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1 INTRODUGAO'

0 financiamento de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) no Brasil perpassa por ques-
tdes orgamentarias, financeiras e pela capacidade estatal de mobilizar recursos entre os entes federativos
e privados no intuito de realizar despesas relacionadas ao desenvolvimento urbano.

Quanto ao proprio conceito e objetivos da PNDU, o art. 182 da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988)
delimita ser uma politica executada pelo poder publico municipal de forma a ordenar o pleno desenvolvi-
mento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

As notas técnicas produzidas pelo Ipea para dar subsidios a PNDU ampliam a nogao de desenvolvi-
mento urbano (Costa et al., 2021), trazendo a baila a dimensao operacional consubstanciada na CF/1988,
no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) e em programas especificos para integragdo de politicas
setoriais; além da dimensao de construgdo social, formada a partir de uma nogéo ativa, que varia e afeta
o0 contexto socioespacial, sofrendo influéncias teérico-conceituais e de agendas publicas, como da Nova
Agenda Urbana (NAU).

Diante da ampliagdo da nocdo de desenvolvimento urbano, a competéncia sobre a PNDU ndo seria
apenas municipal, mas federativa, envolvendo os trés entes (Unido, estados e municipios) a partir de uma
perspectiva territorial, uma vez que é executada na escala local.

Especificamente sobre como viabilizar financeiramente as a¢des de desenvolvimento urbano, o ente
municipal visa resquardar sua autonomia - entendida como a capacidade de se financiar por seus proprios
meios (Dallari, 2016) -, mas apresenta limites que necessitam da cooperagao financeira (iniciativas con-
juntas e pactuadas) com os demais entes e, também, de coordenagao (relagédo de hierarquia/autoridade)
do ente nacional, representado pelo governo federal.

Nesse sentido, a partir da nogdo ampliada de desenvolvimento urbano e de seu financiamento a
partir de uma ética federativa, busca-se analisar as notas técnicas referentes ao tema do financiamento
realizadas no ambito do acordo de cooperagéao entre o Ipea e o MIDR para tratar da PNDU.

As notas técnicas examinadas foram: i) Financiamento da nova Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU): mecanismos fiscais e extrafiscais de ambito local (Martins et al., 2020a); ii) Concessdes
e parcerias publico-privadas (Martins et al., 2020b); iii) Apoio a formulagdo da PNDU: financiamento do
desenvolvimento urbano (Almeida, 2020); iv) O perfil das finangas municipais no Brasil e o financiamento
do desenvolvimento urbano nos municipios brasileiros: o papel das transferéncias e operagées de crédito
(Martins et al., 2022); v) Despesas orgamentarias municipais em investimentos (Martins, 2022a); e vi) Finan-
ciamento internacional para os municipios brasileiros: mecanismos de acesso a recursos de financiamento
internacionais (Martins, 2022b).

As notas trouxeram perspectivas sobre fontes fiscais e extrafiscais para obtengao de recursos pro-
prios, mecanismos de transferéncias interfederativas de recursos e fontes de financiamento por meio de
operagdes de crédito nacionais e internacionais, parcerias pablico-privadas (PPPs), tributagdo da econo-
mia digital, além de novas ideias e olhares decorrentes das diversas classificagdes de municipios, como
na pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (Regic), publicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), ou de sua localizagao regional.

1. Este trabalho faz parte do Termo de Execugdo Descentralizada (TED) ne 71/ 2019 celebrado entre o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Ipea) e o Ministério da Integragéo e do Desenvolvimento Regional (MIDR), com aditivo do Ministério das Cidades (MCID),
por intermédio da Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano e Metropolitano (SNDUM).



2 0 CONTEXTO DO FINANCIAMENTO FEDERATIVOEO
DESENVOLVIMENTO URBANO

A Nota Técnica n° 11 (Martins et al., 2020a) apresenta, nas primeiras se¢des, um panorama desigual da
capacidade de financiamento préprio entre os municipios no Brasil, construido a partir do perfil de tama-
nho dos municipios, das diferentes capacidades de gestao e da prdpria localizagdo geografica em que o
municipio se situa.

Normalmente, em regimes federativos, sao configurados mecanismos de transferéncias de recursos
das regides mais ricas para as mais pobres, a partir de indicadores que buscam equalizar as receitas dis-
poniveis pelos entes subnacionais, seja para agdes ligadas ao desenvolvimento urbano ou néo.

Na classificagdo pela Regic, que identifica centros locais, centros de zona, centros sub-regionais,
capitais regionais e metropoles,? as receitas municipais, de um modo geral, divergem de acordo com o
grupo de referéncia, conforme demonstrado na tabela 1.

TABELA 1

Receitas municipais per capita por posi¢do na Regic (2018)

(Em RS)’

Receita total Receita propria Total de transferéncias Operagdes de crédito

Centro local 3.154,68 333,09 2.814,62 6,97
Centro de zona 2.807,70 470,20 2.329,93 7,57
Centro sub-regional 3.148,18 806,82 2.329,03 12,32
Capital regional 3.252,70 1.099,28 2.123,59 29,84
Metrépole 3.375,62 1.507,18 1.819,90 48,55
Total 3.229,72 974,04 2.228,80 26,88

Fontes: Martins et al. (2020a).

Nota: ' Cabe um adendo sobre a dificuldade de tratamento dos dados fiscais brasileiros, que séo autodeclaratérios e de dificil compatibilizagao
e comparagao entre os entes, em especial entre 0s 5.570 municipios brasileiros, cuja analise demanda adequagdes metodoldgicas,
sobretudo considerando que nem todas as prefeituras preenchem o sistema de informagdes com regularidade.

Atabela exprime a importancia das transferéncias intergovernamentais, especialmente para os centros
locais. A receita total per capita desse grupo (RS 3.154,68) se mostrou proxima aos valores das capitais regio-
nais (RS 3.252,70) e metrdpoles (RS 3.375,62), s6 possivel em fungdo das transferéncias intergovernamentais.

As receitas proprias crescem conforme se eleva a hierarquia municipal, e é latente a diferenga entre
a capacidade arrecadatoria entre os grupos. O mesmo se observa no que diz respeito as operagdes de
crédito, o que pode ser verificado na leitura da nota técnica (Martins et al., 2020a).

Situagdo similar ocorre nas diferengas entre regides, nas quais o Norte e o Nordeste apresentaram
receita propria per capita em torno de RS 400 em 2018, ao passo que, no Centro-Oeste, o valor girou em
torno de RS 900 e, no Sul e no Sudeste, foram acima de RS 1.200. Contudo, diferentemente da classifica-
¢ao anterior, as transferéncias intergovernamentais nao reduziram na mesma magnitude as diferencas de
receitas totais entre os municipios das regides Norte e Nordeste e os demais.

A nota mostra que a federacao brasileira possui caracteristicas muito desiguais em relagao as receitas
proprias e a0 acesso as operagdes de crédito, e é o perfil das transferéncias que define a capacidade de gasto.

2. A definicdo de cada um dos conceitos encontra-se discriminada em Martins et al. (2020a) .



Afigura 1 busca ilustrar uma reflexdo sobre o lugar do municipio no sistema fiscal-tributario brasileiro,
oriundo das diferengas existentes em um regime nao puramente fiscal, mas também territorial, evidenciando
a complexidade das fontes de recursos potenciais para o desenvolvimento urbano.

E interessante notar que a figura denota um padr&o para o sistema de financiamento federativo brasileiro
e organiza os instrumentos demonstrados em varias das notas técnicas de referéncia produzidas para a PNDU.

FIGURA 1
0 municipio no sistema fiscal-tributario federativo brasileiro

Sistema fiscal-tributério federativo Endividamento

Sistema compensatoério
constitucional de Transferéncias

Competéncias
constitucionais
arrecadatérias dos
municipios

Arrecadagdo municipal

Depende da capacidade
institucional arrecadatéria
e ambiente politico
para cobranca

Capacidade de

transferéncias legais e voluntérias federais e estaduais endividamento

interfederativas obrigatérias

Cada transferéncia possui Depende da disponibilidade de
particulares
Politicafs setoriais Elmendas
especificas com arlamentares i
pcritérios psem critérios € endividamento
CFEM etc. particulares claros Limite global de
endividamento
Resultado final possui certo

Depende da adequacdo
do perfil municipal
a competéncia
arrecadatoéria local

Loégica ndo compensatoéria, volumes

Exigéncias dos programas

insuficientes e aleatoriedade

Desigualdade na Desigualdade na Desigualdade na distribuicao Desigualdade
arrecadagdo municipal distribuicdo municipal no acesso
a crédito

Elaboragdo dos autores.
Obs.: FPM - Fundo de Participagdo dos Municipios; ICMS - Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos; CFEM -

Compensagao Financeira pela Exploragdo Mineral.

A figura 1 mostra que a autonomia de gastos por parte dos municipios passa por competéncias cons-
titucionais arrecadatorias que envolvem tanto a capacidade de arrecadagao quanto o ambiente politico
de cobranga dos tributos municipais, além da adequagao do perfil municipal/territorial as competéncias
constitucionais, por vezes nao acomodadas as idiossincrasias municipais.

No sistema de transferéncias constitucionais, que regula aspectos de cooperagéo e coordenagao entre
os entes federativos, sdo delimitados recursos obrigatérios a serem partilhados, em que cada transferéncia
tem critérios particulares, a exemplo do FPM e da cota-parte do ICMS, cujo resultado final possui certo grau
de aleatoriedade, divergindo do objetivo de equalizagado horizontal de receitas.

Existe também um pequeno nicho de transferéncias voluntarias que dependem da disponibilidade de
recursos discriciondrios, que, por sua vez, sdo os primeiros afetados por medidas de austeridade fiscal.
Sao definidas como politicas setoriais especificas, com critérios particulares e emendas parlamentares sem
critérios claros, criando uma légica ndo compensatoria de receitas, com volume de recursos insuficiente e
elevado grau de aleatoriedade.

Em contrapartida, a capacidade de endividamento e 0 acesso ao crédito por parte dos municipios seguem
padroes de desigualdades encontrados nas receitas proprias que desfavorecem as regides mais pobres e
0s municipios menores. Esta situagdo tende a limitar a capacidade de pagamento e de endividamento deste
perfil municipal, que apresenta maior dificuldade em cumprir os requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101/2000).



Assim, o sistema tributario gera muita desigualdade na arrecadagao prépria, uma vez que a arrecada-
¢ao local depende da aderéncia do perfil econémico local aos fatos geradores dos tributos municipais e da
capacidade administrativa em arrecadar. As transferéncias melhoram essa desigualdade da arrecadagéao
prépria, mas sao insuficientes para promover maior equidade fiscal. O primeiro mapa a sequir expde visual-
mente o diferencial produzido pelo sistema tributario em termos de arrecadagao prdpria per capita entre
as municipalidades. O segundo mapa representa a distribui¢ao per capita do conjunto das transferéncias
(obrigatdrias e voluntdrias). O terceiro mapa ilustra o resultado final do processo ao somarmos as receitas
préprias, as transferidas e aquelas oriundas de operag6es de crédito realizadas pelas prefeituras. E possivel
aqui visualizar que o sistema de transferéncias reduz as desigualdades fiscais, mas ainda é largamente
insuficiente para equalizar a capacidade de gasto per capita entre os municipios.

MAPA 1

Impacto do sistema fiscal-tributario federativo na escala municipal (2018)
(Em RS per capita)

1A - Receita propria 1B - Receita municipal de 1C - Receita municipal total
municipal per capita transferéncias per capita per capita
2
“£

Transterincias per capta
000212628

_percapits

000 224488
234489 - 251608
261609 - 300935
300938 - 348357
B 348058 - 404722
I 214723 - 546329
54000 - 3732425

210629 - 254583
254884 - 300597
0558 - 425474
4TS - 30.305.78

Fonte: Finbra/Siconfi/Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Disponivel em: https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf;
jsessionid=leeZGYgRSN08TB8cmQMnPI4j.node3.
Elaboragao dos autores.

3 AUTONOMIA: MECANISMOS FISCAIS E EXTRAFISCAIS DE AMBITO LOCAL

A continuidade da Nota Técnica n° 11 (Martins et al., 2020a) aborda os mecanismos fiscais e extrafiscais® legal-
mente constituidos que se encontram a disposi¢ao dos municipios, constituindo uma “caixa de ferramentas”
economico-fiscais, as quais podem ser utilizadas para possibilitar uma efetiva autonomia econoémica local.

A figura 2 representa a gama de instrumentos fiscais (ao centro) voltados para a arrecadagéo e
extrafiscais (na parte de fora) voltados para a regulacdo de atividades que podem ser utilizadas para o
desenvolvimento urbano.

3. A'separagdo entre fiscal e extrafiscal € pouco pacifica na literatura. Contudo, consideram-se no texto como fiscais 0s mecanismos
tributarios com fungdo precipua de promover a arrecadagao para custear as atividades do Estado, enquanto os extrafiscais funcionam
de modo regulatdrio, mais afetos a tentativa de incentivar ou ndo comportamentos planejados em iniciativas governamentais. Sua
aplicagdo visa principalmente regular, e ndo propriamente arrecadar.



FIGURA 2
Instrumentos fiscais e extrafiscais disponiveis aos municipios
- wrtu
= - '._. progressivo

T 7 Contribuigio

| 00DC .' - ,I
' Melhoria
| @ - DESENVOLVIMENTO
- URBANO ,
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Elaboragdo dos autores.

Obs.: 1. 00DC - Qutorga Onerosa do Direito de Construir; IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano; TDC - Transferéncia do Direito de
Construir; Cosip — Contribui¢do para o Custeio do Servigo de lluminagéo Publica; ITR - Imposto Territorial Rural; IRRF - Imposto de
Renda Retido na Fonte; ITBI - Imposto de Transmissao de Bens Imoveis; e ISSQN - Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza.

2. ITR: é um imposto federal, sendo que 50% da sua arrecadagdo pertence aos municipios. Mediante acordo firmado com a Receita
Federal, o imposto podera ser fiscalizado e cobrado diretamente pelos municipios, que, neste caso, poderao assumir 100% do valor
arrecadado (Brasil, 1988, art. 153, § 42, inciso Ill).

3. IRRF: pertence aos municipios, aos estados e ao Distrito Federal o produto da arrecadagdo do imposto de renda federal, quando retido
na fonte sobre rendimentos pagos pelo préprio ente e por suas autarquias e fundagdes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas
para a prestagédo de bens ou servigos (Recurso Extraordinario ne 1293453, com repercusséo geral - Tema 1130/Supremo Tribunal
Federal - STF; e Agdo Civel Origindria n2 2866).

4. llustragdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigBes técnicas dos originais (nota
do Editorial).

Afigura 2 apresenta os instrumentos fiscais referentes a capacidade arrecadatéria das prefeituras, os
quais sao os seguintes impostos: IPTU; ISSQN; ITBI; IRRF; e ITR.* Além disso, existem instrumentos extrafis-
cais de regulagéo do territério que podem ser utilizados pelos municipios. Sdo eles: i) os constitucionais:
taxas e contribuicdes de melhoria; i) os do Estatuto da Cidade: 00DC, TDC e IPTU progressivo; e iii) a Cosip.

3.1 Dos mecanismos fiscais

0 IPTU é o tributo mais relacionado a absorgao de recursos a partir do uso do solo. O imposto incide sobre
os imdveis, independentemente do seu uso (industrial, residencial, comercial), e sua base de célculo é o
valor venal do imével, aplicado sobre uma planta genérica de valores imobilidrios ou cadastro imobiliario
registrado no municipio.

4. Ha uma discusséao colocada na Nota Técnica n? 11 que busca entender se o IRRF e o ITR s&o arrecadagdes proprias ou transferén-
cias realizadas pela Unido. Para efeitos ilustrativos, nesta nota técnica, foram entendidos como instrumentos fiscais dos municipios.



Em termos especificos de cobrancga e controle, os instrumentos fiscais sdo definidos nas leis muni-
cipais, e a receita arrecadada é, a priori, de livre destinacao das prefeituras, inclusive podendo ser usadas
para iniciativas de desenvolvimento urbano, como habitagao, mobilidade e saneamento.

Como aponta Carvalho Junior (2016), os problemas na cobranga do IPTU fazem com que o imposto
esteja aquém do seu potencial de cobranca, o que mostra as dificuldades na estrutura arrecadatéria da
maioria dos municipios brasileiros, considerando a desatualizagao do cadastro imobiliario e do valor venal
dos imdveis, os descontos, as isencgdes e o0 alto indice de inadimpléncia.

Apesar das dificuldades, a Nota Técnica n° 11 também mostra que ha um sistema arrecadatério
implantado nas cidades, uma vez que 94% dos municipios possuem cadastro imobiliario, 91% o tém infor-
matizado, 94% cobram IPTU e 80% possuem planta genérica de valores, apresentando evidéncias sobre sua
organizagao arrecadatoria.

Por sua vez, o imposto de competéncia local mais arrecadado pelos municipios é o ISSQN, cujo fato
gerador é a prestacdo de servigos constantes da lista anexa as leis complementares (LCs) n% 116/2003 e
157/2016, em que se destacam o setor de construgao civil e o da sadde.

A aliquota minima do ISSQN é de 2% (Emenda Constitucional - EC n° 37/2002) e maxima de 5% (LC
n2 116/2003), com algumas excegdes (Decreto-Lei n® 406/1968), e, assim como o IPTU, também foram
apontados problemas organizacionais para a cobranga. Destaca-se, entretanto, que 94% dos municipios
possuem cadastro e 89% contam com cadastro informatizado.

Ademais, 0 ISSQN pode ser cobrado em conjunto com impostos federais e estaduais, por meio do Sim-
ples Nacional, um regime de arrecadagéo, cobranga e fiscalizagéo de tributos aplicavel as microempresas
e empresas de pequeno porte, previsto pela LC ne 123/2006.

Desse modo, a Unido pode recolher os tributos em boleto tnico e repassar a quantia equivalente para
os estados e municipios competentes, reduzindo, de certo modo, a necessidade de sistemas complexos
de arrecadagao em municipios com menor capacidade fiscal.

Para fechar o ciclo constitucional de impostos, o ITBI incide sobre a transmissé&o inter vivos de bens
imdveis, ou seja, é pago na compra ou transferéncia de iméveis e a aliquota pode variar entre 2% e 3% do valor.

0 ITBI é um tributo com arrecadagao inferior aos demais, visto a dificuldade cadastral das propriedades
dos imdveis urbanos, apresentada no IPTU, o que dificulta a sua cobranga.

No total, em 2018, 0 ISSQN representou 31% da receita propria dos municipios, 0 IPTU, 22% e o ITBI, 5%,
apresentando desigualdades regionais, uma vez que a regiao Norte apresenta dificuldades na arrecadacao
de certos impostos, como o IPTU (Martins et al., 2020a, p. 105). Do mesmo modo, as metrépoles possuem
maior capacidade de arrecadagdo de impostos (op. cit., p. 121). Quanto menor a escala municipal, menor
a arrecadacao de IPTU, ndo sendo verificada a mesma relagao direta no ITBI e no ISSQN.

Portanto, os dados sinalizam as desigualdades arrecadatorias regionais, das escalas dos municipios e
a maior magnitude de receitas préprias oriundas das atividades econémicas ligadas aos servigos (impostos
indiretos) e menos ao patrimonio imobilidrio (impostos diretos).

Vale destacar ainda o IRRF e o ITR, classificados como receitas préprias tributarias dos municipios
a partir de 2002 (Bremaeker, 2019), que incidem sobre a renda no territorio e o patrimonio rural situado na
area do municipio. O ITR tem baixa arrecadacao, ao passo que o IRRF tem arrecadagao relevante para os
municipios, sobretudo os maiores.

0 Imposto de Renda (IR) pago pelos municipios na remuneragéo de seus servidores é retido na fonte e
pertence ao ente (Brasil, 1988, art. 158, inciso ). Portanto, quanto maior o estoque de servidores municipais,
maior o instrumento de arrecadagao de IRRF.



Quanto ao ITR, o imposto incide sobre a propriedade, dominio Gtil ou posse do imével. Localizado fora
da zona urbana do municipio e diferentemente do IPTU, o ITR é administrado pela Receita Federal do Brasil
(RFB), e os municipios tém direito a 50% da arrecadagdo dos imdveis nestes situados (Brasil, 1988, art. 158,
inciso Il). Contudo, a EC n® 42/2003 facultou aos municipios a cobranga e fiscalizagédo do ITR, caso em que
teriam direito a 100% do imposto, mediante convénio com a RFB, o que ja foi realizado por vérios municipios,
em especial da regido Centro-Oeste. Fica o registro, contudo, que nessa regido houve uma disposigao de
donos de imdveis rurais e produtores em ter o tributo gerido pelos municipios, onde poderia ser mais facil
fazer valer seus interesses, ndo sendo necessariamente uma medida para fortalecer a arrecadagao municipal
e tornar a fiscalizagdo mais efetiva e rigorosa.

3.2 Dos mecanismos extrafiscais

Os mecanismos extrafiscais funcionam de modo regulatério, mais afetos a tentativa de incentivar ou nao
comportamentos planejados em iniciativas governamentais. Sua aplicagao visa, principalmente, regular,
e ndo propriamente arrecadar, como acontece com os mecanismos fiscais. Assim, 0s municipios tém a
disposi¢do uma caixa de ferramentas que podem ser utilizadas para fins urbanisticos, como as taxas e as
contribui¢Oes legais e constitucionais e os instrumentos do Estatuto da Cidade.

0 guia para a utilizagao dos instrumentos é o planejamento urbano, alinhado aos planejamentos
metropolitanos, regionais e nacionais, de forma a exprimir a volicao da sociedade e conter atos pouco
republicanos ou patrimonialistas dos ocupantes de cargos publicos.

0 Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) estabelece e regula o planejamento municipal, especial-
mente a partir do Plano Diretor (obrigatdrio para cidades com mais de 20 mil habitantes), além de planos,
programas e projetos setoriais que podem condicionar autorizagdes construtivas a incentivos urbanisticos,
como o macrozoneamento dado pelas especificidades das zonas (atributos intraurbanos, redes gerais de
mobilidade e infraestrutura, e rendas urbanas).

As taxas sao cobradas sobre o exercicio regular do poder de policia ou a utilizagdo de um servigo pablico
especifico (Brasil, 2012, art. 77). Sdo exemplos de taxas relativas ao poder de policia: a taxa de vigilancia
sanitdria, a licenga do comércio ambulante, a licenga ambiental ou a licenga para execugao de obras. Quanto
as taxas referentes a prestagao de um servigo, podem ser exemplificadas pela taxa de limpeza.

Destaca-se que, para a obtencao de licencas ou autorizagdes de construgdo, ampliagdo, funcionamento
de empreendimentos ou de atividades determinadas pelo poder publico, é necessario que seja realizado
um estudo de impacto de vizinhanga, contemplando aspectos de adensamento populacional, valorizagao
imobiliaria, ventilacdo, iluminagdo, paisagem, entre outros, o que reforca a orientagdo do planejamento
municipal sobre a utilizagdo dos instrumentos extrafiscais.

Os numeros de 2018 mostram que as taxas apresentam pequena contribuigao as receitas proprias
dos municipios, em torno de 5% do total (Martins et al., 2020a, p. 105). Na regido Norte, as taxas ligadas
ao poder de policia tiveram maior participacao, enquanto, nos municipios do Sul, as taxas relacionadas a
servigos apresentaram maior arrecadagao relativa.

Em relagdo a posicao da Regic, os dados mostraram que, nas metropoles, as arrecadacdes pelo poder
de policia foram inferiores as de servigos e percebeu-se maior arrecadacgao nas classificacées menores -
capital regional, centro de zona, centro sub-regional e centro local (Martins et al., 20204, p. 121).

Em relagao as contribuicdes, essas podem ser sociais ou de melhoria. As sociais podem ser cobradas para
fins de seguridade social nos municipios que possuem regimes préprios de previdéncia, geralmente no caso dos
municipios maiores, ou a titulo de transferéncia para o regime geral da Unido. Os dados de 2018 mostraram uma
arrecadacao média de 7% sobre a receita propria. Além disso, apos um longo debate acerca da constitucionali-
dade, a EC n° 39/2002 adicionou mais uma espécie a categoria, ao autorizar a cobranga da Cosip por parte dos
municipios na conta de luz, que em 2018 correspondia a 4% da arrecadagao propria.



Vale destacar que as decisdes judiciais sao relevantes na autonomia arrecadatéria dos municipios,
como o imbroglio sobre a Cosip, mas também estdo presentes na incidéncia de ISSQN sobre sequros e
operadoras de planos de satde (decidida pelo Superior Tribunal de Justica - STJ em 2019) ou sobre o fato
gerador do ITBI discutido pelo STF em 2022.

Nisso tudo, é importante tanto a capacitagao dos gestores municipais quanto o carater associativista
dos municipios, para enfrentar as lides com os tribunais superiores, com vistas a nao se permitir a reducao
da autonomia fiscal e extrafiscal dos municipios.

As contribui¢6es de melhoria sdo as mais proximas ao IPTU e a gestao do uso do solo por tributarem
a valorizagao imobilidria, exercendo cobranga sobre agentes que se beneficiaram de investimentos do poder
publico. Contudo, elas sdo quase inexistentes no Brasil, apesar de serem o instrumento mais longevo entre
as espécies tributarias constitucionais.

Quanto aos instrumentos extrafiscais do Estatuto da Cidade, a maioria se baseia no conceito de solo
criado (separagdo entre propriedade e direito de construir), que possibilita a utilizagdo de trés mecanismos
para gestao do uso do solo no ambito municipal: o IPTU progressivo, a 00DC e a TDC.

0 IPTU progressivo é uma das penalidades promovidas pelo poder publico ao proprietario de solo
urbano néo edificado, subutilizado ou nao utilizado, em um aproveitamento util e/ou adequado da proprie-
dade. Caso seja verificado o ndo cumprimento da fungao social da propriedade urbana, o proprietario sera
notificado para providenciar o devido uso. Se néo for realizado, serd majorado anualmente o IPTU incidente
sobre a propriedade, por um prazo de até cinco anos. Findo o prazo e verificado 0 ndo cumprimento da obri-
gacao, a taxa continuara em vigor até a desapropriagao do imovel, que é a tltima medida a ser promovida.
Ele ndo é, portanto, um instrumento meramente arrecadatério, como o IPTU tradicional, mas visa motivar
a utilizagdo adequada da propriedade, combater a especulagao, os vazios urbanos e a subutilizagao do
solo. Contudo, padece de dificuldades similares as do IPTU tradicional, uma vez que esta ligado a este.

Na 00DC, os planos diretores municipais fixam um coeficiente basico de construgdo de acordo com
as areas da cidade; caso se deseje construir acima deste minimo, é necessaria contrapartida do benefici-
rio. Isto &, para se multiplicar o tamanho da propriedade em uma mesma superficie, é preciso pagar pelos
coeficientes adicionais.

Um dos problemas apontados para esse instrumento é a formula de calculo do coeficiente basico, nao
definida pelo Estatuto da Cidade e sujeita a uma grande variedade de entendimentos e aplicagdes (Furtado
e Aratjo, 2017).

Em capitais, como Belo Horizonte e Sao Paulo, os recursos provenientes da 00DC sao direcionados para
fundos municipais de desenvolvimento urbano ou urbanizagao, o que vincula as despesas para a tematica.
Essa vinculagao parece ser positiva, mas ha que se deixar o registro de que o uso desses instrumentos se
ancora na “expansdo urbana” e na ampliagdo e dinamizagdo do mercado imobilidrio. Questiona-se, nesse
sentido, o alcance de uma “justica urbana”, socioespacial ou territorial, uma vez que a captura de “mais-va-
lia" acaba fazendo parte da légica do préprio mercado, produtor de desigualdades socioespaciais a partir
da geracao de renda diferencial. Nesse contexto, para efetivamente capturar mais-valia e promover justica
social, faz-se necessario pensar em instrumentos que escapem a légica mercantil e de expansao do mercado.

Também é facultado ao proprietdrio que exer¢a em outro local ou aliene o direito de construir basico
restringido quando o imdvel for necessério para: implantagao de equipamentos urbanos e comunitarios;
preservagao por interesse histdrico, cultural, ambiental, paisagistico ou social; regularizagao fundiaria,
urbanizagao e habitagao de interesse social.

A TDC pode ser especialmente (til para o financiamento do desenvolvimento urbano ao reduzir custos
com desapropriacao de terrenos de interesse para regularizagao fundiaria, preservagao cultural e ambiental
ou implantagao de equipamentos urbanos, e ndo necessariamente pelo seu carater arrecadatério.



3.3 Novas formas de tributagao e financiamento

A Nota Técnica n° 14 (Almeida, 2020) reforga os elementos de autonomia para obtengédo de recursos apre-
sentados na caixa de ferramentas da Nota Técnica n° 11 (Martins et al., 2020a), suscitando novas ideias
sobre tributagéo e arrecadagao de recursos por parte dos municipios.

A nota reitera a importancia do manejo dos tradicionais instrumentos do Estatuto da Cidade, ainda
uma inovagao para a maioria dos municipios, mesmo apés vinte anos de existéncia.

Sdo discutidos mais apropriadamente fatores positivos da implantagao, a exemplo da 00DC, regula-
mentada principalmente nos municipios maiores e na regido Sul, com relativa facilidade de regulamentagao/
aplicagao, visto ser cobrada junto com o alvara de funcionamento.

Entretanto, além dos elementos do Estatuto da Cidade, a nota traz possibilidades inovadoras de finan-
ciamento que podem ser utilizadas em iniciativas de desenvolvimento urbano, tais como: i) a tributagao
sobre a economia digital; i) o endividamento por meio de titulos pdblicos municipais; iii) titulos de impacto
social; e iv) criptomoedas (Almeida, 2020).

No que tange a tributagdao da economia digital, percebe-se que o0 aumento das transagGes comerciais
e financeiras em meios digitais e o intenso uso de servigos de streaming para consumo de producdes
audiovisuais levam a novas possibilidades de arrecadacgao por parte dos governos.

Contudo, como sdo modalidades recentes, ainda subsistem barreiras para a nédo tributagdo em seu
potencial total, como a pergunta sobre qual é a natureza do objeto - produto ou servi¢o -, ou qual é a loca-
lizagdo do prestador/consumidor e quais as barreiras burocraticas a serem superadas?

Especificamente sobre a questao do financiamento federativo, ha o exemplo do imbroglio juridico,
hoje pacificado, de qual tributo deve incidir sobre o streaming, se o ISSQN (servigo), de competéncia das
prefeituras, ou o ICMS (produto), de competéncia dos estados.®

No endividamento por meio de titulos pudblicos, a modalidade consiste na emissao de titulos municipais,
a chamada divida mobiliaria, uma iniciativa ndo tao nova, mas que pode ser reconsiderada.

Desde a Medida Provisoria n®2.185-35/2001 e a Resolugdo do Senado n° 43/2001, criadas no contexto
da crise da divida publica subnacional dos anos 1990 e 2000 (Lopreato, 2002), os municipios, com restritas
excegdes, ndo podem emitir titulos, uma prerrogativa exclusiva da Unido. Contudo, a nota técnica apresenta
um cendrio de espago fiscal para assungao de dividas mobiliarias por parte dos municipios (Almeida, 2020).
Em 2020, havia uma baixa média de gastos com os servigos da divida interna e externa dos municipios (2,5%
do total de recursos publicos disponiveis), momento em que 45% dos municipios apareciam com situagdo
boa ou muito boa para capacidade de pagamento (Capag) em 2021.

0 ponto negativo é que, em média, os encargos financeiros sdo elevados na classificagdo por fungao
publica, estando abaixo somente de gastos com educacao, saude, urbanismo, administragao, previdéncia
social e assisténcia social, destarte as 28 fungdes de governo.

Além disso, vale destacar que a utilizagdo do mecanismo passa pela revogacao dos normativos dos
anos 2000 e pelo aprimoramento dos mecanismos operacionais, de modo que 0s municipios ndo entrem
em uma espiral de endividamento (default), mesmo com a aparente situagao de estabilidade em relagao a
divida publica.

5. Vale destacar que a questdo foi pacificada, ficando os servigos de streaming suscetiveis ao ISSQN, enquanto, em servigos de
telecomunicagdo, como as TVs a cabo, passou-se a incidir o ICMS.



Outro mecanismo que dialoga com os titulos pablicos municipais é a emissao de titulos de impacto
social (TIS),® uma modalidade de financiamento vinculada ao gasto, em que a remuneragao realizada pelo
poder publico estd atrelada ao alcance de resultados determinados (Callanan, Law e Mendonca, 2012),
diferenciando este tipo de captagao, em certo ponto, tanto dos tradicionais titulos publicos quanto das
PPPs. 0 mecanismo também possui indicadores de desempenho €, na grande maioria dos casos, possui
remuneracao vinculada a avaliagao dos resultados dos servigos prestados.

0 potencial da iniciativa é a ampliacdo dos canais de captagcao e mobilizagado de atores alternativos para
execucao do projeto, tais como organizagdes do terceiro setor. Por sua vez, o risco reside na disponibilidade
de caixa dos governos para efetuar os pagamentos, na reputacao dos prestadores em caso de fracasso,
nas intervengdes cabiveis e juridicamente claras em caso de descumprimento do acordo firmado, além da
fragilidade e de turbuléncias financeiras e institucionais dos agentes envolvidos. A iniciativa ja ocorre em
28 paises ao redor do mundo; e, no Brasil, ja existe o Projeto de Lei n® 338/2018, em tramitagdo no Senado
Federal, para aprovagdo do modelo, além de legislagdes que trazem possibilidades semelhantes (como a
Lei Federal n° 12.462/2011, de contratos de remuneragao varidvel e contratos de eficiéncia).

Por ultimo, uma nova modalidade é a captacao de recursos por meio das criptomoedas, que sdo
ativos financeiros que podem ser vendidos em blocos (blockchains) lastreados em moedas oficiais ou
outros ativos financeiros cada vez mais utilizados como moeda de troca no mundo digital. Uma de suas
vantagens é a possibilidade de realizagdo de “contratos inteligentes”, que possuem regras de execugao
“automaticas” por meio de cldusulas, penalidades e recursos firmados no momento da transagéo e que
sdo descentralizados, sem a dependéncia de um agente financeiro central, tornando mais rapida e agil
a transagdo de valores. As dificuldades, contudo, estdo na falta de garantia de um organismo financeiro
central, na questao especulativa, na desregulamentagao, na disponibilidade de caixa pelas prefeituras e
na instabilidade do mercado nesse tipo de transagéo.

3.4 As transferéncias intergovernamentais: entre a cooperagao e a coordenagao

As transferéncias intergovernativas sao as principais fontes de financiamento municipal - a Nota Técnica
ne 2.2 (Martins et al., 2022) mostra que 69% das receitas totais foram decorrentes de transferéncias em 2018,
a maior parte de transferéncias legais constitucionais —, e o foco desta subsegao é jogar luz sobre o padrao
de financiamento local e a sua relagdo com o desenvolvimento urbano de forma cooperativa e coordenada.

No sistema federativo legal brasileiro, as transferéncias se dividem em dois aspectos: as transferéncias
legais/constitucionais; e as transferéncias voluntarias ou discricionarias.

As transferéncias constitucionais ou legais sdo recursos transferidos por disposicdo constitucional
ou legal, representando para o ente recebedor (no caso, os municipios) um direito a receber e um elemento
de previsibilidade de receitas, vinculados ou ndo, que podem servir de elementos de cooperagéao ou coor-
denagédo entre os entes.

As principais transferéncias em 2018 foram: o FPM (23%) - Unido para municipios - e a cota-parte
do ICMS (26%) - estados para municipios -, ambos de destinagao livre; e 0 Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacao Bdsica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagdo - Fundeb (20%) -
todos os entes contribuem -, vinculado as despesas em educagao.’

Naquele mesmo ano, as transferéncias voluntarias dos estados e da Unido nédo ultrapassaram 5% do
total de transferéncias, cujos principais elementos sdo os convénios assinados entre os entes federativos

6. A sigla original em inglés é social impact bonds (SIB).

7. Existem outras transferéncias constitucionais, como a CFEM e o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA),
e legais, como as constantes no Fundo Nacional de Saude (FNS), instituidas como obrigatérias na Lei de Diretrizes Orgamentdrias
(LDO) do governo federal brasileiro. Ver a descrigdo mais detalhada em Martins et al. (2022).



para realizagdo de despesas pactuadas em politicas publicas. Note-se que este tipo de transferéncia carrega
consigo um elemento de incerteza e de direito nao adquirido, tendo que ser pactuado e sendo sensivel as
medidas de austeridade fiscal.

Dentro desta modalidade estdao os consorcios, um relevante mecanismo para o carater cooperativo
na federagao, pois, diferentemente das transferéncias verticais, como o FPM ou o ICMS cota-parte, os con-
sorcios também funcionam como mecanismos horizontais de transferéncia de recursos. A Nota Técnica
n° 5 (Lui et al., 2020), do bloco de notas técnicas associadas a agenda urbana,® ressalta que a principal
ferramenta de financiamento dos consdércios sao os contratos de rateio, nos quais cada participe entra
com uma cota-parte para financiar o consércio. Contudo, os dados da Nota Técnica n® 13 mostram que 0s
consorcios ndo chegaram nem a 1% do total de transferéncias em 2018 (Martins et al., 2020b).

Como ja demonstrado, existem desigualdades em relagéo as transferéncias, que demonstram certo grau de
aleatoriedade do sistema de partilha brasileiro. A nota reforca a constatagado (Martins et al., 2020b). Observou-se
que aproximadamente 43% das transferéncias constitucionais/legais em 2018 concentraram-se no Sudeste no
Brasil; 26%, no Nordeste; 17%, no Sul; 7,6%, no Norte; e 6,8%, no Centro-Oeste, ao passo que, no Norte e no Nor-
deste, foi constatada uma maior dependéncia destes recursos naquele ano (74,9% e 77,8%, respectivamente).
Nas transferéncias voluntarias, 0 mesmo padrdo de concentragao foi verificado.

0 segundo recorte apresentado se da na divisdo dos municipios segundo sua participagao institucional
em alguma regido metropolitana (RM) brasileira. Verificou-se que as transferéncias constitucionais/legais
tiveram um peso bem maior para municipios ndo metropolitanos, que receberam 50,6% do total transferido.
As sedes metropolitanas detinham uma parcela significativa desses recursos (21,5%), e os demais municipios
em RMs ficaram com 27,9% dessas transferéncias.

0 peso maior dos recursos constitucionais/legais que foram transferidos para sedes metropolitanas
vieram do IRRF (43%) - também considerado como receita prépria —, das transferéncias do Sistema Unico
de Salde (SUS) fundo a fundo (31,5%) e da cota-parte do IPVA transferida pelos estados (38,25%). Quando
consideramos municipios fora de RMs, por sua vez, os pesos maiores se concentram no FPM (64%), no
Fundeb (52,3%), no ITR (85,9%), no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE (50,4%) e
no Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS (62%). Em sintese, as sedes metropolitanas sdo menos
dependentes das transferéncias legais.

Quanto a Regic, os centros locais receberam, em 2018, aproximadamente 30% do total de transferéncias
constitucionais/legais, porcentagem préxima das metrépoles (28,7%), ao passo que as capitais regionais
(19,8%), centros sub-regionais (15,2%) e centros de zona (6%) mostraram porcentagens menores de apropria-
cao desses recursos. Nas transferéncias voluntdrias, novamente, os centros locais mostraram uma maior
participacdo (36,3% do total). Aproximadamente 27% dos recursos foram transferidos para as metrépoles;
15,3%, para capitais regionais; 13,2%, para centros sub-regionais; e 7,8%, para centros de zona. A descri¢ao
do perfil das transferéncias revela as desigualdades de recursos existentes no Brasil e a dependéncia, no
geral, de determinadas tipologias de municipios.

A nota de transferéncias faz um recorte entre as fungdes publicas e aproxima o desenvolvimento
urbano das fungdes de urbanismo, habitagdo e saneamento, para comparar quem financia as agdes destas
rubricas. O resultado mostra que, em 2019 e 2020, os municipios contribuiram com 82% dos recursos; a
Unido, com 9%; e os estados, com os outros 9%, conforme o grafico 1.

8. Essas e outras notas técnicas do TED podem ser acessadas na plataforma: brasilmetropolitano.ipea.gov.br.


http://www.brasilmetropolitano.ipea.gov.br

GRAFICO 1

Contribui¢ao de cada esfera nas despesas por fungao associada ao desenvolvimento urbano
(Em %)

Unido
Municipios
82

Estados
9

Fonte: Martins et al. (2022).
Elaboragéo dos autores.
Obs.: Nao inclui os subsidios orgamentdrios do Programa Minha Casa, Minha Vida.

0 dado é relevante para representar as competéncias dos municipios na questao do financiamento
do desenvolvimento urbano, uma vez que boa parte das transferéncias legais/constitucionais € vinculada
a outras fungdes de despesa e a despesas correntes. Esse padréo reforga a desigualdade da capacidade
de investir em desenvolvimento urbano, faltando um maior e melhor arranjo de cooperagao e coordenacao
nessa area, na qual a PNDU pode apresentar inovagdes de governanca.

4 OPERAGOES DE CREDITO E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS:
ELEMENTOS PARA A COORDENAGAO

Como dissemos, os municipios podem se financiar por receitas préprias, transferéncias intergovernamentais,
mas também por operagdes de crédito, usualmente utilizadas para realizar investimentos publicos e que
podem servir como elementos de coordenagao nacional de politicas publicas por meio da disponibilizagao
de recursos reembolsaveis por instituicdes regionais, nacionais e internacionais.

Dessa forma, esta secdo traz um panorama sobre as operagdes de crédito municipais efetuadas com
institui¢des financeiras nacionais e internacionais para financiar investimentos no geral e no desenvolvimento
urbano. Além disso, também sdo abordadas as PPPs, mecanismos de investimento em parceria entre o
setor publico e a iniciativa privada adotados no Brasil desde a lei das PPPs de 2004.

4.1 Operagoes de crédito

A Nota Técnica n° 2.2 define, de acordo com o Manual de contabilidade aplicada ao setor publico (Brasil,
2018), que as operagoes de crédito sdo receitas orgamentdrias cuja origem estd na categoria de receitas
de capital dos municipios (Martins et al., 2022). Sdo recursos financeiros provenientes da contratagdo de
empréstimos em entidades publicas e privadas, internas ou do exterior.

No geral, as operagdes de crédito dos municipios compuseram uma porcentagem baixa do total de
receitas municipais em 2018, de menos de 1% do total, ante um peso maior das receitas proprias e trans-
feréncias municipais. Apesar disso, a nota mostra que foram obtidos RS 5,5 bilhdes por essa via, 0 que, no
conjunto, ndo é uma escala desprezivel, sobretudo porque remete a recursos que se adicionam a arrecadagao
orcamentdria ordindria.



Assim como as receitas proprias, a distribuicdo das operagoes de crédito é desigual. Em 2018, com
efeito, 0 Sudeste concentrou 55,7% do total de operagdes, assim como as sedes metropolitanas (52,6%) e
as metrdpoles (62,5%), que concentraram mais da metade dos recursos.

Um indicador importante sobre a demanda por financiamento por parte dos municipios sdo os
resultados das andlises dos Pedidos de Verificagdo de Limites e Condiges (VPLs) para a contratagdo de
operacgoes de crédito realizadas pela STN. Entre 2002 e 2020, em termos dos valores envolvidos, os muni-
cipios de seis estados concentravam 74% das operagoes de crédito internas deferidas pelo Ministério da
Economia. Sdo os municipios dos estados de Sdo Paulo (21%), Minas Gerais (15%), Rio de Janeiro (11%),
Rio Grande do Sul (10%), Parand (9%) e Santa Catarina (8%), todos das regides Sul e Sudeste. O conjunto
das capitais do pais foi responsavel por 34% das solicitagdes deferidas, denotando que ainda possuem
relevancia, mas que o acesso a esta forma de financiamento esta mais disseminado do que no passado.®

Uma questao relevante no tocante ao financiamento municipal por meio de operagdes de crédito se
refere as instituigcdes financeiras que costumam ser acessadas para este fim. Em termos de quantidade de
analises deferidas entre 2002 e 2020, nota-se a importancia das agéncias e bancos de fomento estaduais
como sendo as institui¢des financeiras mais acessadas pelos municipios (58% das solicitagdes). Em geral,
trata-se de operagdes de menor montante, mas, do ponto de vista da construgao de uma politica urbana
nacional, caberia melhor explorar se tais agéncias poderiam estar cumprindo fungdes mais proeminentes
ou mesmo complementares a uma politica de financiamento oneroso, em que normalmente se coloca um
maior foco sobre os bancos publicos federais. A Caixa Econdmica Federal (Caixa), agente operadora do
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), é responsdvel por 20% do total das operagdes deferidas;
o0 Banco do Brasil, por 14%; e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), por 2%.

Quando se analisa 0 montante envolvido nessas operagdes, nota-se o0 peso dos bancos federais, nos
quais a Caixa assume total preponderancia, sendo responsavel por 64% do valor das operagoes deferidas,
devido a diversidade das linhas e ao perfil da institui¢do. O BNDES fica com 10%, e o Banco do Brasil, com
5% do valor total das operagdes. As agéncias e bancos de fomento estaduais alcangam 17% do volume
total. Outro indicador importante para mensuragao da possibilidade de acesso dos municipios aos recursos
onerosos € a andlise da Capag realizada pela STN, que constitui requisito para que os entes subnacionais
possam contrair novos empréstimos com garantia da Unido.™ A diversidade de situagdes nos municipios
brasileiros é muito grande, de forma que diferentes tipologias podem ajudar a identificar os perfis de muni-
cipios que tendem a ter melhores ou piores capacidades de pagamento e de assungao de dividas. Assim,
utilizaremos nesta analise recortes sobre o porte populacional dos municipios em 2020 e a tipologia da
Regic, ambos disponibilizados pelo IBGE.

Do ponto de vista da proporcionalidade, 45% das metrépoles, 41% dos centros sub-regionais e 37%
das capitais regionais sao 0s grupamentos com maior capacidade de assumir financiamentos, ao passo
que apenas 25% dos centros locais e 31% dos centros de zona poderiam fazé-lo. Assim, uma politica de
financiamento deveria ndao apenas considerar os grandes municipios, capitais e areas metropolitanas, mas
considerar também que outros perfis municipais possuem margem para contratacao de operagdes de crédito.

Os municipios da regido Sul sdo os que apresentam maior capacidade de pagamento (notas A + B),
onde, atualmente, 48% dos municipios estariam aptos a acessar empréstimos, enquanto os do Sudeste
e do Centro-Oeste estdo na faixa dos 32%. Apenas 20% dos municipios do Norte e 12% dos do Nordeste
poderiam realizar operagoes de crédito. Esta € uma reflexdao importante para a PNDU, uma vez que mesmo
um esforgo em democratizar 0 acesso ao crédito para os municipios encontraria limites na falta de capa-
cidade de pagamento em varios estados, 0 que traria limitagdes ao seu alcance.

9. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/operacoes-de-credito-de-estados-e-municipios.
10. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/capacidade-de-pagamento-capag.



Ao final de 2020, apenas 28% do universo das prefeituras brasileiras teriam capacidade de assumir
novos empréstimos, sendo importante considerar que esta dificuldade nao esta restrita apenas aos pequenos
municipios: apenas 43% daqueles com populagao entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes, 56% da faixa
entre 500 mil a 1 milhdo de habitantes, encontravam-se nesta mesma situagado. Do ponto de vista regional,
o destaque sdao os municipios da regido Sul, sequidos dos do Centro-Oeste e do Sudeste.

Os dados apresentados apontam para a limitagao em se adotar uma estratégia de utilizar apenas
recursos onerosos para o financiamento municipal, inclusive relacionada ao desenvolvimento urbano, uma
vez que a propor¢ao de municipios com limitagdes financeiras € bastante significativa e ndo se restringe
apenas aos municipios muito pequenos, pois quase a metade daqueles com populagdo acima de 200 mil
habitantes nao possui Capag.

4.2 Financiamento internacional

Uma das possibilidades de financiamento por operagdes de crédito se da por meio de contratos com institui-
¢Oes financeiras internacionais, como demonstrado em uma recente nota técnica do Ipea (Martins, 2022b).
A vantagem desse tipo de mecanismo é o acesso, por parte dos municipios, as praticas internacionais de
formulagado e implementacao de politicas e de gestao de projetos, obtido a partir da cooperagao técnica
e financeira dos organismos internacionais. Existem diversas experiéncias desse tipo relacionadas ao
desenvolvimento urbano.

As desvantagens, por sua vez, estdo centradas principalmente na indexagao dos contratos em moedas
estrangeiras, no arcabougo normativo complexo e elevada burocracia para operacionaliza¢do e no acesso
ao crédito por parte dos municipios.

A nota mostra que o primeiro passo para a obtengao de financiamento externo é a submisséo do projeto,
por meio de uma carta-consulta a ser encaminhada pelo ente subnacional a Comissado de Financiamento
Externo (Cofiex), formada por diversos érgéos federais. Por sua vez, o 6rgéo financiador avalia e detalha a
proposta com o ente subnacional e, apds essa etapa, sao preparados os contratos e encaminhados para os
orgaos responsaveis no Ministério da Economia e na Secretaria do Tesouro Nacional.

Somente ap6s cumpridas as formalidades e autorizado pelo Senado Federal, o Ministério da Economia
podera fornecer o aval da Unido para a contratagdo do financiamento externo pelo ente subnacional. Depois
disso, 0 6rgdo externo e o ente subnacional realizam a operagao."

As principais instituicdes que operam os empréstimos no Brasil sdo o Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID), o Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento (Bird), mais conhecido como
Banco Mundial, o Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF), o Fundo Financeiro para Desenvolvi-
mento da Bacia do Prata (Fonplata), entre outras instituicdes.

Desde meados dos anos 2000, o nimero de operagoes vem crescendo, conforme destacado no grafico 2.

11. Ver Brasil (2019).



GRAFICO 2
Numero de projetos pactuados entre municipios brasileiros e érgaos de financiamento internacional
(1982-2020)"
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Fonte: Cofiex/Ministério da Economia, 2020. Disponivel em: http://painel-cofiex.economia.gov.br/painel-cofiex.
Nota: ' A primeira operagéo foi realizada por Brasilia, em 1982, com o Banco Mundial.

Em relagdo aos tomadores, dos municipios que celebraram acordos com os organismos internacionais,
27,2% fazem parte de algum arranjo metropolitano, 29,3% sdo metrépoles regionais e 35,9% sao metropoles.

Na area de atuagao dos contratos celebrados entre 2010 e 2020, identifica-se que o desenvolvimento
urbano tem sido a pauta majoritaria nos acordos de cooperagao financeira entre os municipios brasileiros
e 0s organismos internacionais (74%). Além disso, 7% dos convénios se destinaram a drea do saneamento
basico e 10%, ao desenvolvimento social.

Em termos de obrigagdes dos contratantes, os municipios tém que oferecer contrapartidas minimas.
Além do mais, existem critérios populacionais, visto que apenas municipios com mais de 100 mil habitantes
poderdo pleitear recursos (Brasil, 2017), além de outros requisitos explicados na nota (Martins et al., 2022).

4.3 Concessoes e PPPs

A Nota Técnica n° 13 (Martins et al., 2020b) explora as concessdes e PPPs, formas diferentes de inves-
timento, que sdo concessoes de servigos publicos do Estado para a iniciativa privada. Se ajustadas a
partir de um plano nacional, como a PNDU, as concessdes e PPPs podem funcionar como elemento
coordenador de investimentos no territério.

Nessa modalidade, o Estado delega as empresas ou consércios de empresas a prestagao de servigos
publicos. Na concessdo comum, ndo ha pagamento de contraprestacdes por parte do poder concedente,
remunerado essencialmente por tarifas pagas pelos usuarios, como ocorre em rodovias pedagiadas, por
exemplo. Em contrapartida, as PPPs sdo tipos particulares de concessao, envolvendo a contraprestagao do
poder publico, podendo ser divididas em duas modalidades: PPP patrocinada, na qual a remuneracao é feita
por contraprestagdes publicas e tarifas de usuarios; e PPP administrativa, caracterizada pela remuneragao
feita essencialmente por contraprestagdes do poder publico.

A Nota Técnica n° 13 (Martins et al., 2020b) também enumera possibilidades de:
e privatizagdes: quando ha transferéncia permanente de ativos publicos para a iniciativa privada;

e contratos de engenharia, fornecimento e construgdo: empresa privada formula e constréi ativo publico;



e contratos de projeto, construgdo e financiamento: empresa privada atua como executor e finan-
ciador do projeto;

e permissdes de servi¢os publicos: delegagao temporaria de servigo publico;

e parcerias com o terceiro setor: entidades sem fins lucrativos que prestam os servigos publicos, como
as organizagdes sociais (0S) e as organizagdes da sociedade civil de interesse publico (Oscips); e

e contrato de impacto social (CIS): j& debatido nas segéo 3.3, que vincula a concessao ao alcance
de metas.

Contudo, o foco sdo as concessoes e suas modalidades de PPPs, cujo objetivo é prover e melhorar as
infraestruturas publicas ja existentes, nas quais sao denotadas caracteristicas como: delegagado por prazo
determinado; reversibilidade de bens (os bens continuam publicos); contratacdo mediante concorréncia;
remuneracao baseada em desempenho; e transferéncia de riscos para a iniciativa privada.

E importante destacar que uma das vantagens é que o risco de financiamento, anteriormente de com-
peténcia dos entes subnacionais, passa para a iniciativa privada apds a assinatura do contrato, que deve
buscar as fontes disponiveis de financiamento. Entretanto, na maioria dos casos, a captagao € realizada
com as institui¢ces publicas de financiamento, como o BNDES e a Caixa, retornando parte do risco para o
setor governamental.

Todos esses itens, entretanto, merecem atengdo. Uma vez que sao contratos de longo prazo, os proje-
tos sdo mais complexos e devem ser monitorados e avaliados. Na experiéncia internacional, sdo varios 0s
exemplos de pontos a serem observados, como a corrupgao e os custos dessa troca. Por vezes, repassar
servicos publicos a iniciativa privada sai mais oneroso que a prestagao autonoma pelo ente federativo. Do
mesmo modo, em muitas ocasioes, a prestagao dos servigos nao apresenta um desempenho satisfatorio,
com os mecanismos de controle frageis na maioria dos paises.

No Brasil, existe um numero significativo de experiéncias de PPPs e concessdes, como na dgua e
esgoto, nos residuos sélidos e na mobilidade urbana, para citar exemplos relacionados ao desenvolvimento
urbano. A nota aponta como pontos positivos no pais a existéncia de arcabougo institucional de conces-
sOes; a facilidade de acesso online a documentos e leis sobre o tema; a elaboragao, por parte de agéncias
reguladoras, de relatérios periédicos sobre concessdes, contribuindo para a transparéncia; o apoio prestado
pelo BNDES a estruturagdo de projetos; e o langamento do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI),
em 2016 (Martins et al., 2020b).

Como pontos de melhoria, sdo apontadas a necessidade de aprimoramento da qualidade dos projetos
langados, com maior clareza na distribuigdo de riscos entre as partes privada e publica; e a disparidade
entre os entes federativos no que diz respeito a capacidade técnica para estruturagao e gestao dos projetos.

A nota também aborda a alta taxa de mortalidade dos projetos, sobretudo, no nivel municipal, a baixa
participagao social nos projetos de concessao, a inseguranga juridica em relagao aos contratos e a gestao
fiscal dos entes subnacionais, em particular daqueles localizados nas regides Norte e Nordeste do pais
(Martins et al., 2020b).

0 universo de atores envolvidos com concessoes e PPPs no Brasil é diverso, e a nota os distribui entre:
i) players setoriais especializados: grupos de empresas que atuam no setor, elegiveis para formagdo das
sociedades de propésito especifico (SPEs); i) fundos de investimento; iii) fundos de pensao e de previdéncia;
e iv) instituigdes publicas (Martins et al., 2020b).

Nesse cenadrio, os players gerem as concessoes, os fundos financiam e, por vezes, organizam as
contratagoes, e as instituicdes publicas delegam os servigos por meio de licitagdes. No ambiente de obras



para o desenvolvimento urbano, trata-se de contratos de grande quantia financeira muito disputados pelos
players, a exemplo dos servigos de dgua e esgoto e de mobilidade urbana.

Um balango sobre as PPPs voltadas para o desenvolvimento urbano, em 2020, identificou que os valores
contratados por meio de concessdes superaram os RS 51 hilhdes, distribuidos em 165 projetos e com valor
de investimento estimado em RS 35 bilhGes, com mais da metade das PPPs contratadas (85) no Sudeste
(54%), sequida do Nordeste (38%-24%). Nesse sentido, destacam-se as areas de mobilidade urbana, residuos
sélidos, agua e esgoto, rodovias, salde e iluminagao publica, que juntas representam 82% do valor total.

A nota termina trazendo projetos de lei inovadores no ambito das PPPs (Martins et al., 2020b), tais como
a PPP popular, alternativa as tradicionais PPPs, por meio da qual os moradores de uma quadra ou conjunto
poderdo requerer a administragao publica autorizagao para executar obras ou servigos de interesse coletivo
restritos a comunidade; a PPP social, que amplia para as Oscips possibilidades de operagdo, manutencao,
conservacao, elaboragao de projetos e/ou realizagdo de obras e investimentos em infraestrutura nos siste-
mas rodoviario, aeroportudrio e aquaviario de competéncia do governo estadual, atividades normalmente
restritas as empresas privadas no ambito das concessdes e PPPs; e os mecanismos cooperativos para
pequenas infraestruturas, uma estratégia que associa financiamento coletivo (crowdfunding) e a nogao de
investimentos com propésito.

5 INVESTIMENTOS MUNICIPAIS

A discussao sobre a capacidade e a forma de financiamento dos municipios por meio da federagéo é con-
substanciada nas suas despesas. Isso pode ser visto por meio de um panorama sobre os investimentos
municipais no pais e, em especifico, sobre fungdes relacionadas ao desenvolvimento urbano.

Conforme se observa na tabela 2, os investimentos médios dos municipios se reduziram entre 2013
e 2018, saindo de um patamar de RS 37 bilhGes, entre 2013 e 2014, para RS 21 bilhdes, entre 2017 e 2018.

TABELA 2

Evolugao real das despesas municipais com investimento por regiao (2013-2018)

(Em RS)

Investimento médio
Regido
2013-2014 2015-2016 2017-2018

Norte 2.871.144.151,03 2.534.452.899,81 2.034.728.456,18
Nordeste 6.893.238.624,43 5.996.169.345,60 4.924.256.879,26
Sudeste 19.817.023.576,90 17.518.226.498,36 9.440.873.559,38
Sul 5.464.010.435,26 4.872.174.073,10 3.960.904.296,97
Centro-Oeste 2.013.127.676,82 1.902.522.230,98 1.507.104.117,38
Total 37.058.544.464,44 32.823.545.047,85 21.867.867.309,17

Fonte: Martins et al. (2020b).

A ampla maioria das Unidades Federativas (UFs) reduziram o seu investimento no periodo, tanto no
total de valores quanto no percentual em relagdo as outras despesas.

Nas classificagdes territoriais, em 2018, as sedes das regides metropolitanas apresentaram um
menor investimento per capita em relagado aos outros municipios da RM e aqueles fora das RMs. Do mesmo
modo, na Regic, os dados mostraram que as maiores despesas com investimento por habitante ocorre-
ram nos centros locais (RS 162,49 por habitante), centros de zona (RS 130,63) e centros sub-regionais
(R$ 129,39), um contrassenso ao volume de receitas existentes demonstrado anteriormente. Portanto, nesse
ano, com excecao das metrépoles, quanto menor a hierarquia urbana, maior o investimento per capita.



Situagdo semelhante ocorre quando considerado o porte populacional, a partir do qual hd um maior grau
de investimento por habitante nos menores municipios.

Quando se fala nos investimentos especificos em desenvolvimento urbano, a nota faz um esforgo
metodoldgico de enquadramento das despesas com habitagdo, urbanismo e saneamento como aproxima-
¢Oes dos investimentos de cunho urbano (Martins et al., 2020b). O resultado mostra que aproximadamente
10% foram gastos nessas fungoes em 2018, em especial urbanismo, em que se inclui o transporte coletivo
urbano.

As despesas relacionadas ao desenvolvimento urbano apresentaram resultados diferentes do geral,
demonstrando a peculiaridade deste tipo de gasto. Os investimentos per capita foram maiores nas regides
Norte e Sudeste, enquanto, nas regides metropolitanas, as despesas nas sedes foram maiores, em relagao
aos demais municipios da RM e aqueles fora da RM. Na Regic, as despesas totais sdo crescentes com
relagdo a hierarquia, em que as metrépoles (12,23%), as capitais regionais (11,35%) e os centros sub-re-
gionais (11,33%) tém uma porcentagem maior que os centros de zona (9,12%) e os centros locais (8,53%).

Por porte populacional, os municipios com até 2 mil habitantes apresentaram um volume maior de
despesas per capita (RS 1.068,63), seguidos dos acima de 5 milhdes de habitantes (RS 670,62) e dos de
2 mil a 5 mil habitantes (RS 541,54). Os maiores volumes de despesas per capita se concentraram no
urbanismo e transporte.

No geral do agregado identificado como desenvolvimento urbano, as despesas de investimento
decairam mais que o total de todas as despesas. A nota mostra que, enquanto as despesas municipais de
investimento cresceram 0,8% em termos reais no Gltimo biénio, em relagdo ao primeiro (apés uma queda
no biénio 2015-2016), as despesas com desenvolvimento urbano se reduziram em 16,3%, ou seja, foram
mais sensiveis as variagdes conjunturais (Martins et al., 2020b).

Em termos federativos, sobre quem despende sobre o desenvolvimento urbano, o grafico 3 demonstra
a importancia do municipio nesse tipo de gasto, revelando a necessidade de financiamento do ente para a
execucao da PNDU. Nota-se que, na fungdo urbanismo, os municipios contribuem com 83% das despesas;
na habitagdo, com 59%; e, no saneamento, com 85%.

GRAFICO 3
Contribuig¢do de cada esfera nas despesas por fun¢ao de desenvolvimento urbano (2013-2018)
(Em %)
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Fonte: Martins et al. (2020b).

No ambito do governo federal, o Ministério das Cidades existiu entre 2003 e 2018, apresentando uma
evolugdo de seu orgamento até 2015, com queda brusca ap6s esse ano. Em uma média das transferéncias



realizadas apds o periodo de crise orgamentdria (2015-2018), os maiores beneficiarios das transferéncias foram
os estados (56%) e os municipios (43%).

0 MIDR, desde 2019 responsavel pela pauta urbana apds a extingao do Ministério das Cidades, possui
poucos recursos livres para aplicagao, em grande parte financiados por emendas parlamentares. Nesse
sentido, as transferéncias realizadas por meio de emendas (transferéncias voluntarias) beneficiaram,
sobretudo, despesas em urbanizagao e infraestrutura, conforme destaca a tabela 3.

TABELA 3
Acdes orcamentarias de transferéncias voluntarias do MIDR mais beneficiadas por emendas, por
area (2021-2022)

(Em RS)
Areas 2021 % 2022 %
Urbanizagdo/infraestrutura 3.351.716.776 93 2.455.175.845 96
Habitagdo 225.836.737 6 43.570.000 2
Mobilidade 13.177.710 0 14.130.000 1
Saneamento 12.380.191 0 30.430.214 1
Drenagem 5.600.106 0 1.230.114 0
Total geral 3.608.711.520 100 2.544.536.173 100

Fonte: Martins et al. (2020b).

Assim, a partir do grafico 3, podemos aferir o subfinanciamento federativo para agdes envolvendo o
desenvolvimento urbano no Brasil, dependentes de receitas prdprias, operagdes de crédito e das risiveis
transferéncias voluntarias.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta nota se baseou no levantamento das notas técnicas de financiamento elaboradas pelo Ipea no ambito
da cooperagdo com o MIDR, tendo como norte a pergunta: como financiar a PNDU de uma forma federativa?

Os principais achados das notas mostraram um padrao de financiamento desigual no Brasil, com
diferencas latentes entre as regides Norte e Nordeste, em termos de receitas proprias e operagdes de
crédito, além de um sistema de transferéncias governamentais marcado pela obrigatoriedade e vinculagao.

E importante destacar a dificuldade no tratamento dos dados dos municipios, oriundos de diversas bases
e formas de declaragao que podem enviesar sua analise, denotando grande esforgo e recursos de apreciagao.

Foi apresentado um panorama da arrecadagao dos municipios no pais e foram descritas caracteris-
ticas, vantagens, problemas e distribuigao territorial de instrumentos fiscais - como 0 IPTU e 0 ISSQN - e
extrafiscais - como os instrumentos do Estatuto da Cidade - dos municipios.

Também foram apontadas ideias para novos tipos de tributagao que podem auxiliar no financiamento
do desenvolvimento urbano. Alias, todos esses elementos conformam uma caixa de ferramentas para uma
maior autonomia arrecadatdria no Brasil.

Além disso, também foram levantadas informagdes anédlogas sobre as transferéncias intergoverna-
mentais, que auxiliam na equalizagdo horizontal de receitas no pais, apesar das diferengas entre os tipos
constitucionais/legais e as voluntarias.

As operagdes de crédito foram demonstradas de forma geral, além de exploradas as possibilidades
de financiamento internacional para financiamento dos investimentos em desenvolvimento urbano. O
elemento inovador foi a insergao, nesta cesta, das concessoes publicas e das PPPs, as quais promovem



parcerias com a iniciativa privada para compartilhamento de riscos e potencial redugao de custos na oferta
de servigos publicos.

Ao final, traz-se uma breve andlise sobre as despesas em investimento realizadas pelos municipios
brasileiros, tanto no ambito geral quanto nas despesas relacionadas com o desenvolvimento urbano
(urbanismo, habitagao e saneamento), mostrando disparidades entre as caracteristicas das classificagoes.

Por um lado, obtém-se o financiamento marcado pelas transferéncias constitucionais/legais e pela
capacidade de arrecadagdo prépria e de acesso ao crédito (geral); por outro, o financiamento dependente
das receitas proprias, transferéncias vinculadas e operagdes de crédito, restrito a um séquito de municipios
(desenvolvimento urbano), o que reforga as desigualdades de receitas no Brasil.
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