da redugdo de
desigualdades territoriais no Brasil, a primeira € output, relacionada com a entrega de servigos
(provisao de servicos, em nossa leitura), inclusive gasto publico, e a segunda é o outcome, ou
seja, o impacto na populagao alvo (p.163). E a respeito do outcome, afirma que n&o ha analogia
das vacinas na educagéo, de modo que né@o € possivel esperar que os outcomes educacionais
variem na mesma velocidade que os da saude (p.167). E divergéncias entre as trajetérias da saude
e da educag&o nas municipalidades sugerem, além de fatores socioecondmicos, diferentes fatores
em funcionamento (p.178). Desse modo, a reducéo das desigualdades territoriais nos outputs ndo
se traduz facilmente em reducao das desigualdades territoriais em termos de outcome (p.163).

Ou seja, em relagdo ao texto de 2012, Arretche (2016) parece tanto resgatar a importancia da
entrega de servigos quanto, de algum modo, passa a destacar a importancia do proprio servigo
provido, ou seja, o produto da politica, ja que "néo ha analogia das vacinas na educagéo".

Sellers, Jefferey e Lindstrom (2007), estabelecendo alguma convergéncia com o debate
apresentado por Arretche (2016), focam sua analise em sistemas de proviséo social universais,
igualitérios e publicos. Avangam nesse sentido ao pensar sobre diferentes tipos de estado em
associacao a qualidade da proviséo de bem e/ou servigo. Por exemplo, um estado de bem-estar
que limita a provisao publica, como o estado de bem-estar liberal dos Estados Unidos ou do Reino
Unido, seria consistente com capacidades governamentais locais fracas. Nesse caso, 0 grau de
supervisdo federal sobre 0s governos subnacionais também poderia ser limitado. Em contraste,
seria dificil imaginar como a plena autonomia local poderia corresponder a qualquer tipo de estado
providéncia que executa alguma politica nacional (p.612).

No artigo de Bruch e White (2018) a rede de provisdo social é analisada especialmente em termos
de generosidade dos beneficios e inclusdo dos beneficiarios entre 1994 e 2014 (p.459), de modo
a qualificar as relagdes entre politica, discricionariedade estatal e o encolhimento e ampliagéo da
rede de provisdo social. Destacados os avangos apresentados, a ressalva na consideracao final
do artigo também chama a aten¢do. Conforme apresentado, houve mudangas na logica da
provisdo social que ndo sdo bem capturadas pelos dados apresentados ao longo do artigo, ja que
prestar assisténcia aos pobres néo se trata apenas de quanto dinheiro é gasto, mas também da
qualidade desse beneficio e exigéncias comportamentais, por exemplo (p.479), de modo que a
compreensao sobre o encolhimento e ampliagdo da rede de provisdo social passa por critérios
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qualitativos da provisao de bens e servigos, o que, no limite, pode afetar as consideragdes sobre
os fatores estatais e politicos analisados ao longo do texto.

E no texto apresentado por Kazepov e Barberis (2013) a dimenséo territorial aciona e articula
diferentes dimensdes para a analise das politicas publicas, com influéncia inclusive sobre os
sentidos da categoria provisdo. Os autores argumentam que, desde o final da década de 1970,
mudancgas estruturais engendram processos de reorganizagao territorial das politicas sociais
(p.217), sendo essas reformas direcionadas a dimens&o social das politicas sociais e aos atores
envolvidos em sua formulagdo, gerenciamento, implementagdo e financiamento (p.218). E
apresentam que 0s arranjos entre atores publicos e a sociedade civil, terceiro setor e provedores
privados em diferentes niveis territoriais variam e exercem diferentes fungdes em diferentes
contextos regulatorios (p.223), assim como as diferengas econdmicas e sociais locais sdo
relevantes para a liberdade possivel dos municipios no gerenciamento, entrega e financiamento
de politicas sociais (p.224). Nesse sentido, ndo apenas 0s agentes privados podem participar do
processo de formulagéo de politicas publicas com seus proprios objetivos, o que também significa
um certo aumento dos custos transacionais (p.242), como esses agentes precisam de diferentes
estratégias em diferentes contextos (pp.242-3).

De um modo geral, é possivel refletir, a partir do texto de Kazepov e Barberis (2013), sobre a
dispersé@o ou ndo dispersdo da autoridade decisoéria entre jurisdigdes com matizes territoriais.
Denota-se a importancia de diferentes escalas de andlise e interdependéncias para o
entendimento de determinado contexto, desde fendmenos globais a especificidades locais. Mas
também a provisdo e os provedores ganham destaque analitico, ja que esses processos e agentes
se complexificam em termos territoriais e numa perspectiva multinivel, de modo a fazer emergir
formas de governanca multinivel, fungdes, agentes, sem ser necessario o apagamento de agentes
preexistentes em determinada rede de politica publica.

Em texto publicado por Marques também em 2013, a escala urbana e o urbano - e ndo a escala e
niveis territoriais como no caso de Kazepov e Barberis - apoiam o entendimento sobre governo,
agentes politicos e governanga nas politicas urbanas. Marques identifica quatro padrbes de
governanga da producdo do ambiente construido e esses padrdes sé@o caracterizados por
principais feicdes. Cabe destacar como os tipos dos servigos e obras, os contratos de proviséo de
servigos e obras, os provedores de servicos e demais agentes privado se relacionam com as
principais decisdes, regulagdes, processos decisérios, dentre outros aspectos relativos as politicas
urbanas no municipio de Sao Paulo.

Por fim, os estudos sobre a governanga multinivel e a politica de assisténcia social, em especifico,
langam possibilidades sobre os valores analiticos relacionados a categoria proviséo. Bichir (2018)
situa como as mudangas socioecondmicas e sociodemograficas, nos modos de produgdo e nas
estruturas institucionais de prote¢do social em processo desde os anos 1970 interagem com o
papel do estado na proviséo e em politicas publicas (p.49).

Com base em texto publicado por Bichir, Brettas e Canato (2017), as relagbes e disputas entre
estado e agentes privados em nivel local no municipio de S&o Paulo se constituem em torno da
"especificacdo de parametros para oferta de servicos — historicamente mais diversificada e mais
complexa do que a media nacional — e para definir a regulamentacao das organizacoes da
sociedade civil conveniadas para essa provisao" (p.52). E mesmo os parametros definidos
pioneiramente em S&o Paulo apoiaram a composic¢ao de parametros nacionais, especialmente da
Politica Nacional de Assisténcia Social (p.52). Desse modo, o estudo permite refletir sobre a
proviséo de determinado bem ou servigo, inclusive para entender as fertilizagdes entre niveis de
governo em termos de formulagéo e regulagao politicas publicas.

Ja em texto publicado por Bichir, Pereira e Gomes (2021), novos matizes séo trazidos ao debate
estabelecido por Bichir (2018) e Bichir, Brettas e Canato (2017). No texto mais recente, € verificada
uma co-construcao de capacidades estatais, ou seja, construgdo de capacidades estatais
produzidas na interagio com agentes privados, em termos de regulacao e provisao da politica de
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assisténcia social no municipio de Sao Paulo (p.57). Essas capacidades estdo relacionadas ao
porte das organizacoes da sociedade civil e capacidade de incidéncia em processos decisorios,
quantidade de contratos firmados junto a Prefeitura do Municipio de S&o Paulo (p.60; 71), de
acordo com a tipologia de servigos (generalista e especialista), e de acordo com o territdrio (espaco
intraurbano) de atuag&o das organizacpes da sociedade civil, concentrada ou dispersa pela cidade

(n.72).

Assim sendo, ainda que as analises apresentadas por Bichir, Brettas e Canato (2017), Bichir
(2018), Bichir, Pereira e Gomes (2021) estejam informadas por processos historicos, como a
importancia do terceiro setor na assisténcia social no pais e especialmente na cidade de S&o
Paulo, o estudo sobre a provisdo na politica publica langa luz sobre as capacidades estatais,
entendidas enquanto fluxo e estoque, sobre a produgao da regulagéo da oferta de bens e servigos,
a produgdo de politicas locais e nacionais e, no limite, apoia a compreenséo sobre o estado
brasileiro a partir da articulagdo entre analises a respeito dos agentes estatais, dos agentes néo
estatais, com atengé@o as hierarquias nas esferas publicas e privadas, e as relagdes entre tais
esferas, sejam elas formais ou informais.

A categoria provisdo pode apoiar a condugdo de estudos quantitativos, qualitativos e quanti-
qualitativos, assim como pode apoiar o entendimento da produgéo de politicas em diferentes niveis
governamentais e por diferentes agentes, assimétricos e articulados entre si. Pode evidenciar ou
nao a efetividade e eficiéncia de reformas federais em nivel local, € mesmo problematizagbes
acerca do subnacional, que é ou ndo um mero reflexo das decisdes de carater nacional. E inclusive
se regras e recursos federais e regionais com perfis uniformizadores fomentam e/ou dissolvem
desigualdades territoriais.

Ainda, o estudo sobre a proviséo pode desnaturalizar processos de producéo de politicas publicas,
uma vez que ndo apenas sinaliza a cooperagao, mas também disputas em torno de instrumentos,
regulagdes, recursos financeiros e o financiamento, inclusive sobre a propria forma de atuagao e
nao atuagdo estatal. Destaca-se, nesse sentido, a avaliagdo de tipologia e tipos de bens, obras e
servigos, os planos, programas finalisticos, projetos, convénios e contratos, os provedores e
demais agentes privados e institucionais, o territorio, a regido e o espago condi¢do e objeto da
provisdo, e ainda processos decisérios e macro condicionantes, como aqueles de carater
institucional, social e econémico.

3. Os recursos orcamentarios enquanto evidéncias empiricas da rede de provisdo de
infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais

A literatura sobre politicas publicas, de modo bastante abrangente, considera o gasto publico
enquanto dimensdo empirica de suas analises.!® Parte disso converge com os esforgos de
decomposigéo analitica de diferentes conceitos pela literatura que aborda arranjos institucionais
(Pires; Gomide, 2018). Outros estudos avangam sobre os diferentes arranjos de politicas publicas,
com maior ou menor concentragdo de autoridade ou com maior ou menor coordenacgao entre 0s
atores envolvidos, ndo apenas com vistas a caracterizar historicamente a distribuigédo de
competéncias e responsabilidades entre os agentes, mas também de modo a mensurar os efeitos
desses padrdes ao longo do tempo (Arretche, 2018; Menicucci et al., 2018; Bichir et al., 2020).
Desse modo, em associagéo as consideragdes sobre o rendimento analitico da categoria proviséo,
é possivel situar alguns dos alcances referentes aos recursos orgamentarios na analise de
politicas publicas.

Obinger et al. (2005) ndo estdo unicamente centrados na mensura do gasto social, mas
apresentam que estudos quantitativos, preocupados com os modos como o federalismo pode
impactar ou moldar a politica social, tem tradicionalmente adotado como foco o welfare effort,
tipicamente medido pelo gasto social agregado (p.29).

Ainda, uma vertente teorica argumenta que o federalismo € uma restricao institucional significativa
ao crescimento do governo e tamanho do estado," que o tamanho do governo declina & medida
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que os impostos e as despesas séo descentralizados, que a centralizagéo politica melhora o
crescimento do governo ao criar um monopolio com poder ilimitado para extrair receitas da
sociedade e, em contraste, a descentralizagao dos poderes fiscais estimula a competigao entre as
unidades constituintes, restringindo o crescimento do governo. E a limitagdo na expanséo dos
gastos publicos também afeta a generosidade e a cobertura dos programas sociais (p.31).
Contudo, recentemente ha avangos sobre se a descentralizagdo da fiscalidade reduz ou néo o
tamanho do setor publico. Se os orgamentos dos governos locais sdo financiados pelo
compartilhamento de receitas ou por subsidios intergovernamentais, eles tém um forte incentivo
para acessar recursos comuns, uma vez que 0s governos subnacionais podem explorar recursos
coletados por outros niveis de governo. Entretanto, onde os governos subnacionais tém que
financiar os gastos publicos através de impostos locais, a descentralizagdo provavelmente limita
a expansao do setor publico (pp.33-4).

Meza (2021), por sua vez, considera as mudangas de prioridade orgamentaria como uma proxy
das mudancas da agenda politica local, e em termos metodoldgicos utiliza um modelo multinomial
de equagdo estrutural generalizada para analisar a relagéo entre inputs e estimativas de mudancas
e pontuagdes observadas nos orcamentos e agenda politica local. Arretche (2012) se apoia no
gasto publico para explorar e compreender as relagdes verticais no sistema federalista brasileiro,
como ja tratado por este texto. E em seu texto publicado em 2016, Arretche utiliza novamente o
gasto publico enquanto estratégia metodologica, mas dessa vez com enfoque sobre as
desigualdades territoriais no pais, topico ja tratado por este artigo.

Para além dos aspectos mencionados acima, a precisdo metodologica na utilizagdo dos dados
orcamentarios pode advir dos significados da estrutura e operagdo do orgamento publico no Brasil.
Filocomo e Royer (2020) apresentam uma proposta para a compreensao sobre o desenvolvimento
urbano brasileiro a partir da analise sobre 0 Orgamento Geral da Unido durante o periodo de 2000
a 2016. Segundo os autores, os dados orgamentarios podem apoiar o desenvolvimento das
seguintes questdes de pesquisa (p.815):

"(i) a articulagdo da maquina estatal federal ante programas e agdes relativas ao
desenvolvimento urbano brasileiro: 0 empenho de recursos representa um compromisso
assumido pela administragéo publica;

(i) a dimensé&o processual do financiamento fiscal do desenvolvimento urbano brasileiro:
arelagéo entre liquidagdo e empenho ilumina a ndo linearidade do processo orgamentario,
possibilitando o debate sobre limites e possibilidades do efetivo financiamento das
infraestruturas urbana e habitacional no pais;

(iii) o efetivo aporte de recursos fiscais promovido a partir das finangas publicas em
programas e agoes de desenvolvimento urbano: a liquidagéo de recursos financeiros esta
lastreada em base material, assim, a liquidagdo é uma proxy de produto urbano a partir
dos recursos orcamentarios. Assume-se que a liquidacdo de recursos financeiros
representa a interveng@o material nas cidades brasileiras, ainda que o pagamento possa
nao ter sido realizado imediatamente ap6s a liquidacdo desses recursos".

As perspectivas apresentadas por Filocomo e Royer estdo em consonancia com as preocupagoes
acerca da provisao sinalizadas pela literatura de analise de politicas publicas no ambito deste
artigo, podendo apoiar a compreensdo sobre a provisao infraestruturas e servicos urbanos e
habitacionais de um modo geral. Certamente os esforgos metodologicos, empiricos e teoricos
podem se relacionar com a compreensado da governanga politica do orgamento publico nos termos
apresentados por Peres (2018).

E importante ter claro, nesse sentido, que os dados orcamentarios no Brasil estdo associados &
existéncia ndo apenas de um orgamento publico, mas de um sistema de orgamentos publicos, ja
que a Unido, mas também os estados, o Distrito Federal e todos 0s municipios possuem seus
orgamentos. Assim, na pratica, o sistema de orgamentos publicos constitui uma rede de provisao
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de infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais no pais e opera enquanto uma estrutura de
financiamento fiscal de tal rede de provisao no Brasil contemporaneo.

4. Andlises preliminares sobre o sistema de orcamentos publicos e a rede provisao de
infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais no Brasil contemporaneo

As analises sobre o sistema de or¢gamentos publicos brasileiros podem, em alguma medida, ser
consideradas como de grande N. Além do orgamento da Uni&o, ha ainda os orcamentos estaduais
e do Distrito Federal e os orgamentos municipais, e, portanto, pode sinalizar tendéncias e
macrofendmenos sobre politicas publicas e a provisdo de infraestruturas e servigos urbanos com
base em recursos fiscais no pais, assim como apoiar a elaboragéo de hipéteses de pesquisa.

Em termos de mensuragéo, os valores das despesas publicas caracterizam a utilizacdo dos dados
orcamentarios. Em termos de comparagé@o entre orgamentos publicos e gastos publicos, as
fungdes orgamentarias reguladas nacionalmente pela Portaria 42 de 1999 s&o estratégicas,
apesar dos desafios referentes a isso (Cf. Peres; Capuchinho; Pereira, 2021). Propde-se aqui a
adocao das despesas publicas nas fungdes orgamentarias Habitagdo e Urbanismo enquanto proxy
do financiamento fiscal e provisdo de infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais no pais.

A pesquisa em tela avanca, ainda, no sentido da construgdo de banco de dados or¢gamentarios e
andlises preliminares sobre as politicas urbanas e habitacionais, especificamente. O banco de
dados orgamentarios € construido a partir da articulagao entre diferentes fontes de informagéo e
os dados subnacionais centralizados pela Unido sdo fundamentais neste sentido. Os dados
permitem um agrupamento de valores em termos de fun¢éo orgamentaria e estagio da despesa
publica, ainda que isso varie ao longo do tempo por conta da qualidade das informagdes
disponiveis no pais. Para ilustrar, o volume de informagdes construido no ambito da pesquisa é
significativo, uma vez que héa cerca de 2 milhdes de linhas nas planilhas produto do referido banco
de dados orgamentarios. A Tabela 1 apresenta a sintese sobre 0 banco de dados construido. A
Tabela 2 apresenta as dimensdes qualitativas do banco de dados orgamentarios, a composigao
de fontes de dados em nivel de fungdes orgamentarias e o estagio da despesa publica.

Tabela 1: Sintese sobre 0 banco de dados orgamentarios. Elaboragéo propria.

Sintese sobre o banco de dados orgamentarios

Informagao sobre
o banco de dados

Fonte da informagéo

Recorte temporal
disponivel na fonte da
informagao

Recorte temporal

Uniao

Sistema Integrado de
Planejamento e
Orgamento do Governo
Federal do Brasil
(2000-2021)

2000-2021

2000-2021

Estados e Distrito
Federal

Secretaria do Tesouro
Nacional do Governo
Federal do Brasil (1995-
2012)

Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro
(SICONFI) - Secretaria
do Tesouro Nacional do
Governo Federal do
Brasil (2013-2021)

1995-2021

1995-2021

Municipios

Base dos Dados do
Governo Federal do
Brasil (2005-2020)
Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro
(SICONF]I) - Secretaria
do Tesouro Nacional do
Governo Federal do
Brasil (2021)

1989-2021

2005-2021
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Motivo da opgéo pelo N/A N/A Detalhamento por

recorte temporal fungao e subfungao
orgamentaria.

Classificago por meio Sim Sim Sim

de fungdes e subfungdes

orgamentarias

Percentual de estadose | N/A 100% Varia ano a ano.

Distrito Federal ou 2014: 91% (pior)

municipios com 2007: 99% (melhor)

informag&o disponivel

Consideragbes Possivel quebra de série | Entre 2005 e 2012 ha
historica por conta das informagao sobre
diferentes fontes dos valores empenhados. A
dados. disting&o entre
Limitagbes em relagdo & | empenhado, liquidado e
disponibilidade dos pago esta disponivel
dados pelas variaveis desde 2013.
desejadas:

- A disting@o entre
empenhado, liquidado e
pago esta disponivel a
partir de 2011, entre
1995 e 2010 a categoria
€ "N&o informado”;

- Entre 1995 e 2001
habita¢&o e urbanismo
compdem a mesma
fungéo orgamentaria;

- Dado por subfungéo
orgamentaria esta
disponivel a partir de
2004;

- N&o ha dados faltantes
para um estado
especifico em nenhum
ano. Mas para alguns
estados os dados para
algumas
fungBes/subfungdes
orgamentarias é zero ou
missing. Pode ser que
simplesmente o estado
nao tenha executado
recursos em tal
fungao/subfuncéo
orgamentaria.

Tabela 2: Composicdo de fontes de dados em nivel de fungbes orcamentarias e estagio da
despesa publica. Elaboragéo propria.

Composigdo de fontes de dados em nivel de fun¢des orgamentarias e estagio da despesa publica

Ano Valores Valores Valores Pagos Estagio despesa
Empenhados Liquidados Né&o informado



1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal e municipal
Federal e municipal
Federal e municipal
Federal e municipal
Federal e municipal
Federal e municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal

Federal e estadual
Federal e estadual
Federal, estadual e

municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal
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Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal
Federal

Federal e estadual

Federal e estadual

Federal, estadual e

municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Federal, estadual e
municipal

Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual
Estadual

Estadual
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2021 Federal, estadual e | Federal, estaduale | Federal, estadual e
municipal municipal municipal

No ambito da pesquisa em desenvolvimento é possivel tragar alguns resultados preliminares a
partir do banco de dados construido.

Sem sombra de duvidas, os resultados preliminares reforcam a importancia do sistema de
orcamentos publicos brasileiro, mesmo no momento historico atual, sendo esse sistema
estratégico para pensarmos o urbano no pais - mercado, produgéo e circulagdo (proviséo) -, de
modo articulado, de modo multi- e transescalar. Isso porque os diversos orgamentos publicos
operam gastos em habitagao e urbanismo no pais. Esses valores oscilam anualmente, ainda que
seja possivel verificar a persisténcia do objeto, os orcamentos publicos, para o tema no pais
atualmente. Destaca-se assim a importancia da constru¢cdo de um método e informagdes que
permitam avaliar esse fendmeno em nivel nacional e de forma sistémica, considerados todos 0s
orcamentos do pais.

Por "momento histdrico atual” nos referimos ao cenario de austeridade fiscal permanente no pais.
Uma das hipdteses levantadas por nds é que o cenario de austeridade fiscal permanente no pais
parece se materializar com a fragmentagéo do financiamento fiscal da habitag&o e do urbanismo
no pais, alavancada pela diminuigéo relativa dos niveis nacional e intermediario da federagéo nos
gastos em habitagdo e urbanismo. Essa afirmagao sugere que o cenario de austeridade fiscal
permanente e seus impactos merecem ser melhor compreendidos em termos qualitativos a partir
de novos esforgos de pesquisa no campo do planejamento urbano e regional.

Em termos de avaliagdo multi- e transescalar, considerados Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, os resultados preliminares da pesquisa iluminam a execugdo dos recursos
orcamentarios nas fung¢des habitagéo e urbanismo pelos diferentes niveis de governos. Mas isso
nao significa o protagonismo de determinado nivel da federacdo em relagdo a provisdo de
infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais, necessariamente. Isso pois é sabido que
grande parte da capacidade de gasto subnacional é possivel por conta da reparti¢cdo de recursos
financeiros no sistema federalista, destacadas as transferéncias intergovernamentais obrigatorias.
Ou seja, ndo necessariamente o gasto local em habitag@o e urbanismo remonta a cobranga de
Imposto Sobre Servigos e Imposto Predial e Territorial Urbano, de modo que a compreenséo
sistémica sobre os orgamentos permanece pertinente para as pesquisas.

As analises preliminares apresentadas por esta segdo denotam a relevancia teorica, empirica e
metodoldgica do entendimento sobre a provisdo em termos de politicas e orgamentos publicos.
Também no que se refere a anélise sobre produtos e servicos que compdem os gastos em
habitacao e urbanismo, acerca do significado material da politica urbana e habitacional no pais, e
inclusive por meio do estudo de contratos de obras e convénios. Avancar em termos qualitativos
pode exigir a construcao de correlagdes e/ou indicadores em nivel subnacional para o territorio
nacional. E a articulagao entre estudos quantitativos e qualitativos pode representar avangos em
termos do entendimento da estrutura de financiamento, articulagdo entre niveis de governos e
orcamentos publicos, agentes, de modo a informar sobre a rede de provisdo de infraestruturas e
servigos urbanos e habitacionais.

5. Consideragodes gerais

A andlise das politicas urbanas e habitacionais parece ser um vaso comunicante entre campos do
conhecimento, destacadamente o campo de analise de politicas publicas € o campo do
planejamento urbano e regional. E a categoria provisdo e os recursos orgamentarios, aplicados
para o caso dos estudos sobre servigos e infraestruturas urbanas e habitacionais, podem ser um
cordao que conecta diferentes esfor¢os de pesquisa e permitir a articulagéo entre campos do
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conhecimento ainda que, claro, devam ser consideradas as particularidades tedricas, empiricas e
metodologicas apresentadas pelas diferentes comunidades epistémicas mencionadas acima.

De modo especifico, o presente artigo argumenta que a categoria provisao, ou rede de provisdo
se utilizada num sentido sistémico, pode apoiar, de modo geral, a articulagdo compreensiva entre
as esferas de produgdo e consumo de bens e servigos, assim como implica a mobilizagéo de
processos sociais e tempos histdricos, de modo a identificar as estruturas que caracterizam tal
provisdo, além de fatos conjunturais. As dimensdes relacionais estabelecidas entre formas de
provisdo, construgdo, promogdo, produto, comercializagdo, agentes, propriedade, regulagéo,
financiamento, terra, para além de enfoques deterministas e voluntaristas, apoiam a compreenséo
sobre 0 espaco e as cidades brasileiras.

Ainda, a literatura analisada por este artigo sugere que a ideia de provisao apoia avaliagdes sobre
concentracao e difuséo de autoridade politica, sobre a producdo, desempenho, resultados e
impactos de politicas publicas, e mesmo sobre as desigualdades territoriais. A provisdo pode
iluminar interagdes entre niveis de governo em termos de formulagdo e execugédo de politicas
publicas, sobre as dindmicas de superviséo e capacidades das esferas nacional e subnacional. E
a atencdo aos agentes privados apoiar a reflexdo sobre capacidades estatais, sendo essas
constituidas em arenas formais e informais de interagao entre estado e sociedade. Além disso, €
possivel que os estudos sobre a provisdo em politicas publicas sinalizem dindmicas de cooperagdo
e disputas em torno de instrumentos, regulagdes, recursos financeiros e, no caso das politicas
urbanas e habitacionais, isso incorpora outros matizes ao ser considerada a tipologia e tipos de
bens, obras e servigos, planos, programas finalisticos, projetos, convénios, contratos, provedores
e agentes, territorio e 0 espaco.

Desse modo, denota-se a relevancia da compreenséo sobre a producao do ambiente construido
para se pensar as infraestruturas e servigos urbanos e habitacionais, inclusive em termos de
politica publica.

No entanto, a validade analitica da categoria provisdo e a possibilidade de articulagdo entre
campos do conhecimento, mesmo considerado o processo ndo linear da prética de investigagéo,
nao desobriga estabelecer com clareza o objetivo e o didlogo com uma literatura especifica, com
vistas inclusive a uma maior objetividade das contribuigdes cientificas. Além de um conceito
guarda-chuva, a provisdo pode ser um modo de iluminar especificidades dos fendmenos sociais,
politicos, institucionais e espaciais, com aten¢do a estruturas e agéncias de modo articulado.
Contudo, ndo basta indicar amplamente a relagao entre agentes estatais e privados, por exemplo,
sendo necessario estabelecer suas hierarquias, interagdes, coergdes e constrangimentos, formas,
processos e ritmos, dentre outros elementos de investigagdo conforme explicitado ao longo do
texto.

Em termos metodoldgicos, a analise sobre o sistema de orgamento publico sinaliza a existéncia
de uma rede de proviséo de infraestruturas urbanas e regionais no pais, a constituicdo de
mercados, produgdo e consumo, gerais e especificos em todo o territdrio nacional. Entender essa
rede de provisdo pode permitir compreensdes sobre as cidades e sobre o estado, € mesmo permitir
avangos em termos de aplicagéo do conhecimento cientifico, como definigdes institucionais acerca
de programas finalisticos, agentes tomadores de recurso, funding. Isso pois certamente entender
e fomentar a provis&o habitacional por meio do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
¢ diferente de se pensar a provisdo habitacional por meio da operagédo de crédito imobiliario
subsidiado por meio de agentes financeiros e privados (Cf. Filocomo e Royer, 2020), e pensar o
custeio das intervengdes estatais com recursos fiscais também.

Uma perspectiva multinivel, trans- e multiescalar é pertinente, em associagéo as interagdes entre
agentes estatais e ndo-estatais e macrocondicionantes econdémicos e sociais, estratégicos a
compreensao de problemas complexos, multideterminados e persistentes. Avangar sobre isso
pode inclusive apoiar o debate sobre as decorréncias da implementagdo da Emenda
Constitucional 95 no ano de 2016 e a vida nas cidades do pais.
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