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1 INTRODUCAO

1.1 Desenvolver o financiamento e financiar o desenvolvimento:
aspectos introdutorios

Este relatério integra os trabalhos de apoio a formulagio da Politica Nacional de Desen-
volvimento Urbano (PNDU). Os caminhos e as prdticas voltados ao financiamento do
desenvolvimento urbano mostram-se como o tema central deste relatério. Tais pontos,
jd extensivamente trabalhados em outros documentos, seja no 4mbito da PNDU, seja no
meio académico/técnico voltado as dreas de planejamento territorial, administragao puabli-
ca, economia urbana etc., serdo aqui abordados de forma particular.

No primeiro nivel, busca-se complementar as abordagens e o conteddo que foram
produzidos até aqui, sobretudo pela nota técnica (NT) Aspectos Fiscais e Extrafiscais, Onero-
sos e Nio Onerosos do Financiamento Urbano, e que dizem respeito as formas mais tradicio-
nais de financiar o desenvolvimento territorial em suas multiplas escalas. Discutem-se aqui
alguns instrumentos j4 regulamentados pela legislacio brasileira e que, ligados 4 dinAmica
urbana dos municipios, podem caracterizar-se como fontes de receitas complementares.

De maneira concreta, apresentamos e discutimos aqui a potencialidade dos instrumentos
fiscais-urbanisticos presentes na Lei Federal n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade — EC), que,
a0 menos intencionalmente, buscaram promover um tipo de crescimento urbano autossusten-
tado. Esse debate se foca no entendimento de que a gestao do financiamento/desenvolvimento
urbano deve estabelecer uma espécie de “circuito fechado”, no qual o gerador das demandas/
pressoes por financiamento serd, também, o préprio financiador do desenvolvimento urbano.

Ademais, assumimos que a recuperacio e o tratamento qualificado desses instrumen-
tos, além de estratégica, mostram-se extremamente aderentes a grande discussao que envolve
este relatdrio; qual seja, a formulagio da PNDU. Nesses termos, a incorporagao dessas fer-
ramentas no corpo futuro da politica pode tanto evitar mais um processo de “tdbula rasa”
legislativa, em que tudo que vem sendo construido desde a aprovagao do EC ¢ simplesmente
dispensado, quanto trazer significativos incrementos a operacionaliza¢io dessas alternativas.

A outorga onerosa de altera¢io de uso (OOAU) e a outorga onerosa do direito de
construir (OODC), bem como a transferéncia do direito de construir (TDC), mostram-se
como as principais ferramentas discutidas nesse agrupamento.

Isto posto, o relatdrio apresenta e discute algumas experiéncias mais recentes que fo-
gem a tradicionalidade, tanto fiscal quanto regulatéria-urbana, ligadas ao financiamento das
politicas e da infraestrutura para o desenvolvimento local brasileiro. Nesses termos, procu-
ramos apontar alguns processos, alternativas e movimentos do mercado publico e privado
que, gerando receitas ou economia de gastos, podem sinalizar algumas fontes de recursos
pouco exploradas. Nesses casos, sempre que possivel, buscou-se apontar de que modo a
legislagao brasileira encara ou pode vir a encarar determinada proposta.

H4 alguns fatores que conformam esse bloco de alternativas. Como exemplo, podem-
-se citar: as possibilidades, por vezes contraditérias, advindas do mercado de capitais (crip-
tomoedas, ambiente Ethereum, titulos para o suporte de atividades de pequeno porte etc.);
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a emissao de titulos da divida publica em nivel municipal; as novas formas de parceria entre
poder publico e privado para a mobilizagao de recursos financeiros, sobretudo via titulos de
impacto social (TIS — em inglés, social impact bonds — SIBs); e a taxacio da economia digital,
tendo-se em perspectiva a reforma tributdria pretendida para o pais.

Ao fim dessa discussao, reinem-se algumas consideragoes conclusivas para o relatério e
apontam-se caminhos para a transposi¢io de seu contetido para o texto da PNDU.

De modo a contribuir para essa aplicabilidade, ressalta-se que o texto deste relatério adota
uma linguagem objetiva, apresentando, na maior parte das vezes, alguns critérios homogéneos
que dizem respeito a determinado instrumento em discussdo. Entre esses parimetros, seguindo
a estrutura apresentada em Cavé ez a/. (2014), encontram-se a descri¢ao em si da ferramenta,
os lugares em que esta jd foi aplicada, as formas/férmulas para seu cdlculo, o nivel de comple-
xidade — derivado do nimero de atores que envolve e da escala de atuagio do instrumento — a
esta atrelado e os regimentos juridicos que regram ou sio necessrios para seu regramento.

Nesses termos, este relatério tem, necessariamente, um carater mais instrumental que
analitico. Desse modo, foca-se menos nos aspectos teéricos (criticos) ligados ao tema central e
mais nos mecanismos priticos (existentes ou virtuais) voltados ao desenvolvimento do finan-
ciamento e, por conseguinte, ao financiamento do desenvolvimento urbano. A observagio
desse duplo processo em cada prdtica/ferramenta também permeia a exploragao realizada.

A figura 1 ilustra a estrutura proposta para este relatério, bem como os contetdos e
os conceitos-chave de cada secao.

FIGURA 1
Estrutura, conteudos e critérios de analise

(Instrumentos) Financiamento Urbano

Estrutura Analitica

.
Descrigao
Territérios
5 L
=%
B .§
2 Formas/Férmulas
e, :
Titulos piiblicos R . )
Municipais 1 Complexidade
Tributagio da ecn. \ g
digital ¥
Social' Impact Bonds Regramento
Criptomoedas

------------------------------------------ Transposicdo

Insumos PNDU
Elaboracdo do autor.

Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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2 TRADICOES: APORTES COMPLEMENTARES

2.1 Expansao urbana e receitas possiveis: o caso da 00AU

A OOAU ¢ um dos instrumentos fiscais-urbanisticos de previsao obrigatéria para todos
os municipios que possuem plano diretor — PD (Lei Federal n® 10.257/2001, art. 42). Em
termos gerais, a ferramenta caracteriza-se pela cobranca de contrapartida ao empreendedor
ou ao proprietdrio imobilidrio/fundidrio que ¢é beneficiado pela valorizacio, decorrente da
alteracao de uso, de seu imével.

Essa modificagio de utilidade ocorre, por seu turno, de duas maneiras principais, a
saber: i) alteracio de tipo de uso intraurbano (residencial-comercial; comercial-misto; resi-
dencial-industrial etc.); e ii) alteragio da natureza imobilidria (rural para urbana) da pro-
priedade. Para cada um desses movimentos, subtendem-se diferenciais de valorizagao imo-
bilidria que podem ser reapropriados pelo poder publico.

A separagio entre o direito de propriedade e o direito de construir prevista pela Cons-
tituigio Federal de 1988 (CF/1988), bem como o incremento da demanda por servigos
por infraestrutura advindas dessas alteragées de uso, sobretudo no segundo caso, mostra-se
como a justificativa legal e econdmica para a utilizagao do instrumento.

Ademais, entre todos os mecanismos previstos pelo EC, a OOAU parece ser o de
maior capilaridade/aplicabilidade possivel nos municipios brasileiros, uma vez que a ex-
pansio dos perimetros urbanos — grande elemento motivador da ferramenta — se mostra,
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 volu-
me, apenas 0,25% se encontram efetivamente urbanizados.

Como apontado na tabela 1, a presenca das leis de perimetro mostra-se marcante no
cendrio legislativo nacional, at¢ mesmo nos municipios de menor porte. Tal regulamento,
por vezes mais que o préprio PD, se revela como o grande instrumento capaz de ditar os
ritmos e a abrangéncia da OOAU em determinado territério.

TABELA 1
Municipios por porte populacional: municipios com plano diretor, lei especifica de perimetro urbano
e lei de perimetro integrada ao PD - Brasil (2018)

(Em %)

Municipios por porte populacional et el bl o 2 il U LSLE;EE?T::Q?;(JP;!:?BO
(%) (%) o

Brasil 5.020 51 71 37

Até 5.000 1.149 31 81 35

De 5.001 a 10.000 1.044 34 76 33

De 10.001 a 20.000 1.142 36 71 38

De 20.001 a 50.000 1.031 85 61 39

De 50.001 a 100.000 342 98 60 39

(Continua)
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(Continuacdo)

Lei especifica de perimetro
urbano integrada ao PD
(%)

Plano diretor Lei especifica de perimetro urbano

Municipios por porte populacional Total (%) (%)

De 100.001 a 500.000 267 100 65 34
Mais de 500.000 45 100 63 35

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018).
Elaboragdo do autor.

Art. 3°— O valor a ser pago pela Outorga Onerosa de Alteragao de Uso do Solo serd corresponden-
te a 5,00% (cinco por cento) do Valor Real de Mercado do imével sobre o qual incidird a alteragio,
a ser obtido através do método comparativo das normas da ABNT pertinentes, ¢, quando este mé-
todo nao puder ser utilizado, o valor da Outorga serd correspondente a 10,0% (dez por cento) do
Valor Venal Territorial do imdvel, sobre o qual incidird a alteragao do uso do solo (Confins, 2020).

A determinag¢do do valor de incidéncia, a depender do caso, serd realizada de duas
formas principais, quais sejam estas: i) a utilizagdo da prépria planta genérica de valores
(PGV) local, tanto do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)
quanto do Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI); e ii) a apuragio, caso a caso,
por parte de uma comissio local de peritos, utilizando-se de normas técnicas especificas.

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

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

VO = A (VUP - VUA), em que:
VO ¢ o valor a ser pago pela OOAU;

VUP ¢ o valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso pretendido, obtido pelo laudo
de avaliacao;

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

“A” é a drea da unidade imobilidria (Decreto n® 22.121/2001, art. 19).

Tal previsdo, em sua forma mais pura, recaia apenas sobre a transformagio de uso resi-
dencial para comercial, nio incidindo para os casos de transi¢ao rural-urbana. Ainda assim,
esta sinaliza para um caminho mais adequado/razodvel que a definicio discriciondria.

Experiéncias mais recentes também revelam avangos na instrumentalizagao da fer-
ramenta. Ressaltam-se aqui os casos de onze municipios da Regido Metropolitana (RM) de
Belo Horizonte, que, revisando seus planos diretores de forma concomitante, estabeleceram
critérios semelhantes para a cobranga do OOAU.!

1. Uma avaliacdo detalhada desses casos pode ser vista em Almeida (2019).
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Como primeiro ponto de regulamentacio, definiu-se que o instrumento seria utiliza-
do apenas para mudangas de uso rural-urbano. Com esse foco, pretendeu-se que a aplica-
¢do da OOAU se concentrasse nas transformagdes mais frequentes e de maior impacto nos
municipios trabalhados.

Complementarmente, apesar da outorga poder ser utilizada para todo o territério lo-
cal, o projeto de lei (PL) estabelece que apenas em determinadas 4reas, denominadas zonas
de transi¢do rural-urbana (ZDE-Trans), é que poderiam ocorrer as transformagées de uso a
serem alvo da OOAU. Como apontado na proposta:

Art. 45 — O procedimento para expansio do perimetro urbano poderd ser requerido por cidadio
interessado desde que atendidos os requisitos presentes nesta Lei.

Pardgrafo tnico: A drea de expansio objeto da solicitacio deverd estar obrigatoriamente dentro da
Zona de Diretrizes Especiais — Areas de Transi¢io Rural Urbana, dispostas nos Anexos I e II desta
Lei (UEMG, 2019).

Dessa forma, tais dreas se caracterizam menos como zonas de expansio ¢ mais como
zonas de retengdo do perimetro, criando uma trava aos movimentos de criagio desenfreada
de novos e desconectados nicleos urbanos. Para a totalidade dos municipios trabalhados,
as ZDE-Trans foram definidas em 4reas contiguas as ocupagdes urbanas consolidadas, e,
em boa parte dos casos, estas se encontram em regides que tiveram o perimetro urbano
reduzido pela revisio do PD ou em pontos de conexio entre nicleos isolados. O mapa 1
permite a visualizagio do zoneamento em um desse territérios.

MAPA 1
ZDE-Trans: zoneamento de incidéncia do 00AU — Capim Branco-MG

PLANG DIRETOR DO MUNICIPIO DE
‘CAPII4 BRANCO

ARERS URGWANAS, RURAIS E DE TRAUSKAG

LEceNoh

[ reteetmsaire
seavtira

dearm

BAE SORICARLNCA
s gnenn

Feaste

Fonte: UFMG (2019).
Obs.: 1. A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicées técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Art. 95 — O valor da contrapartida financeira tomard como base de célculo o diferencial de valoriza-

¢ao imobilidria da 4rea multiplicado pela 4rea da alteracio, a partir da seguinte férmula de célculo:
Cp = (Vtu - Vi) x Tt, na qual:
— Cp ¢€ o valor monetdrio da contrapartida;

—Vtu é o valor estimado do metro quadrado da terra urbana;
— Vir é o valor do metro quadrado da terra rural;
— Tt é tamanho do terreno em metros quadrados.

§ 12 O valor estimado do metro quadrado da terra urbana (Vtu) serd calculado a partir do valor do
metro quadrado da terra rural multiplicado pelo fator de valorizacio igual a 4 (quatro).

§ 2°. A cobranca da contrapartida financeira se dard logo apds a aprovagao da alteracio do uso da
4rea requisitada, conforme previsto no art. 48 desta Lei.

§ 32 O valor da terra rural (Vtr) é definido de acordo com o art. 48 desta Lei (UFMG, 2019,
grifo nosso).

Como se vé, hd uma mescla da discricionariedade (estimativa do valor do metro qua-
drado da terra urbana) com a captura integral da valoriza¢io advinda da alteragao de uso.?
Intentou-se com isso tragar um caminho de execugio mais fécil para o instrumento, agili-
zando-se o inicio da cobranga.

No que tange ao valor da terra rural em si, o PL previu a avaliagio a partir das normas
da Associacio Brasileira de Normas Técnicas — ABNT (NT 14653-3/2004). Tal processo,
por sua vez, aparece como um dos documentos necessdrios quando da requisi¢ao de altera-
¢a0 de uso nas ZDE-Trans. Realizada a transformacio, ¢ gerado um boleto com validade de
trinta dias para o pagamento da contrapartida. O projeto previu ainda algumas penalidades
ligadas ao nio cumprimento da obrigagao financeira ( juros de mora e insergao na divida
ativa do municipio). Todos esses arranjos, ainda que por vezes complexos, determinam
uma estrutura minima para a efetivagio da ferramenta.

Em resumo, pode-se perceber que a OOAU, apesar de ainda pouco efetivada, ji
possui alguns parAmetros bdsicos que permitiriam sua implementacio de forma gene-
ralizada nos municipios brasileiros. Correlacionada a um processo bastante comum nas
realidades locais (expansio dos perimetros) e atrelada a movimentos imobilidrios que
podem resultar em quantias significativas de recursos (transformagao rural-urbana), a
OOAU mostra-se como elemento importante para o suporte ao financiamento urbano
dos municipios. O quadro 1, tendo como base os critérios apontados na introdugio des-
te relatério, apresenta um resumo do instrumento discutido.

2. 0 fator de multiplicacao, igual a 4, foi definido com base no trabalho de Smolka (2014).
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QUADRO 1
00AU: quadro-resumo

Descricao OOAU — captura a valorizacao imobiliaria advinda da transformacdo do uso do solo.

Distrito Federal, Sdo Carlos-SP, Taguatinga-DF, Confins-MG e RM de Belo Horizonte (munici-

Territorios ) »
pios especificos).

VC = Vtt - Vat, em que:
VC = valor da contrapartida;
Formulas Vtt = valor da terra transformada; e
Vta = valor da terra antes de transformagao.
Valores apurados caso a caso, por norma discricionaria ou via PGV.

Complexidade Média (simplicidade técnica e complexidade politica).

Regramento EC (Lei Federal n2 10.257/2001).

Elaboracdo do autor.

2.2 Verticalizacao urbana e receitas possiveis: o caso da 00DC

A OODC, semelhantemente & OOAU, mostra-se como um instrumento fiscal-urbanistico
de previsao obrigatéria (Lei Federal n° 10.257/2001, art. 42). Em termos gerais, a ferramenta
também se caracteriza pela cobranga de contrapartida: o uso do direito de construir acima do
coeficiente de aproveitamento bédsico (CAB) de determinado imével. Seguindo o padrao da
outorga onerosa de alteragio de uso, sua regulamentagio em nivel municipal passa pela deter-
minagao de trés componentes bdsicos, quais sejam: i) a férmula de calculo para a cobranga; ii)
os casos passiveis de isen¢do do pagamento da outorga; e iii) a contrapartida do beneficidrio.

Entre os instrumentos previstos pelo EC, a OODC talvez se mostre como a de maior
experimentagio pratica desde a aprovagio da lei federal. Desde os emblemadticos casos dos certi-
ficados de potencial adicional de construgao (Cepacs) emitidos pela capital paulista (Fix, 2011),
até as experiéncias de municipios menores como Contagem-MG (Almeida, 2013), Nova Li-
ma-MG (Amorim, 2015), entre outros (Cymbalista ez /., 2007), as outorgas onerosas do
direito de construir tém atuado mais como mecanismos de geracio/complementagio de re-
ceitas e menos como instrumentos de regulacio do uso do solo e/ou controle da capacidade
de infraestrutura municipal. Em que pesem as criticas a esse cardter mais fiscal, percebe-se
que, seja pela simplicidade de sua regulamentagao, seja pelos rdpidos resultados arrecada-
térios advindos de sua aplicacdo, a OODC mostra-se como um importante e ainda pouco
explorado instrumento de financiamento urbano no Brasil.

Iniciativas do governo federal — como a elaboragio de manuais para auxilio na for-
matacio da OODC (Furtado, Biasotto e Maleronka, 2012) e a Resolugao Recomendada
n° 148/2013 do Conselho Nacional das Cidades, que orientam o estabelecimento de um
CAB igual a 1 para toda drea urbana do municipio — também contribuem para fortalecer
as medidas preliminares para organizagio da OODC. Somam-se a isso as experiéncias da
década de 1990 com o entio denominado “solo criado”, que ji apontavam antes do EC
casos concretos de efetivacio da ferramenta fiscal urbanistica (Nobre, 2015).

Entre os percalgos percebidos, encontram-se, entre outros, as negocia¢des com o mer-
cado imobilidrio para aplicagao do instrumento e desvirtuado discurso de que a contra-
partida se configura como bitributagio. O caso recente do municipio de Belo Horizonte
exemplifica tal ponto. Nessa situagao, o plano diretor municipal permaneceu paralisado na
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Camara Municipal de Belo Horizonte por mais de trés anos, tendo-se em vista as proble-
miticas ligadas 4 aplicacdo do CAB tnico e da OODC (Empresdrios..., 2018). As debili-
dades ligadas a aplicagao dos recursos arrecadados, que idealmente deveriam compor um
fundo especifico e legalmente apenas poderiam atender aos objetivos dispostos pelo art. 26
do EC, também comprometem a execugio ideal da ferramenta (Almeida, 2013).

Ainda assim, conforme apontam as informagdes dispostas na tabela 2, percebe-se que
a tltima década experimentou incremento, a0 menos em termos regulatérios, da presenga
da OODC nos municipios brasileiros.

TABELA 2

Municipios com regulamentacao sobre a 00DC: municipios por nimero de habitantes — Brasil (2012
€2018)

(Em %)

Regulamentagdo da 00ODC

Numero de habitantes

Até 5.000 23 24
De 5.001 a 10.000 26 28
De 10.001 a 20.000 31 32
De 20.001 a 50.000 19 61
De 50.001 a 100.000 34 74
De 100.001 a 500.000 41 82
Mais de 500.000 76 98
Geral 27 40

Fonte: IBGE (2012; 2018).
Elaboragdo do autor.

Como se percebe, a previsao da ferramenta guarda intima correla¢do com o porte de-
mogréfico dos municipios. Tal realidade se explica, entre outros fatores, tanto pelo critério
populacional que obriga a existéncia de planos diretores em cidades com mais de 20 mil
habitantes, quanto pela demanda imposta pela prépria OODC por um mercado imo-
bilidrio mais dinAmico que concretize sua efetividade. Como apontado anteriormente, a
aplicacdo do instrumento apenas se dard em casos de demandas construtivas que extrapolem
o coeficiente bésico de aproveitamento dos imdveis.

Desse modo, o uso da outorga em localidades com grande estoque de construgao
horizontal, a baixa demanda por adensamento e, por vezes, o amplo perimetro urbano,
ainda que possivel, nio tém significativa propensio para ocorrer. Soma-se a tal fator a
baixa capacidade técnica operacional presentes nesses municipios, a qual dificulta o plane-
jamento dos aspectos necessdrios (férmulas de cdlculo, aliquota e estudo de estoque) para
formatagio do instrumento.

Voltando aos aspectos numéricos, nota-se que o percentual geral de localidades com
regulamentagées voltadas 8 OODC cresceu consideravelmente em um curto periodo (seis
anos). Na maior faixa populacional (municipios com mais de 500 mil habitantes), a previsao
legal, em 2018, é quase plena. Realca-se ainda a faixa entre 20 mil e 50 mil habitantes. Nessa,
o percentual mais que triplicou no periodo. Nesse interim, percebe-se nitidamente maior
aproximagao entre os municipios brasileiros e tal ferramenta de financiamento urbano.
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Em termos geogréficos, interessante notar, a regiao Sul é a que demonstra o percentual
mais elevado. Em 2018, 719 das 1.191 localidades da regiao (60,4%) apresentaram algum
tipo de previsao legal para a outorga. Os estados do Centro-Oeste vém logo em seguida
(36,6%), seguidos por Norte (46,4%), Sudeste (34,7%) e Nordeste (34,7%). Em todos os
casos, cabe realcar, a variacio entre 2012 e 2018 ¢ bastante considerdvel. Parece evidente a
ocorréncia de um processo de “despertamento” local a respeito da OODC.

TABELA 3

Municipios com regulamentacédo sobre a 00DC: municipios por regido — Brasil (2012 e 2018)

(Em %)

Regulamentacdo da 00ODC
Regido

Norte 12,2 46,4
Nordeste 7,0 31,7
Sudeste 13,7 34,7
sul 21,3 60,4
Centro-Oeste 13,5 36,6

Fonte: IBGE (2012; 2018).
Elaboracao do autor.

Ao cruzarmos as informagées demogréficas e regionais, mais uma vez a por¢io Sul
do pais merece ser realcada. Conforme aponta a tabela 4, até mesmo nas localidades de
pequeno porte, o percentual de regulamentagio mostra-se agudo. A excegio da primeira
faixa populacional (até 5 mil habitantes), todos os patamares mostram-se acima de 50%.
A realidade foge consideravelmente a observada no restante do Brasil.

Na regido Sudeste, por exemplo, apenas 21,9% dos municipios entre 10 mil e 20 mil ha-
bitantes apresentam regulamentagoes sobre a OODC. Na unidade comparativa, tal percentual
¢ de 69,6%. Sublinham-se ainda alguns valores percebidos na regiao Norte do pais, sobretudo
na segunda e na terceira faixa. Para ambas, os percentuais mostram-se relativamente elevados.

Tal retrato, além de demonstrar a maior aproximagio dos municipios com o instru-
mento, pode sinalizar um caminho de consulta/estudos de caso a ser trilhado ao longo
da redacio e da aplicacgio da PNDU. Em outras palavras, parece-nos interessante que os
movimentos regulatdrios realizados de forma tao abrangente nessas regides possam servir
de exemplo para outras localidades, sobretudo as de menor porte.

TABELA 4
Municipios com regulamentacdo sobre a 00DC: municipios por nimero de habitantes por regido —
Brasil (2012 e 2018)

(Em %)
NUmero de habitantes
Nordeste Sudeste Centro-Oeste
Até 5.000 11,7 8,7 12,5 45,7 15,7
De 5.001 a 10.000 35,0 15,6 17,0 56,5 29,8
De 10.001 a 20.000 39,6 21,9 22,7 69,6 28,3
De 20.001 a 50.000 61,7 52,6 62,8 76,1 64,7

(Continua)
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(Continuacdo)

Regido
Numero de habitantes
Nordeste Sudeste Centro-Oeste
De 50.001 a 100.000 72,1 71,7 72,5 81,0 78,9
De 100.001 a 500.000 96,0 69,2 80,6 91,5 83,3
Mais de 500.000 100,0 90,9 100,0 100,0 100,0

Fonte: IBGE (2012; 2018).
Elaboracdo do autor.

Apesar da alta regulamentagio, a aplicabilidade efetiva da outorga mostra-se de dificil
mensuragio no cendrio fiscal brasileiro, sobretudo pela inexisténcia de tal rubrica no Sis-
tema de Contas Nacionais (SCN) do IBGE. Tal fato impede uma avaliagdo mais apurada
tanto do potencial da ferramenta em termos arrecadatérios, quanto da destinagio dos re-
cursos por esta levantados.

No que tange 2 modelagem da outorga, hi um cendrio de relativa facilidade ins-
trumental. Conforme proposto por Furtado, Biasotto e Maleronka (2012), a légica do
“terreno virtual” demonstra-se como 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 utiliza-
do e o coeficiente bdsico). Em outras palavras, a contrapartida é o preco de compra de um
terreno idéntico ao jd em uso. Nos termos da férmula bésica, tem-se que:

Cp = Vix (CAu - CAB) x Tt, na qual:

e  Cpéo valor monetdrio da contrapartida;
*  Vté o valor do metro quadrado do terreno sobre o qual incide o instrumento;
*  CAB ¢ o coeficiente de aproveitamento bdsico definido pela zona em que se situa;

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

*  Tté o tamanho do terreno em metros quadrados.

De modo a tornar a aplicacgio da OODC mais “suave” e/ou socialmente justa, as
autoras supracitadas propdem alguns fatores de modifica¢io da contrapartida. Entre estes,
encontram-se conforme a seguir descrito.

1)  Fatores de correcio (FCs) — Percentuais fixos que reduzem discricionariamente o valor da
contrapartida. Nesses termos, um FC 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 que as realizadas por meio de obras e/ou iméveis.

3) Fatores de redugao — Percentuais aplicados, sobretudo, tendo-se em vista o tempo
de aplicagao do instrumento. Pretendem facilitar a transi¢io de um ambiente sem a
cobranga da outorga para outro com. O fator serd progressivo até alcangar valor igual
a 1, equivalente 4 sua supressio.

4)  Fatores de planejamento — Percentuais estabelecidos segundo o uso a ser dado a de-
terminado imdvel em determinada regido especifica. Nesses casos, o fator pode ser
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até mesmo maior que 1, a depender da utilidade que se pretende estimular em dado
bairro, distrito, regido etc.

5) Fatores de interesse social — Percentuais aplicados sobre empreendimentos imobilid-
rios voltados a baixa renda. Para habitacoes de interesse social, o fator pode ser até
mesmo igual a 0, anulado plenamente a cobran¢a da OODC (Furtado, Biasotto ¢
Maleronka, 2012).

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

Cp=FM X [Vtx (CAu - CAB) x Tt],
em que FM significa o fator de modificagio aplicado.

Como se percebe, a modelagem da outorga revela considerdvel simplicidade. Ade-
mais, a determinagio dos valores de referéncia do metro quadrado pode facilmente ser
estabelecida, seja: i) pela utilizagao da planta genérica de valores para fins de cobranca do
ITBL ou ii) pela realizagdo de uma pesquisa simples de mercado. A operacionalizagao da
ferramenta também nio demonstra agudas barreiras, uma vez que estaria conectada intima-
mente ao processo de aprovac¢ao/licenciamento de determinada obra. Desse modo, o alvard
de construgao somente seria fornecido apés a apresentagao do comprovante de pagamento
por parte do empreendedor. Trata-se, assim, do aproveitamento de uma rotina jd estabele-
cida, em vez da criagdo de um novo processo.

Em suma, tem-se um instrumento que tanto possui relativa facilidade de regulamen-
tagao/aplica¢io, quanto demonstra amadurecimento legal no pais. Complementarmente,
trata-se de ferramenta intimamente ligada aos multiplos processos de desenvolvimento ur-
bano e imobilidrio observados nas cidades brasileiras, sobretudo as de médio e grande porte.

Nesses termos, a recuperagio de seu potencial e suas caracteristicas no mbito da
PNDU podem mostrar-se como estratégicas. O quadro 2, tendo como base os critérios
apontados na introdugao deste relatdrio, apresenta um resumo do instrumento discutido.

QUADRO 2
00DC: quadro-resumo

Descricdo 00DC: captura a valorizagao imobiliaria advinda da utilizacéo do terreno acima do coeficiente basico.
Territorios Diferentes municipios, sobretudo na regio Sul.

Cp =Vt x (CAu - CAB) x Tt, na qual:
Cp € o valor monetario da contrapartida;
V't é o valor do metro quadrado do terreno sobre o qual incide o instrumento;
CAB ¢é o coeficiente de aproveitamento basico definido pela zona em que se situa;
Formulas CAu é o coeficiente de aproveitamento utilizado (diferencial adquirido), que n&o pode ultrapassar o
coeficiente maximo determinado para o zoneamento; e
Tt é 0 tamanho do terreno em metros quadrados.
Pode ser aplicado um fator de modificagao.
Valores apurados caso a caso, por norma discricionaria ou via PGV.

Complexidade Baixa

Regramento EC (Lei Federal n¢ 10.257/2001)

Elaboracdo do autor.
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2.3 Fluxos imobiliarios e receitas possiveis: o caso da TDC

As subsecoes anteriores discutiram determinados instrumentos de financiamento urba-
no que, atrelados a dinAmica de expansio das cidades, podem contribuir na geragio de
receitas locais. Enquanto a OOAU se conecta aos processos de espraiamento urbano,
sobretudo por meio do aumento descontinuado dos perimetros legais, a OODC re-
laciona-se ao adensamento das cidades advindo da verticaliza¢ao, principalmente em
dreas centrais. Para ambos os instrumentos, apesar de tal diferenga essencial, o objeto
que motiva sua aplica¢do é o mesmo, qual seja: a criagdo de um solo urbano “novo” que,
inserido no circuito de produgdo imobilidria, gera impactos a serem compensados pelo
pagamento da contrapartida.

Caminhando nesse sentido, discutiremos a terceira alternativa. Ao contrdrio das ou-
torgas, no entanto, a TDC baseia-se ndo na geragao de potencial construtivo, mas sim no
seu deslocamento espacial. Como explicitado pelo préprio nome da ferramenta, promo-
ve-se transferéncia de direitos de constru¢io entre territérios/proprietarios. Esse processo,
desde que ocorrendo de forma onerosa, pode resultar em novas fontes de recursos aos cofres
publicos. Em termos praticos, constitui-se um mercado local em que vendedores e compra-
dores, publicos ou privados, transacionam titulos construtivos que tanto advém quanto sao
destinados a dreas especificas (territérios cedentes versus territérios receptores).

Complementarmente, a TDC possibilita uma relativa desoneragao do poder publico
em determinadas situagoes (Bacellar e Furtado, 2016). Nos casos de iméveis ligados ao patri-
monio histérico, por exemplo, o titulo construtivo pode ser ofertado ao proprietdrio como
contrapartida a preservagao do local (Gaidex e Schussel, 2015). Tal alternativa pode substi-
tuir os processos tradicionais de desapropriagio e facilitar determinadas negociagoes entre os
agentes. Em dreas de protegio ambiental, tal 16gica também seria vélida e poderia contribuir
na conformagcio e execugao de politicas de planejamento e ocupagao mais restritivas. Nesse
contexto, a TDC atuaria como incentivo para determinadas préticas e instrumento de nego-
ciagio e/ou de “apaziguamento” dos atores privados. Em verdade, tal finalidade deveria ser a
principal motivagio para o uso do instrumento. Como destaca o texto do EC:

art. 35 — Lei municipal, baseada no plano diretor, poderd autorizar o proprietdrio de imével ur-
bano, privado ou ptblico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura o direito de
construir previsto no plano diretor ou em legislagao urbanistica dele decorrente, quando o referido
imével for considerado necessério para fins de:

— implantagio de equipamentos urbanos e comunitdrios;

— preservagio, quando o imdvel for considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural;

— servir a programas de regularizagio fundidria, urbanizagao de dreas ocupadas por populagio de
baixa renda e habitagdo de interesse social.

§ 1° A mesma faculdade poderd ser concedida ao proprietdrio que doar ao Poder Publico seu imével,
ou parte dele, para os fins previstos nos incisos I a IIT do capur (Rolnik e Saule Junior, 2001, p. 120).

Em termos prdticos, contudo, o componente transacional/comercial da TDC parece
prevalecer. Tal questao se mostra, inclusive, como objeto de investigacao de diferentes
trabalhos académicos.
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Amorim (2015), ao discutir o caso de Nova Lima-MG, ressalta o papel especulativo
desempenhado pela aplicagao do instrumento no municipio. Desconsiderando-se o prego
dos terrenos doadores e receptores de potencial construtivo em sua férmula de célculo, a
aplicacao da TDC acabou por promover ganhos vultuosos para incorporadoras e empreen-
dimentos imobilidrios locais.

No caso de Curitiba, Ricardo Serraglio Polucha (2017) aponta que a operacionalizacio
do instrumento foi realizada a partir da venda generalizada de potencial construtivo pela
prefeitura local, inclusive de suas préprias edificagdes. Desse modo, a partir dos certificados
de potencial sonstrutivos (CPCs), o patriménio imobilidrio publico transformava-se em
ativo imobilidrio. Uma relativa disputa entre a TDC e a OODC, com vitdria na maioria
das vezes para a primeira, resultava em distor¢oes na aplicacio do instrumento.

Gaidex e Schussel (2015), por sua vez, levantam o potencial do instrumento no esti-
mulo e na potencializagio de préticas ligadas a defesa do patrimonio cultural e ambiental
a partir das compensagoes realizadas, corroborando também nesse sentido a abordagem de
Peretto (2017) sobre o caso de Sao Paulo.

Em termos numéricos, percebe-se que a regulamentagio do instrumento, seguindo
o cendrio geral das ferramentas do EC, se mostra de mais dificil observagio nas pequenas
localidades. As tabelas 5 e 6 explicitam essa realidade, comparando-a com a de outros
instrumentos previstos na lei federal. Infelizmente, as informag6es mais recentes para esses
casos referem-se ao exercicio de 2012.

TABELA 5
Municipios por porte populacional, com plano diretor e percentual de municipios com lei especifica
para os instrumentos fiscais urbanisticos (2012)

Lei especifica

Porte populacional Municipios Com PD

Preempcao
(%)

Até 5.000 1.237 358 7 19 9
5.001-10.000 1.214 388 7 17 13
10.001-20.000 1.377 486 10 23 18
20.001-50.000 1.087 908 " 14 12
50.001-100.000 353 344 20 23 21
100.001-500.000 261 261 23 30 27
Mais de 500.000 41 41 58 45 58
Total 5.570 2.786 13 20 16

Fonte: IBGE (2012).
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Parcelamento, edificacdo e utilizagao compulsorios.

Como se percebe, os percentuais de previsao sio diretamente proporcionais ao porte
dos municipios. Interessante notar que, nas faixas iniciais, a previsaio da TDC apresenta
percentual menor, até mesmo, que o PEUC, instrumento reconhecidamente mais comple-
xo0 e de operacionalizagao mais dificil no cendrio nacional.
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No quadro geral, também se percebem significativas lacunas de previsio. Em 2012,
apenas 16% dos municipios com planos diretores apresentavam algum tipo de regulamento
especifico para a ferramenta. Ao compararmos com a OODC (tabela 2), tal debilidade fica
ainda mais evidente (27 % versus 16%). Por sua vez, em termos regionais, o Centro-Oeste
demonstrava a época o maior percentual (21%), seguido pelas regides Sul (18%), Sudeste
(16%), Norte (15%) e Nordeste (15%).

TABELA 6
Municipios por grandes regides, com plano diretor e percentual de municipios com lei especifica para
os instrumentos fiscais urbanisticos (2012)

Lei especifica

Regido Municipios Preempcio

(%)

Norte 450 247 9 15 15
Nordeste 1.794 697 7 15 13
Sudeste 1.668 756 16 20 16
Sul 1.191 896 16 23 18
Centro-Oeste 467 190 15 25 21
Brasil 5.570 2.786 13 20 16

Fonte: IBGE (2012).
Elaboracdo do autor.

O levantamento e a consideragao desses pontos indicam um aproveitamento bas-
tante precdrio da TDC como ferramenta seja de financiamento, seja de regulagio urbana.
Se, de um lado, a prépria func¢io bdsica do instrumento parece (di) e confusa, de outro,
as limitagdes administrativas/operacionais de nivel local atravancam, como nos demais
casos, seu desenvolvimento.

Enquanto esse tltimo ponto escapa aos limites deste relatério, algumas consideragoes/
proposi¢oes podem ser realizadas em relagio ao primeiro.

Inicialmente, entendemos que algumas diretrizes bdsicas poderiam ser assumidas, in-
clusive no interior da PNDU, para a regulamentagio mais clara da TDC no territério
nacional. Tais indicacoes 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 seja justa e nao gere distor¢oes no mercado imobilidrio e na
ocupagio do territério municipal. De forma pragmdtica e tépica, tais diretrizes poderiam
ser traduzidas da seguinte maneira.

1) Impedimento de geragio de direito de construir por iméveis nao parcelados — o que
evitaria problemas com a execu¢io do PEUC.

2) Impedimento de geragao de direitos de construir por iméveis publicos nao edifica-
dos, sobretudo os localizados em terra urbanizada e passiveis de produgio habita-
cional — o que evitaria um processo de financeirizagao desse patriménio.

3) Imposicao de que a negociagio entre os direitos transferidos e recebidos se dé sempre
se levando em conta os valores dos terrenos, e niao apenas o volume de potencial
construtivo em metros quadrados transacionado.
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4) Imposicio do coeficiente de aproveitamento médximo do imdvel receptor como teto
para a utilizacgido da OODC, bem como do CAB nao utilizado/restringido como
limite para a transferéncia de 4rea pelo imével cedente.

5) Comprovagio por meio de laudo técnico de que os iméveis culturais e/ou ambientais
objetos de transferéncia estejam em boas condigdes de uso.

Determinadas tais regras gerais, a aplicagao do instrumento em suas multiplas fungoes
passa pelo estabelecimento concreto de sua férmula de célculo. Conforme realcado para as
outorgas, a falta dessa previsao clara nos regulamentos juridicos que versam sobre o tema,
sobretudo o EC, contribuiu, entre outros fatores, para o grande vazio de aplicacio dessas
ferramentas. Para o caso da TDC, o sistema de cobranca segue de perto o estabelecido pela
OODC, subdividindo-se em duas etapas. Conforme destacam Bacellar e Furtado:

Na TDC, o primeiro passo para o cdlculo ¢ bastante simples, serve para indicar quantos metros
quadrados poderao ser transferidos de um imével no qual j4 haja uma edificagio. Caso nio haja edi-
ficagbes no terreno ou que a propriedade do imdvel 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, é necessdria uma férmula de cdlculo de equivaléncia, que serve para equiparar os
precos de metros quadrados que sdo transacionados entre terrenos de pregos diferenciados. Por exem-
plo, quando hd a concessdo de TDC de 200 m? do Terreno 1 (transmissor) que vale R$ 500,00/m?,
para utilizar no Terreno 2 (receptor) que vale R$ 1.000,00/m?, através da férmula de equivaléncia,
no terreno receptor, poderio ser utilizados 100 m?. Ou seja, as metragens de transmissio e recep¢io
sdo 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 dd-se pelo balanceamento entre cota
cedida/recebida e valores de transagdo, evitando-se assim distor¢oes/corrupgoes imobilid-
rias com o uso da ferramenta. Nesses termos, a equagido matemadtica resta simples e também
se subdivide em dois momentos, quais sejam:

Momento 1: defini¢io do potencial construtivo do imével cedente, dado pela expressao:

*  AG = AT x CAB: 4rea liquida da edificagao;

*  AG: drea a ser transferida pelo imével gerador;

e AT: 4rea do terreno;

*  CAB: coeficiente de aproveitamento bésico para o terreno; e
*  drealiquida da edificacio: drea total das edificagoes.

Momento 2: definigio do potencial transferivel no receptor, por meio de:

e ALGxVG=ALRx VR;

*  ALG: drea liquida a ser transferida pelo imével gerador;
*  VG: valor do metro quadrado do terreno do gerador;

*  ALR: drea liquida a ser edificada no imével receptor; e

*  VR:valor do metro quadrado do terreno do imével receptor.?

3. Retirado de Belo Horizonte (2020).
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A resultante da segunda etapa aponta o volume de metros quadrados que, de fato, po-
derd ser incorporado a uma determinada drea receptora. Esse potencial, por sua vez, torna-
-se objeto de um titulo ou uma unidade de transferéncia do direito de construir (UTDCs),*
que, comercializada no mercado, mobiliza recursos diretamente ao poder publico, no caso
de imdéveis de propriedade do Estado, ou de forma indireta, tendo-se em vista substituirem
o pagamento em espécie para situagdes especificas, como jd mencionado. Complementar-
mente, a aplicagio da TDC cria um espago de maior equilibrio e balanceamento na cessao/
produgio do estoque construtivo local e, também por isso, mostra-se importante de ser
trazida para o interior do debate da formulagao da PNDU.

Como nos casos anteriores, trata-se de instrumento relativamente simples € que, con-
siderando-se os anos de amadurecimento passados desde a aprovac¢ao do EC, poderia ser
mais bem aproveitada no nivel local. No quadro 3, encontram-se sintetizadas as infor-
magdes discutidas anteriormente. Em seguida, passa-se a apresentacio das ferramentas e
experiéncias “inovadoras” de financiamento urbano que integram este relatério.

QUADRO 3
TDC: quadro-resumo

Transferéncia do direito de construir: transfere, a partir de certificados, unidades, titulos etc., potencial construtivo

Descricao ) o
g de determinado imdvel para outro.

Territérios Poucos municipios com experiéncia concreta: Sdo Paulo, Belo Horizonte e Fortaleza.

Duas etapas:

AG = AT x CAB — drea liquida da edificagdo, em que:
AG: area a ser transferida pelo imével gerador;

AT: area do terreno; e

Formul CAB: coeficiente de aproveitamento basico para o terreno.
ormulas )
Area liquida da edificacéo: area total das edificacdes. ALG x VG = ALR x VR, em que:

ALG: drea liquida a ser transferida pelo imovel gerador;

VG: valor do metro quadrado do terreno do gerador;

ALR: rea liquida a ser edificada no imdvel receptor; e

VR: valor do metro quadrado do terreno do imével receptor.

Complexidade Média
Regramento Estatuto da Cidade (Lei Federal n2 10.257/2001)

Elaboracdo do autor.

3 INOVACOES: INSTRUMENTOS E PARCERIAS PARA A MOBILIZACAO
DE RECURSOS

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

As transformagbes recentes na economia global, entre suas diferentes marcas, perpassam pelo
paulatino aumento de transa¢oes comerciais e financeiras por meios digitais. Os crescentes
investimentos em criptomoedas — discutidos na subse¢ao 3.4 deste relatério —, a mineragao
de dados para fins de publicidade e as monetizagdes alcangadas pelo uso de plataformas

4. Em Belo Horizonte, a TDC calculada é revertida em UTDCs. 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 V/R$ 1.000,00, em que A corresponde a
area liquida (area adicional a ser edificada, no caso do terreno receptor, ou rea 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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como o YouTube, Twitch etc. servem de exemplo dessa dindmica/estrutura. Somam-se a
estes o intenso uso dos servigos de streaming para o consumo de produgoes audiovisuais, o
desenvolvimento de plataformas e aplicativos de mobilidade baseados em redes de informa-
¢ao digital e 0 agudo comércio de mercadorias em estruturas do tipo marketplace.

Essas mudangas e reconfiguragoes implicam desafios a gestao tributdria nas diferentes
escalas do arranjo federativo brasileiro. A natureza do objeto a ser tributado (produto ou
servico), a localizacdo do vendedor/prestador em relagio ao consumidor, por vezes trans-
fronteirica, e as demandas burocrdticas/administrativas necessdrias para a adaptacio a esse
cendrio econdmico exemplificam tais barreiras. Por sua vez, as possibilidades abertas tam-
bém sao maltiplas. A multiplicagao e a atomizagio do uso dessas tecnologias e, por conse-
guinte, do fato gerador dos tributos, as possiveis formacoes de cadeias produtivas e/ou de
desenvolvimento de novos negdcios inspirados em tais sistemas e o redesenho dos modelos
fiscais atuais por outros mais eficientes s2o algumas dessas oportunidades.

Esta subse¢do caminha no sentido exploratério dessa realidade. Com efeito, sao apresen-
tadas e discutidas as principais questoes que permeiam o debate sobre a tributacio da eco-
nomia digital, as referéncias que balizam essa discussao e os passos necessdrios para que esse
instrumental se torne um mecanismo efetivo de financiamento do desenvolvimento urbano.

Inicialmente, é importante realgar que a tributa¢o da economia digital enfrenta desa-
fios de diferentes escalas. A primeira destas envolve a relagio determinada entre a entidade
prestadora do servigo, boa parte das vezes localizada fisicamente nos paises centrais, ¢ o
territdrio consumidor, massivamente dissolvido nas nagées periféricas. Tal descolamento,
reforcado nos negécios informacionais que nao se baseiam na produgao de mercadorias
materiais e, por isso, possuem custo de transporte nulo, se mostra como certa anomalia
no sistema tributdrio tradicional baseado na ideia-conceito de estabelecimento permanente.
Sob essa 16gica, a presenca fisica do empreendimento revela-se como o grande elemento
gerador da causa tributdria, bem como o garantidor de que determinados negdcios nao
passem por bitributagdo. Como aponta Dias Junior:

No campo da tributagio internacional, um dos maiores desafios impostos pela revolugio digital ¢ a
atualizagio desse conceito de estabelecimento permanente (...). Nessa linha, a Comissio Europeia
entende que as atuais regras tributdrias nio capturam os modelos de negdcios de servigos digitais que
geram lucro em um territ6rio sem que haja ali uma presenga fisica do destinatdrio das receitas (...).
Diante desse desafio, surge o questionamento: como tributar o lucro obtido em um territério sem
que se consiga verificar a presenca fisica da empresa que oferece uma utilidade aos residentes daquela
jurisdi¢ao? (Dias Junior, 2019, p. 17).

No entender de Silva (2020), a economia digital baseada nos sistemas de informacio
conduziu a uma espécie de desterritorializagao das atividades econémicas, o que, em ter-
mos tributdrios, torna confusa a identificagio do local em que ocorre determinado evento e,
por conseguinte, a legislacio que deve incidir sobre este e o destinatdrios dos recursos arre-
cadados. O quadro 4, construido pelo referido autor, aponta as debilidades desse modelo
tributdrio face as peculiaridades da economia digital. Como se vé, mesmo que o elemento
tributdrio de conexdo com o negécio seja o Estado da fonte dos rendimentos, e nio a resi-
déncia do administrador, as possibilidades de arrecadagao encontram-se limitadas.
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QUADRO 4
Elementos de conexao da tributacdo direta internacional e sua aplicabilidade na economia digital

Elemento de conexdo | Principais critérios para enquadramento | Aplicavel a economia digital? Motivo da n3o aplicacdo

Com o progresso dos dispositivos de comunicag3o (videoconferéncias e
aplicativos de mensagem), é praticamente impossivel definir o local onde
as decisoes dos gestores de uma empresa s3o efetivamente tomadas ou
Lugar de administrac3o efetiva Nao onde as reunioes do conselho de administracdo séo de fato realizadas.

A utilizagdo de redes VPN pode inclusive mascarar o local em que se deu
o efetivo acesso virtual 2os sistemas gerenciais e de comunicagdo de
Residéncia uma empresa.

Pode ser escolhido de acordo com os interesses das corporagdes, j&
Local de incorporacdo Nao que a utilizagdo das ICTs permite que as atividades empresariais sejam
plenamente organizadas e coordenadas a longas distancias.

Arranjos empresariais podem ser implementados para dificultar a

Nacionalidade do controlador E possivel identificac3o do controlador, mas a aplicacdo do critério ainda é possivel.
Estabelecimento permanente material: Empresas s3o capazes de entregar servigos e contelidos exclusivamente pela
local fixo de negdcios internet, sem a necessidade de qualquer presenca fisica no Estado da fonte

Fonte Nao dos rendimentos para realizar suas operagdes. Também é possivel ter uma
Presenca fisica através de agente/ presenga fisica minima no Estado da fonte, mas sem incidir nos requisitos
fepresentante que caracterizam um estabelecimento permanente.

Fonte: Silva (2020).
Obs.: 1. A figura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Diante isso, as respostas e as alternativas mais robustas tém sido elaboradas no 4ambito
do Base Erosion and Profit Shifting Project, liderado pela Organizagao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE). A iniciativa lista uma série de quinze agdes que
devem ser tomadas para maior equilibrio da dinimica tributdria internacional, inclusive no
que concerne 3 economia digital. No que se relaciona ao estabelecimento permanente, o
projeto indica determinadas melhorias, ainda que parciais. Conforme elucida Rocha:

As regras gerais recomendadas pelas Diretrizes da OCDE para determinar o local de tributagao da
prestagio de servicos e fornecimento de intangiveis podem ser resumidas da seguinte forma: Para
fornecimentos B2B (business to business), a regra geral e que o local de tributagio deve ser a jurisdi¢io
na qual o adquirente/tomador estiver localizado (Diretriz 3.2) e, quando o adquirente/tomador tiver
estabelecimentos em mais de uma jurisdicdo, o local de tributagdo e a jurisdi¢do em que o estabele-
cimento do adquirente/tomador que utiliza esse servigo ou intangivel estd localizado (Diretriz 3.4).
A Diretriz explica que a “utilizagio do servigo ou intangivel” neste contexto refere-se ao uso de um
servico ou intangivel por uma empresa em suas atividades comerciais. Para fornecimentos B2C (bu-
siness to consumer), a primeira regra geral, que se aplica aos bens e servicos prestados em determinado
local (on-the-spor supplies), e que o local de tributacio e a jurisdi¢ao na qual o fornecimento/prestagio
¢ realizado fisicamente. Segundo a Diretriz 3.5 da OCDE, esta regra de provisdo fisica deve ser limi-
tada as prestagdes ou fornecimentos que: a) sdo realizados fisicamente em um local facilmente identi-
ficdvel; b) normalmente sdo consumidos no mesmo momento e no local em que ¢; ¢) sdo realizados,
e exigem normalmente a presenca fisica das pessoas que executam e consomem o fornecimento ou a
prestagio no momento e local em que sao realizados fisicamente (Rocha, 2020, p. 7).

Como se vé, mesmo com as ressalvas para o modelo B2C, a tributagio no lugar de
residéncia permanente ficaria extremamente restrita aos casos em que a presenca fisica
tanto do prestador quanto do consumidor dos servigos se mostrasse indispensdvel para a
transagdo. Ademais, a Comissao Europeia (CE) propds em 2018 a criagao de um “estabe-
lecimento permanente virtual”, bem como de um tributo especifico sobre servicos digitais

(Dias Junior, 2019).

A primeira alternativa, com implementagio de longo prazo, seria voltada a constitui-

~ <« . A . . . - » . .
¢ao global de “residéncias digitais” das grandes empresas prestadoras de servicos de infor-
magio. A segunda medida, por sua vez, promoveria solu¢io de curto prazo e célere para a
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corregao das anomalias tributdrias advindas de tais negdcios. O “imposto digital” francés
mostra-se como a experiéncia recente mais concreta tanto das oportunidades financeiras
advindas dessa medida quanto dos percalcos diplomdticos desta advindos.’

Nesse mesmo caminho, determinados autores defendem a ideia de criagio de um tri-
buto sobre o comércio eletronico global (Dias Janior, 2019). Tal estrutura seria construida
a partir de uma base comum (comércio eletronico transfronteiri¢o) e uma instancia dis-
ciplinadora transnacional, excluindo-se a possibilidade de regulagoes/sangdes unilaterais,
bem como pela vinculagao da receita arrecadada ao tratamento de problemdticas globais
(aquecimento global, acesso a dgua, estabilidade financeira etc.).

Considerada a escala global, materializada principalmente pela légica do estabeleci-
mento permanente, faz-se necessdrio compreender e tratar as barreiras e as questoes intra-
nacionais que interpoem dificuldades a tributagio 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, ¢ possivel interpretar que esta nada mais faz que prestar um servigo de distribuigao,
sobretudo nos paises que nio concentram as sedes fisicas das corporacoes. A distin¢io dessa
natureza, mesmo que parega trivial, implica dificuldades/disputas sobre sua tributa¢io no
arranjo federativo-tributdrio brasileiro.

Entendida como mercado de produtos, a incidéncia do Imposto sobre a Circulagio
de Mercadorias e Servigos (ICMS), de regulagao e recolhimento estadual, aparece como a
alternativa bdsica para arrecadagao. No entanto, caso compreendida como economia de
servigos, a regulamentacio e a responsabilidade tributdrias caberiam a escala municipal a

partir da aplica¢ao 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 dispde sobre o ISSQN permanecem ainda como
empecilho a uma tributacio eficaz da economia digital. Conforme elucidado por Santos:

A LC 116/03, ja alterada pela LC 157/16, prevé, em seu item 1.09, a incidéncia do ISS so-
bre a “disponibilizagio, sem sessao definitiva, de contetido de dudio, video, imagem e texto
por meio da internet (...)”, ou seja, estamos falando de uma cessao tempordria de direito de
acesso a determinados contetidos. “Logo, estar-se-ia diante de servigo tributdvel pelo ISS,
na medida em que se trata de servico de qualquer natureza previsto em lei complementar,
tal como determina a norma de competéncia prevista no artigo 156, I1I, da Constitui¢cio
Federal”. No entanto, no artigo 156, inciso III da CF, entende-se que nio ¢ permitido a
tributacdo de cessdo de direitos. (...) Por outro lado, nio se pode ignorar que, recentemen-
te, no julgamento do RE 651.703, realizado sob a sistemdtica da repercussao geral, o STF
firmou entendimento no sentido de que o conceito de “servico” tributdvel pelo ISS estd
relacionado ao oferecimento de uma utilidade para outrem (...) inexistindo, portanto, obi-
ces 4 incidéncia do tributo municipal sobre a atividade de szreaming (Santos, 2021, p. 17).

5. As matérias sobre tal caso séo diversas. Algumas destas se encontram em portais como G1 (Franca..., 2020) e Thomas (2020). Como
apontado nos portais, o tributo aplicado é de 3% sobre a receita de servicos digitais obtidas diretamente na Franca. Estima-se que o
montante arrecadatdrio supera a marca de US$ 1,3 bilhdo.
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Além disso, explica a autora, existem problemdticas relativas até mesmo a plataforma
que hospeda e oferta determinado contetido. Em casos tradicionais de streaming, como Net-
flix, a incidéncia seria direta de ISSQN, enquanto em plataformas relacionadas a servigos de
telecomunicagio — por exemplo, TV a cabo — 0 ICMS volta a ser o tributo mais adequado.

Ao extrapolarmos tal mercado para além do setor audiovisual, trazendo novamente a
tona as grandes corporagoes de servicos digitais, a gestao tributdria mostra-se ainda mais
complexa. Para além do edificio permanente, o dimensionamento da proporcionalidade do
uso de tais servicos para tributagio, digamos, em nivel municipal parece de dificil alcance.

A resposta brasileira mais bem estruturada para tais questdes, seguindo algumas dis-
posicoes da OCDE, passa por uma ampla reconfiguracio tributdria, baseada sobretudo
na criagio de um “superimposto” substitutivo. Nesse modelo, tributos como o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), o Programa de Integracio Social (PIS), o ICMS e o
ISSQN seriam fundidos em apenas um imposto, denominado Imposto sobre Bens e Ser-
vigos (IBS) e que funcionaria de forma semelhante ao imposto sobre valor agregado (IVA),
existente em boa parte dos paises centrais (Santos, 2021).

A Proposta de Emenda 4 Constitui¢ao (PEC) n°® 45/2019, atualmente pronta para a
pauta no plendrio da Cimara dos Deputados, ¢ o regimento legislativo responsavel poten-
cialmente por tal alteracio. Na justificativa da proposta, [é-se que o “modelo busca simpli-
ficar radicalmente o sistema tributdrio brasileiro, sem, no entanto, reduzir a autonomia dos
Estados e Municipios, que manteriam o poder de gerir suas receitas através da alteragao da
aliquota do IBS”.° De forma complementar, o texto jd indica as barreiras burocréticas-ad-
ministrativas existentes para a execugao do modelo. Entre estes, encontram-se a transi¢ao
da tributagao interestadual e intermunicipal para o local de destino, afetando a distribuigio
da receita entre os entes, e uma relativa perda de autoridade federativa para a realizacio das
denominadas “guerras fiscais”.

Para os fins aqui discutidos, a transi¢do para o modelo IBS seria fundamental, tendo-
-se em vista que a distingio tributdria entre produto e servico seria deixada plenamente de
lado. Em seu lugar, uma aliquota uniforme — baseada nas previsées préprias da Unido, dos
estados e dos municipios — seria incidente sobre ampla gama de bens e servicos — tangiveis
e intangiveis —, bem como sobre a cessdo de direitos, como no caso dos streamings. O novo
imposto, essencialmente de consumo, seria realizado de forma progressiva e sempre no des-
tino. Desse modo, cada nova transagao passaria a ser tributada até que o consumidor final
seja alcancado. Ademais, com a aplicacdo da aliquota uniforme e formatada interfederati-
vamente, a disputa pela competéncia tributdria dos produtos/servigos digitais (ICMS versus
ISSQN) também seria eliminada. O recolhimento, a ocorrer de forma centralizada, teria o
montante diferenciado com base nas aliquotas de cada conjunto Unifo-estado-municipio.

Esse sistema, baseado no binémio destino-consumo e nao mais no fonte-produgao,
também poderia trazer certa equalizacio as distor¢des tributdrias/arrecadatérias advindas
do comércio internacional, sobretudo para bens e servigos digitais. Como apresentado pela

justificativa da PEC:

6. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833.
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O modelo de tributagio no destino — caracterizado pela desoneragao das exportagoes e tributagao
das importacoes — tem duas caracteristicas importantes. A primeira é que este modelo nao distorce
0 comércio exterior, ou s¢ja, a tributagio é a mesma para o bem ou servico produzido internamente
ou importado. A segunda é que o imposto pertence ao pais de destino, o que ¢é essencial em um
tributo cujo objetivo ¢ tributar o consumo, e nao a produgio.’

Em que pese isso, refor¢a-se mais uma vez que a institui¢ao do modelo para o alcance
dos objetivos debatidos nesta subsecio deve ocorrer pari passu 4 equalizacio da primeira
escala aqui discutida. Como exposto por Rocha:

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 tran-
sacoes 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 estes fornecedores cobrem e recolham o imposto incidente nas suas transagoes.
A partir de diretrizes propostas pela OCDE, vdrios paises jd estao implementando solucoes a este
problema. Estas solugdes passam (...) por tornar obrigatéria a inscrigio de fornecedores nio resi-
dentes e determinar a cobranca e recolhimento do imposto (Rocha, 2020, p. 4).

Esse ponto se mostra ainda pouco avancado no pais, com poucas ou quase nulas
discussdes politicas sobre este. Como visto (Cavé ez al., 2014), medidas nesse sentido mos-
tram-se incipientes até mesmo em nagdes europeias e devem ainda enfrentar distintas re-
lutincias em serem acolhidas em outros Estados. Ainda assim, considerando-se a grande e
crescente relevincia do setor digital na dindmica econdmica global, a tributagao dos servi-
cos digitais deve ser encarada como 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 este impostas.

QUADRO 5
Tributacao da economia digital: quadro-resumo

Tributacdo da economia digital: incidéncia tributaria sobre empresas localizadas no exterior e produtos/servicos de

Descricao . AR
s circulacéo digital.

Territorios Desenvolvido de forma incipiente no exterior.
N&o aplicavel.

Formulas Demandas necessarias: i) modificagdo/aplicagao de um novo conceito de equipamento permanente; e i) minimiza-
¢cdo do conflito tributario interfederativo — migracéo para imposto unificado sobre consumo.

Complexidade Alta. Barreiras legislativas, operacionais e diplomaticas.
OECD Base Erosion and Profit Shifting Project

Regramento

PEC n°45/2019

Elaboracdo do autor.

7. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833.
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3.2 Caminhos do endividamento: titulos publicos municipais

Esta subsegao apresenta e discute a emissao de titulos publicos municipais como meio de
financiamento do desenvolvimento urbano. Essa prdtica, como outras advindas ao longo
deste relatério, se mostra como forma de captagao de recursos que repercute em obrigacoes
financeiras geradas a administragio publica. Em resumo, trata-se de sistema de endivi-
damento municipal em que os credores (compradores dos titulos) podem ganhar escala.
Como no caso dos titulos federais (tesouro direto), a ferramenta baseia-se na venda ao
publico em geral de uma “nota promisséria” a ser paga em tempo futuro acrescida de taxa
de juros especifica.

Com isso em mente, os pardgrafos a seguir apresentam um panorama de possibilida-
des e entraves juridicos/legislativos colocados perante tal estratégia. Ademais, tendo-se em
vista o cendrio/temdtica geral em que o instrumento se encaixa (forma de endividamento),
apresentamos inicialmente algumas informacoes sobre os gastos realizados pelos munici-
pios brasileiros com servigos da divida (encargos especiais), bem como alguns indicadores
relativos a capacidade de pagamento (Capag) dessas entidades. Esse sintético diagndstico nos
ajuda a entender e a perceber a emissao de titulos pablicos sob um prisma mais amplo e,
por isso, também revelador de possiveis dificuldades para a implementagio da ferramenta.
Desse modo, vejamos.

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 mostra-se praticamente o mesmo que foi observado em 2015
(2,53 % versus2,58%). Tal percentual, apesar de parecer baixo, se revela como um dos maio-
res na distribui¢do funcional dos orgamentos municipais. Desconsiderando-se os vinculos
financeiros obrigatérios (satide e educacio), a média dos encargos especiais (servicos da
divida), em 2020, ¢ inferior apenas a das fung¢des urbanismo (10,53%), administragio
(12,3%), previdéncia social (5,91%) e assisténcia social (3%). Questdes como saneamento
(1,78%), atividades produtivas intersetorial (1,11%), cultura (0,6%), entre muitas outras,
ficam consideravelmente aquém do patamar de referéncia.

A figura 2 ilustra tal realidade. Quanto mais escura a legenda, maior o percentual
médio de gastos locais — agrupados por estado — nos servigos da divida.

8. Percentual obtido com base nos dados de despesas por funcéo (funcdo 28 — encargos especiais), disponibilizados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN).
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FIGURA 2
Gastos municipais na funcdo de despesa e encargos especiais (servicos da divida): municipios por
estado (2015 e 2020)

2020

Sériel
4,23%

1,04%

Da plataforma 8ing

Sériel
5,69%

0,32%

Da plataforma Sing

Elaboracdo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Entre as Unidades da Federagao (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%), Maranhao (1,22%), Alagoas (1,29%), Piauf (1,46%) e
Amapid (1,56%). Cabe notar que, apesar do percentual geral/nacional ter levemente caido
entre os anos analisados, a maior parte dos agregados estaduais apresenta crescimento rela-
tivo dos valores empenhados (quadro 4). Entre os 27 agrupamentos, dezenove estao nessa
situacdo, com destaque para os municipios de Goids (incremento de 1,04%), do Tocan-
tins (0,91%), do Piaui (0,72%) e de Sergipe (0,71%). Tal realidade se explica, sobretudo,
tendo-se em vista a diminuigao dos percentuais empenhados em Sao Paulo (5,69% para
4,02%), estado concentrador dos maiores montantes financeiros absolutos.
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FIGURA 3
Diferencas entre os percentuais médios de gastos locais, por estado, na funcdo de despesas e encargos
especiais (2020-2015)

Diferenca 2020-2015

Da plataforma Bing
©® GeaNames, Microsoft, TomTom

Elaboracdo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

gzﬁ\tFtlJiC:';alizados na funcao de despesas e encargos especiais: dez maiores municipios brasileiros e
agregado dos respectivos estados (2015 e 2020)
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Elaboracao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Ao realizarmos um corte para os dez municipios brasileiros de maior porte popula-
cional — locais em que a emissao de titulos publicos, seja pela organizagio institucional,
seja pela confianga dos credores, mostra-se mais aplicdvel —, percebem-se percentuais
consideravelmente maiores que os agregados estaduais. O gréfico 1 ilustra essa realidade.

Apesar disso, cabe sublinhar que, exclusive os casos de Rio de Janeiro-R], Fortaleza-CE,
Manaus-AM e Belém-PA, as outras capitais analisadas apresentaram diminuigio em seus per-
centuais. A cidade de Sao Paulo é a maior expoente dessa realidade, passando de 10,41%,
em 2015, para 5,4%, em 2020. Seguem a esta Salvador-BA (5,7% wersus 3,83%), Belo Ho-
rizonte-MG (6,46% wversus 6,02%), Curitiba-PR (4,5% wversus 4,15%) e Porto Alegre-RS
(6,889 versus 6,28%). Nesses trés tltimos casos, embora haja queda nas capitais, o percentual dos
respectivos estados aumenta no periodo. Desse modo, pode-se dizer que hd um processo, ainda
que singelo, de interiorizagdo do empenho de recursos locais destinados ao pagamento de dividas.

No outro extremo, notam-se os casos das capitais paraense (11,14 % versus 15,68%),
amazonense (3,89 % versus 5,13%) e fluminense (4,16 % versus 5,7%), em que o percentual
demonstra crescimento no periodo. Nessas realidades, a excegao do Pard, o incremento do
agregado estadual mostra-se conduzido pelo movimento de seu municipio principal.

Em suma, tem-se um cendrio em que a destina¢io de recursos das cidades brasileiras
para o pagamento de dividas ¢ percentualmente baixa em termos isolados, mas elevada
quando tomamos em conta outras fun¢des de gasto. Ademais, apesar da queda do percen-
tual geral médio, nota-se que esse empenho financeiro revela trajetéria de crescimento na
maior parte do territério nacional, inclusive nos municipios de porte mais significativo.
Esse ambiente, mesmo que parcialmente, coloca em perspectiva a razoabilidade da emis-
sdo de titulos pablicos municipais para o financiamento urbano. Ainda que tais recursos
venham a ser destinados para o suprimento de fun¢oes publicas e servigos sociais, estes,
necessariamente, implicam novas obrigagc’)es financeiras.

Por sua vez, ¢ interessante observar que, segundo informa a STN, considerdvel parte
dos municipios brasileiros (45,52%) possui boa ou muito boa capacidade de pagamento’
de suas dividas (grafico 2).

9. Indice Capacidade de Pagamento (Capag), calculado pela STN com base em informacées de endividamento, poupanca- corrente e
liquidez dos municipios brasileiros. O indice possui cinco classificacdes, a saber: A (muito alta capacidade); B (alta capacidade); C (média
capacidade); D (baixa capacidade); e N.D. (ndo identificada). Os calculos s&o feitos com periodicidade quadrimestral e baseados nos crité-
rios das Portarias n% 501/2017 e 1.049/2017, ambas do STN.
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GRAFICO 2
Municipios brasileiros por classificacio da Capag: indicador da STN (nov. 2021)

® Muito Alta ® Alta = Média = Baixa NZo Identificada

Elaboracdo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Tais informagoes apontam para certo equilibrio das finangas locais, fator que pode
indicar uma justificativa, a0 menos contdbil, para a emissio de titulos publicos como forma
de captagao de recursos.

Ao desmembrarmos o indicador em seus componentes principais (liquidez, pou-
panca-corrente e endividamento), percebe-se que o fator relacionado a contratagio e ao
status das dividas locais é o que apresenta o maior percentual de municipios (91,87%) em
situacdo 6tima. No pior cendrio, mas ainda bom, encontra-se o indicador de poupanca-
-corrente. Para este, 34,58% dos municipios demonstram capacidade muito alta, contra
31,69% em situagao alta e 30,67% em posi¢ao 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 gatos efetivos que se impoem
sobre esse mesmo agente. Esses fatores, somados & impossibilidade ou ndo de competéncia
local para contrabalancear crises fiscais e monetdrias via poupanca, devem ser pesados para
a interpretagdo do fator.
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GRAFICO 3
Municipios brasileiros segundo fatores relacionados a Capag: liquidez, poupanca-corrente e endivi-
damento - Brasil (nov. 2021)
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Elaboracao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condigées técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em termos da liquidez, tem-se também ambiente bastante favordvel. Como se vé,
cerca de 85% das localidades apresentam classificagao muito alta. Percebe-se, assim, tanto
um equilibrio do nivel de endividamento quanto uma situagao confortével dos municipios
para solver as dividas existentes.

Em suma, temos um cendrio em que a emissdo de titulos é a0 mesmo tempo teme-
rria, pois pode conduzir a um incremento ainda maior da destinagio de recursos locais
para o pagamento de dividas — questdo grave em momentos de crise —, e conjunturalmente
possivel, uma vez que a realidade fiscal dos municipios brasileiros combina bons niveis de
endividamento e liquidez.

Com o olhar sobre esse segundo aspecto ¢ que se sustentam algumas poucas defesas e
debates sobre tal estratégia de financiamento (Municipio do Rio de Janeiro, 2011)."°

No 4mbito juridico/legislativos, a emissao dos papéis locais esbarra em uma série de impe-
dimentos. Nesse ponto, cabe realgar que a montagem de boa parte desse aparato foi construida
no fim da década de 1990 e no inicio da de 2000. Tal contexto, como se sabe, foi marcado por
extrema crise fiscal dos municipios e por amplo programa de refinanciamento das dividas locais
com a Unido (Municipio do Rio de Janeiro, 2011).

10. Em perfodo mais recente, a estratégia foi defendida por municipios do interior do Parand. Nesse caso, a emisséo dos titulos locais
serviria para suprir os gargalos deixados pela pandemia. Sobre isso, ver Brembatti (2020).
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O Programa de Apoio a Reestruturacio e ao Ajuste Fiscal dos Estados, regulamentado
pela Lei n® 9.496/1997, mostrou-se como o primeiro passo nesse sentido. Conforme dispoe
o regramento, a partir do inicio do programa, a Uniao assumiu toda a “divida publica mo-
bilidria 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
obrigacoes assumidas foi dezembro de 1994.

Com a entrada no programa, os estados brasileiros, entre outras limitacoes, ficaram
impedidos de: i) emitir novos titulos publicos no mercado interno; ii) contrair dividas que
nao estivessem ligadas ao programa de recuperacao; e iii) atribuir aos bancos publicos es-
taduais a administragio dos titulos pertencentes tanto ao ente federado em si quanto aos
municipios de seu territério (Brasil, 1997, art. 3°, § 5°, alineas a, b e ¢).

Passados quatro anos, foi a vez dos municipios serem enquadrados nas acoes de re-
cuperagio 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 emissdo de titulos da divida publica municipal antes da integral liquidagao do
objeto de refinanciamento previsto pela MP (Brasil, 1997, art. 89, inciso I). Tal trava se
mostra como significativo limitador a utilizag¢io do instrumento, ainda que possua sélida
légica e justificativa contextual (Brasil, 1997).

Somada & MP, a Resolugio do Senado n® 43/2001 (Brasil, 2001) determinou que,
até 31 de dezembro de 2020 — inicialmente 2010 —, os estados e os municipios brasileiros
somente poderiam emitir titulos da divida pablica “no montante necessdrio ao refinan-
ciamento do principal devidamente atualizado de suas obrigacoes” (Brasil, 2001, art. 11).
Desse modo, os recursos mobilizados pelo instrumento seriam totalmente destinados para o
pagamento da divida mobilidria municipal, e ndo para o financiamento de outras atividades
e servicos ptblicos. Ademais, a resolugio proibiu a emissao de titulos de curto prazo (menos
que seis meses) e dispos que toda autoriza¢io de emissao deveria ser objeto de lei especifica
(art. 19, inciso II). Vencido o prazo determinado pelo regulamento, a temdtica encontra-se
em certo “limbo” legislativo, restando ainda as travas dispostas pela MP n° 2.185/2001 e,
obviamente, as barreiras operacionais que possibilitariam a entrada dos municipios brasilei-
ros nesse mercado.

Tendo-se em vista a somatdria desses contextos (boa liquidez atual dos municipios
brasileiros versus permanéncia de regulacdes de momentos anteriores), a referéncia supraci-
tada (Municipio do Rio de Janeiro, 2011) propoe determinadas flexibilizacoes/adaptagoes
no mercado de titulos locais. A figura 4 ilustra os pontos contidos nessa referéncia.
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FIGURA 4
Titulos publicos municipais: possiveis categorias, destinacées e medidas regulatorias

Titulos Publicos
Municipais

5 Medidas regulatorias:
Categorias:

Restrigao para concentragdo de

Titulos externos em Reais; R
vencimentos;

Titulos domésticos de longo prazo
vinculados ao IPCA:

Titulos externos em dolares norte-
americanos.

Exigéncia de rating de mercado ao
emissor:

Tratamento tributario equanime para
investidores nacionais e estrangeiros.

Fonte: Municipio do Rio de Janeiro (2011).
Elaboragdo do autor.
Obs.: 1. IPCA — Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo.
2. Afigura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Como se v&, as destinagoes apontadas encontram-se focadas no cendrio fluminense,
tendo-se em vista a prépria autoria do documento. As categorias e as medidas regulatérias,
no entanto, poderiam ser aproveitadas para todo o cendrio nacional, considerando-se que
versam sobre questdes gerais que estruturariam a ferramenta e seu funcionamento. Em
todo caso, a real operacio da ferramenta, sobretudo para financiar obras e préticas de de-
senvolvimento urbano, precisaria ser mais bem pensada em termos das diferentes escalas dos
municipios brasileiros e das demandas principais que sobre estes recaem.

Em resumo, apesar de j4 experimentada no 4mbito federal e da boa liquidez dos mu-
nicipios brasileiros, a emissao de titulos publicos locais enfrenta considerdveis problemdti-
cas, juridicas e/ou histdricas, para sua execucio. A incorporagio da temdtica no interior da
PNDU, mesmo que de modo genérica, poderia favorecer esse debate e indicar determina-
dos critérios para seu refinamento.
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QUADRO 6
Titulos publicos municipais: quadro-resumo

Descricao Titulos publicos locais: emissao para financiamento de obras e servicos, bem como da divida mobilidria.

Territérios Diferentes escalas, mas mais aderente aos municipios de maior porte (capacidade operacional e confianca
de pagamento).

Formulas N&o aplicavel. Emissao de titulos, seguindo o padrao do governo federal, poderia ocorrer em diferentes
categorias e com remuneracdes distintas.

Complexidade Média. Barreiras legislativas, mas sobretudo operacionais.

Regramento MP ne 2.185-35/2001. Resolucéo do Senado ne 43/2001.

Elaboracao do autor.

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

A realizacio de parcerias para a mobilizacio de recursos financeiros voltados a execugio de
determinado projeto e/ou a prestagao de certos servigos publicos mostra-se como estratégia
amplamente utilizada por diferentes paises centrais ou periféricos. No Brasil, o modelo das
parcerias ptblico-privadas (PPPs), regulamentado pela Lei Federal n® 13.019/2014, apre-
senta-se como o principal arranjo implementado nesse sentido.

Nesse sistema, de maneira geral, o ator privado fica responsivel pela realizagio dos
investimentos, sobretudo em capital fixo, recebendo como contrapartida a cessao, por par-
te do agente publico, dos lucros aferidos com a prestacio dos servicos designados na PPP.
Nesses termos, a utilizagao do instrumento nio ¢, estrito senso, voltada a geracio de recei-
tas correntes — incremento do capital fixo ¢ contrabalanceado pela perda da receita futura.
Assim sendo, as PPPs e as medidas correlatas possibilitam a mobiliza¢io de recursos que:
i) encontram-se indisponiveis em determinado ponto do tempo nos cofres publicos, ante-
cipando a execugido dos projetos; e ii) que nao implicam obriga¢ées financeiras futuras ao
Estado, ao menos ao longo do periodo de concessao. Tal ponto se mostra como a principal
motivagao para a realiza¢io das tradicionais PPPs.

Apesar dessa explicita vantagem, o modelo demonstra diversas fragilidades. Entre es-
tas, encontram-se as seguintes.

1) A falta de pardmetros e controles claros sobre qualidade dos servicos prestados pelo
operador privado e a dificuldade de rompimento das concessoes, sobretudo apés a
realizacio dos investimentos mais vultuosos.

2) O reforco do processo de afastamento do Estado da prestagao de servigos de interesse
comum e, consequentemente, do abismo existente entre o agente prestador e a socie-
dade receptora da obra/servico.

3) A ampliagio do poder econdmico, bem como da presenga territorial e politica-
mente estratégica, de monopdlios e oligopélios nacionais e transnacionais que, por
seu porte e sua estrutura administrativa, conformam um pequeno grupo capaz de
realizar investimentos em determinada escala.
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Isto posto, a discussdo sobre formas alternativas de parcerias e articulagdes para reali-
zagao de investimentos sociais e urbanos mostra-se importante para os fins deste relatério.
Esta subse¢io explora uma dessas opgoes, especificamente denominada como titulos de
impacto social. A ferramenta, semelhantemente as PPPs ou outros instrumentos discutidos
neste relatério, nao se caracteriza como fonte de recursos “livre” — ou seja, desatrelada de
obrigacoes/contrapartidas por parte do poder ptblico. Ainda assim, os TIS — tendo-se em
vista sua ampla gama de atuagio temdtica, bem como seu potencial de geragao célere de
recursos no mercado — tém sido amplamente utilizados ao redor do mundo."

Desenvolvidos pelo governo inglés em 2010, os TIS possuem, em geral, trés grandes
caracteristicas. S30 estas as seguintes.

1) A mobilizacio dos recursos financeiros para a execugao de determinado projeto é feita
diretamente no mercado, sobretudo em bancos e em institui¢oes filantrépicas.

2) O capital investido em determinado ponto do tempo (to) é remunerado pelo poder
publico no futuro (t1), acrescido de taxa de juros especifica.

3) O desembolso por parte do Estado apenas é realizado caso os indicadores de resulta-
do determinados no TIS tenham sido alcangados, o que constitui um sistema deno-
minado pagamento por resultados (PbR — em inglés, payment by results) (McKinsey
and Company, 2012).

A figura 5 ilustra esse esquema.

FIGURA 5
Atores e fluxos: TIS
Investidor
Investimento de Repaga o principal
longo prazo (1) (s) mais retorno sobre
investimento
Intermediario
Paga somente por
Prové fundos e PIOgTEEs Qe
supervisio (2) (4) | atingem metas.
Retém economias
Prestador de servicos Governo I
€) Avaliador
Produz
resultados Avalia os resultados
melhorados para produzidos e reporta ao
o servico social governo e/ou intermediario

Fonte: Lanz, Macedo e Damasceno (2016).
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

11. Disponivel em: http://www.socialfinance.org.uk/database. Acesso em: jan. 2022.
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Como se vé, ao contrdrio das PPPs, no modelo TIS o poder publico deverd desem-
bolsar recursos em espécie. A mobilizagao dos investimentos no mercado funciona, nesses
termos, como uma espécie de empréstimo captado e que serd remunerado via juros. Con-
tudo, 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 ampliacdo 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. Nas

palavras de Lanz, Macedo e Damasceno (2016, p. 219):

Os SIBs também formam um novo mercado a ser explorado por intermedidrios (mercado
financeiro), abrangendo uma gama de fungoes relativas a seu desenvolvimento e a sua exe-
cugio. Os intermedidrios podem realizar estudos de viabilidade, fazer diligéncias, negociar
acordos, estruturar as sociedades de propésito especifico (SPE), avaliar resultados, levantar
capital e gerir os riscos. Os contratos de cada SIB especificam a forma de remuneracio do
intermedidrio, podendo o pagamento ser feito pelos investidores, que seriam reembolsados
pelo governo ou somente pelo governo, conforme o fluxo do SIB, caso em que o interme-
didrio funcionaria de forma semelhante a um investidor, arriscando seus préprios recursos.

Nesse contexto, a figura do avaliador surge como central para que o arranjo/contrato
estabelecido pelo TIS seja realizado a contento. Esse ator, determinado por meio de comissao
independente e/ou de instituigdo paraestatal de fins especiais,'* assume o papel de juiz sobre a
validade ou nao do servico prestado. Como apontado pelo Guia de Desenvolvimento de Titulos
de Impacto Social (United Kingdom, 2012), elaborado pelo governo britinico, quanto mais
claros e objetivos forem os indicadores de resultados estabelecidos, mais ficil e imparcial serd a
funcio do avaliador, o qual, no limite, se torna um mero validador dos pagamentos realizados.

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

4)  Avaliacdo 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 estes. Percebido como o método de medi¢ao mais abrangente e par-
ticipativo, pois quantifica os resultados além daqueles considerados valiosos para o
financiador/remunerador.

5) Andlise de custo efetivo — Considera os custos de implementar e entregar o TIS e
relaciona esse valor com a quantidade total de resultado gerado, produzindo uma
estimativa de custo por unidade de resultado.

6) Andlise de custo-beneficio — Considera os custos de implementar e entregar o TIS,
tendo como base os resultados alcancados, abrangendo o maior nimero possivel de
custos e beneficios do titulo, incluindo-se impactos sociais e ambientais mais amplos

(United Kingdom, 2012, p. 12).

12. Special pourpose vehicle (SPV).
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Como se percebe, a definigao dessa estrutura avaliativa encontra estreito contato com
o tipo de indicador de aferi¢ao a ser utilizado em determinado TIS. Ademais, ¢ a partir
dessa definicio que o significado de resultado alcangado e seus sistemas de aferi¢ao poderio,
de fato, serem determinados.

Considerada essa estrutura, entende-se que os T1S demonstram agudo potencial tanto
para ampliar os canais de captagao de recursos financeiros para o atendimento de determi-
nada demanda social, quanto para mobilizar atores/organismos/institui¢oes “alternativos”
para tal trabalho. Nesse ambiente, a atuacio de organizagdes nio governamentais (ONGs),
associagoes, cooperativas e movimentos sociais organizados poderia ser impulsionada, uma
vez que a aproximacdo desses atores com determinada realidade a ser modificada pode ser
percebida como fator de influéncia no sucesso do projeto e, por conseguinte, no retorno
do investimento principal.

A presenga desses atores na resolugio dos desafios sociais e urbanos enfrentados nas
cidades brasileiras, conforme discutimos alhures (Almeida, 2021), mostra-se como prdtica
cada vez mais presente e estruturante para a promogio do desenvolvimento econdémico lo-
cal. A aplicacao do modelo TIS, adaptado as especificidades do territério e da governanga
brasileiras, pode ser um caminho de maior aproximagio entre o poder publico e as proble-
maticas sociais nao apenas reconhecidas, mas também tratadas por esses agentes da base.

Em termos dos riscos, sobretudo nos paises periféricos, ressaltam-se as incertezas quan-
to a disponibilidade de caixa por parte dos governos para a remuneracio do capital aplicado,
os possiveis danos reputacionais que podem recair sobre determinado prestador de servigo
em caso de fracasso, as intervengoes cabiveis em caso de descumprimento do acordo firmado
no TIS e a fragilidade/turbuléncias financeiras/institucionais que podem com os intermedid-
rios ao longo do periodo de execucio dos projetos em pauta (Almeida, 2021). A regulamen-
tagao clara do instrumento em diferentes escalas e niveis do Estado aparece, nesse contexto,
como fundamental para que a ferramenta possa de fato ser utilizada.

Na esfera pritica, a experiéncia inglesa ligada & redugao de incidéncia crimi-
nal mostra-se como o caso exemplar apontado na literatura que discute o tema —
Christopoulos ez 4l(2019); Lanz, Macedo e Damasceno (2016); Nicholls e
Tomkinson (2013); Social Finance (2018); Mckinsey and Company (2012); entre outros.
No caso, um investimento de £ 5 milhées foi estimado para a realizagao do projeto, o qual,
caso atingisse o resultado esperado (diminuigio da reincidéncia), seria remunerado a uma taxa
de 13% a0 ano (a.a.) por um periodo de sete anos. O retorno atrativo possibilitou a mobili-
zagio de distintos atores interessados na realizacao do TIS."

Em termos globais, segundo informado pelo portal Social Finance, o instrumento j4
se encontra presente em 28 paises, divididos em cerca de 160 arranjos/projetos. Financei-
ramente, até 2016, os investimentos realizados foram superiores a US$ 100 milhées (Lanz,
Macedo e Damasceno, 2016).

13. Em paises como o Brasil, que apresentam alta/oscilante taxa basica de juros, consideramos que a remuneracao do capital deve alcancar pa-
tamares ainda mais elevados que a experiéncia inglesa. Caso contrario, haveria pouco interesse do mercado na mobilizacéo de recursos para o
TIS, uma vez que os investimentos mais seguros, como as aplicacdes em renda fixa, demonstram remuneracées similares ao patamar indicado.
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FIGURA 6
Paises com TIS

Social Finance Global Network Member

Fonte: Social Finance. Disponivel em: socialfinance.org. Acesso em: jul. 2022.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

No Brasil, as discussoes sobre os TIS mostram-se ainda incipientes tanto em termos
tedricos quanto préticos. O PL n° 338/2018, de autoria do senador Tasso Jereissati, apre-
senta-se como o principal avanco nesse sentido. Desde sua apresentagio (julho de 2018), o
PL permanece tramitando no Senado Federal sem muitas demonstragoes de avango.

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

instituir a figura do CIS, a fim de tracar um arcabougo legal que dé seguranca juridica tanto ao
Estado quanto a entidade contratada, que deve possuir, ademais, ampla liberdade de atuacio, ji que
assume integralmente os riscos do fracasso de suas agoes.*

De forma geral, a proposta de Jereissati, enquadra o modelo TIS (denominado con-
trato de impacto social — CIS no PL) nos regulamentos de contratacio publica ji existentes
no aparato juridico brasileiro. Conforme disposto no art. 3° da proposta:

Art. 3°— O Poder Publico pode selecionar entidade publica ou privada para desempenhar atividade
de qualquer natureza, mediante a contrapartida de melhora de determinado indicador social ou

prestacdo de servigo de relevincia publica.

§ 12 A selegao ¢ feita mediante licitagdo, nas modalidades:

14. Disponivel em: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/133946.


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/133946
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— pregdo, quando a proposta for selecionada pelo critério do menor prego;
— concorréncia, quando a proposta for selecionada pelo critério de técnica e prego.

§ 2° O instrumento convocatério da selecio deve exigir apenas as condigoes de habilitagao técnica
estritamente necessdrias ao desempenho da atividade, observadas as cldusulas de liberdade de atua-
¢io do contratado e de possibilidade de subcontratacio.

§ 3° Quando o cardter absolutamente singular do objeto do CIS tornar invidvel a licitagdo, nos
termos do art. 25 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, a Administragio Publica pode realizar
chamada publica, a fim de receber propostas dos mais diversos interessados."

Nesses termos, o PL nio constitui um modelo/sistemdtica préprio de articulagio en-
tre os atores tradicionalmente ligados aos TIS, desconsiderando plenamente as figuras tan-
to do intermedidrio quanto do avaliador, os quais, como visto, se mostram fundamentais
para a constru¢do dos titulos de impacto social.'® Ademais, o PL prevé que o contrato de
interesse social terd prazo miximo de dez anos e que a execugio orcamentdria do acordo
deverd, conforme disposicoes da CF/1988, estar prevista no Plano Plurianual (PPA), na Lei
de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e na Lei Orcamentdria Anual (LOA) do agente fede-
rado especifico. Em certo sentido, percebe-se que o PL interpreta o modelo apenas como
mais uma forma de contratacio publica de servicos, e nio como um arranjo especifico que
¢ motivado, sobretudo, pelas taxas de retorno do capital a serem utilizadas.

Esse modelo legal, mais adaptativo que original, deve resultar em pouco avanco pré-
tico para a implementagao dos TIS no Brasil. Isto posto, cabe realcar que o aparato legisla-
tivo existente no Brasil e relativo as formas de parceria entre agentes putblicos e privados jd
permite algumas formas de articulago semelhantes aos TIS. O quadro 7, baseado em Lanz,
Macedo e Damasceno (2016), aponta tais brechas. Nesse contexto, nao hd sentido em pro-
mulgar um novo regramento genérico que nao dé praticidade ao instrumento.

QUADRO 7
Possibilidades/caminhos para a construcdo de TIS no aparato juridico brasileiro

Legislacdo

1 Lei Federal n¢ 13.019/2014 Parcerias voluntarias.

2 Lei Federal n2 96.37/1998 Contratos de gestdo com entidades privadas sem fins lucrativos.

3 Lei Federal n® 9.790/1999 Contratos de gestdo com organizacdes da sociedade civil de interesse publico.

4 Lei Federal n® 12.462/2011 Contratos de remuneracdo variavel e contratos de eficiéncia.

5 Instrugdo CVM ne 551/201 Oferta de debéntures com regimes diferenciados de ofertas publicas de distribuicéo.

Fonte: Lanz, Macedo e Damasceno (2016).
Elaboracao do autor.
Obs.: CVM — Comisséo de Valores Mobiliarios.

Em que pesem as criticas feitas em relacdo ao modelo TIS (embagamento das fron-
teiras entre Estado, mercado e sociedade, marketizagio de politicas sociais etc. — Christo-
poulos ez al., 2019), a ferramenta possui potencial para ampliar tanto as fontes/alternativas
de financiamento, quanto a participa¢io do mercado e de atores sociais na resolugao das

15. Disponivel em: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/133946.
16. Conforme apontado pelo art. 72 do PL, a figura do avaliador, bem como seu sistema de contratacdo, seria definido no momento de
formalizacdo de determinado CIS.
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problemiticas urbanas. O aprimoramento e o refino dos caminhos discutidos anterior-
mente, sobretudo em termos de sua articulagio as necessidades e as demandas urbanas das
cidades brasileiras, mostram-se como uma possibilidade instrumental interessante para o
contetido da PNDU. Feitas essas consideragoes, o quadro 8 sintetiza o modelo TIS e seus
componentes principais.

QUADRO 8
TIS: quadro-resumo

Titulos de impacto social ou social impact bonds: sistema de parceria baseado na mobilizacao

Descricao - o : )
¢ de recursos no mercado, na remuneracdo do capital investido e no sistema de PbR.

Territérios Diferentes escalas.

Né&o aplicavel. Regramento juridico deve indicar as responsabilidades de cada agente, sobretudo

Formulas . o ) . ” - .
intermediarios e avaliadores, e as sisteméaticas de avaliacdo a serem implementadas.

Complexidade Média. Barreiras legislativas, mas sobretudo operacionais.

PLne 338/2018 — Senado Federal (regulamentacao especifica dos TIS, apesar da generalida-
de do texto).

Possibilidades na legislagdo atual:

Lei Federal n2 13.019/2014;

Lei Federal n29.637/1998;

Lei Federal n9.790/1999;

Lei Federal n2 12.462/2011; e

Instrucao CVM n2 551/201.

Regramento

Elaboragdo do autor.

3.4 Criptomoedas, ambiente Ethereum e outras possibilidades

Conforme apontamos na introdugio, as formas de financiamento urbano discutidas nessa
se¢do dizem respeito a experiéncias, ou até mesmo concepgdes, extremamente recentes e
com pouca experimentac¢ao, tanto na realidade nacional quanto internacional. Ademais, e
inclusive por isso, a complexidade para o entendimento e, sobretudo, o uso dessas alterna-
tivas mostram-se consideravelmente mais complexos.

O caso das criptomoedas e dos contratos inteligentes revela-se como a fronteira mais
recentemente constituida nesse debate. Desse modo, com fins 8 minima compreensao sobre
a utilizagio de tais instrumentos e de sua légica de funcionamento para o financiamento do
desenvolvimento urbano, faz-se necessério, inicialmente, compreender a prépria alternati-
va em termos de sua “natureza’ principal; qual seja, a de ativo financeiro em forma/cardter
de moeda e, até entdo, com pouca regulamentagido estatal. Os pardgrafos que se seguem
cumprem esse propdsito.

Feito isso, busca-se discutir de que maneiras e quais as demandas sio necessdrias para
que o sistema (ativo-estrutura-fun¢io) opere com fins ao financiamento urbano, bem como
as limitagoes existentes nesse sentido. Ademais, sublinhamos as similaridades e as diferen-
cas existentes entre os criptoativos e os sistemas monetdrios alternativos que jd se encon-
tram estabelecidos de forma bastante madura nas cidades brasileiras, sobretudo nas peri-
ferias (moedas populares, e-dinheiro etc.). Tais iniciativas, conforme discutimos alhures
(Almeida, 2021), se apresentam como importantes meios de organiza¢do comunitdria e de
financiamento de politicas sociais atreladas ao espago urbano. A aproximagio destas com a
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“tecnologia” monetdria criptografada pode mostrar-se como um interessante caminho a ser
perseguido e trilhado nos préximos anos.

Em termos objetivos, as criptomoedas caracterizam-se como ativos financeiros e tri-
butdveis (ganhos de capital/aplicagdo), mas nio como moedas circulantes reconhecidas
pelo Estado (Boff e Ferreira, 2016). Apesar disso, reconhece-se de maneira geral que tais
ativos, ao contrdrio de um papel/agio tradicional negociado no mercado, podem assumir
as fungoes do dinheiro fisico em si, a saber: meio de troca; reserva de valor; conservagao do
poder de compra; e unidade de conta (Criptomoedas..., 2022).

De forma simplificada, a criagio de uma criptomoeda passa pela codificacio de um
montante monetdrio virtual que, desmembrado em blocos e lastreada a alguma moeda de
circulagio oficial ou até mesmo a outro criptoativo, “adquire” valor. Quanto maior a con-
fianga dos agentes no potencial dessa nova moeda e, por conseguinte, o aumento das tran-
sacoes a esta relacionados, incrementa-se o prego do ativo ou de sua “taxa de cAmbio”.
A medida em que crescem as transagoes, a cripto fortalecida pode, por algum tipo de
acordo formal ou técito, passar a ser aceita como meio de pagamento a comercializagio
de outras mercadorias que nao a prépria moeda virtual. Essa natureza hibrida (investi-
mento-meio de troca), de antemao, impde alguns desafios a utilizagio desses recursos para
os fins publicos/sociais de desenvolvimento urbano que orientam a elaboragao da PNDU.

Uma dessas barreiras diz respeito a propria motivagao pelo uso e pela comercializacio
de tais moedas; a saber, o ganho financeiro individual. Operados, basicamente, por um
sistema especulativo que controla a relagio 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 em um ambiente em que a moeda assume, pura-
mente, um papel privado/individualizado, e nao uma funcio pubica/politica.

Ademais, como aponta seu préprio nome, o ativo existe apenas de forma imaterial
e expresso por um céddigo criptografado. Nesses termos, esse tipo original de dinheiro ¢
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/fungao poli-
tica da moeda e operagio plena por sistemas computacionais), ao contrério de serem vistos
como problemas, sio percebidos pelos entusiastas dos criptoativos como suas grandes van-
tagens em relagio as moedas oficiais.

Nesses termos, conforme definigao apresentada por Stella (2017, p. 150, grifo nosso),
a grande marca dos criptoativos é sua emissao “de forma descentralizada e denominada
em unidade de conta prépria e que tem a liquidagao de suas transagoes efetivada em
livro razao distribuido, sem a atuagio necessiria de contrapartes centrais’. A auséncia
dessa autoridade central é, por sua vez, “compensada” pela criacdo de uma rede regional/
nacional/global, que valida as transacoes realizadas entre os detentores da moeda virtual
(Ferraz, 2019). Tem-se, assim, um sistema de emissio de moeda e de comprovag¢io de
transagdes circunscrito a determinados operadores. Conforme exposto didaticamente
por Ferraz (2019, p. 20), em referéncia a bitcoin:
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Cada um dos proprietdrios de bitcoins recebe uma chave privada, de conhecimento pessoal e sigiloso, e
outra publica, de conhecimento de todos da rede. Quando um usudrio decide transferir um valor, seja
por compra de produto ou qualquer outra motivagio mercantil, o usudrio de origem inicia uma tran-
sacdo que contém a chave puablica do destinatdrio, mas codificada com a chave privada do usudrio de
origem. Os mais diversos operadores da rede distribuida, os validadores da transagio na rede, podem
verificar que a transagdo se encontra assinada com a chave privada e garantem a confiabilidade da tran-
sagdo. Como cada fracio da moeda possui identificagdo tinica, garante-se a unicidade dos valores trans-
mitidos, validando-se apenas para aquela operagio. A transferéncia de propriedade do bitcoin torna-se
registrada, carimbada com data e hora e publicizada em um “livro-razao”, denominado blockchain, que
contém um cabegalho histérico contendo todas as informagées necessdrias que “encapsulam” a cripto-
moeda, garantindo-lhe a credibilidade da existéncia dos atores envolvidos e autenticidade da transagao.

A operagao, ainda que soe simples, demanda amplo conhecimento computacional por
parte dos validadores publicos. Tais agentes, denominados com mineradores, sio, por sua
vez, remunerados pelo trabalho de validag¢io. Ademais, conhecendo amplamente o sistema
de operagao dos criptoativos, esses operadores sao capazes de descobrir novos cédigos ope-
racionais e promover a emissao de mais moeda. A cada novo processo emissor, mais dificil
torna-se a descoberta (mineragio) de novos lotes do criptoativo especifico; processo que se
desdobra até o limite de estoque especificado no momento de sua criagio. Na explicagao de

Stella (2017, p. 153-154):

Qualquer usudrio que tenha capacidade computacional para tal pode se conectar para emitir moe-
da e validar transagées (...). Ela (a mineragao) consiste em encontrar uma chave criptografica que
atende a certos critérios, mediante aplicagio de criptografia assimétrica em um bloco de dados
composto: pela chave criptogréfica que fechou o bloco anterior, por um conjunto de transacoes
e por um texto aleatdrio chamado nonce. O trabalho dos mineradores é recompensado pelo pa-
gamento de tarifas e pela atribuicio de direitos de emitir novas criptomoedas. Esse processo foi
chamado de mineragao justamente porque a chance de encontrar ouro em uma mina é um evento
raro, que tem uma chance quase aleatdria de ocorrer, e acaba por distribuir seus “prémios” de
forma proporcional 3 quantidade de trabalho empenhada.

Dessa forma, tem-se um sistema que, sim, é desvencilhado de uma autoridade central-
-estatal, mas que, a0 mesmo tempo, ¢ bastante restrito em sua operacio estruturante (emis-
sdo-validacdo), uma vez que demanda amplo conhecimento desses operadores “quaisquer”.

A partir da descentralizagio, argumenta-se (Scott, 2016; Diniz ez al., 2018), a opera-
¢do monetdria torna-se:

*  mais barata, tendo-se em vista a diminuicio dos custos de transacio;

*  mais inclusiva, uma vez que nio demanda dos agentes as burocracias e os custos
comuns do sistema bancdrio;

*  mais confidvel, considerando-se que a validagao das operagées possui registro ptiblico
e chave unica nio compartilhada e nao “controlada” por um governo central; e

*  mais globalizada, uma vez que a transferéncia de recursos monetarios depende apenas da
conexao do usudrio a internet e, amparada em linguagem criptografada, nao se subor-
dina aos requerimentos e aos diferenciais de legislacdo bancdria entre diferentes paises.
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Enquanto a descentralizagao, o cAmbio especulativo e essa possibilidade de atuagio
monetdria transfronteiriga caracterizam, em geral, 0s criptoativos, a gestao de suas transa-
¢oes depende de estrutura/ferramenta tecnoldgica especifica: o mecanismo blockchain.

Tal ferramenta, conforme explicitado por Wright e Phillip (2015, p. 7), é simplesmente
“a chronological database of transactions recorded by a network of computers”. Atuando como um
livro-caixa (Ferraz, 2019) das transagées realizadas, a blockchain “contains information about a
certain number of transactions, a reference to the preceding block in the blockchain, as well as an
answer to a complex mathematical puzzle, which is used to validate the data associated with that
block” (op. cit., p. 7). Desse modo, a blockchain mantém o registro de todas as entradas, saidas
e trocas de determinado criptoativo. No entanto, diferentemente do mundo “fisico”, o instru-
mento jd realiza automaticamente uma “auditoria’ da transagdo, tendo-se em vista que esta é
confirmada apenas pela validacio do cédigo e das chaves que atestam a validade do ativo (Ras-
kin, 2017). Em termos bastantes simples, enquanto uma unidade de moeda virtual ¢ o objeto
transacionado, a blockchain mostra-se como o sistema operacional/mediador desse mercado.

Dessa forma, tem-se que a utilizagdo de criptoativos para qualquer fim depende: i)
da aquisi¢io/desenvolvimento de uma moeda virtual; e ii) da utilizagio/desenvolvimento
da blockchain que garantird o funcionamento das transagdes. Enquanto a bitcoin se mostra
como a criptomoeda de maior envergadura global, a plataforma Ethereum'” é a principal
ofertadora de blockchains programados. A partir desta e da remuneragio por seu uso, po-
de-se, entdo, 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 criptomoe-
das, cabe realcar que a tecnologia blockchain pode ser aplicada para a construgio/operacio-
nalizagao de qualquer contrato que, possuindo cldusulas objetivas, possa ser operado inte-
gralmente pela mediagao virtual. Tais acordos possuiriam, assim, uma espécie de “execugao
automatica” (Carvalho e Avila, 2019), tanto em termos das transagoes firmadas no contrato
quanto das possibilidades de recursos/penalidades neste instituidas. O escopo e o uso des-
ses “contratos inteligentes” (smart contracts, em inglés) mostram-se bastante diverso e em
crescimento nos tempos atuais. Como apontam Wright e Phillip (2015, p. 12):

The development of smart contracts is expanding rapidly. Over the past several months, a number of open-
-source projects—such as Ethereum, Counterparty, and Mastercoin — have been developed to create pro-
gramming languages that enable the creation of increasingly sophisticated smart contracts. Using these
programming languages, smart contracts could be used to enable employees to be paid on an hourly or daily
basis with taxes remitted to a governmental body in real time. The technology could be employed to create
smart contracts that automatically check state death registries and allocate assets from a testator’s estate,
send applicable taxes to governmental agencies without the need of administering the will through proba-
te. Music royalties could be administered instantaneously, with distributions provided to both composers
and performers in real time. Complicated securitizations could, similarly, be transformed into a smart
contract, eliminating the technical need for trustees and servicers.

A figura 7 ilustra as multiplas possibilidades de uso desse instrumental, bem como a
expectativa de incremento setorial de sua utilizagdo. Como se vé, enquanto a mediagao

17. Disponivel em: www.ethereum.org/pt-br/.
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de servigos e contratos pela blockchain se encontra em um momento de ascensio, seu uso
especifico para criptomoedas estd estagnado.

Nesse contexto, argumenta-se que a utilizacdo dos contratos inteligentes — automdti-
cos e descentralizados — possui significativo efeito em termos da diminui¢io dos custos de
transagio ¢ do aumento da confianga/seguranca/agilidade para a concretizagao dos acordos
estabelecidos (Scott, 2016; Stella, 2017; Diniz et al., 2018; Ferraz, 2019 etc.). No limite,
trata-se aqui de ampla, se nao plena, eliminagio de mediadores para a execu¢io de servigos
cotidianos e validacio das transa¢oes monetdrias. Entre esses intermedidrios, encontram-se,
inclusive e/ou sobretudo, os agentes estatais.

FIGURA 7
Utilizacdes da tecnologia blockchain: trajetérias e expectativas nos proximos anos (2018)

Hype Cycle for Blockchain Business, 2018
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Tendo-se em mente tais questoes, cabe-nos perguntar e refletir sobre como esse apara-
to pode contribuir para a mobilizacio de recursos financeiros voltados ao desenvolvimen-
to do financiamento e ao financiamento do desenvolvimento urbano. Como apontado
anteriormente, as caracteristicas estruturantes desses ativos, sobretudo a ideia de descen-
tralizagao, aumentam a complexidade de pensarmos sua utilizacdo em agoes geridas pela
administragao publica. Em todo caso, vejamos.

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

Na primeira frente, a emissao das denominadas central bank cryprocurrencuies por
paises como Canadd, Cingapura 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 termos con-
cretos, o Banco Central do Brasil (BCB), a partir da Portaria n® 108.092/2020, instituiu
um grupo de trabalho interdepartamental (GTI) para o debate sobre a temdtica. Além
disso, nenhuma medida foi implementada (Banco Central..., 2021).

No meio privado, por sua vez, a mobiliza¢io de recursos por meio das criptomoedas
tem surgido como trajetdria 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 atrai-
da para novos empreendimentos envolvendo criptomoedas, outros ativos digitais ou mesmo a
prestacdo de outros servigos por meio do blockchain. Em um ICO, uma companhia, para obter
financiamento, promove a emissio de criptomoedas (ou outros ativos digitais) que serdo vendi-
das aos financiadores do projeto contra pagamento em moeda soberana ou mesmo outras moedas
virtuais. Esse esquema constitui verdadeiro desafio de interpretagio juridica, pois nio se trata ne-
cessariamente de uma agio 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 que o saldo em criptomoeda (ou token), entao adquirido, terd um valor de mercado
significativamente maior no futuro.

Ainda que o tipo de ativo seja distinto (moeda versus agdo), a racionalidade de ganho
futuro, por meios especulativos, é a mesma. Nesse caso, no entanto, a tecnologia blockchain
permite que a gestao da ICO seja feita de forma descentralizada e a participagao dos inves-
tidores de diferentes partes do mundo ocorra de modo mais 4gil.

No ambito publico, uma iniciativa relativamente recente (2017) do governo estadual
de Sio Paulo caminha nesse mesmo rumo. Com vistas ao financiamento da iluminacio
publica das cidades do interior paulista, o poder pablico pretende emitir uma criptomoeda
especifica — denominada buildcoin — que deverd servir de remuneragio a possiveis investi-
dores. No estdgio atual, pouco amadurecido desde 2017, a proposta de crowdfunding pabli-
co pretende financiar os estudos técnicos necessdrios tanto para a descoberta de alternativas
mais sustentdveis para a iluminagio publica, quanto para justificar determinadas obras e
custos de manutengao. Nesse esquema, o servigo prestado por um engenheiro de qualquer
parte do planeta seria remunerado por um saldo em buildcoin, e o valor do pagamento seria
determinado por uma avaliagio compartilhada sobre a qualidade do profissional. A me-
dida em que novos agentes se juntam a rede, por acreditarem que o projeto é vidvel e tem
duragao de médio-longo prazos, as trocas e as contratagdes tendem a aumentar, fortalecen-
do a criptomoeda e valorizando-a. A iniciativa, desenvolvida em parceria com a consultoria
CG/LA Infrastructure (Estados Unidos) e com a BuildCoin Foundation (Suiga), apesar de
modelado, ndo demonstrou resultados efetivos até entao (Stanley, 2018).
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Cabe realcar que, se concretizados, tais contratos poderiam enfrentar significativos
problemas em termos de liquidagio, uma vez que tal moeda, nao possuindo a garantia/
lastro de um governo central, no poderia ser aceita para o pagamento ao poder publico de
determinada obrigagao tributdria/litigiosa (Stella, 2017; Sichel e Calixto, 2018).

No meio comunitdrio, experiéncias ligadas a estruturacio de moedas virtuais de cunho
social também tém contribuido para a geragao de recursos “alternativos”, voltados ao finan-
ciamento do desenvolvimento econémico/urbano. Tais sistemas permitem a transferéncia
global de recursos dirigidos a viabilizagao/sustentacio de determinados projetos comuni-
térios, processo também firmado na confianga de rede especifica que aposta no fortaleci-
mento futuro do criptoativo, tanto como reserva de valor como meio de troca. A aproxi-
magio dos agentes com determinadas causas sociais e, por conseguinte, o aumento de sua
inclinacdo a nestas investir 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 fracasso
dessas prdticas depende, sobretudo, do processo especulativo em torno da moeda. Esse
movimento, por sua vez, deriva da confianga dos investidores em determinado projeto,
sobretudo em termos de seu potencial de incremento futuro.

Em suma, no que tange a geracio de novos criptoativos como fontes de financiamento,
as estratégias prdticas passiveis de implementacio sio basicamente: i) a criagio de moedas
virtuais nacionais, reguladas pelos bancos centrais; ii) os “ICOs piblicos”, que possuem cer-
tas limitagoes juridicas e operacionais; e iii) os investimentos em determinadas “causas” espe-
cificas, como as sociais. Apesar das suas diferengas, para todas estas, mostra-se indispensdvel
a intermediagdo de robusto aparato computacional, principalmente a tecnologia blockchain.

No ambito piblico, cabe mais uma vez real¢ar que a impossibilidade de liquidacio
de despesas e obrigacoes a partir desses criptoativos — moeda nio reconhecida como meio
de troca pelo Estado — cria um grande complicador para o sucesso de iniciativas como as
intentadas pelo estado de Sao Paulo. Nesse cendrio, a administragio tem sempre que contar
com disponibilidade de caixa em moeda oficial para sanar o total de obrigagdes contraido
com os investidores. Ademais, tais agentes devem confiar, de forma permanente, que esse
montante existe.

Em termos da geracio de recursos por meio da economia de custos de transagao,
a realizagao de contratos inteligentes para a prestagio de servicos puablicos aparece como
caminho possivel de ser seguido nos préoximos anos. A figura 8 apresenta um modelo geral
para que as licitagdes — processo padrio para o desenvolvimento da maior parte dos con-
tratos publicos — migrem do padrao de funcionamento atual para a realidade “inteligente”.

18. Sdo estas: 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 8
Modelos de transicao para licitacoes com e sem contratos inteligentes
8A — Licitacdo e contratos publicos: como s&o hoje
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Fonte: Ferraz (2019).
Obs.: 1. A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Como se v&, o centro da proposta encontra-se na automatizagio de todos os procedi-
mentos parcelares que compdem determinada licitagao. A partir disso, todos os movimen-
tos que derivam desse processo, como a liquida¢do/pagamento das despesas contratadas,
também ocorreriam de forma virtual. O cumprimento dos requisitos dispostos no edital
inteligente, verificados pela blockchain especifica, mostra-se como a condi¢ao-base seja para
o cumprimento da obrigagao contratada, seja para o implemento de determinada sango.
Além da administragdo publica em si, os beneficidrios diretos de determinada obra/servigo
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contratado também atuariam na conformagio da rede, atestando ou nio a qualidade do
trabalho/produto adquirido.

Apesar de aparecer como uma virtualidade possivel, a operacao dos smart contracts na
administracdo publica, como no caso das criptomoedas em geral, mostra-se ainda muito
incipiente na realidade brasileira. Até mesmo a elaboracio e a publicagao de trabalhos e
discussdes nesse sentido sio bastante escassas. Para além das questdes mais complexas en-
volvendo o cardter dos criptoativos e sua mediago tecnoldgica, outros pontos elementares
(dificuldade de acesso a internet de qualidade, baixa capacidade operacional de gestores
e servidores publicos em termos de tecnologias de informagio etc.) se mostram como
grandes gargalos 4 utilizacdo desse sistema para a geracio de recursos para o financiamento
do desenvolvimento urbano nacional.

Ainda assim, entendemos que a consideragio dessas medidas, mesmo que minima,
se mostra fundamental de ser contemplada ao longo da formulagiao da PNDU, seja por
seu potencial de operacdo futura, seja pelas problemdticas que estas podem trazer para a
organizagio do espaco urbano nacional. Negar tal realidade, por sua vez, pode resultar em
um novo momento, em que a falta de conhecimento e preparo publico local deixard os mu-
nicipios brasileiros reféns de circuitos e movimentos financeiros internacionais.

Isto posto, o quadro 9 retne as principais informagoes anteriormente discutidas. Em
seguida, sdo realizadas as consideracoes finais deste relatério.

QUADRO 9
Criptomoedas e contratos inteligentes: quadro-resumo

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. Operagao dependente de plataforma tecnoldgica.
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
(cipher-block chaining — CBCs) e moedas virtuais sociais; e ii) economia de custos de transacdo — i.e., operacdo 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 do autor.

4 CONSIDERACOES FINAIS: APANHADO GERAL E TRANSPOSICOES
PARA A PNDU

Este relatério apresentou e discutiu diferentes instrumentos de financiamento urbano que
podem integrar, orientar ou simplesmente inspirar a elaboragio da PNDU em seu contet-
do mais operacional. Como visto, a exposicio foi dividida em dois grupos principais.

O primeiro agrupamento foi composto pelas ferramentas fiscais-urbanisticas, que, apesar
dos vinte anos decorridos desde a promulgacao do EC, ainda demonstram pouca aplicabilida-
de nas realidades locais. O considerdvel avango regulatério desses instrumentos nas legislagoes
municipais, sobretudo em municipios de porte médio e grande, contrabalanceia esse cendrio,
por sua vez. Em resumo, existem avangos, ainda que estes nao ocorram na velocidade almejada.
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Ademais, percebem-se nuances regionais nesse cendrio. Como apontado ao longo
do texto, tais diferencas podem orientar processos continuos de aprendizado sobre o uso
dessas ferramentas. Entendemos que a recuperagao desses pontos na PNDU se mostra estra-
tégica 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.

O segundo grupo foi constituido por um conjunto de proposi¢des que, seja por care-
cerem de um aparato legislativo préprio, seja por nao fazerem parte da tradicional rotina da
administracio publica, se mostram como caminhos potenciais para o desenvolvimento do
financiamento e o financiamento do desenvolvimento urbano brasileiro. Em boa medida,
como visto, tais instrumentos se revelam menos como fontes diretas ao poder publico e
mais como arranjos que podem tanto contribuir para a mobilizacio de recursos em lugares
pouco explorados atualmente, quanto gerar economia e eficicia nos gastos realizados.

Conforme discutido, a adog¢ao/tratamento dessas alternativas no 4mbito da PNDU
exige, naturalmente, maior cautela e reflexdo. A lista de razoes ¢ extensa: i) desafios multi e
transescalares para seu tratamento regulatdrio; ii) funcio social — ou falta desta — confusa;
iii) histérico fiscal dos municipios; iv) possiveis distor¢oes de governanga resultantes da
aplicagao; e v) debilidades operacionais locais etc.

Ainda assim, a consideragio, mesmo que tangencial, de tais ferramentas ou de sua 16-
gica central no texto da PNDU pode tanto dar um cardter inovador ao texto da lei, quanto
antecipar o tratamento de problemdticas que se imporio com o constante desenvolvimento
das experiéncias analisadas.

Feitas essas consideragoes, entendemos que alguns pontos podem ser estabelecidos de
forma pragmadtica para que o contetido deste relatério contribua efetivamente na formula-
¢ao da PNDU. Esses tépicos, entre outras fungdes, podem atuar como diretrizes, objetivos
e/ou regulagdes operacionais no interior da politica. Isto posto, destacamos:

Em termos dos instrumentos tradicionais, conforme resumido a seguir.

1) A reconsideragao na PNDU do contetido, natureza e diretrizes bdsicas para o funcio-

namento adequado da OOAU, do OODC e da TDC.

2) A determinagio na PNDU das férmulas bdsicas para a aplica¢do do instrumental
fiscal-urbanistico supracitado.

3) A orientagio de que o SCN abra rubricas especificas que permitam a avalia¢io dos
volumes financeiros arrecadados com a aplicacio das ferramentas.

4) A orienta¢do sobre a montagem de um sistema/circuito de aprendizado intermunici-
¢ g
pal e inter-regional voltado ao relato de experiéncias e 4 formacao de gestores locais
para a aplicagdo dos instrumentos fiscais-urbanisticos.

Em termos dos instrumentos inovadores, conforme resumido a seguir.

1) O estimulo as multiplas formas de parcerias entre o poder publico e outros atores
sociais para a mobiliza¢io de recursos financeiros.
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2) A promogao de programas para o desenvolvimento paulatino e seletivo da emissao de
titulos publicos de nivel local.

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

4) A adocio do modelo TIS como caminho de aproximagio entre a sociedade civil
organizada e a solucio de problemdticas que sdo préprias aos ambientes urbanos,
sobretudo os mais periféricos.

5) A abertura, a manutengio e o reforco constante de linhas de financiamento voltadas
a informatizacio das compras puiblicas, com vistas & constitui¢io de contratos inteli-
gentes na prestagao de servicos urbanos.

Por fim, cabe sublinhar que tais itens devem ser entendidos como sugestoes prelimi-
nares, cabendo sua melhor avalia¢io ao longo dos préximos meses. Nesses termos, a adogao
plena ou parcial desse contetido ao texto da PNDU deverd ser legitimada pelo amplo pro-
cesso politico e social envolvido em sua elaboragio.
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