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CAPITULO 5

OS (DES)CAMINHOS E AS NOVAS POSSIBILIDADES PARA O
FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO URBANO NO BRASIL

Luiz Felype Gomes de Almeida’
Marco Aurélio Costa?

1 INTRODUZINDO O DESAFIO: DESENVOLVER O FINANCIAMENTO,
FINANCIAR O DESENVOLVIMENTO

O desafio de financiar o desenvolvimento urbano envolve diversas perspectivas
e possibilidades, como atestam os estudos e argumentos trazidos pelas diversas
notas técnicas produzidas como insumo para as reflexées em torno da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Dos recursos que ja sao auferidos
com base na estrutura tributdria vigente, ou seja, que possuem previsio legal,
aqueles que ainda se encontram no campo das possibilidades, tais como muitos
dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (EC), ou mesmo aqueles que
ainda estao sendo desenhados, hd um vasto campo de exploragio a ser enfrentado
pelos investigadores da drea, uma vastidao que se choca com a realidade de restri¢oes
fiscais e orcamentdrias vivida pela maioria dos municipios brasileiros.

Com o objetivo de contribuir para as reflexdes em torno dos desafios
que esse quadro encerra, este capitulo, num primeiro momento, parte de uma
breve discussio em torno do potencial dos instrumentos fiscal-urbanisticos
presentes no EC, argumentando sobre a necessidade de a gestio do
financiamento/desenvolvimento urbano estabelecer uma espécie de “circuito
fechado”, no qual o gerador das demandas/pressdes por financiamento serd,
também, o préprio financiador do desenvolvimento urbano. Ademais, assumimos
que a recuperagdo e o tratamento qualificado desses instrumentos, além de estra-
tégicos, mostram-se aderentes a formulagio da PNDU. Nesses termos, a incorpo-
ragdo dessas ferramentas no corpo futuro da politica pode tanto evitar mais um
processo de “tdbula rasa” legislativa, no qual tudo o que vem sendo construido
desde a aprovagio do EC ¢é simplesmente dispensado, quanto trazer significativos
incrementos 4 operacionalizagio dessas alternativas.

1. Pesquisador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial
(INCT/INPUT). E-mail: <luizfelype.almeida@gmail.com>.

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea); e coordenador nacional do INCT/INPUT. £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
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Na sequéncia, discutimos algumas experiéncias mais recentes que fogem a
tradicionalidade, tanto fiscal quanto regulatdria-urbana, ligada ao financiamento
das politicas e da infraestrutura para o desenvolvimento local brasileiro. Nesses
termos, procuramos apontar alguns processos, alternativas e movimentos do mer-
cado publico e do privado que, gerando receitas ou economia de gastos, podem
sinalizar algumas fontes de recursos pouco exploradas. Nesses casos, sempre que
possivel, apontamos de que modo a legislacao brasileira encara ou pode vir a
encarar determinada proposta.

As possibilidades, por vezes contraditérias, advindas do mercado de capi-
tais (criptomoedas, ambiente Ethereum, titulos para o suporte de atividades de
pequeno porte etc.), a emissao de titulos da divida ptblica em nivel municipal,
as novas formas de parceria entre poder publico e privado para a mobilizagao de
recursos financeiros, sobretudo via Social Impact Bonds (SIB), e a taxagio da eco-
nomia digital, tendo em perspectiva a reforma tributdria pretendida para o pais,
formam esse bloco de alternativas.

Ao fim dessa discussdo, rednem-se algumas consideracoes conclusivas e
apontam-se caminhos para a transposi¢ao de seu contetido para a PNDU.

Vale destacar que este capitulo em particular deriva de uma das notas técnicas
elaboradas para subsidiar a PNDU, sendo recomenddvel aos interessados que
facam uma leitura do documento.?

2 NOTAS SOBRE OS INSTRUMENTOS FINANCEIROS DO ESTATUTO
DA CIDADE: ENTRE A REGULACAO URBANA E O FOLEGO FISCAL

Nos capitulos anteriores deste livro e nas vdrias notas técnicas do bloco “financia-
mento para o desenvolvimento urbano”, sao discutidos aspectos legais/estruturais
nos quais se baseia a realidade do sistema fiscal-tributdrio brasileiro, que conforma
o complexo quadro no qual operam, cotidianamente, os agentes publicos que
lidam com os processos que permitem que os governos locais, estaduais e federal
operem a mdquina publica do pais e aportem recursos para a promogao do
desenvolvimento urbano.

Recursos fiscais e extrafiscais, transferéncias intergovernamentais e o acesso
a recursos onerosos e nio onerosos compreendem o grande quadro que permite
conhecer e analisar as possiblidades do financiamento do desenvolvimento
urbano no pais.

A partir da vigéncia do EC, no comego dos anos 2000, ampliou-se o car-
ddpio de instrumentos fiscais, capazes de, em tese, aumentar as possibilidades e
a disponibilidade de recursos para o financiamento do desenvolvimento urbano.

3. Disponivel em: http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/#biblioteca.
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Passadas mais de duas décadas, sabemos que esse quadro auspicioso nao se confirmou,
tendo ficado restrito a alguns poucos municipios. Ademais, mesmo em munici-
pios dotados de melhores capacidades estatais, a relevincia dos recursos auferidos
ainda tem se mostrado pequena, como apontou Carvalho Junior (2016), numa
publica¢io que fez um balango do EC.

Nesta secio, colocamos na berlinda alguns desses instrumentos, procurando
compreender e qualificar o potencial dos instrumentos fiscal-urbanisticos pre-
sentes no EC.

2.1 Expansao urbana e receitas possiveis: o caso da Outorga Onerosa de
Alteracao de Uso (OOAU)
A OOAU ¢ um dos instrumentos fiscal-urbanisticos de previsio obrigatéria para
todos os municipios que possuem plano diretor (PD) (Brasil, 2001, art. 42). Em
termos gerais, a ferramenta se caracteriza pela cobran¢a de uma contrapartida ao
empreendedor ou ao proprietdrio imobilidrio/fundidrio, que ¢ beneficiado pela
valorizagao de seu imdvel, decorrente da alteracio de uso.

Essa modificagiao de utilidade ocorre, por seu turno, de duas maneiras
principais: i) alteragao de tipo de uso intraurbano (residencial-comercial;
comercial-misto; residencial-industrial etc.); e ii) alteragio da natureza imo-
bilidria da propriedade (rural para urbana). Para cada um desses movimentos,
subentendem-se diferenciais de valorizacao imobilidria que podem ser reapro-

priados pelo poder publico.

A separagao entre o direito de propriedade e o direito de construir prevista
pela Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) e o incremento da demanda por
servicos de infraestrutura advinda dessas alteracoes de uso, sobretudo no segundo
caso citado acima, mostram-se como as justificativas legais e econdmicas para a
utilizagdo do instrumento e seriam seu fato gerador.

Entre todos os mecanismos previstos pelo EC, a OOAU parece ser o de
maior capilaridade/aplicabilidade possivel nos municipios brasileiros, uma vez
que a expansio dos perimetros urbanos — grande elemento motivador da ferra-
menta — mostra-se, formal ou informalmente, como processo marcante e quase
cotidiano nas realidades locais (Santoro, Cobra e Bonduki, 2010). Conforme
apontado pelos autores, as dreas urbanas brasileiras correspondiam, em 2000,
a cerca de 1,06% do territério nacional. Desse volume, menos de um quarto
encontra-se efetivamente urbanizado.

Como apontado na tabela 1, a presenca das leis de perimetro é marcante
no cendrio legislativo nacional, mesmo nos municipios de menor porte.
Tal regulamento, por vezes mais do que o préprio PD, representa o grande
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instrumento capaz de ditar os ritmos e a abrangéncia da OOAU em determi-
nado territdrio.

TABELA 1
Municipios com PD, lei especifica de perimetro urbano (LP) e lei de perimetro integrada
ao PD, por porte populacional (2018)

Municipios por porte populacional Total de municipios ~ PD (%)  LP (%) LP integrada ao PD (%)
Brasil 5.020 51 A 37
Até 5 mil 1.149 31 81 35
De 5.001 a 10 mil 1.044 34 76 33
De 10.001 a 20 mil 1.142 36 n 38
De 20.001 a 50 mil 1.031 85 61 39
De 50.001 a 100 mil 342 98 60 39
De 100.001 a 500 mil 267 100 65 34
Mais de 500 mil 45 100 63 35

Fonte: IBGE (2018).

A OOAU constitui uma ferramenta que possibilita a criacao de um sistema/fonte
de financiamento urbano que decorre do préprio desenvolvimento/expansao das
cidades. Nesses termos, a aplicagio da OOAU poderia, a0 menos, estancar ou
nio incrementar a sangria das multiplas demandas de recursos financeiros que
recaem sobre a municipalidade e que se relacionam, majoritariamente, com os
processos de ocupagio e uso do solo local, sobretudo com o espraiamento da
mancha urbana.

Conforme destaca o EC, a utilizagaio da OOAU poderd ser realizada apenas
nas dreas previstas previamente no PD municipal (Brasil, 2001, art. 29). A regu-
lamentac¢io do instrumento, por sua vez, deverd conter, no minimo: i) a férmula
de cdlculo para a cobranga; ii) os casos passiveis de isengao; e iii) a contrapartida
do beneficidrio (Brasil, 2001, art. 31, incisos I a III). Desse modo, tem-se que a
aplicagio da outorga depende nio apenas da modelagem financeira, mas também
de um esforgo de planejamento urbano voltado a definicio das dreas e das estra-
tégias territoriais de aplicaco.

De maneira geral, percebe-se que os casos concretos de cobranga, mesmo
que poucos, apresentam um cendrio de definicdo discriciondria da contrapartida.
Nesses termos, estipula-se um percentual-base — em geral, 5% — que, incidindo
sobre o valor de mercado da terra “transformada”, serd o fator principal de deter-
minagao da OOAU. As experiéncias dos municipios de Sao Carlos e Tatui (Sao
Paulo), em 2005, ilustram essa realidade (Santoro, Cobra e Bonduki, 2010). Tal
sistemdtica ainda se faz presente hoje em dia.*

4. Um exemplo mais atual disso se encontra, por exemplo, na legislacdo municipal de Confins (Minas Gerais)
(Confins, 2020).
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A determinacio do valor de incidéncia, a depender do caso, serd realizada de
duas formas principais: i) a utilizagio da prépria planta genérica de valores local,
tanto de Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) quanto de Imposto sobre
Transmissao de Bens Iméveis (ITBI); e ii) a apuragao, caso a caso, por parte de
uma comissao local de peritos, utilizando normas técnicas especificas.

Desse modo, tem-se que o vazio de regramentos ou orientagbes mais
especificas por parte do EC — fator que, talvez, possa ser corrigido pelo texto da
PNDU - deixa margem para modelagens de cobranga pouco criteriosas e mais
baseadas em um principio arrecadatério (recuperagio de valor discriciondrio) do
que urbano-social (recuperacio da valorizagao efetiva).

O caso do Distrito Federal, pré-EC, estd no outro extremo desse cendrio.
O decreto de regulamentagio, promulgado pelo entio governador Cristévam
Buarque, previa que a outorga deveria arrecadar 100% da valoriza¢o advinda
da transformacio de uso (Santoro, Cobra e Bonduki, 2010). Nesse contexto,
tinha-se a seguinte férmula:

VO = A (VUP - VUA)
Em que:
* VO —valor a ser pago pela outorga onerosa da alteragao de uso;

*  VUP - valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso
pretendido, obtido pelo laudo de avaliagio;

*  VUA - valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso
atual, de acordo com a pauta de valores imobilidrios; e

e A — irea da unidade imobilidria (Decreto n® 22.121/2001, art. 19).°

Tal previsao, em sua forma mais pura, recafa apenas sobre a transformacio
de uso residencial para comercial, nao incidindo sobre os casos de transi¢ao
rural-urbana. Ainda assim, ela sinaliza para um caminho mais adequado/razodvel
do que a definicdo discriciondria.

Apesar de ainda pouco efetivada, a OOAU, a partir de alguns parAmetros
bésicos que nio retratassem apenas a discricionariedade de casos especificos,
poderia ser implementada de forma generalizada nos municipios brasileiros.
Correlacionada a um processo bastante comum nas realidades locais (expansao
dos perimetros) e atrelada a movimentos imobilidrios que podem resultar em
quantias significativas de recursos (transformacio rural-urbana), a OOAU tem

5. O referido decreto foi revogado em 2003 e substituido pelo ne 23.776. Neste, a formula é idéntica, ressalvando-se
que os valores de metros quadrados seriam determinados por laudos especificos (art. 17).



128 ‘ Dialogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano:
desafios do financiamento urbano e da governanca interfederativa

potencial para dar suporte ao financiamento urbano dos municipios brasileiros.
O quadro 1 apresenta um resumo desse instrumento.

QUADRO 1
Resumo da OOAU
Categoria Detalhamento
Descricao OOAU — captura a valorizagao imobilidria advinda da transformacao do uso do solo

VC = Vit - Vta, em que:

VC = valor da contrapartida;

Formulas Vit = valor da terra transformada; e

Vta = valor da terra antes de transformacao.

Valores apurados caso a caso, por norma discricionaria ou via planta genérica de valores (PGV)

Complexidade Média (simplicidade técnica, complexidade politica)

Regramento Estatuto da Cidade (Lei Federal n¢ 10.257/2001)

Elaboracdo dos autores.

2.2 Verticalizacdo urbana e receitas possiveis: o caso da Outorga Onerosa
do Direito de Construir (00DC)

A OODC, de forma semelhante 3 OOAU, ¢ um instrumento fiscal-urbanistico
de previsao obrigatéria (Brasil, 2001, art. 42). Em termos gerais, a ferramenta
também se caracteriza pela cobranca de uma contrapartida, mas pelo uso do
direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento (CA) bdsico de
determinado imével.

Seguindo o padrao da OOAU, a regulamentagio da OODC em nivel
municipal passa pela determinagao de trés componentes bésicos: i) a férmula de
célculo para a cobranga; ii) os casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga;
e iii) a contrapartida do beneficidrio.

Entre os instrumentos previstos pelo estatuto, a OODC talvez seja a de
maior experimentacio pratica desde a aprovacio da lei federal. Dos emblemdticos
casos dos certificados de potencial adicional de constru¢io (Cepacs) emitidos
pela capital paulista (Fix, 2011) até as experiéncias de municipios menores, como
Contagem e Nova Lima, em Minas Gerais (Almeida, 2013; Amorim, 2015),
entre outros (Cymbalista ez 4/., 2007), as OODC tém atuado mais como meca-
nismos de geragio/complementagio de receitas e menos como instrumentos de
regulagao do uso do solo e/ou controle da capacidade de infraestrutura municipal.
Apesar das criticas a esse cardter mais fiscal, percebe-se que, seja pela simplicidade
de sua regulamentacio, seja pelos rdpidos resultados arrecadatérios advindos de
sua aplicagdo, a OODC é um importante, mas pouco explorado, instrumento
de financiamento urbano no pais.
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Iniciativas do governo federal, como a elaboragao de manuais para auxilio
na formatacio da OODC (Furtado, Biasotto e Maleronka, 2012) e a Resolucio
Recomendada n? 148/2013 do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades) —
que orienta o estabelecimento de um CA bésico igual a um para toda a drea urbana
do municipio —, também contribuem para fortalecer as medidas preliminares para
a organizagio da OODC. Somam-se a isso as experiéncias da década de 1990,
com o entdo denominado Solo Criado, as quais j& apontavam, antes do EC, para
casos concretos de efetivacio da ferramenta fiscal urbanistica (Nobre, 2015).

Entre os percalgos percebidos, encontram-se, entre outros, as negociagdes
junto ao mercado imobilidrio para a aplicagio do instrumento e o desvirtuado
discurso de que a contrapartida se configura como bitributagio. O caso recente
do municipio de Belo Horizonte exemplifica tal ponto. Nessa situagio, o PD
permaneceu paralisado na Cimara por mais de trés anos, tendo em vista proble-
mdticas ligadas 4 aplicagiao do CA tnico e da OODC.¢ As debilidades ligadas a
aplicagio dos recursos arrecadados, que idealmente deveriam compor um fundo
especifico e legalmente s6 poderiam atender aos objetivos dispostos pelo art. 26
do EC, também comprometem a execugio ideal da ferramenta (Almeida, 2013).

Ainda assim, percebe-se que a tltima década experimentou um incremento,
ao menos em termos regulatérios, da presenga da OODC nos municipios brasi-
leiros, como mostram os dados da tabela 2.

TABELA 2

Municipios com regulamentacdo sobre a 00DC, por numero de habitantes
(2012 e 2018)

(Em %)

Regulamentagdo da 0ODC
NUmero de habitantes

2012 2018
Até 5 mil 23 24
De 5.001 a 10 mil 26 28
De 10.001 a 20 mil 31 32
De 20.001 a 50 mil 19 61
De 50.001 a 100 mil 34 74
De 100.001 a 500 mil 41 82
Mais de 500 mil 76 98
Geral 27 40

Fonte: IBGE.

6. Disponivel em: https:/g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/empresarios-comecam-movimento-contra-a-proposta-
de-revisao-do-plano-diretor-de-bh.ghtml.
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Como se v¢, a previsao da ferramenta tem intima correlacdo com o porte
demogrifico dos municipios. Tal realidade se explica, entre outros fatores, pelo
critério populacional que obriga a existéncia de PDs em cidades com mais de
20 mil habitantes e pela demanda imposta pela prépria OODC por um mercado
imobilidrio mais dinAmico, que concretize a sua efetividade. Como apontado,
a aplicacio do instrumento s6 se dard em casos de demandas construtivas que
extrapolem o CA bdsico dos iméveis.

Desse modo, o uso da outorga em localidades com grande estoque de cons-
trugdo horizontal, baixa demanda por adensamento e, por vezes, amplo perimetro
urbano, ainda que possivel, ndo tem significativa propensao para ocorrer. Soma-se
a tal fator a baixa capacidade técnica operacional presente nesses municipios que
dificulta o planejamento dos aspectos necessdrios (férmulas de célculo, aliquota,
estudo de estoque) para a formatacio do instrumento.

Apesar da alta regulamentagdo, a aplicabilidade efetiva da outorga tem
dificil mensuragao no cendrio fiscal brasileiro, sobretudo pela inexisténcia de tal
rubrica no Sistema de Contas Nacionais. Tal fato impede uma avaliagio mais
apurada tanto do potencial da ferramenta em termos arrecadatérios quanto da
destinagao dos recursos por ela levantados.

No que tange a modelagem da outorga, tem-se um cendrio de relativa
facilidade instrumental. Conforme proposto por Furtado, Biasotto e Maleronka
(2012), a légica do “terreno virtual” é a mais justa a ser aplicada. Nesses termos, o
valor da contrapartida serd determinado pelo preco do metro quadrado do imével
de referéncia multiplicado pelo novo volume a ser construido (diferenca entre o
coeficiente a ser utilizado e o coeficiente bdsico). Em outras palavras, a contra-
partida é o preco de compra de um terreno idéntico ao jd em uso. Nos termos da
férmula bdsica, tem-se:

Cp = Vix (CAu - CAB) x 1Tt

Em que:

*  (Cp— valor monetdrio da contrapartida;

*  Vi—valor do metro quadrado do terreno sobre o qual incide o instrumento;

*  CAB - coeficiente de aproveitamento bdsico definido pela zona em que
se situa;

*  CAu - coeficiente de aproveitamento utilizado (diferencial adquirido)
que nio pode ultrapassar o coeficiente mdximo determinado
para o zoneamento; e

*  7Tt— tamanho do terreno em metros quadrados.
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De modo a tornar a aplicacio da OODC mais “suave” e/ou socialmente
justa, as autoras supracitadas propoem alguns fatores de modifica¢io da contra-
partida, a seguir descritos.

1) Fatores de corregio: percentuais fixos que reduzem discricionariamente
o valor da contrapartida. Nesses termos, um fator de correcio igual a
0,7 rebaixaria o valor da outorga em 30%.

2) Fatores de ajuste: percentuais aplicados levando-se em conta, entre outras
questoes, a natureza da contrapartida. Nesses casos, contrapartidas
pagas em espécie tendem a ter maior abatimento do que as realizadas
por meio de obras e/ou imdveis.

3) Fatores de reducgio: percentuais aplicados, sobretudo, tendo em vista
o tempo de aplica¢ao do instrumento. Pretendem facilitar a transicao
de um ambiente para outro com a cobranga da outorga. O fator serd
progressivo até alcancar valor igual a um, equivalente a sua supressao.

4) Fatores de planejamento: percentuais determinados segundo o uso a ser
dado a determinado imével em determinada regido especifica. Nesses
casos, o fator pode ser até mesmo maior do que um, a depender da
utilidade que se pretende estimular em determinado bairro, distrito,
regido etc.

5) Fatores de interesse social: percentuais aplicados sobre empreendimentos
imobilidrios voltados a baixa renda. Para habitagoes de interesse social, o
fator pode ser até mesmo igual a zero, anulando plenamente a cobranga

da OODC (Furtado, Biasotto e Maleronka, 2012).

A aplicagao de algum desses fatores ou de sua combinagio no instrumento
regulatério, além de tornar o instrumento mais “amigdvel”, busca promover o seu
cardter extrafiscal. Em termo da férmula de cdlculo, terfamos a seguinte proposta:

Cp=FM X [Vtx (CAu - CAB) x T4

Em que FM significa o fator de modificagao aplicado.

Como se percebe, a modelagem da outorga revela uma considerdvel sim-
plicidade. Ademais, a determina¢ao dos valores de referéncia do metro qua-
drado pode facilmente ser determinada i) pela utilizagao da PGV para fins de
cobranca do I'TBI; ou ii) pela realizagdo de uma pesquisa simples de mercado. A
operacionalizagio da ferramenta também nao demonstra agudas barreiras, uma
vez que estaria conectada intimamente ao processo de aprova¢ao/licenciamento
de determinada obra. Desse modo, o alvard de construcio s6 seria fornecido
ap6s a apresentacio do comprovante de pagamento por parte do empreendedor.
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Trata-se, assim, do aproveitamento de uma rotina ji estabelecida em vez da
criagao de um novo processo.

Em suma, tem-se um instrumento que possui relativa facilidade de
regulamentagao/aplicagio e também demonstra amadurecimento legal no pais.
Além disso, trata-se de uma ferramenta intimamente ligada aos multiplos processos
de desenvolvimento urbano e imobilidrio observados nas cidades brasileiras,
sobretudo as de médio e grande porte.

Nesses termos, a recuperagio de seu potencial e suas caracteristicas no
ambito da PNDU pode ser estratégica. O quadro 2 apresenta um resumo do
instrumento discutido.

QUADRO 2
Resumo da 00DC
Categoria Detalhamento
- 00DC — captura a valorizagao imobilidria advinda da utilizacdo do terreno acima do
Descricao - L
coeficiente basico
Cp =Vt x (CAu - CAB) x Tt, em que:
Cp — valor monetério da contrapartida;
Vt — valor do metro quadrado do terreno sobre o qual incide o instrumento;
CAB — coeficiente de aproveitamento bésico definido pela zona em que se situa;
Formulas CAu — coeficiente de aproveitamento utilizado (diferencial adquirido) que néo pode ultrapassar
o coeficiente maximo determinado para o zoneamento; e
Tt — tamanho do terreno em metros quadrados.
Pode ser aplicado um fator de modificacdo.
Valores apurados caso a caso, por norma discricionaria ou via PGV.
Complexidade Baixa
Regramento Estatuto da Cidade (Lei Federal ne 10.257/2001)

Elaboracdo dos autores.

2.3 Fluxos imobiliarios e receitas possiveis: o caso da TDC

As subsecoes anteriores discutiram determinados instrumentos de financiamento
urbano que, atrelados 2 dinimica de expansao das cidades, podem contribuir
para a geragdo de receitas locais. Enquanto a OOAU se conecta aos processos
de espraiamento urbano, sobretudo por meio do aumento descontinuado dos
perimetros legais, a OODC se relaciona ao adensamento das cidades advindo da
verticalizagdo, principalmente em dreas centrais. Para ambos os instrumentos, a
despeito das diferencas, o objeto que motiva sua aplicagio é o mesmo: a criagio
de um solo urbano “novo” que, inserido no circuito de produgao imobilidria, gere
impactos a serem compensados pelo pagamento da contrapartida.
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Ao contrério das outorgas, a Transferéncia do Direito de Construir (TDC)
se baseia nio na geracio de potencial construtivo, mas no seu deslocamento
espacial. Como explicitado pelo préprio nome da ferramenta, promove-se uma
transferéncia de direitos de construgio entre territdrios/proprietdrios. Esse pro-
cesso, desde que ocorra de forma onerosa, pode resultar em novas fontes de
recursos aos cofres publicos. Em termos préticos, constitui-se um mercado local
em que vendedores e compradores, ptblicos ou privados, transacionam titulos
construtivos que tanto advém quanto sio destinados a dreas especificas (territ6rios
cedentes versus territorios receptores).

Complementarmente, a TDC possibilita uma relativa desoneracio do
poder publico em determinadas situagdes (Bacellar e Furtado, 2016). Nos
casos de iméveis ligados ao patrimoénio histérico, por exemplo, o titulo cons-
trutivo pode ser ofertado ao proprietdrio como contrapartida a preservagao do
local (Gaidex e Schussel, 2015). Tal alternativa pode substituir os processos
tradicionais de desapropriagao e facilitar determinadas negociagoes entre os
agentes. Em dreas de prote¢do ambiental, tal légica também seria vélida e
poderia contribuir para a conformagio e a execugio de politicas de planeja-
mento e de ocupagao mais restritivas.

Nesse contexto, a TDC atuaria como um incentivo para determinadas
préticas e um instrumento de negociacio e/ou de “apaziguamento” dos atores
privados. Em verdade, tal finalidade deveria ser a principal motivacio para o uso
do instrumento. Em termos praticos, contudo, o componente transacional/comercial
da TDC parece prevalecer. Tal questao ¢, inclusive, objeto de investigagio de
diferentes trabalhos académicos.”

Em termos numéricos, percebe-se que a regulamentacio do instrumento,
seguindo o cendrio geral das ferramentas do EC, ¢ mais dificil de observar nas
pequenas localidades. A tabela 3 explicita tal realidade, comparando-a com a de
outros instrumentos previstos na lei federal. Infelizmente, as informag¢oes mais
recentes para esses casos referem-se ao exercicio de 2012.

7. Amorim (2015), por exemplo, ao discutir o caso de Nova Lima (Minas Gerais), ressalta o papel especulativo
desempenhado pela aplicacdo do instrumento no municipio. Desconsiderando o preco dos terrenos doadores e
receptores de potencial construtivo em sua formula de calculo, a aplicagdo da TDC acabou por promover ganhos
vultosos para incorporadoras e empreendimentos imobilidrios locais. Andlises interessantes sobre o tema podem ser
encontradas também em Polucha (2017) e Gaidex e Schussel (2015).
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TABELA 3
Municipios por porte populacional, com PD e percentual de municipios com lei
especifica para os instrumentos fiscal-urbanisticos (2012)
Lei especifica
Porte populacional Municipios Com PD
Preempcao (%) Peuc' (%) TDC (%)
Até 5 mil 1.237 358 7 19 9
De 5.001 a 10 mil 1.214 388 7 17 13
De 10.001 a 20 mil 1377 486 10 23 18
De 50.001 a 100 mil 353 344 20 23 21
De 100.001 a 500 mil 261 261 23 30 27
Mais de 500 mil 41 41 58 45 58
Total 5.570 2.786 13 20 16

Fonte: IBGE (2012).
Nota: ' Parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios.

Como se percebe, os percentuais de previsio sio diretamente proporcionais
ao porte dos municipios. E interessante notar que, nas faixas iniciais, a previsio da
TDC apresenta percentual menor até mesmo que o Peuc, instrumento reconheci-
damente mais complexo e de operacionalizagio mais dificil no cendrio nacional.

No quadro geral, também se percebem significativas lacunas de previsao. Em
2012, apenas 16% dos municipios com PDs apresentavam algum tipo de regula-
mento especifico para a ferramenta. Ao compararmos com a OODC (tabela 2), tal
debilidade fica ainda mais evidente (27% versus 16%).

Os dados indicam um baixo aproveitamento da TDC como ferramenta,
seja de financiamento, seja de regulagio urbana. Se, de um lado, a prépria
fungio bdsica do instrumento parece difusa e confusa, de outro, as limitagoes
administrativas/operacionais de nivel local atravancam, como nos demais casos,
seu desenvolvimento.

Nesse sentido, acredita-se que algumas diretrizes bdsicas poderiam ser
assumidas pela PNDU para a regulamenta¢io mais clara da TDC no territdrio
nacional. Tais indica¢oes buscariam, entre outros aspectos, delimitar melhor o
alcance do instrumento em si, evitar sua “concorréncia’ com outras ferramentas e
garantir que sua forma/férmula de aplicacio seria justa e nao geraria distor¢oes no
mercado imobilidrio e na ocupagio do territério municipal. De forma pragmadtica
e topica, tais diretrizes poderiam ser traduzidas da seguinte maneira:

* impedimento de geracio de direito de construir por iméveis nio
parcelados — evitando problemas com a execug¢do do Peuc;
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* impedimento de geracio de direitos de construir por iméveis publicos
nao edificados, sobretudo os localizados em terra urbanizada e passiveis
de producio habitacional — evitando um processo de financeirizagao
desse patrimoénio;

* imposi¢ao de que a negociagio entre os direitos transferidos e recebidos
se dé sempre levando em conta os valores dos terrenos e nao apenas o
volume de potencial construtivo em metros quadrados transacionado;

*  imposi¢io do CA mdximo do imével receptor como teto para a utilizacio
da OODC, mas do CA biésico nao utilizado/restringido como limite
para a transferéncia de drea pelo imével cedente; e

* comprovagio por meio de laudo técnico de que os iméveis culturais
e/ou ambientais objetos de transferéncia estejam em boas condi¢oes
de uso.

Determinadas tais regras gerais, a aplicagao do instrumento em suas mul-
tiplas fungoes passa pelo estabelecimento concreto de sua férmula de célculo.
Conforme realgado para as outorgas, a falta dessa previsdo clara nos regulamentos
juridicos que versam sobre o tema, sobretudo o EC, contribuiu, entre outros
fatores, para o grande vazio de aplicagio dessas ferramentas.

Para o caso da TDC, o sistema de cobranga segue de perto o estabelecido
pela OODC, subdividindo-se em duas etapas:

na TDC, o primeiro passo para o cdlculo é bastante simples e serve para indicar
quantos metros quadrados poderio ser transferidos de um imével no qual jd haja
uma edificagio. Caso nao haja edificagdes no terreno ou a propriedade do imével
seja transferida ao poder publico, o proprietdrio poderd alienar ou exercer em outro
local o direito de construir relativo ao CA bdsico do terreno. Para o segundo passo,
¢ necessiria uma férmula de cdlculo de equivaléncia, que serve para equiparar
os precos de metros quadrados que sdo transacionados entre terrenos de pregos
diferenciados. Por exemplo, quando hd a concessio de TDC de 200 m? do terreno
um (transmissor), que vale R$ 500,00/m?, para utilizar no terreno dois (receptor),
que vale R$ 1.000,00/m?, por meio da férmula de equivaléncia, no terreno receptor,
poderdo ser utilizados 100 m?. Ou seja, as metragens de transmissao e recepgao sio
inversamente proporcionais aos pregos dos terrenos transmissor e receptor, de modo
a refletir o mesmo valor monetdrio para ambos os proprietdrios (Bacellar e Furtado,

2016, p. 7).

Como se percebe, o estabelecimento da férmula ocorre pelo balance-
amento entre cota cedida/recebida e valores de transagio, evitando assim
distor¢oes/corrupgdes imobilidrias com o uso da ferramenta. Nesses termos, a
equag¢do matemdtica resta simples e também se subdivide em dois momentos,
conforme a seguir.
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1) Definicio do potencial construtivo do imével cedente, dado
pela expressio:

a) AG = AT x CAB — érea liquida da edificagio;
b) AG: drea a ser transferida pelo imével gerador;
¢) AT: 4rea do terreno;
d) CAB: coeficiente de aproveitamento bdsico para o terreno; e
e) drea liquida da edificacdo: drea total das edificacoes.
2) Definicio do potencial transferivel no receptor, por meio de:
a) ALGx VG = ALRx VR;
b) ALG: drea liquida a ser transferida pelo imével gerador;
¢) VG: valor do metro quadrado do terreno do gerador;
d) ALR: drea liquida a ser edificada no imével receptor; e

e) VR: valor do metro quadrado do terreno do imével receptor (Belo
Horizonte, 2020).

A resultante da segunda etapa aponta o volume de metros quadrados que,
de fato, poderd ser incorporado a uma determinada drea receptora. Esse poten-
cial, por sua vez, torna-se objeto de um titulo ou uma unidade de transferéncia
(UTDC)? que, comercializada no mercado, mobiliza recursos diretamente ao
poder publico, no caso de imdveis de propriedade do Estado, ou de forma indi-
reta, tendo em vista a substituicio do pagamento em espécie para determinadas
situagoes, como jd mencionado. Complementarmente, a aplicacdo da TDC cria
um espago de maior equilibrio e balanceamento na cessio/produgio do estoque

construtivo local e, também por isso, é importante que ela seja trazida para o
interior do debate da formulacao da PNDU.

Como nos casos anteriores, trata-se de um instrumento relativamente
simples e que, considerando os anos de amadurecimento passados desde a apro-
vagio do EC, poderia ser mais bem aproveitado no nivel local. No quadro 3 estao
sintetizadas as informagoes discutidas.

8. Em Belo Horizonte, a TDC calculada é revertida em UTDC. Tal ativo, pertencente ao proprietario, possibilita
a comercializacdo dos direitos de construcdo no mercado imobiliario local. No caso da capital mineira, a
UTDC = A x VIR$ 1.000,00, em que A corresponde a érea liquida (area adicional a ser edificada, no caso do terreno
receptor, ou area a ser transferida, no caso do imével gerador) e V, ao valor venal do metro quadrado do terreno (retirado
da planta de valores imobilidrios utilizada para o calculo do ITBI).
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QUADRO 3
Resumo da TDC
Categoria Detalhamento
- TDC — transfere, a partir de certificados, unidades, titulos etc., o potencial construtivo de determinado imével
Descricao
para outro
Duas etapas:
AG = AT x CAB — érea liquida da edificacdo, em que:
e AG: érea a ser transferida pelo imével gerador;
e AT: area do terreno;
e (AB: CA basico para o terreno; e
Formulas o Area liquida da edificacdo: 4rea total das edificacGes.

ALGx VG =ALR x VR
e ALG: area liquida a ser transferida pelo imével gerador;
e V/G: valor do metro quadrado do terreno do gerador;
e ALR: area liquida a ser edificada no imével receptor; e
e V/R: valor do metro quadrado do terreno do imdvel receptor.

Complexidade | Média

Regramento Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001)

Elaboracdo dos autores.

As trés ferramentas aqui apresentadas, previstas no ordenamento juridico
brasileiro, leia-se, no EC, possuem complexidades variadas — entre baixa e média,
em termos técnicos e politicos —, mas tém efetivo potencial de utilizagio nos
municipios brasileiros, apesar de apresentarem ainda baixa incidéncia, sobretudo
nas cidades menores, espelhando, de certa forma, a aderéncia da ferramenta a
dinimica urbana.

De toda forma, tal como apontado, hd espaco para ampliar a utilizacio
desses instrumentos, ¢ a regulamenta¢ao da PNDU pode contribuir nesse sentido,
trazendo mais clareza para o processo de implementagio, sobretudo no que diz
respeito a uma maior objetividade em relagdo as formas, e apurando os valores a
serem pagos.

3 INOVACOES, EXPERIMENTACOES E NOVOS CAMINHOS: INSTRUMENTOS E
PARCERIAS PARA A MOBILIZACAO DE RECURSOS

3.1 Receitas fiscais: a tributacdo sobre a economia digital
como possibilidade

As transformagées recentes na economia global, entre as suas diferentes marcas,
perpassam o paulatino aumento de transagoes comerciais e financeiras por meios
digitais. Os crescentes investimentos em criptomoedas — discutidos na subsecio
3.4 deste capitulo —, a mineragio de dados para fins de publicidade e as moneti-
zagoes alcangadas pelo uso de plataformas como Youtube, Twitch etc. servem de
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exemplo dessa dinAmica/estrutura. Somam-se a eles o intenso uso dos servicos
de streaming para o consumo de produgées audiovisuais, o desenvolvimento de
plataformas e aplicativos de mobilidade baseados em redes de informacio digital
e 0 agudo comércio de mercadorias em estruturas do tipo marketplace.

Essas mudangas e reconfiguragées implicam desafios a gestio tributdria nas
diferentes escalas do arranjo federativo brasileiro. A natureza do objeto a ser tri-
butado — produto ou servigo —, a localizacio do vendedor/prestador em relagio ao
consumidor, por vezes transfronteirica, ¢ as demandas burocrdticas/administrativas
necessdrias para a adaptagio a esse cendrio econdmico exemplificam tais barreiras. Em
contrapartida, as possibilidades abertas também sao multiplas, como a multipli-
cacdo e a atomizagio do uso dessas tecnologias e, por conseguinte, do fato gerador
dos tributos, as possiveis formagoes de cadeias produtivas e/ou de desenvolvimento
de novos negdcios inspirados em tais sistemas ¢ o redesenho dos modelos fiscais
atuais por outros mais eficientes.

Esta subsecio observa o aspecto exploratério dessa realidade. Com efeito,
sdo apresentadas e discutidas as principais questoes que permeiam o debate sobre
a tributacdo da economia digital, as referéncias que balizam essa discussao e os
passos necessarios para que esse instrumental se torne um mecanismo efetivo de
financiamento do desenvolvimento urbano.

Inicialmente, é importante realcar que a tributacdo da economia digital
enfrenta desafios de diferentes escalas. A primeira delas envolve a relagio esta-
belecida entre a entidade prestadora do servico, muitas vezes localizada fisica-
mente nos paises centrais, ¢ o territério consumidor, massivamente dissolvido
nas nagodes periféricas. Tal descolamento, refor¢ado nos negécios informacionais
que ndo se baseiam na produgio de mercadorias materiais e, por isso, possuem
custo de transporte nulo, representa uma certa anomalia no sistema tributdrio
tradicional baseado na ideia-conceito de estabelecimento permanente. Sob essa
l6gica, a presenca fisica do empreendimento ¢ o grande elemento gerador da causa
tributdria, bem como o garantidor de que determinados negécios nao passem
por bitributagio.’

No entender de Silva (2020), a economia digital baseada nos sistemas de
informagio conduziu a uma espécie de desterritorializacio das atividades econ6-
micas, o que, em termos tributdrios, torna confusa a identificagio do local em que
ocorre determinado evento e, por conseguinte, a legislagio que deve incidir sobre
ele e o destinatdrio dos recursos arrecadados. O quadro 4 aponta as debilidades
desse modelo tributdrio ante as peculiaridades da economia digital. Como se v¢,
mesmo que o elemento tributdrio de conexdo com o negdcio seja o Estado da

9. Sobre os impactos da revolucéo digital acerca do conceito de estabelecimento permanente, ver Dias Junior (2019).
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fonte dos rendimentos e nao a residéncia do administrador, as possibilidades de
arrecadagao sao limitadas.

QUADRO 4
Elementos de conexdo da tributacdo direta internacional e a sua aplicabilidade na
economia digital

Elemento Principais critérios Aplicavel a

- o Motivo da n&o aplicacdo
de conexao para enquadramento economia digital? piica

Com o progresso dos dispositivos de comunicacdo
(videoconferéncias e aplicativos de mensagens), é
praticamente impossivel definir o local onde as decisées
dos gestores de uma empresa séo efetivamente tomadas
Lugar de administracéo efetiva | Ndo ou onde as reunies do conselho de administracdo sdo
de fato realizadas. A utilizagao de redes virtual private
network (VPN) pode inclusive mascarar o local em que se
deu o efetivo acesso virtual aos sistemas gerenciais e de

- comunicagdo de uma empresa.
Residéncia

Pode ser escolhido de acordo com os interesses das
corporacdes, ja que a utilizagdo das information and
Local de incorporacdo Néo communication technologies (ICTs) permite que as
atividades empresariais sejam plenamente organizadas e
coordenadas a longas distancias.

Arranjos empresariais podem ser implementados para
Nacionalidade do controlador | E possivel dificultar a identificacdo do controlador, mas a aplicacao
do critério ainda é possivel.

Empresas sdo capazes de entregar servicos e contetidos
exclusivamente pela internet, sem a necessidade

de qualquer presenca fisica no Estado da fonte dos

Fonte Néo rendimentos para realizar suas operacdes. Também é
possivel ter uma presenca fisica minima no Estado da
Presenca fisica por meio fonte, mas sem incidir nos requisitos que caracterizam um
de agente/representante estabelecimento permanente.

Estabelecimento permanente
material: local fixo de negécios

Fonte: Silva (2020).

Diante disso, as respostas e as alternativas mais robustas tém sido elaboradas
no Ambito do Base Erosion and Profit Shifting Project, liderado pela Organizacio
para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE). A iniciativa lista
uma série de agdes que devem ser tomadas para um maior equilibrio da dinimica
tributdria internacional, inclusive no que concerne 4 economia digital."

No entanto, os modelos propostos — seja business to business, seja business to
consumer — enfrentam dificuldades operacionais, sobretudo em torno da tributagao
sobre os servigos digitais. Nesse sentido, determinados autores defendem a ideia
de criagio de um tributo sobre o comércio eletrénico global. Tal estrutura seria
construida a partir de uma base comum (comércio eletronico transfronteirico),
de uma instancia disciplinadora transnacional, excluindo-se a possibilidade de
regulacoes/sanc¢oes unilaterais, e pela vinculagio da receita arrecadada para o

10. A respeito das diretrizes da OCDE e do modelo business to business (B2B), ver Rocha (2020).
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tratamento de problemadticas globais (aquecimento global, acesso a dgua, estabi-
lidade financeira etc.).

Considerada a escala global, materializada principalmente pela 16gica do
estabelecimento permanente, é necessirio compreender e tratar as barreiras e
questoes intranacionais que interpéem dificuldades a tributagao da economia
digital. De maneira geral, o principal ponto nesse sentido diz respeito a prépria
natureza do objeto produzido por esse setor. Se, por um lado, pode-se entender
que tal economia comercializa produtos, por outro, pode-se interpretar que ela
faz nada mais do que prestar um servico de distribuigao, sobretudo nos paises
que nao concentram as sedes fisicas das corporagdes. A distingao dessa natureza,
mesmo que parega trivial, implica dificuldades/disputas sobre sua tributagao no
arranjo federativo-tributdrio brasileiro.

Entendida como mercado de produtos, a incidéncia do Imposto sobre a
Circulagao de Mercadorias e Servicos (ICMS), de regulagao e recolhimento
estadual, aparece como a alternativa bésica para arrecadagio. No entanto, caso
seja compreendida como economia de servicos, a regulamentacio e a responsa-
bilidade tributdria caberiam a escala municipal a partir da aplicagio do Imposto

sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN)."

No meandro juridico-legislativo atual, a balanca parece tender a segunda
compreensao, contudo, as dubiedades da lei federal que dispoe sobre o ISSQN
permanecem ainda como empecilho a uma tributagio eficaz da economia digital.
Tratando do campo audiovisual, por exemplo, existem problemdticas relativas a
plataforma que hospeda e oferta determinado contetido. Em casos tradicionais
de streaming, como Netflix, HBO Max ou Star+, a incidéncia seria direta de ISSQN,
enquanto em plataformas relacionadas a servicos de telecomunicagio (TV a cabo),
o ICMS volta a ser o tributo mais adequado.

Ao extrapolarmos tal mercado para além do setor audiovisual, trazendo
novamente a tona as grandes corporagdes de servigos digitais, a gestao tributdria é
ainda mais complexa. Para além do edificio permanente, o dimensionamento da
proporcionalidade do uso de tais servigos para uma tributagao, digamos em nivel
municipal, parece de dificil alcance.

A resposta brasileira mais bem estruturada para tais questoes, seguindo
algumas disposi¢oes da OCDE, passa por uma ampla reconfiguragao tributdria,
baseada, sobretudo, na cria¢io de um “superimposto” substitutivo. Nesse modelo,
tributos como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o Programa de
Integragao Social (PIS), o ICMS e o ISSQN seriam fundidos em um tnico
imposto denominado Impostos sobre Bens e Servicos (IBS), que funcionaria de

11. Para esta discussdo, ver, em especial, Santos (2021).
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forma semelhante ao Imposto sobre Valor Agregado (IVA), existente em boa
parte dos paises centrais.'?

Para os fins aqui discutidos, a transicio para o modelo IBS seria funda-
mental, tendo em vista que a distingao tributdria entre produto e servigo seria
deixada plenamente de lado. Em seu lugar, uma aliquota uniforme — baseada nas
previsoes proprias da Unido, dos estados e dos municipios — seria incidente sobre
uma ampla gama de bens e servicos — tangiveis e intangiveis —, bem como sobre a
cessao de direitos, como no caso dos streamings. O novo imposto, essencialmente
de consumo, seria realizado de forma progressiva e sempre no destino. Desse
modo, cada nova transagio passaria a ser tributada até que o consumidor final
fosse alcangado. Ademais, com a aplicagio da aliquota uniforme e formatada in-
terfederativamente, a disputa pela competéncia tributdria dos produtos/servicos
digitais (ICMS versus ISS) também seria eliminada. O recolhimento, a ocorrer de
forma centralizada, teria 0 montante diferenciado com base nas aliquotas de cada
conjunto Unido-estado-municipio.

Esse sistema, baseado no binémio destino-consumo e nio mais no
fonte-producio, também poderia trazer certa equalizagido as distor¢oes
tributdrias/arrecadatérias advindas do comércio internacional, sobretudo para
bens e servigos digitais. Como apresentado pela justificativa da Proposta de
Emenda a Constituicao (PEC), suas principais caracteristicas sdo: i) que o
“modelo nio distorce o comércio exterior”; e ii) “que o imposto pertence ao pais
de destino, o que ¢é essencial em um tributo cujo objetivo ¢ tributar o consumo”

(Santos, 2021, p. 30).

Apesar disso, reforga-se mais uma vez que a instituigado do modelo para o
alcance dos objetivos debatidos nesta subsecao deve ocorrer pari passu a equali-
zago da primeira escala aqui discutida. Como exposto por Rocha (2020, p. 4),

o principal desafio diz respeito ao fato de que muitos fornecedores de produtos e
servigos digitais estdo localizados fora do pais. O IVA, como um imposto cobrado
no destino, incide sobre as transagdes efetuadas por fornecedores estrangeiros a
consumidores localizados no Brasil. Resta entio definir quem vai recolher o imposto
(se o fornecedor nao residente ou o préprio adquirente) e/ou como exigir que esses
fornecedores cobrem e recolham o imposto incidente nas suas transagoes. A partir
de diretrizes propostas pela OCDE, vérios paises j4 estao implementando solugoes
para esse problema. Essas solugoes passam (...) por tornar obrigatdria a inscrigio de
fornecedores nao residentes e determinar a cobranga e o recolhimento do imposto.

Esse ponto estd ainda em estdgio inicial no pais, havendo poucas ou quase
nulas discussoes politicas sobre ele, sendo que medidas nesse sentido se mostram

12. Esse é o coracdo da proposta presente na PEC n245/2019. A PEC n2 110, por seu turno, propde um IVA dual, sendo
um para a Uni&o e outro para entes subnacionais.
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incipientes mesmo no exterior. Ainda assim, considerando a grande e crescente
relevancia do setor digital na dinimica econémica global, a tributacio dos ser-
vicos digitais deve ser encarada como uma importante fonte de recursos para o
financiamento do desenvolvimento nacional em seus diferentes niveis e fungoes.
O quadro 5 apresenta uma sintese do instrumento/ferramenta discutido, bem
como dos desafios/possibilidades a ele impostas.

QUADRO 5
Tributacao da economia digital
Categoria Tradicdes
- Tributacdo da economia digital: incidéncia tributéria sobre empresas localizadas no exterior e produtos/servicos
Descricao X .
de circulagdo digital.
Territorios Desenvolvido de forma incipiente no exterior.
N&o aplicavel.
Formulas Demandas necessarias: i) modificacdo/aplicacdo de um novo conceito de equipamento permanente; e

i) minimizacdo do conflito tributario interfederativo — migracéo para imposto unificado sobre consumo.

Complexidade | Alta. Barreiras legislativas, operacionais e diplométicas.

Base Erosion and Profit Shifting Project/OCDE.
PEC n245/2019.

Regramento

Elaboracdo dos autores.

3.2 Caminhos do endividamento: os titulos publicos municipais

Esta subsecdo apresenta e discute a emissao de titulos ptblicos municipais como
uma forma de financiamento do desenvolvimento urbano. Essa prética é uma forma
de captacio de recursos que repercute em obrigacoes financeiras geradas para a
administracdo publica. Trata-se de um sistema de endividamento municipal em
que os credores (compradores dos titulos) podem ganhar escala. Como no caso
dos titulos federais (tesouro direto), a ferramenta se baseia na venda ao puiblico
em geral de uma “nota promisséria” a ser paga em tempo futuro acrescida de uma
taxa de juros especifica.

Com isso em mente, os pardgrafos seguintes apresentam um panorama
das possibilidades e entraves juridicos/legislativos colocados diante de tal estra-
tégia. Ademais, tendo em vista o cendrio/temdtica geral em que o instrumento
se encaixa — forma de endividamento —, apresentamos inicialmente algumas
informagoes sobre os gastos realizados pelos municipios brasileiros com servigos
da divida (encargos especiais), bem como alguns indicadores relativos a capa-
cidade de pagamento dessas entidades. Esse sintético diagndstico nos ajuda a
entender e a perceber a emissao de titulos publicos sob um prisma mais amplo
e, por isso, também revelador de possiveis dificuldades para a implementagao
da ferramenta.
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No cendrio geral dos municipios brasileiros, em 2020, tem-se que a média
de gastos com os servigos da divida interna e externa foi de pouco mais de 2,5%
do total de recursos publicos disponiveis.'”® O valor é praticamente 0 mesmo que
foi observado em 2015 (2,53% wversus 2,58%). Tal percentual, apesar de parecer
baixo, é um dos maiores na distribui¢do funcional dos orgamentos municipais.
Desconsiderando os vinculos financeiros obrigatérios (saide e educagio), a média
dos encargos especiais (servigos da divida), em 2020, ¢ inferior apenas & das fungoes
urbanismo (10,53%), administragao (12,3%), previdéncia social (5,91%) e
assisténcia social (3%). Rubricas como saneamento (1,78%), atividades produtivas
intersetoriais (1,11%), cultura (0,6%), entre muitas outras, ficam consideravel-
mente aquém do patamar de referéncia.

As figuras 1 e 2 ilustram tal realidade. Quanto mais escura a legenda,
maior o percentual médio de gastos locais — agrupados por estado — nos servigos

da divida.

FIGURA 1
Percentual médio de gastos municipais na funcao de despesa de encargos especiais
(servicos da divida), em municipios por estado (2015 e 2020)

(Em %)
1A-2015
5,69
0,74
1B —2020
4,23
1,22
Fonte: STN.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

13. Percentual obtido com base nos dados de despesas por funcdo (Fungao 28 — Encargos Especiais), disponibilizados
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
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FIGURA 2

Diferencas entre os percentuais médios de gastos locais, por estado, na funcdo de
despesas de encargos especiais (2020)

(Em %)

Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

Entre as Unidades da Federagio (UFs), os municipios localizados no Rio
Grande do Sul (4,23%), em Sao Paulo (4,02%), no Rio de Janeiro (3,9%),
no Parand (3,73%) e em Minas Gerais (3,68%) foram os que apresentaram as
maiores médias. No outro extremo, encontram-se Sergipe (1,04%), Maranhio
(1,22%), Alagoas (1,29%), Piaui (1,46%) e Amapd (1,56%). Cabe notar que,
apesar de o percentual geral/nacional ter caido levemente entre os anos analisados,
a maior parte dos agregados estaduais apresenta crescimento relativo dos valores
empenhados (figura 2). Entre os 27 agrupamentos, dezenove se encontram nessa
situagdo, com destaque para os municipios de Goids (incremento de 1,04%),
Tocantins (0,91%), Piaui (0,72%) e Sergipe (0,71%). Tal realidade se explica,
sobretudo, pela diminuigao dos percentuais empenhados em Sio Paulo (5,69%
para 4,02%), estado concentrador dos maiores montantes financeiros absolutos.

Ao realizarmos um corte para os dez municipios brasileiros de maior porte
populacional, locais em que a emissdo de titulos publicos, seja pela organizacio
institucional, seja pela confianga dos credores, é mais aplicdvel, percebem-se
percentuais consideravelmente maiores que os agregados estaduais. O gréfico 1
ilustra essa realidade na qual se observa um processo, ainda que singelo, de inte-
riorizagao do empenho de recursos locais destinados ao pagamento de dividas.
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GRAFICO 1

Gastos realizados na funcdo de despesas de encargos especiais: dez maiores

municipios brasileiros e agregado dos respectivos estados (2015 e 2020)

(Em %)
18 —
16 —
14 —
12—
10 —

Sdo Paulo Rio de Salvador Fortaleza Belo  Manaus Curitiba Recife Porto  Belém
Janeiro Horizonte Alegre

2015 2020 W Agregado de 2020

Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

Em suma, tem-se um cendrio em que a destinagdo de recursos das cidades
brasileiras para o pagamento de dividas é percentualmente baixa em termos iso-
lados, mas elevada quando levamos em conta outras fun¢des de gasto. Ademais,
apesar da queda do percentual geral médio, nota-se que esse empenho financeiro
revela uma trajetéria de crescimento na maior parte do territério nacional, inclusive
nos municipios de porte mais significativo. Esse ambiente, mesmo que parcial-
mente, coloca em perspectiva a razoabilidade da emissao de titulos publicos
municipais para o financiamento urbano. Ainda que tais recursos venham a ser
destinados ao suprimento de fungées publicas e servigos sociais, eles necessaria-
mente implicam novas obriga¢oes financeiras.

No entanto, ¢ interessante observar que, segundo a STN, uma parte consi-
derédvel dos municipios brasileiros (45,52%) possui boa ou muito boa capacidade
de pagamento' de suas dividas (gréfico 2).

14. [ndice Capacidade de Pagamento (Capag), calculado pela STN com base em informacées de endividamento,
poupanca corrente e liquidez dos municipios brasileiros. O indice possui cinco classificagdes: A (muito alta capacidade),
B (alta capacidade), C (média capacidade), D (baixa capacidade) e N.D. (ndo identificada). Os calculos sao feitos com
periodicidade quadrimestral e baseados nos critérios das Portarias n® 501/2017 e 1.049/2017, ambas do STN.
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GRAFICO 2
Municipios brasileiros por classificacdo Capag: indicador STN (nov./2021)
(Em %)
16,12
26,00
0,07
38,28 19,52
M Muito alta M Alta M Média M Baixa Né&o identificada

Fonte: STN.

Elaboracdo dos autores.

Tais informagdes apontam um certo equilibrio das financas locais, fator que
pode indicar uma justificativa, a0 menos contdbil, para a emissio de titulos
publicos como forma de captagio de recursos.

Ao desmembrarmos o indicador em seus componentes principais —
liquidez, poupanga corrente e endividamento —, percebe-se que o fator rela-
cionado a contratago e ao status das dividas locais ¢ o que apresenta o maior
percentual de municipios (91,87%) em situagao tima. No pior cendrio, mas
ainda bom, encontra-se o indicador de poupanca corrente: 34,58% dos mu-
nicipios demonstram capacidade muito alta, 31,69%, alta, e 30,67%, média.
Apesar do menor percentual na categoria mais elevada, cabe realcar que a ideia
de poupanga corrente, sobretudo no nivel local, faz pouco sentido tanto pelo
cendrio geral de escassez de recursos que recai sobre os municipios brasileiros
quanto pelas altas demandas de gastos efetivos que se impdem sobre esse mesmo
agente. Esses fatores, somados a impossibilidade ou incompeténcia local para
contrabalancear crises fiscais e monetdrias via poupanca, devem ser pesados
para a interpretagao do fator.

Em termos de liquidez, tem-se também um ambiente bastante favordvel.
Como se vé, cerca de 85% das localidades apresentam classificagaio muito alta.
Percebe-se, assim, um equilibrio do nivel de endividamento e uma situagao con-
fortdvel dos municipios para solver as dividas existentes.
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GRAFICO 3
Municipios brasileiros segundo fatores relacionados a capacidade de pagamento:
liquidez, poupanca corrente e endividamento (nov./2021)

(Em %)

Liquidez

Poupanca corrente

Endividamento

\ \ \ \ \ \
0 20 40 60 80 100

M Muito alta M Alta M Média Nao identificada

Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

Em suma, temos um cendrio em que a emissio de titulos é temerdria, pois
pode conduzir a um incremento ainda maior da destinagdo de recursos locais
para o pagamento de dividas (questio grave em momentos de crise), e, a0 mesmo
tempo, conjunturalmente possivel, uma vez que a realidade fiscal dos municipios
brasileiros combina bons niveis de endividamento e de liquidez. Considerando
esse segundo aspecto, sustentam-se algumas poucas defesas e debates sobre tal
estratégia de financiamento (Rio de Janeiro, 2011)."

No ambito juridico/legislativo, a emissao dos papéis locais esbarra em uma
série de impedimentos. Nesse ponto, cabe realcar que a montagem de boa parte
desse aparato foi construida no fim da década de 1990 ¢ inicio dos anos 2000. Tal
contexto, como se sabe, foi marcado por uma extrema crise fiscal dos municipios
e por um amplo programa de refinanciamento das dividas locais junto a Unido

(Rio de Janeiro, 2011).

O Programa de Apoio a Reestruturagio e ao Ajuste Fiscal dos Estados,
regulamentado pela Lei Federal n® 9.496/1997, foi o primeiro passo nesse sentido.
Conforme dispée o regramento, a partir do inicio do programa, a Unido assu-
miu toda a “divida publica mobilidria dos estados e do Distrito Federal (..), bem
como outras obrigacoes decorrentes de operagoes de crédito interno e externo”
(Brasil, 1997, art. 1°, inciso I). A data de corte das obriga¢oes assumidas foi

dezembro de 1994.

15. Em periodo mais recente, a estratégia foi defendida por municipios do interior do Parana. Nesse caso, a emisséo
dos titulos locais serviria para suprir os gargalos deixados pela pandemia. Disponivel em: https://www.gazetadopovo.
com.br/parana/coronavirus-despesas-estados-municipios-emissao-titulos-divida/.
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Com a entrada no programa, os estados brasileiros, entre outras limitacoes,
ficaram impedidos de: i) emitir novos titulos ptblicos no mercado interno;
ii) contrair dividas que nao estivessem ligadas ao programa de recuperacio; e
iii) atribuir aos bancos publicos estaduais a administragao dos titulos pertencentes
tanto ao ente federado em si quanto aos municipios de seu territério (Brasil,

1997, art. 3% § 59, alineas a, b e ¢).

Passados quatro anos, foi a vez de os municipios serem enquadrados nas
agoes de recuperagio fiscal. Com a Medida Proviséria (MP) n° 2.185-35/2001,
a Unido absorveu a divida mobilidria de responsabilidade local e, repetindo a
medida tomada com os estados, proibiu a emissio de titulos da divida pablica
municipal antes da integral liquidagio do objeto de refinanciamento previsto pela
MP (art. 89, inciso I). Tal trava ¢ um significativo limitador a utilizagio do instru-
mento, ainda que possua uma sélida légica e justificativa contextual.

Somada 2 MD, a Resolugiao do Senado n°® 43/2001 determinou que, até
31 de dezembro de 2020 (inicialmente 2010), os estados e municipios brasileiros
somente poderiam emitir titulos da divida publica “no montante necessirio ao re-
financiamento do principal devidamente atualizado de suas obrigacoes” (art. 11).
Desse modo, os recursos mobilizados pelo instrumento seriam totalmente desti-
nados ao pagamento da divida mobilidria municipal, ¢ nao ao financiamento
de outras atividades e servicos publicos. Ademais, a resolucio proibiu a emissao de
titulos de curto prazo (menos que seis meses) e dispds que toda autorizagao
de emissao deveria ser objeto de lei especifica (art. 19, inciso II). Vencido o
prazo determinado pelo regulamento, a temdtica fica em um certo “limbo”
legislativo, restando ainda as travas dispostas pela MP n° 2.185 e, obviamente,
as barreiras operacionais que possibilitariam a entrada dos municipios brasileiros
nesse mercado.

Tendo em vista a somatéria desses contextos — boa liquidez atual dos
municipios brasileiros versus permanéncia de regulagées de momentos ante-
riores —, a referéncia supracitada (Rio de Janeiro, 2011) propoe determinadas
flexibilizagoes/adaptagdes no mercado de titulos locais.

A figura 3 ilustra os pontos contidos nessa referéncia, que, ainda que focada
no cendrio fluminense, apresenta categorias e medidas regulatérias que poderiam
ser aproveitadas para todo o cendrio nacional, considerando que versam sobre
questoes gerais que estruturariam a ferramenta e o seu funcionamento. Em todo
caso, a real operacdo da ferramenta, sobretudo para financiar obras e préticas de
desenvolvimento urbano, precisaria ser mais bem pensada em relagio as diferentes
escalas dos municipios brasileiros e as demandas principais que recaem sobre eles.
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FIGURA 3
Titulos publicos municipais: possiveis categorias, destinacdes e medidas regulatorias
Destinacdes:

¢ financiamento de infraestrutura (grandes eventos);
¢ financiamento de divida com a Unido; e

o capitalizacdo de fundo de previdéncia.

Titulos publicos municipais

Categorias: Medidas regulatdrias:
e titulos externos em reais; ® restricdo para concentracdo de vencimentos;
o titulos domésticos de longo prazo vinculados ao * exigéncia de rating de mercado ao emissor; e

indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA); e . L. .
e tratamento tributério equanime para

o titulos externos em délares norte-americanos. investidores nacionais e estrangeiros.

Fonte: Rio de Janeiro (2011).
Elaboracdo dos autores.

Em resumo, apesar de jd ter sido experimentada no 4mbito federal e da boa
liquidez dos municipios brasileiros, a emissao de titulos publicos locais enfrenta
considerdveis problemdticas, juridicas e/ou histdricas, para a sua execugio. A
incorporagdo da temdtica no interior da PNDU, mesmo que de modo genérico,
poderia favorecer esse debate e indicar determinados critérios para seu refinamento.

QUADRO 6
Titulos publicos municipais
Categoria Tradicdes
Descricao Titulos publicos locais: emissdo para financiamento de obras, servicos e da divida mobiliaria.
L Diferentes escalas, porém mais aderente aos municipios de maior porte (capacidade operacional e
Territorios )
confianca de pagamento).
Formulas Néo aplicavel. A emissao de titulos, seguindo o padrao do governo federal, poderia ocorrer em diferentes
categorias e com remuneragdes distintas.
Complexidade Média. Barreiras legislativas, mas sobretudo operacionais.
Regramento MP n2 2.185-35/2001; e Resolucdo do Senado n¢ 43/2001.

Elaboracdo dos autores.

3.3 Titulos de impacto social: novas formas de parcerias para o
financiamento do desenvolvimento urbano

A realizagio de parcerias para a mobilizagao de recursos financeiros voltados a
execu¢do de determinado projeto e/ou a prestagao de certos servigos publicos
¢ uma estratégia amplamente utilizada por diferentes paises centrais ou periféri-
cos. No Brasil, o modelo das parcerias publico-privadas (PPPs), regulamentado
pela Lei Federal n® 13.019/2014, representa o principal arranjo implementado
nesse sentido.
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Nesse sistema, de maneira geral, o ator privado fica responsével pela realizagao
dos investimentos, sobretudo em capital fixo, recebendo como contrapartida a
cessdo, por parte do agente publico, dos lucros auferidos com a prestagio dos
servigos designados na PPP. Nesses termos, a utilizacdo do instrumento nio &,
estrito senso, voltada & geragao de receitas correntes (o incremento do capital
fixo é contrabalanceado pela perda da receita futura). Assim sendo, as PPPs e
medidas correlatas possibilitam a mobilizagao de recursos que i) se encontram
indisponiveis em determinado ponto do tempo nos cofres publicos, antecipando
a execucdo dos projetos; e ii) ndo implicam obriga¢des financeiras futuras para os
cofres publicos, a0 menos ao longo do periodo de concessao. Essa é a principal
motivagio para a realizagio das tradicionais PPPs.'

Apesar dessa explicita vantagem, o modelo demonstra diversas fragilidades,
a seguir descritas.

1) A falta de parAmetros e controles claros sobre a qualidade dos servigos
prestados pelo operador privado e a dificuldade de rompimento das
concessdes, sobretudo apds a realizagao dos investimentos mais vultosos.

2) O reforgo do processo de afastamento do poder publico da prestacio de
servicos de interesse comum e, consequentemente, do abismo existente
entre o agente prestador e a sociedade receptora da obra/servico.

3) A ampliagio do poder econdmico, bem como da presenga territorial
e politicamente estratégica, de monopdlios e oligopélios nacionais e
transnacionais que, por seu porte e estrutura administrativa, formam um
pequeno grupo capaz de realizar investimentos em determinada escala.

Dessa forma, a discussio sobre formas alternativas de parcerias e articulagoes
para a realizagao de investimentos sociais e urbanos se torna uma alternativa inte-
ressante, que vale a pena ser aprofundada.

Neste capitulo, explora-se o caso dos Titulos de Impacto Social (TIS),
ou Social Impact Bonds (SIB), como conhecidos na literatura internacional.
A ferramenta, semelhantemente as PPPs, nio se caracteriza como uma fonte
de recursos “livre”, ou seja, desatrelada de obrigagoes/contrapartidas por parte do
poder piblico. Ainda assim, os TIS, tendo em vista sua ampla gama de atuacao
temdtica, bem como seu potencial de geragao célere de recursos no mercado, tém
sido amplamente utilizados ao redor do mundo."”

16. Neste livro, um capitulo dedicado a andlise das PPPs sintetiza os principais elementos encontrados na Nota Técnica
que tratou do tema e que se encontra disponivel para consulta na plataforma Brasil Metropolitano.

17. Disponivel em: http://www.socialfinance.org.uk/database.
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Desenvolvidos pelo governo inglés, em 2010, os TIS possuem, em geral, trés
grandes caracteristicas: i) a mobilizagao dos recursos financeiros para a execucio
de determinado projeto ¢ feita diretamente no mercado, sobretudo em bancos
e em instituigoes filantrdpicas; ii) o capital investido em determinado ponto do
tempo (z) é remunerado pelo poder publico no futuro (z), acrescido de uma
taxa de juros especifica; e iii) o desembolso por parte do Estado s6 ¢é realizado
caso os indicadores de resultado determinados nos TIS tenham sido alcancados,
constituindo um sistema denominado payment by results (PbR) (McKinsey and
Company, 2012). A figura 4 ilustra esse esquema.

FIGURA 4
Atores e fluxos: TIS

I Investidor I
Repaga o principal

(1) (s) mais retorno sobre
investimento

_IM_
Paga somente por

Prové fundos e programas que
supervisao €] (4) | atingem metas.

Retém economias

I Prestador de servicos I I Governo I
G)

Investimento de
longo prazo

Produz

resultados Avalia os resultados
melhorados para produzidos e reporta ao

o servico social governo e/ou intermediario

Fonte: Lanz, Macedo e Damasceno (2016).

Como se vé, ao contrdrio das PPPs, no modelo TIS o poder publico deverd
desembolsar recursos em espécie. A mobilizacio dos investimentos no mercado
funciona, nesses termos, como uma espécie de empréstimo captado e que serd
remunerado via juros. Contudo, o condicionamento do desembolso a avaliagao
efetiva dos resultados — varidvel nao existente nos contratos de PPPs ou com
credores tradicionais — promove certa garantia de que o gasto, caso efetivado,
seja eficaz.

Com o modelo, para além da ampliagao das possiveis fontes financiadoras
(de bancos a fundos de investimentos), possibilita-se o desenvolvimento de uma
série de atividades econdmicas/profissionais ligadas ao estabelecimento e a gestao
do arranjo supracitado.

No caso dos T1S, a figura do avaliador é central para que o arranjo/contrato
seja realizado a contento. Esse ator, estabelecido por meio de uma comissao
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independente e/ou de uma institui¢io paraestatal de fins especiais,'® assume o
papel de juiz sobre a validade ou nio do servico prestado. Como apontado pelo
Guia de Desenvolvimento de T1S” (United Kingdom, 2012), quanto mais claros e
objetivos forem os indicadores de resultados estabelecidos, mais ficil e imparcial
serd a fun¢ao do avaliador, o qual, no limite, torna-se um mero validador dos
pagamentos realizados.

Cabe realcar que, anterior a defini¢ao dos indicadores em si, cada TIS deve
apontar qual critério ou conjunto principal de critérios determinard, ainda de
forma macro, o sistema de avalia¢io a ser implementado. Segundo o guia supra-
mencionado, tal defini¢do pode ser feita a partir de trés racionalidades bdsicas,
conforme a seguir descrito.

1) Avaliagio do retorno social sobre o investimento: considera os custos
materiais e os beneficios para todos os principais agentes do processo,
sobretudo os impactados diretamente por eles. E considerado o método
de medigao mais abrangente e participativo, pois quantifica os resultados
além daqueles considerados valiosos para o financiador/remunerador.

2) Andlise de custo efetivo: considera os custos de implementar e entregar
os T1S e relaciona esse valor com a quantidade total de resultado gerado,
produzindo uma estimativa de “custo por unidade de resultado”.

3) Andlise de custo-beneficio: considera os custos de implementar e
entregar os T1S tendo como base os resultados alcangados, abrangendo o
maior nimero possivel de custos e beneficios do titulo, incluindo impactos
sociais e ambientais mais amplos (United Kingdom, 2012, p. 12).

Como se percebe, a definicido dessa estrutura avaliativa encontra estreito
contato com o tipo de indicador de aferi¢do a ser utilizado em determinados TIS.
Ademais, ¢ a partir dessa defini¢ao que o significado de “resultado alcangado” e os
seus sistemas de aferi¢do poderao, de fato, ser determinados.

Considerada essa estrutura, entende-se que os TIS demonstram agudo
potencial tanto para ampliar os canais de captagio de recursos financeiros
para o atendimento de determinada demanda social quanto para mobilizar
atores/organismos/institui¢oes “alternativos” para tal trabalho. Nesse ambiente, a
atuacio de organizagoes nao governamentais (ONGs), associagoes, cooperativas e
movimentos sociais poderia ser impulsionada, uma vez que a aproximacio desses
atores com determinada realidade a ser modificada pode ser percebida como
um fator de influéncia no sucesso do projeto e, por conseguinte, no retorno do
investimento principal.

18. Em inglés, special pourpose vehicle (SPV).
19. Em inglés, Guidance on Developing a Social Impact Bond.
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A presenca desses atores na resolucio dos desafios sociais e urbanos enfren-
tados nas cidades brasileiras, conforme discutimos alhures (Almeida, 2021), ¢é
uma prética cada vez mais presente e estruturante para a promogao do desen-
volvimento econémico local. A aplicagio do modelo T1IS, adaptado as especifi-
cidades do territério e da governanca brasileiras, pode ser um caminho de maior
aproximagao entre o poder publico e as problemadticas sociais reconhecidas.

Em relagdo aos riscos, sobretudo nos paises periféricos, ressaltam-se: as in-
certezas quanto 2 disponibilidade de caixa por parte dos governos para a remune-
ragdo do capital aplicado; os possiveis danos reputacionais que podem recair sobre
determinado prestador de servico em caso de fracasso; as intervengoes cabiveis
em caso de descumprimento do acordo firmado nos TIS; e a fragilidade/as tur-
buléncias financeiras/institucionais que podem surgir com os intermedidrios ao
longo do periodo de execu¢io dos projetos em pauta (United Kingdom, 2012).
A regulamentagio clara do instrumento em diferentes escalas e niveis do Estado
é, nesse contexto, fundamental para que a ferramenta possa de fato ser utilizada.

Em termos globais, segundo informado pelo portal Social Finance, o instru-
mento jd estd presente em 28 paises, divididos em cerca de 160 arranjos/projetos.

Financeiramente, até 2016, os investimentos realizados foram superiores a
US$ 100 milhées (Lanz, Macedo e Damasceno, 2016).

No Brasil, as discussoes sobre os T1S sdo ainda incipientes, tanto em termos
tedricos quanto praticos. O Projeto de Lei (PL) n° 38/2018, de autoria do senador
Tasso Jereissati, é o principal avango nesse sentido. Desde sua apresentagao, o PL
permanece tramitando no Senado sem muitas demonstragoes de evolugio.

Apresentando um texto bastante simples e genérico, o PL, conforme exposto
em sua propria justificativa, busca

instituir a figura do CIS [Contrato de Impacto Social], a fim de tragar um arcabougo
legal que dé seguranca juridica tanto ao Estado quanto a entidade contratada, que
deve possuir, ademais, ampla liberdade de atuagao, jd que assume integralmente os
riscos do fracasso de suas acdes (Brasil, 2018, p. 8).

De forma geral, a proposta de Jereissati enquadra o modelo TIS —
denominado CIS no PL — nos regulamentos de contratagao publica j4 existentes
no aparato juridico brasileiro.

O PL nao prevé a constitui¢do de um modelo/uma sistemdtica prépria de
articulacdo entre os atores tradicionalmente ligados aos TIS, desconsiderando as
figuras do intermedidrio e do avaliador, os quais, como visto, sio fundamentais
para a constru¢do dos TIS.* Ademais, o PL prevé que o contrato de interesse

20. Conforme apontado pelo art. 72 do PL, a figura do avaliador, bem como seu sistema de contratacao, seria definida
no momento de formalizacdo de um determinado CIS.
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social terd prazo mdximo de dez anos e que a execu¢do or¢amentdria do acordo
deverd, conforme disposi¢des da CE estar prevista no Plano Plurianual (PPA),
na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e nas respectivas leis orcamentdrias
anuais (LOAs) do agente federado especifico. Em certo sentido, percebe-se que o
PL interpreta o modelo apenas como mais uma forma de contratagio publica de
servigos e nao como um arranjo especifico que é motivado, sobretudo, pelas taxas
de retorno do capital a serem utilizadas.

Esse modelo legal, mais adaptativo do que original, deve resultar em pouco
avango prético para a implementagao dos TIS no Brasil. Isso posto, cabe realgar
que o aparato legislativo existente no Brasil, relativo as formas de parceria entre
agentes publicos e privados, jd permite algumas formas de articulagio semelhantes
aos TIS. O quadro 7, baseado em Lanz, Macedo e Damasceno (2016), aponta tais
brechas. Nesse contexto, nio hd sentido de se promulgar um novo regramento
genérico que ndo dé praticidade ao instrumento.

QUADRO 7
Possibilidades/caminhos para a construcdo dos TIS no aparato juridico brasileiro
Id Legislacdo Instrumento
1 Lei federal n2 13.019/2014 Parcerias voluntarias.
2 Lei federal n¢ 9.637/1998 Contratos de gestao com entidades privadas sem fins lucrativos.
3 Lei federal n¢ 9.790/1999 Contratos de gestao com organizacdes da sociedade civil de interesse publico.
4 Lei federal n¢ 12.462/2011 Contratos de remuneracdo variavel e os contratos de eficiéncia.
5 Instrucdo CVM ne 551/201 Oferta de debéntures com regimes diferenciados de ofertas publicas de distribuico.

Fonte: Lanz, Macedo e Damasceno (2016).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: CVM — Comisséo de Valores Mobiliarios.

Apesar das criticas em rela¢io ao modelo TIS, a ferramenta possui potencial
para ampliar tanto as fontes de financiamento quanto a participagio do mercado
e de atores sociais na resolugio das problemdticas urbanas. O aprimoramento e
o refino dos caminhos discutidos, sobretudo em relacio A sua articulagio as
necessidades e demandas urbanas das cidades brasileiras, sio uma possibilidade
instrumental interessante para o conteido da PNDU. Feitas essas consideragdes,
o quadro 8 sintetiza o modelo TIS e seus componentes principais.
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TIS
Categoria Tradicdes
- TIS ou SIB: sistema de parceria baseado na mobilizagao de recursos no mercado, na remuneracéo do
Descricao ol ; "
capital investido e no sistema de PbR.
Territorios Diferentes escalas.
Formulas N&o aplicavel. O regramento juridico deve indicar as responsabilidades de cada agente, sobretudo
intermedidrios e avaliadores, e as sistematicas de avaliacdo a serem implementadas.
Complexidade Média. Barreiras legislativas, mas sobretudo operacionais.

PL n2 338/2018 — Senado Federal (regulamentacéo especifica dos TIS, apesar da generalidade do texto).
Possibilidades na legislacdo atual:
o Leifederal n°13.019/2014
Regramento o Leifederal n°9.637/1998
e Leifederal n29.790/1999
o Leifederal n2 12.462/2011
e Instrugao CVM n2 551/201

Elaboracdo dos autores.

3.4 Criptomoedas, ambiente Ethereum e outras possibilidades

Conforme apontamos nos pardgrafos iniciais deste texto, as formas de finan-
ciamento urbano discutidas nesta se¢ao dizem respeito a iniciativas ou mesmo
concepgdes extremamente recentes e Com pouca experimentagio tanto na realidade
nacional quanto internacional. Ademais, e mesmo por isso, a complexidade
para o entendimento e sobretudo o uso dessas alternativas sao consideravelmente
mais complexos.

7

O caso das criptomoedas e dos contratos inteligentes é a fronteira mais
recentemente constituida nesse debate. Para obter minima compreensio sobre
a utilizagio de tais instrumentos e de sua légica de funcionamento para o
financiamento do desenvolvimento urbano, faz-se necessdrio, inicialmente,
compreender a propria alternativa em termos de sua “natureza’ principal, qual
s¢ja, a de ativo financeiro em forma/cardter de moeda e, até entdo, com pouca
regulamentagio estatal.

A partir desse esforgo, esta subsecao discute de que maneiras e quais deman-
das sdo necessdrias para que o sistema (ativo-estrutura-fun¢io) opere com fins ao
financiamento urbano, bem como as limitacoes existentes. Ademais, sublinhamos
as similaridades e as diferencas existentes entre os criptoativos e os sistemas mone-
trios alternativos que jd se encontram estabelecidos de forma bastante madura
nas cidades brasileiras, sobretudo nas periferias (moedas populares, e-dinheiro
etc.). Tais iniciativas, conforme discutimos alhures (Almeida, 2021), representam
importantes meios de organizagio comunitdria e de financiamento de politicas
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. . . - <« . »
sociais atreladas ao espaco urbano. A aproximagao delas com a “tecnologia
monetdria criptografada pode ser um interessante caminho a ser perseguido e
trilhado nos préximos anos.

Em termos objetivos, as criptomoedas se caracterizam como ativos finan-
ceiros, tributdveis — ganhos de capital/aplicagio —, mas nao como moedas cir-
culantes reconhecidas pelo poder central (Boff e Ferreira, 2016). Apesar disso,
reconhece-se de maneira geral que tais ativos, ao contrdrio de um papel/agao
tradicional negociado no mercado, podem assumir as fun¢oes do dinheiro fisico
em si, a saber: meio de troca, reserva de valor, conservagao do poder de compra
e unidade de conta.”!

De forma simplificada, a criagio de uma criptomoeda passa pela codificacio
de um montante monetdrio virtual que, desmembrado em blocos e lastreado a
alguma moeda de circulagdo oficial ou mesmo a outro criptoativo, “adquire” valor.
Quanto maior a confianca dos agentes no potencial dessa nova moeda e, por
conseguinte, conforme o aumento das transagoes a ela relacionado, incrementa-se
o preco do ativo ou sua “taxa de cimbio”. A medida que crescem as transagées,
a cripto fortalecida pode, por algum tipo de acordo formal ou ticito, passar a
ser aceita como meio de pagamento a comercializagiao de outras mercadorias
que nio a prépria moeda virtual. Essa natureza hibrida (investimento-meio
de troca), de antemio, impde alguns desafios a utilizagio desses recursos para
os fins publicos/sociais de desenvolvimento urbano que orientam a elaboragao

da PNDU.

Um dessas barreiras diz respeito a prépria motivacio pelo uso e pela co-
mercializagio de tais moedas, a saber, o ganho financeiro individual. Operadas
basicamente por um sistema especulativo que controla a rela¢io de valor entre tais
ativos e as moedas oficiais, as criptos subsistem apenas em cendrios de retornos
financeiros garantidos. Nesses termos, utilizar tal instrumento significa adentrar um
ambiente em que a moeda assume, puramente, um papel privado/individualizado
e nao uma fungao publica/politica.

Ademais, como aponta seu préprio nome, o ativo existe apenas de forma
imaterial e é expresso por um cddigo criptografado. Nesses termos, esse tipo origi-
nal de dinheiro é mediado plenamente por sistemas computacionais e/ou agentes
especializados do mercado financeiro (corretoras, operadores individuais etc.).

Cabe realgar, em verdade, que esses dois fatores (esvaziamento da
emissao/fun¢io politica da moeda e operagao plena por sistemas computacionais),
a0 contrdrio de serem vistos como problemas, sao percebidos pelos entusiastas
dos criptoativos como suas grandes vantagens em relacio as moedas oficiais.

21. Disponivel em: https:/www.infomoney.com.br/quias/criptomoedas/.
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Conforme aponta Stella (2017), a marca dos criptoativos é sua emissao
descentralizada, sem a atuagio de contrapartes centrais. E, como explica Ferraz
(2019), a validagao das operacoes se dd também de forma pulverizada — pelos vali-
dadores publicos —, sendo que “a transferéncia de propriedade do Bitcoin torna-se
registrada, carimbada com data e hora e publicizada em um ‘livro-razao’, denomi-
nado blockchain” (Ferraz, 2019, p. 20).

A operagao, ainda que soe simples, demanda amplo conhecimento com-
putacional por parte dos validadores publicos. Tais agentes, denominados mine-
radores, sdo, por sua vez, remunerados pelo trabalho de valida¢do. Conhecendo
amplamente o sistema de operagio dos criptoativos, esses operadores sao capazes
de descobrir novos cédigos operacionais e promover a emissao de mais moeda.
A cada novo processo emissor, mais dificil se torna a descoberta (mineragio)
de novos lotes do criptoativo especifico, processo que se desdobra até o limite de
estoque especificado no momento de sua criagio.

Dessa forma, tem-se um sistema que, sim, é desvencilhado de uma autoridade
central-estatal, mas que, a0 mesmo tempo, é bastante restrito em sua operagao
estruturante (emissao-validagao), uma vez que demanda amplo conhecimento
pelos operadores.

A partir da descentralizagio, argumenta-se (Scott, 2016; Diniz ez al., 2018)
que a operagao monetdria se torna: i) mais barata, tendo em vista a diminui¢ao
dos custos de transagao; ii) mais inclusiva, uma vez que nio demanda dos agentes
as burocracias e custos comuns do sistema bancdrio; iii) mais confidvel, consi-
derando que a validagio das operagdes possui um registro publico e uma chave
tnica nao compartilhada e nio “controlada” por um governo central; e iv) mais
globalizada, uma vez que a transferéncia de recursos monetdrios depende apenas
da conexdo do usudrio a internet e, amparada em linguagem criptografada, nio
se subordina aos requerimentos e diferenciais de legislagio bancdria entre paises.

Enquanto a descentralizagio, o cimbio especulativo e essa possibilidade de
atuacio monetdria transfronteirica caracterizam, em geral, 0s criptoativos, a gestao
de suas transagoes depende de uma estrutura/ferramenta tecnoldgica especifica: o
mecanismo blockchain.

A utilizagdo de criptoativos para qualquer fim depende da
aquisi¢ao/desenvolvimento de uma moeda virtual e da utilizagao/desenvolvimento
da blockchain, que ird garantir o funcionamento das transacoes. Enquanto a
Bitcoin ¢ a criptomoeda de maior envergadura global, a plataforma Ethereum? é
a principal ofertadora de blockchains programadas. A partir dela e da remuneragao

22. Disponivel em: www.ethereum.org/pt-br/.
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por seu uso, pode-se, entao, criar e gerir diferentes aplicagoes e ativos virtuais que
serdo transacionados e validados pela rede global de computadores.

Nesse ponto, apesar de utilizada de forma mais direta para transagoes de
criptomoedas, cabe realcar que a tecnologia blockchain pode ser aplicada para
a construgio/operacionalizagio de qualquer contrato que, possuindo cldusulas
objetivas, possa ser operado integralmente pela mediagao virtual. Tais acordos
possuiriam, assim, uma espécie de “execu¢io automdtica® (Carvalho e Avila,
2019), tanto nas transagdes firmadas no contrato quanto nas possibilidades de
recursos/penalidades nele instituidas. O escopo e o uso desses “contratos inteligentes”
(srmart contracts) sao bastante diversos e estao em crescimento nos tempos atuais.

Considerando a caracterizagdo geral apresentada, cabe-nos perguntar e refletir
como esse aparato pode contribuir para a mobilizacio de recursos financeiros
voltados ao financiamento do desenvolvimento urbano. Como jd apontado nesta
subsecio, as caracteristicas estruturantes desses ativos, sobretudo a ideia de des-
centraliza¢io, aumentam a complexidade de pensarmos a sua utilizagao em agoes
geridas pela administracio publica.

De modo geral, pode-se afirmar que a geragio de recursos financeiros por
esse caminho pode ocorrer de duas maneiras principais: i) a “fabricagao” de novas
moedas com sua devida utilizacio como meio de troca e unidade de conta; e ii) a
economia de recursos advinda da diminuicao dos custos de transacio, sobretudo
por meio de contratos publicos inteligentes.

Na primeira frente, a emissdo das denominadas central bank cryprocurrencies
por paises como Canad4, Singapura e Brasil revela uma alternativa de aproximacio
entre as entidades governamentais e os criptoativos (Stella, 2017).

No caso nacional, a iniciativa ainda se encontra bastante incipiente. Em ter-
mos concretos, o Banco Central do Brasil, a partir da Portaria n° 108.092/2020,
instituiu um Grupo de Trabalho Interdepartamental (GTI) para o debate sobre a
temdtica. As diretrizes gerais de uma moeda digital para o Brasil foram divulgadas
em maio de 2021.%

No meio privado, por sua vez, a mobiliza¢do de recursos por meio das
criptomoedas tem surgido como trajetéria alternativa a tradicional oferta de agdes
nas bolsas de valores. Conforme explica Stella (2017, p. 155),

uma espécie de crowdfunding chamada ICO (do inglés Initial Coin Offering)
tem sido capaz de mobilizar investimentos de volume relevante. Essa modalidade
de financiamento tem sido atraida para novos empreendimentos envolvendo
criptomoedas, outros ativos digitais ou mesmo a prestacio de outros servicos por

23. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/detalhenoticia/17398/nota.
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meio do blockchain. Em um ICO, uma companhia, para obter financiamento,
promove a emissdo de criptomoedas (ou outros ativos digitais) que serdo vendidas
aos financiadores do projeto contra pagamento em moeda soberana ou mesmo outras
moedas virtuais. Esse esquema constitui um verdadeiro desafio de interpretagao
juridica, pois ndo se trata necessariamente de uma acio da companhia, nem
mesmo um pagamento antecipado por um bem a ser entregue no futuro, trata-se
de um financiamento dado a um empreendimento com base na esperanca de que
o saldo em criptomoeda (ou roken), entdo adquirido, terd um valor de mercado
significativamente maior no futuro.

Ainda que o tipo de ativo seja distinto (moeda versus agio), a racionalidade
de ganho futuro, por meios especulativos, ¢ a mesma. Nesse caso, no entanto, a
tecnologia blockchain permite que a gestao da ICO seja feita de forma descentra-
lizada e que a participagio dos investidores de diferentes partes do mundo ocorra
de modo mais 4gil.

No 4mbito publico, uma iniciativa relativamente recente (2017) do governo
estadual de Sio Paulo caminha nesse mesmo rumo. Com vistas ao financiamento
da iluminagao publica das cidades do interior paulista, o poder ptblico pretende
emitir uma criptomoeda especifica — denominada buildcoin — que deverd servir
de remuneragio a possiveis investidores. No estdgio atual, pouco amadurecido
desde 2017, a proposta de crowdfunding pablico pretende financiar os estudos
técnicos necessdrios tanto para a descoberta de alternativas mais sustentdveis
para a iluminac¢do publica quanto para justificar determinadas obras e custos de
manutenc¢io. Nesse esquema, o servico prestado por um engenheiro de qualquer
parte do planeta seria remunerado por um saldo em buildcoin, e o valor do paga-
mento seria determinado por uma avaliacio compartilhada sobre a qualidade do
profissional. A medida que novos agentes se juntam a rede, por acreditarem que o
projeto é vidvel e tem duragio de médio-longo prazo, as trocas e contratacoes tendem
a aumentar, fortalecendo a criptomoeda e valorizando-a. A iniciativa, desenvolvida
em parceria com a consultoria CG/LA Infrastructure (Estados Unidos) e com
a BuildCoin Foundation (Suica), apesar de modelada, ainda nao demonstrou
resultados efetivos.?

Cabe realcar que, se concretizados, tais contratos poderiam enfrentar sig-
nificativos problemas em termos de liquidagao, uma vez que tal moeda, nao
possuindo a garantia/lastro de um governo central, nao poderia ser aceita para
o pagamento ao poder publico de determinada obrigagao tributdria/litigiosa
(Stella, 2017; Sichel e Calixto, 2018).

24. Mais informacdes disponiveis em: https://www.coindesk.com/markets/2018/01/19/why-sao-paulo-wants-to-pay-
for-infrastructure-with-cryptocurrency/.
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No meio comunitdrio, experiéncias ligadas a estruturagio de moedas
virtuais de cunho social também tém contribuido para a geracdo de recursos
“alternativos” relacionados ao financiamento do desenvolvimento econdémico
e urbano. Tais sistemas permitem a transferéncia global de recursos voltados a
viabilizacdo/sustentagio de determinados projetos comunitdrios, processo
também firmado na confianca de uma rede especifica que aposta no fortaleci-
mento futuro do criptoativo como reserva de valor e como meio de troca.

A aproximagdo dos agentes com determinadas causas sociais e, por conse-
guinte, o aumento de sua inclinagao a investir nelas tendem a contribuir para o
sucesso de tais iniciativas. Conforme catdlogo realizado por Diniz ez al. (2018),
existem, pelo menos, dezoito criptomoedas de cunho social ao redor do globo.
Como os criptoativos em geral, o sucesso ou o fracasso dessas priticas depende,
sobretudo, do processo especulativo em torno da moeda. Esse movimento, por
sua vez, deriva da confianca dos investidores em determinado projeto, sobretudo
em termos de seu potencial de incremento futuro.

Em resumo, no que tange a geragao de novos criptoativos como fontes de
financiamento, as estratégias préticas passiveis de implementa¢do sio basicamente:
i) a criagdo de moedas virtuais nacionais, reguladas pelos bancos centrais; ii) as
“ICOs publicas”, que possuem certas limitagoes juridicas e operacionais; e iii) os
investimentos em determinadas “causas” especificas, como as sociais. Apesar das
suas diferencas, para todas elas ¢ indispensdvel a intermediag¢do de um robusto
aparato computacional, principalmente a tecnologia blockchain.

No ambito publico, cabe mais uma vez realgar a impossibilidade de liquida-
¢ao de despesas e obrigacoes a partir desses criptoativos (moeda nio reconhecida
como meio de troca pelo Estado), o que cria um complicador para o sucesso de
iniciativas como as intentadas pelo estado de Sao Paulo. Nesse cendrio, a admi-
nistragao tem sempre que contar com a disponibilidade de caixa em moeda oficial
para sanar o total de obrigagoes contraido com os investidores. Ademais, tais
agentes devem confiar, de forma permanente, que esse montante existe.

Em relagao a geragio de recursos por meio da economia de custos de tran-
sagdo, a realizagdo de contratos inteligentes para a prestagao de servigos publicos
aparece como um caminho possivel de ser seguido nos préximos anos. As figuras
5 e 6 apresentam um modelo geral para que as licitagdes — processo padrao para
o desenvolvimento da maior parte dos contratos ptblicos — migrem do padrio de
funcionamento atual para a realidade “inteligente”.

25. Algumas delas: Est London Pound; Haifa Shekel; Liverpool Pound; Tel-Aviv Shekel; Plastic Bank; Artbyte; Polis;
Bitcoin Green; Carboncoin; Musicoin; PinkCoin; Auroracoin; Dinastycoin; e Faircoin.
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FIGURA 5
Licitacdo e contratos publicos: como sdo hoje
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FIGURA 6
Licitacdo e contratos publicos: com contrato inteligente
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Como se vé, o centro da proposta estd na automatizagio de todos os pro-
cedimentos parcelares que compdem determinada licitagdo. A partir disso, todos
os movimentos que derivam desse processo, como a liquidagio/pagamento das
despesas contratadas, também ocorreriam de forma virtual. O cumprimento dos
requisitos dispostos no edital inteligente, verificados pela blockchain especifica,
¢ a condicdo base, seja para o cumprimento da obrigacio contratada, seja para
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o implemento de determinada sangao. Além da administracao publica em si, os
beneficidrios diretos de determinada obra/servico contratado também atuariam na
conformagio da rede, atestando ou nio a qualidade do trabalho/produto adquirido.

Apesar de aparecer como uma virtualidade possivel, a operagao dos smart
contracts na administragio publica é ainda incipiente no Brasil. Até mesmo a
elaboracio e a publicagio de trabalhos e discussoes nesse sentido sio escassas.
Para além das questées mais complexas associadas ao cardter dos criptoativos e
a sua mediagdo tecnoldgica, elementos como a dificuldade de acesso a internet
de qualidade e mesmo a baixa capacidade operacional dos gestores e servidores
publicos, em termos de tecnologias de informagio, sao gargalos a utilizagio desse
sistema para a geragio de recursos para o financiamento do desenvolvimento
urbano nacional.

Ainda assim, consideramos essas medidas fundamentais no processo da for-
mulagio da PNDU, seja por seu potencial de operacdo futura, seja pelas proble-
miticas que elas podem trazer para a organizacdo do espago urbano nacional.
Ademais, deve-se evitar que a falta de conhecimento e de preparo publico local
deixe os municipios brasileiros reféns dos circuitos e dos movimentos financeiros
internacionais. O quadro 9 retine as principais informagoes discutidas.

QUADRO 9
Criptomoedas e contratos inteligentes

Categoria Detalhamento

Descricao Criptomoedas (moedas virtuais) e contratos inteligentes (smart contracts).

Territorios Diferentes escalas — operacdo global transfronteirica a partir da tecnologia blockchain.

N&o aplicavel. Valor da moeda definido por processo especulativo. Operacao dependente de uma
plataforma tecnolégica.

Cripto de maior envergadura: Bitcoin. Plataforma mais abrangente: Ethereum.

Formulas
Formas de geracdo de recursos: i) desenvolvimento de novas moedas (ICO publicos/privados; criptos
governamentais (CBCs) e moedas virtuais sociais); e ii) economia de custos de transacdo (operagao de
contratos inteligentes em processos licitatorios).

Complexidade Alta (técnica, juridica e operacional). Barreiras tecnoldgicas a entrada.

Regramento Sem regramento especifico. Definicdo das criptomoedas como ativo financeiro tributavel.

Elaboracdo dos autores.

4 CONSIDERACOES FINAIS: APANHADO GERAL E TRANSPOSICOES
PARA A PNDU
Este capitulo apresentou e discutiu diferentes instrumentos de financiamento
urbano que podem integrar, orientar ou simplesmente inspirar a elaboracio da
PNDU em seu contetido mais operacional.
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Na segunda se¢ao, foram analisadas algumas ferramentas fiscal-urbanisticas
que, apesar dos vinte anos decorridos desde a promulgacio do EC, ainda
demonstram pouca aplicabilidade nas realidades locais. O considerdvel avanco
regulatério desses instrumentos nas legislagdes municipais, sobretudo em munici-
pios de médio e grande portes, contrabalanceia esse cendrio. O balanco indica que
existem avangos, ainda que eles nao ocorram na velocidade almejada.

Ademais, percebem-se nuances regionais nesse cendrio. Como apontado
a0 longo do texto, tais diferencas podem orientar processos continuos de apren-
dizado sobre o uso dessas ferramentas. Entendemos que a recuperagio desses
pontos na PNDU deve ser estratégica nio apenas pela aderéncia da temdtica
central da politica com a natureza/origem dos instrumentos em si, mas também
pelo sentido de continuidade que isso traria ao processo histérico das regulagoes
urbanas brasileiras.

Na terceira se¢io, explorou—se um conjunto de proposigoes que, seja por
carecerem de um aparato legislativo préprio, seja por nio fazerem parte da
tradicional rotina da administragdo publica, representam caminhos potenciais
para o financiamento do desenvolvimento urbano brasileiro. Em boa medida,
como visto, tais instrumentos mostram-se menos como fontes diretas ao poder
publico e mais como arranjos que podem contribuir para a mobilizacio de re-
cursos em lugares pouco explorados atualmente e gerar economia e eficicia nos
gastos realizados.

Conforme discutido, a adoc¢io/tratamento dessas alternativas no ambito
da PNDU exige, naturalmente, maior cautela e reflexao. A lista de razoes ¢é
extensa: i) desaflos multi e transescalares para o seu tratamento regulatério;
ii) auséncia ou frégil presenca de fungio social; iii) histérico fiscal dos municipios;
iv) possiveis distor¢oes de governanca resultantes da aplicagao; e v) debilidades
operacionais locais; etc.

Ainda assim, a consideragdo de tais ferramentas ou de sua légica central, no
texto da PNDU, mesmo que tangencial, pode conferir um cardter inovador ao
texto da lei e antecipar o tratamento de problemdticas que irdo se impor com o
constante desenvolvimento das experiéncias analisadas.

Feitas essas consideragoes, entendemos que alguns pontos podem ser estabe-
lecidos de forma pragmdtica no sentido de contribuir efetivamente na formulagio
da PNDU. Esses tépicos, entre outras fun¢des, podem atuar como diretrizes,
objetivos e/ou regulacoes operacionais no interior da politica.

Em termos dos instrumentos tradicionais, os tpicos estao a seguir descritos.

1) A reconsideragio na PNDU do contetido, da natureza e das diretrizes

bésicas para o funcionamento adequado da OOAU, da OODC e da TDC.
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2)

3)

4)
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A determinagao, na PNDU, de férmulas bdsicas para a aplicagio do
instrumental fiscal-urbanistico supracitado (OOAU, OODC, TDC)
ou, a0 menos, orienta¢des nesse sentido, evitando-se a discricionariedade
na utiliza¢io dessas ferramentas.

A orienta¢io de que o Sistema de Contas Nacionais abra rubricas
especificas que permitam a avalia¢io dos volumes financeiros arrecadados
com a aplicacio das ferramentas.

A orientagdo sobre a montagem de um sistema/circuito de
aprendizado intermunicipal e inter-regional, voltado ao relato
de experiéncias e a formagao de gestores locais para a aplicagdo dos
instrumentos fiscal-urbanisticos.

Em termos dos instrumentos inovadores, consideram-se os tdpicos

resumidos a seguir.

1)

2)

3)

4)

5)

O estimulo as multiplas formas de parcerias entre o poder publico e
outros atores sociais para a mobilizacio de recursos financeiros.

A promogio de programas para o desenvolvimento paulatino e seletivo
da emissao de titulos pablicos de nivel local.

O apontamento do sistema PbR como baliza na execu¢io orcamentdria
de gastos/investimentos urbanos.

A adogio do modelo TIS como caminho de aproximagio entre a
sociedade civil organizada e a solugao de problemadticas que sao préprias
aos ambientes urbanos, sobretudo os mais periféricos.

A abertura, a manutencio e o reforco constante de linhas de
financiamento voltadas a informatizagio das compras publicas, visando
a constitui¢io de contratos inteligentes na prestacio de servicos urbanos.

Por fim, cabe sublinhar que tais itens devem ser entendidos como sugestoes

preliminares. A adog¢do plena ou parcial desse contetido ao texto da PNDU deverd

ser legitimada pelo amplo processo politico e social envolvido em sua elaboracio,

o que deve ser feito a partir da retomada dos esfor¢os em torno da consolidagao

de uma politica urbana para o pais, notadamente com a refunda¢io do Ministério

das Cidades, no governo recentemente instituido.
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