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Relatério Institucional

APRESENTACAO

O presente relatério constitui um dos produtos da pactuagio institucional realizada entre o
Ipea e o Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) visando ao apoio & formulagio
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), sendo a primeira das trés no-
tas previstas como contribuigdo para o componente de financiamento do desenvolvimento
urbano da politica, que comporao um relatério sintese final.

Conforme previsto no Ambito do acordo de cooperacio técnica — ACT (Termo de Exe-
cugao Descentralizada n° 71/2019) com o MDR, este primeiro documento tratard de iden-
tificar, analisar e sistematizar os mecanismos fiscais e extrafiscais disponl'veis no arcabouc;o
juridico nacional para utilizagio em a¢oes de desenvolvimento urbano com vistas a justa dis-
tribui¢ao dos 6nus e beneficios do processo de urbanizagio (impostos e taxas de competéncia
municipal, instrumentos do Estatuto da Cidade e da Metrépole etc.).

A segunda nota técnica tratard da identificagdo, andlise e sistematizacio das fontes de
recursos onerosos e nao onerosos disponiveis para captacio pelos entes federados, em 4m-
bito nacional e internacional, com aderéncia a agenda de desenvolvimento urbano. Parti-
cularmente, deverd ser investigada a capacidade de endividamento e entraves institucionais,
legais e operacionais a captagdo de recursos pelos municipios e entidades supramunicipais.

As concessoes e parcerias publico-privadas serao abordadas na terceira nota, que pro-
curard identificar, analisar e sistematizar arranjos e formas de parceria entre os governos
municipais e a iniciativa privada com vistas ao desenvolvimento urbano. Particularmente,
deverao ser investigados os mecanismos de participacio do setor privado no desenvolvi-
mento urbano, bem como entraves institucionais, legais € operacionais existentes, resguar-
dados o interesse pablico ¢ 0 bem comum. Estas notas serdo atualizadas e consolidadas
num documento final, no intuito de aportar elementos de suporte ao ministério para ela-

boracio da PNDU.

Este relatério institucional estd estruturado em cinco partes. Uma segio inicial intro-
duz o tema do financiamento urbano no contexto do processo de constru¢io da PNDU.
Em seguida, serd abordada a dimensao fiscal e tributdria do federalismo brasileiro, com
especial enfoque no papel dos municipios, apontando alternativas e limites para ampliagio
de receitas em virtude da estrutura fiscal e tributdria vigente no pais. A terceira parte apre-
sentard evidéncias sobre o comportamento recente e o perfil das principais receitas préprias
municipais segundo alguns recortes. Por fim, serao avaliados os instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade e no Estatuto da Metrépole e as capacidades institucionais presentes na
esfera municipal para implementagao da agenda urbana e para geragao de receitas proprias.

Evidentemente, a questiao do financiamento estd diretamente conectada aos demais
esfor¢os empreendidos na elaboracio de seus eixos de suporte a formulagio da PNDU,
motivo pelo qual os elementos desta primeira nota poderao ser revisados futuramente,
tendo em vista os avangos a serem alcancados nas demais frentes de pesquisa, em virtude da
atualizacio dos dados, assim como pelo melhor delineamento da situagio do pais ao final
do ano de 2020, questdes que serdo contempladas na nota final. Considerando a comple-
xidade e extensdo do tema, certamente o esfor¢o ora dispendido ird originar novas frentes
de pesquisas, dada a grande diversidade de aspectos levantados que podem vir a requerer
maior aprofundamento analitico para suportar o processo decisério.
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Cabe ressaltar a importancia do esfor¢o ora empreendido pelo MDR no sentido de
recolocar na agenda de debates do Estado e da sociedade brasileira o tema do desenvol-
vimento urbano numa ampla perspectiva, buscando um olhar mais atento ao territério e
sua rede de cidades, produto histérico de nosso processo de desenvolvimento e a0 mesmo
tempo carente como objeto de uma nova politica nacional. Compreender o contexto
histérico de sua formagao, os elementos estruturais que constituem o pano de fundo de
sua evolu¢io e o os desafios atualmente presentes sio elementos que permitem a criagio
de novos olhares e abordagens sobre o tema. Este relatério, em complemento aos demais
produtos previstos no acordo, visa trazer elementos para subsidiar a reflexdo sobre a cria-
¢ao de novas estratégias e instrumentos que poderao fazer emergir uma nova PNDU.

1 CONTEXTO E DESAFIOS PARA O FINANCIAMENTO DA POLITICA
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO

1.1 Uma aproximacao do tema do financiamento urbano

Falar sobre financiamento sempre reivindica uma questao que o antecede, que ¢é estabelecer
o objeto sobre o qual se demanda recursos para sua viabilizagio. No caso, emerge entio a
necessidade de responder a certas questoes: o que se entende por desenvolvimento urbano,
qual ¢ a visdo, quais estratégias serdo adotadas para alcancar este desenvolvimento, quais
serdo as prioridades adotadas neste percurso, qual modelo de desenvolvimento urbano
financiar, em qual horizonte temporal, sob quais premissas e objetivos etc. E a partir do
didlogo com estas questdes que se constréi um modelo de financiamento, cotejando os
objetivos das politicas com as fontes potenciais de recursos para suporté-las.

Assim, a0 mesmo tempo em que o tema do financiamento ¢ caudatdrio do resultado
das definigoes apontadas, ele também informa este processo, permitindo indicar contornos,
limites e possibilidades que se apresentam para a construgao de um modelo consequente
de desenvolvimento urbano, visto que, sem a mobilizagao de recursos publicos e privados,
nenhuma politica se sustenta.

Destas questoes emergem decisdes pragmdticas sobre o recorte de andlise fiscal. Hd
que fazer algumas escolhas sobre a andlise dos gastos: a primeira questao ¢ definir com cla-
reza o que ¢ desenvolvimento urbano, para levantarmos o que seria gasto/investimento em
desenvolvimento urbano. Incluir o tema da seguranca? Da satide? Conforme explicitado na
nota geral da pesquisa, a no¢io de desenvolvimento urbano

¢ uma nogio ativa que varia com os contextos socioespaciais e ¢, ela mesma, uma resultante de refle-
xdes tedrico-conceituais, de agendas diversas emanadas pela esfera publica e da forma como reflexées e
demandas sao refletidas e traduzidas no/pelo campo juridico-administrativo (Costa ez al., 2021, p. 13).

A pergunta que se coloca ¢ se os olhares da politica recairao sobre o que tradicional-
mente circunscreve a no¢ao do desenvolvimento urbano, restrita as dimensoes do urbanis-
mo, do planejamento urbano, transporte e mobilidade urbana, urbanizagao, habitagao e ei-
xos do saneamento (abastecimento de dgua, esgotamento, tratamento e disposi¢ao adequada
de residuos sélidos), ou adentraremos em searas como polui¢ao ambiental num sentido mais
amplo, satde, educacio, esporte, lazer, acesso 2 comunicagio, entre outros. Nesta dimens3o,
pode haver uma confusio entre o campo das atribuigoes legais municipais e o do desenvol-
vimento urbano, temas que necessariamente dialogam entre si, mas nio sao idénticos.
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Podemos trabalhar com a nogao de que nossos principais problemas “tipicamente”
urbanos e seus déficits acumulados historicamente sao conhecidos, como em saneamento e
habita¢do, por exemplo, em rela¢io aos quais sempre houve tentativas de enfrentd-los, com
maior ou menor vontade politica, recursos e instrumentos, de forma que sempre haverd um
certo continuum entre passado e futuro, fontes de financiamento, programas e estratégias
de atuagio nesse campo. E importante considerar que algumas fontes de recursos existem
justamente para viabilizar certas politicas urbanas, como é o caso do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS), que além de atender a outros objetivos no dmbito da seguri-
dade do trabalho, atua como funding para o financiamento de estados, municipios e setor
privado, inclusive individuos, no tocante a aquisi¢do da casa propria, e melhorias habita-
cionais e de infraestrutura urbana, ou dos recursos da poupanca oriundos do Sistema Bra-
sileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),

entre outros. Assim, torna-se necessario construir um recorte sobre o objeto urbano.

A delimita¢io do conceito de desenvolvimento urbano nio é tarefa ficil e a pandemia
do covid-19 contribuiu para embaralhar ainda mais as cartas do que significa qualidade do
viver urbano ao expor algumas questées fundamentais sobre as cidades. Cresce a visio de
que viver numa cidade que disponha de um sistema adequado de satide tornou-se ainda
mais fundamental, especialmente no que se refere as grandes cidades, uma vez que se trata
de proteger o que hd de mais valioso, a vida. Neste sentido, para o senso comum, daqui por
diante, uma cidade sem satide nem deveria poder ser chamada de cidade.

No entanto, a satide no campo também ¢é fundamental, e o préprio sistema de satde,
como politica publica, se organiza territorialmente de maneira diferente, com uma légica
de distribui¢do dos equipamentos que atende a uma outra visao de escalas, uma vez que ¢
tratado como um sistema que dialoga com certas escalas territoriais, nio necessariamente
a do municipio. Os equipamentos e estratégias de atengdo bdsica e emergenciais precisam
estar efetivamente dispostos em todas as cidades e bairros mais populosos, entretanto, os
equipamentos que visam ao atendimento de mais alta complexidade, nio necessariamente,
a depender da escala da demanda. De qualquer forma, sobretudo quando se considera os
efeitos do adensamento populacional excessivo sobre a disseminagao do virus, a pandemia
ressaltou a significAncia da sadde na equacio do bem-viver das nossas cidades, na medida em
que passou a ser determinante para a sustentacio da prépria vida humana no meio urbano.

Adicionando complexidade a questao, a pandemia expds uma outra escala do ponto
de vista urbano, que é a imensa desigualdade intraurbana, que se traduz nas condigoes
inadequadas de moradia, notadamente no tocante ao déficit habitacional e também de
saneamento. A hiperaglomeracio espacial humana nas comunidades mais carentes, dada
a densidade excessiva de pessoas num territério, a densidade excessiva de moradores por
comodo, a precariedade da moradia construida e a falta de acesso a dgua tratada, que difi-
culta uma tarefa elementar de seguranca contra o virus, como lavar as maos e o rosto, tomar
banho e lavar as roupas adequadamente, cobram seu preco em vidas humanas.

A estes aspectos mais visiveis e imediatos se agregam ao menos mais dois fatores rele-
vantes: a falta de coleta e tratamento de esgotos, que poderia contribuir para a disseminagao
do virus (ainda que nio haja estudos conclusivos sobre sua efetiva ocorréncia, foram encon-
tradas cepas vivas em rios e estagoes de tratamento); e a baixa qualidade dos transportes e
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da acessibilidade, que expéem mais os moradores das periferias & maior contaminagio, em
fun¢ao do adensamento nos meios de transporte e tempo de deslocamento. Entéo, outro
problema que se evidencia ndo sio apenas as desigualdades intermunicipais, mas as desi-
gualdades intraurbanas, que se mostram como um outro nivel de desafios. Indaga-se, as-
sim, se tudo o que acontece na cidade deveria ser tratado como objeto do desenvolvimento
urbano. Poder-se-ia afirmar que sim, e que ndo, dependo do enfoque analitico pretendido.

O urbano é um 16cus onde se interconectam relagoes humanas num dado territério
dotado de caracteristicas especiais, onde estdo imbricados elementos de conexdo entre
a sociedade e o espaco natural e o construido, cujas mediagoes estdo alicercadas num
pacto social em torno de valores, direitos, obrigacdes mutuas e principios, cujo arranjo
institucional modernamente se encontra consolidado em forma de legislacio. Uma vez
regulado pelo Estado, este conjunto hegeménico de direitos objetivos e subjetivos ganha o
contorno de interesse coletivo e individual, passivel de se constituir em objeto de politica
publica e de Estado, sendo inclusive amparado por estatuto de mais alta hierarquia legal,
de natureza constitucional.

Sob o ponto de vista institucionalista, a politica urbana, também entendida como
politica de desenvolvimento urbano, passou a ser regulamentada explicitamente com a
Constituigao de 1988 (Brasil, 1988), em virios dispositivos, ainda que ali no haja uma
definicdo extensiva da matéria. O inciso XX do art. 21 da Constituicao dispoe que compete
a Uniao instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢io, sanea-
mento bdsico e transportes urbanos, que, apesar de nio estarem consolidadas num tnico
instrumento formal, serao objeto de diversas leis que abordam tais dimensoes, com especial
destaque paraa Lei n® 10.257/2001 (Brasil, 2001), o Estatuto da Cidade, mas também por
uma série de dispositivos legais.

Podemos destacar, entre tantas normas, as leis de Parcelamento do Solo Urbano (Lei
n26.766/1979); do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (Lei n® 11.124/2007);
do Sistema Nacional de Saneamento Ambiental (Lei n® 11.445/2007); da Politica Nacional
de Residuos Sélidos (Lei n® 12.305/2010); do Patrimé6nio da Unido, que disciplina a regu-
larizacdo fundidria das terras urbanas e rurais da Unido (Lei n° 11.381/2007); do Programa
Minha Casa Minha Vida e regularizagao fundidria de assentamentos irregulares em drea
urbana (Lei n® 11.977/2009); da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei Federal
n®12.187/2009); da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei Federal n® 12.587/2012);
da Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil (Lei Federal n® 12.608/2012); e do Estatu-
to da Metrépole (Lei Federal n® 13.089/2015). A estas poderiamos adicionar normas espe-
cificas contidas na lei sobre o Sistema Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/1997),
nos c6digos Civil, Florestal e Tributdrio e na Lei de Registros Publicos, além de todos os
decretos federais de regulamentacio.

A Constitui¢io delegou aos estados a competéncia de instituir regiées metropolita-
nas, aglomeragées urbanas e microrregioes, visando integrar a organizagao, o planejamento
e a execugdo de fungoes publicas de interesse comum (Brasil, 1988, art. 25, § 3°); e aos
municipios, a promogao do adequado ordenamento territorial, mediante planejamento

e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano (Brasil, 1988, art. 30,
inciso VIII).
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Em relagiao aos municipios, em Brasil (1988), o capitulo I do titulo VII (Da ordem
econdmica e financeira), em seus arts. 182 e 183, explicita que a politica de desenvolvimento
urbano serd executada pelo poder piblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, e que tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes, amparado pelo instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana, o plano diretor, a ser aprovado pela Cimara Munici-
pal e obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes (Brasil, 1988, art. 182, § 1°).

A Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, estabelece normas que regulam o uso
da propriedade urbana e as diretrizes gerais da politica urbana, assentadas nos principios da
fungao social da cidade e da propriedade urbana, tais como as presentes em seu art. 2°:

I — garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia,
a0 saneamento ambiental, 3 infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao traba-
lho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

II — gestao democrética por meio da participagio da populagio e de associagoes representativas dos
vérios segmentos da comunidade na formulagio, execu¢io e acompanhamento de planos, progra-
mas e projetos de desenvolvimento urbano; (...)

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢ao espacial da populagao e das
atividades econdmicas do municipio e do territdrio sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente (Brasil,
2001, art. 29).

Este conjunto de definicoes legais, fruto de decisio politica da sociedade, delimitam
um certo campo do que pode ser configurado como urbano. Como politica pablica, ma-
terializa-se na agao governamental voltada a ordenagio dos espagos habitdveis, abrangen-
do, dessa forma, tanto o planejamento quanto a gestdo da dimensio urbana das cidades,
focados no escopo das fungoes estabelecidas pela legislagio como politicas de habitagao de
interesse social, saneamento ambiental, residuos sélidos, regularizagio fundidria, habitagao,
mobilidade e planejamento e gestao urbanos.

A reforgar esta hipdtese de cunho institucionalista, um dos caminhos para delimitar o
campo de andlise sobre o financiamento do desenvolvimento urbano residiria em reportar
o tema a abordagem politico-institucional. Fruto de um longo processo de debates e de-
mandas da sociedade, em janeiro de 2003 ¢ criado o Ministério das Cidades (MCidades),
que foi responsdvel pelo desenho e implementacio de diversos programas voltados para o
desenvolvimento urbano. A missio institucional e programdtica do MCidades, construida
em didlogo permanente com a sociedade e com diversos setores econdmicos e governamen-
tais dos trés entes federativos, circunscrevem sua atuagao sobre as cidades dentro de um
determinado enfoque.

Naio fosse assim, deveria o MCidades, e posteriormente seu sucessor, o Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR), incumbir-se de todas as func¢oes relacionadas ao
desenvolvimento humano adequado nas cidades, como proporcionar meios de satde, tra-
balho, renda, educagio, lazer etc., ou seja, praticamente tudo o que uma cidade deman-
daria para funcionar adequadamente, tornando praticamente dispensdvel a existéncia de
varios outros ministérios. No entanto, isto tampouco daria conta das questoes setoriais
e da incapacidade da racionalidade humana em lidar com temas interligados de forma
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extremamente complexa e de grande variabilidade, tendo, cada um, seus tempos, atores e
espacialidade préprios. Tampouco seria suficiente para tratar das questoes regionais ou das
relagoes rural-urbanas, dada a imbricagao das relagdes entre campo e cidade, onde um e
outra assumem fungoes tdo distintas quanto complementares para a sustentagio do desen-
volvimento humano num dado territério.

A composi¢io ministerial, entendida como a divisio de fungoes entre os diversos
ministérios, ¢ fruto do embate social, politico e econémico em uma sociedade, cuja sintese
politico-administrativa se expressa no arranjo existente de ministérios e nas respectivas atri-
buigoes legais. Assim, circunscrever o debate sobre o desenvolvimento urbano a busca de
solugdes sobre transporte e mobilidade urbana, moradia adequada, infraestrutura urbana,
saneamento, planejamento e gestao urbana e do uso do solo, como heranga institucional do
MCidades, evitaria uma certa crise existencial e dificuldades em delimitagées conceituais.

Ao circunscrever o tema desta forma, ndo se estard deixando de considerar que as
cidades ou o meio urbano representam muito mais do que este escopo, mas trata-se de
encontrar um l6cus adequado para debater o tema do financiamento do desenvolvimento
urbano a partir do entendimento de que a politica urbana deva, no minimo, colaborar para
considerar, dialogar, viabilizar, suportar, acolher e contribuir para maximizar os impactos
das politicas de satde, educacio, seguranca, lazer etc. no meio urbano, mas nio elaborar
seus fundamentos ou prover diretamente estes bens e servicos, nos parecendo ser esta a
chave para lidar com a questio do financiamento do desenvolvimento urbano.

Numa outra perspectiva, mais abrangente, hd que refletir sobre questoes que ante-
cedem a questao do financiamento em si, como o que queremos de nossas cidades, como
elas deveriam ser produzidas, o que é uma cidade adequada etc., pois do contririo conti-
nuaremos utilizando os mesmos instrumentos, as mesmas regras, parametros, principios,
politicas e a¢des que s6 irdo reproduzir as mesmas cidades, com os mesmos problemas e
virtudes gerados no passado.

Repensar os reflexos na cadeia de produgio do urbano, das novas tecnologias e dos
efeitos intersetoriais do novo fazer das cidades é fundamental. Neste sentido, seria impor-
tante a conexio do debate sobre financiamento com os resultados das discussoes a respeito
dos Objetivos do Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Odus) e da Nova Agenda Urbana
(NAU), originada na III Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Habitagao e Desenvolvi-
mento Urbano Sustentdvel (Habitat III), assim como se faz necessdrio dialogar também
com as reflexdes sobre a tipologia da rede urbana, que podem apontar para uma agenda de
desenvolvimento urbano para o pais que demande um reposicionamento do debate sobre
como financiar este desenvolvimento.

Uma questio bdsica a enfrentar neste debate é uma certa confusio, bastante comum,
de equivaler o urbano, a cidade, ao ente administrativo municipal, como se fossem a mes-
ma coisa. Isto é importante para separar duas questdes que estao intimamente ligadas, mas
que sao diferentes quando se pensa em formulagao de politicas piblicas H4 uma diferenca
entre, por um lado, promover a sustentabilidade financeira do ente municipal e, por outro,
viabilizar o financiamento do desenvolvimento urbano. Um olhar sobre a evolucio da
experiéncia brasileira de construgao de politicas direcionadas a busca do desenvolvimento
urbano, cotejadas as amarras e poténcias de nosso sistema federativo e do arranjo tributdrio
e fiscal que o sustenta, pode trazer elementos importantes de fundo para esta reflexao.
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1.2 Uma breve contextualizacdo sobre a experiéncia brasileira de
financiamento do desenvolvimento urbano

Toda ocupagio humana coletiva do espaco demanda um conjunto de regras e suportes a
manutengio da vida, de forma que todo o assentamento humano, desde a sua origem, foi
gerido de alguma forma. Desde origens remotas as populacoes indigenas tradicionais do
Brasil tinham seu modo particular de lidar com um certo grau de aglomeragio de pessoas
no espago, assim como os portugueses que aqui aportaram para formar nossas primeiras
vilas, ambas esparsas e dispersas no territério e em didlogo préximo com o meio natural,
cujas fungoes estavam mais relacionadas a defesa do territério e a reproducio basal da vida.
As cidades que irdo se produzir a partir da crescente aglomeracio humana e da complexida-
de crescente das economias e modos de viver vaio demandando intervenc¢io cada vez maior
do poder publico para satisfazer as novas necessidades que se vao apresentando, até culmi-
narmos com o advento do Estado moderno, fruto das demandas e tensées da sociedade.

Os governantes locais e das provincias, depois governadores e prefeitos, realizavam
seus esforcos de forma bastante autdénoma, refletindo demandas locais, ainda que sempre
influenciadas pelas visdes de cidade importadas sobretudo da Europa, que introduzem in-
tervengoes cada vez mais sofisticadas e em escalas crescentes, porém pontuais. No inicio do
século XX, os principais ntcleos urbanos comegam a receber interven¢oes urbanas profun-
das, principalmente na capital e nos grandes centros econdmicos, ampliando-se a oferta de
servigos tipicamente urbanos para além dos incipientes servicos de abastecimento e coleta
de esgotos, especialmente no campo da urbanizagio das dreas centrais, da limpeza urbana e
da mobilidade de mercadorias e pessoas, pela abertura de vias para facilitar o deslocamento
por meios de locomo¢io mais modernos, como autos, 6nibus e bondes, e os transportes
publicos, concedidos as empresas privadas.

Apenas nos anos quarenta ¢ que o Estado brasileiro comeca a fincar pés mais firmes
no planejamento do desenvolvimento do pais, ainda que essencialmente circunscrito a di-
mensdo econdmica, mas, também, com alguma conotagdo regional, muito mais marcado
por propostas e diagnésticos do que por uma atuagio mais coordenada do Estado, confor-
me aponta Mindlin (1975): Missao Cooke (1942-1943), Relatério Simonsen (1944-1945),
Missao Abbink (1948), Comissao Mista Brasil-Estados Unidos (1951-1953) e Plano Salte
(1948) ilustram esta fase. O Plano de Metas (1956-1961) se coloca como um salto nesta
visao, num contexto em que jd se debatia a questao da industrializacio tardia e periférica e
seus impactos sobre o urbano, mas o plano em si, de desenvolvimento econémico e focado
em determinados setores, pouco dialogou com esta temdtica, na crenga de que a readequa-
¢ao da economia produziria, por si s6, avancos na qualidade de vida urbana. O Plano Trienal
(1963-1965), liderado por Celso Furtado, que dialogava mais com a temdtica regional, pro-
duziu poucos efeitos devido a conturbada conjuntura politica e ao processo inflaciondrio.

Nos anos 1960-1970 ¢ que se vislumbra o inicio de construgao de uma politica mais
estruturada de desenvolvimento urbano no plano nacional, fruto dos acimulos das ini-
ciativas anteriores e das consequéncias jd bastante visiveis, a época, dos efeitos urbanos do
nosso processo de industrializacdo e urbanizagio. Esse processo foi marcado por grande
desigualdade e precariedade da moradia e dos servicos, e pela grande velocidade das migra-
¢oes internas, sobretudo para as regiées metropolitanas, especialmente em diregao as suas
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periferias mais proximas e fundos de vales e encostas nas metrépoles, onde a ocupagio se
dava de forma mais barata, ou via ocupagio de dreas precdrias e de maior risco, notadamen-
te sem infraestrutura ou urbanizacio.

E possivel detectar algumas fases neste processo mais recente, marcado inicialmente
pelos debates das escolas de desenvolvimento, que conectavam a evolu¢io do processo de
moderniza¢io/industrializacio brasileiro ao crescimento das cidades e seus impactos, que
se consubstanciardo na emergéncia do tema enquanto politica nacional nos anos 1960
e 1970, em meio ao regime militar. Esta fase foi marcada pela chamada modernizagio
conservadora, pela centralizagio e dirigismo das politicas urbanas e constitui¢io dos seus
mecanismos de financiamento. Uma segunda fase se estabelece apds as crises internacionais
e nacionais, com o declinio dos investimentos no setor, jd a partir do final dos anos 1970 e
toda a década de 1980. Uma fase de aprofundamento da crise e quase auséncia de politicas
caracteriza a década de 1990, s6 revertida apds 2003, com uma forte retomada da agenda
urbana. No presente, verifica-se um novo ciclo declinante iniciado em 2014 com a crise
fiscal, que ainda conta marginalmente com os impactos da fase anterior, de fortes investi-
mentos no setor, com vdrias obras ainda em execug¢do ou paralisadas, mas sem perspectivas
de nova retomada, fase também marcada por um forte combate a atuacio do setor piblico
na economia e pelo favorecimento da iniciativa privada.

A politica que se inicia nos anos 1960 e 1970 foi alicercada por meio da montagem
de um sistema de financiamento de habitacio e saneamento, centrada nos recursos do
FEGTS, por meio de empréstimos a taxas de juros mais baixas a serem concedidos a estados
e municipios para intervengoes especialmente em infraestrutura urbana, mas, também,
para produgio de moradias por meio das companhias pablicas de habitagao. Estes mesmos
recursos lastreavam o financiamento da produg¢io de moradia para as classes médias, assim
como a oferta de crédito bancdrio para o financiamento direto da casa prépria as familias.
Na politica de saneamento, o financiamento foi canalizado para companhias estaduais,
também por meio de empréstimos (Arretche, 2000).

O FGTS foi criado no regime militar por uma lei promulgada em 13 de setembro de
1966 (Brasil, 1966), como parte das reformas institucionais e do ajuste econdmico elabo-
rados pelos titulares das pastas, apds o golpe de 1964, para enfrentar a crise econdmica e a
escalada da inflagio. Essas a¢oes incluiram a criagio do Banco Central, uma nova legislagao
para o funcionamento do mercado de capitais, a modernizagao do sistema fiscal, a imple-
menta¢io da corre¢io monetdria e a criagdo do Banco Nacional da Habita¢ao (BNH), pri-
meira institui¢ao responsdvel pela administragao dos recursos do FGTS, conforme disposto
nesta mesma lei. Para além de reduzir o custo das empresas na demissao de funciondrios,'
um dos objetivos centrais do fundo era, num cendrio de crise econdmica, buscar recursos
para financiar a construcio civil, ativando a economia, gerando postos de trabalho formais
e propiciando a aquisi¢ao da moradia.

1. 0 novo modelo de seguridade no trabalho foi instituido para substituir o antigo sistema de estabilidade dos trabalhadores, que era
alcancada apos dez anos no emprego, conforme regulamentado pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) de 1943. O trabalhador
que optasse pelo novo sistema perdia, além da estabilidade no emprego, a indenizacdo de um salario para cada ano de trabalho se
fosse dispensado sem justa causa, sendo que no novo sistema havia um fundo cumulativo mesmo se o trabalhador fosse demitido por
justa causa ou pedisse demissao, tendo-se a possibilidade de utilizar os recursos do fundo em algumas situacdes, especialmente para a
aquisicao da casa propria.
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Em 1965 foi criado o Grupo Executivo de Integragio da Politica de Transportes
(Geipot), através do Decreto n° 57.003, como 6rgao interministerial vinculado ao entdo
Ministério de Viagao e Obras Publicas, com o objetivo de coordenar e desenvolver estudos
de planejamento dos transportes, especialmente a elaboragio de planos diretores, estudos de
viabilidade econ6émica e de engenharia, que também atuou no campo da mobilidade ur-
bana, sobretudo no tocante ao transporte ferrovidrio de passageiros.

A partir de 1973 tem inicio um periodo de forte atuagio do governo federal na te-
mitica urbana, pautada por uma politica centralizada na Unido, buscando promover uma
coordenacio mais integrada das agoes dos diversos niveis de governo nas dreas urbanas,
dentro da perspectiva do seu papel de indutor do desenvolvimento econdmico. Em 1974,
o Decreto n® 74.156 cria a Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Ur-
bana (CNPU), vinculada a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, for-
mada por representantes dos ministérios da Fazenda, Industria e Comércio, Transportes e
Interior. A CNPU tinha como objetivo acompanhar a implantagio do sistema de regioes
metropolitanas recém-criadas (1973-1974); propor as diretrizes da PNDU, formulando a
estratégia para a sua implementagao e os objetivos a serem atingidos; propor as normas e os
instrumentos de agao necessdrios ao desenvolvimento urbano do pais; e articular-se com os
demais 6rgaos governamentais envolvidos com a execu¢ao da PNDU, de modo a assegurar
a implementagao compatibilizada dos programas e projetos estabelecidos.

Para dar suporte financeiro 8 PNDU, em 1975 foi criado o Fundo Nacional de Desen-
volvimento Urbano (FNDU), que operacionalmente se utilizava de duas subcontas, o Fundo
de Desenvolvimento de Transportes Urbanos (FDTU) e a subconta Outros Programas de
Desenvolvimento Urbano, visando 4 aplicagdo de recursos nos programas de desenvolvimen-
to urbano focados prioritariamente nas regides metropolitanas e cidades de porte médio.

E importante considerar que o FNDU, criado pela Lei n® 6.256/1975, j4 adotava uma
visao mais ampla sobre o desenvolvimento urbano, uma vez que, para além da implanta-
¢ao e melhoria da infraestrutura urbana, principalmente no que respeita ao sistema vidrio,
transportes, saneamento ambiental, limpeza e seguranca publica (Brasil, 1975, art. 1, in-
ciso I), também visava prover apoio financeiro 2 instalacio e melhoria dos equipamentos
sociais urbanos, destinados ao desenvolvimento das atividades comunitdrias nos campos da
educacio, cultura e desportos, satide e nutrigao, trabalho, previdéncia e assisténcia social,
recreagio e lazer, entre outros programas e projetos prioritdrios para a execu¢ao da PNDU

(Brasil, 1975, incisos II e III).

Os recursos que comporiam o FNDU proviriam dos orcamentos da Unido e de ope-
ragoes de crédito e outras fontes, internas e externas (Brasil, 1975, art. 2°), operados prefe-
rencialmente mediante a destinagao de recursos niao reembolsdveis a investimentos, inclu-
sive como contrapartida da Unido a programas e projetos de desenvolvimento urbano de
responsabilidade dos estados, Distrito Federal e municipios.

2. Em 1969 o Geipot foi transformado em Grupo de Estudos para Integracéo da Politica de Transportes, subordinado ao Ministro dos
Transportes, sendo depois transformado na Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes através da Lei n® 5.908/1973, mantendo-se
a sigla Geipot. O Geipot entraria em liquidacdo através do Decreto n® 4.135/2002, sendo extinto pela Medida Proviséria n2 427 de 9 de
maio de 2008 (convertida na Lei n° 11.772/2008).
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A trajetéria do saneamento tem sua origem no final do século XIX, notadamente
visando ao abastecimento de dgua, quando os servicos de saneamento foram organizados
e concedidos a empresas estrangeiras, como em Sao Paulo, a partir de 1857, depois em
Porto Alegre e no Rio de Janeiro, que também passou a contar com a primeira estagio de
tratamento de dgua (ETA) do mundo. Os servigos prestados pelas empresas estrangeiras
tinham péssima qualidade, as epidemias grassavam e as revoltas da populagio eram cons-
tantes, o que for¢ou o governo a estatizar o servigo no inicio do século XX. Esta situagio se
consolidou com a Constituigao de 1930, que passou a responsabilizar os municipios pelos
servicos de saneamento e abastecimento de dgua (Histéria..., 2019).

Como politica publica nacional, jd a partir dos anos 1940, quando se inicia a comer-
cializagdo dos servigos de saneamento, sdo criadas as autarquias e mecanismos de financia-
mento para o abastecimento de dgua, sobretudo em funcio da forte atuagio do Servigo
Especial de Satide Publica (Sesp), sobretudo nos pequenos e médios municipios, depois
transformado na Funda¢io Nacional de Satide (Funasa).

Um marco fundamental para o setor foi a institui¢ao, em 1968, pelo Banco Nacional
de Habita¢io (BNH), do Plano Nacional de Saneamento (Planasa), que estabelecia um
conjunto de diretrizes de implementacio, medidas e infraestruturas para o saneamento
bésico no Brasil, como estratégia de investimentos para dar suporte aos planos de desen-
volvimento econémico e mitigar o problema de acesso ao servigo de abastecimento de
dgua potdvel e esgotamento sanitdrio. Conforme o Decreto-Lei n° 949, de 13 de julho de
1969 (Brasil, 1969), o BNH passou a destinar parte dos recursos do FGTS para viabilizar
o plano proposto, montado sobre os principios da autonomia e da autossustentacio, por
meio do financiamento baseado em recursos retorndveis para a recomposigao do fundo, ali-
mentado pelas tarifas cobradas pelos usudrios. O Planasa, oficialmente instituido em 1971,
teve a funcio de constituir e fortalecer o papel das companhias estaduais de saneamento
basico (CESBs), sendo considerado um marco no processo de expansio dos servigos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio. O modelo de financiamento adotado
explicitava a necessidade de priorizar o investimento em locais mais rentdveis, como em
dreas centrais e de moradia das classes médias, limitando o acesso da populacio de baixa
renda aos servigos, que, quando existentes, eram financiados por meio de subsidios cruza-
dos promovidos pelas préprias companhias e servigos de saneamento.

A criagao da Eletrosul, em 1968, da Eletronorte, em 1973, e da Itaipu Binacional
(iniciada em 1974 e concluida em 1982) permitiram avangar na eletrificagio do pais,
trazendo maior seguranca energética e levando energia para muitas localidades ainda nao
atendidas, beneficiando especialmente as cidades e industrias (Arretche, 2015). Em 1976,
foi criada a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), que passou a contar com
recursos externos do Banco Mundial (BIRD) e do Programa de Mobilizagao Energética
(PME), que destinou um grande volume de recursos a programas de transporte em regioes
metropolitanas, principalmente para as localizadas no Sudeste, que receberam 56% do
total dos investimentos.’

3. Disponivel em: http://www.comec.pr.gov.br/Pagina/Historico-da-Comec.
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Em 1979 a CNPU foi substituida pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano — CNDU (Decreto n° 83.355 de 20 de abril de 1979), que seria responsavel também
por propor os programas anuais e plurianuais de investimentos urbanos e a programagio
do apoio financeiro oficial ao desenvolvimento urbano, assim como propor instrumentos
fiscais, financeiros e crediticios e a legislagao bdsica e complementar. Neste mesmo ano foi
editado o Decreto-Lei n® 1.754/1979 (Brasil, 1979), que alterou a composigao do Fundo
Nacional de Desenvolvimento ¢ do FNDU, com a absor¢io de seus recursos pelo orga-
mento da Unido, o que restringiu a possibilidade de administrar o conjunto de recursos de
forma mais integrada. Com o segundo choque do petréleo, agravou-se ainda mais a crise
financeira, limitando os recursos disponiveis, o que acabou por retirar o tema do desenvol-
vimento urbano da pauta de prioridades do governo federal. Em 1980, 0 FDTU passa para
o controle do Ministério dos Transportes e os investimentos em regides metropolitanas
continuaram vinculados a recursos do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis
Liquidos e Gasosos (IUCLG) e da Taxa Rodovidria Unica (TRU).

As transformagoes econdmicas, a pressio por democracia e maior descentralizagao
leva 4 extingdo da TRU em 1984 e a transferéncia do IUGLG para os governos estaduais,
praticamente extinguindo-se as vinculacoes de fontes de recursos do governo federal para
o desenvolvimento urbano, sobretudo no tocante as regiées metropolitanas. A auséncia de
fontes seguras, a rejei¢ao as politicas gestadas durante o regime militar, o forte movimento
municipalista e a pressao dos estados por maiores recursos também levaram ao esvazia-
mento da temdtica metropolitana, conduzindo também ao esvaziamento das fungées dos
érgaos de gestao metropolitanos, sendo vdrios deles extintos ao longo da década.

Segundo Rezende (1997), a combinagio entre agravamento da crise econémica e o
avango do processo democritico durante o ultimo periodo de governo do regime militar —
que culminou por eleger vérios candidatos de oposigao nos legislativos federais e estaduais,
assim como governantes estaduais, e a elei¢io indireta para um mandato de transicio do
regime — marcou a constru¢io da nova Constitui¢io, que em parte contribuiu para des-
montar os mecanismos financeiros criados ou fortalecidos na fase anterior, levando, de rol-
dio, politicas que nio tiveram éxito junto com outras que funcionavam adequadamente:

[as] reformas na estrutura organizacional da administracdo publica realizadas a partir de 1985
agravaram velhos problemas, entre os quais sobressaem-se: a pulverizagio dos recursos, a descoor-
denacio das aplicagdes, a descontinuidade dos investimentos e a inadequacao das fontes de finan-
ciamento a natureza das atividades a serem financiadas (Rezende, 1997, p. 579).

Um ponto importante para reflexdo sobre o periodo é que o processo de descentraliza-
¢ao tributdria e ampliacio de transferéncias iniciado em meados dos anos 1980, e ampliado
pela Constituigio de 1988, reduziu a capacidade do governo federal em financiar o desen-
volvimento urbano com recursos do Orgamento Geral da Uniao, uma vez que as crises e a
menor disponibilidade de recursos federais levaram a uma série de cortes de gastos visando
ao reequilibrio das contas publicas.

Em relacdo aos recursos voltados ao financiamento, a crise econdémica e os fracassa-
dos choques de estabilizagao afetaram profundamente os fundos de poupanga compul-
séria, especialmente o FGTS, tanto em fungio do aumento do desemprego, queda dos
saldrios, crescente informalizagao do mercado de trabalho, baixo indice de retorno de suas
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aplicagdes e aumento da inadimpléncia, como devido & maior liberalizagao das regras de
saque como mecanismo de alivio econémico aos contribuintes. O FGTS tem um forte
comportamento pré-ciclico, dado que suas receitas dependem do avango do emprego for-
mal e da ampliagio dos saldrios na economia, uma vez que seus recursos se originam das
folhas de pagamento do setor privado.

Com a extingao do BNH através do Decreto-Lei n® 2.291 de 21 de novembro de
1986, seu patriménio e parte das atribuigdes foram incorporados pela Caixa Econémica
Federal, que passou a acumular as fungoes de agente operador e financeiro do fundo. Ape-
nas em 1993 foi efetivada a centralizacio de todas as contas do fundo na Caixa, no intuito
de aperfeigoar sua gestao e ampliar os controles. Com a extin¢do do BNH e o esgotamento
do Planasa, a politica de saneamento acabou ficando também relegada na agenda de poli-
ticas puablicas.

A Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU), oriunda da Rede Ferrovidria Fe-
deral S.A. (RFFSA), constituiu-se em uma sociedade de economia mista em fevereiro de
1984, através do Decreto-Lei n® 89.396, com o objetivo de modernizar, expandir e implan-
tar sistemas de transporte de passageiros sobre trilhos no pais, incorporando os sistemas
ferrovidrios operados pela RFFSA em Sio Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador,
Maceid, Recife, Joao Pessoa, Natal e Fortaleza.

Inicialmente alvo de grandes investimentos por parte do governo federal, o meio ur-
bano, especialmente as regides metropolitanas (RMs), sentiu fortemente a prolongada crise
econdmica. O fracasso das tentativas em promover a estabilizagio da economia e a conti-
nuidade do crescimento a partir do final dos anos 1970 solapou os mecanismos financeiros
que sustentaram os ambiciosos programas de investimento promovidos de meados dos
anos 1960 até o final dos anos 1970, dentro do Programa Estratégico de Desenvolvimento

(PED) do I Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) e, parcialmente, do II PND.

Ainda mais vulnerdvel de 1979 em diante, apds o segundo choque do petréleo e o
salto dos juros reais no mercado internacional, a economia brasileira nao mais conseguiu
produzir uma conjuntura capaz de fazer frente a continuidade dos investimentos em in-
fraestrutura e servicos urbanos da década anterior, periodo em que se avolumam ainda mais
as caréncias de atendimento das demandas sociais, havendo uma crescente desmobilizagao
dos recursos do FGTS operados pelo Banco Nacional de Habitagio e uma forte restri¢ao
nos investimentos realizados por meio do Or¢amento Geral da Unijo.

Os anos 1980 e, especialmente, os 1990, foram marcados pelo desmonte das estru-
turas de planejamento urbano e metropolitano criadas na fase anterior, o que trouxe sérias
consequéncias para a capacidade de formulacio e execucio de politicas pelo governo fede-
ral e estados. A fase de baixo investimento fez refluir o envolvimento dos diversos atores
envolvidos nas politicas urbanas, ampliando-se a disputa por recursos por parte dos entes
subnacionais. Conviveu-se com um longo periodo de tentativas de conten¢io do processo
inflaciondrio, seguidos de uma nova fase de forte ajuste fiscal, pautado por dotacoes orca-
mentdrias da Unido pouco significativas, em parte lastreadas por financiamentos obtidos
junto ao Banco Mundial (BIRD) e ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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Ap6s a promulgacio da Lei de Concessoes (Lei n® 8.987/1995), ganha forca a parti-
cipagio do segmento privado no setor, comandado pela atuacio de grandes empreiteiras
em busca de diversificagao de sua atuagio, inspirada em modelos bem-sucedidos na esfera
internacional, a partir da composicio de consércios de empresas.

A década de 1990 e o inicio do novo século foram marcados pelo vazio institucional
e por escassos investimentos no setor, que, quando ocorriam, sé foram possiveis de serem
realizados por meio de operacoes de empréstimos das agéncias multilaterais como o BIRD
e 0 BID — e mesmo assim porque interessava ao governo atrair délares para suas contas em
meio 2 crise no balango externo.

Na outra ponta da politica, a Funasa, cada vez mais desidratada de recursos a fundo
perdido originados do or¢camento da Uniao, crescentemente passou a entregar seus sistemas
aos municipios por nio ter como fazer frente ao custo de operagio de intimeros peque-
nos sistemas espalhados pelo pais. O FGTS permanece centrado na politica habitacional,
especialmente no crédito a produgio e carta de crédito as familias, havendo menor mar-
gem para expansio dos financiamentos em saneamento e infraestrutura urbana, sobretudo
apds as restrigoes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar
n° 101/2000), que impde maior controle dos gastos da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, condicionando-os a capacidade de arrecadacio de tributos e colocando maio-
res limites ao endividamento de estados e municipios.

Houve, neste periodo, um grande esforco de privatizagao de vdrias empresas estatais,
assim como de desfazimento ou descentraliza¢io de responsabilidades da Uniao sobre o
meio urbano, sendo que, no caso dos transportes, a partir de 1994 os sistemas metrovidrios
e ferrovidrios de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Salvador e Fortaleza foram sendo paulatina-
mente transferidos para os seus respectivos governos locais, nio tendo sido entregues as
demais redes devido ao total desinteresse dos estados e municipios em recepciond-las.

Para atender a parte das reivindicagoes quanto a baixa remuneragao das aplicagoes
do FGTS e visando a popularizacio do mercado de agdes no pais, o governo Fernando
Henrique Cardoso permitiu o uso do fundo de garantia para a compra de a¢oes — inicial-
mente em agosto de 2000, para aquisi¢ao dos papéis da Petrobras, e em mar¢o de 2002,
envolvendo as acoes da Vale —, que teve grande adesdo dos correntistas. Outra desidratagio
do fundo ocorreu em 2001, em func¢io do estabelecimento do acordo para o pagamento de
R$ 43 bilhoes aos trabalhadores pelas perdas nos planos Verao e Collor I.

Esses também foram periodos de forte restri¢ao de crédito aos estados e municipios,
que concorriam pelos escassos recursos disponibilizados no 4mbito dos programas de fi-
nanciamento do FGTS ou recorriam ao financiamento externo dos bancos internacionais
de desenvolvimento, enfrentando longos processos e dificeis condi¢cdes de acesso. Apenas
empresas publicas e privadas de saneamento bem estruturadas e prefeituras de maior porte
conseguiam efetivamente acessar tais fontes, deixando os municipios de menor porte e as
periferias metropolitanas reféns das suas limitadas capacidades de arrecadagao e das escassas
transferéncias voluntdrias da Uniao.

Nio obstante, ainda na década de 1970 tém inicio vdrias manifestagdes urbanas po-
pulares que demandavam a ampliacio e melhoria dos servicos nas cidades, movimentos
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estes que foram ganhando forca ao longo dos anos 1980 (Maricato, 2015), tendo forte
repercussao no periodo, assumindo um certo protagonismo nos debates sobre desenvol-
vimento urbano durante o processo constituinte e culminando com a inclusio de uma
emenda popular sobre o tema na Constitui¢io. De forma aliada a agenda de fortalecimento
da instAncia municipal e da descentralizagio, buscava-se ampliar a participagio popular e
instituir mecanismos de democratiza¢io nos processos decisérios (Maricato, 1994). Esta
alian¢a foi fundamental para que, em 2001, fosse aprovada a Lei Federal n° 10.257, o
Estatuto da Cidade, que regulamentava os capitulos sobre desenvolvimento urbano na
Constituigo, e que se constituird no principal marco de referéncia para a agenda urbana
a partir de entdo.

O resultado deste processo histérico é que a legitima pressao da sociedade para o aten-
dimento de todas as demandas emergentes no periodo pés-constitucional, num contexto
de maior escassez de recursos, acabou por diluir os recursos disponiveis na Uniao, e levou
a natural dispersao do gasto por parte dos entes federativos, o que dificultou sobremaneira
os investimentos urbanos, ainda que sustentasse no plano local a oferta de maiores servigos.
Assim, a dificuldade em construir um efetivo processo de desenvolvimento econdémico e
sustentdvel durante este periodo limitou o ritmo do processo de inclusdo social, marcado
por frequentes crises internacionais que tiveram enormes impactos na economia brasileira.

Fruto de uma demanda histérica dos movimentos sociais, académicos, de entidades
envolvidas no tema urbano e representantes do setor construtivo, o novo governo do pre-
sidente Luis Indcio Lula da Silva, que se instala em 2003, cria o Ministério das Cidades
(MCidades), local para onde, a partir de entdo, convergiro todas as demandas represadas
a0 longo de mais de duas décadas de baixo investimento e pouca participagao social nos
destinos da politica urbana.

Institucionalmente, a drea responsdvel pela politica de desenvolvimento migrou bas-
tante desde os anos 1980, transitando do Ministério da Habitagao, Urbanismo e Meio Am-
biente (MHU), em 1987, para o Ministério da Habita¢ao e do Bem-Estar Social (MBES);
no governo José Sarney, passou pelo Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Am-
biente e Ministério do Interior; com Fernando Collor, pelo Ministério da Agao Social e Se-
cretaria do Desenvolvimento Regional; com Itamar Franco, pelo Ministério do Bem-Estar
e Integragao Regional; para depois ser levada por Fernando Henrique Cardoso, em janeiro
de 1995, para a Presidéncia da Republica, como Secretaria de Politica Urbana e depois Se-
cretaria Especial de Desenvolvimento (Sedu), 6rgao especial com szatus de ministério, mas
também sem reunir melhores condigoes para sua atuagio.

Indubitavelmente a criagio do MCidades ¢ um grande marco da nova fase de reto-
mada da questdao urbana e metropolitana no Brasil, até porque se mostrou permedvel a
escuta e a participagao da sociedade nas politicas ministeriais, principalmente por meio do
Conselho das Cidades e suas cAmaras temdticas e didlogos com as cadeias produtivas do
setor da construg¢do civil. Ao novo ministério também foram incorporados a Empresa de
Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. (Trensurb), a Companhia Brasileira de Trens Urbanos
(CBTU), que operava os sistemas de transporte de passageiros nas regiées metropolitanas
de Belo Horizonte, Recife, Maceid, Jodo Pessoa e Natal, ¢ o Departamento Nacional de
Transito (Denatran), 6rgao madximo executivo do Sistema Nacional de Transito.
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Inicialmente com poucos recursos, houve um grande esforgo de capacitagao e fomen-
to ao planejamento municipal, por meio do estimulo & formulagio dos planos diretores de
cardter participativo, de gestdo de dreas de risco, de regularizacio fundidria, saneamento,
habitagao, transportes e mobilidade urbana, assim como o aperfeicoamento das regras de
repasse de recursos da Unido e a mobilizagio das fontes de financiamento disponiveis,
como o FGTS, o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) e o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). O FAR, potencializado,
alimentou o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), o FDS, o Programa Crédito
Soliddrio, o FAT e os Projetos Multissetoriais Integrados (PMls), operados pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

O FGTS manteve suas linhas originais e alargou seu escopo de apoio financeiro, pas-
sando a operar diversos programas: na habitagio, a Carta de Crédito Individual, a Carta de
Crédito Associativo, o Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Piblico
(Pr6-Moradia), o Programa de Apoio a Produ¢io de Habitacoes, o Programa Especial de
Crédito Habitacional ao Cotista do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (Pré-Cotista)
e o Programa de Financiamento de Material de Construgio (Fimac), e posteriormente o

Programa Minha Casa Minha Vida.

O esfor¢o de mobilizagio das fontes de recursos se fez bastante presente no campo
da habitagao, por meio de vdrias mudangas normativas que permitiram destravar e obrigar
as instituigoes financeiras mantenedoras das cadernetas de poupanca a disponibilizarem
maior parcela de recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo para o finan-
ciamento de iméveis, barateando o crédito, assim como uma série de gestoes no 4mbito do
FGTS que permitiram direcionar os recursos existentes para a moradia de baixa renda. Ao
longo do tempo também se promoveu maior disponibilidade de recursos do FGTS para
o financiamento de investimentos em urbanizacio, infraestrutura urbana, saneamento e,
posteriormente, transportes e mobilidade, ao passo que uma série de restri¢des existentes
no 4mbito do Ministério da Fazenda foram alteradas para permitir ampliar o espaco de
endividamento de estados e municipios, com a agilizacio dos trimites de anilise.

Numa outra diregiao, também foram envidados esfor¢os no sentido de promover
uma maior participagao do setor privado nas politicas urbanas a partir das novas possibili-
dades trazidas pela aprovacio da Lei das Parcerias Pablico-Privadas (Lei n® 11.079/2004)
e da Lei dos Consércios Publicos (Lei n® 11.107/2005), especialmente no setor de sanea-
mento e transportes.

Em meados da década, a conjuntura externa favordvel colaborou com a retomada do
crescimento econdémico do pais e ajudou a recompor as finangas publicas dos trés entes da
Federacio, abrindo espago para um novo ciclo mais robusto de investimentos, permitindo
uma amplia¢io dos repasses da Unido a partir do Orgamento Geral da Uniao (OGU).

J& em 2006 foi possivel langar o Fundo Nacional de Habitacio de Interesse Social
(FNHIS), instituido pela Lei n® 11.124, de 16 de junho de 2005, apds treze anos de
tramitagao no Congresso Nacional, que visava viabilizar e articular a jun¢io de recursos
de diferentes fontes, com vistas a viabilizar a habitagao de interesse social como eixo es-
truturador do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS) e da Politica
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Nacional de Habitagao (PNH), previstos nesta mesma lei. O FNHIS é um fundo contdbil
composto por recursos do OGU, negociados a cada ano na elaboracio do orcamento da
Unido, operado como transferéncias voluntdrias* aos estados e municipios, principalmente,
e as entidades sem fins lucrativos.

O FNHIS reuniu as agoes referentes ao apoio a melhoria das condicoes de habitabi-
lidade de assentamentos precérios, & producio social da moradia, 4 elaboragao de planos
habitacionais de interesse social e desenvolvimento e qualificagao da politica habitacional e
prestacdo de servigos de assisténcia técnica para habitacio de interesse social.’

Em 2007, com o objetivo de promover o crescimento econdmico investindo nos
setores de infraestrutura e ancorada por uma série de medidas econdmicas, é langado o Pro-
grama de Aceleragio do Crescimento (PAC)® pelo governo federal, que buscava responder
aos efeitos da crise econdmica internacional que acabara por se instalar, iniciando-se na-
quele momento um novo ciclo de investimentos publicos e privados que duraria até 2014,
quando se instala a crise fiscal e, posteriormente, em 2016, o processo de impeachment, até
a quase paralisacio dos investimentos.

O PAC representou a retomada do planejamento e execu¢io de grandes obras de
infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais, contribuindo para o aumento
da oferta de empregos e geracio de renda, ampliando o investimento publico e privado
em obras fundamentais para o desenvolvimento do pais. O programa teve importincia
fundamental no enfrentamento da crise financeira mundial entre 2008 e 2009, prevendo
inicialmente investimentos de R$ 503,9 bilhoes em obras nos quatro anos seguintes.

O PAC 1 envolvia uma série de medidas macroeconémicas e institucionais (medidas
provisérias e projetos de lei encaminhados ao Congresso Nacional), que envolviam desde
desoneracdes tributdrias, aumento do capital da Caixa para permitir maior margem para
concessao de financiamentos, mudancas nas normas do FGTS, criacao do fundo de inves-
timento em infraestrutura, alteragoes na Lei das Licitagoes e redugao de 20% para 0,1%
das contrapartidas dos municipios para obras de saneamento e habita¢do, visando acelerar
e induzir a execugio. Também foi conferida maior seguranqa e celeridade na transferéncia
de recursos do PAC para estados e municipios, apds terem recebido szazus de transferéncias
obrigatérias da Unido, dos gastos do PAC serem classificados como recursos nio contin-
gencidveis do orcamento, e da retirada dos seus investimentos do computo do superavit
fiscal primdrio anual.

Uma série de medidas operacionais foram adotadas para permitir a redugao do tempo
de liberagdo de recursos para obras de saneamento e habitagio, tendo-se aprimorado o rit-
mo de execu¢do por meio do aperfeicoamento das modalidades e processos de licitagoes e
contratagoes de obras publicas, notadamente a criagio e expansio do Regime Diferenciado
de Contratagao (RDC) e a simplificagao de procedimentos para o licenciamento ambiental.

4. A partir do lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento tais repasses passaram a ser considerados como transferéncias
obrigatérias, dando maior seguranga quanto a possibilidade de contingenciamento de recursos.

5. Mais tarde, com a criacao do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), em julho de 2009, por meio da Lei n2 11.977, este programa
passou a concentrar e priorizar a aplicagdo de recursos para a provisao habitacional.

6. Instituido pelo Decreto n2 6.025/2007.
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Num outro eixo, houve um esfor¢o de recomposi¢io da capacidade técnica para o
planejamento, elaboragio, execugio e acompanhamento dos projetos de infraestrutura, por
meio da criagao de novas empresas publicas, como a Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
em 2003, a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), em 2012, a Empresa Brasileira de
Pesquisa e Inovagio Industrial (Embrapii) e a Empresa Brasileira de Administragao de Petré-
leo e Géds Natural, a Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA), em 2013, bem como a recomposigao de
quadros em carreiras estratégicas do Estado (Cardoso Junior e Navarro, 2016). Na questao
urbana, o MCidades realizou um grande esfor¢o de apoio para a promogio do planejamento
urbano no nivel municipal, estimulando a elaboracio de planos diretores, planos de regula-
rizagio fundidria, de risco, de reabilitagao de dreas centrais, assim como planos de mobilida-
de, de habita¢do e de saneamento bdsico, inclusive residuos sélidos e drenagem, assim como
estratégias de capacitagio para gestdo e planejamento das politicas.

Em abril de 2009 ¢ lancado o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), que
apresentava um novo patamar de investimentos publicos no setor habitacional (R$ 34
bilhoes até o final do Plano Plurianual — PPA 2008-2011), com impacto direto na alavan-
cagem do setor da construgao civil, com vistas a producio de um milhao de novas moradias
em sua primeira fase. Voltado a construgio de unidades habitacionais, estabeleceu um forte
sistema de subsidios a populagao de baixa renda, contando ainda com uma modalidade
especifica do programa para execugio por entidades associativas — o Programa Minha Casa,
Minha Vida Entidades (PMCMV-E) —, que apoiava diretamente as cooperativas habitacio-
nais ou mistas, associacoes e demais entidades privadas sem fins lucrativos habilitadas pelo
Ministério das Cidades, inclusive para regimes de constru¢ao sob autogestio, autoconstru-
¢ao pelos préprios beneficidrios, mutirdo ou ajuda mutua.

Nos dez anos de operagao, o PMCMYV contratou impressionantes 5,5 milhées de uni-
dades habitacionais, j4 tendo sido entregues mais de 4 milhdes, envolvendo cerca de 110
bilhées de reais, se consolidando como o maior programa habitacional da histéria brasileira.
A Camara Brasileira da Industria da Construgao (CBIC) indica que a construgio das habita-
¢oes entregues ao longo da existéncia do programa empregou 3,5 milhées de trabalhadores.

Uma questao importante a considerar é que, por um lado, o programa foi bem-su-
cedido em produzir e entregar um numero bastante expressivo de imdveis, entretanto, a
convergéncia dos vdrios instrumentos de crédito imobilidrio para os diversos segmentos
sociais acirrou a disputa por terrenos nas dimensoes necessdrias nas principais dreas centrais
do pais, especialmente nas regides metropolitanas. Esse movimento produziu um forte im-
pacto no prego dos terrenos e contribuiu para realimentar o fendémeno de periferizagao das
interven¢oes habitacionais nas cidades, impactando, em especial, a infraestrutura urbana de
saneamento bdsico e de mobilidade e transporte pablico (Cardoso, Aragio e Aratjo, 2011).

Em dezembro de 2009, fruto de um longo processo de discussio com a sociedade,
com o setor construtivo e institui¢coes de financiamento, a Secretaria Nacional de Habita-
¢ao do MCidades langou o Plano Nacional de Habitacio (PlanHab), instrumento orien-
tador da implementacio da nova Politica Nacional de Habitagao (PNH), previsto na Lei
n° 11.124/2005, que estruturou o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS).
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Desde as suas origens, um dos maiores obstdculos presentes a evolu¢ao da politica de
saneamento foi a questdo da disputa de titularidade entre os governos federal, estadual e
municipal sobre os servicos, situagdo que sé veio a pacificar-se mais recentemente, com a
edicao da Lei Federal n® 11.445” em 2007, a Lei Nacional do Saneamento Bésico (LNSB),
que estabeleceu as diretrizes nacionais para o saneamento bdsico no Brasil e consolidou a
titularidade dos servigos de saneamento para os municipios, salvo nas regides metropolita-
nas, onde a gestdo deve se dar de forma compartilhada.

No saneamento, o PAC priorizou principalmente os investimentos na expansao dos
sistemas de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio, sobretudo com recursos de
financiamento as empresas publicas e privadas, mas também atuou em menor escala no
campo dos residuos sélidos e da drenagem urbana, sobretudo nas regiées metropolitanas
e dreas mais afetadas pela ocorréncia de desastres socioambientais em decorréncia de chu-
vas. O Plano Nacional de Saneamento Bdsico (Plansab), previsto na Lei do Saneamento
e aprovado em 2013, estabelece diretrizes e metas visando alcangar a universalizagio dos
servicos em vinte anos, de modo que em 2033 a totalidade da populagio urbana fosse
abastecida com dgua potdvel e 92% tivesse acesso a esgotamento sanitdrio (coleta e trata-
mento de esgoto), agdes estas que seriam apoiadas pelo PAC, numa perspectiva de finan-
ciamento de curto e médio prazos.

Segundo informagées do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2012), ao final de
2010, a execu¢do em valores do PAC 1 atingiu 88% do total previsto, devido principal-
mente aos altos niveis alcancados em dreas como rodovias, hidrovias, marinha mercante e
habitacio de mercado. Apenas o setor de habitagiao de mercado representava quase a meta-
de da execugio total do programa, com as demais agdes alcangando cerca de 55%.

Aproximadamente 12 mil projetos de diversos portes ainda niao concluidos foram
migrados para o PAC 2, visando 2 sua continuidade. A participagio do investimento total
no produto interno bruto (PIB) passou de 16,4% em 2006 para 18,4% em 2010, ¢ a par-
ticipagao do investimento publico no PIB (OGU mais estatais) passou de 1,6% em 2006
para 2,9% em 2009.

O PAC 2, lan¢ado em mar¢o de 2010, previa investimentos de R$ 958,9 bilhoes
entre 2011 e 2014, com previsio de incorporar mais R$ 631,6 bilhoes no periodo pds-
2014, para obras de mais longa duracio, totalizando R$ 1,59 trilhao. Os eixos, ainda que
com nomenclaturas diferentes, atuavam basicamente nos mesmos setores da primeira fase,
iniciada em 2008: logistica, energia e nicleo social-urbano. Essas trés frentes foram subdi-
vididas em seis grupos: Cidade Melhor, Comunidade Cidada, Minha Casa, Minha Vida,
Agua e Luz para Todos, energia e transportes.

O eixo Cidade Melhor, que envolve intervengdes em saneamento, prevengao em dreas
de risco, mobilidade urbana e pavimentagao previa R$ 57,1 bilhées; o eixo Minha Casa,
Minha Vida, envolvia o PMCMYV, financiamentos com recursos do Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo (SBPE) e urbanizacio de assentamentos precdrios, no montante
de R$ 278,2 bilhoes; o eixo Agua e Luz para Todos reunia o Programa Luz para Todos,

7. Posteriormente reqgulamentada pelo Decreto n2 7217/2010.
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dgua em dreas urbanas e recursos hidricos, envolvendo R$ 30,6 bilhoes; o eixo Comuni-
dade Cidada previa aplicar R$ 23 bilh6es em unidades de pronto atendimento (UPAs),
unidades bésicas de satide, creches e pré-escolas, quadras esportivas nas escolas, pracas do
PAC e postos de policia comunitdria.

Apenas para o Programa Minha Casa, Minha Vida, de subsidio do governo a constru-
¢ao de moradia popular, estavam previstos R$ 71,7 bilhdes nos préximos quatro anos, com
a construcio de cerca de 2 milhoes de habitacoes, a somar-se a previsao inicial de 1 milhao
de habitagdes da primeira fase. As iniciativas na drea envolveriam R$ 278,2 bilhoes, com
R$ 176 bilhées financiados pela caderneta de poupanga e R$ 30,5 bilhées para urbanizagao
de favelas e dreas de palafitas.

Para além do saldo de realizagoes e entregas de obras, o PAC contribuiu decisivamente
para promover uma retomada do planejamento dos investimentos no pais, e demonstrou
que o longo periodo de baixos investimentos no Brasil (com o desmonte ocorrido das dreas
de desenvolvimento de projetos publicos e privados, gerando uma série de problemas e gar-
galos nas cadeias produtivas de virios setores) trouxe um enorme custo para a sociedade em
termos de manutengio ou recuperagio do crescimento econémico em bases mais sustentd-
veis, o que contribuiu para gerar uma grande demora para o inicio das intervengées assim
como para sua conclusdo. A auséncia de projetos, sobretudo por parte de estados e munici-
pios, ficou patente, uma vez que as prefeituras nio se arriscam a dispender recursos para a
sua elaboracio sem que haja perspectiva de captagao de recursos junto ao governo federal.

Uma das principais virtudes do programa foi garantir maior continuidade e previ-
sibilidade dos investimentos que deverdo ser feitos no médio prazo, permitindo fornecer
a0 segmento empresarial um horizonte mais claro de investimento, especialmente para as
empresas produtoras de insumos, que necessitam de previsibilidade para realizarem seus in-
vestimentos com vistas 2 amplia¢io da producio, tendo maior seguranga quanto as expec-
tativas de demanda. Demonstrou também a complexidade operacional, juridica e técnica
em se realizar todas as etapas do ciclo de investimento — estudos de viabilidade e ambien-
tais, projetos, desapropriagoes, licitagdes etc. —, cujo prazo demandado para sua superagao
se mostrou bastante longo.

Concorreram também para a aceleracio de investimentos no periodo a realizagao dos
grandes eventos esportivos internacionais, como os XV Jogos Pan-Americanos de 2007 e as
Olimpiadas de 2016, realizados na cidade do Rio de Janeiro, e a Copa do Mundo de Futebol
de 2014, com sedes em vdrias capitais, que demandaram também uma série de investimen-
tos em infraestruturas e servi¢os urbanos, especialmente no campo da mobilidade urbana,
para além do legado dos préprios equipamentos esportivos. Tais eventos deixaram um lega-
do controverso na medida em que alguns, como a Copa do Mundo e as Olimpiadas, foram
realizados jd na fase de descenso do ciclo econdmico, deixando algumas obras importantes
inconclusas ou abandonadas posteriormente, que demandaram grandes somas de recursos
da Uniao e das cidades e estados envolvidos, comprometendo seus orgamentos por varios
anos, e cuja necessidade de celeridade nas obras provocou uma série de remogoes forgadas de
familias, trazendo poucos beneficios econdmicos e para o desenvolvimento urbano.
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Este periodo de reativacio do planejamento governamental e do protagonismo do Es-
tado na indugdo e promogio do desenvolvimento nacional, marcado por intenso ativismo
social, normativo e participativo, mobilizaco de bancos publicos, e de grandes investimen-
tos setoriais no tocante & promogio do desenvolvimento urbano, contrasta fortemente com
o periodo que o antecedeu e com a fase atual, marcada por um forte recuo dos investimentos
em virtude da crise econdmica, politica e fiscal que comega a se instalar a partir de 2014.

Nio obstante o enorme saldo positivo do periodo, os investimentos previstos se
mostraram aquém das necessidades acumuladas por décadas de baixo investimento, onde
apesar da ampliacdo na produgao de moradias, de sistemas de dgua e esgotos e de gran-
des sistemas de mobilidade, os déficits nestas dreas permanecem presentes. Os esforcos
internos e externos no sentido de promover maior interface entre as politicas setoriais
ministeriais que envolvem o desenvolvimento urbano nio foram suficientes para permitir
a construgio de uma politica nacional de desenvolvimento para o pais, tampouco para
criar mecanismos de financiamento permanentes para sustentar suas agoes.

Em 2015, um dltimo esforgo para a criagio de um instrumento que garantisse prover
recursos para este objetivo foi incluido no projeto de lei do Estatuto da Metrépole, com a
previsdo da criagio do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI),?
que teria a fungao de sustentar esta politica, e desde entdo nenhum mecanismo foi criado
para suprir tal auséncia. A lei aprovada (Lei n® 13.089/2015) recebeu veto presidencial nos
artigos 17 e 18’ do projeto de lei, que tratava justamente da cria¢io do fundo.

Ainda que se tratasse de um fundo de natureza contdbil e financeira, lastreado basi-
camente por recursos orcamentdrios do OGU e recursos captados por financiamentos e
doagdes, além de receitas operacionais e patrimoniais de operagdes realizadas com recursos
do fundo junto a estados e municipios, e que nio dispensaria o esfor¢co permanente na
disputa por recursos com as demais pastas e politicas setoriais, esperava-se que o instru-
mento pudesse reunir forga politica suficiente para pressionar a alocagao de recursos para
esta finalidade. Centrada num tnico instrumento concentrador de recursos, a estratégia
poderia eventualmente contribuir para facilitar o processo de priorizagio de politicas e
de dreas prioritdrias, assim como poderia permitir a pactuagio de agdes mais integradas
intersetorialmente no territério. A existéncia do FNDUI ao menos sinalizaria para uma
perspectiva de enfrentamento mais colaborativo e permitiria envolver a Unido diretamente
na corresponsabilizacio pela execugao da politica de desenvolvimento urbano e metropoli-
tano, reunindo recursos direcionados a este fim.

O resultado ¢ que, em relagao a atuacio da Unido, o veto a criagao do fundo deixou
estados e municipios sujeitos apenas ao fluxo normal de transferéncias voluntdrias orca-
mentdrias por parte dos ministérios para reforgar seus orcamentos, assim como reféns da

8. Trecho vetado da Lei n® 13.089/2015.

9 0 veto se baseou numa defesa técnica, dado que as areas de orcamento e da fazenda argumentaram que nao existe distincdo pratica
entre um fundo orcamentario e as dotagdes alocadas a programas no proprio orcamento, o que em certa medida é verdade. Entretanto,
também foi uma decisdo de carater politico, uma vez que ndo ha impedimento legal para a criagdo do fundo e que ele também previa a
incluséo de fontes alternativas ao OGU: “A criacao de fundos cristaliza a vinculagéo a finalidades especificas, em detrimento da dinamica
intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a eficiéncia, que deve pautar a gestdo de recursos publicos. Por
fim, as programaces relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado, presentes nas diretrizes que regem o processo
orcamentario atual, podem ser executadas regularmente por meio de dotagdes orcamentarias consignadas no Or¢amento Geral da Unido”
(Brasil, 2015a). Vetos da Lei n® 13.089/2015.
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capacidade de endividamento de cada ente estadual e municipal para acesso as linhas de
financiamento disponibilizadas pelo governo federal, o que concorre para promover maior
competigio entre os atores na busca por recursos do que a cooperagio interfederativa.

O periodo mais recente é marcado tanto pela forte retracio de investimentos urba-
nos, com a desmobilizagao dos principais programas da fase anterior, como o PMCMYV e
o PAC, que ainda possuem diversas obras paralisadas, como ainda aponta para cendrios de
enormes dificuldades futuras devido a aprovagao da Emenda Constitucional n® 95, conhe-
cida como a Emenda Constitucional do Teto dos Gastos Pdblicos. Esta emenda instituiu
o Novo Regime Fiscal, que congela os gastos nos préximos vinte anos, praticamente invia-
bilizando o aumento dos investimentos.'’ Associado a este movimento, estd presente um
enorme esfor¢o de desmobilizagao de ativos e desinvestimentos com vistas a privatizacio de
diversos servigos publicos, tal como o evidenciado pela aprovacio da Lei n° 14.026 de 15
de julho de 2020, que atualiza o marco legal do saneamento bésico no pais.

Foram também propostas vdrias leis que se encontram em tramita¢io no Congresso,
que, se aprovadas, podem afetar diretamente todo o marco legal das politicas de desenvol-
vimento urbano e regional construidas nos tltimos vinte anos, qui¢d desde a aprovagao da
Constituigao, por meio da Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 80 de 2019, que altera
os artigos 182 e 183 da Constitui¢o Federal (CF)/1988, reduzindo as exigéncias sobre a
funcao social da propriedade urbana e rural, base de toda a legislagao urbanistica e de pro-
gramas governamentais. O Projeto de Lei n® 2.963/2019, que regulamenta o art. 190 da
CF/1988 e permite a compra de terras de até um quarto do territério dos municipios por
estrangeiros, visa autorizar a exploragio de rendas urbanas e rurais e de recursos ambientais,
decis6es econdmicas que colocam em risco a prépria soberania nacional.

As decisdes do governo de liberar o saque das contas inativas do FGTS a partir de
mar¢o de 2017 vém contribuindo para a descapitalizagio do fundo. Esse fato, aliado as
consequéncias do baixo crescimento e das reformas trabalhistas iniciadas com a aprovagao
da Lei n® 13.467/2017, como o alto desemprego, especialmente o formal, e 0 aumento do
trabalho auténomo, intermitente, tempordrio e terceirizado, nao contribuem para repor
recursos do fundo e ainda geram maiores pressdes para novos saques, processo ainda mais
agravado pelas consequéncias mais recentes da pandemia.

A agenda urbana do direito a cidade, a sustentabilidade ambiental e o espaco ocupado
pelas politicas de desenvolvimento urbano na agenda do crescimento econdmico parecem
ter chegado a uma fase final de seu ciclo, trazendo muitas incertezas e riscos para o destino
das politicas urbanas, num cendrio pouco propenso a realizagao de investimentos publicos
e entrega de servicos a iniciativa privada, o que poderd comprometer os compromissos de
universalizacio de direitos.

Assim, na auséncia de fontes especificamente destinadas para este fim, a ampliagao
dos recursos para financiamento do desenvolvimento urbano sempre ird depender da dis-
puta politica com outras agendas de governo, num cendrio bem mais restritivo, e, ainda, da

10. Originada da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n® 241, na Camara dos Deputados, e PEC n® 55, no Senado Federal. As des-
pesas e investimentos publicos ficaram limitados aos mesmos valores gastos no ano anterior, corrigidos pela inflacdo medida pelo Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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sociedade estar convencida de que valeria a pena ser mais tributada para suportar melhores
condigoes de vida nas nossas cidades. As decisoes sobre quanto arrecadar, de quem, de que
forma, assim como e onde gastar dependem das relagoes de poder e de interesses existentes
entre os varios setores e grupos sociais.

De certa forma, esta conjuntura impele a empurrar para a esfera municipal a respon-
sabilidade pelo seu préprio autofinanciamento no tocante ao seu desenvolvimento urbano,
e/ou contar com a iniciativa privada.

De um lado, como veremos adiante, entregar tal responsabilidade aos entes muni-
cipais, completamente desiguais sob qualquer 6tica que se utilize nesta avaliagiao — po-
pulagdo, dimensio territorial, desenvolvimento humano, porte, sofisticagio e dinimica
econdmica, grau de urbanizac¢io, acimulo histérico de déficits urbanos, nivel de in-
fraestrutura, capacidade de arrecadagio e investimento, capacidade técnica, e mais uma
infindével lista de indicadores possiveis —, assentada em uma estrutura tributdria restrita
e um sistema de transferéncias intergovernamentais largamente insuficiente para pro-
mover equidade e estabilidade no acesso aos recursos publicos, pode produzir um efeito
perverso de aprofundamento das desigualdades nesta escala.

H4 que se pensar na questio de forma mais ampla, pois as bases arrecadatérias muni-
cipais apresentam uma série de limites, o que remonta a necessidade de se pensar em refor-
mas tributdrias e rediscutir o pacto federativo. As principais solucdes para o financiamento
do desenvolvimento urbano nio podem ser encontradas unicamente nas esferas locais,
até porque os municipios sio responsdveis por menos de 6% da arrecada¢io nacional, de
forma que dizer aos municipios para tentarem se virar como puderem, mesmo com algum
apoio institucional federal, nao parece apontar para uma solucio adequada, dado que as
capacidades de resposta sao muito diferenciadas.

Uma eventual redugao na massa salarial por si s6 jd compromete o espaco para au-
mento da arrecadacio em todos os niveis, inclusive no plano local, uma vez que, com
saldrios menores, as escolhas na cesta de gastos se tornam mais drasticas e se reduz a “dis-
posi¢ao” em pagar impostos.

Pensando nos principais tributos municipais, se é verdade que a base tributdvel do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) é, em tese, menos sen-
sivel aos ciclos econdmicos, havendo espaco para ampliacio da tributagao do patriménio
imobilidrio, 0 mesmo nio se pode afirmar em relagio ao resultado efetivo em termos de
aumento de arrecadagio. E importante reforgar que patriménio ¢ estoque, nio ¢ fluxo de
renda, e que, para se poder pagar o imposto incidente sobre ele, é necessdrio ter renda. A
queda na renda resulta no aumento da inadimpléncia, pois ¢ um tributo cujo pagamento
pode ser postergado, diferentemente de outros impostos, como Imposto de Renda Retido
na Fonte (IRRF), Imposto sobre Operacoes Financeiras (IOF) e outros. Sob a ética do con-
sumidor, ele também nio tem como escapar do “pagamento” do Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Servigos (ICMS), por exemplo, dado que ele estd embutido no prego
do produto; quem poderd eventualmente sonegi-lo ¢ a empresa que estd no ultimo elo da
cadeia de comercializagao. O outro principal imposto municipal, o Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISS), depende fortemente da circulagio da renda, pois incide sobre
os servigos prestados localmente.
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O tratamento dado a politica macroecondmica, lastreado numa fortissima restri¢ao
fiscal, sem que isto tenha contribuido, a0 menos até o momento, para gerar um processo de
crescimento econdmico e aumento da massa salarial que permitissem recompor as contas
publicas e fundos existentes, limita as possibilidades de atuagio e compromete as poupan-
cas formadas no periodo anterior. O esfor¢o de crowding-out as avessas, encolhendo a agao
do Estado, retirando investimentos publicos e entregando os servicos urbanos a iniciativa
privada, encontra fortes limites nao s6 na atratividade do pais aos capitais externos, e até
mesmo internos, como produz os efeitos jd conhecidos em todo o mundo e j4 vivenciados
em varios momentos histéricos no Brasil.

O capital privado ird naturalmente buscar os setores e locais mais rentdveis para sua
atuagio, de forma que municipios inteiros podem se colocar fora do espectro de atrati-
vidade, ampliando as desigualdades. Mais do que isto, podem agravar as desigualdades
intraurbanas, dado que vdrias dreas das cidades simplesmente nao apresentam nenhuma
condi¢ao de produzir retornos financeiros. Algumas a¢des de infraestrutura urbana, como
a urbanizacio de favelas ou intervencoes em drenagem, tém baixissimo ou nulo potencial
de rentabilidade para o setor privado, deixando estas intervengoes tao necessdrias ao tecido
intraurbano fora do escopo de interesses e sem perspectivas de solugio.

De um lado, a crise fiscal agrava as condigoes negociais dos processos de privatizacio,
pois tende a promover um modelo de concessoes bastante precarizado, visto que a neces-
sidade de composicio de caixa de curto prazo deixa estados e municipios mais propensos
a aceitar qualquer proposta de aporte inicial de recursos que permita minimamente equi-
librar suas contas, ainda que apenas momentaneamente. Trata-se de equilibrar as contas
e servir como salvaguarda politica e eleitoral dos gestores, e, ainda, cumprir as regras de
responsabilidade fiscal e se verem livres dos 6rgaos de controle. Essas agoes imediatistas
abafam a possibilidade de se construir um olhar mais apurado para a modelagem que estao
adquirindo, que poderd produzir efeitos nocivos no médio e longo prazos.

A somar-se a esta conta as condi¢oes desiguais de muitas estruturas administrativas
das prefeituras para tratar de tema tio complexo, como veremos mais adiante, tudo con-
corre para um aprofundamento das distAncias jd presentes na Federagdo brasileira. Estas
questoes serdo apresentadas na nota 3, que tratard do debate referente as parcerias publicas
e privadas e outros formatos de interagio publico-privadas, apontando para as diversas
possibilidades na construcio de bons modelos de concessoes. Nao se trata aqui de se opor
a necessdria entrada de recursos privados no desenvolvimento urbano, sobretudo num ce-
ndrio de limita¢do de recursos publicos, mas de se discutir as condi¢oes em que se dd este
processo, os riscos envolvidos e a necessidade do apoio técnico adequado para permitir
uma equagao mais favordvel a sociedade e uma contribui¢io mais efetiva para inclusao das
parcelas da populagao atualmente alijadas do acesso aos servigos.

Assim, conforme a experiéncia verificada recentemente com o Programa de Acelera-
¢ao do Crescimento, é importante buscar recolocar o desenvolvimento urbano como parte
essencial de uma agenda nacional de desenvolvimento, mesmo porque o préprio programa
ja removeu uma série de entraves setoriais ao crescimento, permitindo conferir inclusive
maior destaque ao meio urbano, dada sua capacidade mais rdpida de resposta e intensivi-
dade de mao de obra, propiciando agilidade na geracio de empregos, rendas e tributos, e
permitindo o acesso da populagdo a bens e servigos fundamentais.
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1.3 0 desenvolvimento urbano como estratégia para o crescimento

Uma possivel saida para a questao ¢ trabalhar a partir de outra dimensao, que busca ligar
o crescimento econdmico, o desenvolvimento regional e o desenvolvimento urbano, uma
vez que as cidades, especialmente as metrépoles, possuem capacidade de comando e articu-
lagdo sobre as economias regionais, concentram os maiores fluxos de rendas e de capitais,
sediam grande parte da producio industrial e de servigos, sendo inclusive sobre elas que se
assentam as préprias redes de servigos de suporte a economia rural. Além disto, quase 90%
da populagio vive em cidades, e nao é mais possivel (ou nio deveria ser) falar em desenvol-
vimento do pais sem contemplar o desenvolvimento das cidades e da malha urbana, que
constituem suporte essencial do processo de desenvolvimento e abrigam grande parcela da
populagio e dos atores com poder decisério e de mobilizagio de capitais.

Desde sempre, o financiamento para o desenvolvimento urbano vem sendo tratado
como uma espécie de compensagio a crise urbana gerada pelo processo de desenvolvimento
econdmico, vindo a reboque deste, sempre com grande atraso e de forma desproporcional.
Tal coroldrio contribui para reforcar a visdo de que é preciso primeiro gerar crescimento
para depois distribuir seus frutos. Parte-se de estratégias de crescimento setoriais, dos quais
se espera efeitos de ramificagdo pela cadeia produtiva especifica e dai para seus encadea-
mentos junto aos demais setores. Crescem a producio e a renda, amplia-se a arrecadacio,
aumentam as externalidades negativas nas cidades, ampliam-se as demandas por investi-
mentos e mobilizam-se os fundos publicos disponiveis ou criados para este fim.

Enfrentar esta visao demanda um novo olhar sobre as cidades no sentido de se pensar
como o préprio exercicio de desenvolvimento urbano contribui para o crescimento da
economia, para a melhoria nas condi¢ées de vida e para o desenvolvimento local, regional
e nacional. Assim, hd que pensar e tratar os diversos capitais fisicos, humanos e financeiros
presentes nas cidades como importantes fontes de geragao de renda e crescimento regional
e nacional. Sao duas questdes que precisam ser tratadas em conjunto, o desenvolvimento
econdmico e o desenvolvimento urbano, o que demanda superar as visoes tradicionais
sobre crescimento econdémico.

Por que uma estratégia de desenvolvimento urbano nao poderia ser o motor de recu-
peragdo econémica? H4 virias razoes que corroboram nesta direcao. Por exemplo, o inves-
timento urbano, muito associado a construgao civil, que ¢ intensivo em trabalho humano e
diversos insumos e equipamentos, tem uma grande capacidade de geracio de emprego por
real investido. Nao s6 ¢ intensivo em trabalho, como hd uma répida resposta do emprego
em fungio do investimento realizado, gerando renda e arrecadagio.

De outro lado, os investimentos urbanos nio s6 melhoram a qualidade de vida da
sociedade, o que ja é um bem fundamental, mas também podem reduzir a necessidade
de despesas futuras em outros setores, como o jd conhecido exemplo do saneamento, que
poderia poupar cerca de quatro reais da satide para cada real investido em abastecimento
de 4gua e saneamento bdsico. Moradias mais adequadas e a urbanizagio de dreas podem
igualmente reduzir despesas de satide e ampliar significativamente a qualidade de vida das
pessoas. O ressurgimento de doengas contagiosas em comunidades precdrias, como saram-
po ou tuberculose, assim como os efeitos concentrados da pandemia do coronavirus nestes
locais, demonstra a importincia e a urgéncia em se atacar o problema.
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Neste sentido, a Nova Agenda Urbana (NAU), declaracio resultante da Conferén-
cia das Nagoes Unidas sobre Habitacio e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel — Habi-
tat I11, realizada em Quito em 2016, particularmente torna-se, a partir de sua pactuacio,
uma referéncia fundamental para se pensar em propostas de desenvolvimento urbano e
no seu financiamento.

Pelos préximos vinte anos, este documento norteard os esforcos globais e dos progra-
mas das Nagoes Unidas e sociedade civil em torno das transformagées urbanas, no sentido
de repensar a maneira como as cidades e aglomerados humanos sio planejados, desenha-
dos, financiados, desenvolvidos, governados e administrados. A Nova Agenda Urbana re-
presenta uma visao compartilhada para um futuro melhor e mais sustentdvel em que todas
as pessoas tenham direitos e acesso iguais aos beneficios e oportunidades que as cidades
podem oferecer, e no qual a comunidade internacional reconsidere os sistemas urbanos e a
forma fisica dos nossos espagos urbanos para conseguir isso.

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, o Acordo de Paris e outros acor-
dos de desenvolvimento global confluem para o entendimento de que as cidades podem ser
a fonte de solugdes para os desafios enfrentados pelo mundo, ao invés de sua causa. Se bem
planejada e administrada, a urbanizagao pode ser uma poderosa ferramenta para o desenvol-
vimento sustentdvel tanto para paises desenvolvidos quanto para paises em desenvolvimento.

A Nova Agenda Urbana apresenta uma mudanca de paradigma na ciéncia das cidades
e estabelece padroes e principios para o planejamento, construgao, desenvolvimento, admi-
nistracdo e melhora das dreas urbanas, por meio de seus pilares de implantacio: i) direito
a cidade e cidade para todos/as; ii) estruturas urbanas socioculturais; iii) politicas urbanas
nacionais; iv) governanga, capacidade e desenvolvimento institucional urbanos; v) financas
e sistema fiscal municipais; vi) estratégias territoriais urbanas: mercado imobilidrio e segrega-
¢ao; vii) estratégias de desenvolvimento econémico urbano; viii) ecologia urbana e resilién-
cia; ix) servigos urbanos e tecnologia; e x) politicas habitacionais. Trata-se de buscar pactuar
um esforco comum a todos os niveis de governo, do local a0 nacional, para as organizagoes
da sociedade civil e para o setor privado.

A Nova Agenda Urbana incorpora um novo reconhecimento da relagio entre a boa
urbanizacio e o desenvolvimento, a geragio de empregos, as oportunidades de subsisténcia
e a melhora da qualidade de vida, que devem ser incluidas em todas as politicas e estratégias
de renovagao urbana, em especial no tocante ao Objetivo 11, de cidades e comunidades
sustentdveis. Adotar esta visao significa recolocar o debate sobre o financiamento do desen-
volvimento urbano para além da questio do aumento de arrecadagio, caminhando para
uma abordagem que lide de forma mais adequada com a dimensdo da sustentabilidade
financeira das cidades.

Em geral, os debates sobre financiamento giram em torno da necessidade de aumento
da arrecadagio para fazer frente a novos investimentos, mas pouco se discute sobre a sus-
tentabilidade destes investimentos e a qualidade do gasto ao longo do tempo, bem como
seus efeitos sobre a renda e a infraestrutura urbana e social. Certamente hd uma margem
de recursos que se tornaria disponivel para novos investimentos se as cidades fossem mais
eficientes e melhor geridas, pois ao se economizar recursos, sobrariam mais verbas publicas
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que poderiam viabilizar mais investimentos ou servicos com o mesmo volume de arrecada-
¢do. A nova agenda também aponta nesta diregao.

Isto demandaria identificar boas préticas, adotar novos pardmetros para investimento,
analisar taxas de retorno social e econdmico etc., apoiando a melhoria da gestao e o uso de
novas metodologias, equipamentos e tecnologias. Obviamente, se nem o governo federal
com sua estrutura técnica consegue fazé-lo, muito menos os municipios que nem possuem
servidores publicos e profissionais em todas as dreas, mas seria possivel identificar boas
préticas, novas tecnologias em alguns campos da administragao municipal e dissemind-las.
Mais importante do que isto, poder-se-ia identificar os investimentos que trazem retornos
em economias de custeio de manutenc¢io de médio e longo prazo e propor incentivos para
sua adogao, coisa que o governo federal poderia fazer.

Exemplos corriqueiros explicitam isto: casas e equipamentos urbanos mais eficientes
energeticamente demandam menor investimento na produgao e na transmissao de energia;
fontes locais alternativas de produgao, cogeragdo e conservagio da energia para alimentar as
cidades reduzem custos de transmissdo e conservacio de redes; custos menores de energia
aumentam a renda disponivel do comércio, da industria, das prefeituras, dos transportes e
da populagao, liberando recursos para consumo de outros bens, para além da sustentabili-
dade ambiental.

Cidades mais bem planejadas podem reduzir impactos ambientais, de satide, melho-
rar a circulagao e reduzir a polui¢do, economizando recursos de outros setores. Evitariam
ou minimizariam tragédias socioambientais como alagamentos e deslizamentos com alto
custo humano e material, para além da necessidade de reconstrugao. Idem em relagao
as despesas com satde, drea cada vez mais sofisticada e custosa. Esse ¢ um duplo desafio
técnico-tecnoldgico e, claro, politico, pois hd que produzir resultados no curto prazo e
a0 mesmo tempo convencer e atrair politicos, gestores, atores ¢ a populagio para fazer o
que é quase impossivel hoje: pensar no amanha. Trata-se assim, por um lado, de reduzir
os custos do desenvolvimento urbano e o custo de vida; por outro, de entender que certos
investimentos em desenvolvimento urbano reduzem custos em outras politicas e vice-versa,
o que demanda um outro tipo de didlogo, conhecimento e formulagio de politicas com-
pensatorias intersetoriais.

Reduzir o custo de morar nas cidades e reduzir os custos de manutengao podem
ser dois eixos importantes a serem trabalhados neste cendrio de crise, sem demandar
receitas signiﬁcativas.

Ao propor desta forma o debate sobre o enfrentamento do tema do financiamento,
pretendemos jogar na mesma conta do processo decisério tanto os desejos sobre o vir a ser
das cidades quanto a necessidade da reunido dos meios para se alcangar o almejado. Mais do
que responder a pergunta “onde se encontram mais recursos?”, é preciso refletir para que se
quer dinheiro, como ele é gasto, sua sustentabilidade, e se seu uso tem de fato servido para
promover um efetivo processo de desenvolvimento social e humano nas nossas cidades.

Isto implica uma reflexao sobre nosso sistema federativo, sobre o que significa mu-
nicipio neste pais, e o que poderemos chamar de desenvolvimento urbano. Assim, nio h4
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como descartar a dimensao sociopolitica e do poder econdmico do debate sobre finangas
publicas, até porque é justamente a hegemonia de certos segmentos da sociedade que ird
desenhar o constructo legal que estrutura nao s6 o conjunto de direitos estabelecidos na
Constituicdo e nas leis, assim como todo o aparato fiscal e tributdrio que deveriam servir
de suporte para sua viabilizagio.

2 FEDERALISMO, O SISTEMA FISCAL-TRIBUTARIO BRASILEIRO E OS
MUNICIPIOS

2.1 Federalismo fiscal

A Constituigio estabelece que “a organizacio politico-administrativa da Republica Federa-
tiva do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos” (Brasil, 1988, art. 18), inclusive os territérios federais, que integram a Uniao.
Além de a Constitui¢ao organizar a Unido, prevé a auto-organizagio dos estados, munici-
pios e Distrito Federal, conferindo-lhes ainda competéncias e recursos. Cabe ressaltar que,
apesar de ganharem o poder de auto-organizacio, os municipios estao subordinados tanto
aos principios da Constituigio Federal como aos da constitui¢io do estado de que fazem
parte, a excegao do Distrito Federal, que possui stazus especial, acumulando as funcoes dos
estados e municipios.

A divisao das rendas ptiblicas é um tema central no arranjo federativo, uma vez que essa
partilha pode reduzir a autonomia dos entes da Federacio. Neste caso, estaremos tratando
especificamente da reparticio das competéncias tributdrias e do sistema de redistribui¢io
das receitas arrecadadas. O sistema tributdrio compreende impostos, taxas, contribuigoes
de melhoria e empréstimos compulsérios, e, para se evitar conflitos na Federagao, a Cons-
tituicao atribui a criacio, o lancamento e a cobranca dos tributos de forma exclusiva ou a
Unido, ou aos estados, ou aos municipios e ao Distrito Federal. A arrecadacio de qualquer
tributo ¢ regulada por normas gerais de direito financeiro que cabe a Unido promulgar,
obedecendo os limites da Constituigao e reguladas por legislacio federal complementar.

Os sistemas tributdrios possuem diversas bases de incidéncia de tributos, como renda,
bens e servigos, patrimo6nio, movimentagio financeira, entre outros. Cada base de inci-
déncia atende a especificidades que devem ser consideradas quando se distribuem as com-
peténcias tributdrias entre os niveis de governo, buscando-se direcionar tal atribui¢ao de
arrecadagao aquele ente com maior possibilidade de fazé-lo de forma mais eficiente, dada
a natureza de cada tributo.

Entretanto, o produto da arrecadacio direta de cada ente pode ser ou nao adequada
para suportar seu nivel de atribui¢oes. Assim, as transferéncias de recursos entre os entes
que compdem uma federagio ocorrem justamente devido a esta discrepincia entre as res-
ponsabilidades legais e o resultado da arrecadagao prépria produzida naquele nivel hie-
rarquico. Mesmo na hipétese de que cada ente arrecadasse recursos suficientes para fazer
frente as suas atribuicoes, o que nio corresponde ao caso do Brasil, poder-se-ia imaginar
que ndo seria necessdrio haver um sistema de transferéncias, mas ha. Ocorre que existem
desigualdades acentuadas entre entes da mesma esfera, isto é, entre os diferentes estados e
entre os municipios.
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Seria até possivel imaginar que o conjunto dos municipios de um pais se aproprie de
uma parcela dos tributos nacionais condizente com seus encargos, mas um determinado
municipio poderd, devido & maior adequacio de sua estrutura social e econdmica aos fatos
geradores dos tributos de competéncia local, dispor de um excesso de recursos, enquanto
um municipio com perfil menos aderente poderd enfrentar insuficiéncia de fundos. Para
enfrentar estas situagoes, torna-se necessrio construir um modelo adequado de redistri-
bui¢do das receitas publicas verticalmente e horizontalmente para permitir que todos os
cidadios possam ser beneficiados por politicas publicas.

O que se observa em muitos casos ¢ que as municipalidades nao possuem condigoes
financeiras, institucionais e administrativas para fazer frente 2 miriade de atribuicoes de-
signadas pelo texto constitucional. Consequéncia disso é que, muitas vezes, os entes muni-
cipais nio conseguem atuar adequadamente em parte de suas func¢oes, acarretando graves
problemas na execucio das politicas a seu cargo.

Um sistema que vise maior equalizagao do acesso aos recursos puablicos em geral se
apoia na tese de que o ente superior na hierarquia federativa assuma tal fungao, uma vez
que as diferencgas entre os municipios sio muito expressivas. Ocorre que parte das trans-
feréncias obrigatérias sio repassadas segundo critérios de contribuicio econémica, isto é,
recebe mais aquele que produz mais.

E justamente este complexo debate que norteia as decisoes de alocagio de recursos
em cada sociedade: o que priorizar, em que medida, qual seria o padriao mais adequado de
acesso as receitas, em que propor¢io, enfim, o quanto seria justo e o quanto seria necessd-
rio redistribuir sem produzir situacoes do tipo free-rider, isto é, estimular a negligéncia na
arrecadagao dos tributos sob a responsabilidade de cada ente, a serem compensados pelos
esforgos adicionais de outrem. Trata-se de premiar esforgos sem, no entanto, estrangular
aqueles que nao possuem base arrecadadora e que pouco podem fazer em termos de produ-
zir autonomamente sua independéncia financeira.

Esta discussdo é extensa, mas entende-se que a0 menos dever-se-ia buscar um patamar
minimo de equalizacio do acesso as receitas putblicas por parte de cada cidadio, no intuito
de viabilizar a0 menos o acesso de cada individuo a uma cesta minima pactuada de bens e
servigos necessdrios a uma vida em patamares adequados, redistribuindo recursos daqueles
muito ricos para os menos aquinhoados.

Como a prépria histdria das sociedades revela, nao hd nada mais impopular do que
cobrar tributos, e intimeras rebelioes, revoltas ou até mesmo processos de independéncia
foram motivados por esta razao. O campo da tributagio é, por defini¢io, um campo de
enorme complexidade e conflito, e a tributagio sempre serd alvo de contestagdes por parte
da sociedade. Uma dimensio fundamental desta questdo é que todo o debate sobre arre-
cadacio deve remeter imediatamente a politica e ao patamar de gastos, na medida em que
tributos servem para sustentar o gasto dos governos na provisio de bens e servigos.

Assim, o debate sobre a dimensio do nivel de atuagio do Estado na sociedade estd ir-
remediavelmente associado ao esforco arrecadatdrio. Quanto mais direitos, bens e servigos
prestados a sociedade, maior deve ser o peso da arrecadagiao numa economia. Esta tensio ¢
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e sempre serd permanente, assim, antes de se considerar a tecnicidade da matéria, hd que ter
em conta que qualquer sistema fiscal e tributdrio decorre de decisées politicas em uma so-
ciedade, que poderd abracar em diversos graus o que poderiamos chamar de “boa técnica”.

E natural que isto ocorra, pois o préprio conceito de imposto remete 4 natureza com-
pulséria dessa transferéncia, que implica abrir mao do individual em prol do coletivo, ou
seja, na transferéncia de parte do esfor¢o produtivo dos individuos de uma determinada
sociedade para o Estado. Portanto, o comportamento esperado dos agentes econdmicos é
o de contestagdo e da tentativa dos diversos grupos da sociedade e setores econdmicos de
contribuir menos e, a0 mesmo tempo, auferir maiores vantagens em relagio aos bens e
servigos produzidos pelo Estado, motivo pelo qual a matéria é tema recorrente na agenda
politica e na midia. Quanto menos pactuado for este sistema, isto é, quanto maior a per-
cepgao de que os esforcos nio sao recompensados pelos servicos prestados, maior a disputa
na sociedade, que demandard alteragdes na sua composi¢ao.

2.2 Historia recente

Uma abordagem adequada do sistema fiscal-tributdrio brasileiro seria impossivel sem nos
reportarmos as mudangas estruturais promovidas pelo processo constituinte, visto que
este apresenta vdrias rupturas, mas também algumas continuidades, em rela¢io ao periodo
que o antecedeu. Essas mudangas e permanéncias refletem ambiguidades e dificuldades
em resolver certas questdes federativas, especialmente porque a Constituigao foi elaborada
no contexto de saida de um regime autoritdrio e centralizador em dire¢do a um sistema
mais democritico, que sempre estd a exigir um certo grau de negociagio em torno de um
pacto entre passado e desejos de futuro, no intuito de impedir eventuais retrocessos no
processo politico. Naturalmente, emergiram as dualidades entre democracia versus auto-
ritarismo e descentralizagio versus centralizagdo, questdes que marcaram profundamente
0 processo constituinte.

A Constitui¢io de 1988 reflete 0 embate entre as forgas politicas, sociais, econdmicas
e regionais representadas no Congresso, que no campo especifico da reconfiguragao do
tecido federalista tendeu a pender a favor do /obby municipalista. A nova Constituicao em
grande medida traduz o esfor¢o em ampliar e consolidar o incipiente processo de descen-
tralizagdo gestado a partir do inicio da década de 1980, tanto por proporcionar maior liber-
dade de atuagio para os municipios, como por lhes garantir novos meios de arrecadagio e
maior participa¢io na receita dos impostos federais e estaduais, conferindo um stazus mais
condizente com um efetivo ente da Federacio.

Diante da grande dimensao territorial e de caracteristicas geograficas e econémicas
tao dispares, o modelo federativo brasileiro, em diferentes momentos e em diversos graus,
optou por centralizar poderes e recursos na Uniao como forma de levar o desenvolvimento
para todo o territério nacional, de modo que se pudesse destinar receitas para compensar
essas desigualdades territoriais. O modelo adotado segue a visao hegemoénica das teorias so-
bre federalismo, pautadas pela separacio das funcoes econdmicas entre os entes federativos,
no qual o nivel central assumiria as fung¢des estabilizadora e distributiva, enquanto os go-
vernos locais estariam mais afetos a funcio alocativa, conforme descrito em Oates (1972).
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De forma diferente de outros paises, o processo de elaboragio da nova Constitui¢io
iniciado em 1986 foi, também no campo fiscal, fortemente influenciado pela associagao
entre o excesso de centralizagio promovido pelo regime autoritdrio e a necessidade de des-
centralizagdo frente a uma nova fase de redemocratizagao do pais, no rumo de um forte
modelo municipalista. Como assinala Rezende (1997, p. 580),

a0 invés de seguir o mais drduo caminho de uma profunda reforma estrutural, calcada em uma
proposta consistente de construcio de um novo equilibrio federativo, optaram pela via mais ficil
de ampliar a transferéncia da receita federal para estados e municipios de modo a dispor de maior
autonomia para gastar sem o dnus da contrapartida de cobrar os tributos para financiar o gasto.

Dada a conjuntura vigente de uma década inteira marcada pelos desequilibrios fiscais
do setor publico brasileiro nas suas trés instincias politico-administrativas e de esforgos
para conter o acelerado processo inflaciondrio, na Constituigao buscou-se promover mu-
dangas efetivas para a recuperagao da capacidade de financiamento governamental, dan-
do-se inicio a um processo de reforma tributdria ainda a ser concluida pela legislacio com-
plementar. A reforma, entretanto, nio se limitou apenas a este aspecto, procurando dar
conta de uma gama bem mais ampla de questées, tendo sido influenciada fortemente pelos
debates travados em torno da questdo do federalismo, da descentralizagio politico-admi-
nistrativa, da privatizac¢io e da redefini¢do do papel do Estado na economia e no campo
das politicas sociais.

A Constituigao também promoveu avangos importantes no tocante a gestao dos recur-
sos publicos, tendo sido ali incluidos diversos mecanismos que visam aumentar o controle
e a transparéncia na movimentagio de recursos e ampliar o poder de fiscalizacio e de nego-
ciagio do Legislativo, no intuito de impactar o planejamento governamental, como a intro-
dugio da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), do Plano Plurianual (PPA) e a ampliagao
da abranggncia e unificagio dos orcamentos anuais; inclusio do demonstrativo dos efeitos
das isengoes, anistias e subsidios concedidos, entre outros avangos, que eliminaram grande
parcela das chamadas “caixas-pretas” no tocante & movimentagio de recursos publicos.

Os constituintes buscaram ampliar o alcance dos Legislativos na esfera fiscal de diver-
sas formas, tencionando interferir diretamente no processo de planejamento governamen-
tal, antes restrito a esfera do Executivo, dada a exigéncia de aprovacio do PPA e da LDO
pelos Legislativos, garantindo sua participagdo tanto no planejamento de curto quanto no
de longo prazo, passando também a atuar na defini¢ao das prioridades de gasto e na estra-
tégia de arrecadacio. Além disso, a partir de 1988 os parlamentares adquiriram o direito
de emendar o orgamento, o que significa que podem propor alteragoes em programas e
projetos apresentados pelo Poder Executivo e criar novas despesas. Até a Constitui¢ao de
1988, o Legislativo praticamente homologava o or¢amento tal qual ele vinha do Executivo,
uma vez que somente uma comissao mista poderia emendd-lo (Brasil, 1967a, arts. 65 e 60).

Do ponto de vista arrecadatério, a situagio se mostra um pouco diferente, dado que
a teoria econdmica e tributdria e as experiéncias histéricas apontam para um postulado
mais consensual de racionalidade quanto a defini¢ao sobre a maior produtividade de se
instituirem tributos nos diferentes entes da Federacio — federal, estadual e municipal —,
sendo os mais vinculados ao patriménio e servigos de interesse local naturalmente voca-
cionados & municipalidade.
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Dentre os principios que nortearam a reforma tributdria na Constituigao, podemos
destacar trés pontos (Afonso, Rezende e Varsano, 1992):

*  descentralizagao tributdria e financeira, que seja capaz de contemplar o fortalecimen-
to da Federagao e a atenuagao dos desequilibrios regionais;

*  aumento da justica fiscal e protecio ao contribuinte; e

*  moderniza¢io do sistema tributdrio, através da simplificacio e uniformizacio das
normas e minimizacio dos efeitos distorcivos sobre o sistema econémico.

Para o nivel municipal, o refor¢o do processo de descentralizagao iniciado no comeco
dos anos 1980 representou uma mudanga significativa no que diz respeito as suas formas
de financiamento e ao seu padrio de atuagdo. As principais alteragdes de impacto sobre a
gestdo municipal se deram no 4mbito da orgamentacio e prestagio de contas do setor pu-
blico, nas mudancas de competéncia na arrecadagio tributdria, nos instrumentos e critérios
de repartigao da receita fiscal, na redistribui¢do de encargos entre os entes federados e na
autonomia de gestao dos recursos.

Tais mudancas atuaram sobretudo no sentido de conferir maior autonomia aos mu-
nicipios, tanto do lado das receitas quanto das despesas, dando as prefeituras uma maior
liberdade no acesso e na aplica¢io dos recursos financeiros disponiveis. Do lado da re-
ceita, devemos destacar o aumento da capacidade de tributag¢io prépria, o aumento da
participa¢do na arrecadagao de impostos federais e estaduais e a redugio das transferéncias
negociadas entre as instincias de governo, tendo-se portanto aumentando a parcela das
transferéncias constitucionais. A maior liberdade de gasto seria garantida pela diminuigao
das transferéncias negociadas ou condicionadas e reducio das transferéncias vinculadas a
gastos especificos. Se atualmente se critica o sistema por produzir dependéncia municipal,
¢ importante afirmar que antes da Constituigio a situacio era ainda pior.

Para além de tributar com equidade e eficiéncia, o0 modelo de referéncia ideal para o
adequado financiamento dos paises que se organizam em federacoes (Prado, 2001, p. 1)
deve cumprir a0 menos trés exigéncias basicas:

*  promover uma estruturacio eficiente do sistema de competéncias tributdrias;
*  definir uma atribui¢do equilibrada dos encargos entre niveis de governo; e
*  formatar um sistema eficiente de transferéncias intergovernamentais.

Nesta direcao, além de manter vdrios instrumentos anteriormente estabelecidos,
como o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISS), as taxas municipais, a Contribuicao de Melhoria e a
retengao de todo o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) referente aos rendimentos
pagos pela administracio direta e indireta municipal, a Constituigao promoveu algumas
mudangcas de impacto sobre as finangas municipais, entre as quais podemos destacar:

e alimitagio das imunidades e das isencoes tributdrias nas dreas de incidéncia de seus
tributos e a proibigao de a Unido interferir nos tributos municipais;

* acriagdo do Imposto sobre Venda a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos —
IVVC (extinto em 1° de janeiro de 1996);
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* a transferéncia para a esfera municipal da parte referente as transagoes de imdveis
intervivos — Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis Intervivos (ITBI-IV)' —da
incidéncia do antigo Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis;

* aeclevagio da quota-parte dos municipios de 20% para 25% do novo e ampliado Im-
posto sobre Circula¢do de Mercadorias e Servicos (ICMS) — que absorveu o antigo
Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICM), de competéncia estadual, e parte
dos fatos geradores dos extintos impostos federais Gnicos sobre combustivel e lubrifi-
cantes, energia elétrica e mineracao, e sobre comunicagoes e transportes;

* aclevagio do percentual das cotas do Fundo de Participagido dos Municipios (1988
—20%, 1989 —20,5%, 1990 — 21%, 1991 — 21,5%, 1992 — 22% e 1993 — 22,5%);

* a possibilidade da cobranga de aliquotas progressivas do IPTU segundo o valor do
imével e em fungao do tempo de inutiliza¢io de terrenos urbanos;

*  destinagio aos municipios dos estados exportadores de 2,5% adicionais da receita do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); e

* a transferéncia de 50% da arrecadacio do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR) pelo governo federal.'

O resultado inicial deste processo foi que a carga tributdria cresceu de 23,3% do PIB
no periodo pré-constitucional para 26% do PIB no triénio centrado em 1992, sendo que a
parcela arrecadada pela Unido passou de 16,6% para 17,5% do PIB, enquanto os estados
passaram de 6% para 7,3% e os municipios passaram a arrecadar diretamente mais do do-

bro neste periodo, passando de 0,60% do PIB para 1,27%.

TABELA 1

Evolucdo da receita tributaria (1986-1993) — Brasil

(Em % do PIB)
1986 | 1987 1991 | 1992 | 1993 | 1986-1988 1989-1990 1991-1993
Unio 17,48 1682 1562 1474 1865 1572 17,28 18,16 16,6 16,7
Estados 670 58 558 652 824 772 722 701 6,05 7,38 732
Municipios 062 058 060 059 09 13 119 12 0,60 0,77 1,27
Carga tributaria total 24,81 23,27 21,80 21,85 27,83 24,78 2698 2637 233 24,8 26,0

Fonte: Affonso e Silva (1995, p. 207), apéndice estatistico.
Elaboracdo dos autores.

No periodo de 1986 a 1993, verifica-se que a Unido perdeu participagao no total da
arrecadagio, passando de 71,5% do total para 65,6%, em favor dos estados, que passaram
de 25,9% para 29,3%, e especialmente para os municipios, cujo peso na arrecadagio subiu
de 2,6% para 5,1% do total. Quando consideramos o impacto do novo sistema de trans-
feréncias, avaliando a evolugao da receita disponivel por nivel de governo, verifica-se que
as disponibilidades da Unido passaram de 59,7% do total para 54,4% e que os estados vi-
ram um pequeno aumento, de 28,3% para 29,4%, configurando-se um impacto em favor

11. O ITBI Intervivos é previsto na Constituicdo (Brasil, 1988, art. 156, inciso Il). O Codigo Tributario Nacional — CTN (Brasil, 1966 — Lei
n°5.172 de 25 de outubro 1966) rege o ITBI em seus artigos 35 a 42. A Constituicao estipulou que o Imposto sobre a Transmissdo Causa
Mortis ou Doagdo (ITCMD) competiria aos estados e ao Distrito Federal (Brasil, 1988, art. 155, inciso 1), enquanto os municipios ficariam
com o ITBI Intervivos (Brasil, 1988, art. 156).
12. Para uma avaliagdo mais ampla do debate sobre os impactos da Constituicdo Federal, ver Barrera e Roarelli (1995), Varsano (1989),
Serra e Afonso (1991) e Bremaeker (1995b).
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dos municipios, que passaram a acessar de 16,2% dos recursos totais arrecadados por to-
das as esferas, frente ao patamar pré-constitucional de 12% do total.

TABELA 2
Evolucdo da receita propria e disponivel por nivel de governo — Brasil (1986-1993)
(Em % do total)

Arrecadacdo propria Receita disponivel

Estados Municipios Estados Municipios

1986-1988 71,5 25,9 2,6 59,7 28,3 12,0
1989-1990 67,5 29,4 3,1 56,1 29,6 14,3
1991-1993 65,6 293 5,1 54,4 29,4 16,2

Fonte: Serra e Afonso (1991) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 1994).
Elaboracao dos autores.

Os dados inegavelmente comprovam que a descentralizacio de recursos foi efetiva e
beneficiou sobretudo os municipios. Mas longe de ter resolvido completamente a questao
da reforma fiscal, deixou ainda sem solu¢ao o problema das relagoes intergovernamentais e
das disparidades dentro da Federacdo brasileira. A Constitui¢ao expressa uma dificuldade
comum dos regimes federativos no tocante a defini¢ao mais clara das atribui¢des a serem
assumidas por cada ente governamental, elemento que se reflete também no debate sobre a
defini¢ao do sistema tributdrio que deveria suportar tal escalaridade de fun¢des. Afinal, é de
se supor que a estrutura tributdria e de transferéncias deveria estar claramente subordinada
a divisao de encargos dentro da Federacio. Isto é, em primeiro lugar, definem-se as res-
ponsabilidades e, em fungio destas definigoes, desenha-se o sistema fiscal mais adequado.
Na auséncia de capacidade de concertacio quanto a esta questao, é natural que se produza
um aparato fiscal misto, com elementos tipicos de uma organiza¢ao federativa de Estado e
outros caracteristicos de sistemas centralizados.

Isto se deve sobretudo ao fato de que é muito mais ficil se chegar a um consenso
politico em torno das mudangas no sistema fiscal do que estabelecer uma divisao clara de
atribuigdes. E isto nao é dificil de entender, pois as diferenciacoes econdmicas, territoriais,
regionais, culturais, politicas, demogréficas, de grau de urbanizacio, grau de caréncias, de
capacitagio técnica, de renda etc. sdo tao dispares entre estados e municipios que realmente
torna-se dificil estabelecer qualquer consenso quanto ao que deva ou nio estar a cargo de
um estado ou municipio. Como atribuir iguais deveres a um municipio como Sao Paulo e
aos intimeros pequenos municipios espalhados pelo interior do pais? Longo (1987) acredi-
ta que esta questdo “pode ser vista mais apropriadamente como um problema de julgamen-
to pratico, que se resolve de acordo com critérios politicos, econdmicos e administrativos”,
o que se pode traduzir como sendo o mdximo nivel de pactuagao possivel naquela circuns-
tAncia histérica, que ele chama de federalismo cooperativo.

Ao compararmos as competéncias atribuidas aos municipios na nova Constituigao
frente 4 anterior, claramente se verifica um aumento de suas responsabilidades, uma vez
que a Gnica mengao aos servicos municipais na Carta de 1967 referia-se apenas ao ensino
primdrio. Desta forma, a descentralizacio de encargos que deveria acompanhar a descon-
centracdo de recursos nao ocorreu de forma explicita. A quase totalidade dos dispositivos
aprovados na Constitui¢io depende de lei complementar para sua execu¢io ou atribui
competéncias comuns as esferas, constituindo, portanto, mais um indicador de atribuicoes
para os governos locais do que propriamente a competéncia da sua execugio.
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A estratégia politica utilizada por cada esfera de governo nos debates constitucionais
foi a de “tentar obter, a qualquer prego, o maximo de recursos financeiros para um minimo
de encargos” (Bremacker, 1995a). Diante desta indefini¢ao, emergiu um outro subprodu-
to, que sio as responsabilidades compartilhadas entre as esferas governamentais, sobretudo
entre a Unido e os estados, particularmente nas dreas de educagao, satide, saneamento e
habitacio, entre outras.

Os niveis de competéncia municipal estao basicamente reunidos no artigo 30 da
Constitui¢do: legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacio federal e
estadual, arrecadar impostos, criar ou suprimir distritos, prestar servigos publicos de inte-
resse local, principalmente transporte coletivo, atuar na educacio pré-escolar e no ensino
fundamental, prestar assisténcia a saide, promover o ordenamento territorial, proteger o
patriménio histérico-cultural local e instituir guarda municipal. Dentre as competéncias
concorrentes com a Uniao e estados, podemos destacar: a prote¢iao ao meio ambiente, o
fomento a produgio agropecudria e ao abastecimento alimentar, combate a pobreza, inte-
gragao social, habitacio e saneamento bésico.

Entretanto, mesmo antes da Constitui¢io, como nos recorda Bremaeker, os muni-
cipios j4 assumiam atribui¢oes em diversas dreas, sem que estas estivessem formalmente
explicitadas na Constitui¢do — tais como limpeza publica, coleta e destino final do lixo,
construgao e conservagao de vias urbanas e estradas vicinais, escoamento de dguas pluviais,
fiscalizagao sanitdria, defesa do consumidor, iluminagio publica, construgao e manuten-
¢ao de parques e jardins, prestagio de assisténcia social, realizagio de servicos funerdrios e
manuten¢io de cemitérios etc. —, além de custear parte de diversos servigos prestados pela
Unido e pelos estados em seu territério. Apenas posteriormente, legislagoes complementa-
res consolidaram este entendimento.

Lamentavelmente, como resultado das crises econdmicas ocorridas no periodo e em
decorréncia do processo inflaciondrio e da forte agenda liberal internacional que se gesta
neste periodo, o esfor¢o de construgio de um Estado de bem-estar social no pais ocorreu
num periodo de esgotamento da capacidade de financiamento estatal para promogao de
um processo de desenvolvimento urbano, regional e nacional sustentdveis, cujo enfrenta-
mento ird se dar num ritmo muito aquém do necessdrio para fazer face as mazelas histori-
camente acumuladas.

O debate econdémico dos anos 1980, que levou ao chamado Consenso de Washin-
gton (Williamson, 1990), foi pautado pelo estabelecimento de um conjunto de receitas
econdmicas ortodoxas com o objetivo de influenciar a resolu¢io de problemas dos paises
em desenvolvimento que passavam por dificuldades financeiras, visio esta que passou a
influenciar boa parte dos economistas da época, tendo, portanto, forte influéncia também

na idealizacio do Plano Real (Fiori, 1996).

A receita adotada para derrubar a inflacdo, além de promover a desregulamentagao
de institui¢des financeiras, centrou-se na diminui¢ao do papel do Estado na economia e
em politicas de austeridade fiscal para promover o equilibrio das contas publicas. Na busca
deste equilibrio, o governo federal criou e aumentou tributos nos anos seguintes a criagao
do real. O esforco fiscal foi centrado principalmente na ampliac¢io das contribuicoes so-
ciais, cujas receitas ficariam todas com a Unido, evitando que fossem repassadas aos estados
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e municipios, como a Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), o Programa
de Integragao Social (PIS), o Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Piablico
(Pasep) e a Contribui¢io Proviséria sobre Movimentagio Financeira (CPMF), que taxou
as transagoes financeiras até 2007. Ainda em 1995, o governo Fernando Henrique Cardoso
isentou os lucros e dividendos, e reduziu as aliquotas méximas do imposto de renda e das
rendas do capital, visando incentivar investimentos e atrair capitais.

Durante o periodo, a trajetéria de ampliagao da carga tributdria para produzir o equi-
librio fiscal dialogou com a tendéncia de elevacio iniciada ainda com a Constitui¢ao de
1988, que permitiu aos governos (federal, estadual e municipal) obterem cada vez mais re-
cursos por meio do aumento de tributos para tentar fazer frente as novas demandas sociais.

O resultado mais recente deste processo é que a Unido manteve uma concentragio
maior de competéncias, sobretudo arrecadatdrias, atualmente atingindo cerca de 67,5%
do volume total, enquanto os estados alcangam 25,9% e os municipios, 6,6%. Ao longo
dos dltimos dez anos pouco se alterou esta composi¢ao, sendo possivel perceber um timido
processo de descentralizacio no perfil da arrecadagio, no qual a Unido passou a contribuir
menos no computo total, em fun¢io do crescimento do peso dos estados (0,6 p.p.) e mu-

nicipios (1,1 p.p.).

TABELA 3
Evolucao da participacdo dos entes federativos na arrecadacao total (2009-2018)
(Em % do total)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Unido 69,2 69,0 70,0 69,1 68,9 68,5 68,3 68,4 68,0 67,5 68,7
Estados 253 25,5 24,5 25,2 253 25,5 25,5 25,4 25,7 25,9 25,4
Municipios 5,5 55 55 58 58 6,1 6,2 6,2 6.3 6,6 59

Fonte: Instituicdo Fiscal Independente — Relatdrio de acompanhamento fiscal, abril de 2018.

Entretanto, o acesso de cada ente aos recursos publicos deve ser dimensionado apenas
ap6s as transferéncias intergovernamentais, que demonstrardo a real disponibilidade de
recursos de cada esfera. Como pode ser visualizado na tabela 4, praticamente cada ente
manteve sua participa¢ao no bolo das receitas nos dltimos nove anos, tendo a Uniéo perdi-
do apenas 2 p.p. de seu peso (51%) para estados (28%) e municipios (21%).

Conforme afirmado anteriormente, ¢ importante lembrar que o efetivo processo de
descentralizagao ocorreu principalmente em sequéncia a aprovacio da nova Constitui¢io,
uma vez que em 1988 a participagdo dos municipios nas receitas do setor publico atingia
apenas 10,8% do bolo fiscal, tendo praticamente dobrado desde entao."

Apés as transferéncias, observa-se que a Uniao repassa aos demais entes cerca de 25%
da sua arrecadacio; os estados, mesmo ap6s realizarem as transferéncias aos municipios,
apresentam um pequeno acréscimo de 2 p.p. no volume de recursos disponiveis, em vir-
tude dos repasses realizados pela Unido. Os municipios s3o os maiores favorecidos pelo
sistema de transferéncias, recebendo dos estados e da Unido 14,4% do volume total arreca-
dado, ficando com aproximadamente 21% do total das receitas no pais.

13. Apesar da Constituicdo ter sido aprovada em 1988, seus efeitos fiscais s6 puderam produzir efeitos a partir do exercicio seguinte, por
esta razdo utilizamos este ano como marco referencial pré-constitucional.
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TABELA 4
Evolucao da participacdo dos entes federativos nas receitas disponiveis (2009-2017)"
(Em % do total)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
53 54 55 53 54 52 52 50 51 53

Unido
Estados 27 27 26 27 26 27 27 28 28 27
Municipios 20 19 19 20 20 21 21 22 21 20

Fonte: Instituicao Fiscal Independente — Relatdrio de acompanhamento fiscal, abril de 2018.

Nota: ' Foram considerados entre as transferéncias os principais mecanismos legais e constitucionais de reparticao de receitas: Fundo de Participagao
dos Estados e do Distrito Federal (FPE)/Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), Auxilio Financeiro aos Estados e Distrito Federal (AFE)/
Auxilio Financeiro aos Municipios (AFM), Auxilio Financeiro para Fomento das ExportacGes (FEX), Lei Kandir, Fundo Especial do Petréleo
(FEP), IRRF, Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb) — ensino
fundamental (EF) —, Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), transferéncias de concursos de prognésticos (TCP), royalties/participa-
cdo especial (PE) e as cotas — parte do ITR, IOF, IPI-Exportacdo, Contribuicdo sobre Intervencdo no Dominio Econémico (Cide), salario-edu-
cagdo, ICMS e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

A constatagio de que a Unido, mesmo apés realizar as transferéncias, retém mais
da metade da arrecadacio publica e pouco favoreceu as esferas subnacionais nos tltimos
anos tem sido alvo crescente de questionamentos por parte dos estados e municipios, que
nao possuem alternativas para se autofinanciarem. No sistema federativo brasileiro, em
comparagio com a Unido, os entes subnacionais possuem uma capacidade muito menor
de autofinanciamento e promogao do desenvolvimento a partir de mecanismos e recursos
alternativos a esfera tributdria.

Enquanto a Unido pode se endividar de diversas formas, emitir titulos de divida e se
valer de vdrios instrumentos de politica monetdria, emitir moeda, utilizar a politica cambial
e reservas internacionais, podendo se valer até de imposto inflaciondrio, além de possuir
bancos publicos de desenvolvimento e empresas estatais produtoras, operar diversos fundos
publicos e deter enorme poder decisério sobre alguns fundos privados e semipublicos, uti-
lizar diversos tipos de incentivo para o setor financeiro e produtivo, entre outros, na esfera
dos estados e, sobretudo, dos municipios, praticamente tudo gira em torno do acesso aos
recursos fiscais.

E possivel constatar que o sistema de transferéncias efetivamente redistribui receitas,
particularmente aos municipios, que veem seus recursos disponiveis multiplicados por mais
de trés vezes o montante em relagio ao que arrecadam. No entanto, no caso de um pais
federativo de perfil arrecadatério mais centralizado como o do Brasil, seria de se esperar que
o sistema de transferéncias intergovernamentais fosse mais eficiente no sentido de possibi-
litar o acesso mais igualitdrio dos diferentes estados e municipios as receitas ptblicas, mas
as desigualdades permanecem mesmo apds contabilizarmos este sistema de compensagdes.

Uma das formas de se avaliar efetivamente a desigualdade fiscal existente na esfera
local ¢ se utilizar da receita (ou da despesa) per capita, que traduz a capacidade de gasto por
habitante em cada municipio.

Segundo levantamento realizado por Bremacker (2019), que utilizou dados do Fi-
nangas do Brasil (Finbra) de 2018, a receita per capita dos municipios tende a ser menor
quanto maior for seu porte demografico, até o grupo com populagio entre 50 mil e 100
mil habitantes, voltando a partir dai a crescer, mas de forma menos intensa, o que se explica
pelos critérios de rateio das transferéncias e dos tributos arrecadados na esfera local.
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No tocante as receitas tributdrias per capita, esta tende a crescer a medida que aumenta
a populac¢io municipal, o que reflete a aderéncia dos tributos locais a dindmica urbana. Os
maiores municipios apresentam receita tributdria per capita dez vezes superior a dos mu-
nicipios muito pequenos, R$ 2.014 e R$ 195 per capita, respectivamente, sendo a média

cerca de R$ 643/hab.

Quanto as receitas de transferéncias, os valores per capita caminham na diregao opos-
ta, na qual os municipios com menores portes demogréficos recebem cinco vezes mais re-
cursos do que os maiores, R$ 8.639 e R$ 1.624 per capita, respectivamente, sendo a média
cerca de R$ 2.228/hab. Do ponto de vista federativo, em linhas gerais, é possivel afirmar
que as transferéncias tendem a compensar a menor capacidade arrecadatéria dos pequenos
municipios, normalmente de caracteristicas rurais, nos quais o Fundo de Participacio dos
Municipios assume grande importincia.

Entretanto, estes ainda s3o dados agregados, pois ao avaliarmos a situagio de cada mu-
nicipio individualmente, como veremos na se¢io seguinte, é possivel verificar a imensa dis-
paridade existente entre eles. Dos cem municipios com maior receita per capita do pais em
2017, entre Presidente Kenedy/ES (R$ 30.334/hab.), o maior, e Entre Rios do Oeste/PR
(R$ 7.421/hab.), o menor, havia oitenta e sete municipios com menos de 20 mil habitan-
tes, sete tinham entre 20 e 100 mil habitantes e apenas seis tinham mais de 100 mil habi-
tantes. O primeiro colocado no ranking, Presidente Kenedy/ES, tem uma receita per capita
quase trinta vezes superior a0 municipio de Sio Gongalo/R] (R$ 1.107/hab.), enquanto
Sao Paulo/SP, por exemplo, possuia R$ 4.276/hab.

E justamente o perfil socioecondmico de cada municipio que ird ditar as diferentes ca-
pacidades de arrecadagio local. Da mesma forma, sio as regras definidas para as transferén-
cias intergovernamentais ¢ o nivel de adequacio das caracteristicas de cada local as diferentes
regras para transferéncias que irdo ditar o grau e o perfil de dependéncia de cada municipio.

Municipios mais industrializados poderao arrecadar mais ISS e receber transferéncias
de ICMS em func¢io do seu valor adicionado. Municipios-dormitério de classes médias
poderao usufruir de maior arrecadagio prépria, os de menor porte recebero proporcional-
mente maiores transferéncias per capita de FPM do que os demais e assim por diante. Para
além deste padrao, se superpoem diversos outros fatores, como o recebimento de royalties de
petréleo em fungio do posicionamento do municipio em relagio as bacias produtoras ma-
ritimas, recebimento de compensagio pela extracdo mineral, entre varios outros elementos.

Certamente de forma nao intencional, as reformas descentralizadoras podem inclusi-
ve ter contribuido para encobrir um processo de descentraliza¢io perverso, marcado pelo
recuo das politicas sociais nas esferas estadual e federal que, sob o manto do discurso da
descentralizagio financeira, entregaram a um conjunto de municipios incrivelmente desi-
guais tais tarefas. Em certa medida, a descentralizacio e as crises contribuiram para desin-
cumbir os entes superiores de certas obrigagoes, agora carreadas para a esfera local. Ocorre
que num pais onde os municipios apresentam caracteristicas tao distintas sob vérias Sticas,
e notadamente marcadas pela grande desigualdade entre eles, existe a possibilidade de que
tais reformas nao sé nao tenham sido capazes de enfrentar as disparidades no acesso aos
recursos ptblicos como até mesmo possam ter contribuido para a reproducio ou ampliagao
do quadro de desigualdades preexistentes.



Financiamento do desenvolvimento urbano: mecanismos fiscais e extrafiscais de ambito local

Fato é que o resultado da aplicacio deste complexo sistema, que envolve transferéncias
obrigatdrias, transferéncias voluntdrias e mecanismos de arrecadagio prépria, nio aponta
para uma situagio mais equinime de acesso dos diversos entes as receitas pablicas, produ-
zindo grande diversidade e, em muitos casos, contribuindo para ampliar as desigualdades,
na medida em que alguns estados e municipios apresentam grandes limitagdes para atender
as demandas da populagio e realizar investimentos. Assim, esse constructo desigual pode
contribuir para o acimulo histérico de baixa oferta de bens e servigos pablicos, aumentan-
do o gap ja existente de iniquidades na Federagao.

A complexidade do sistema tributdrio e de relagoes federativas cria um certo grau de
aleatoriedade no impacto final do conjunto deste constructo, pois hd uma série de especifi-
cidades de perfil econdmico de cada estado ou municipio que podem se encaixar em maior
ou menor grau a cada um dos fatos geradores ou regras distributivas de cada tributo. Por
exemplo, do ponto de vista analitico, o fato de o municipio ser muito ou pouco dependen-
te de transferéncias ndo nos diz grande coisa sobre sua real fragilidade fiscal.

Este perfil da desigualdade serd tratado em mais detalhes na segao seguinte, onde se
buscara refletir sobre os padroes e escalas que se apresentam no contexto federativo brasilei-
ro, que impdem severos limites & construgao de politicas e estratégias de desenvolvimento
urbano no pais. Nao hd, obviamente, uma solugio tnica para este debate, devendo cada
sociedade, em cada local e momento do tempo pactuar sua dire¢do, mas entende-se que, ao
menos dever-se-ia buscar um patamar minimo de equaliza¢io do acesso as receitas publicas
por parte de cada cidadao, no intuito de viabilizar o acesso de cada individuo a uma cesta
minima pactuada de bens e servi¢os necessdrios 2 uma vida em patamares adequados, re-
distribuindo recursos daqueles mais favorecidos pelo sistema para os menos aquinhoados.

Evidentemente, numa federagio, hd que haver um sistema de arrecadagao e transfe-
réncias que viabilize um grau adequado de previsibilidade e constincia no acesso a renda
publica, assim como produza um grau adequado de equidade. Neste sentido, nao necessa-
riamente precisaria haver uma ampliagio da competéncia arrecadatéria para o ente muni-
cipal, mas a0 menos haver uma sistemdtica mais adequada e sustentada de transferéncias de
recursos entre os niveis da Federa¢io, buscando maior equilibrio.

Num pais de dimensoes continentais como o Brasil, montar esta equagio de repar-
tigao ndo ¢ tarefa simples, pois a diversidade de situagoes e condigoes existentes entre os
estados e entre os municipios ¢ muito grande. Entretanto, disponibilizar mais recursos
para a esfera municipal nao significa que estes serao bem geridos ou utilizados com maior
eficiéncia, eficicia ou efetividade, podendo se dispersarem ou terem efeitos de reprodu-
a0, ou até mesmo amplificacdo, das desigualdades inter e intraurbanas, razio pela qual a
necessidade de pactuacio de principios, regras e normas se torna evidente, assim como o
enfrentamento das limitacdes na capacidade de planejamento e gestao das politicas locais e
dos aparatos administrativos das prefeituras.

Em decorréncia dos elementos aqui apresentados, verifica-se que nos tltimos anos
tem crescido fortemente os conflitos federativos, emergindo dai uma pressao crescente
dos estados e municipios por uma reforma tributdria e fiscal para reforgar ainda mais o
processo de descentralizagio. Os municipios, em especial, tém buscado assegurar receitas
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mais estdveis e em maior montante para fazer frente as demandas da sociedade, tendo nos
tltimos anos alcan¢ado alguns beneficios, como no caso da arrecadagio integral do ITR
quando a gestdo do tributo é realizada pela prefeitura, participacio nas receitas imobilidrias
do patriménio da Unido, e aumento nas transferéncias do FPM, ou ainda pela participagio
nas receitas dos leiloes para exploragio dos campos de petréleo do Pré-Sal.

Dentre os principais conflitos federativos existentes, destaca-se a questao do ICMS,
dada a competigao que se desencadeia entre os estados no intuito de atrair investimentos
para seus territdrios, desencadeando o que se convencionou chamar de guerra fiscal. Ao
contrdrio da maioria dos paises federativos, que concentra a legislagao e a arrecadagio dos
tributos de bases mais méveis, como sobre o consumo ou valor adicionado, o Brasil seguiu
numa outra dire¢do, ji consolidada em constituigoes anteriores, o que leva a uma compe-
ticdo predatdria entre os estados, que adotam aliquotas e beneficios fiscais diferenciados
para atrair empreendimentos, gerando um efeito nefasto para o conjunto da arrecadagao
do sistema, por corroer as bases tributdveis e operar abaixo do seu potencial arrecadatério.

Conforme veremos na segdo a seguir, o patamar da carga tributdria existente hoje na
sociedade se apresenta como um limite importante as pretensdes para a criagio de novos
impostos ou aumento de aliquotas. Entretanto, verifica-se que hd um espago para revisao
da composicao desta carga em direcdo a um sistema mais progressivo, que pode trazer
beneficios para a esfera local, sem alteracdo no tamanho da carga. Além disto, aponta-se
que também hd um grande espago para ampliacio das receitas em decorréncia do aperfei-
goamento e simplificacdo das normas tributdrias, da melhoria na gestao da arrecadacio,
da reducao de incentivos fiscais e da tributacio da nova economia, alicercada em novos
processos econdmicos que escapam aos modelos tradicionais de tributago.

Chamar a atengao para estes aspectos ¢ importante, pois uma questao que necessita
ser destacada na leitura deste relatério é que, do ponto de vista estrutural, paradoxalmente
o tema da fiscalidade municipal encontra-se em grande medida fora da governabilidade da
gestao municipal, visto que as decisoes sobre o sistema tributdrio e de parti¢o das receitas
se encontra numa outra escala, pois o tema ¢é regulado precipuamente na esfera federal. E
nesta instincia deciséria que é produzido um determinado quadro de competéncias arre-
cadatérias e de disponibilidades de receitas pablicas num pais federativo. Assim, o desem-
penho fiscal local ndo pode ser lido sem a compreensio de que este estd imerso num outro
universo, mais amplo, diversificado e complexo, que ¢é o sistema fiscal-tributdrio ancorado
a0 modelo federativo brasileiro.

E nesta instincia que se encontra o espago mais amplo para o fortalecimento do fi-
nanciamento municipal, ainda que todos os esfor¢os de ampliagio da arrecadagio prépria
também sejam de grande relevancia.
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2.3 Sobre os limites e alternativas presentes para ampliacao da
arrecadacao

2.3.1 Os limites decorrentes da distribuicdo da carga tributaria do pais e a
necessidade em alterar sua composicao

O conjunto de normas que definem e delimitam o processo de arrecadagao compoe o sis-
tema tributdrio de um pais. O principal objetivo dos sistemas tributdrios é gerar recursos
para a administragio publica por meio da imposicao de vdrios tributos a sociedade. J4 o
dispéndio de tais recursos ¢é feito por fora do sistema tributdrio, por meio dos orgamentos
aprovados pelos Legislativos das trés esferas de governo, que também retinem informagoes
sobre a origem destes recursos, as receitas.

A apuracio da carga tributdria busca aferir o fluxo de recursos financeiros direcionado
da sociedade para o Estado por meio de tributos, independentemente de sua denomina-
¢a0 ou natureza juridica, isto é, consideram-se no cédlculo os pagamentos compulsérios
(definidos em lei) realizados por pessoas fisicas e juridicas, inclusive as de direito publico,
para o Estado, excluindo-se aqueles que configurem san¢io, penalidade ou outros acrés-
cimos legais. A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) ¢ a drea responsavel
pelo célculo da estimativa da carga tributdria no pais, conforme estabelecido pelo Decreto

n° 9.679/2019 (Brasil, 2019a, art. 59, subsecio II).

O debate sobre a evolugio da carga tributdria cumpre um papel fundamental na dis-
cussao sobre finangas publicas, sobretudo quando se trata de debater mecanismos de fi-
nanciamento de politicas estruturais, como ¢ o caso do desenvolvimento urbano, visto
que esta dimensio pode expor os limites e possibilidades em relagao a novos esforcos de
arrecadagdo. A comparacio com outros paises poderd evidenciar o posicionamento da car-
ga brasileira em relagao a dos demais paises, ao passo que a comparacio de grupamentos
de tributos poderd demonstrar os diferenciais do perfil de arrecadagio entre o pais e o resto
do mundo, e apontar o #rade off existente entre os diferentes mecanismos de arrecadagio.

Conforme exposto por Varsano ez al. (1998, p. 21), “o nivel da carga tributdria nao ¢,
contudo, um conceito absoluto: uma mesma carga tributdria, medida pela relacao percen-
tual entre a arrecadacio e o PIB, pode ser baixa para uma sociedade e excessiva para outra,
dependendo das respectivas capacidades contributivas e provisoes publicas de bens”. Tra-
ta-se, em tese, do quanto a sociedade estaria disposta a pagar para ter acesso a uma deter-
minada cesta de bens e direitos providos pelo Estado, ainda que, do ponto de vista prético,
quem contribui e o quanto se contribui para sustentar esta cesta seja definido na arena de
disputas dos vérios segmentos sociais por desonerar-se deste custo e, por outro lado, para
obter as maiores vantagens possiveis no momento de sua aplica¢do, processo este marcado
pelo nivel das desigualdades presentes na sociedade.

Em geral, os tributos sao bastante sensiveis as flutuagoes da atividade econdmica, mas
em diferentes graus, tendendo a apresentar um comportamento positivo sobretudo quando
esta se encontra em expansio, o mesmo ocorrendo nos ciclos negativos, mas, neste caso,
os tributos patrimoniais, como o IPTU, por exemplo, estao menos expostos as recessoes e
baixo crescimento, salvo em fun¢io do aumento da inadimpléncia, enquanto outros estao
direta ou indiretamente vinculados também ao comportamento da inflagao.
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Uma primeira questao a ser tratada quanto ao financiamento do desenvolvimento ¢é
a percepgio da margem fiscal disponivel para sustentar uma ampliagao dos investimentos
no setor, a partir dos recursos publicos. O espago para aumento de tributa¢io em uma so-
ciedade pode ser trabalhado empiricamente por meio da andlise comparativa de sua carga
tributdria em relagao a dos demais paises. Deste debate emergem vdrias questoes, dentre
as quais ressaltam-se duas, essenciais para nosso debate: se a sociedade ¢ muito ou pouco
tributada, o que indica se hd maior ou menor espago para se arrecadar mais; e, ao se avaliar
a composicao desta carga, se ela leva a constitui¢do de um sistema mais ou menos regressi-
vo, que merega adequagdes para torni-lo mais justo e menos reprodutor de desigualdades.

Uma questio que pode nao parecer 6bvia a primeira vista e cabe destacar é que os da-
dos apresentados a seguir demonstram a carga real, isto é, aquela efetivamente arrecadada,
e ndo o potencial de arrecadagio do sistema tributério do Brasil e dos demais paises. Assim,
nao apenas a criagdo de um novo imposto ampliaria a carga tributdria, como a mera ma-
joragao da aliquota de tributos ou mesmo o aperfeicoamento da cobranca e da fiscalizagao
j& produziriam impactos sobre o aumento da carga tributdria. Isto poderia nao ocorrer no
caso de haver uma alteracio no perfil da receita, onde a majoragao de certos tributos fosse
compensada pela reducio em outros, mantendo relativamente estdvel a carga, por exemplo
pela menor tributa¢o do consumo e maior da renda, tornando o sistema mais progressivo.

Segundo Lima e Rezende (2019), no dltimo século o Brasil realizou quatro reformas
tributdrias (1934, 1946, 1967 e 1988), promovendo a criagio de tributos e 0 aumento da
base tributdria, que subiu de 7,0% em 1920, para 19% em 1958, para entao saltar para
33,5% do PIB em 2005, acompanhando a maior demanda por direitos na sociedade. Em
nossa histéria pés-constitucional, um marco importante na evolugio da carga tributdria
brasileira foi o processo de estabilizacio da moeda a partir da implementagio do Plano
Real, cuja politica de gera¢io de superdvits primdrios para produzir o equilibrio fiscal trou-
xe custos para o contribuinte. Para derrubar a inflagao, o ajuste fiscal resultou em aumento
de oito pontos percentuais na carga apés o Plano, numa consistente trajetéria ascendente,
até atingir o patamar menos instdvel em torno de 32% a partir de 2002. De acordo com a
Receita Federal, a carga tributdria saltou rapidamente da faixa dos 24% no periodo que an-
tecedeu o plano, para 28% do PIB no ano de sua implementagio, em 1994 (Pires, 2020).

GRAFICO 1
Total da receita tributaria em proporcao do PIB (1990-2002)
(Em %)
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Fonte: Observatorio de Politica Fiscal (Instituto Brasileiro de Economia — Ibre/Fundacéo Getulio Vargas — FGV).
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Com o advento do Plano Real, junto 4 diminui¢io do papel do Estado na economia
vieram as politicas de austeridade fiscal. Para produzir equilibrio das contas publicas, o
governo federal criou e aumentou tributos nos anos seguintes a criagao do real. O esfor¢o
fiscal foi centrado principalmente na ampliagio das contribuigées sociais, cujas receitas
ficam todas com a Unido, como a Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), o
PIS, o Pasep e a Contribui¢io Proviséria sobre Movimenta¢io Financeira (CPMF), que
taxou as transacoes financeiras até 2007.

Nesta fase, invertendo a tendéncia iniciada na década de 1980, de reversio da pro-
gressividade, o sistema se tornou mais regressivo: em 1995, o governo Fernando Henrique
Cardoso isentou os lucros e dividendos, e reduziu as aliquotas madximas do imposto de
renda e das rendas do capital, a fim de estimular a economia. A trajetéria de ampliagao da
carga tributdria dialogou tanto com os esforcos de ajuste fiscal quanto com a tendéncia de
elevagio iniciada com a Constituigao de 1988, que permitiu aos governos (federal, estadual
e municipal) obter cada vez mais recursos por meio do aumento de tributos para fazer fren-
te as novas demandas sociais. O resultado ¢ que a carga cresceu e se tornou mais desigual.

No periodo seguinte, marcado pelo novo patamar, entre 2002 e 2018 a evolugao da
carga tributdria brasileira em propor¢ao do PIB oscilou no intervalo entre 31,4% e 33,6%,
sendo que nos Ultimos anos, apds a inflexdo de 2014, vem apresentando sucessivos aumen-
tos, até chegar aos mesmos niveis histéricos mais altos, no patamar de 33,26% em 2018,
conforme pode ser visualizado no grafico 2.

GRAFICO 2
Evolucao da receita tributdria no Brasil (2002-2018)
(Em % do PIB)
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Fonte: Brasil (2020, p. 2).

Esta carga tributdria se manteve relativamente constante em relagao ao PIB nos ulti-
mos dez anos, mesmo com expressivas politicas de desonerac¢io para empresas. Esta pro-
por¢ao foi mantida por meio do aumento da taxagio sobre saldrio e consumo, o que se
tornou possivel gragas ao aumento da massa salarial no periodo (Orair, 2015).

Uma forma de avaliar se a carga tributdria é excessiva ou se hd espago para amplid-la
¢ o seu cotejamento com a carga existente nas demais na¢oes. Em comparagio com ou-
tros paises da Organizacio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
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a carga tributdria brasileira (32,3%) pode ser considerada como intermedidria, estando um
pouco abaixo da média da OCDE, de 34,2% do PIB, uma vez que paises como Franga,
Dinamarca, Bélgica, Suécia, Finlandia, Itdlia e Austria encontram-se num patamar bem
mais alto, acima de 40% do PIB. Os paises com menor carga tributdria sio a Irlanda, Tur-
quia, Coreia do Sul, Estados Unidos, Suica e Litudnia, abaixo de 30%. A carga brasileira
também ¢ bem maior do que a registrada na média dos paises da América Latina e Caribe,
que é de 22,8% do PIB, mas a comparagao neste caso deve ser relativizada, pois vérios pai-
ses da regido nao possuem previdéncia publica e em alguns casos as receitas locais sao mais
dificilmente apuradas.

GRAFICO 3
Carga tributaria no Brasil e nos paises da OCDE (2017)
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Fontes: Brasil (2020, p. 6) e OCDE. Disponivel em: https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm. Acesso em: 5 ago. 2020.
Obs.: Fac-simile.

Assim, o debate fundamental é se o tamanho da carga tributdria suporta um nivel
adequado de acesso a bens e servigos disponibilizados pelo Estado a sociedade, o que nos
remete 4 pactuagio entre acesso a direitos e os custos e eficiéncia na sua provisio. Comparar
estas situagbes nio ¢ tarefa simples, uma vez que cada pais define o rol de competéncias e
de politicas em que seus estados devam atuar. Os sistemas de previdéncia sao diferentes; a
forma de contribuigao, a quantidade e o tipo de direitos a serem preservados, a abrangéncia
do atendimento dos servicos publicos etc., irdo variar em cada pais.

Por exemplo, os Estados Unidos da América, que possuem uma carga tributdria mais
baixa, ndo dispoem de um amplo sistema de sadde nacional estruturado nos moldes do
Sistema Unico de Satde (SUS) brasileiro, ou do National Health Service (NHS) do Reino
Unido, que necessitam extrair renda da sociedade para garantir seu funcionamento. Ro-
binson (2004) identificou que os britinicos gastaram, em 2001, 7,6% do PIB em sadde,


https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm

Financiamento do desenvolvimento urbano: mecanismos fiscais e extrafiscais de ambito local

a0 passo que os demais paises da organizagao gastaram, em média, 8,4% do PIB. Esta
observagao ¢ vélida para qualquer tipo de agao publica, traduzindo uma decisao politica
entre extrair mais recursos da sociedade para sustentar politicas de direitos de cardter mais
universal ou a op¢io em tributar menos, aumentando a renda disponivel da populagao,
mas deixando cada cidadio responsdvel por satisfazer certas necessidades basicas no Ambito
da esfera privada, pagando individualmente pelos servigos.

A carga tributdria possui um perfil contributivo, e analisar a origem dos recursos que
a compoem ¢ fundamental para compreender quais segmentos sustentam a arrecadagio
publica, ou melhor, quais segmentos precisam fazer mais esforcos para sustentar as agoes
publicas, o que indica o0 quanto regressivo ou progressivo ¢ o sistema tributdrio. Ao olhar
sua composigao e perfil contributivo sao explicitados os espagos possiveis para ampliagao
de receitas e compensagoes necessdrias que possam levar a uma reforma tributdria gerado-
ra de menor desigualdade.

Outro aspecto fundamental é o perfil arrecadatério em relacio ao dos demais paises,
que aponta para uma maior regressividade do sistema brasileiro, o que tem fortes impactos
sobre as desigualdades e sobre a disponibilidade de recursos de grande parte da populagio.
Neste sentido, o sistema tributdrio também contribui para ampliar as desigualdades ao in-
vés de reduzi-las, paradoxalmente colaborando para que grande parcela da populacio nao
consiga obter ganhos de qualidade de vida na sua esfera privada, demandando uma forte
atuagdo do Estado na provisio de bens e servigos.

Essa desigualdade no sistema tributdrio é muito perversa para os assalariados de clas-
ses médias e, sobretudo, baixas, uma vez que sua carga tributdria relativa ¢ mais alta. Se a
disponibilidade de bens e servigos puiblicos para estes segmentos ¢ insuficiente ou inade-
quada, hd uma dupla punigio, derivada da menor qualidade na distribui¢ao dos recursos
arrecadados. Em comparagio com o sistema tributdrio americano, por exemplo, hd uma
disponibilidade menor de servigos e subsidios, devendo o cidadao resolver privadamente
maior parcela de suas necessidades, mas em compensagao se paga menos imposto, ainda
que se verifiquem também injusticas tributdrias em relagio aos mais ricos. A auséncia de
uma forte politica redistributiva traz diversos impactos importantes para as cidades, pois a
menor renda disponivel da classe trabalhadora dificulta a aquisicao direta de vérios bens e
servigos, especialmente a aquisi¢io da casa prépria, ou mesmo o pagamento de tarifas de
dgua, energia, entre outras.

O grau de desigualdade pode ser verificado no gréfico comparativo a seguir, que trata
da carga incidente sobre renda, lucros e ganhos de capital. Enquanto na média da OCDE
estes tributos alcangam 11,4% do PIB, no Brasil estes chegam a apenas 7% do PIB, ficando
na parte mais baixa da tabela, junto ao Chile, Pol6nia, Hungria, Eslovénia e Eslovdquia.
Em todo o globo, apenas a Eslovdquia e o Brasil sequer tributam juros e dividendos.
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GRAFICO 4
Carga tributaria sobre a renda, lucro e ganho de capital — Brasil e paises da OCDE (2017)
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Fontes: Brasil (2020, p. 7) e OCDE. Disponivel em: https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm. Acesso em: 5 ago. 2020.
Obs.: Fac-simile.

De forma semelhante, a carga sobre a propriedade no Brasil também pode ser considera-
da relativamente baixa, em torno de 1,5% do PIB, enquanto a média da OCDE alcanca 1,9%.
Alguns paises tributam mais pesadamente a propriedade, como é o caso da Franca, Reino
Unido e Estados Unidos, em patamares superiores a 4%. Assim, a tributagio sobre a renda,
lucros e ganhos de capital e patriménio somam 8,5% do PIB, enquanto na OCDE a média é
13,3%, isto ¢, mais de 50% superior a brasileira, o que demonstra a regressividade do sistema.

GRAFICO 5
Carga tributaria sobre a propriedade — Brasil e paises da OCDE (2017)
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Em consequéncia, a sustenta¢io da carga no pais se baseia primordialmente na tribu-
tagao sobre o consumo de bens e servicos, sendo o Brasil um dos paises que mais se apoiam
neste segmento, com 14,4% do PIB, frente & média da OCDE de 11,1%.

GRAFICO 6
Carga tributaria sobre bens e servicos — Brasil e paises da OCDE (2017)
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Fontes: Brasil (2020, p. 8) e OCDE. Disponivel em: https://data.oecd.org/tax/tax-revenue.htm. Acesso em: 5 ago. 2020.
Obs.: Fac-simile.

A carga incidente sobre a folha de saldrios se encontra proxima a média da OCDE, 9%
contra 9,9% do PIB, quase a metade da alcangada por pafses como Franga e Austria, por
exemplo, mas superior a do Canadd, Reino Unido e EUA, cerca de 6,5%. Comparativa-
mente, o sistema de seguridade social e de direitos trabalhistas no Brasil s3o bastante abran-
gentes, requerendo um patamar de contribuigao alto, mas que nio se mostra relativamente
excessivo tomando como pardmetro a média da OCDE. De fato, as contribui¢es e tributos
incidentes sobre o trabalho podem contribuir para a geracio de menos postos formais devi-
do ao custo que representam para as empresas, 0 que contribui tanto para a informalidade
no mercado de trabalho quanto para o fenémeno da “pejotizagio” crescente. Tanto um fe-
némeno quanto o outro, devido a legislagio brasileira, contribuem para corroer a base fiscal
dos tributos sobre a folha, desequilibrando o sistema de seguridade do pais.
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GRAFICO 7
Carga tributaria sobre a folha de salarios' — Brasil e paises da OCDE (2017)
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Parte deste quadro se explica em func¢io de ajustes mais recentes ocorridos a partir da
crise internacional de 2008, quando o governo federal promoveu um conjunto expressivo
de desoneracoes fiscais por meio da reducio de aliquotas do Imposto sobre Produtos In-
dustrializados (IPI) de bens durdveis e materiais da construcio civil e do IOF sobre crédito
das pessoas fisicas, além de desonerar contribuigdes previdencidrias por meio da redugao
de aliquotas, com substituicao da base de incidéncia da folha de pagamento para a receita
bruta de determinados setores produtivos. O objetivo era buscar reativar a atividade eco-
ndémica, o que, de fato, acabou niao acontecendo e contribuiu para tornar o sistema ainda
mais regressivo (Orair, 2018).

Quando se discute aumento na arrecadacio hd que considerar que um dos principios
fundamentais do sistema tributdrio ¢ no inibir o investimento e o consumo, pois é a partir
do desenvolvimento econdmico que cresce o nivel de receitas. Assim, nao se pode ignorar
as argumentagoes sobre a chamada curva de Laffer, que analisa a relagao entre o nivel de
arrecadacao e de tributacio em uma nacio. De acordo com a teoria de Laffer (1979), a
partir de um determinado ponto da curva (nivel de tributacdo), a elevacio das aliquotas
dos tributos produz efeito inverso, isto ¢, a arrecadacio reduz-se proporcionalmente pelo
esgotamento da capacidade contributiva.

H4 intimeros exercicios para se testar o nivel de aderéncia conceitual do modelo de
Laffer com a estrutura tributdria brasileira, mas nio existe um niimero mégico efetivo para
encontrar tal ponto de sustentagio, visto que as preferéncias da sociedade também mudam
com o tempo, havendo a necessidade de calibrar com dados efetivos este determinado ponto
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de inflexdo. O importante é compreender que a capacidade e a vontade das sociedades em
pagar tributos tende a se tornar cada vez menos eldstica quanto maior ¢ este patamar e quanto
maior for o sentimento de que o Estado ndo entrega servigos na mesma propor¢io da con-
tribuicao realizada.

Assim, considerando que uma das marcas centrais do sistema brasileiro é sua natureza
regressiva, dado que estd concentrado em tributos indiretos e cumulativos que oneram
mais os trabalhadores e os mais pobres, uma vez que mais da metade da arrecadagio pro-
vém de tributos que incidem sobre bens e servicos, havendo baixa tributagio sobre a renda
e o patrimonio, ¢ dificil considerar que haja grande margem para expansio da tributacio,
sendo preferivel a recomposi¢io da carga em direcio a progressividade do sistema. Segundo
estudo realizado pelo Ipea (2011) a partir de informacoes extraidas da Pesquisa de Orca-
mentos Familiares (POF) de 2008/2009, estima-se que 32% da renda disponivel dos 10%
das familias mais pobres do Brasil é utilizado no pagamento de tributos, enquanto 10% das
familias mais ricas gastavam apenas 21% da sua renda em tributos.

2.3.2 Trabalhando as bordas do sistema tributario: sobre gastos tributarios,
auséncias e possibilidades de ampliacao das receitas

Para além da regressividade jd evidenciada deste sistema, hd que ressaltar a sobreposi¢io
do efeito da seletividade imposta pelas relagdes de poder e de interesses de diversos grupos
econdmicos dentre as vdrias disputas sobre o orgamento publico, evidenciada no campo
dos gastos tributdrios. O conjunto de normas que definem e delimitam o processo de
arrecadagio compoée o sistema tributdrio legal. Apesar de a principal fungao dos sistemas
tributdrios ser o de gerar recursos para a administragao, ele também cumpre fungées de
regulagao econdmica e, de certa forma, de distribuigao, sendo assim permeado por vérios
tipos de desoneragoes.

Sao consideradas desoneragoes tributdrias todas e quaisquer situagdes que promovam
presuncoes crediticias, perdao legal, total ou parcial, do pagamento do crédito tributdrio jd
langado, isenc¢oes, remissoes, anistias, redugoes de aliquotas, dedugoes, abatimentos e dife-
rimentos de obrigagoes de natureza tributdria (Brasil, 2019b)."* Estas desoneragoes podem
servir para diversos fins, como simplificar ¢/ou diminuir os custos da administracio, pro-
mover a equidade, corrigir desvios, compensar gastos realizados pelos contribuintes com
servigos nao atendidos pelo governo, compensar a¢des complementares as fungées tipicas de
Estado desenvolvidas por entidades civis, promover a equalizagao das rendas entre regioes
ou incentivar determinados setores da economia. Estas desoneragoes nio estao representadas
nos or¢amentos publicos, sendo realizadas ainda no Ambito do sistema tributirio, que ante-
cede a etapa orcamentdria. Este sistema de desoneragoes ¢ bastante complexo e diversificado,
atingindo vdrios tributos, e nem todas as desoneracoes instituidas que impactam negativa-
mente a arrecadago se enquadram no conceito de gasto tributdrio. Os gastos tributirios sao
despesas indiretas que, em principio, poderiam ser substituidas por um gasto publico aloca-
do no orcamento, isto &, se arrecadaria integralmente o tributo e posteriormente se trataria
como politica publica os incentivos a serem praticados, no ambito de um debate mais amplo
sobre o orgamento publico, garantindo maior transparéncia e efetividade.

14. 0 enquadramento de desoneracdes no conceito de gasto tributario ndo é uma tarefa simples, pois ndo existe um procedimento univer-
salmente aceito e padronizado para sua determinagdo, no qual cada pais adaptaria sua classificacdo segundo conceitos gerais.
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Visando dar transparéncia a estas desoneragoes que nio se transformam em receita
publica, isto é, em que sio concedidas vantagens econdmicas a certos setores que nio pro-
duzem receitas efetivas que possam ser gastas segundo as decisoes dos governos, o pardgrafo
6° do art. 165 da Constituigao Federal (Brasil, 1988) estabeleceu a obrigagao do Poder
Executivo de apresentar demonstrativo regionalizado dos seus efeitos sobre as receitas e
despesas, o que foi reforgado por meio do inciso II do art. 5° da Lei Complementar n® 101
de 4 de maio de 2000 (Brasil, 2000), que tornou obrigatdrio seu envio ao Congresso junto
ao projeto de lei orcamentdria anual (LOA). Mesmo com essa obrigagao, até 2003 essas
rentincias eram classificadas como beneficios tributdrios no relatério da Receita e nao in-
clufam a ética orcamentdria de classificagio das despesas publicas, contrariando principios
internacionais, como os estabelecidos pela OCDE® e as recomendagées de transparéncia
do Fundo Monetério Internacional — FMI (OECD, 2002; FMI, 2007). A partir de 2004
os relatdrios passaram a ser denominados Demonstrativo dos gastos governamentais indiretos
de natureza tributdria (gastos tributdrios), e apenas a partir de 2008 o Projeto de Lei Orca-
mentdria de 2009 passou a ser acompanhado do Demonstrativo dos gastos tributdrios. Des-
taque-se, contudo, que esses dados sao divulgados de forma agregada, o que nao permite
conhecer os beneficidrios e os montantes isentos.

Estas informagdes passaram a ser divulgadas pelo Tesouro Nacional por meio dos
Demonstrativos dos gastos tributdrios: bases efetivas, que apresentam a estimativa de rentincia
decorrente das medidas de desoneragao vigentes que se enquadram no conceito de gasto
tributdrio. Nao iremos adentrar aqui neste longo debate, mas reportarmo-nos as suas prin-
cipais consequéncias.

Conforme pode ser visualizado a seguir, apenas no 4mbito da Unio (nio inclui deso-
neragoes de estados e municipios) este sistema de incentivos foi crescente ao longo do tem-
po, passando de 3,95 % do PIB em 2007 para 4,25% em 2019, o que representava 17,5%
do total das receitas em 2007 e 21,4% em 2019, retirando dos cofres publicos o equivalen-
te a R$ 308 bilhes apenas em 2019. E um montante de recursos substancial, pois hd um
espago privilegiado para ampliago de receitas por meio da revisao destes beneficios.

GRAFICO 8
Evolucao dos gastos tributarios (2007-2019)
(Em % do PIB e da receita)
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Fonte: STN. Gastos tributarios: bases efetivas de 2019. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstra-
tivos-dos-gastos-tributarios/dgt-bases-efetivas.

15. Disponivel em: http://www.oecd.org/site/tadffss/methodology/.
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O Simples Nacional ¢ o gasto tributdrio de maior participagio no valor total (24,9%),
seguido pelos rendimentos isentos e ndo tributdveis do Imposto sobre a Renda das Pessoas
Fisicas — IRPF (10,5%), entidades sem fins lucrativos — imunes e isentas (9,3%), agricultu-
ra e agroindustria (8,8%) e Zona Franca de Manaus e dreas de livre comércio (6,8%), sendo
que 78,4% do valor dos gastos estd concentrado em cinco fungées or¢amentdrias: comér-
cio e servigo (25,4%); saide (16,7%); trabalho (15,5%); industria (11,1%); e agricultura
(9,6%). Eles possuem grande impacto regional, sobretudo no caso do Norte e Nordeste,
onde representam respectivamente 90,4% e 38,6% da arrecadagio total de cada regido.

Considerando que os dados apresentados se referem apenas aos tributos da Uniao,
a eles se somariam as rentincias promovidas pelos estados e municipios, que irao variar
muito em func¢io de cada realidade. No caso especifico da Uniao, as desoneragoes afetam
indiretamente as transferéncias obrigatérias para estados e municipios, visto que estas in-
cidem sobre tributos que compéem a base de célculo destas transferéncias, como ¢é o caso
das isengdes no Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRP]), IRPF e do IPI, que alimen-
tam o Fundo de Participagio dos Estados (21,5% do IPI e IR) e o Fundo de Participagao
dos Municipios (22,5% + 1% do IPI e IR). Estudo de 2013 do TCU' estimou que cada
real de rendncia do IR e do IPI concedido pela Unido significa uma perda de R$ 0,58 de
transferéncia para estados e municipios. O mesmo problema ocorre no caso das isengoes
concedidas pelos estados, sobretudo no tocante a incidéncia no ICMS, onde 25% ¢ repar-
tido com os municipios.

Estudo recente do Instituto de Estudos Socioecondmicos — Inesc (David e Beghin,
2018) aborda a questao dos gastos tributdrios no Brasil no periodo de 2011 a 2018, apon-
tando para o fato de que estes podem nio somente ser ineficientes, como também preju-
diciais ao interesse ptblico, apontando para o estimulo a um processo de desenvolvimento
menos sustentdvel, sendo pouco transparente no tocante a exposi¢ao dos reais beneficidrios
destes incentivos.

Naio se quer dizer com isto que se deva abandonar por completo o sistema de de-
soneragoes, que em vdrias situagoes se mostra adequado para estimular a igualdade ou o
desenvolvimento. Entretanto, as justificativas adotadas e a transparéncia sobre o processo
decisério deixam muito a desejar, sobretudo em se tratando de tema tecnicamente comple-
xo para ser monitorado pela sociedade. Quer-se dizer que o sistema deve ser revisto, pois
existem outras formas de incentivo que podem se mostrar mais eficientes, sem comprome-
terem a arrecadacdo publica, conforme apontado por Orair (2018). Assim, destaca-se que
hd um enorme espago dentro do sistema tributdrio para promoc¢io de maior justica fiscal
e geragio de receitas que possam induzir o crescimento econémico e o desenvolvimento
do pais, com efeitos potencialmente superiores ao aumento no esfor¢o da capacidade de
arrecadagio local.

Estas tarefas se tornam muito mais facilitadas num ambiente de crescimento econdmi-
co, da renda e do emprego, que permitem produzir um montante financeiro quantitativa-
mente maior de tributos e ampliam o espago de aceitagao da sociedade quanto ao aumento

16. TCU. Processo de acompanhamento TC 020.911/2013-0 e Acdérdao 713/2014-TCU-Plenério. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.
br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2013/fichas/4.3%20Impacto%20das%20Ren%c  3%bancias%20d0%20IP1%20e%20d0%20
IR%20s0bre%200s%20Repasses%20da%20Uni%c3%a3o.pdf.
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de carga, de forma que taxas mais elevadas de desenvolvimento econdémico cumpririam um
papel fundamental neste processo, dado que ¢é a rota de menor colisio na sociedade.

Entretanto, diante do tamanho atual da carga, o esforco de redistribui¢ao mais pro-
gressiva na tributagao da renda, lucros, ganhos de capital e patriménio podera ter efeitos
ainda mais relevantes, permitindo inclusive ampliar o conjunto da carga, dado o grande
espago existente para tributar a parcela mais rica da populagio, deixando mais recursos dis-
poniveis aos mais pobres. Destaca-se que a solugao para o reforco significativo das financas
locais s6 poderd ser alcangada por meio da revisdo do pacto federativo e de uma reforma
tributdria, mais do que pelo esfor¢o de arrecadagao prépria, o que remete a necessidade de
levar este debate para a Unido e o Congresso Nacional.

A complexidade do sistema, com diversos tributos e regulamentagio infinddvel e
complexa, por vezes chega a parecer ser construida para dar margem a contestagoes juridi-
cas e manobras contdbeis que inviabilizam ou postergam a realizagao de receitas, de forma
a permitir que a inteligéncia contdbil e juridica liberte, indevidamente, parte da sociedade
de tal 6nus.

Segundo estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagao (IBPT), Quan-
tidade de normas editadas no Brasil: 33 anos da Constituicio Federal de 1988 (Amaral et al.,
[s.d.]), neste periodo foram editadas quase 5,9 milhdes de normas, sendo que em matéria
tributdria foram editadas 390.726 normas. Dessas, 31.937 sao normas tributarias federais,
123.620 estaduais e 235.169 municipais.

Dentre elas se incluem dezesseis emendas constitucionais, 246 medidas provisorias
origindrias, 1.197 leis, entre outras, vdrias envolvendo temas estruturantes como a criagao
(ou exting¢ao) de iniimeros tributos e contribui¢ées, como a Contribui¢ao Proviséria sobre
Movimentagio Financeira (CPMF); Contribuigao para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins); Contribuicio de Intervencio no Dominio Econémico (Cide); Contribui-
¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); Programa de Integragao Social Importagao (PIS
Importagio); Cofins Importagao; e Imposto sobre Servigos Importagao, tendo sido ma-
jorados praticamente todos os tributos. Este niimero corresponde a mais de 4,21 normas
tributdrias editadas por dia util no periodo.

Para além da melhoria na capacidade de fiscalizacio de tributos, outra fonte importante
de recursos pode advir da celeridade no julgamento de controvérsias tributdrias que costu-
mam se arrastar por décadas nos judicidrios, sem que os tributos entrem nos cofres publicos.
E expediente comum o questionamento em todas as instincias judicidrias relativo 4 aplicacio
de tributos em certos setores, onde se buscam controvérsias de entendimento que fazem os
processos se arrastarem por anos, inclusive fazendo com que dividas sejam prescritas.

Vejamos um exemplo no ambito municipal que remete 4 incidéncia do ISS sobre de-
terminadas atividades. Apds onze anos de espera, o Supremo Tribunal Federal (STF) pro-
feriu decisao que declarou constitucional a incidéncia do Imposto sobre Servigos (ISS) nos
contratos de franquia.'” A Associa¢ao Brasileira de Franchising (ABF) apresentou indmeros

17. 0 tema foi debatido por meio de recurso extraordinario (RE 603136) da Venbo Comércio de Alimentos, que opera a marca Bob's, contra
o municipio do Rio de Janeiro.
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recursos, e apds a decisdo apresentou embargos de declaragio para tentar modular os efeitos
da decisdo no tempo, de modo que o entendimento dos ministros comegasse a valer apenas
a partir da data do julgamento e que considerasse uma eventual natureza hibrida do contrato
de franquia, distinguindo o que ¢é royalty pelo uso da marca (e nio se cobrar imposto sobre
isso, que nio seria de prestagao de servigos) dos servigos a serem tributados, como treina-
mento. Este setor possui mais de 1,4 milhdo de empregos diretos e contribui com 2,5% do
PIB. A aliquota do ISS vai de 2% a 5% sobre o valor da nota fiscal, com impactos relevantes
sobre a arrecadacio do tributo, e a postergagio assim como a busca da irretroatividade da
aplicacio sugam volumes considerdveis de recursos dos municipios.

O mesmo ocorreu no tocante ao julgamento da constitucionalidade da incidéncia
de ISS sobre atividades realizadas pelas operadoras de planos de satide. Apenas a partir da
decisao do Superior Tribunal de Justiga (ST]) em 28 de fevereiro de 2019 em relagao aos
embargos declaratérios é que foi consolidada a tese de repercussao geral de que as operado-
ras de planos de satde e de seguro satde realizam prestagao de servico sujeito ao Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza previstos na Constituicao Federal (Brasil, 1988, art.

156, inciso III).'®

Estes sio exemplos contundentes sobre aspectos que afetam profundamente a ar-
recadagio de tributos locais em relagio aos quais pouco podem fazer as administragoes
municipais, dado que este tipo de litigio tributdrio nio se constitui em recursos adminis-
trativos, remetendo as esferas judiciais no 4mbito da Unido, muitas vezes questionando a
interpretagio de dispositivos constitucionais ou de legislacio federal, cujos recursos ine-
vitavelmente alcan¢am as instincias maximas do ST] e STE Neste sentido, pouco efeito
tem a capacitagio dos gestores municipais nesta matéria, mas sim o estimulo 4 participagio
das prefeituras e a se apoiarem nas associagoes de municipios para enfrentar este tipo de
questdo, tanto para enfrentar estes recursos nas esferas judiciais, como na atuagio junto ao
Legislativo federal, buscando aperfeicoar a legislacio para impedir situagoes de litigios tri-
butdrios, ou mesmo demandar a redugido das instincias recursais e exigir maior celeridade
na tramitagao judicial, dado o interesse social da matéria. Enfim, sao temas que escapam
a atuagio local, mas podem ter forte relevincia na arrecadagio municipal, como ocorreu,
por exemplo, no longo debate acerca da constitucionalidade da taxa ou contribui¢ao para
iluminacio publica.

Fossati e Costa (2020) e Becho (2017) demonstram a anormalidade desta situacao,
comparando a situagio da corte brasileira' com a experiéncia do Reino Unido (Reino Uni-
do, 2014). Entre 1° de abril de 2014 e 31 de marco de 2015 foram apresentados, perante
a Suprema Corte do Reino Unido, 231 processos, dos quais apenas 88 foram aceitos para
serem julgados, 179 tiveram sua apreciacio recusada e dois tiveram a decisao postergada.
Em um periodo semelhante, em 2014, os onze ministros do Supremo Tribunal Federal
brasileiro proferiram 110.603 decisoes. A disparidade entre os niimeros é impressionante
e demostra a diferenca entre um sistema tributdrio consolidado historicamente e outro
sujeito a constantes mudangas. Em que pese a Inglaterra ser um pais com extensao menor
do que a do Brasil, seu PIB é bem superior ao brasileiro.

18. Processo RE 651703. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4117105.
19. Brasil. Noticias do STF. 19 dez. 2014. Disponivel em: www.stfjus.br. Acesso em: 19 fev. 2016.
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Trata-se de um sistema muito complexo, sempre sujeito a alteragoes e que certamente
traz intimeras dificuldades e custos para a gestao tributdria das empresas, principalmente as
de menor porte, demandando profissionais capacitados na matéria, como de contabilidade
e advocacia, que ainda assim precisam contar com suporte de consultorias ainda mais espe-
cializadas para acompanhar e tratar todas estas mudangas. A grande complexidade e diver-
sidade do sistema, além das frequentes alteragdes normativas, dificulta e onera em muito
a fiscalizagdo e o controle social, e abre brechas para a corrup¢io, sonegagao e elisao fiscal.

Dentro do quadro geral sobre o complexo sistema fiscal brasileiro, cabe considerar
que os dados comumente disponiveis nio irdo refletir o que estd por trds deles, para além
deles, ou mesmo aquilo que nem estd 14, e que ¢ dificilmente captdvel. Adicionalmente aos
ndimeros presentes NOs orgamentos, estao os nimeros invisiveis, ou seja, o que ¢ sonegado,
a evasdo, a elisao, o que nio ¢é cobrado, o que nio ¢ fiscalizado, e, por dentro dos orca-
mentos, o que é mal gasto, o que ¢ insustentdvel, o que é desperdicado, as decisdes ruins
de investimento, o gasto que reproduz ou agrava ainda mais as desigualdades nas nossas
cidades e o que ¢ subtraido em processos de corrupgio.

Os dados orcamentdrios nada informam sobre se os recursos arrecadados sio bem
gastos. Por exemplo, hd companhias de saneamento cuja perda de dgua no sistema monta
a mais de 50% do volume produzido. Mesmo assim, entes da Federacio solicitam recursos
federais para ampliar redes e realizar o tratamento de maior quantidade de 4gua, tornando
possivel que parte deste novo esfor¢o financeiro também poderd se esvair com as perdas do
sistema. Esta questdo remete a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos de moni-
toramento e avaliagio dos servigos e investimentos para que se produza os estimulos e focos
de atuagdo mais adequados.

Logo, gastar melhor, com maior economicidade, eficiéncia e efetividade é fundamen-
tal, o que s6 serd possivel alcangar com capacita¢io, mudangas culturais e aperfeicoamento
dos mecanismos de planejamento, elaboracio e andlise de projetos, transparéncia, mo-
nitoramento, avaliagdo, prestagio de contas e controle social. Mais do que buscar novas
fontes, hd muito o que avangar quanto ao melhor uso dos recursos ja disponiveis. Chamar
a atengdo para este ponto ¢ fundamental, pois a deficiéncia de planejamento e de gestao ¢
um componente que custa caro aos cofres publicos, no curto, médio e longo prazos. Nao
serd possivel tratar destes elementos neste relatério institucional, mas sio elementos fun-
damentais a serem trabalhados futuramente: quando se gasta mal, nenhum montante de
recursos nos serd suficiente.

Também nio poderao ser vistos os efeitos da CNPJotizago (Brasil, 2016), da existén-
cia de paraisos fiscais, da informalidade, da nao tributagao da nova economia e, também, as
famosas “jabuticabas” nacionais, como nio tributar lucros e dividendos, grandes fortunas,
a propriedade de certos bens, como barcos, lanchas, helicépteros, movimentagdes finan-
ceiras, entre outros, que poderiam dar uma grande contribuigio ao esforco fiscal e reduzir
os esforgos de outra parcela da sociedade, que se mantém irremediavelmente cotidiana e
tributdvel, sustentando as receitas publicas.

Assim, ¢ até dificil afirmar se o aparato tributdrio existente seria suficiente ou nao para
cobrir os compromissos estabelecidos na Constituigao, visto que é grande a criatividade em
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se burlar o fisco. Sem ddvida, tem havido um esfor¢o em se aperfeigoar o sistema e em fechar
tais brechas, mas hd muito o que avangar neste aspecto, pois a racionalizacio da tributagio e
a fiscalizagdo adequada poderiam trazer resultados até mais benéficos do que procurar novas
fontes de arrecadacio.

A leitura sobre a composi¢ao da carga tributdria evidencia a necessidade de se tri-
butar mais a renda e a propriedade, reduzindo os impactos sobre 0 mundo do trabalho e
o consumo de bens e servigos, e o fato de que, diante da regressividade do sistema, uma
reforma deveria ser orientada na dire¢do de tributar a riqueza, havendo algum espaco para
ampliagao da arrecadagio municipal, sobretudo no tocante as receitas de IPTU. Entretan-
to, uma mudanca geral na tributacio poderd beneficiar os municipios com o aumento da
renda disponivel das familias, que em grande parte ¢ utilizada no consumo local, gerando
arrecadagio de ISS e outras taxas e receitas proprias.

Nio ¢ pretensio desta nota dar conta de frentes tdo vastas e complexas, mas contri-
buir com um quadro da situacio fiscal nos municipios que possa subsidiar a elaboragio da
politica nacional de desenvolvimento urbano.

2.3.3 A tributacdo da nova economia

Se de um lado torna-se necessdrio aperfeigoar o sistema tributdrio vigente, torna-se tao ou
mais importante atuar sobre atividades que sequer sao tributadas, mesmo havendo previsao
legal para fazé-lo, inclusive contando com suporte constitucional. A tributa¢io de grandes
fortunas, lucros e dividendos, entre outros, j4 é conhecida, mas hd o campo da nova econo-
mia, em especial da “gig economy” (a “uberizagao”), que constitui uma nova frente diferente
de tributago, dada a transnacionalizacio das suas relagdes e o baixo grau de aplicabilidade
da legislagao atual a estas novas formas de negécio e de transagdes.

Se no primeiro conjunto nao tributado a questao se restringe a forte representagao das
elites nos trés Poderes, especialmente no Legislativo, o campo da nova economia apresenta
desafios diferentes. Os novos modelos de negécio nio evidenciam apenas a dificuldade
em tributd-los, mas em como exercer uma regulagio, fiscalizagao, estabelecer relagoes de
trabalho etc. de forma adequada, para permitir seu avanco dentro de limites que sejam
de interesse da sociedade e da economia. E interessante notar que na nova economia hé a
deliberada intenc¢do de afastar o dnus tributdrio, inclusive trabalhista e previdencidrio, da
atividade econdmica privada, fazendo-o incidir sobre a sociedade, constituindo-se num
componente essencial de geracdo de lucro. As grandes fortunas do novo mundo econémi-
co estdo centradas na economia do conhecimento, do “imaterial”, ou do “intangivel”, na
qual o principal fluxo de investimentos nao resulta em mdquinas e equipamentos, e sim
em capacidade de controle de conhecimento, inteligéncia artificial, de plataformas digi-
tais, aplicativos, patentes, copyrights e de fluxos financeiros, igualmente imateriais, meros
sinais magnéticos que definem outras formas imateriais de apropriagdo e controle, radi-
calmente mais poderosas (Dowbor, 2018). A tributagao destes novos modelos de negdcio
da economia é fundamental nio apenas por proporcionarem um potencial de arrecadagio
para o Estado, mas porque tais servigos competem com a oferta de servicos assemelhados
estruturados de forma diferenciada e que jd sao tributados, promovendo uma competigio
completamente desleal dentro de cada segmento de mercado.
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Além disto, esta nova realidade econd6mica fomenta alteracoes na relacio de trabalho,
na diregao de sua flexibilizagao e precarizagao, o que traz impactos nio sé para a protegao
individual de cada trabalhador, mas faz desaparecer a base de incidéncia dos tributos exis-
tentes sobre o trabalho, reduzindo as receitas tributdrias, trabalhistas e previdencidrias, e
esvaziando fundos de natureza social que realizam dispéndios e investimentos em beneficio
do conjunto dos trabalhadores, como é o caso do FGTS.

O campo da gestao urbana também ¢ afetado pelas inovagdes, uma vez que eventos
como a chegada dos carros por aplicativo e dos patinetes compartilhados sem estagao exer-
ceram grande pressao sobre os poderes municipais, ainda despreparados para lidar com as
novas tecnologias, suas implicag(')es no territério e a forma como alteraram dinimicas na
mobilidade urbana.

Algumas situagoes sao completamente novas e inusitadas, como o uso de criptomoe-
das, que ndo sao regulamentadas, mas operam como moeda sem pdtria para viabilizar tran-
sagdes, competindo com os meios monetdrios e de pagamentos oficiais de cada pais, com
outras formas de reserva de valor e de aplicacdes financeiras, o que vai muito além de imagi-
nd-los como uma mera prestagao de um servico a ser tributada. Hd centenas de exemplos na
drea das finangas, com intimeras redes peer-to-peer (P2P) permitindo fluxos financeiros entre
quem tem recursos parados e quem deles precisa, escapando aos juros e tarifas escorchantes
dos intermedidrios financeiros. Neste caso, ainda que de forma incipiente, desde agosto de
2019 todas as operagoes envolvendo bitcoin e outras criptomoedas devem ser informadas a
Receita Federal pelas corretoras de criptoativos com domicilio tributdrio no Brasil. A medi-
da, que foi regulamentada pela Instrugao Normativa RFB n° 1.888/2019,% visa suprir a falta
de regulamentagio governamental do mercado de bizcoin/criptomoedas brasileiro.

H4 um fértil, porém complexo e controverso, espaco a ser explorado no campo da
tributagao da nova economia. A Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econé-
mico (OCDE) e o Férum Econémico Mundial estao debatendo um novo plano na diregao
de um imposto digital global, envolvendo 137 paises, mas que ainda depende de amplo
acordo internacional.?' Trata-se especialmente de tributar produtos derivados da nova era
digital, como servigos prestados por empresas como Google, Apple, Facebook e Amazon,
que realizam o comércio de musica, filmes, streamings, imagens, textos e outros contetdos
digitais, além de outros negdcios realizados de forma eletronica, e outros servicos mais ter-
ritorializdveis fisicamente, como os aplicativos de transporte individual, de compras ou uso
de dados por empresas nacionais.

A tributagio em geral se baseia na localizagio fisica das empresas, filiais ou subsididrias
ou no local onde os servigos sao prestados. Mas hd um volume crescente de negdcios sendo
realizado sem essa presenca, comandado por empresas transnacionais que sequer possuem
estruturas em muitos paises onde atuam. Nao hd como aplicar a legislagao tributdria de
um determinado pafs a uma institui¢io que sequer tem estruturas naquele pais. Questoes
referentes a direitos trabalhistas, direitos do consumidor, assim como a prépria responsabi-
lidade civil e criminal, também se tornaram fluidas.

20. As pessoas fisicas e juridicas s estdo obrigadas a declarar as operagdes com bitcoin ou outras criptomoedas em exchanges domici-
liadas no exterior e nas operacdes realizadas sem utilizacdo de exchanges que ultrapassem o valor mensal equivalente a R$ 30.000,00
(trinta mil reais) — abaixo deste valor estéo isentas de prestar informacoes.

21. Disponivel em: https://www.oecd.org/tax/oecd-leading-multilateral-efforts-to-address-tax-challenges-from-digitalisation-of-the-eco-
nomy.htm.
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Além disso, tais empresas tendem a refugiar-se, para fins tributdrios, em paraisos fiscais,
como Bermudas, Ilhas Cayman, Bahamas ou Jersey. Também se valem de atuar em alguns
paises que criam enormes facilidades para atracio de capitais e aplicam aliquotas menores,
como Irlanda, Cingapura e Holanda, também atraentes, numa guerra fiscal internacional.

As principais propostas, inclusive a que estd em discussao na OCDE, preveem a co-
branga do imposto nos paises onde estdo os consumidores de bens e servigos, independen-
temente da presenga das empresas. Estudo divulgado pelo Férum da OCDE aponta trés
caracteristicas principais dos modelos de negécios digitais: i) capacidade de atingir merca-
dos sem presenca fisica; ii) presenca de ativos intangiveis; e iii) aproveitamento de dados
pessoais e profissionais dos usudrios de redes sociais.

Ainda que haja concordéncia geral quanto a necessidade de tributar tais servicos, cada
pais deverd adaptar tal imposto a sua estrutura de tributagio, o que nio é tarefa simples e
pode levar tempo para implementagio. Em grande medida, a crise internacional e a neces-
sidade globalmente generalizada de financiamento dos governos podem fazer com que se
acelerem estas tratativas.

Torna-se importante acompanhar os debates, especialmente porque, em se tratando
de um acordo internacional, as tratativas estardo concentradas no governo federal e no
Congresso Nacional, o que desencadeard um debate também sobre a competéncia de sua
arrecadagio e a parti¢do de suas receitas entre os entes.

Outras possibilidades fiscais emergem dos debates sobre as questoes climdticas e ambien-
tais, uma vez que se mantém vdrios incentivos tributdrios para atividades poluidoras e com ele-
vado nivel de emissio de CO,, que nio consideram a sustentabilidade como critério de acesso,
conflitando com as novas diretrizes politicas sobre o clima e protegao do meio ambiente.

No caso brasileiro, o inciso VI do art. 170 da Constituigio Federal prevé o adequado
suporte normativo necessario a aplicacio de politicas desta natureza, uma vez que a ordem
econdmica deve se pautar por assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados alguns principios, dentre eles, a “defesa do meio ambiente, in-
clusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboragao e prestacao” (Brasil, 1988, art. 170, inciso VI).

Tal dispositivo permitiria a redugao gradativa de incentivos para atividades emissoras
e taxagao de atividades intensivas em CO, (carbon tax) e que nao busquem sua conversao
ou compensacio em atividades sustentdveis (manejo florestal, energias edlica e solar, en-
tre outras). Também existem outras propostas em tramitagdo na Cimara dos Deputados,
como o PL n®5.974/2005, que trata da institui¢ao do IR ecolégico. A maioria dos estados
brasileiros jd adotou diversas versoes do ICMS verde, que busca ressarcir os municipios pela
manutenc¢io de dreas preservadas, estimulando a ampliagio destes territérios.

Este tipo de tributagdo enfrenta o conflito entre dois objetivos, um de regulacio, no
sentido de focar como objetivo o controle ambiental e, numa outra abordagem, o obje-
tivo de produzir arrecadagio. O desafio é construir uma politica que vise & mudanga de
comportamento dos poluidores e ndo prioritariamente a arrecadacio, mas que permita a
destinagio das receitas ao financiamento de iniciativas ambientais.
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Este debate nao é simples, ainda mais porque o novo convive com formas anteriores
de produgio. Por exemplo, com a queda acelerada do custo das células fotovoltaicas e ou-
tras tecnologias de microgeragao, expande-se rapidamente a produgao prépria de energia
na casa das pessoas, que atualmente poderiam até comercializar o excedente produzido.
Entretanto, a desoneragio e o incentivo a este tipo de geragio encontram forte adversdrio
nas tradicionais empresas geradoras de energia elétrica, que temem verem seus lucros se
reduzirem, uma vez que o equilibrio financeiro e expectativa de demanda foram pactuados
em concessdes e contratos firmados hd décadas, por parimetros fundados a partir de outros
padrdes tecnoldgicos e econdmicos. Atualmente, estes segmentos exercem forte pressio
sobre o governo para tributar as tecnologias alternativas e retirar-lhes incentivos. Assim,
uma tecnologia que poderia ndo sé permitir o uso crescente de energia sem necessidade de
grandes investimentos publicos, que trazem impactos ambientais negativos e custosos, e
que ainda permite ampliar a renda disponivel da sociedade ao baratear o custo da energia,
tem seu avango limitado por arranjos e interesses forjados no passado.

Ainda que sob o ponto de vista urbanistico e ambiental tenha se avangado em medidas
restritivas, regulatérias, fiscalizatérias e compensatérias, especialmente em relagio a aprovagao
de projetos e situagoes faticas localizadas no territdrio, pouco se discute sobre a aplicabilida-
de da legislagio ambiental no plano das compensacoes pela poluigio promovida de forma
mais difusa, como a utilizagao de carros, em detrimento de transportes menos poluentes, por
exemplo. As condi¢oes ambientais urbanas sdo igualmente fundamentais, nio apenas para
promover maior qualidade de vida humana nas cidades, mas também para garantir a diversi-
dade natural, dado que ¢ sobre a natureza que se processa o espraiamento fisico da urbaniza-
G40, e que a urbanizacio traz uma série de efeitos danosos ao ambiente natural.

Dada a natureza mais desterritorializada ou comandada de forma remota, os esforcos
de tributag¢io da nova economia se concentram mais nas esferas superiores, sobretudo no
caso da Unido, dado que parte desses servigos tem natureza transnacional. Entretanto, se
faz importante estar atento a este debate justamente porque essa economia produz efeitos
nas cidades, e mesmo que venham a ser tributadas nas esferas superiores, parte da arreca-
dagao poderia ser repartida com os municipios ou destinadas ao desenvolvimento urbano.
Além disto, remete a necessidade de acompanhar as iniciativas que assumem cardter mais
urbano, como a contribui¢do especifica sobre emissio de veiculos, por exemplo.

A novidade e a complexidade do tema serdo tratadas com maior abrangéncia e deta-
lhamento na nota 4 do eixo de financiamento da PNDU, tendo-se no momento apenas
exposto a relevincia do assunto como portador de futuro, seja pelo seu impacto nas cida-
des, seja do ponto de vista das oportunidades de também se constituirem em fontes para o
financiamento do desenvolvimento urbano.

Entretanto, tdo importante quanto repensar o sistema tributdrio, para arrecadar mais
eficientemente e gerar os recursos ptiblicos necessarios, seria reestruturar o processo deciso-
rio quanto a desoneracio tributdria de certas atividades econdmicas privadas por meio das
politicas de incentivos fiscais. Estas rentncias de receita, se mal aplicadas, geram privilégios
para determinados segmentos e empresas, reduzem a capacidade de atuacio estatal, poden-
do ter efeitos perversos para a sociedade e para a prépria economia.
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Este seria um foco importante de atuagao, visto que o Estado brasileiro ainda nio
dispoe de mecanismos adequados de controle das rentincias fiscais concedidas a atividade
econbmica privada, tais como isencdes, anistias e remissoes, dentre outros. Sio proces-
sos pouco transparentes, onde nao fica evidenciado o que a sociedade ganha ou deixa de
ganhar com tais rentincias, nos quais a concessao de beneficios fiscais a iniciativa priva-
da geralmente ¢é efetuada de forma gratuita e sem exigéncias contrapartida que onerem a
empresa, tais como aumento ou manutengao dos postos de trabalho ou redugio de preco
dos bens e servigos, configurando mera transferéncia de recursos da sociedade para o setor
empresarial privado.

Este conjunto de esforcos poderia abrir espaco significativo para a constitui¢io de
fundos que lastreassem o financiamento de politicas urbanas.

2.3.4 Sobre o0 espaco para ampliacao das receitas municipais

Conforme apontado anteriormente, hd uma série de limitantes presentes a uma forte ex-
pansdo da arrecadacdo no pafs, mas uma larga avenida no tocante a recomposicio dos
pesos dos tributos na estrutura de arrecadagio, o que depende de uma nova repactuagio
do conjunto do sistema, em didlogo com o governo federal e o Congresso Nacional. Dada
a escala e base tributdria mais restrita dos municipios, o espago para ampliagao se mostra
menos eldstico, uma vez que a base tributdria local se concentra essencialmente no patri-
monio imobilidrio e na prestacio de certos servigos, assim como na cobranca de taxas e
contribui¢ées de melhoria.

A Pesquisa de Endividamento e Inadimpléncia do Consumidor, realizada pela Confe-
deragdo Nacional do Comércio (CNC), que monitora, desde 2010, o niimero de familias
com dividas em cheque pré-datado, cartao de crédito, cheque especial, carnés de lojas,
empréstimos pessoais, prestagao de carro e seguro, aponta que o patamar de endividados
chegou a 66,6% em abril de 2020, o maior percentual desde o inicio da série histérica, o
que traz limites indiretos & ampliagao da arrecadagio local, dado o comprometimento da
renda das familias. A taxa de inadimpléncia se situa no patamar de 25%, mas nao hd uma
estimativa para a inadimpléncia quanto ao pagamento de tributos municipais.

Evidentemente, sempre hd algum espago para ampliagao da arrecadagao local. As pre-
feituras devem estruturar a sua administracio tributdria investindo e fortalecendo a drea
responsdvel pelo lancamento, cobranga, arrecadacio e inscrigio da divida ativa e, ainda, a
execugao fiscal dos inadimplentes, assim como a revisio das regras de isengao, visando a
melhoria das receitas préprias. E possivel arrecadar com maior eficicia e eficiéncia se utili-
zando de pessoal bem treinado e apoiado por uma estrutura de informdtica e solugdes em
sistemas que agilizem e organizem os cadastros e as cobrangas, e viabilizem a gestao dos
créditos e da divida ativa.

Neste intuito, a cria¢do, aperfeicoamento e atualizagio frequente de cadastros imobi-
lidrios e de servicos é fundamental para promover o aumento da receita propria e reduzir a
dependéncia das transferéncias correntes, acoes que devem ser apoiadas por uma estrutura
de fiscalizacio adequada.
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Nio obstante a importincia que tem sido conferida ao aperfeicoamento da arreca-
dagao do IPTU? e outras receitas oriundas do patriménio imobilidrio e gestao do uso do
solo, da qual se pode servir de vdrios instrumentos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade,
conforme veremos mais adiante, numa discussdo mais aprofundada no préximo capitulo,
hd varias fontes de receita que vém sendo desprezadas pelos municipios, devido sobretudo
a0 6nus politico de cobrar tributos e a dificuldades operacionais. E necessdrio enfrentar esta
questdo, pois o aperfeicoamento da cobranca do ISSQN* e da Contribuigiao de Melhoria
poderiam gerar mais receitas do que a de IPT'U na grande maioria dos municipios.

O aperfeicoamento na gestao dos servicos municipais, especialmente no tocante ao
melhor aproveitamento das concessoes, também se mostra fundamental na busca por am-
pliacio de receitas. O caso tipico sdo os servigos de saneamento, de titularidade local, salvo
nas regiées metropolitanas, onde a titularidade é compartilhada, o que nao torna menor
este desafio. Este tema serd tratado com maior profundidade na nota 3, pois a limitagao
técnica das gestdes municipais e a auséncia de um suporte efetivo para a construgao de
modelos mais adequados de concessdes tornam a administragao refém de interesses eco-
nomicos e propostas aparentemente vantajosas, sem que seja possivel extrair desta relagao
todo o potencial de retorno social ali presente.

Para além dos servigos de saneamento, dentre as novas frentes de interesse do capital
privado no meio urbano, especialmente no plano local, estd a questdo da iluminagao pu-
blica. As inovagdes em materiais e tecnologia de comunicagao de dados tém trazido novos
elementos para este segmento, que vao bem mais além da mera troca de lumindrias, alvo da
primeira onda de interesse do setor.

Se inicialmente para as prefeituras a questdo se resumia ao exercicio de promover
maior eficiéncia energética, reduzindo, no médio prazo, custos com a substitui¢ao de lam-
padas e contas de energia, o que ji era importante por si, agora se evidenciam outros
potenciais de utiliza¢do do conjunto de equipamentos publicos de suporte a iluminagao.

Para a administra¢do municipal, para além da questio da sustentabilidade ambiental,
esta discussao se coloca sob dois prismas. O primeiro trata da reducio de custos operacio-
nais que poderao promover sobra de recursos para permitir investimentos na ampliacio do
sistema para regides da cidade nao atendidas. O segundo se refere a um novo olhar sobre
o eventual potencial para se auferir novas receitas oriundas da concessio dos servigos de
transmissao de energia e/ou de sua infraestrutura para outras finalidades e para disponibili-
zagdo de novos servigos a partir da utilizacao destes equipamentos, como taxar a utilizagao
de postes ou a passagem de cabeamento nas vias subterrineas. Tratar adequadamente, nas
concessoes, a gestao das infraestruturas disponibilizadas, assim como concessoes de uso e
de passagem, podem reforcar a arrecadagio.

22. 0 IPTU, de competéncia dos municipios e do Distrito Federal, tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem
imovel por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio. O Cédigo Tributario Nacional —
CTN (Lei ne 5.172 de 25 de outubro de 1966) rege o IPTU em seus artigos 32 a 34. Sua constitucionalidade é prevista no artigo 156,
inciso |, da Carta Magna/1988. Entende-se como zona urbana a definida em lei municipal, observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos dois dos itens seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Pdblico.

23. 0 ISSQN, de competéncia dos municipios e do Distrito Federal, tem como fato gerador a prestacdo de servicos constantes da lista
anexa a Lei Complementar ne 116/2003 e na Lei Complementar n° 157/2016, ainda que esses ndo se constituam como atividade prepon-
derante do prestador. A Emenda Constitucional n2 37/2002, em seu artigo 3, incluiu o artigo 88 ao Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias, fixando a aliquota minima do ISS em 2% (dois por cento), a partir da data da publicacdo da emenda (13 de junho de 2002).
A aliquota minima podera ser reduzida para os servicos a que se referem os itens 32, 33 e 34 da lista de servicos anexa ao Decreto-Lei
n° 406 de 31 de dezembro de 1968. A aliquota maxima de incidéncia do ISS foi fixada em 5% pelo artigo 8, II, da Lei Complementar
n2 116/2003, e este ndo incide sobre as exportacdes de servicos para o exterior do pais.
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No tocante as medidas que possam aumentar a eficicia da cobranga, da arrecadagio
dos tributos e 0 combate a sonegagao fiscal, mais recentemente a Unido tem buscado ex-
plorar o potencial da celebracio de convénios entre a Receita Federal do Brasil e os estados
e municipios, tendo em vista que a redugdo de pessoal tem levado a um processo de reor-
ganizagao funcional interno, visando concentrar esfor¢os nos tributos que possuem maior
potencial e eficicia de arrecadagio no 4mbito federal, delegando aos demais entes federados
algumas tarefas de menor prioridade e menor interesse por parte receita federal.

Assim a Unido tem comecado a se utilizar de acordos ou convénios administrativos*

com os estados, Distrito Federal (DF) ou municipios, no 4mbito do federalismo coope-
rativo, visando estimular o aumento da arrecadacio tributdria e para cooperacio técnica
e integragao fiscal, intercAmbio de informagées sobre repasses e transferéncias de recursos
financeiros, entre outros. Dentre todos os convénios previstos na legislagio, dois se des-
tacam: o primeiro, atualmente disposto na Instru¢do Normativa RFB n® 1.640 de 11 de
maio de 2016, para delegagao ao DF e aos municipios optantes das atribuicées de fiscali-
zagdo e de cobranga relativas ao Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR); e o
segundo, com base na Lei Complementar n°® 123 de 14 de dezembro de 2006, para fins
de delegagao da inscrigao e cobranca da divida ativa relativamente aos créditos tributdrios
incluidos no regime de arrecadagao do Simples Nacional.

Aderindo ao acordo de arrecadacio do ITR federal, o municipio passa a receber 100%
da arrecadacio do tributo, ao invés dos 50% previstos originalmente e, no segundo caso,
agiliza a cobranca judicial e o recebimento da divida ativa de ICMS e ISS apurados no Sim-
ples Nacional, de forma que a estratégia federal também traz ganhos para os municipios.

Uma alternativa adicional de geragio de recursos — apesar de em geral ter sido pouco
aproveitada —, o patriménio imobilidrio publico pode se constituir num elemento impor-
tante para o financiamento do desenvolvimento urbano. A fragilidade dos cadastros, da
avaliagio e manutenc¢io dos iméveis dos trés entes sdo um impeditivo 4 adequada mensu-
ragdo de seu potencial de contribui¢io nesse esfor¢o, uma vez que hd problemas de iden-
tificacdo de beneficidrios, localizagdo, usos, caracteristicas e dimensionamento de dreas,
dificultando, por um lado, sua utilizagio fisica em projetos, e de outro, nio se conseguindo
identificar com grau de certeza qual seria o real valor deste patriménio.

No 4mbito da Uniao e de alguns estados, seu papel de atuagio vai desde disponibi-
lizar terras para instalacio de municipios (muitos municipios estao instalados sobre terras
nao registradas ou com vdrios vicios de demarcagio e registro de dominio), ceder iméveis
para instalagio de servigos publicos de diversos 6rgaos e entes, até administrar os terrenos
de marinha, espelhos de dgua e disponibilizar terras para projetos de interesse publico ou
utilizacio econdmica.

O patrimoénio imobilidrio publico pode assumir um papel ainda mais relevante se
considerarmos que a cobranga de foro, laudémio, taxas de ocupagio e de cessio, entre ou-
tros, produzem receitas para os governos, ¢ que a moderniza¢io da gestao e dos cadastros

24. No ambito federal, o tema é parcialmente regulado pelo Decreto n° 6.170 de 25 de julho de 2007, que trata exclusivamente dos con-
vénios onerosos, e pela Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU ne 507 de 24 de novembro de 2011, amparados no artigo 100, inciso IV,
do Cédigo Tributario Nacional.
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pode promover uma significativa ampliagao da arrecadagio, além do fato de que o conjun-
to deste patriménio tem um significativo valor de mercado. Destaca-se ainda que hd um
enorme potencial para utilizagao de terrenos e iméveis para a promogio do desenvolvimen-
to urbano, sobretudo quando se torna vidvel gerir conjuntamente os iméveis do patrimo-
nio da Uniao, Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), RFFSA, érgaos extintos e dreas
militares, destacando-se que muitas das dreas que j4 estdo sob gestao de diversos 6rgio sao
largamente superdimensionadas e subutilizadas, e, em muitos casos, trata-se de dreas bem
localizadas e valorizadas, que poderiam retornar ao patriménio da Unido para viabilizar
destinagbes mais nobres ou ampliar a arrecadagdo. Tais iméveis podem ser utilizados em
permutas e constituir fundos imobilidrios para alavancar investimentos urbanos, potencial
praticamente inexplorado.

E importante considerar que, no atual cendrio, uma nova politica de financiamento
urbano deverd ser alimentada por uma variedade mais ampla de fontes de recursos, que,
em alguns casos, individualmente podem até apresentar volumes relativamente baixos de
arrecadagao, mas que, se somados, podem abrir uma margem importante para viabilizar
investimentos. Assim, torna-se fundamental aprofundar a andlise sobre o potencial de ar-
recadagio de tais instrumentos, assim como as possibilidades e condi¢des necessdrias para
sua implementagio.

Uma das limitagoes para ampliagio das receitas préprias municipais reside na ne-
cessidade de instituir ou ampliar estruturas de fiscalizagio locais, assim como dotd-las de
infraestrutura informacional, o que demanda investimento e aumento de despesa com pes-
soal. Num cendrio de manutenc¢io ou queda geral nas receitas puablicas, potencializam-se
dois condicionantes negativos com vistas a este aperfeicoamento: por um lado, a ampliagio
dos investimentos neste tipo de agio pode se tornar invidvel pela absoluta falta de recursos
ou de prioridade; por outro, dada a compressio da receita, o limite de gastos com pessoal
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n® 101/2000)
pode ser atingido mesmo sem contrata¢io de novos servidores, o que, além de trazer sérias
limitacoes para a gestao local, inclusive levando o prefeito ao risco de improbidade admi-
nistrativa, impede a amplia¢do do quadro técnico.

A LRE que regulamenta o disposto no artigo 169 da CF/88, expressa que a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuragao e em cada ente da Federagio, nao poderd
exceder os percentuais de 50% da receita corrente liquida (RCL) da Unido e 60% da RCL
dos estados e municipios (Brasil, 2000, art. 19). A LRF fixou especificamente para o mu-
nicipio o limite de 60% da RCL para as despesas com pessoal (Brasil, 2000, arts. 19 e 20),
sendo 54% para a prefeitura e 6% para a cimara de vereadores, respectivamente.

A RCL ¢ composta por todas as receitas correntes e compreende o somatério das
receitas tributdrias, de contribuicoes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos,
transferéncias correntes, do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagao Bdsica
e de Valorizacao dos Profissionais da Educacio (Fundeb) e outras receitas também corren-
tes, deduzindo-se destas, no Ambito municipal, a contribui¢io dos servidores para o custeio
do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagio
financeira entre os regimes de previdéncia.
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As penalidades previstas quando do nio cumprimento dos limites previstos para des-
pesas com pessoal sdo as descritas a seguir.

1) No caso de ultrapassagem do limite prudencial (95% do limite méximo), o ente nio
poderd conceder vantagem, aumento, reajuste ou adequagio da remuneragio; nio
poderd criar cargo, emprego ou fungio; alterar a estrutura da carreira que implique
aumento de despesa; prover cargo publico ou contratar hora extra (Brasil, 2000, art.
22, pardgrafo Gnico). Se o gestor desconsiderar estas restricoes e ordenar a despesa,
ele poderd incorrer no crime previsto no art. 359-D do Cédigo Penal, o qual estipula
como penalidade a reclusio de um a quatro anos.

2)  Se ultrapassar o percentual méximo permitido, o prefeito poderd ter seu mandato
cassado, nos termos do Decreto-Lei n° 201/67 (Brasil, 1967b, art. 4°, VII), caso fique
demonstrada a pratica de ato doloso contrdrio a lei ou a omissao em adotar ato de sua
competéncia. O gestor também poderd sofrer a pena de reclusao de um a quatro anos

se ordenar despesa nio autorizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 359-D
do Cédigo Penal).

3) Se as despesas com pessoal inativo e pensionistas ultrapassar os limites definidos na
lei (Brasil, 2000, arts. 18 a 205 art. 24, § 2% art. 59, § 1°, inciso IV) e o gestor nio
adotar providéncias para reconducio ao patamar permitido, ele poderd sofrer a pena-
lidade de cassagio do mandato (Brasil, 1967b, art. 42, VII).

Dados do terceiro quadrimestre de 2018 referentes a execugao or¢amentdria e finan-
ceira dos municipios revelam que, dos 3.222 que encaminharam as informagoes (58% do
total de 5.572) relativas ao Relatdrio de gestio fiscal, 1.016 haviam ultrapassado este limite
(32%). De acordo com a LRE esses municipios devem adotar medidas imediatas para se
enquadrarem nos padrdes, reduzindo em ao menos um ter¢o esse montante no primeiro
quadrimestre subsequente. Além disto, dentre os 2.206 entes municipais que respeitaram
o limite legal, 727 estavam préximos ao teto do “limite prudencial” de despesa com pes-
soal, o que corresponde a 23% do total de informantes. O limite prudencial corresponde a
situaco em que a despesa de pessoal se situa entre 51,3% e 54% da RCL.

Considerando que este conjunto de municipios respondentes em geral se refere aque-
les mais estruturados, é possivel imaginar que esta situagao seja pior quando considerarmos
a média dos demais municipios nao respondentes. Importa salientar que estes dados se
referem a 2018, portanto, um periodo bem anterior & pandemia, que certamente provocou
uma desestruturagao ainda maior.

Tal fato ¢ importante na medida em que se verifica a auséncia de certos perfis profis-
sionais nos quadros municipais, o que reduz sua capacidade de planejamento, gestio e fis-
calizagao em diversas dreas. Parte da falta de capacidade em acessar, aplicar e prestar contas
de recursos federais por parte das prefeituras resulta desta razao. Hd um elevado rurn-over
de funciondrios nao estdveis particularmente nas transi¢cbes de mandatos, o que muitas
vezes dificulta ou inviabiliza a continuidade das a¢ées e o controle das informagoes da ad-
ministracdo local, com efeitos deletérios em cadeia ao longo do tempo, como paralisacio de
obras, perda de prazos, necessidade de ressarcimentos ao ente repassador por nio execugao
de convénios, impossibilidade de realizar novas contratagdes, entre outros. Muitas vezes
os esfor¢os de capacitagao realizados pela Unido e pelos estados podem se tornar inécuos
diante da rotatividade das equipes locais.

o/
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A atividade de fiscalizagao dos 6rgaos e entidades da administragao direta, autirquica
e fundacional nio ¢ delegdvel ou terceirizdvel, menos ainda no plano municipal, manten-
do-se apenas a possibilidade de terceirizagio de atividades-meio. Em relagao a ampliagio
do quadro de fiscalizagao, ¢ importante considerar que os saldrios dos fiscais municipais em
geral sao mais elevados do que a média dos vencimentos dos servidores. Assim, eventual-
mente, uma ampliacdo significativa do seu quadro em municipios que possuem menores
receitas correntes livres poderia fazer com que a ampliagio da despesa com vencimentos
venha a comprometer os limites de gasto de pessoal estabelecidos pela LRE.

Além disto, a LRF (Brasil, 2000, art. 18, § 1°) fixa que os valores dos contratos de
terceirizagio de mao de obra que se referem a substitui¢do de servidores e empregados
publicos serao contabilizados como “outras despesas de pessoal”, de forma que este tipo de
terceirizagao também entra no cdbmputo da despesa total de pessoal.

A argumentagio aqui exposta pretende apenas atentar para o fato de que sempre hd
a necessidade de se verificar o retorno obtido pela administracio com a ampliagio das
atividades de fiscalizagao, pois, em alguns casos, ampliar sua estrutura pode nio produzir
vantagens. Muitas prefeituras, por exemplo, nio demonstram interesse em investir numa
estrutura de fiscalizacio prépria do ITR federal, que poderia lhe render 100% da arreca-
dacio do tributo (a0 invés de apenas 50%), pois o resultado adicional em arrecadagao em
algumas situacdes nao compensa a despesa com contratagio de pessoal, gestao de cadastros,
informatizagio, infraestrutura etc.

Assim, uma alternativa seria repensar os limites impostos pela LRE, flexibilizando-os
em troca do compromisso de os municipios aumentarem suas receitas proprias num mon-
tante superior as despesas de contratagao no exercicio seguinte, prevendo-se outra penali-
zagao no caso deste comportamento nao vir a se verificar.

No bojo do processo de financeirizagio das economias, dentre os esforgos de “inova¢ao”
na geragao de receitas crescem as articulagoes no sentido de ampliar o escopo da gestao finan-
ceira dos municipios e estados por meio de iniciativas como a emissio de debéntures associadas
a receitas municipais ou maior liberalidade para endividamento, buscando contornar a Consti-
tuicdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal e o disposto na regulacio federal sobre o tema.”

Trata-se da securitizacio de créditos publicos, instrumento jd utilizado pelo governo
do estado do Rio de Janeiro e pela prefeitura de Belo Horizonte-MG para antecipar receitas
e contornar as limitagoes existentes para endividamento. A operagao envolve a utiliza¢io de
uma empresa estatal (criada como uma sociedade de propésito especifico — SPE) que emite
papéis financeiros (debéntures) com garantia estatal, visando a securitizac¢io de receitas es-
peradas (como a de royalties de petrdleo, no caso do Rio de Janeiro) ou cessao onerosa dos
direitos de créditos tributdrios e nio tributdrios inscritos em divida ativa (Belo Horizonte).

Ambos os casos s3o alvos de comissoes parlamentares de inquérito e de investigagoes
pelos tribunais de contas destes estados, e nao obstante terem se mostrado operagdes que

25. Como a Resolucdo do Senado ne 43/2001, que dispde sobre as operacdes de crédito interno e externo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, inclusive concesséo de garantias, seus limites e condi¢ées de autorizacdo, o Cédigo Tributario Nacional e a Lei
n2 4.320/1964.
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trouxeram prejuizos aos poderes publicos, hd um esfor¢o no sentido de regularizar este tipo
de mecanismo. Trata-se do Projeto de Lei Complementar (PLP) n® 459/2017, que tramita
em regime de urgéncia no Congresso Nacional, e da Proposta de Emenda a Constituigao
(PEC) n°438/2018, que objetiva uma mudanca nas regras de cessao de direitos creditdrios
originados de créditos tributdrios e nao tributdrios dos entes da Federagao.

Cabe considerar que a recessio econdmica e os impactos da pandemia nio s6 afetam
as receitas, como também tém exercido grande pressao sobre a evolu¢io dos gastos munici-
pais, notadamente na sadde e assisténcia social, e provavelmente na educagao e habitagao,
provocando também outros impactos no meio urbano que demandario maiores despesas
num horizonte préximo.

Poucos tém se atentado ao fato de que um niimero significativo de concessoes de ser-
vigos a iniciativa privada possui cldusulas compensatérias no caso de redugio do consumo
dos servigos, que deverio ser pagos pelo usudrio, em virtude dos prejuizos derivados da sua
baixa utilizagao. Estes mecanismos sio introduzidos no intuito de garantir uma demanda
minima pelo servigo, para atrair os investidores privados, o que demonstra que nio h4
empreendedor que efetivamente assuma todos os riscos na operagao dos servi¢os concedi-
dos. O impacto financeiro necessirio para o pagamento deste gap entre servigos prestados
e a demanda minima serd cobrado pelas concessiondrias. Na esfera urbana, estes impactos
envolvem principalmente o setor elétrico e de transportes urbanos.

Por exemplo, desde o inicio da pandemia no pais, o movimento de passageiros trans-
portados no sistema de metrd do Rio de Janeiro caiu cerca de 80%, de 20 milhoes de pas-
sageiros em meados de marco para 3,9 milhoes em junho (Hirata, 2020). Em junho, com
a volta de algumas atividades, houve melhora, mas o fluxo continuou 73% menor que no
mesmo més de 2019. Segundo a direcio do Metr6Rio, essa queda significa um prejuizo
mensal de R$ 35 milhées, e na possibilidade de a pandemia nio arrefecer até o final do
ano, hd a possibilidade de haver compensagdes que podem chegar a R$ 300 milhoes, o que
equivale a 30% da receita anual da empresa.

Jd a SuperVia, empresa que opera servigos de trens urbanos na regido metropolitana
do Rio de Janeiro, contabiliza perdas mensais de R$ 30 milhoes devido as medidas de iso-
lamento social. Antes da pandemia, o movimento na SuperVia era de 600 mil passageiros
ao dia, atualmente o volume caiu para 200 mil. De mar¢o até meados de junho, a empresa
perdeu R$ 102 milhées em tarifas, e comega a apresentar problemas de caixa. Contudo,
nesse perfodo os custos permaneceram mais ou menos os mesmos. Até o fim do ano, a

perda estimada chega a R$ 285 milhoes (Otta, 2020).

O setor de trens e metrds tem caracteristicas diferentes dos modais de barcas e 6nibus,
e até aviagdo, por exemplo, que podem desmobilizar parte dos seus veiculos ajustando-os
a demanda. Os custos da operacio dos transportes sobre trilhos s2o menos eldsticos, pra-
ticamente fixos, onde o gasto é quase 0 mesmo para operar o trem vazio ou cheio, sendo a
viabilidade do negécio dependente de aglomeracio. H4 o entendimento de que a pande-
mia se enquadra na categoria de evento de for¢a maior, o que d4 direito a uma compen-
sacdo as empresas, situagdo prevista na quase totalidade dos contratos, ensejando pedido
de reequilibrio econdmico-financeiro. Os modelos de concessio serdo debatidos em mais
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detalhes na nota 3, cabendo apenas alertar que é preciso repensar a légica das parcerias
publico-privadas no sentido de tornar os servigos atraentes a iniciativa privada, sem que se
onere demasiadamente as tarifas aos usudrios ou a administra¢io puablica.

Assim, nio se trata apenas do efeito direto da crise sobre as receitas municipais,
mas de um gasto extra que deverd ser suportado por usudrios, estados e prefeituras, pres-
sionando as rendas das familias e os cofres de estados e municipios. Muito terd que ser
analisado e negociado para se reduzir este tipo de impacto sem comprometer o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de prestagio de servicos, o que pode trazer fortes
consequéncias or¢amentdrias, principalmente para os estados e municipios, normalmente
os titulares dos servicos, que j4 estdo com suas finangas severamente abaladas. Estas contas
a pagar referentes ao passado impactam fortemente a perspectiva de investimentos futuros
em desenvolvimento urbano, pois nio se trata de um gasto para ampliar servigos de trans-
porte, mas para cobrir custos contratuais do passado.

Os principais efeitos positivos trazidos pelo fortalecimento da arrecadagio prépria
estao relacionados ao fato de que, ao se reduzir o grau de dependéncia da prefeitura em
relagao aos demais entes, torna-se mais vidvel planejar melhor as despesas e conduzir um
planejamento de mais longo prazo, dada a viabilizagio de um fluxo de receitas mais cons-
tantes, que permitiriam realizar investimentos de maior prazo de execugio, a partir de
poupanga prépria. Especial destaque serd dado a poténcia dos instrumentos de captura das
mais-valias fundidrias e imobilidrias e tributagao local da terra regulamentados pelo Estatu-
to da Cidade na capacidade de promocio do financiamento do desenvolvimento urbano,
a ser tratado na secio 4.

Diante do exposto, ¢ importante considerar que as perspectivas de ampliacio de recei-
tas locais dialogam com o perfil arrecadatério de cada municipio, tornando fundamental
entender a dinimica recente da evolugao destas receitas, assim como sua composigao, para
entender os limites e potenciais envolvidos em cada quadro. As evidéncias apontam para
a enorme heterogeneidade do espectro das finangas municipais no Brasil, notadamente
marcadas pela desigualdade no acesso as fontes de financiamento, e expdem os limites para
ampliacio de receitas em certos perfis tipolégicos, conforme veremos a seguir.

3 A DISTRIBUICAO DESIGUAL DA ARRECADACAO DE RECEITAS PELOS
MUNICiPIOS BRASILEIROS

3.1 As receitas municipais a luz da base Financas do Brasil: dados
contabeis dos municipios (Finbra)

Esta se¢do tem por intuito mostrar um quadro das principais receitas municipais tomando
como base os resultados divulgados no banco de dados Finangas do Brasil: dados contibeis
dos municipios (Finbra), consolidado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), de modo
a contribuir para a discussio sobre as capacidades fiscais municipais e os desafios para o
financiamento do desenvolvimento urbano no Ambito das cidades brasileiras.

O Finbra representa uma das principais fontes primdrias de dados sobre as finangas
publicas dos municipios brasileiros ao apresentar contas de receitas e despesas correntes e
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de capital, bem como as respectivas contas patrimoniais, desagregadas por municipio. Os
dados municipais que compoem esta base sdo de natureza autodeclarada, em que cada pre-
feitura informa seus resultados anuais 8 STN, referentes a cada exercicio, e a partir desses
dados o Finbra é construido.

Esse fato gera algumas incompletudes e vieses na base. As versdes do Finbra ano a
ano nio cobrem a totalidade dos municipios brasileiros, uma vez que diversas prefeituras
nao enviam seus resultados do exercicio 8 STN e/ou os apresentam apenas aos tribunais de
contas subnacionais, sendo seu grau de cobertura varidvel em cada ano. Outro ponto ¢ que,
mesmo considerando municipios que enviaram seus resultados, por vezes a base nao vem
completa, com diversos campos nulos ou preenchidos de forma incorreta. Nesse sentido, a
construgao de um painel de dados que cobrisse todos os municipios e suas diversas contas
representa um trabalho complexo, que por vezes exige metodologias de imputagio e com-
bina¢io com outras fontes de dados® (Orair e Alencar, 2010).

Por outro lado, por mais que nao seja completo, o Finbra apresenta uma cobertura
significativa, geralmente superior a 5.000 municipios por ano, sendo uma fonte de ficil
acesso e disponivel para a sociedade. Ademais, como esse primeiro estudo se baseia nas
receitas proprias dos municipios, além dos portais de transparéncia e prefeituras muni-
cipais, parte dos dados, especialmente de receitas tributdrias, nio estao consolidados em
larga escala em outras bases que nao o Finbra. Sendo assim, para esse trabalho usaremos
os resultados, tal como disponiveis no Finbra, para o agregado de municipios brasileiros.
Desde 2014, com a criag¢io do Sistema de Informagoes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (Siconf1), desenvolvido pela STN em parceria com o Servi¢o Federal de Proces-
samento de Dados (Serpro), se tornou possivel o envio de dados de financas municipais a
STN por meio de planilhas eletronicas, representando uma alternativa as declaragoes antes
consolidadas pelos municipios em documentos fisicos e disquetes e enviadas 4 STN por
meio de terceiros (Brasil, 2019¢). Esse sistema integrado permitiu uma maior fluidez tanto
no preenchimento de dados pelas prefeituras municipais quanto uma facilidade no acesso
a essas informagoes pela sociedade.

Por ter entrado em operacio em 2014, o Siconfi abarca dados a partir do ano de exer-
cicio de 2013. Esse artigo se limitard entdo aos dados de declaragao de receitas municipais
do Finbra disponiveis no Siconfi referentes aos anos de exercicio de 2013 a 2018% para a
declaragao anual de receitas realizadas pelos municipios.”

Apesar de considerar as contas agregadas de receitas anuais dos municipios, esta nota
tem como foco as receitas préprias municipais, destacando os impostos e taxas de compe-
téncia municipal. Sendo assim, considera como receitas préprias aquelas que o municipio
arrecada diretamente através de instrumentos tais como impostos, taxas e contribuigdes,
patrimoénio, entre outros. A partir dessa definicdo, as receitas proprias aqui consideradas

26. Por exemplo, os resultados de transferéncias constitucionais para os municipios a partir das fontes pagadoras, consolidados pelo
Tesouro Nacional. Disponivel em: http://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2600:1.

27. Por ser um banco de dados atualizado constantemente, dadas as diferentes temporalidades de envio das informacdes pelas prefeituras
e de consolidacdo de dados pela STN, esse trabalho ndo incluiu os resultados do Finbra para os anos mais recentes de 2019 e 2020.
Ademais, as informacdes apresentadas nessa nota sao referentes a consulta ao Siconfi realizada em 24 de julho de 2020, sendo possivel
ter havido insercdes de novas informacdes no Finbra apds esse periodo.

28. As receitas realizadas (declaracoes de receitas do or¢amento municipal, anexo |-C do Manual de contabilidade aplicada ao setor
publico — Brasil, 2018) nesse trabalho se referem as receitas brutas realizadas, ndo abarcando por hora as dedugées de receitas — para
constituicdo do Fundeb, de dedugGes de transferéncias constitucionais, entre outras. Ao se excluir as deducdes, chegariamos nas receitas
liquidas realizadas.
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representam todas as receitas municipais que nio se originaram de transferéncias de outros
entes da Federagio e/ou de outros municipios e de operagoes de crédito mediante coloca-
¢ao de titulos ptblicos ou das contratagdes de empréstimos.

Cabe destacar aqui que o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) e o Impos-
to sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) foram considerados nesse trabalho como
transferéncias correntes da Unido, apesar de serem classificados como receitas préprias
tributdrias de acordo com o Manual de contabilidade aplicada ao seror ptiblico — MCASP
(Brasil, 2018)*” da STN a partir de 2002 (Bremacker, 2019). Isso pois, por mais que se-
jam contas da espécie impostos,® sdo tributos constitucionalmente pertencentes a esfera
arrecadatéria da Unido, que é quem regula e estabelece todos os parimetros e estratégias
arrecadatdrios, sendo mais afetos a logica das transferéncias obrigatérias, ainda que sejam
retidos diretamente pela esfera local.

A partir das informagoes sobre as receitas realizadas, o estudo elabora recortes de
andlise ao tomar outras fontes de dados de diversas caracteristicas municipais, de modo
a propor tipologias para esses municipios e relaciond-las com suas declaragées de receitas.
Com isso, espera-se fornecer uma variedade de olhares sobre os resultados financeiros dos
municipios, e ensejar o debate acerca dos limites e oportunidades para o financiamento
do desenvolvimento urbano municipal, bem como sobre as desigualdades entre grupos de
municipios no que tange a sua arrecadagio.

Essa andlise se baseia em recortes de agregados para o Brasil e outros recortes territoriais,
nio tendo o intuito por hora de se debrucar sobre caracteristicas individuais e particulares
dos municipios. O trabalho se divide em duas partes analiticas. Primeiramente, apresentard
os dados para todos os municipios que declararam suas receitas de 2018, ano mais recen-
te considerado nesse artigo, cuja base se mostra bastante representativa, correspondendo a

98,17% do universo municipal, 95,44% do PIB e 97,68% da populagao do pais.

Em um segundo momento, o estudo apresenta um olhar sobre a evolugao da arrecada-
¢ao entre 2013 e 2018. Dado o diferente niimero de municipios que aderiram a declara¢io
do Finbra entre esses anos, essa parte considerard apenas os municipios que enviaram os
resultados e que estao presentes em todos os anos. Para essa andlise, serdo considerados os
anos de 2013, 2015 ¢ 2018, em que municipios comuns ao Finbra nesses anos representam
5.306 dos 5.570 municipios brasileiros (95,26%), aproximadamente 95% do PIB (anos de
2013 € 2015) e 96% da populagio do pais, se constituindo numa amostra bastante repre-
sentativa do universo municipal brasileiro. Entendemos que, ao considerar os mesmos mu-
nicipios ano a ano, podemos ter uma melhor nogao de comparagao temporal da evolugio
dos resultados desses municipios, evitando ter de recorrer a imputagdes para compensar a
quantidade de municipios que nio apresentaram informagdes em todos os anos.

29. Para ver diferentes versdes do MCASP, acessar o fink: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-
-aplicada-ao-setor-publico-mcasp/2019/26.
30. Ver classificacdo da receita orgamentaria no Brasil (2018, p. 36).
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3.2 Analise da estrutura e evolucao recente das receitas fiscais e
extrafiscais dos municipios a partir dos dados Finbra

3.2.1 Resultados das receitas municipais Finbra para o0 ano de 2018

Para a andlise de tipologia municipal em relagao aos resultados fiscais de receitas tal como
declarado pela base Finbra, tomamos dois grupos de andlise. Como o ponto focal sio os
impostos e taxas de competéncia municipal, identificados dentro do que conceituamos an-
teriormente como receitas préprias dos municipios, as receitas préprias arrecadadas no exer-
cicio de 2018 serdo analisadas tanto em comparagio a outros agregados — a saber, receitas
totais arrecadadas, total de transferéncias e operagdes de crédito — quanto em relagio a al-
gumas de suas subcontas, como impostos, taxas, contribui¢des de melhoria e contribuicoes.

Dessa forma, conseguimos captar tanto a dimensio da receita prépria em relagio
ao total arrecadado quanto seu balanco em relacio as transferéncias recebidas. Ademais,
conseguimos também investigar a importancia relativa de impostos, taxas e contribuigoes
na formagao da receita propria municipal do pais. Para o cdlculo das receitas totais, foram
excluidas as contas de receitas correntes e de capital intraorcamentdrias, evitando-se assim
o efeito de dupla contagem.

Distribuicdo regional da arrecadacao de receitas orcamentarias

O primeiro olhar sobre os resultados das receitas municipais proposto nesse trabalho se
d4 na divisao regional dos municipios, de modo a investigar a composi¢ao da receita
or¢amentdria para o ano de 2018. A tabela 5 mostra a distribui¢io dos municipios em
cada regido, tanto para os municipios presentes no Finbra quanto para o total do pais. Os
municipios presentes na base correspondiam a 98,17% do total do Brasil. Todas a regioes
mostraram uma representatividade da amostra acima dos 90%, sendo a menor observada

no Centro-Oeste, de 94,22%, seguida do Norte (96%) e Nordeste (97,88%).

Importante notar também a representatividade das regides frente ao Brasil. Consi-
derando apenas os municipios presentes no Finbra em 2018, a maioria dos municipios
brasileiros se encontrava no Nordeste (32,11%) e no Sudeste (30,25%). A terceira regiao
com maior nimero de municipios brasileiros se mostrou ser a Sul (21,69%), seguida do

Centro-Oeste (8,05%) e Norte (7,90%).

TABELA 5
Distribuicdo dos municipios por regido (2018)

- ) Finbra/Total Finbra/Brasil
432 450

Norte 96,00 7,90
Nordeste 1756 1794 97,88 32,1
Sudeste 1654 1668 99,16 30,25
Sul 1186 1191 99,58 21,69
Centro-Oeste 440 467 94,22 8,05

Brasil 5468 5570 98,17 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.
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As tabelas 6 e 7 apresentam as receitas nominais e relativas ao total do Brasil em 2018
segundo as declaracoes do Finbra para os agregados de receita orcamentdria total,’ recei-
ta propria,* total de transferéncias® e operagoes de crédito. Ao se olhar para a tabela 7,
nota-se que a regido Sudeste mostrou a maior participagio na distribui¢io da receita total
do Brasil, com 47,81% do total arrecadado pelos municipios segundo o Finbra em 2018.
Apesar do maior nimero de municipios no Nordeste, este apresentou uma participacio
relativa de menos da metade do Sudeste (21,97%). A terceira maior participagio foi a do
Sul (17,09%), seguida do Norte (6,62%) e do Centro-Oeste (6,51%).

Essa diferenca fica ainda mais acentuada quando consideramos a receita prépria dos
municipios. A regido Sudeste concentrou 60,18% do total de receitas municipais do pais para
esse grupo de contas, seguida da regiao Sul (17,97%), Nordeste (12,38%), Centro-Oeste
(5,78%) e Norte (3,68%). Para o total de transferéncias, as participagoes relativas de cada
regiao sio proximas ao observado para as receitas totais, com uma concentragdo maior no
Sudeste (55,69%) para as operagoes de crédito municipais.

TABELA 6

Distribuicdo das receitas municipais por regido geografica (2018)

(Em R$)
Norte 43.547.462.158,56 7.303.339.741,75 35.881.027.486,40 363.094.930,41
Nordeste 144.536.570.045,32 24.565.940.210,39 119.151.006.717,45 819.623.117,48
Sudeste 314.429.774.159,57 119.379.520.522,99 192.001.628.484,66 3.048.625.151,92
sul 112.389.943.060,83 35.642.785.958,97 75.719.844.346,18 1.027.312.755,68
Centro-Oeste 42.829.681.787,53 11.471.581.564,30 31.142.013.610,81 216.086.612,42
Brasil 657.733.431.211,81 198.363.167.998,40 453.895.520.645,50 5.474.742.567,91

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

TABELA 7

Distribuicdo das receitas municipais por regido geografica: participacdo relativa de cada regido

(2018)

(Em %)
Regido Receita orcamentdria total Receita propria Total de transferéncias Operagoes de crédito
Norte 6,62 3,68 7,91 6,63
Nordeste 21,97 12,38 26,25 14,97
Sudeste 47,81 60,18 42,30 55,69
Sul 17,09 17,97 16,68 18,76
Centro-Oeste 6,51 578 6,86 3,95
Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi.

31. Excluidas dessa conta as receitas intraorcamentérias correntes e de capital.

32. As receitas proprias foram calculadas como as receitas orcamentarias totais excluidas as transferéncias correntes e de capital (total de
transferéncias) e as operacdes de crédito.

33. Soma das transferéncias correntes e transferéncias de capital. Conforme dito na introducdo, o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF)
e 0 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) foram considerados transferéncias correntes, sendo portanto contabilizados no total
de transferéncias e ndo de receitas proprias.
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Por sua vez, a tabela 8 mostra a participacio relativa de cada grupo de contas com
relagio a receita or¢amentdria total arrecadada para cada regiao do pais. Para todas as re-
gides, o total de transferéncias representou a maioria do percentual arrecadado de receita
orcamentdria total, ainda que em proporgées diferentes. Desta forma, as regioes Nordeste
e Norte mostraram maior dependéncia das transferéncias (82,44% e 82,40%, respectiva-
mente) em relagdo a receita prépria (17% e 16,77%, respectivamente). Nesse balango, o
Centro-Oeste foi o terceiro com maior participagio das transferéncias (72,71%) em rela-
a0 as receitas préprias (26,78%), seguido do Sul (67,37% de transferéncias e 31,71% de
receitas proprias) e Sudeste (61,06% de transferéncias e 37,97% de receitas préprias). Para
todas as regioes, as operagoes de crédito representaram menos de 1% do total arrecadado,
com maiores participacoes para as regides Sudeste (0,97%), Sul (0,91%) e Norte (0,83%).

TABELA 8

Participacao relativa das receitas municipais por regido geografica (2018)

(Em %)
Norte 100,00 16,77 82,40 0,83
Nordeste 100,00 17,00 82,44 0,57
Sudeste 100,00 37,97 61,06 0,97
sul 100,00 31,71 67,37 0,91
Centro-Oeste 100,00 26,78 72,71 0,50
Brasil 100,00 30,16 69,01 0,83

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

Por fim, frente a grande diversidade populacional dos municipios brasileiros em cada
regido, a tabela 9 mostra a distribuicio regional de arrecadacao per capita das receitas orca-
mentdrias, ao se considerar a soma da popula¢io dos municipios estimada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2018 para cada regido. Isso representaria
uma proxy da arrecadagio por pessoa para cada regido, o que grosso modo mostraria o mon-
tante para gasto com o individuo no ano de exercicio.

No grupo de receitas totais, o Norte (R$ 2.468,48) e o Nordeste (R$ 2.565,14)
foram as Gnicas regides que ficaram abaixo dos R$ 3.000 per capita em 2018. As maiores
diferencas de receitas per capita entre regioes foram encontradas para o grupo de receitas
préprias, com o Sudeste apresentando o maior volume (R$ 1.368,69) ¢, junto com o Sul
(R$ 1.200,46), apresentaram uma arrecadagio prépria per capita maior que a média do
pais (R$ 974,04). J4 o Centro-Oeste (R$ 899,78), o Nordeste (R$ 435,98) e o Norte
(R$ 413,99) ficaram abaixo da média brasileira, esses dois tltimos com menos da metade
do valor para o Brasil.
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TABELA 9

Distribuicdo das receitas municipais per capita por regido geografica (2018)

(Em R$)
Norte 2.468,48 413,99 2.03391 20,58
Nordeste 2.565,14 435,98 2.114,61 14,55
Sudeste 3.604,93 1.368,68 2.201,29 34,95
sul 3.785,33 1.200,46 2.550,27 34,60
Centro-Oeste 3.359,35 899,78 2.442,63 16,95
Total 3.229,72 974,04 2.228,80 26,88

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi.

As tabelas apontam para um perfil arrecadatério bastante diferenciado do ponto de
vista regional no tocante aos tributos arrecadados na esfera local, dado que as regiées Nor-
te e Nordeste apresentam uma receita propria per capita equivalente a um tergo daquela
produzida no Sul e Sudeste, ¢ metade da apresentada pelo Centro-Oeste. Com menor
capacidade de arrecadagio prépria, os municipios da regiao Norte e Nordeste se mostram
bem mais dependentes das transferéncias intergovernamentais, que respondem por mais de
80% dos recursos disponiveis.

Por sua vez, as tabelas 10 e 11 apresentam informagdes regionais de arrecadacio,
porém considerando agora algumas contas especificas das receitas proprias, em especial as
receitas tributdrias dos municipios. A tabela 10 mostra o total nominal arrecadado para
cada uma dessas contas consideradas, para se ter uma referéncia sobre o montante arreca-
dado para cada regiao.

Para fins de andlise, a tabela 11 mostra a participagao de cada regido na arrecadagio
em 2018. A partir dos dados declarados no Finbra, a tabela mostra que a regiao Sudeste
concentrou 64,56% da arrecadagao de receitas tributdrias do pais. A segunda maior por-
centagem de arrecadacio para essa conta se encontrou no Sul, mas a participagao foi de
15,06%, seguida do Nordeste, com 11,78%), do Centro-Oeste, com 5,34%), e com o Norte
concentrando 3,25% do total de receita tributdria arrecadado pelo pais.

Ao se considerar os principais impostos®* arrecadados, a concentragio do Sudeste per-
manece, especialmente com relagio ao Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU), em que seus municipios detém quase 70% do total de IPTU arrecadado
pelos municipios em 2018. Essa participagio decresce um pouco quando consideramos
o Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), em que o Sudeste concentrava
58,21% da arrecadagao, seguido do Sul (20,90%) e com participages menores do Nor-
deste (10,91%), Centro-Oeste (7,92%) e Norte (2,06%). Para o Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISS), o Sudeste concentrou 65,90% da arrecadagio brasileira, contra
12,88% no Nordeste, 12,38% no Sul, 4,61% no Centro-Oeste e 4,24% no Norte. Para as
outras taxas e contribui¢des ainda se percebe uma desigualdade de arrecadacio na regiao
Sudeste relativa as demais regides para a maioria das contas, ainda que em menor escala.

34. Como apontado na introdugéo, ndo consideramos o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) e o Imposto sobre a Propriedade Territo-
rial Rural (ITR) como receita tributéria, devido a suas origens ligadas diretamente ao exercicio da Unido. Eles foram, portanto, classificados
como transferéncias correntes.
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A exce¢ao se dd para as contribui¢des econdmicas, em que o Centro-Oeste arrecadou
42,93% do total, seguido do Sul, com 27,43%.

A partir dessa andlise de reparti¢o regional de parte das contas de receitas préprias
dos municipios em 2018, uma questiao que se coloca é qual a importincia de cada uma
delas para o total arrecadado de receitas proprias naquele ano. A tabela 12 mostra a parti-
cipagio relativa de cada conta considerada para as receitas préprias municipais arrecadadas
por regiao. Percebe-se que para todas as regioes mais da metade da composi¢ao de receitas
préprias vem da arrecadacio tributdria, com uma porcentagem referente as contribuigoes
e o resto de outras fontes, como receitas patrimoniais, agricolas e industriais, ndo conside-
radas nesse primeiro estudo.

Com relagao a arrecadacio total de receitas préprias do pais, 53,65% foram arreca-
dadas através do IPTU e ISS. Ao se olhar para cada regidao, ambos os impostos mostraram
porcentagem préximas de arrecadagio em relagio ao total. Os destaques maiores foram para
os municipios do Sudeste (25,65% das receitas préprias) e do Centro-Oeste (21,63%). J4
para o ISS, as maiores porcentagens se deram no Norte (36,04%), no Sudeste (34,30%)
e no Nordeste (32,57%). O ITBI representou uma menor porcentagem de receitas pré-
prias (5,60% do total arrecadado pelo pais). Os outros componentes de receita tributdria
considerados — as taxas pelo exercicio de poder de policia (2,17%), taxas pela prestagio de
servigos (3,36%) e contribui¢oes de melhoria (0,20%) — mostraram uma participagio me-
nor no “bolo” de receitas préprias arrecadadas pelo total de municipios do Finbra em 2018.

Em termos de participagao das contribuigdes, as contribui¢des sociais se mostraram
mais expressivas, com 7% do total de receitas préprias arrecadadas nos municipios, se-
guidas das contribui¢des para o custeio de servigos de iluminacio publica (4,42%) e das
contribui¢des econdmicas (0,09%). Com relagio as contribuigdes sociais, as regioes Cen-
tro-Oeste (10,57%), Norte (10,56%) e Nordeste (9,36%) foram as que tiveram uma maior
participagao relativa dessa conta nas receitas préprias. No que diz respeito as contribuigoes
para o custeio de servicos de iluminacdo publica, a concentragio foi maior nas regiées Nor-

te (9,19%) e Nordeste (8,24%).
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Resultados de agregados por grupos populacionais

A distribuigao da receita municipal pelo olhar sobre as regides mostrou que, apesar de gran-
de parte dos municipios do Brasil estarem localizados no Nordeste, a regidao Sudeste foi a
que mais se destacou em termos de arrecadagio da receita em 2018. Também destacou que
as desigualdades entre as regi6es se mostraram mais acentuadas quando consideramos as
receitas préprias dos municipios, em que principalmente o Norte e o Nordeste se mostra-
ram com uma baixa arrecadagio frente ao volume de transferéncias recebido. Apesar de j4
dar um indicativo sobre as capacidades de arrecadacio dos municipios e as desigualdades
distributivas, a composicio dos municipios em cada regido segundo seu porte populacional
¢ heterogénea. Por ser um dos fatores determinantes da capacidade de arrecadagao prépria
dos municipios, esta subsecao apresenta a distribuigao de receitas municipais segundo seu
porte populacional com base nos municipios presentes no Finbra 2018 e nas estimativas
populacionais do IBGE para esse mesmo ano.

Como denotado, nem todos os 5.570 municipios de 2018 estao presentes no banco
de dados do Finbra. No entanto, a populagio do grupo de municipios que declararam suas
receitas ao Finbra nesse ano representou 97,68% da populagao estimada para o Brasil, uma
amostra significativa para a andlise da distribui¢do das receitas municipais no pafs.”

A tabela 13 apresenta a divisio dos municipios segundo sua populagio residente estima-
daem 2018. A tabela mostra que a maioria dos municipios da amostra possuia uma populagio
entre 5 mil e 50 mil habitantes (85,77% do total de municipios presentes no Finbra 2018),
sendo que 66,08% do total de municipios do Finbra 2018 contava com uma popula¢o entre
2 mil e 20 mil habitantes. No entanto, ao se considerar o montante populacional desses grupos
de municipios, percebe-se uma distribui¢io um pouco mais homogénea, com participagoes
populacionais relevantes para os que possuem a partir de 50 mil habitantes também.

TABELA 13
Divisdo dos municipios presentes no Finbra 2018 pela sua populacgao residente

. L Municipios/total Populacdo municipios Populagao/total
Grupo populacional Municipios Finbra 2018 Finbra 2018 (%)
0,1

Até 2 mil 118 2,16 195.713

2mila’5 mil 1.1M 20,32 3.937.691 1,93
5mil a 10 mil 1.174 21,47 8.380.986 4,12
10 mil a 20 mil 1.328 24,29 18.970.162 9,32
20 mil a 50 mil 1.077 19,7 32.800.816 16,11
50 mil a 100 mil 347 6,35 23.932.040 11,75
100 mil a 200 mil 162 2,96 21.628.123 10,62
200 mil a 500 mil 106 1,94 31.782.985 15,61
500 mil a 1000 mil 29 0,53 19.248.136 9,45
1000 mil a 5000 mil 14 0,26 23.907.882 11,74
5000 mil ou mais 2 0,04 18.865.793 9,26
Total 5.468 100 203.650.327 100

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi e estimativas populacionais do IBGE.

35. Essa e outras classificacdes das amostras municipais aqui adotadas em relacdo ao total de municipios do pais se encontram no apén-
dice A desse trabalho.
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De forma andloga ao apresentado para as regides, as tabelas 14 ¢ 15 mostram o total
arrecadado pelos municipios por grupo populacional e a porcentagem de cada grupo frente a
receita do pais, respectivamente. Apesar da pouca diferenca de participacio relativa dos grupos
populacionais a partir de 20 mil habitantes, as maiores porcentagens se mostraram para os

grupos de 100 mil a 500 mil habitantes (15,38%) e de 20 mil a 50 mil habitantes (14,65%).

Com relagio aos grupos de contas de receita prépria, o quadro ji nio se mostra tao
homogéneo quanto para o total de receitas. A participagao relativa de cada grupo popula-
cional cresce conforme o ndmero de habitantes do municipio, com exce¢ao dos municipios
com 100 mil a 500 mil habitantes (17,91%), que possui uma participagido maior que a dos
municipios de 500 mil a 1 milh4o de habitantes (11,42%) e de 1 milhdo a 5 milhées de ha-
bitantes (15,61%). Enquanto os municipios acima de 5 milhées de habitantes (Sao Paulo e
Rio de Janeiro) detinham 23,97% das receitas préprias em 2018, a soma das porcentagens
dos municipios de até 50 mil habitantes arrecadou 13,56% das receitas préprias.

TABELA 14

Distribuicdo das receitas municipais por grupos populacionais (2018)

(Em R$)
Até 2 mil 1.786.415.042,71 112.037.622,32 1.671.606.390,43 2.771.029,96
2mila 5 mil 21.069.880.197,25 1.713.712.781,72 19.300.996.842,96 55.170.572,57
5 mil a 10 mil 30.319.222.339,59 3.201.164.041,83 27.044.766.778,94 73.291.518,82
10 mil a 20 mil 59.140.844.933,83 6.664.991.311,18 52.301.550.956,65 174.302.666,00
20 mil a 50 mil 96.388.149.208,16 15.205.262.740,42 80.962.205.896,78 220.680.570,96
50 mil a 100 mil 69.114.950.546,83 16.094.905.058,53 52.803.521.601,94 216.523.886,36
100 mil a 200 mil 66.705.827.493,32 18.680.599.310,16 47.755.312.151,36 269.916.031,80
200 mil a 500 mil 101.155.434.570,32 35.520.760.610,92 64.657.153.488,18 977.520.471,22

500 mil a 1000 mil
1000 mil a 5000 mil

5000 mil ou mais

61.118.276.619,34
71.560.474.829,35
79.373.955.431,11

22.648.786.347,04
30.966.710.936,49
47.554.237.237,79

37.403.303.141,79
39.362.950.331,61
30.632.153.064,86

1.066.187.130,51
1.230.813.561,25
1.187.565.128,46

Brasil 657.733.431.211,81 198.363.167.998,40 453.895.520.645,50 5.474.742.567,91

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e estimativas populacionais do IBGE.

TABELA 15

Distribuicdo das receitas municipais por grupo populacional: participacéo relativa de grupo (2018)

(Em %)
Até 2 mi 0,27 0,06 0,37 0,05
2 mila 5 mil 3,20 0,86 4,25 1,01
5mila 10 mi 4,61 1,61 5,96 134
10 mil a 20 mil 8,99 3,36 11,52 3,18
20 mil a 50 mil 14,65 7,67 17,84 4,03
50 mil a 100 mil 10,51 8,11 11,63 3,95
100 mil a 200 mil 10,14 9,42 10,52 4,93
200 mil a 500 mil 15,38 17,91 14,24 17,86
500 mil a 1000 mi 9,29 11,42 8,24 19,47
1000 mil a 5000 mil 10,88 15,61 8,67 22,48
5000 mil ou mais 12,07 23,97 6,75 21,69
Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi e estimativas populacionais do IBGE.
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J4 para o grupo de contas de transferéncias, os municipios entre 10 mil e 500 mil
habitantes concentravam a maior parte da arrecadagio, com 65,75% de participagio rela-
tiva frente aos outros grupos populacionais, havendo um menor percentual relativo para
os municipios acima desse porte populacional. Por fim, as operagoes de crédito também
mostraram uma participacio crescente conforme o grupo populacional, com maiores arre-
cadagdes principalmente para os municipios acima de 100 mil habitantes.

Jd a tabela 16 mostra a composigio percentual das receitas totais arrecadadas em 2018
para cada grupo populacional. Percebe-se, a partir da andlise dos dados declarados, que o
balanco entre receitas proprias e transferéncias muda progressivamente conforme o porte
populacional dos municipios. Sendo assim, para os grupos de municipios com até 2 mil
habitantes e de 2 mil a 5 mil habitantes, as transferéncias representavam mais de 90% do
total arrecadado em 2018, e acima de 80% para os municipios dos grupos populacionais
entre 2 mil e 50 mil habitantes. Por outro lado, para os municipios entre 1 milhio e 5
milhées de habitantes essa porcentagem cai para 55,01%, sendo que Sao Paulo e Rio de
Janeiro foram os tinicos em que a porcentagem de receita prépria (59,91%) supera a das

transferéncias (38,59%) no total de receitas arrecadadas, ambos do grupo de municipios
com 5 milhées de habitantes ou mais.

TABELA 16
Participacao relativa das receitas municipais por grupos populacionais (2018)
(Em %)

Grupo populacional Receita total Receita propria Total de transferéncias Operagdes de crédito
Até 2 mil 100,00 6,27 93,57 0,16
2 mila 5 mil 100,00 8,13 91,60 0,26
5 mila 10 mil 100,00 10,56 89,20 0,24
10 mil a 20 mil 100,00 11,27 88,44 0,29
20 mil a 50 mil 100,00 15,78 84,00 0,23
50 mil a 100 mil 100,00 23,29 76,40 0,31
100 mil a 200 mil 100,00 28,00 71,59 0,40
200 mil a 500 mil 100,00 35,12 63,92 0,97
500 mil a 1000 mil 100,00 37,06 61,20 1,74
1000 mil a 5000 mil 100,00 43,27 55,01 1,72
5000 mil ou mais 100,00 59,91 38,59 1,50

Fonte: Declarac&o de contas anuais Finbra/Siconfi e estimativas populacionais do IBGE.

Por fim, por mais que esses municipios de maior porte populacional concentrem mais
em termos de arrecadagio total e de receitas proprias, a tabela 17 apresenta o volume de
arrecadagao per capita de cada grupo, de modo a filtrar o montante arrecadado em termos
da concentragao populacional desses municipios. O cdlculo foi realizado considerando a
soma de habitantes dos municipios pertencentes em cada grupo para a divisao das receitas
desses grupos populacionais.
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TABELA 17

Distribuicdo das receitas municipais per capita por grupos populacionais (2018)

(Em R$)
Até 2 mil 127,73 572,46 8.541,11 14,16
2mila 5 mil 5.350,82 435,21 4.901,60 14,01
5 mil a 10 mil 3.617,62 381,96 3.226,92 8,74
10 mil a 20 mil 3.117,57 351,34 2.757,04 9,19
20 mil a 50 mil 2.938,59 463,56 2.468,30 6,73
50 mil a 100 mil 2.887,97 672,53 2.206,39 9,05
100 mil a 200 mil 3.084,22 863,72 2.208,02 12,48
200 mil a 500 mil 3.182,69 1.117,60 2.034,33 30,76
500 mil a 1000 mil 3.175,28 1.176,67 1.943,22 55,39
1000 mil a 5000 mil 2.993,18 1.295,25 1.646,44 51,48
5000 mil ou mais 4.207,29 2.520,66 1.623,69 62,95

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e estimativas populacionais do IBGE.

Em termos per capita, o grupo populacional com até 2 mil habitantes foi o que mos-
trou maior valor para as receitas totais, de R$ 9.127,73 em 2018, seguido dos municipios
de 2 mil a 5 mil habitantes, com R$ 5.350,82, dado o menor porte populacional desses
municipios. A maioria das receitas se referem as transferéncias, com baixa receita per capita
prépria (R$ 572,46 e R$ 435,21, respectivamente) relativa aos grupos de municipios com
mais de 1 milhao de habitantes. Se destacam os municipios com até 2 mil habitantes, com
transferéncias per capita de R$ 8.541,11. Por outro lado, o grupo com 5 milhées de habi-
tantes ou mais mostrou uma receita per capita prépria de R$ 2.520,66, se destacando frente
a0s outros grupos no que tange a receita propria.

A tabela 17 demonstra como os municipios com maior populacio tendem a possuir
arrecadagoes per capita de tributos locais bem superiores a dos pequenos. Isto se deve a os
fatos geradores dos tributos locais serem mais aderentes a existéncia de economias mais
complexas das dreas urbanas, que tendem a afetar especialmente as receitas de ISS e IPTU,
assim como a arrecadacio de taxas e demais receitas locais. Ao passo que quanto maior
0 municipio, maior é sua arrecadagéo per capita, o sistema de transferéncias de alguma
forma se mostra bem redistributivo segundo as faixas populacionais, crescendo na medida
em que decresce o tamanho da populacio. Assim, é possivel afirmar que, de forma geral,
o sistema de transferéncias ¢é redistributivo e ajuda a compensar parte da falta de fatos ge-
radores nos municipios de menor porte. O FPM e o Fundeb tém, em especial, um papel
relevante nesta compensacio.

E possivel verificar que o sistema demonstra uma certa distor¢io no caso dos muni-
cipios muito pequenos, especialmente aqueles com populagio inferior a 2 mil habitantes.
Isto se deve especialmente a regra de repasses do FPM, que, segundo suas regras de dis-
tribui¢io, tende a repassar proporcionalmente maior parcela de recursos aos municipios
com populagio inferior a 10.1888 habitantes, primeira faixa de distribui¢io do programa.
Este tema serd abordado em mais detalhe na nota 2, cabendo aqui ressaltar apenas que
o sistema de transferéncia exerce um papel distributivo importante, ainda que apresente
algumas imperfeicoes.
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Anadlise das receitas de 2018 pelas divisées municipais sequndo a regido de
influéncia das cidades (Regic)

Por fim, essa primeira se¢io traz também um recorte de andlise dos resultados das receitas
municipais arrecadadas segundo os dados do Finbra no ano de 2018 pela divisao dos mu-
nicipios segundo sua classificacio da regido de influéncia das cidades (Regic), realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).** A Regic contribui na investigagio
dos resultados de arrecadagio de receitas pelos municipios brasileiros ao trazer um olhar
tipol6gico, que aborda diversos aspectos dos municipios brasileiros em termos de suas rela-
¢oes com outras cidades no 4mbito da rede urbana do pais.

Sendo assim, a Regic capta relagdes municipais em diversos Ambitos, tais como mo-
vimentos pendulares de trabalho, trocas comerciais, ocorréncia de eventos culturais, entre
outros. Apesar do foco em relagoes entre municipios mais préximos, em termos de comér-
cio, servigos, mercado de trabalho etc., a Regic também abarca relagoes de média e longa
distancia entre as cidades, tais como a presenca de instituigoes publicas de gestao estadual
e federal, e a presenca de sedes e instituto de gestao de empresas privadas.

A divisao dos municipios por grupos da Regic para avaliar o montante de receitas
arrecadadas em cada grupo pode nos mostrar outros aspectos da distribui¢ao dos recursos
financeiros pelos municipios brasileiros, em especial qual é a importincia das relagoes de
influéncia entre as cidades para o montante de recursos arrecadados. Uma vez que mu-
nicipios classificados em uma hierarquia mais alta da Regic possuem um poder maior de
atragao de pessoas e, possivelmente, do maior movimento de sua matriz socioecondmica,
esse fator pode gerar um aumento no potencial arrecadatério e nos recursos para o inves-
timento no territério.

A partir da mensuracio dessa capacidade de influéncia de um municipio em rela-
¢a0 aos demais do pais, considerando diversos aspectos de relagio entre as cidades, os
municipios sdo classificados na Regic em uma ordem hierdrquica de influéncia, a saber:
metrdpoles, correspondentes aos principais centros urbanos, com ampla influéncia sobre o
territério nacional; capitais regionais, com menor alcance de influéncia comparadas com as
metrépoles, mas com alta concentragdo de atividades de gestao; centros sub-regionais, com
atividades de gestao menos complexas, menor regio de influéncia e porte populacional;
centros de zona, j4 com menores niveis de atividades de gestdo e relagoes comerciais e de
servigos baseadas na proximidade com outras regioes; e centros locais, cidades que exercem
influéncia restrita a seus proprios limites territoriais, podendo atrair populagoes de outros
territérios, mas nio sendo o seu destino principal.

De forma andloga ao apresentado em outras subsegoes, as tabelas 18 e 19 e 20 trazem
os resultados das receitas municipais de 2018 em termos nominais, de participagao relativa
de cada grupo de municipios segundo a Regic e de participagao para cada grupo de contas
em relagio a receita total, respectivamente. Considerando primeiramente as receitas totais,
a tabela 19 mostra uma maior participagao relativa do grupo de municipios de metrépoles®”
(36,19%), seguida dos centros locais (23,80%). Os centros locais sao considerados cidades

36. Para mais informagGes sobre a Regic, ver IBGE (2020).
37. A dlassificacdo da Regic divide os municipios em metrépoles, metropoles nacionais e grandes metrépoles nacionais. Para fins de ana-
lise, consideramos todos em um mesmo grupo, que chamamos de metrdpoles.
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menores em termos econdmicos e populacionais, exercendo influéncia restrita em seu ter-
ritério. Sendo assim, essa maior participagdo se deve provavelmente ao nimero de munici-
pios nesse grupo, 4.031 municipios do total de 5.468 presentes no Finbra em 2018. J4 as
metrépoles correspondem a 35 municipios desse total, o que mostra a concentragio maior
da receita em poucos municipios. As capitais regionais sio o terceiro grupo com maior
participagio (20,74%), seguidas dos centros sub-regionais (14,09%) e dos centros de zona
(5,19%). J4 para as receitas proprias, a concentragao das metrépoles aumenta (53,58%), se-
guidas das capitais regionais (23,24%) e dos centros sub-regionais (11,97%). No que tange
as receitas préprias, os centros locais perdem participacio e, junto com os centros de zona,
correspondem a 11,21% do total arrecadado. Essa participagio muda quando consideradas
as transferéncias, em que os centros locais passam a apropriar 35,77% do total de receitas
para esse grupo, ainda que as metrépoles mantenham também uma participacio expressiva,
de 28,27%. Em termos de operagdes de crédito, as metrépoles concentram a arrecadagio,
com 62,52% do total arrecadado, seguidas das capitais regionais (22,85%).

Por sua vez, a tabela 20 mostra uma relacio decrescente entre o total de receitas totais
representado pelas transferéncias e a hierarquia da Regic. O grupo de centro local mostra
uma maior dependéncia das transferéncias, essas representando quase 90% do total arreca-
dado por esses municipios, frente a 10,56% correspondente as receitas proprias. Jd as
metropoles mostraram um dinamismo maior em relago a sua arrecadagao prépria, cor-
respondendo a 44,65% do total arrecadado por esse grupo em 2018, sendo 53,91% de
transferéncias. De forma andloga as outras tipologias adotadas, as operagdes de crédito
representaram valores abaixo ou préximos a 1% do total de receitas para todos os grupos
da Regic (a maior porcentagem se mostrou nas metrépoles, com 1,44%).

TABELA 18

Distribuicdo das receitas municipais por posicdo na Regic (2018)

(Em R$)
Centro local 156.513.506.105,13 16.525.810.551,62 139.641.946.824,27 345.748.729,24
Centro de zona 34.123.039.722,50 5.714.514.529,34 28.316.472.872,77 92.052.320,39
Centro sub-regional 92.669.519.463,57 23.749.492.236,13 68.557.302.109,04 362.725.118,40
Capital regional 136.404.118.675,41 46.098.831.773,57 89.054.123.695,85 1.251.163.205,99
Metrépole 238.023.247.245,20 106.274.518.907,74 128.325.675.143,57 3.423.053.193,89
Total 657.733.431.211,81 198.363.167.998,40 453.895.520.645,50 5.474.742.567,91

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 19
Distribuicdo das receitas municipais por posicdo na Regic: participacdo relativa de cada grupo da
Regic (2018)
(Em %)
Centro local 23,80 8,33 30,77 6,32
Centro de zona 5,19 2,88 6,24 1,68
Centro sub-regional 14,09 11,97 15,10 6,63
Capital regional 20,74 23,24 19,62 22,85
Metrépole 36,19 53,58 28,27 62,52
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaraco de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).
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TABELA 20

Participacao relativa das receitas municipais na receita total por posicdo na Regic (2018)

(Em %)
Centro local 100,00 10,56 89,22 0,22
Centro de zona 100,00 16,75 82,98 0,27
Centro sub-regional 100,00 25,63 73,98 0,39
Capital regional 100,00 33,80 65,29 0,92
Metrépole 100,00 44,65 53,91 1,44
Total 100,00 30,16 69,01 0,83

Fonte: Declaracao de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 21

Receitas municipais per capita por posicao na Regic (2018)

(Em RS)
Centro local 3.154,68 333,09 2.814,62 6,97
Centro de zona 2.807,70 470,20 2.329,93 7,57
Centro sub-regional 3.148,18 806,82 2.329,03 12,32
Capital regional 3.252,70 1.099,28 2.123,59 29,84
Metrépole 3.375,62 1.507,18 1.819,90 48,55
Total 3229,72 974,04 2228,80 26,88

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi, estimativas populacionais do IBGE e Regic (IBGE, 2020).

A tabela 21 apresenta o agregado de receitas em termos per capita. Essa divisao pela
populagio de cada grupo de municipios segundo a Regic nos permite visualizar de forma
mais clara a importancia das transferéncias, especialmente para os centros locais. Enquanto
a receita total per capita desse grupo (R$ 3.154,68) se mostrou préxima aos valores das
capitais regionais (R$ 3.257,70) e metrépoles (R$ 3.375,62), quando consideramos as re-
ceitas proprias esse quadro muda substancialmente. As receitas proprias per capita crescem
conforme as hierarquias municipais, com os centros locais mostrando o menor valor de
arrecadagdo por pessoa (R$ 333,09), seguidos dos centros de zona (R$ 470,20) e centros
sub-regionais (R$ 806,82), e dois grupos apresentando valores maiores que mil reais por
pessoa, as capitais regionais (R$ 1.099,28) e metrépoles (R$ 1.507,18).

As desigualdades observadas nas receitas préprias, especialmente entre metrdpoles e
centros locais, j4 nio sao tao expressivas quando consideramos as receitas de transferéncias.
Apesar de os centros locais terem sido os que apresentaram maior valor de transferéncias
per capita (R$ 2.814,62), esse valor nio diferiu substancialmente dos outros grupos, sendo
que as capitais regionais mostraram uma arrecadacio de R$ 2.123,59 por pessoa, e as me-
trépoles o menor valor, de R$ 1.819,90.

As operacoes de crédito per capita também se mostraram crescentes conforme a hie-
rarquia das cidades. Os centros locais e centros de zona mostraram os menores valores,
de R$ 6,97 ¢ R$ 7,57, respectivamente, enquanto as capitais regionais apresentaram uma
arrecadagao per capita de R$ 29,84, e as metrépoles valores nitidamente maiores que os

grupos de baixo da hierarquia, com R$ 48,55.
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Por fim, as tabelas 22, 23 e 24 mostram os valores nominais e as mesmas propor¢oes
das tabelas anteriores, mas considerando contas especificas do grupo de receitas proprias.
A partir da tabela 23, percebe-se que quase 60% do total de receitas tributdrias arrecadadas
pelos municipios se encontrava nas metrépoles. Desse montante, 21,60% estava nas capi-
tais regionais, 10,18% nos centros sub—regionais, 6,23% nos centros locais e apenas 2,14%
nos centros de zona.

Com rela¢io aos impostos principais, taxas de exercicio do poder de policia e de
servicos, o quadro se mostra parecido ao do agregado de receitas tributdrias, com maior
concentragio nas metropoles e capitais regionais. J4 para as contribuicoes de melhoria, as
participacoes entre grupos da Regic foram um pouco mais homogéneas, com aumento de
participagao principalmente dos centros locais (26,50%) e manutenc¢io de uma menor
arrecadacgio pelos centros de zona (5,99%).

As contribuigdes sociais e contribui¢oes de iluminagao publica também mostraram
uma maior concentracio das metrdpoles (44,65% e 41,39%, respectivamente), seguidas
das capitais regionais (26,34% e 25,56%, respectivamente). J4 as contribuigoes econdmicas
se concentraram mais nas capitais regionais (51,21%) frente aos outros grupos da Regic.

Finalmente, a tabela 24 mostra a importincia de cada conta para as receitas proprias
dentro de cada grupo da Regic. A porcentagem da receita propria correspondente as recei-
tas tributdrias foi mais expressiva nas metrépoles (73,46%), capitais regionais (61,14%) e
centros sub-regionais (55,94%), seguidos dos centros locais (49,17%) e centros de zona
(48,85%). Para as metrépoles, 62,45% das receitas préprias corresponderam as arrecada-
¢oes de IPTU e ISS em 2018, porcentagem que sobe para 68,19% se incluirmos o ITBI.
Em termos dos impostos considerados, as metrépoles mostram uma arrecadagio maior,
especialmente para o ISS (37,31%), frente s capitais regionais (26,97%) e demais grupos,
préximos de 20% do total de receitas préprias arrecadadas. Tanto para as demais contas de
receitas tributdrias quanto para as contribuicoes, nio se observou uma diferenga expressiva
no peso da arrecadagio dessas contas na receita propria arrecadada para os diferentes gru-
pos de municipios classificados segundo a Regic.
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3.2.2 Evolucdo da arrecadacao entre 2013, 2015 e 2018

O quadro comparativo na subse¢io anterior nos permitiu enxergar alguns aspectos das
distribuicées de receitas entre os municipios com base no Finbra de 2018 a partir de suas
caracteristicas regionais, demogréficas e de influéncia sobre outros municipios. Por sua vez,
essa subsecio ilustra a evolucao da arrecadacio de contas selecionadas ao considerar o Fin-
bra entre 2013, 2015 ¢ 2018, de modo a investigar se houve alguma mudanga significativa
na arrecadagao dos recursos.

As contas consideradas sdo as receitas totais, receitas proprias e receitas tributdrias, de
modo a se destacar a evolugdo das receitas proprias arrecadadas pelos municipios. Confor-
me dito na introdugio, s6 serao considerados para essa andlise os municipios comuns aos
trés anos, de modo a manter a comparabilidade entre os anos em termos de varia¢ao da
arrecadagio, e nao captar diferencas geradas por nimeros diferentes de municipios entre
os anos. Os municipios comuns a esses trés anos sao 5.306 do total de 5.570 municipios,
que, como apontado no anexo metodoldgico, representam uma alta representatividade dos
dados para os municipios brasileiros.

I’® arrecadada pelos muni-

As tabelas 25, 26 e 27 mostram a evolugao da receita tota
cipios por regiao geogréﬁca, em seus valores nominais, pela variacao percentual nos anos
e pelo percentual de apropriagio de cada regido, respectivamente. De acordo com a tabela
25, todos os municipios cresceram em termos do total arrecadado entre esses anos. No en-
tanto, a tabela 26 mostra que o aumento de receita para todas as regioes foi mais acentuado

entre 2015 ¢ 2018 do que entre 2013 ¢ 2015.

De todas as regies, o Sudeste foi a que apresentou menor aumento da arrecadagio
total, de 15,42% entre 2013 € 2015 e 17,45% entre 2015 ¢ 2018. As regioes Sul (21,60% e
26,80%) e Centro-Oeste (20,32% e 25,80%) foram as que apresentaram maior crescimen-
to da arrecadagio entre 2013 e 2015 e entre 2015 e 2018. No entanto, o Norte (17,49% e
24,29%) e o Nordeste (19,41% e 22,36%) também apresentaram crescimentos proximos
nos periodos considerados.

TABELA 25
Evolucdo das receitas totais nominais por regido
(Em R$)

Receitas totais

Norte 28.099.896.840,32 33.015.630.064,40 41.034.870.605,68
Nordeste 97.341.491.784,13 116.240.254.947,25 142.233.848.672,83
Sudeste 231.092.243.362,49 266.737.853.448,74 313.277.287.920,55
Sul 72.696.692.694,68 88.400.810.549,77 112.095.141.374,39
Centro-Oeste 27.821.441.261,05 33.473.646.465,96 42.109.013.661,01
Total 457.051.765.942,67 537.868.195.476,12 650.750.162.234,46

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi.

38. Receita total contabilizada ao se excluir o total de receitas intraorcamentarias.
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TABELA 26

Evolucdo da receita total entre os anos considerados por regiao

(Em %)

Variagao
2015-2013 2018-2015

Norte 17,49 24,29
Nordeste 19,41 22,36
Sudeste 15,42 17,45
sul 21,60 26,80
Centro-Oeste 20,32 25,80
Total 17,68 20,99

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

Por outro lado, apesar de o Sudeste ter evoluido menos em seu montante arrecadado,
em todos os anos essa regido concentrou a maior parte das receitas totais dos municipios.
Em 2013, aproximadamente metade das receitas totais municipais estavam no Sudeste,
com outros 21,30% no Nordeste, 15,91% no Sul, e proporgdes menores para o Norte e
Centro-Oeste. O Sudeste mostrou um leve decrescimento em sua participagao nos outros
anos, atingindo 48,14% do total arrecadado em 2018. Aparentemente, esse espaco foi
ocupado principalmente pelo Sul, que aumentou sua participagao para 17,23% em 2018.
As outras regioes tiveram mudangas de participagdo menos expressivas nesses anos.

TABELA 27

Evolucdo da participacdo de cada regido nas receitas totais

(Em %)

Receitas totais

Regiao
Norte 6,15 6,14 6,31
Nordeste 21,30 21,61 21,86
Sudeste 50,56 49,59 48,14
sul 15,91 16,44 17,23
Centro-Oeste 6,09 6,22 6,47
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

A partir desse quadro de evolugio das receitas totais municipais entre as regioes brasi-
leiras, cabe aqui um questionamento de como evoluiram as receitas préprias e seu principal
componente, as receitas tributdrias dos municipios. De forma andloga as tabelas anteriores,
as tabelas 28, 29 e 30 apresentam a evolugio das receitas préprias por regiao. Na andlise
da tabela 28, ao contrdrio do comportamento das receitas totais, a maioria das regioes
experimentou um maijor crescimento das receitas préprias no periodo entre 2013 e 2015.

39



90

Relatério Institucional

TABELA 28
Evolucao das receitas proprias nominais
(Em R$)

Receita propria

Norte 4.721.891.271,97 6.181.694.853,73 7.194.621.431,43
Nordeste 15.541.416.326,55 21.341.287.235,21 24.437.295.435,26
Sudeste 82.522.715.375,16 103.912.625.333,90 119.176.723.839,35
Sul 20.917.600.378,74 27.620.587.324,73 35.618.001.077,51
Centro-Oeste 6.833.940.639,66 8.545.042.030,71 11.375.746.464,92
Total 130.537.563.992,08 167.601.236.778,28 197.802.388.248,47

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

Chama atengao a queda de crescimento do Nordeste, que apresentou a maior variagao
entre 2013 ¢ 2015, de 37,32%, reduzindo esse crescimento em mais da metade ente 2015
€ 2018, para 14,51%. O Norte também mostrou um decrescimento expressivo, de 30,92%
para 16,39% nesses periodos. Por outro lado, o Centro-Oeste foi a tnica regido que au-
mentou a taxa de crescimento das receitas préprias, de 25,04% entre 2013 e 2015 para
33,13% entre 2015 ¢ 2018. O Sul reduziu a taxa de crescimento, mas também se manteve
expressivo, com 32,04% entre 2013 e 2015 e 28,95% entre 2015 ¢ 2018.

TABELA 29

Evolucdo das receitas proprias entre os anos considerados

(Em %)

Variacao
Regiao
2015-2013 2018-2015

Norte 30,92 16,39
Nordeste 37,32 14,51
Sudeste 25,92 14,69
sul 32,04 28,95
Centro-Oeste 25,04 33,13
Total 28,39 18,02

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi.

A tabela 30 mostra que, ao se considerar as receitas préprias, o nivel de arrecadagao re-
lativa do Sudeste aumenta em comparagao com os resultados das receitas totais. Apesar de
ter sua porcentagem participativa reduzida nesses anos, se manteve acima dos 60%. O Sul
mostrou um aumento percentual de 16,02% em 2013 para 18,01% de 2018. O Nordeste
aumentou sua participagdo de 2013 para 12,73% em 2015, porém reduziu essa porcenta-
gem para 12,35% em 2018. O Centro-Oeste, e especialmente o Norte, mostraram uma
arrecadagao das receitas préprias reduzida em relagao as demais regioes.
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TABELA 30
Evolucao da participacdo de cada regido nas receitas proprias
(Em %)

Receita prépria

Norte 3,62 3,69 3,64
Nordeste 11,91 12,73 12,35
Sudeste 63,22 62,00 60,25
Sul 16,02 16,48 18,01
Centro-Oeste 5,24 5,10 5,75
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

Por fim, as tabelas 31 a 33 mostram a mesma andlise, mas considerando as receitas
tributdrias dos municipios. Em termos de distribuigao (tabela 31), os valores seguiram
trajetérias parecidas com as receitas préprias, dado que a receita tributdria é o principal
componente das receitas préprias dos municipios. No entanto, a tabela 32 j4 mostra uma
evolucio diferente das receitas tributdrias em comparagio com as préprias. O periodo de
maior crescimento foi entre 2015 ¢ 2018, em que chama aten¢io o maior crescimento no
Sul (25,72% entre 2013 e 2015 e 40,35% entre 2015 e 2018) e Centro-Oeste (22,76% e
40,29%, respectivamente).

TABELA 31
Evolucdo das receitas tributarias nominais
(Em R$)

Receita tributria

Regiao

Norte 2.963.679.111,88 3.391.979.956,19 4.179.965.659,51
Nordeste 9.561.020.191,53 11.793.421.169,93 15.304.752.286,48
Sudeste 54.132.402.850,13 64.026.922.448,88 84.105.635.154,30
Sul 11.128.979.062,47 13.991.101.666,09 19.635.965.485,45
Centro-Oeste 4.017.179.419,79 4.931.650.399,84 6.918.382.591,89
Total 81.803.260.635,80 98.135.075.640,93 130.144.701.177,63

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi.

TABELA 32

Evolucao das receitas tributarias entre os anos considerados

(Em %)

Variacao
2015-2013 2018-2015

Norte 14,45 23,23
Nordeste 23,35 29,77
Sudeste 18,28 31,36
sul 25,72 40,35
Centro-Oeste 22,76 40,29
Total 19,96 32,62

Fonte: Declaragdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

91



92

Relatério Institucional

TABELA 33
Evolucao da participacdo de cada regido nas receitas tributarias
(Em %)

Receita tributaria

Norte 3,62 3,46 3,21
Nordeste 11,69 12,02 11,76
Sudeste 66,17 65,24 64,62
Sul 13,60 14,26 15,09
Centro-Oeste 4,91 5,03 5,32
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi.

Evolugdo das receitas por regido de influéncia das cidades

Apbs a andlise por regides, essa subsegao apresenta a evolugio das receitas totais, proprias e
tributdrias pela divisio de municipios segundo a Regic, de forma a investigar se hd alguma
mudanga em termos de distribui¢do com relagao ao quadro apresentado em 2018.

Ao comegar pela variacao das receitas (tabelas 35, 38 e 41), para as receitas totais o
aumento de arrecadagio se mostrou mais expressivo no periodo entre 2015 e 2018 em
quase todos os grupos da Regic. O tnico que mostrou uma tendéncia oposta foi o grupo
de metrépoles, que decairam seu crescimento de 18,31% entre 2013 ¢ 2015 para 16,71%
entre 2015 e 2018. Jd para as receitas proprias, o crescimento se mostrou maior para 2013-
2015, e todos os grupos mostraram uma redugio na taxa de crescimento quando compa-
rado a 2015-2018. Novamente, chamam atengao as metrépoles, que reduziram mais que
o dobro o seu crescimento, de 26,21% para 14,42%. Por outro lado, a tabela 41 mostra
que, para as receitas tributdrias, o aumento no crescimento entre 2013-2015 ¢ 2015-2018
foi expressivo para todos os grupos da Regic, incluindo as metrépoles, que passaram de
17,78% entre 2013-2015 para 31,45% entre 2015-2018. O aumento mais expressivo se
mostrou nos centros sub—regionais, de 23,70% para 39,70%.

TABELA 34
Evolucdo das receitas totais nominais por posicdo na Regic
(Em R$)

Receita total

Centro local 105.257.607.745,44

Centro de zona
Centro sub-regional
Capital regional
Metrépole

Total

22.499.392.368,25
61.750.185.298,23
95.467.082.047,12
172.077.498.483,63
457.051.765.942,67

122.642.307.819,59
26.951.485.409,46
73.162.673.877,77
111.521.340.332,72
203.590.388.036,58
537.868.195.476,12

151.535.699.728,14
33.311.321.536,58
92.006.801.576,87
136.287.960.780,42
237.608.378.612,45
650.750.162.234,46

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).
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TABELA 35
Evolucdo da receita total entre os anos considerados por posicdo na Regic
(Em %)

. Variagdo
Regic
2015-2013 2018-2015

Centro local 16,52 23,56
Centro de zona 19,79 23,60
Centro sub-regional 18,48 25,76
Capital regional 16,82 22,21
Metrépole 18,31 16,71
Total 17,68 20,99

Fonte: Declaracéo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 36

Evolucao da participacdo de cada grupo da Regic nas receitas totais

(Em %)

) Receita total
Regic
2013 2015 2018

Centro local 23,03 22,80 23,29
Centro de zona 4,92 5,01 5,12
Centro sub-regional 13,51 13,60 14,14
Capital regional 20,89 20,73 20,94
Metrépole 37,65 37,85 36,51
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 37

Evolucdo das receitas proprias por posicdo na Regic

(Em R$)

) Receita propria
N
2013 2015 2018

Centro local 9.884.787.320,73 13.653.347.915,58 16.256.448.579,74
Centro de zona 3.165.168.036,62 4.574.795.008,14 5.644.517.103,17
Centro sub-regional 14.131.834.560,79 18.527.814.277,80 23.654.966.659,58
Capital regional 29.831.446.434,25 38.048.298.893,68 46.068.292.557,38
Metropole 73.524.327.639,69 92.796.980.683,08 106.178.163.348,60
Total 130.537.563.992,08 167.601.236.778,28 197.802.388.248,47

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 38

Evolucao da receita propria entre os anos considerados por posi¢ao na Regic

(Em %)

) Variagdo
Regic
2015-2013 2018-2015

Centro local 38,12 19,07
Centro de zona 44,54 23,38
Centro sub-regional 31,11 27,67
Capital regional 27,54 21,08
Metrépole 26,21 14,42
Total 28,39 18,02

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).
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TABELA 39

Evolucao da participacdo de cada grupo da Regic nas receitas proprias

(Em %)

) Receita propria
Regic
PANE] 2015 PANES]

Centro local 7,57 8,15 8,22
Centro de zona 2,42 2,73 2,85
Centro sub-regional 10,83 11,05 11,96
Capital regional 22,85 22,70 23,29
Metrépole 56,32 55,37 53,68
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 40

Evolucdo das receitas tributarias por posicao na Regic

(Em R$)
Regic Receita tributéria

2013 2015 2018

Centro local 4.959.474.981,48 6.104.342.022,92 7.987.411.440,41
Centro de zona 1.634.990.792,60 2.121.366.896,88 2.755.581.855,31

Centro sub-regional 7.653.728.135,75

Capital regional 17.172.838.008,82
Metrépole 50.382.228.717,15
Total 81.803.260.635,80

9.467.879.771,74

21.099.917.896,95

59.341.569.052,44
98.135.075.640,93

13.227.020.082,62

28.167.482.743,66

78.007.205.055,63
130.144.701.177,63

Fonte: Declaracao de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 41

Evolucdo da receita tributaria entre os anos considerados por posicao na Regic

(Em %)

Regic Variagdo
2015-2013 2018-2015

Centro local 23,08 30,85
Centro de zona 29,75 29,90
Centro sub-regional 23,70 39,70
Capital regional 22,87 33,50
Metropole 17,78 31,45
Total 19,96 32,62

Fonte: Declaragdo de contas anuais Finbra/Siconfi e Regic (IBGE, 2020).

TABELA 42

Evolucdo da participacdo de cada grupo da Regic nas receitas tributarias

(Em %)

) Receita tributéria
Regic
2013 2015 2018

Centro local 6,06 6,22 6,14
Centro de zona 2,00 2,16 2,12
Centro sub-regional 9,36 9,65 10,16
Capital regional 20,99 21,50 21,64
Metrépole 61,59 60,47 59,94
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Declaracdo de contas anuais Finbra/Sincofi e Regic (IBGE, 2020).
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Por fim, as tabelas 36, 39 e 42 apresentam a distribuicio das receitas totais, proprias
e tributdrias por grupos da Regic, respectivamente. Com relago a receita total (tabela 36),
pouco variou em termos de apropriagio entre os anos de 2013, 2015 e 2018. As metrépo-
les apresentaram maior participagio em todos os anos, porém com uma leve queda de par-
ticipagao em 2018 (36,51%) em relacio a 2015 (37,85%) e 2013 (37,65%). J4 os centros
locais, que mostraram uma queda de participagio em 2013 (23,03%) e 2015 (22,80%),
aumentaram essa apropriacio em 2018 (23,29%). Todos os outros grupos também aumen-
taram sua fatia de apropriagio da receita total em 2018 relativo a 2015, frente a queda de
participagao das metrépoles.

O quadro de desigualdade na distribui¢do se intensifica quando consideramos as re-
ceitas préprias, principalmente para as receitas tributdrias. A tabela 39 mostra que, para o
caso das receitas préprias, os centros locais perdem participagao, com 7,57%% do total
arrecadado em 2013, ainda que subindo a participagio para 8,22% em 2018. J4 para as
metrdpoles, a participacio foi de 56,32% das receitas proprias arrecadas em 2013, caindo
para 55,37% em 2015 e 53,68% em 2018. Essa queda de participagao das metrépoles
entre 2015 e 2018 foi distribuida entre todos os outros grupos de Regic, que, da mesma
forma que os centros locais, aumentaram sua participagao entre esses anos.

Por fim, a evolugio das receitas tributdrias segundo os grupos da Regic mostrou tam-
bém uma queda de participagio das metrépoles, de 61,59% em 2013 para 59,94% em
2018. Em contraponto a esse movimento, as capitais regionais aumentaram sua participa-
¢ao de 20,99% em 2013 para 21,64% em 2018, ¢ os centros sub-regionais, de 9,36% em
2013 para 10,16% em 2018. Os centros de zona e centros locais se mostraram um pouco
mais rigidos na evolugao de suas participagdes nas receitas tributdrias.

Os dados sobre o recorte regional mostram uma concentragio das receitas arrecadas
na regido Sudeste, concentragio que se acentua quando consideradas as receitas proprias e
tributdrias. O IPTU se destaca neste quadro, uma vez que quase 70% do total municipal
arrecadado no pais em 2018 estava concentrado no Sudeste. O ISS se mostrou, em todas
as regioes, como o principal imposto componente das receitas préprias municipais. Fica
bastante evidente que, em termos relativos, as regiées Norte e Nordeste mostraram, no
agregado, uma maior dependéncia das transferéncias do que as demais regiées do pais, com
uma menor renda per capita do que as demais regioes.

No tocante ao porte populacional, a arrecadagao relativa de receitas préprias se apre-
sentou crescente conforme o nimero de habitantes dos municipios. J4 o total de transfe-
réncias se mostrou o inverso, com uma maior dependéncia desse tipo de arrecadagio para
municipios com menor porte populacional. Em termos de receitas préprias, os municipios
com até 50 mil habitantes concentravam aproximadamente 13,5% do total arrecadado,
uma baixa participacio relativa aos de maior porte.

Por fim, mostramos um recorte municipal com base na regido de influéncia das cida-
des (Regic), estudo realizado pelo IBGE para uma caracterizagao das cidades com base em
seu poder de influéncia e relagio com outras cidades do pais. Os dados mostraram uma
concentragio das receitas nas metrépoles, e que, por mais que os centros locais detenham
uma parte significativa das receitas totais, ¢ o grupo com o maior nimero de municipios,
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o que torna a média por municipio pequena. Ademais, esses municipios de menor porte e
com influéncia local sao também os mais dependentes das transferéncias.

De forma andloga ao encontrado para outros recortes municipais, o ISS se mostrou
como o tributo mais representativo das receitas préprias, especialmente para as metrépoles,
seguido do IPTU. O ITBI se apresentou jé com uma menor participagio dentre os im-
postos selecionados. Para todos os grupos, especialmente centros locais e centros de zona,
as contribuicoes sociais também se mostraram com uma participagio préxima a 10% das
receitas proprias em 2018.

A segunda parte da andlise apresentou de forma sintética a evolugao da distribuigao
das receitas municipais entre os anos de 2013, 2015 e 2018, para os recortes municipais
por regies e por grupos da Regic. O intuito dessa parte foi investigar se ao longo desses
anos houve uma mudanca na distribui¢io dos recursos. Para isso, consideramos apenas os
municipios presentes no banco Finbra comuns aos trés anos (5.306 dos 5.570 municipios),
de forma a manter uma homogeneidade na anilise.

Ao considerar o recorte regional, o ritmo de crescimento das receitas totais para todos
os grupos municipais foi mais acelerado entre 2015 e 2018 em relagio ao periodo entre
2013 € 2015, o inverso ocorrendo para as receitas préprias. Ademais, o crescimento de re-
ceitas se mostrou desigual entre as regioes, principalmente quando consideradas as receitas
tributdrias, com maior destaque para o Sul e Centro-Oeste.

Em termos de participacio de cada regido no “bolo” de receitas, a concentragio do
Sudeste diminuiu ao longo dos anos, se mantendo, porém, significativa em 2018, acima
dos 60% para receitas proprias e receitas tributdrias. Em contrapartida, a regiao Sul foi a
que mais aumentou sua participagao nesses anos, seguida do Centro-Oeste. O Norte ¢ 0
Nordeste mostraram uma leve queda de arrecadacio relativa dos recursos, mostrando que

q & q
a redistribuigao ficou mais concentrada no eixo centro-sul do pais.

Por fim, quando consideramos os recortes da Regic, o crescimento se mostrou menos
desigual entre os grupos municipais, com queda no ritmo de crescimento das receitas totais
das metrépoles no periodo 2015-2018 quando comparado com 2013-2015. As desigual-
dades em termos de crescimento das receitas nos anos aumentam quando consideramos
as receitas préprias municipais, com um ritmo grande de crescimento dos centros locais e
centros de zona entre 2013 e 2015, e diminui¢ao desse ritmo entre 2015 e 2018. Chamou
atengdo também a evolug¢io no ritmo de crescimento das receitas tributdrias nas metrépo-
les, variagao que quase dobrou entre os periodos entre 2013-2015 e 2015-2018.

As metrépoles e capitais regionais mostraram uma concentragao de mais de 50%
das receitas totais em todos os anos. Essas concentra¢des aumentam quando conside-
ramos as receitas proprias, em que apenas as metropoles concentram mais de 50% das
receitas, ainda que com uma leve queda de participacio ao longo dos anos. Essa queda
de participa¢io das receitas proprias das metrépoles deu espago para o aumento relativo
principalmente das capitais regionais e centros sub-regionais, com menor varia¢io dos
centros locais e centros de zona.
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Essa desigualdade se faz ainda mais nitida para as receitas tributdrias. Os centros locais
e centros de zona, por mais que tenham aumentado sua participagio entre 2013 e 2015,
reduziram essas porcentagens de 2015 para 2018, se mantendo praticamente com a mes-
ma “fatia” de 2013. De forma andloga ao ocorrido com as receitas préprias, as metrépoles
reduziram sua participagio nas receitas tributdrias, ainda que de forma menos acentuada,
dando ensejo a um aumento das porcentagens para as capitais regionais e centros sub-re-
gionais. Sendo assim, as receitas tributdrias mostraram uma maior rigidez em termos de
apropriagio relativa por cada grupo da Regic, com também uma maior concentragio das
metrépoles, mantendo uma participagio relativa préxima de 60% do total de tributos ar-
recadados pelos municipios nos trés anos considerados.

4 A CAIXA DE FERRAMENTAS URBANISTICAS DO ESTATUTO DA CIDADE:
ALTERNATIVAS PARA FINANCIAR O DESENVOLVIMENTO URBANO

4.1 Introducao

O percurso da constitucionalizagio da politica urbana brasileira tragado na primeira nota
técnica (titulo da primeira nota-mae) produzida pelo Ipea como subsidio a elaboracio da
PNDU foi analisado segundo a contextura do processo de democratizagao e institucionali-
zagao da gestao urbana nos dltimos trinta anos. Este debate introdutério é importante para
situarmos o contexto politico e econdmico em que se faz necessdrio pensar em instrumen-
tos urbanisticos como alternativas para financiar o desenvolvimento urbano.

As dimensdes analiticas sobre o espago e o tempo, no contexto recente da agao da poli-
tica publica sobre a imensa diversidade territorial urbana brasileira, ensejam uma nogao am-
pliada sobre o territério. O territdrio é objeto da agao estatal, pois retine os elementos-chaves
para ordenamento dindmico do Estado nacional, em consonéncia frequente com os designios
e a dinAmica da acumulagio de capital, sobretudo por comportar a presenca de um povo leal
aos valores e simbolos nacionais, regionais e locais. Mas o territério também ¢é capaz de cor-
porificar direitos, tornando-se sujeito da agio politica, pois é capaz de intermediar relagoes de
poder, de empoderar atores locais e oferecer recursos politicos e culturais para criar solugoes
contra a atuagdo financeira excludente do capital sobre o territério.

No 4mbito temporal, o marco da Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88) inaugura um
periodo marcado pelo processo participativo e regulatério, que na drea urbana encontrou
seu marco principal na criagdo do Ministério das Cidades em 2003. Essa fase se estende
até 2016, quando ocorre um rearranjo das forgas politicas, dando inicio a um novo ciclo,
que culminou no absorvimento da pasta pelo Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR). E o fim de um ciclo de politicas de desenvolvimento urbano, alavancadas no
século XXI, com resultados expressivos em termos de implantagao e modernizagao da in-
fraestrutura urbana, impulsionadas pelas politicas setoriais em que se pavimenta o caminho
para a elaboracio e regulamentagao da PNDU no ordenamento juridico brasileiro.

A CF/88 consolidou uma série de institutos juridicos na tentativa de guiar a constru-
¢a0 de um Estado democrdtico de bem-estar social brasileiro, que, no campo do desenvol-
vimento urbano, se pautou no protagonismo do ente municipal. No entanto, este processo
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se deu de forma coetdnea com uma fase de esgotamento da capacidade de endividamento
estatal para financiar o desenvolvimento nacional, trazendo uma série de dificuldades para
que os municipios pudessem planejar e operar as politicas de desenvolvimento territorial.

Desde os anos 2000, foram efetivados diversos marcos legais e institucionais em bus-
ca de uma gestdo urbana mais democrética para garantir a frui¢ao de recursos financeiros
necessdrios para operacionalizar o desenvolvimento urbano. O enfrentamento das formas
de perpetuagao da pobreza extrema e das desigualdades socioespaciais, em diversas escalas,
demonstra que as formas mais justas de distribui¢io do valor tém forte impacto sobre o
desenvolvimento urbano, seja pela distribui¢ao dos recursos da renda da terra para o finan-
ciamento da politica urbana, seja pelo fortalecimento do saldrio real.

A gestao municipal, de um modo geral, tem apresentado uma dependéncia financeira
dos governos federal e estadual, deflagrando uma incapacidade de investir autonomamente
a partir das bases tributdrias préprias (Orair, 2016) e com margens cada vez mais estreitas
para assumir financiamentos, sobretudo a partir da aprovagao da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei complementar n® 101 de maio de 2000).

O tema do financiamento do desenvolvimento urbano tem se mostrado fundamental
para a formulagio da PNDU, sendo necessdrio buscar alternativas financeiras de modo a
prever as possibilidades de ampliagao dos recursos para investimentos em infraestrutura
urbana, associados aos recursos fiscais e extrafiscais, aos recursos onerosos e N0 ONErosos,
aos arranjos baseados em parcerias e as novas alternativas de receitas ainda nio exploradas.

Neste sentido, tem se depositado também muitas expectativas no potencial do Esta-
tuto da Cidade (EC), Lei Federal n® 10.257/2001, para promover alternativas ao finan-
ciamento do desenvolvimento urbano, através de seu sistema integrado de instrumentos
urbanisticos. A caixa de ferramentas contida no EC induz a justa ocupagio do solo urbano
e ilumina fontes de financiamento, mas os desafios para operacionalizd-las talvez sejam tao
grandes quanto tornar exequivel o sistema de tributa¢io sobre a renda e o patriménio dos
mais ricos no Brasil. A desigualdade social muitas vezes se comporta como varidvel explica-
tiva para as escolhas e decisoes politicas que beneficiam os mais ricos, reproduzindo ciclos
intermitentes de desigualdades socioespaciais e impedindo a utilizacio de instrumentos
redistributivos com base em recursos do solo.

O EC regulamentou os artigos 182 ¢ 183 da CF/88 sobre a politica urbana, oferecen-
do instrumentos para planejar a ocupagio do solo urbano, de acordo com os principios do
direito a cidade e da justica socioespacial. Neste processo, para conferir maior instituciona-
lidade ao desenvolvimento urbano, foi criado o Ministério das Cidades em 2003, que con-
dicionou as politicas setoriais ao desenvolvimento econémico e urbano, e foram aprovados
a Lei dos Consércios Pablicos (Lei Federal n® 11.107 de 6 de abril de 2005) e o Estatuto
da Metrépole — EM (Lei Federal n® 13.089 de 12 de janeiro de 2015), que ampliaram os

instrumentos para uma articulacdo interfederativa da gestdo urbana.

Foi conferido papel de destaque as regulamentacoes das politicas setoriais com a
aprovagao de diversos marcos legais, tais como: a Lei n® 11.124/2006, que dispoe sobre
o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS), criou o Fundo Nacional
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de Habitacao de Interesse Social (FNHIS) e instituiu o Conselho Gestor do FNHIS; a
Lei n® 11.445/2007, que estabeleceu diretrizes nacionais para o saneamento bdsico; o
Decreto n° 6.025/2007, que instituiu o Programa de Acelera¢ao do Crescimento (PAC)
com agoes voltadas para a ampliacdo das infraestruturas urbanas; a Lei n® 11.888/2008,
que assegurou as familias de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para o
projeto e a construgao de habitagao de interesse social; a Lei n® 11.977/2009, que dispoe
sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) e a regularizagao fundidria de
assentamentos localizados em 4reas urbanas; a Politica Nacional de Mobilidade Urbana

(PNMU), através da Lei n® 12.587/2012.

Contudo, o periodo atual vem sendo marcado por um processo de tentativa de retra-
¢ao de direitos, de modo geral, e retrocessos em institutos juridicos e democraticos suposta-
mente consolidados. As conferéncias das cidades deixaram de ser realizadas, o Conselho das
Cidades nio mais foi reunido, varios programas de governo na drea do desenvolvimento
urbano foram quase paralisados, e outras medidas apontam para cendrios ainda mais restri-
tivos no futuro, como a emenda constitucional do teto dos gastos putblicos, que congelou
aumento dos investimentos nos préximos vinte anos. A Lei n® 14.026 de 15 de julho de
2020, que atualiza o marco legal do saneamento bdsico no pais, cria uma série de facilida-
des para a iniciativa privada ao passo que cria obstdculos para a execuc¢io de servigos por
parte das companhias estaduais.

H4 ainda leis que tramitam no Congresso e que, se aprovadas, podem acarretar retro-
cessos e minar as bases existentes nas politicas de desenvolvimento urbano e regional no
pais: a Proposta de Emenda Constitucional n® 80/2019, que altera os artigos 182 e 183 da
CF/88, reduzindo as exigéncias sobre a fungio social da propriedade urbana e rural, nio
obstante a funcio social da propriedade possa ser considerada uma cldusula pétrea; e o Pro-
jeto de Lei n® 2963/2019, que regulamenta o artigo 190 da CF/88, permitindo a compra
de terras de até um quarto do territério dos municipios pelo capital estrangeiro, o que, na
prdtica, poderd permitir a exploragao de rendas urbanas e rurais e de recursos ambientais,
trazendo preocupagdes também sobre a prépria soberania nacional.

Assim, as diretrizes da Nova Agenda Urbana, global e brasileira, que elencou o direito
a cidade, a sustentabilidade ambiental e o crescimento econémico como emblemas para a
formulagao de politicas de desenvolvimento urbano, correm sérios riscos de apenas apro-
fundar a solvabilidade do urbano: sé podera ter acesso aos servigos e bens urbanos quem
tem tiver capacidade de pagamento para tanto, levando cada vez mais brasileiros a serem
excluidos do bonus do processo de urbanizagao.

Desta forma, nesta secao buscaremos elencar e analisar brevemente os instrumentos
urbanisticos previstos no EC, no EM e nos planos diretores (PDs) municipais, utiliza-
dos para conferir uma gestao mais justa e democrdtica das cidades. Sao instrumentos que
buscam induzir o desenvolvimento territorial, o uso e a ocupagio do solo, que buscam a
justica socioespacial e a distribui¢o do 6nus e bénus do processo de urbaniza¢ao, de modo
a atenuar as distor¢des causadas pelo mercado de solo urbano.

O foco da andlise sobre os instrumentos urbanisticos e fiscais que recuperam mais-va-
lias fundidrias (IPTU, Contribui¢ao de Melhoria, outorga onerosa do direito de construir —
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OODC e transferéncia do direito de construir — TDC) justifica-se por eles serem capazes
de gerar receitas para o investimento em infraestrutura urbana, diminuindo as disparida-
des do prego do solo entre as zonas urbanas, redistribuindo recursos de forma equitativa e
corrigindo as distor¢oes que o mercado de solo gera em termos de segregacio socioespacial
e de iniquidades politicas.

Contudo, serd um enorme desafio ampliar a aplicagio dos instrumentos hoje concen-
trados em poucos municipios, sobretudo pela diversidade e heterogeneidade dos munici-
pios brasileiros em termos econémicos e administrativos. Essas condigoes dispares dificul-
tam o acesso a recursos oriundos do uso do solo para financiar o desenvolvimento urbano,
contribuindo também para uma baixa aplicacio dos instrumentos do EC e dos PDs.

4.2 Justica socioespacial no uso e ocupacao do solo urbano: dos planos
diretores aos instrumentos de recuperacdo de mais-valias fundiarias

Decorridos quase vinte anos apds a aprovagao do EC, os instrumentos foram sendo cada
vez mais incorporados aos planos diretores (PDs), principal instrumento local de politica
urbana. A CF/88 exige a elaboragio dos PDs em municipios com populagio superior a 20
mil habitantes e, no art. 41 do EC, essa exigéncia é ampliada para cidades que: integram re-
gides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; pretendam utilizar os instrumentos previstos
no § 4° do art. 182 da Constitui¢ao Federal; integram dreas de especial interesse turistico;
e que estdo inseridas na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com signifi-
cativo impacto ambiental de Ambito regional ou nacional.

Os PDs preveem os instrumentos a serem aplicados nos municipios, sendo necessaria
ainda uma regulamentacio especifica de cada instrumento a ser aprovada pelo Poder Legis-
lativo municipal. Na Pesquisa de Informagées Bdsicas Municipais (Munic) 2018 (IBGE,
2019) constatou-se que 2.866 municipios brasileiros possufam PDs (51,5% do universo),
correspondendo a mais de 90,0% dos municipios com mais de 20 mil habitantes.

O Estatuto da Cidade (Brasil, 2001, art. 2°, inciso IX) estabeleceu o principio capaz
de reger a diretriz da politica urbana: “a justa distribui¢do dos beneficios e 6nus do pro-
cesso de urbanizagao”. O critério de justiga é associado a alocagao socioespacial, de forma
equinime, dos recursos coletivos.

Do repertério sistematizado pelo EC e previstos em PDs, que constitui a chamada
caixa de ferramentas urbanisticas, os instrumentos principais com potencial de induzir o
uso e a ocupagdo do solo urbano com equidade urbana e justiga socioespacial s3o: parce-
lamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios; IPTU progressivo no tempo; desapropria-
¢ao; direito de preempgao; direito de superficie; outorga onerosa do direito de construir;
operagao urbana consorciada; transferéncia do direito de construir; consércio imobilidrio;
estudos de impacto de vizinhanga; zonas de especial interesse social (Zeis), dentre outros.

Apesar de passados quase vinte anos da vigéncia do Estatuto das Cidades, e conside-
rando que vérios dos instrumentos ali consolidados jd existiam anteriormente, os resul-
tados da sua aplicacio ainda ndo sio plenamente satisfatérios. Hd muito que se avancar
para uma gestao urbana mais democrética, com base nos principios do EC, tornando o
planejamento urbano central na organizacio das politicas publicas e no desenvolvimento
territorial intraurbano no pais.
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A Munic, realizada pelo IBGE, traga um perfil dos municipios brasileiros. Sua edigao
mais recente, de 2018 (IBGE, 2019), levantou dados relativos a gestdo e estrutura dos
5.570 municipios, incluindo a legislacio e instrumentos de planejamento. Os resultados
mostram que:

* o plano diretor foi bem absorvido pelos municipios: dos 1.762 obrigados a elabora-
rem seu PD (que possuem mais de 20 mil habitantes), 90,1% o fizeram, dentre os
restantes, 4,3% o estao elaborando; e

*  os instrumentos de planejamento estdo presentes em quase todos os municipios —
96,3%; todos os municipios com mais de 50 mil habitantes possuem ao menos um
instrumento.

H4 uma evolu¢io no nimero de municipios que possuem os instrumentos pesqui-
sados. Todos eles apresentaram um nimero maior do que o medido na edigao de 2015,
conforme grafico 9.

GRAFICO 9
Municipios com instrumentos de planejamento — Brasil (2015 e 2018)
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Fonte: IBGE (2019, p. 25).

Entretanto, nio basta realizar uma andlise da existéncia dos instrumentos previstos
com o objetivo de avaliar a situagao, pois a aplicacio de vérios deles depende de legislagoes
municipais especificas e de uma boa governanca para serem efetivamente aplicados. Da
mesma forma, cada municipio possui caracteristicas, demandas e capacidade de gestao
especificas. Assim, os instrumentos da politica urbana sdo uma “caixa de ferramentas” que
podem ou nio ser adotadas pelos municipios, em maior ou menor grau.
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Em 2016 foi realizado o Semindrio Internacional sobre Politica Urbana: 15 Anos de
Estatuto da Cidade e o Brasil na Nova Agenda Urbana (Habitat III), cuja publicagio resul-
tante das discussoes colocadas forneceu o seguinte diagndstico sobre o uso dos instrumentos:

De alguma maneira, esses instrumentos parecem ter servido mais a obten¢io da mais-valia urbana
e de um suposto “bem-estar politico” do que propriamente como ferramentas para cumprimento
da fungio social da cidade e distribui¢io equanime dos recursos no territério urbano; nio a toa sio
predominantemente aplicados em grandes dreas valorizadas e em cidades que possuam um mercado
imobilidrio dindmico. O julgamento sobre a boa ou md aplicagio destes instrumentos passa a ser
subjetivo, a depender de quais atores e interesses sao sujeitos dessa avaliagdo, de maneira que a andlise
resultante nada terd a ver com uma suposta falha do instrumento (Marguti, 2018, p. 30).

H4 instrumentos especificos que auxiliam o acesso 2 moradia nos municipios situados
em zoneamentos especiais, em que vigoram pardmetros diferenciados de usos e aproveita-
mentos do solo, tais como: a concessdo de direito real de uso; o usucapiio especial de imével
urbano; a concessao de uso especial para fins de moradia; a regularizacio fundidria; e a as-
sisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos.

Os programas de regularizacio fundidria e edilicia, além de garantirem a posse da terra
urbana, de ofertarem moradias dignas e conferirem seguranca juridica & ocupagio, visam
também aumentar a arrecadacdo municipal, contribuir para o acesso ao financiamento
imobilidrio e criar condigoes favordveis ao adensamento em zonas com infraestrutura ins-
talada. Neste caso, é possivel planejar uma combinagao de instrumentos urbanisticos para
promover essa politica, gravando uma 4rea simultaneamente com Zeis, direito de preemp-
¢do, edificagio compulséria e drea transmissora de direitos construtivos. Este ¢ um exemplo
de como atuar juridicamente por meio dos instrumentos para induzir o proprietirio a
construir habita¢io de interesse social ou negociar a transferéncia de direitos construtivos,
como uma desapropriagio reversa.

De um modo geral, os instrumentos que permitem executar ou financiar politicas de
desenvolvimento urbano estdo relacionados a capacidade de o Estado atuar sobre a terra
urbana, gerando acréscimos de valor no prego do solo pela sua capacidade de instalar in-
fraestrutura e produzir normas de usos e ocupagio do solo. Apresentamos, a seguir, como
a atuagio estatal, através de um esquema descrito por Jaramillo (2009), relaciona-se com a
aplicagao de cada instrumento (fiscal, oneroso e urbanistico):

*  imposicdo fiscal sobre a propriedade territorial urbana: IPTU;

* agente imobilidrio e proprietdrio de terras: banco de terras, IPTU progressivo no
tempo, parcelamento, edificacio ou ocupacio compulséria, desapropriagio e reajuste
de terras;

e provisdo de infraestrutura urbana: contribuic¢io de melhoria; e

*  regulamentacio urbanistica de uso e de densidade construtiva: OODC, TDC e ope-
ragido urbana consorciada (OUC).

Furtado (2014) fornece um esquema similar de aplicagio de instrumentos, que inci-
dem em cada componente do valor da propriedade, para recuperar mais-valias fundidrias,
servindo como uma alternativa vidvel para auxiliar o financiamento do desenvolvimento
urbano. O termo “mais-valia fundidria” refere-se a toda renda associada a terra, podendo
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ser classificada de acordo com o seu fato gerador. E possivel identificar a origem do incre-
mento do prego do solo, expresso pelas mais-valias fundidrias, e os respectivos instrumentos
mais aptos para capturd-las, previstos no ordenamento juridico brasileiro:

*  esforgos acumulados dos proprietdrios e de toda acdo histérica correspondente ao
valor total do terreno: IPTU;

*  acoes de outros proprietdrios privados: tributos sobre o ganho fundidrio;
* investimentos publicos diretos: Contribui¢ao de Melhoria; e

*  alteragdes das normas urbanisticas: outorgas onerosas por aproveitamento e usos do

solo e TDC.

O valor contido na renda do solo atende a uma necessidade coletiva de equiparar a
infraestrutura nas diferentes zonas urbanas e uma forma de dividir o fundo geral de exce-
dente social em prol da municipalidade. Como a renda do solo adquire a perspectiva de
distribuicao do excedente social, a propriedade territorial intermedeia esse efeito distribu-
tivo e o Estado pode impor a captura ou negociar com agentes privados, que se beneficiam
dessas agoes. Esse incremento de valor no prego do solo é considerado uma externalidade
positiva das agdes estatais que beneficiam proprietdrios privados.

Neste sentido, apresentaremos a seguir instrumentos capazes de induzir o desenvolvi-
mento urbano sob a dtica da justica socioespacial e da equidade urbana, ou que sao capazes
de levantar recursos fiscais para o financiamento, sobretudo com base na recuperagio de
mais-valias fundidrias, previstos no EC.”? O objetivo é contextualizar esses instrumentos no
Ambito tedrico e conceitual para adiante buscar informagoes estatisticas no sentido de refe-
renciar a importincia desses instrumentos nos or¢amentos municipais para executar politi-
cas urbanas. Os instrumentos nio tributdrios baseados em contribuicoes por decisao norma-
tiva serdo tratados no préximo tépico, pois merecem uma contextualizagio urbanistica de
como os conceitos que os instituiram foram absorvidos no ordenamento juridico brasileiro.

4.2.1 Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)

O IPTU estd previsto nos artigos 32 a 34 do Cédigo Tributdrio Nacional (Lei
n°5.172/1966), bem como no artigo 156, inciso I, da CF/88, tendo como incidéncia fiscal
os proprietdrios de iméveis, que se beneficiam da estrutura urbana oferecida pelo Estado.
Os proprietdrios urbanos devem sustentar os gastos necessdrios para a cria¢io, operagio e
manutengao das infraestruturas através do pagamento do imposto territorial.

39. No artigo 49, sdo definidos os seguintes instrumentos capazes de operacionalizar as finalidades previstas no EC: "I — planos nacionais,
regionais e estaduais de ordenacao do territorio e de desenvolvimento econémico e social; Il — planejamento das regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides; Il — planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e
da ocupagao do solo; c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual; f) gestdo or¢amentaria
participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento econémico e social; IV — institutos tributarios e finan-
ceiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU; b) contribuicdo de melhoria; ¢) incentivos e beneficios fiscais e
financeiros; V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriacdo; b) serviddo administrativa; c) limitacdes administrativas; d) tombamento
de imoveis ou de mobilidrio urbano; e) instituicdo de unidades de conservagdo; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g)
concessao de direito real de uso; h) concessao de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento, edificagao ou utilizacdo compulsrios;
j) usucapido especial de imével urbano; ) direito de superficie; m) direito de preempcdo; n) outorga onerosa do direito de construir e de
alteracdo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) operagbes urbanas consorciadas; q) regularizacdo fundiaria; r) assisténcia
técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; VI — estudo prévio
de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV)" (Brasil, 2001, art. 49). Neste relatério institucional, nao nos
ateremos a todos os instrumentos elencados e incluiremos outros instrumentos nao previstos no EC, como por exemplo 0 Banco de Terras.
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O Imposto Predial e Territorial Urbano incide sobre a propriedade de todos os tipos
de iméveis, independentemente de seu uso (residencial, comercial, industrial etc.). Sua
base de cdlculo é definida em lei municipal que estabelece a aliquota que serd aplicada sobre
o valor venal do imével que, por sua vez, ¢ calculado com base no valor do metro quadrado
construido a partir da planta genérica de valores imobilidrios ou cadastro imobilidrio do
municipio. Assim como os demais impostos, a receita arrecadada é destinada ao orgamento
municipal, podendo ser utilizada para o financiamento da politica urbana.

A correta aplicagao do IPTU tem condi¢oes de contribuir com a redugao das desi-
gualdades e com o aumento das receitas municipais, o que proporciona que mais recursos
sejam alocados na politica urbana. O IPTU pode ser bem calibrado para nio sobrecar-
regar as populagoes mais pobres, bem como atuar no estimulo a conservacio de imdveis
protegidos por interesse histérico, cultural e ambiental, isentando a cobranga mediante
contrapartidas conservacionistas.

A cobranga de imposto em imédveis com usos para fins de moradia da classe trabalha-
dora deve ser compativel com o nivel de renda dos proprietdrios. Em certos casos, o peso
proporcional do preco dos imdveis é mais elevado entre os mais pobres, que muitas vezes
nio apresentam condi¢des de arcar com esses custos. A proporgio tarifiria ndo pode ser
uniforme entre os perfis diversos de proprietdrios, para que o imposto nao opere de forma
regressiva em termos de distribui¢do de renda. Quando o Estado deixa de cobrar a parte
devida pelo imposto, a renda é absorvida pelo proprietdrio, acarretando perda de recursos
para utilizagio em provisdo de infraestrutura. Manter um imposto predial elevado em 4reas
ricas faz sentido por transferir parte da renda que seria apropriada exclusivamente pelo pro-
prietdrio para equiparar espacialmente investimentos em infraestrutura (Jaramillo, 2009).

Entretanto, a arrecadagao do IPTU ainda estd muito aquém do seu potencial nas ci-
dades brasileiras. Pesquisa realizada por Carvalho Junior (2016) em dez cidades brasileiras®
aponta a baixa participagao do IPTU na arrecadagao municipal no pais. Entre as cidades
selecionadas, a arrecadagio do IPTU correspondeu em média a 10% das receitas munici-
pais, enquanto a média brasileira ¢ de 5,4% (Carvalho Junior, 2016).

Ainda no mesmo estudo, ao se comparar o Brasil com outros paises, a contribui-
¢ao do IPTU no PIB municipal é mais baixa. O autor cita estudo do Fundo Monetdrio
Internacional (IME 2015) que apresenta os dados relativos aos impostos que incidem
sobre a propriedade imobilidria em “paises em desenvolvimento”, incluindo a Colémbia
(0,70% em 2013), a Africa do Sul (1,28% em 2013), a China (0,55% em 2012) e a
Russia (1,17% em 2013), e comparando-os com o Brasil, cuja participa¢io do IPTU no
PIB municipal é de apenas 0,42%, e de 0,74% nas cidades selecionadas.

Como ¢ possivel verificar, as cidades objeto do estudo apresentam indices de parti-
cipagao do IPTU nas receitas municipais maiores do que a média do Brasil, sendo que
oito das dez cidades pesquisadas encontram-se entre as principais cidades brasileiras. Isso
reforca a leitura de que, em geral, as cidades mais estruturadas, com gestao e sistemas de
informagées bem estabelecidos, possuem uma maior capacidade arrecadatéria. Ademais,

40. Sao Paulo, Rio de Janeiro, Salvador, Brasilia (Distrito Federal), Fortaleza, Belo Horizonte, Goidnia, Guarulhos, Aracaju e Olinda foram
as cidades pesquisadas.
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em cidades mais dinAmicas economicamente, o niimero de iméveis comerciais e/ou indus-
triais, sob os quais comumente se aplicam maiores aliquotas de IPTU, é maior. A pesquisa
apontou que a participagio dos imdveis nao residenciais (comerciais, industriais e outros)
muitas vezes correspondem a mais de 50% do langcamento do IPTU, o que gera uma
dependéncia da arrecadagao maior nos iméveis comerciais e industriais, criando uma one-
ragio dos produtos e servicos que acaba por recair sobre o consumidor e tornar o imposto
menos indireto (Carvalho Junior, 2016).

O cadastro imobilidrio destes municipios encontra-se desatualizado e em déficit em
relag¢io ao nimero de unidades habitacionais recenseadas no Censo de 2010. Das cidades
avaliadas, Goidnia apresenta a menor defasagem, tendo 80% das unidades habitacionais
recenseadas incluidas no cadastro habitacional. Por outro lado, Rio de Janeiro, Salvador
e Fortaleza apresentam menos de 60%. Em relagio ao ano em que foi realizado o dltimo
recadastramento, duas cidades o fizeram ainda na década de 1990, Goiania e Aracaju, e
outra seis cidades o fizeram ap6s 2010 (Carvalho Junior, 2016).

O valor venal dos iméveis e terrenos encontra-se desatualizado: “a defasagem avaliaté-
ria talvez seja, de uma maneira geral, a principal causa do baixo desempenho do IPTU no
Brasil” (Carvalho Junior, 2016, p. 223). Além de impactar a arrecadagao do IPTU, a defasa-
gem do valor venal também impacta o potencial de arrecadagio dos instrumentos do Estatu-
to da Cidade, visto que ele, em geral, é a base para o cdlculo de seus valores, sobrecarregando
as finangas municipais e gerando uma apropriacao indevida de mais-valias fundidrias.

Esse valor social condensado no prego dos iméveis e nio recuperado pela municipa-
lidade representa um entrave estrutural da sociedade brasileira em tributar a propriedade
privada e oferecer terra com infraestrutura urbana. A distribuicdo desses recursos através
das politicas fundidrias permite enfrentar no longo prazo os indicadores de desigualdade
socioespacial, racial etc.

Um dado que ilustra esse fundo de recursos coletivos contido no preco do solo é for-
necido por Carvalho Junior (2009; 2013; 2014). O autor estima que o valor do patriménio
residencial familiar ou mesmo o valor do estoque imobilidrio municipal é, em geral, duas
ou trés vezes o valor do produto interno bruto (PIB), dependendo do recorte territorial
dos dados. E cita outros motivos que contribuem com a baixa capacidade arrecadatéria do
IPTU: as isengdes e descontos concedidos e as aliquotas aplicadas, assim como a institui¢io
de bons mecanismos de controle da inadimpléncia do IPTU (Carvalho Junior, 2016).

O IPTU territorial costuma apresentar mais inadimpléncia do que o predial. Isso
ocorre, segundo o autor, porque: i) a identificagio do contribuinte é mais dificil, pois ele
nao habita aquele terreno; ii) grandes terrenos muitas vezes sao loteamentos irregulares,
com identificacio do contribuinte desatualizada; iii) terrenos nao edificados costumam
ter aliquotas maiores, induzindo a inadimpléncia; e iv) inadimplentes costumam aguardar
incentivos fiscais, valorizagio do terreno, descontos para quitar a divida, desapropriagoes
lucrativas, alteragoes urbanisticas, entre outras situagoes (Carvalho Junior, 2016).

Os dados apresentados demonstram que apenas em Sio Paulo a inadimpléncia é
maior no imposto predial, sendo que cinco?" das demais cidades apresentam mais de 50%

41. Rio de Janeiro, Salvador, Brasilia, Fortaleza, Olinda.
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de inadimpléncia no imposto territorial, o que demonstra que uma maior arrecadagio é
possivel, contribuindo para o aumento da receita municipal.

Como contribuigao ao debate, Carvalho Junior apresenta as recomendagoes a seguir
para efetivar o IPTU e demais instrumentos do Estatuto da Cidade, que sdo, resumidamente:

1) facilitar o pagamento do IPTU por meio de débito automdtico ou cartao de crédito,
assim como acabar com a cultura da quota tnica e enfatizar a importincia do impos-
to para a comunidade local;

2) utilizar meios legais mais baratos e eficazes de combate a inadimpléncia, como o
protesto da divida ativa (e a consequente inclusdo do inadimplente no Servigo de
Protecio ao Crédito — SPC e na Serasa Experian) e a terceirizacdo da divida para
instituicoes financeiras;

3) promover o recadastramento 7 loco do contribuinte, com vistas 4 obten¢io do Ca-
dastro de Pessoa Fisica (CPF) ou o Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNP]J)
de todos os contribuintes atualizados e a verificacio do real uso do imével, emitir
certificados de posse e arquivar fotos digitais dos registros de imdveis;

4)  atualizar as plantas genérica de valores (PGVs) para valores préximos aos de merca-
do; diluir o aumento da atualizagdo em exercicios fiscais subsequentes, bem como
estimular o parcelamento do IPTU ao longo do ano fiscal;

5) reduzir as isengdes a ndo mais que 20% das unidades cadastradas; utilizar aliquotas
progressivas para todos os iméveis e seletivas para iméveis nao residenciais, de forma a
aumentar a arrecadagdo em setores de maior capacidade contributiva, e nao aplicar ali-
quotas inferiores a 0,5%, mesmo que seja na menor faixa de um sistema progressivo; e

6) aplicar os instrumentos do Estatuto da Cidade, como a outorga onerosa do direito
de construir, as operagdes urbanas consorciadas e o IPTU progressivo no tempo, ve-
rificando as deficiéncias administrativas da estrutura do IPTU municipal e tentando
resolvé-las previamente; nio fixar aliquotas muito baixas ou sobre base de cilculo
muito baixa, pois isso leva a enormes ganhos de mais-valias fundidrias em detrimento
da coletividade, preferindo-se sempre a concorréncia dos leiloes dos certificados de
potencial adicional de construgao (Cepacs); além disso, deve-se planejar os eventuais
ganhos financeiros oriundos das operagoes com os gastos publicos, diretos e indi-
retos, que a maior densificagio das dreas contempladas possa demandar (Carvalho
Junior, 2016).

Dentre os instrumentos para a captura de mais-valias fundidrias previstos no ordena-
mento juridico brasileiro, o mais bem avaliado, com potencial de alavancar receitas estdveis
para os municipios brasileiros, ¢ o IPTU. Entretanto, as deficiéncias das estruturas fazends-
rias e as limita¢des administrativas municipais tém afetado a capacidade de efetivagao, nio
s6 do IPTU, mas também dos demais instrumentos previstos no EC, os quais lidam com a
propriedade privada, e por isso sio necessdrios o cadastramento fisico dos iméveis e contri-
buintes, avalia¢oes imobilidrias rigorosas e permanentes, controle da inadimpléncia e corpo
técnico municipal qualificado para atuar na gestao do uso do solo (Carvalho Junior, 2016).

O IPTU, mesmo incidindo sobre todo o valor do terreno, nio é capaz de recuperar
valor independente da origem. Ele nio estaria associado a uma a¢ao estatal especifica, por isso
deve ser complementado por outros instrumentos fiscais e nio tributdrios, como por exemplo
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aqueles que recuperam acréscimos do prego decorrentes de agdes estatais diretas e indiretas
sobre a terra urbana (Smolka, 2014).

A atuagio conjunta e integrada dos instrumentos de recuperagio de mais-valias fun-
didrias dependerd da ampliacio da capacidade estatal de tributacio sobre a propriedade e a
renda dos mais ricos, de modo a interferir menos nas decisoes de produgio e investimentos,
além de impedir que a taxa de lucro médio da economia se transforme em renda para os
proprietdrios privados.

4.2.2 Imposto Contribuicao de Melhoria (CM)

A Contribuigao de Melhoria é um tributo instituido pelo Decreto-Lei n® 195/1967, man-
tido pela Constituigao Federal de 1988 (Brasil, 1988, art. 146) e regulamentado pelo Cé-
digo Tributdrio Nacional (Brasil, 1966, art. 81), que permite ao Estado recolher dos pro-
prietdrios de lotes a valorizagao ocorrida devido a uma obra publica realizada. Seu objetivo
¢ promover a socializagio dos custos dos investimentos urbanos, de forma que um inves-
timento publico, pago por toda a sociedade, nao seja privatizado através da valorizagio da
propriedade privada localizada em sua zona de influéncia.

As obras que podem ser objeto de contribui¢io de melhoria s3o: abertura, alargamen-
to, pavimentagao, iluminagao, arborizagdo, esgotos pluviais e outros; melhoramentos de
pragas e vias publicas; construgao e amplia¢io de parques, campos de desportos, pontes,
tuneis e viadutos; abastecimento de dgua potdvel e redes de esgotamento sanitdrio; obras
vidrias; instalacdo de redes elétricas e suprimento de gés.

A contribui¢io de melhoria tem como limite total a despesa realizada, e nio a valo-
rizagdo dos iméveis propriamente dita, nao podendo nunca a superar. Deve incidir sobre
obras realizadas pela administragio municipal direta ou indireta, inclusive em convénios
com a Unido e o estado. O sujeito passivo da contribui¢ao de melhoria é o proprietério,
o titular do dominio til ou o possuidor, a qualquer titulo, de imével situado na zona de
influéncia da obra, e constitui 6nus real, acompanhando o imével em caso de transmissao.

Considerado o instrumento mais antigo e mais utilizado para recuperacio de mais-valia
fundidria, tem participagio geralmente muito pequena no or¢amento dos municipios brasi-
leiros, apresentando algumas limitagoes a serem complementadas por outros instrumentos
nao tributdrios. Por s6 poder cobrar dos iméveis valorizados o valor maximo correspondente
a quantia investida, a Contribui¢ao de Melhoria deixa de recuperar valores excedentes destes
custos, o que acaba comprometendo sua atuagio quanto aos fins distributivos (Smolka, 2014).

Todavia, trata-se de um instrumento com muito potencial para garantir e recuperar
investimentos em infraestrutura, tendo sido bastante utilizado em paises como a Colom-
bia, por exemplo. O instrumento deve estar previsto nas diretrizes dos PDs, mas esta pre-
visdo nao garante sua implementagio, que dependerd do interesse da gestdo vigente e da
capacidade administrativa instalada para aplici-lo.

Os investimentos publicos sdo capazes de produzir valores de uso coletivo na terra
urbana (estradas, espacos publicos, redes de servigos etc.) com efeitos imediatos sobre os
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lotes no entorno. Esta incidéncia estatal é capaz de transmitir o valor integral das obras pu-
blicas as propriedades privadas, verificado pelo incremento de valor no preco dos imédveis
nas proximidades.

Contudo, o custo das obras nem sempre se traduz em efeitos positivos sobre os precos,
porque a formagao da renda do solo urbano obedece a outra légica. A irreprodutibilidade
das condig6es da terra urbana para o capital — que inclui fendmenos técnicos e sociais como
as pautas de utilizagao do espago —, e nao o trabalho condensado nas infraestruturas, é res-
ponsdvel pela quantidade de valor que o proprietirio tem a capacidade de reter. As rendas
se alteram porque os valores de uso resultantes dessa inversdo afetam a irreprodutibilidade
da terra urbana (Jaramillo, 2009).

A terra equipada pode aumentar o preco do solo, de modo que a magnitude da renda
gerada por meio da provisio de infraestrutura, pelo Estado ou pelo capital privado, serd ex-
pressa no preco do mercado necessdrio para pagar este investimento. A provisao insuficiente
de infraestruturas, algumas das quais s6 o Estado é capaz de fornecer, impede que a dotagao
de valores de usos urbanos das terras adicionais seja entrelagada por valores de usos comple-
mentares quando as atividades se multiplicam e demandam mais espagos construidos. Essa
limita¢do gera um aumento no prego dos iméveis de forma geral na cidade. Como os custos
de construgao permanecem constantes, esse aumento do preco se converte em renda, devido
a disponibilidade restrita de terra equipada (Smolka, 2003** zpud Jaramillo, 2009).

Os usudrios pagam um prego agregado dos iméveis, pois nao discernem o que pagam
como renda do que pagam como preco de produgio. Essa insuficiéncia se traduz em uma
estrutura de rendas diferenciais em que a magnitude delas se reduz nas terras marginais. Tal
provisao desigual eleva o preco do solo, consistindo em um paradoxo caracteristico dos pai-
ses capitalistas periféricos. Os precos sdo relativamente mais elevados em cidades desiguais,
pela limitacdo de infraestruturas e alta demanda por terra equipada (Jaramillo, 2009).

A ampliagio de infraestruturas publicas em dreas de expansio periféricas da cidade
tem o poder de reduzir o prego do solo nas dreas mais centrais e bem providas de infraes-
trutura. A forma como ¢é feita a cobranga da infraestrutura pelo Estado, ou mesmo a sua
auséncia, também interfere nos pregos do solo urbano, sobretudo porque os custos de
infraestrutura esto inseridos nos custos de construgao. O Estado lan¢a mao de um instru-
mento para recuperar os custos das obras que pagou em prol da comunidade, respeitando
o critério da equidade (Jaramillo, 2009).

Valentinuzzi Nunez (2013) abordou as experiéncias recentes de captura de mais-va-
lias por meio de Contribuigio de Melhoria, no Brasil, apurando usos do instrumento na
Baixada Fluminense, mais especificamente no municipio de Nova Iguacu, que aplicou a
Contribui¢ao de Melhoria em 2003 e 2004, e Nilépolis, entre 2004 e 2008. Pelo pais,
outros quinze municipios aplicaram o instrumento entre 2000 e 2010, sendo sete no esta-
do de Sao Paulo. O municipio de Colombo no Parand foi o que mais arrecadou, cerca de
US$ 52 milhées. O que menos arrecadou obteve US$ 4,5 milhdes, o que demonstra o
potencial deste instrumento.

42. Smolka, M. Regularizacdo da ocupacéo do solo urbano: a solucdo que é parte do problema, o problema que é parte da solucéo. /n:
Abramo, P. (Org.). A cidade da informalidade: o desafio das cidades latino-americanas. Rio de Janeiro: Sette Letras; Faperj, 2003.
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4.2.3 Parcelamento, edificacao e utilizacao compulsérios (PEUC)

Este instrumento, definido no art. 5° do EC, permite que seja facultado ao poder piblico
municipal, mediante lei especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da
lei federal, do proprietdrio do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

*  parcelamento ou edificagio compulsérios;
*  Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana progressivo no tempo; e

*  desapropriagio com pagamento mediante titulos da divida puiblica de emissao previa-
mente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parce-
las anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indeniza¢ao e os juros legais.

Quando o imével estd subutilizado, ou seja, cujo aproveitamento seja inferior ao mi-
nimo definido na legislagao urbanistica municipal, através do PEUC, o proprietdrio deverd
ser notificado para que providencie o devido uso do imével, conforme estabelecido. A par-
tir da notificagio, serd concedido um prazo nao inferior a um ano para que seja apresentado
a prefeitura o projeto de uso. Por sua vez, também em prazo nao inferior a dois anos da
aprovagio do projeto, o proprietdrio deverd iniciar as obras necessdrias. Caso os prazos esti-
pulados nio sejam cumpridos, o imével poderd ser objeto do IPTU progressivo no tempo.

Conforme determina o Estatuto da Cidade (Brasil, 2001, art. 6°), os prazos estabele-
cidos nio sdo interrompidos caso o imével seja objeto de transmissao, devido a venda ou
causa 70rtis.

Brajato (2019) destaca o potencial do instrumento para o cumprimento da func¢io
social da propriedade urbana através da promogao do ordenamento territorial, indugao a
ocupagido de zonas e setores dotados de infraestrutura e favorecimento da provisao habi-
tacional de interesse social, combinado com as zonas especiais de interesse social (Zeis),
contribuindo para a democratiza¢io do acesso  terra urbanizada.

Trata-se de um instrumento que permite as municipalidades definirem lotes que lhes
interessam para o desenvolvimento urbano, impondo um regime especial aos proprietdrios
para construi-los, parceld-los ou ocuparem-nos, sob pena de serem adquiridos ao prego
cadastral ou alienados compulsoriamente, mediante desapropriacio com pagamentos em
titulos da divida publica (Jaramillo, 2009).

Apesar da sua capacidade de fazer cumprir a fungao social da propriedade, de induzir
o desenvolvimento territorial, controlando e ordenando o uso do solo, de combater os
vazios urbanos e a especulagao imobilidria, de garantir acesso a terra urbanizada, o PEUC
ainda tem sido muito pouco explorado pelos municipios brasileiros durante esses quase
vinte anos da vigéncia do EC.

Trata-se de uma ferramenta complexa que exige, além de interesse politico local,
conhecimento administrativo e territorial para a execu¢io de suas vérias etapas através
dos instrumentos que lhe sucedem (IPTU progressivo no tempo e desapropriagio com
pagamentos de titulos da divida publica), que apresentaremos a seguir de forma integrada,
como instrumentos de submissio do direito de propriedade ao interesse coletivo.
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4.2.4 IPTU progressivo no tempo

O IPTU progressivo no tempo ¢ a segunda de trés etapas para exigir que o proprietario do
imével dé a ele o seu devido uso, conforme estipulado no plano diretor, garantindo que o
imével cumpra a sua funcio social, de acordo com o que estabelece a Constituigio Federal
(Brasil, 1988, art. 182, § 49).

Caso, apds notificacio do PEUC, o proprietdrio, em prazo estabelecido no PD, nao
tenha efetivado o devido uso do terreno, caberd ao poder publico majorar anualmente o
IPTU que incide sobre aquela propriedade, por um prazo de até cinco anos. Findo este
prazo, caso o proprietdrio nao tenha cumprido a obrigacio, a taxa continuard a vigorar até
que seja efetuada a desapropriagao do imével.

No plano diretor devera ser estabelecido: i) quais sdo as zonas na qual este instrumen-
to poderd ser aplicado; e ii) o valor da aliquota a ser aplicada a cada ano, nio podendo ser
superior a 15% e nio excedendo em duas vezes o valor cobrado no ano anterior.

O IPTU progressivo deve ser tratado como um instrumento de reforma urbana e nao
de arrecadagio municipal ou financiamento da politica urbana. Ao contririo do IPTU
aplicado anualmente sobre os iméveis, que também tem cardter progressivo, mas neste
caso em rela¢io ao tipo de uso e localizagao do imdével, que é de natureza fiscal, o IPTU
progressivo no tempo, como instrumento de reforma urbana, possui natureza extrafiscal,
cujo objetivo ¢ motivar a utiliza¢ao adequada da propriedade, de forma que ela cumpra sua
funcao social.

A adequada aplicacio do IPTU progressivo no tempo, uma ferramenta prevista no
EC para combater a especulacio, os vazios urbanos e a subutilizagao, demanda que seja
solucionada de antemio a questio da inadimpléncia, do recadastramento fisico dos imé-
veis e da prépria arrecadagio do IPTU regular. O cadastro multifinalitirio ajuda muito
na identificagio dos casos a serem aplicados. O critério de subutilizagao desestimula a
permanéncia dos vazios urbanos e pode inibir também usos do espaco urbano para fins de
estacionamento em dreas centrais valorizadas, por exemplo.

4.2.5 Desapropriacao com pagamento em titulos da divida publica

Se, ap6s decorrido o periodo de cinco anos de aplicacio do IPTU progressivo no tempo,

o imével nao cumprir a sua funglo social, conforme estabelecida no plano diretor, ele é

passivel de ser desapropriado, sendo o proprietdrio indenizado através de titulos da divida

publica que deverio ser aprovados pelo Senado Federal e poderio ser resgatados no prazo
e até dez anos, com juros de seis por cento ao ano.

deaté d d t

O valor da indenizagio serd definido pelo valor da base de cdlculo do IPTU, descon-
tado o montante incorporado em funcio de obras realizadas pelo poder ptblico na drea
onde o imdvel se localiza, posteriormente a notificagao realizada para que ele cumpra sua

funcio social (PEUC).

Realizada a desapropria¢io, caberd ao municipio proceder ao adequado aproveitamen-
to do imdvel, conforme a legislagio determina, podendo ser realizado de forma direta ou
por meio de alienagio ou concessao a terceiros, respeitando o devido processo licitatério.
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Caso os agentes publicos responsdveis nao procedam com a notifica¢io ao proprietd-
rio para aplicagio do instrumento PEUC e, posteriormente, se nao houver o cumprimento
dessa obrigacdo, nao apliquem o IPTU progressivo no tempo e nio realizem o devido
aproveitamento do imédvel apés té-lo desapropriado, conforme estipulado no plano diretor,
no prazo de até cinco anos, tal agio pode ser enquadrada em crime de improbidade admi-
nistrativa (Lei Federal n® 8.429/1992).

Os atos de desapropriagao pelo Poder Executivo, caracterizados como institutos ju-
ridicos e politicos previstos nos instrumentos do Estatuto da Cidade, visam substituir a
propriedade privada por dinheiro, mediante indenizacio justa e prévia, motivados por:
necessidade publica (nao h4 lei), utilidade publica (Lei n°® 3.365/1941) ou interesse social
(Lei n° 4.132/1962).

Denaldi ez a/. (2017) realizaram um levantamento das cidades que aplicaram estes ins-
trumentos (IPTU progressivo no tempo, PEUC e desapropriagao) e identificaram que, até
2014, apenas 25 municipios com populagio acima de 100 mil habitantes regulamentaram
a PEUC e, destes, somente oito® iniciaram a sua aplicagio. Em relacao ao IPTU progressi-
vo no tempo, apenas Maringd-PR e Sao Bernardo do Campo-SP o fizeram, nenhum deles
tendo chegado a realizar a desapropriagao de imével.

A pesquisa concluiu que a aplica¢io do PEUC nio ¢é simples, exigindo planejamento,
monitoramento e controle, assim como toda uma estrutura administrativa e de gestao que
muitos municipios ndo possuem:

A aplicagio do PEUC nao se encerra no ato da notificagio, pois envolve um conjunto de agées
como: aplicagio simultinea de outros instrumentos urbanisticos, monitoramento para verificagio
do cumprimento das obrigacdes, didlogo com os proprietdrios notificados e, em alguns casos,
estratégias de financiamento publico e privado. Também requer o acompanhamento da reacio
do mercado imobilidrio e o rebatimento da conjuntura macroecondmica sobre o espago urbano
(Denaldi et 4l., 2017, p. 185).

O tempo necessario para aplicagao dos trés instrumentos ¢ impactado pelas mudangas
na gestao municipal devido aos prazos definidos na legislacao. Assim, houve casos, como
em Santo André-SP (cidade pioneira na aplicagao da PEUC, em 2006), cuja experiéncia foi
interrompida em decorréncia da mudangca do prefeito (Denaldi ez al., 2017).

Também foi apontada a auséncia de regulamentagio para aplicagio de todos os instru-
mentos. No caso de Diadema-SP, apds a notificagao de seis imdveis, quatro deles nio cum-
priram o uso estabelecido no PD, porém estes nao sofreram a progressividade do IPTU
devido a sua nio regulamentagao (Denaldi ez /., 2017).

Por fim, observou-se, em alguns casos, que a aplicagio do PEUC se afastou das fi-
nalidades previstas no idedrio da reforma urbana, visto que em Maringd, na segunda fase
de aplicagao do PEUC, foram notificados iméveis localizados no anel mais periférico da
cidade, que nao dispunham de infraestrutura consolidada em toda a sua extensao, contri-
buindo assim para a expansio da malha urbana (Denaldi ez 4/., 2017).

43. Curitiba-PR, Maringa-PR, Palmas-TO, Goiania-GO, Santo André-SP, Diadema-SP, Sdo Bernardo do Campo-SP e Séo Paulo-SP.

111



112

Relatério Institucional

Brajato (2019), posteriormente, ao analisar os mesmos municipios, identificou quatro
tipos de usos do PEUC, nem todos relacionados a uma légica de ordenamento territorial
que contribui para a democratizagio do acesso a terra urbana: promog¢io do ordenamento
territorial voltado & ocupacio de setores centrais e infraestruturados das cidades (Goi4nia
e Palmas); democratizacio do acesso a terra urbanizada e 4 moradia (Santo André, Sao
Bernardo do Campo e Sio Paulo), onde se priorizou a notificagao de iméveis ociosos de-
marcados como Zeis; dinamizagao do setor imobilidrio local (Curitiba e Maringd); e viés
tributdrio, isto ¢, adogao da “légica” arrecadatéria (Maringd). Diadema nao se enquadrou
em nenhuma destas légicas, pois a experiéncia “incipiente e breve” nao permitiu que fosse
identificada a finalidade que conduziu 4 aplicagao do PEUC, o que reforca “a ideia de que
a aplicagao dos instrumentos que promoveriam a fungao social da propriedade urbana
nem sempre estd associada ao conceito de democratizagio do acesso a terra urbanizada e a
moradia” (Brajato, 2019).

Sao Bernardo do Campo foi objeto de outro artigo em 2020, que retrata como foram
aplicados os instrumentos. De 2013 a 2016 foram notificados 229 iméveis através do
PEUC e outros trinta iméveis localizados em Zeis; destes tltimos, sete se transformaram
em projetos habitacionais. A partir de 2015 foi iniciada a aplicagao da progressividade do
IPTU, com bons resultados em termos de atendimento das exigéncias legais (Souza, Klink
e Denaldi, 2020, p. 212).

Maringd é “o municipio que mais ‘avangou’ na implementacio do PEUC e do IPTU
progressivo no tempo no pais’ (Brajaro e Denaldi, 2019, p. 47), porém, como destacado
anteriormente, nio é um exemplo de contribuicio para a democratiza¢io do acesso a terra
urbana, uma vez que se encontra dissociado de uma estratégia geral de planejamento urba-
no inclusivo nos moldes do idedrio da reforma urbana (Brajaro e Denaldi, 2019).

Desde 2009* ¢ aplicado o PEUC em Maringd, periodo em que 705 imdveis foram
notificados (totalizando quase 10% da malha urbana do municipio) e, destes, 550 foram
sancionados com o IPTU Progressivo, em 2015, conforme indicado no mapa 1. Em um
primeiro momento, em 2009, os imdveis objeto do PEUC estavam enquadrados na con-
di¢do de nio parcelados, nio edificados ou subutilizados, com 4rea superior a 5 mil metros
quadrados, dentro do zoneamento de interesse, caracterizando uma estratégia de ocupagao
de imdveis ociosos na drea urbana dotada de infraestrutura (Brajaro e Denaldi, 2019).

44, Em 2018, foi aprovada a Lei Complementar n® 1.138/2018, que suspendeu o lancamento do IPTU progressivo para o ano de 2019. 0
mesmo aconteceu em 2019, através da Lei Complementar ne 1.183. Ambas as suspensdes se referem aos iméveis localizados em areas
que ndo possuem infraestrutura urbana, aos que tenham até dois alqueires paulistas, localizados em rodovias ou estradas rurais, e aos que
possuem érea de até 24.200 m?, localizados nas demais regides dos municipios.
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MAPA 1
Imoveis notificados para PEUC na primeira etapa

H NOTIFICADOS - 1° ETAPA
_Z1 PERIMETRO URBANO
= RODOVIAS

H+ FERROVIA

@ 0 05 1 15km
L L _1
NORTE  EscALAGRARGA

Fonte: Brajato (2015).
Obs: 1. Fac-simile.
2. A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em uma segunda fase, 600 iméveis foram notificados, distribuidos em todo o perime-
tro de incidéncia do PEUC, identificados no mapa 2, indicando uma auséncia de prioriza-
4o ou estratégia de escalonamento das notificagdes no espago e/ou no tempo, em fungio
do tamanho dos iméveis, mas principalmente, em relagdo a sua localizagao. Destes lotes,
68 deles (que totalizam 50% da drea notificada) estao localizados préximo da drea urbana
consolidada. Outras centenas de lotes estao em dreas sem infraestrutura urbana, em grande
maioria destinadas ao uso agricola ou industrial. Desta forma, o objetivo de otimizar a ocu-
pacio de regides dotadas de infraestrutura e, com isso, inibir a expansio urbana e combater
a periferizacio, deixou de ser perseguido (Brajaro e Denaldi, 2019).

113



114

Relatério Institucional

MAPA 2
Iméveis notificados para PEUC na segunda etapa

Il NOTIFICADOS - 2* ETAPA
__1 PERIMETRO URBANO
== RODOVIAS

H+ FERROVIA

(D 0 05 1 15km
L_L L |
NORTE

ESCALAGRAFICA

Fonte: Brajato (2015).
Obs: 1. Fac-simile.
2.Afigura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Como resultado, para apenas 29% dos iméveis notificados foi iniciada alguma acio
junto & prefeitura para lhes dar algum tipo de uso. Dos 105 iméveis notificados na primeira
fase, 47 deles permaneciam sancionados com a cobranga do IPTU progressivo em 2014.
Na segunda etapa, dos 600 notificados, 567 foram incluidos no IPTU progressivo a partir
de 2015. Brajato e Denaldi (2019) concluem que:

H4 indicios de que a base tributdria de cdlculo do IPTU, descolada dos valores praticados no
mercado, associada a adogdo de aliquotas de progressividade no tempo “ndo tio altas”, (...) tem
contribuido para a (...) auséncia de acio de parte dos proprietdrios notificados (...) quando a apli-
ca¢io do PEUC incide em todo o perimetro urbano e alcanca um universo significativo de dreas
notificadas, o instrumento perde o potencial de ordenar o uso e ocupacio do solo e de orientar a
ocupagio de setores prioritdrios. (...) A aplicagio do instrumento urbanistico, que deveria favorecer
o cumprimento da fungio social da propriedade urbana, nio se articula com um projeto de cidade
voltado para essa mesma finalidade (Brajaro e Denaldi, 2019, p. 58 e 60).

Costa e Santoro (2019) analisaram o processo de implantagio do PEUC em Sio
Paulo a partir da criagao do Departamento de Controle da Fungio Social da Propriedade
(DCESP), em 2013, o qual, em sequéncia a aprovacio do novo plano diretor estratégico
em 2014, iniciou as notificagoes a iméveis descumpridores da fungao social da proprieda-
de. Até fevereiro de 2018, haviam sido notificados 1.384 iméveis; destes, 284 evoluiram
para a aplicagio do IPTU progressivo, os demais ainda possufam prazo para adequagio ou
estavam com o prazo suspenso, conforme ilustra a figura 1 (Costa e Santoro, 2019).
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FIGURA 1
Situacdo dos imoveis notificados em Sao Paulo (2018)

MAO EDIFICADO
1.384 imdveis
notificados * LD
com o PEUC NAO UTIIZADO
M Distritos centrais ™ Fora dos distritos centrais
61 tiveram a impugnagdo ou
675 Nio recurso deferido 88 apresentaram 7 possuem o prazo
edificados ou projeto suspenso’
subutilizados 614 teriam 1 anc' para
apresentacdo de projeto de 473 No apresentaram 90 ja receberam o
parcelamento ou edificacdo e IPTU Prog
376 poderio receber
L 53 possuem prazo — o IPTU Prog.
34 tiveram a impugnacdo ou 94 realizaram a _| 7 possuem o prazo
709 Néo recurso deferido ocupagdo do imével suspenso’
utilizados
675 teriam 1ano’ para 549 Nio realizaram a 194 ji receberam o
realizarem a ocupagdo do ocupacéo do imdvel IPTU Prog.
imavel
P || 348 poderdo receber
po P o IPTU Prog.

1-0 prazo pode ser estendido para associagbes sem fins lucrativos, cooperativas habitacionais, ocorrénciade obra de grande porte ou inviabilidade na ocupagdo
do imovel.
2 -0 prazo pode ser suspenso para cumprimento das obrigacdes devido a impossibilidades juridicas

Fonte: Dados da Coordenadoria de Controle da Fungao Social da Propriedade (Cepeuc) de 2018 (Costa e Santoro, 2019).
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A experiéncia de Sao Paulo ¢ recente e restrita a poucas unidades, assim seus efeitos
urbanisticos ainda nio sio notados. Costa e Santoro (2019) destacam que os iméveis que
foram notificados estao localizados em zonas de operagoes urbanas e/ou Zeis, porém os usos
estabelecidos apés 0 PEUC atenderam a outros usos que nio a habitacio de interesse social.

4.2.6 Desapropriacao por utilidade publica (DUP)

A desapropriacio por utilidade publica consiste em um instrumento e mecanismo juridico,
presente na Constituicao Federal/1988,” que pode atuar em prol da preservagio patrimo-
nial, com alguns registros de casos com essa finalidade.*® O Decreto-Lei n° 3.365/1941
(Brasil, 1941, art. 5°, subitem k) considera a preservagao e conservac¢io dos monumentos
histéricos e artisticos, isolados ou integrados, em conjuntos urbanos ou rurais, como ob-
jeto passivel de desapropriacio por utilidade publica. A justificativa para desapropriar é a
execugiao de medidas necessdrias para a manutengao, conservagao e realce dos aspectos mais
valiosos ou caracteristicos, bem como para a protecio de paisagens e locais particularmente
dotados pela natureza.

A desapropriacio consiste em um recurso tltimo do poder puablico para alienar um
imével forcadamente, mediante indenizagio, em seu favor ou de terceiros que estdo em
capacidade de desenvolver as propriedades (Carvalho Junior, 2016).

45. 56 a Unido pode legislar sobre desapropriacdo, mas os atos estdo a cargo do Executivo de cada instancia de poder, que deve agir por
decreto para propor indenizagdo por desapropriagdo. Ao sistema judiciario cabem as decisées sobre preco e possivel litigio entre as partes.
46. Na cidade do Rio de Janeiro, ha registro de casos de desapropriacdo por utilidade publica de quatro iméveis protegidos, inseridos na
area de protecdo de conjuntos de interesse cultural para a manutencéo e conservacao de sua ambiéncia, no largo do Boticario, bairro do
Cosme Velho (Municipio do Rio de Janeiro, 2006).
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4.2.7 Direito de preempcao (DP)

O direito de preempcio é a prioridade do municipio de adquirir determinado imével para
fins de: regularizagio fundidria; execugio de programas e projetos habitacionais de interesse
social; constitui¢ao de reserva fundidria; ordenamento e direcionamento da expansio ur-
bana; implantacio de equipamentos urbanos e comunitdrios; criagio de espacos publicos
de lazer e 4reas verdes; criagdo de unidades de conservagao ou protecio de outras dreas de
interesse ambiental; protecio de dreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico. Os
imdveis nos quais hd interesse do municipio devem ser identificados em lei municipal que
também fixard o prazo, que nao poderd ser superior a cinco anos, no qual a preferéncia serd

realizada (Brasil, 2001, art. 26).

Caso o proprietdrio deseje vender o imével, ele deverd notificar o 6rgao responsavel da
prefeitura e apresentar uma proposta de compra assinada por terceiro interessado na aquisi-
¢ao do imével, da qual constarao o preco, condigoes de pagamento e prazo de validade. O
municipio terd trinta dias para manifestar o interesse na compra do imével, cujo valor serd
definido apds realizada sua avaliacio. Caso o municipio ndo exerca a preferéncia, o imével
podera ser vendido, porém a venda deverd ocorrer conforme a proposta apresentada no ato
da notificagio a prefeitura pelo proprietdrio. Caso as condi¢des da venda sejam diferentes
daquelas apresentadas, a venda podera ser anulada, dando poder a0 municipio de comprar
o imével pelo valor da base de célculo do IPTU ou pelo prego apresentado na proposta, o
que for menor.

No caso de os imdveis adquiridos pelo municipio nao serem utilizados para as fungées
estabelecidas no artigo 26 do Estatuto da Cidade, ou de aquisi¢do por valor superior ao de
mercado, o prefeito e demais agentes publicos incorrem em improbidade administrativa.
De acordo com Furtado e Acosta (2020), o direito de preempgao ainda nao foi incorpora-
do nas prdticas dos municipios brasileiros.

4.2.8 Direito de superficie (DS)

O direito de superficie é a separagdo entre a propriedade do terreno ¢ o direito de edifici-lo.
Ele se d4 através de um contrato entre as partes, proprietdrio do terreno e superficidrio, que
determina o periodo de vigéncia e os valores envolvidos, caso haja. Desta forma, o poder
publico tem a capacidade de promover a politica de desenvolvimento urbano utilizando
um terreno de particular para, por exemplo, instalar um equipamento publico.

Apesar do nome, o direito de superficie se aplica a superficie, ao espago aéreo e ao
subsolo, possibilitando que o poder piblico cobre um valor pelo uso do subsolo ou espago
aéreo pelas concessiondrias publicas, que passam seu cabeamento nas vias ptblicas. Por
fim, o direito de superficie ¢ base da transferéncia do direito de construir, que serd abor-
dada a frente.

4.2.9 Consorcio imobiliario (Cl)

O consércio imobilidrio ¢ um instrumento pelo qual o proprietdrio do imével o cede para
o poder publico que, por sua vez, realizard a urbanizagio e as devidas alteragoes construtivas
para que o imével cumpra a sua funcio social estabelecida no plano diretor. Como con-
trapartida, o proprietdrio receberd fragoes do lote urbanizado e/ou unidades imobilidrias



Financiamento do desenvolvimento urbano: mecanismos fiscais e extrafiscais de ambito local

do empreendimento, no valor correspondente aquele mensurado antes da intervengiao do
poder publico. As demais fra¢des e/ou unidades ficam com o poder publico, que poderd
comercializa-las.

Caso um proprietdrio seja notificado para dar o uso adequado ao seu imével, através
do PEUC, e nao dispuser dos recursos necessdrios para providenciar o seu devido aprovei-
tamento, ¢ possivel que seja estabelecido com o poder publico um consércio imobilidrio,
por meio do qual se providenciard as devidas adequagoes do imével.

Ao que tudo indica, somente o municipio de Sao Paulo, a partir da Lei Municipal
n° 16.377/2016, regulamentou a implementa¢io do consércio imobilidrio, delimitando a
sua aplicagdo em dreas delimitadas de PEUC e para a finalidade de produgio de habitacio
de interesse social a partir de um chamamento publico no qual os proprietirios deverao
ofertar seus iméveis. Apesar da sua regulamentacio pioneira, até o momento o instrumento
nao foi utilizado. Furtado e Acosta (2020), ao realizarem um balango da recuperagao das
mais-valias urbanas na América Latina, informam que o consércio imobilidrio ainda nio
foi incorporado nas priticas dos municipios brasileiros.

A partir do momento que se inicia a implanta¢io do consércio imobilidrio e o imével
torna-se de propriedade do municipio, cabe a gestao publica definir como proceder com a
devida adequagao para que seu uso cumpra com a funcio social. Dessa forma, seria possi-
vel que os investimentos necessdrios fossem realizados através de parceria publico-privada.
Do mesmo modo, nao ¢ necessdrio que seu uso finalistico seja para produgao de habitagao
social, como foi regulamentado em Sao Paulo. Portanto, é possivel que o instrumento seja
utilizado para promocio do desenvolvimento urbano sem que seja necessdrio o poder pu-
blico aportar recursos financeiros.

4.2.10 Estudo de impacto de vizinhanca (EIV)

E necessirio que sejam realizados estudos de impacto de vizinhanga para obtengio das
licencas ou autorizagoes de constru¢io, ampliagao ou funcionamento de empreendimentos
ou atividades determinadas pelo poder publico através da legislagao. O estudo deve con-
templar (Brasil, 2001, art. 37): i) adensamento populacional; ii) equipamentos urbanos e
comunitdrios; iii) uso e ocupagao do solo; iv) valorizagio imobilidria; v) geracio de trifego
e demanda por transporte puablico; vi) ventilagao e iluminacio; e vii) paisagem urbana e
patriménio natural e cultural.

Sua regulamentagao deve ser realizada via lei especifica ou no plano diretor, que deve
estabelecer quais tipos de empreendimentos estao sujeitos ao EIV, como se define a drea de in-
fluéncia e os critérios para proposi¢ao de medidas compensatdrias, preventivas ou mitigadoras.

A légica compensatoria e de equilibrio entre dnus e beneficios é um principio bésico do
EIV. As condicionalidades para o licenciamento do empreendimento podem ser: i) mitiga-
doras, quando ¢ possivel neutralizar, superar ou reverter os impactos negativos; ii) compen-
satérias, quando, mesmo com a aplicagio de medidas preventivas e mitigadoras, os efeitos
negativos do empreendimento ou atividade permanecam; ou iii) de potencializagao, quando
s20 os efeitos positivos que devem ser otimizados (Schvarsberg, Martins e Cavalcanti, 2016).
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Desta forma, ao autorizar um empreendimento, a partir do EIV, o poder ptblico
pode determinar que este realize acoes que estejam diretamente relacionadas ao seu impac-
to, como obras de infraestrutura para melhoria da mobilidade urbana, do saneamento, de
espacos publicos como parques e pragas e equipamentos publicos.

4.2.11 Banco de terras

Trata-se de um instrumento de gestao do patriménio fundidrio que nio estd inserido no
Estatuto da Cidade. O banco de terras j4 foi previsto em alguns PDs no Brasil, nas décadas
de 1980 € 1990,* antes da aprovagao do EC, porém sumiu da agenda urbana, muito possi-
velmente devido ao advento do neoliberalismo que pautou questdes de interesse piblico no
pais, sob a l6gica do Estado minimo, em que o poder publico se despoja de ser proprietario
de terras publicas.

Todavia, por ser proprietdrio de vastos terrenos, o Estado pode fazer uso dessa prerroga-
tiva através da oferta de terras estatais, de modo a inibir resultados indesejados da especulagao
e retengdo por parte de especuladores e regular precos em momentos de contragio da oferta
ou excesso de demanda. Essa capacidade de intervir, adquirindo e ofertando terras estatais, ¢
denominada “banco de terras”. Considerada uma medida para ativar o mercado, o banco de
terras funciona como uma ferramenta anticiclica capaz de combater o efeito da especulagio
e retengao de terras, que resulta em alta de pregos do solo. Suas medidas visam destravar o
mercado e disponibilizar terras a baixo custo para a produgio de moradia popular.

No momento atual de crises econémicas e sanitdrias causadas pela covid-19, que afeta
profundamente o mercado de solo, ¢ importante recuperar esse instrumento de politica
urbana, bem como haver uma mudang¢a de paradigmas na revisao dos PDs e em politicas
fundidrias estaduais. Os governos locais podem gerenciar propriedades que estao vagas,
abandonadas ou subutilizadas, adquirindo-as ou mantendo-as para devolvé-las ao uso pro-
dutivo e restabelecendo a infraestrutura existente. Esta ferramenta, inclusive, estd sendo re-
gulamentada atualmente nos Estados Unidos para o poder publico local conseguir reverter
os danos urbanos causados pela pandemia, reconstruindo as comunidades e arrefecendo os
protestos por justica social e racial.

4.2.12 Projetos urbanos e planos setoriais

No 4mbito dos projetos urbanos (reestruturacio, requalificagio, planos setoriais etc.) ¢
possivel condicionar autorizagoes construtivas a incentivos urbanisticos, planejando o ma-
crozoneamento em func¢do das especificidades de cada zona, de acordo com os atributos
intraurbanos, as redes gerais de mobilidade e infraestrutura e as rendas urbanas que sao
capazes de gerar: zonas de ocupagao preferencial e controlada, zona especial de negdcios,
dreas de diretrizes especiais do comércio etc.

Os incentivos urbanisticos podem flexibilizar parimetros, ampliando o coeficiente
de aproveitamento bdsico, em empreendimentos que incorporem mecanismos que geram
qualificagdo da paisagem urbana-ambiental e estimulo & mobilidade ativa, tais como medi-
das para a caminhabilidade e implementagao de infraestrutura ciclovidria.

47. 0 plano diretor de 1992 da cidade do Rio de Janeiro (Lei Complementar n¢ 16 de 06/04/1992) previu o instrumento nos art. 218 e
219, mas néo chegou a utiliza-lo, possivelmente por decisées contrarias do entéo prefeito.
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A PNDU (Lei Federal n® 12.587/2012) determina, em suas diretrizes, que os mo-
dos de transporte ativos, na lei classificados como nio motorizados, pedestres e bicicletas
devem ter prioridade nas politicas de mobilidade urbana, seguidos do transporte piblico
coletivo e, por fim, o transporte individual motorizado (automdveis). Da mesma forma,
em seus principios, estabelece a equidade no uso do espago publico de circulagio, vias e
logradouros. Tal legislacdo impde a obrigatoriedade de elaboragio de planos de mobilidade
urbana aos municipios com mais de 20 mil habitantes, integrados com os PDs.

Nas dreas de intervengdo de projetos urbanos ¢ muito comum a utilizagdo do me-
canismo das parcerias publico-privadas (PPPs), que sdo regidas pela Lei n° 11.079/2004,
podendo ser efetivadas por qualquer ente federativo para viabilizar investimentos privados
e a prestagao de servicos para a administragao publica ou para a populagao.

As PPPs tém sido usadas de diversas formas para o desenvolvimento urbano, em
projetos de requalificacdo, execucio de servigos de manutengio e conservagio (limpeza,
manutengao da drenagem e dos calcamentos, iluminagao publica etc.), construgao de obras
de arte (ponte, viadutos), manutengao do sistema vidrio, conservagio geral de dreas publi-
cas, instalacio e manutencio de mobilidrio urbano, construcio de unidades habitacionais
ou conservagio de dreas comuns em programas de habitacio popular, gestio de prédios
ou equipamentos publicos, construgao de estidios, hospital e presidio. Requer geralmente
previsdo no plano plurianual, com a estimativa do impacto orcamentdrio e financeiro, ¢ a
especificagio dos recursos orcamentdrios, bem como audiéncia ou consulta putblica.

4.3 Contribuicdes por decisdes normativas: os instrumentos decorrentes
do instituto do solo criado

Os instrumentos urbanisticos, de cardter nao tributdrio,”® de captura de mais-valia fun-
didria gerada pela autorizacio construtiva decorrem do conceito de solo criado, que surge
a0 permitir a cobranga municipal pela edificabilidade adicional, além do que é outorgado
por uma edificabilidade bdsica associada ao pagamento do imposto predial. O precedente
juridico para esta cobranca foi verificado na Itdlia, em 1971, com a separacio do direito
de propriedade e o direito de construir. No plano regulatério, a Declaragio de Vancouver
sobre assentamentos humanos, Habitat I, de 1976, é considerada um marco para instru-
mentalizar a recuperacio de mais-valia e financiar o desenvolvimento urbano.

No Brasil, a primeira experiéncia teria sido na prefeitura de Sao Bernardo, em 1974,
com a venda dos direitos de construir para a criagio de dreas verdes. A discussao estava
concentrada na flexibilizacio dos direitos construtivos e no enfrentamento aos direitos de
propriedade para justificar a formulacio e aplicagao de instrumentos decorrentes do insti-
tuto do solo criado. As estratégias implicavam a distingao entre os direitos de propriedade
e os direitos de construir.

A Carta de Embu, de 1976 (Fundagio Prefeito Faria Lima, 1976), representa um

marco regulatério dos dispositivos juridicos necessdrios para a institui¢ao do solo criado,

48. Dentre os tributos municipais previstos em lei, podemos citar: Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis (ITB), taxas, Contribuicdo de Melhoria, Contri-
buicdo para Illuminacdo Publica (CIP), transferéncia de receitas tributérias federais e estaduais, Fundo de Reparticdo dos Municipios etc.
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foi resultado de um conjunto de ideias discutidas em semindrios e permitiu o desenvol-
vimento de mais trés instrumentos urbanisticos: o coeficiente de aproveitamento Gnico, a
transferéncia de direitos de construir e a proporcionalidade entre dreas construidas e dreas
de uso publico (Azevedo Netto et al., 1977% apud Rezende et al., 2011).

Smolka (2014) afirma que o precedente no ordenamento juridico brasileiro a época
das discussoes entre os juristas, em Embu, interior de Sao Paulo, em meados dos anos
1970, sobre a legalidade de se instituir o solo criado como instrumento de controle do solo,
seria a legislagao de parcelamento do solo. Essa legislacdo, ainda vigente, limita o direito de
construir em fun¢io de uma proporcionalidade necessdria no ambiente urbano entre dreas
livres e construidas, na qual uma 4rea privada pode ser concedida para construgao de vias
publicas, equipamentos coletivos etc. Isto acabou facilitando a interpretagdo da transferén-
cia do direito de construir como uma ferramenta alternativa & desapropriagio.®

O diagnéstico urbanistico apontou que as diferengas de edificabilidades permitiam que
alguns terrenos gerassem mais espaco construido do que a edificabilidade bésica, criando um
solo adicional, que nio se estenderia a todos os terrenos. Isto estava desencadeando conse-
quentemente um aumento de demanda pela criagio de equipamentos sociais e de infraes-
trutura urbana aos cofres puablicos. Ou seja, a apropriagio privada dos acréscimos de prego
do solo decorrentes de critérios construtivos pautados socialmente fere principios da justica
socioespacial e da equidade urbana.

Juridicamente, o entendimento ¢ de que os atos normativos que geram bens de do-
minio publico, tratados como recursos urbanisticos, nao podem ser concedidos de maneira
gratuita pelo poder publico. Se assim o fizer, o Estado desrespeitard o principio da distri-
buicio justa dos beneficios e custos do processo de urbanizagio, previsto no Estatuto da
Cidade. Também violaria o principio do direito que impede o poder publico de distribuir
recursos de forma gratuita, além de descumprir também o principio que proibe o enrique-
cimento sem causa’' (Rabello, 2016).

O direito de construir também nao ¢ um direito subjetivo do proprietirio, sofrendo
limitag6es administrativas ao seu exercicio. O direito de propriedade nio implica um di-
reito de construir indices de edificagio de modo irrestrito. Em zonas especificas sio esta-
belecidos indices méximos de edificacio, considerados recursos de edificagio publica, em
que se constréi mediante contrapartida. O ato normativo do poder publico para corrigir as
distor¢des do zoneamento aumenta o valor do patriménio de um particular e, por isso, sao
considerados recursos urbanos, pertencentes ao poder publico (Rabello, 2016).

A fungio regulatéria ocorre pelas mudangas na regulamentagio dos regimes de usos
do solo: as conversdes de rural para urbano, de residencial para comercial (e vice-versa) e a
regulamentacio das densidades, permitindo ou restringindo a construgao em altura, como
¢ o caso de alguns parAmetros urbanisticos presentes nos PDs e/ou na legislagao urbanisti-
ca, como o coeficiente de aproveitamento (CA).

49. Azevedo Netto, D. T.et al. O solo criado. C. J. Arquitetura: revista de arquitetura, planejamento e construgdo, Sao Paulo, n. 19, p. 9-11, 1977.
50. Uma espécie de “desapropriacdo reversa” que apareceu no ordenamento juridico brasileiro e encontrou uma brecha para operaciona-
lizar essa proporcionalidade, inicialmente circunscrita as questdes de desapropriacdo e indenizacdo.

51. Ver Brasil (2002, arts. 884 e 885).
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A prerrogativa da construtibilidade adicional passa a nao ser mais gratuita; cobra-se
uma contrapartida, preco, agravamento de condigoes, 6nus, aquisicao de bem ou direito
publico superficidrio proporcional, cuja magnitude corresponda a totalidade ou fracio do
aumento do preco do terreno pela construcio adicional, que nio exceda a edificabilidade
mdxima. Com o solo criado, o que estd se cobrando nao é mais a construgao adicional, mas
sim a autorizacio de usos do espago construido, quando um terreno passa a suportar um
uso mais rentdvel, que faga aumentar o preco do solo. Esses suportes sio garantidos pela
infraestrutura e decisio de planejamento urbano (Jaramillo, 2009).

No 4mbito do planejamento urbano, o entendimento era de que as distor¢oes causa-
das pelas leis de zoneamento, as redes de servigos e infraestruturas urbanas (dgua, esgoto,
luz, gis, capacidade vidria, equipamentos sociais etc.) ficavam sobrecarregadas no territério.

A densidade construtiva das zonas urbanas é determinada por legislagao especifica,
levando em conta a infraestrutura instalada dos bairros e a acessibilidade dos terrenos aos
equipamentos, servigos, transportes, mercados, lazer etc. As leis de uso e ocupagio do solo
limitam esse adensamento nas distintas zonas urbanas, de acordo com o interesse coletivo,
mas contribuem para padrées de valores econémicos diferenciados dos iméveis. Esta prd-
tica historicamente comum das leis municipais de zoneamento conduziu a um processo
de valorizagao diferenciada de terrenos, ao impor restri¢des as construgoes sobre iméveis
através de diferentes coeficientes de aproveitamento e taxas de ocupagio das zonas urbanas

(Ribeiro e Cardoso, 1992).

O raciocinio se desdobrava para uma interpretagao juridica e urbanistica sobre o valor
econdmico do uso do solo urbano. A capacidade edilicia de cada terreno pode ser dife-
renciada de acordo com o interesse da comunidade, normatizada pelo zoneamento, mas
interfere no valor dos terrenos, além de influenciar a pressio sobre o poder publico por
aumento do coeficiente de aproveitamento. A propriedade é constituida por um conjunto
de vérias institui¢oes distintas, que lhe atribuem valor de forma exdgena a capacidade de
agao do proprietdrio.

As condicoes diferenciadas entre os lotes para serem suporte ao exercicio de atividades
conferem valor de uso ao solo urbano, independentemente das causas exdgenas, e devem
ser consideradas como a componente econdmica da propriedade. A renda que o proprie-
tario recebe por ter a posse do terreno é uma func¢io inversa da taxa de lucro, abrindo
uma brecha para ac¢io de especuladores e agentes interessados em se apropriar desse valor,
repelindo a prépria acumulagao de capital e impedindo o processo de urbaniza¢ao socioes-
pacialmente justa, em termos da luta de classes.

A existéncia da componente econémica da propriedade requer o estabelecimento de
um volume de utilizagio minima de parte do terreno. Esse volume minimo é decorrente
de um padrio Gnico de aproveitamento que, por sua vez, corresponde a um padrao méxi-
mo que o proprietdrio pode utilizar, sem prestar nenhuma contrapartida por isso.

Sendo definido como padrio, o coeficiente tinico de aproveitamento (coeficiente de
aproveitamento bdsico — CA bdsico) deve ser fixado sem comprometer o valor da proprie-
dade, enquanto suporte das diversas atividades exercidas sobre o solo urbano. O direito de
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construir equivale 2 drea fisica do terreno, sendo considerado solo criado qualquer edifica-
¢ao que ultrapasse o coeficiente tnico, no espago aéreo ou no subsolo. O CA bdsico define
o quanto poderd ser construido em determinado lote. Se o CA bésico for igual a um, isso
quer dizer que em um terreno de cem metros quadrados é possivel realizar uma edificagao
de 100 m?. Caso o CA bdsico seja dois, ¢é possivel edificar até 200 m?.

Para construir a mais que o CA bdsico, o criador de solo deve recompensar a coletivi-
dade pelo possivel desequilibrio urbano causado pela criagio de solo adicional. Os recursos
advindos de venda de direito construtivo devem ser investidos no desenvolvimento urba-
no, em dreas com menos infraestruturas e estimulando a densificacio em dreas jd infraes-
truturadas. No plano diretor deverd ser estabelecido o CA bdsico, que pode variar em cada
drea da cidade de acordo com os objetivos de desenvolvimento urbano, e o CA mdximo,
que, por sua vez, define o méximo que o proprietdrio pode construir naquele lote acima do
CA bdsico, mediante outorga.

O municipio pode fixar um coeficiente Gnico de edificacio para todos os terrenos em
seu territdrio, independentemente das leis de zoneamento, que estabelecem indices distin-
tos entre as dreas urbanas. Furtado e Aratjo (2017) destacam que “o CA Bésico diferencia-
do s6 se justifica em dreas que nio comportem o CA Bdsico, tais como dreas de ocupagio
rarefeita, as de cardter ambiental ou aquelas ainda nao inseridas nas zonas urbanizadas”.

No Brasil, a partir da década de 1980, muitas prefeituras incluiram em suas leis os
instrumentos decorrentes da institui¢ao do solo criado, do coeficiente bdsico e da transfe-
réncia do direito de construir. Nos anos 1990, j4 havia registro de implementacio do ins-
trumento solo criado em alguns municipios, j4 com o nome da outorga onerosa do direito
de construir (Rezende et al., 2011).

4.3.1 Outorga onerosa do direito de construir (00DC)

No Estatuto da Cidade, os dispositivos do solo criado foram adaptados aos conceitos e
instrumentos da economia urbana e do direito urbanistico. Ratificou-se que o direito de
construir acima do coeficiente bédsico requer uma contrapartida que o beneficidrio prestard,
cabendo aos planos diretores municipais defini-la. O principal instrumento nio tributirio
aplicdvel para este caso ¢é a outorga onerosa do direito de construir (OODC), prevista no

Estatuto da Cidade (Brasil, 2001, arts. 28, 29 e 30).

A implementagao da OODC requer que os planos diretores municipais determinem
os instrumentos bdsicos para a sua implementagao, tais como: coeficiente bésico, preferen-
cialmente igual a um, e os coeficientes mdximos para cada 4rea, dentre outros. A OODC se
configura como um “6nus vinculado a uma faculdade atribuivel ao proprietdrio do imével”
para construir a mais do que lhe é de direito, mas sempre respeitando o coeficiente maximo

(Furtado, 2013, p. 14).

O poder ptblico municipal que regulamentar esses instrumentos cobra uma con-
trapartida pela cessio de um coeficiente de aproveitamento adicional ao bdsico, calculado
de acordo com os metros quadrados criados e o preco do solo, até os limites maximos de
cada drea. O entendimento juridico oficializado pelo Estatuto da Cidade e por decisoes no
Supremo Tribunal Federal é o de que, para multiplicar o tamanho da propriedade em uma
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mesma superficie, é preciso pagar pelos coeficientes adicionais. Recomendou-se que plano
diretor estipule indices construtivos tinicos para toda a cidade e indices diferenciados para
determinadas zonas especificas, respeitando as condig¢oes de infraestruturas.

A Resolugao n° 148/2013 do MCidades estabelece que o CA bdsico nao possui cardter
fiscal, consistindo em uma ferramenta para padronizar de forma equinime e uniforme a
conferéncia de utilidade social e de valor econ6mico para todos os terrenos urbanos. Tem
como objetivos: o controle e a regulacio do preco da terra urbana; a corregao de injusticas
socioespaciais da valorizacio diferenciada decorrentes das alteragoes da normativa urbanis-
tica; e a defini¢io de uma base para a cobranca de contrapartidas financeiras para o desen-

volvimento urbano (OODC).

A adogio de um CA bdsico tnico para toda a cidade permite que se iguale o direito
basico de construir entre os proprietdrios, reconhecendo o que se considera como direito
de construir elementar associado a propriedade de um terreno urbano (Furtado e Aratjo,
2017). Dessa forma, fica a cargo do CA mdaximo diferenciado para determinadas zonas da
cidade o aumento do potencial construtivo de forma a estimular o uso do solo de forma
mais intensiva, garantindo um controle maior da expansio e ocupacio urbana.

Florianépolis, Natal e Sdo Paulo siao exemplos de cidades que adotaram CA bdsico
igual para toda a cidade. Natal estabeleceu o valor de 1,2, enquanto pelas outras duas o
valor definido foi 1,0. Muitas cidades vém incluindo fatores de incentivo (Florian6polis,
Goinia, Salvador e Sao Paulo) que oferecem descontos e até tornam gratuita a concessao

da OODC (Furtado e Aratjo, 2017).

Os recursos captados com a autorizac¢io de direitos construtivos adicionais devem ser
aplicados na regularizacio fundidria; execugao de programas e projetos habitacionais de
interesse social; constituicio de reserva fundidria; ordenamento e direcionamento da ex-
pansdo urbana; implantagio de equipamentos urbanos e comunitdrios; criagio de espagos
publicos de lazer e dreas verdes; criagao de unidades de conservagao ou protecio de outras
dreas de interesse ambiental; e protegio de dreas de interesse histérico, cultural ou paisa-
gistico (Brasil, 2001, art. 31). Desta forma, é adequado que o montante seja destinado ao
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, gerido de forma democritica, por meio de
conselho municipal.

A férmula de cdlculo costuma ser uma fonte de problemas para a aplicagao do ins-
trumento. Em Sao Paulo,” municipio que avancou bastante na utilizagio do sistema de
gestao e arrecadagdo dos instrumentos do solo criado, apesar de vir assumindo um cardter
crescente de mercantilizagao de recursos coletivos, utiliza- se uma equagio para determinar
a contrapartida financeira, que considera: o metro construtivo adicional; a drea do terreno
em metros quadrados; a drea construida computdvel total pretendida no empreendimento,
em metros quadrados; o valor do metro quadrado do terreno constante na planta de va-
lores; além de fatores de interesse social e de planejamento, como critérios para o calculo.

52. Smolka (2017) aponta que, com a implementacao do sistema de gestao de recursos do solo via OODC, na cidade de Séo Paulo, a
partir do plano diretor de 2002, a prefeitura conseguiu captar aproximadamente US$ 762 milhdes desde 2004, sendo um montante de
US$ 130 milhdes em 2013.
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Em muitos municipios, é necessirio ainda aperfeigoar a férmula de cdlculo prevista
nos PDs e em leis especificas. A maioria dos municipios ainda nio possuem a capacidade
gerencial para aplicar esse instrumento complexo, que pode ser desvirtuado para flexibilizar
a legislacio urbanistica, recuperando recursos relativamente baixos frente a complexidade
em operé-lo se a férmula nio for corretamente ajustada.

A férmula de cdlculo nio ¢ definida no Estatuto da Cidade, ficando a cargo de cada
municipio. Alguns levam em conta o valor venal do imével, outros um valor fixo por me-
tro quadrado e ainda o custo unitdrio basico da construgio civil (CUB). Furtado e Aradgjo
(2017) argumentam que “o valor mais adequado a ser tomado como parimetro de refe-
réncia é o do IPTU, que varia conforme o valor da propriedade”, apesar da sua frequente
desatualizagao (como jd abordado acima).

O Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte (Lei Municipal n® 11.181/2019)
destina os recursos captados pela OODC ao Fundo de Desenvolvimento Urbano das Cen-
tralidades e determina que 25% de sua arrecadagio deve ser destinada ao Fundo Municipal
de Habitagao Popular.

No municipio de Sio Paulo, os recursos da outorga sao destinados ao Fundo Muni-
cipal de Urbanizacio. De acordo com a prefeitura municipal de Sao Paulo, de 2004 até
junho de 2020, ji foram arrecadados R$ 2.963.127.263,80 (dois bilhées, novecentos e
sessenta e trés milhoes, cento e vinte e sete mil, duzentos e sessenta e trés reais e oitenta cen-
tavos)™ através da venda do potencial construtivo. Furtado e Aratjo (2017) consolidaram
os dados coletados na pesquisa realizada a partir da andlise dos planos diretores e legislagao
complementares de dez cidades brasileiras (quadro 1).

QUADRO 1
Comparativo de parametros relativos a 00DC nas condicdes atuais dos municipios

A nocdo geral da
00DC é definida = Sim Sim Nédo Sim Sim Sim Nédo Sim Nao Sim
de forma clara?

A0ODC esta

regulamentada

atualmente por Nao Sim Nao Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim
alguma lei ou

decreto?

€ utlizado um Nao Nao Sim Sm' Sm | Néo Néo - Sim
CA bésico Unico?
E utilizado um
CA bésico Unico Nao Nédo Sim Nao Nédo Ndo Néo - Sim
e unitério?

O CA basico

em éreas de

preservagao am- | - Sim Nao Sim - Nao Sim Sim - Sim
biental é menor

que 1,07

Existem limites

maximos de

aproveitamento Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim Sim - Sim
definidos na

legislagao?

(Continua)

53. Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/participacao_social/fundos/fundurb/index.php?p=202.
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(Continuacdo)

Existe formula
de célculo Néo Sim Néo Sim Sim Sim Sim? Sim Néo Sim
definida?

0CuBé
utilizado como
parametro de va-
lor da outorga?

Nao Nao Nao Sim Sim Nao Nao - Nao

0IPTU &

utilizado como Informacao
parametro de va- = ausente
lor da outorga?

Sim Nao Sim Nao Nao Nao Sim - Nao

Um valor

especifico para

aoutorga é - Nao Sim Néo Nao Néo Sim Néo - Sim
utilizado como

parametro?

Esté previsto

algum fator de

incentivo na - Néo = Sim Sim Nao Nao Sim - Sim
formula de

célculo?

Existe fundo
financeiro res-
ponsavel pelos
recursos?

Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Os recursos sao
também para S|
habitacdo social?

m - Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ATDC esta
prevista na Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
legislacdo?

Fonte: Furtado e Aratjo (2017).
Notas: ' Embora a lei se refira a um CA basico, ndo se trata de um indice propriamente dito, mas sim de uma altura bésica de 6,0 m para a edificacao,
a qual é isenta da aplicacdo da 00DC.
2 Nao existe formula de calculo definida explicitamente nas normativas, contudo é possivel inferi-la a partir da leitura do plano diretor do municipio.

Os dados apontam que nos planos diretores, leis complementares e decretos mais
atuais hd uma maior convergéncia quanto a definigao e regulamentagio da OODC, bem
como na definicio de fundos especificos para a aplicacio dos recursos, o que reflete as de-
fini¢oes do Estatuto da Cidade para o instrumento. Outros elementos, como os presentes
nas férmulas de cdlculo, seguem apresentando uma grande variedade de entendimentos e
aplicagoes (Furtado e Aragjo, 2017).

4.3.2 Transferéncia do direito de construir (TDC)

No art. 35 do EC, a TDC ¢ definida como uma “faculdade concedida ao proprietdrio para
que exer¢a em outro local ou aliene, o direito de construir bdsico restringido, quando o
imével for necessdrio para as seguintes finalidades”: implantacio de equipamentos urbanos
e comunitdrios; preservagdo por interesse histérico, cultural, ambiental, paisagistico ou
social; regularizagio fundidria, urbaniza¢io e habitagao de interesse social.

A concessio da TDC também é aplicdvel ao proprietdrio que doar o seu imdvel,
ou parte dele, ao poder publico, motivado por uma dessas trés finalidades citadas. As
finalidades, fundamentos e objetivos da TDC nas diretrizes da politica urbana revelam
a versatilidade do instrumento e s2o os mesmos da OODC: i) solo criado (separagio do
direito de propriedade do direito de construir); ii) coeficiente tnico de aproveitamento
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(medida de equidade entre os proprietdrios urbanos); e iii) proporcionalidade entre dreas
de uso publico e dreas construidas (construgio de vias, dreas de lazer, equipamentos etc.).

Ao permitir a recepgao dos conceitos e interpretagdes do solo criado, a TDC torna-se
ainda mais versdtil. Ela pode ser especialmente ttil para o financiamento do desenvolvi-
mento urbano ao permitir que o poder publico economize com a desapropriacio de terre-
nos que sdo de seu interesse para regularizaco fundidria, preservagio cultural e ambiental
ou implantagio de equipamentos urbanos.

O terreno urbano pode ser objeto da TDC com base em duas finalidades especificas,
vinculadas necessariamente a um interesse ptblico:

Para a aquisi¢do de terrenos de forma alternativa, mais 4gil e com menos custos do que a desapro-
priagio para a realizagio de obras publicas,”* tais como: duplicagio de uma via,” construgio de
um equipamento social, regularizagio fundidria, urbanizagao de favelas e construgdes de moradias
populares em terrenos privados ocupados por terceiros,’® desde que os terrenos jé nao sejam passi-
veis de aquisi¢io por usucapido.

Como mecanismo compensatdrio 2 restri¢io urbanistica do direito bésico de construir, em cardter
excepcional, que comprometa o contetido econdémico da propriedade e a capacidade de manu-
tencio e conservacio do imével, dado o interesse piblico em preservé-lo. Essa vertente, atrelada a
OODOQC, aplica-se a preservagao de iméveis por interesse histdrico, cultural, ambiental, social ou
paisagistico. O parAmetro de incidéncia da TDC ¢é o CA bésico, por isso, nio seria correto deno-
minar a TDC como ‘“Transferéncia do Potencial Construtivo’, como fazem algumas legislacoes
municipais e estudos académicos.

ATDC pode ser utilizada também para o poder publico adquirir estes terrenos, sobre-
tudo pelo seu valor cultural ou ambiental, por meio de doagio voluntdria® do proprietério,
por falta de condigbes ou interesse em arcar com esses bens tutelados. O ato voluntdrio da
doagio pelo proprietdrio ao poder piblico, em troca do exercicio do CA bésico em outro
terreno, ou da possibilidade de alienar para interessados em construir acima do CA bésico,
segundo os interesses previstos na TDC, geralmente ocorre em imdveis de preservagio pelo
valor ambiental, que esvazie totalmente o contetido econémico da propriedade (sua capa-
cidade construtiva), ensejando um processo de desapropriacao/indenizagio ou a utilizagao
da TDC, através da doagao do imével.

A desapropria¢io é uma intervengio definitiva do Estado, sobre um determinado bem
privado, ao incorpord-lo ao patriménio publico. A TDC permite uma negocia¢io maior,
ainda mais quando atrelada ao solo criado, que possibilita ao particular utilizar recursos
publicos para a manutengido e conservagio de seus bens tutelados. Do ponto de vista da
preservagio, a TDC representa uma transferéncia de estoque privado de direitos construti-
vos entre particulares — a origem dos seus recursos ¢é privada.

54. Além dos recursos da TDC, neste caso esta prevista também a indenizacao em dinheiro, por benfeitorias realizadas na propriedade.
55. A experiéncia de Porto Alegre ilustra como a utilizacdo da TDC proporcionou uma economia de mais de 50% nos custos de desapro-
priagdo dos terrenos para construcdo da avenida Terceira Perimetral. Isso foi possivel gracas a obra estar prevista nos planos urbanisticos
da cidade desde a década de 1940 em alguns trechos, o que permitiu que determinadas areas de terrenos fossem consideradas como non
aedificandli. Ao se iniciar o processo da obra, em 1998, a prefeitura criou o Escritorio de AquisicGes, responsavel por coordenar, negociar,
elaborar contratos e executar as desapropriacdes na area. Foram adquiridos 131.569.59 m2, sendo que em 65% isso ocorreu através da
TPC, representando uma economia de R$ 25.893.288,99 (em valor corrente) aos cofres ptblicos (Uzon, 2007).

56. Neste caso, a TDC ndo incorpora as benfeitorias realizadas pelos ocupantes e o preco do metro quadrado considerado na férmula do
montante financeiro reflete a desvalorizacéo do terreno pela ocupagdo de moradores de baixa renda, independentemente da regido da cidade.
57. Neste caso, ndo estd previsto 0 pagamento de indenizacdo em dinheiro, pelo poder publico aos proprietarios, por benfeitorias realiza-
das nos iméveis doados. Em contrapartida, pela logica, ele poderia receber todo o direito construtivo basico correspondente ao terreno.
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Jd a OODC apresenta maior potencial para gerar e distribuir, de forma mais justa,
investimentos financiados por um estoque publico de direitos construtivos pelos diversos
territérios intraurbanos. H4 um estoque de origem publica referente aos diferenciais do
CA bisico e os coeficientes mdximos em cada drea. H4 também um estoque de direitos
de construir a ser transferido entre particulares, com base no cilculo de iméveis elegiveis a
TDC com restrigao ao CA bdsico.

A TDC deve estar sintonizada com a capacidade da infraestrutura instalada na de-
finicao de dreas transmissoras e receptoras de direitos construtivos, pois pode contribuir
com um adensamento inesperado. As infraestruturas instaladas permitem, a critério do
planejamento urbano, o adensamento, justificando coeficientes maximos mais elevados™
em determinadas zonas urbanas. A forma como terrenos receptores obtém a autorizagao
para construir deve sempre respeitar o CA mdximo.”

As condigoes e a autorizagdo para que isso ocorra devem ser estabelecidas no plano
diretor. Como imdveis em distintas zonas da cidade possuem valores diferenciados, é im-
portante que o regulamento da TDC determine uma férmula capaz de garantir a equiva-
léncia entre o terreno doador e o receptor. Da mesma forma, o potencial a ser doado deve
respeitar o limite do CA bésico da origem.

Os incentivos e recompensas sio oferecidos aos proprietdrios para justificar a perma-
néncia de imdveis histdricos em dreas de estimulo ao adensamento, em que os coeficientes
méximos sio elevados e os parAmetros bésicos sio os mesmos para o resto da cidade.®® A
TDC pode ser facilmente articuldvel com outras politicas e instrumentos do planejamento
urbano, como as zonas de especial interesse social (Zeis) e nas dreas de operagao urbana

consorciada (OUCQC).

ATDC nao deve ser aplicada em zonas especiais de preservagao cultural, assim como
no entorno de alguns bens tombados, em 4mbito nacional, em que os parimetros urba-
nisticos sao diferenciados do genérico estabelecido para toda a cidade. A necessidade de
compensagiao ocorre apenas quando a restricio nio for generalizada para vérios iméveis
dentro de uma mesma zona urbana.

A Resolugio n® 148/2013, de recomendag¢des do Ministério das Cidades, aponta que
o CA bésico também incide sobre a defini¢io e demarcagiao de ambientes de preservacio,
sobretudo pela adotacio de coeficientes menores do que um para dreas de protecio do pa-
triménio cultural. Isto anula a justificativa de compensar um dano ao CA bdsico em relagio
aos imdveis vizinhos, jd que esse ¢ reduzido nestas dreas, o que na prética ainda fornece
pouca ou nenhuma margem de solo a transferir.

Além de inundar a cidade com direitos construtivos adicionais, comprometendo a
arrecadagao da OODC, utilizar a TDC em 4reas de zoneamento especial poderia abrir
precedentes para indenizar/compensar perfis extremos de proprietdrios, em situagdes em
que o interesse publico poderia estar ameagado.

58. Para tanto, os planos e projetos devem considerar os estudos de impacto ambiental e de vizinhanca.

59. Salvador-BA apresenta casos de aplicacdo do instrumento ampliando a construtibilidade acima do coeficiente maximo estabelecido
pelo plano diretor, em dreas valorizadas. Goiania registrou casos de uso dos dois instrumentos em um mesmo terreno como forma indevida
de construir acima do CA maximo (Furtado e Bacellar, 2017).

60. A Casa das Rosas, construida em 1935 e tombada pelo 6rgdo estadual (Conselho de Defesa do Patriménio Histérico, Arqueolégico,
Artistico e Turistico — Condephat) em 1985, situada na avenida Paulista, em Sdo Paulo, foi um caso emblematico. Sua permanéncia em
um dos enderecos mais valorizados do pais foi justificada pela concessdo da TDC, através da Lei n® 9.725/1984, e o aproveitamento do
restante do lote para a verticalizaco.
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Ao analisarem as experiéncias municipais®' de regulamentagao e implementacio da
TDC, Furtado, Rabello e Bacellar (2018) relatam casos de m4 fiscalizacio e resultados
contestdveis, detectando indmeros problemas: aplicagao descoordenada dos instrumen-
tos nos municipios, como o caso da TDC indireta, que pode inibir a aquisi¢io de direito
de construir pela OODC; falta de discernimento no beneficio concedido pela TDC;
sobredensidade indesejada, ultrapassando os limites méximos e as férmulas de aplicacio
imprecisas; casos em que proprietdrios chegaram a solicitar a TDC com o imével em
boas condi¢oes; casos em que 0 mesmo imével recebeu mais de uma vez esses recursos,
repassando direitos de construir que deveriam se esgotar no tempo.

Na literatura nacional dedicada a andlise da TDC para a preservacio do patriménio
cultural edificado, hd estudos com foco em municipios como Curitiba, Sao Paulo, Juiz de
Fora, Belo Horizonte,* Salvador® etc. A aplicagio da TDC em Curitiba® demonstra que
os direitos de constru¢io nao devem ser considerados direitos adquiridos pelos proprie-
tarios. Com o Decreto n® 161/1981 e, sobretudo, a Lei n® 6337/1982, quando a TDC
foi implementada no municipio, foi permitindo construir acima dos limites no préprio
terreno, desde que houvesse drea disponivel e preservasse o imével protegido. Foram regis-
trados casos em que torres se ergueram por sobre o imével protegido, resultando em uma
aberracio do ponto de vista da preservagio.

Furtado e Bacellar (2017) relatam vérias incongruéncias ocorridas em Curitiba, tais
como: o direito de construir, por meio das cotas, foi parametrizado de forma que o valor
monetdrio transferido correspondeu ao custo da obra, sem vincula¢io ao prego do solo,
consistindo em um cardter arrecadatério; com a eficdcia ao longo do tempo e a transferén-
cia do limite mdximo do coeficiente de aproveitamento, nio descontando a drea construi-
da, representou a geracio de potencial construtivo de forma artificial; com a reconstituigao
do direito de construir no imével beneficiado, surgiu um instrumento hibrido, entre a
TDC e OODC, conhecido como cotas de potencial construtivo (CPC), no qual a OODC

acabou prevalecendo.

A experiéncia paulistana recente com a TDC revela algumas brechas na regulamenta-
¢do do instrumento capazes de desvirtuar parte do sistema de captura de mais-valias fun-
didrias consolidado na cidade. O instrumento jd estava previsto no ordenamento juridico
paulistano desde 1984, com alguns casos de aplicacio da TDC, como na Casa das Rosas,
na avenida Paulista. No plano diretor de 2014, foram postas as condi¢des operacionais para
que a TDC se tornasse uma opgao alternativa a OODC na compra de direitos construtivos
adicionais. A TDC passou a ser utilizada em dreas de protegao cultural, mas em casos em
que a protecdo recai sobre o uso, cujos direitos de construir podem ser transferidos para
terrenos receptores em toda a macrozona urbana.

61. Cloux (2014) analisa o impacto da aplicacdo da lei, em Salvador-BA, de 1987 a 2010, na reconfiguracéo do espaco urbano. A expe-
riéncia do autor se aproxima das lutas populares por moradia e da relacdo do Estado com o capital imobiliario.

62. Em Belo Horizonte, a TDC foi utilizada para a preservacdo de iméveis, financiando sua conservacéo, mas sem a correspondéncia da
outorga onerosa do direito de construir (00DC)/solo criado.

63. Em Salvador, foram registradas intervencdes patrimoniais abusivas, néo relacionadas a TDC, mas a contrapartida dos construtores, em
que iméveis protegidos foram transformados em hall de entrada para torres residenciais de luxo.

64. Em Curitiba, a TDC, conhecida como TPC (transferéncia do potencial construtivo), foi aplicada inicialmente nas unidades de interesse
de preservacéo (UIP), definidas pelo plano diretor, e posteriormente nas unidades de interesse especial de preservagao (UIEP), de acordo
com o Decreto ne 380/1993, que permitiu que o instrumento fosse utilizado também em imaveis de uso publico.
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Peretto e al. (2018) discutem os resultados da aplica¢io da TDC, em Sao Paulo, no
periodo 2014-2018, destacando que o novo mercado de transagoes de certificados utili-
zou o instrumento a seu favor, estabelecendo um desigio da TDC em relacao a OODC.
Isto acarretou um aumento do pedido para utilizar o instrumento, mesmo em imdveis j4
conservados, e um aumento no pedido de tombamentos de imdveis, como estratégia para
solicitar a TDC, indicando que o instrumento se transformou em uma forma de gerar
ativos financeiros para os proprietdrios e mercado.

4.3.3 Operacao urbana consorciada (OUC)

A operagao urbana consorciada é um conjunto de intervengdes em uma 4rea especifica da
cidade com o objetivo de promover uma transformagao urbanistica estrutural, melhorias
sociais e a valorizacdo ambiental coordenadas pelo poder publico municipal, com a partici-
pagio dos proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e investidores privados.

Ela acontece em dreas delimitadas por lei especifica que contard com, ao menos: a
definicdo da drea; programa bdsico de ocupacio; programa de atendimento econémico e
social para a populagio diretamente afetada pela operagio; finalidades da operagio; estudo
prévio de impacto de vizinhanca; contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios
permanentes e investidores privados em fung¢io da utilizagdo dos beneficios previstos nos
incisos; forma de controle da operagao, obrigatoriamente compartilhado com representa-
¢ao da sociedade civil; natureza dos incentivos a serem concedidos aos proprietdrios, usud-
rios permanentes e investidores privados.

Neste tipo de operacio, é possivel realizar a modificagao dos indices e caracteristicas
de parcelamento, uso e ocupagao do solo e subsolo, alteracoes das normas edilicias e a regu-
larizagao de construgdes, reformas ou ampliacoes executadas em desacordo com a legislagao
vigente, sempre considerando o impacto ambiental.

Os recursos obtidos pelo poder publico por meio das contrapartidas somente podem
ser aplicados na prépria drea onde a operacio ¢ realizada.

Na Lei Federal n° 13.089/2015, que institui o Estatuto da Metrépole, o Estatuto da
Cidade ¢ alterado com a inclusdo de um novo instrumento de politica urbana através do
artigo 34-A (Brasil, 2015b): a operacio urbana consorciada interfederativa, que permite a
realizagao de uma operacio urbana em drea que englobe mais de um ente federado inte-
grante de uma regido metropolitana ou aglomeragio urbana. As regras sio as mesmas para
a operagao urbana consorciada que abrange um tinico municipio, a tGnica diferenca é que
a interfederativa deve ser instituida por lei complementar estadual. Caso envolva mais de
um estado, todos devem aprovar a sua prépria lei complementar, o que pode postergar
e até inviabilizar a opera¢do. Como destacado por Royer (2015), “¢ importante refletir
sobre a possibilidade de aprovagao de operacoes urbanas por lei estadual (...) parece ser
questiondvel a competéncia que o Estatuto da Metrépole confere aos estados para dispor
sobre instrumentos regulatérios dos municipios”, visto que o financiamento, o controle,
parcelamento e uso do solo sao de competéncia municipal.
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4.4 Estatuto da Metropole e PDUI

O Estatuto da Metrépole reforca a aplicagao dos instrumentos de reforma urbana previstos
no Estatuto da Cidade de forma que a gestao do territério e das funcoes puablicas de interes-
se comum (FPICs) sejam realizadas de forma compartilhada entre os entes que compoem
a regiao metropolitana ou aglomerado urbano, através das diretrizes instituidas através do
seu plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI), onde poderio ser previstos, entre
outros, 0s seguintes instrumentos: operagdes urbanas consorciadas interfederativas; zonas
para aplicagiao compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Ci-
dade; e parcerias publico-privadas interfederativas (Brasil, 2015b, art. 99).

Desta forma, entende-se que todos os instrumentos previstos no Estatuto da Cida-
de sao possiveis de serem utilizados em cardter metropolitano. Entretanto, hd um grande
debate acerca da capacidade da sua utilizagio por uma instdncia metropolitana, visto que
no pacto federativo a gestao urbana é de competéncia municipal. Vale lembrar, conforme
abordado acima, a inclusio de um novo instrumento no Estatuto da Cidade: a operagao
urbana consorciada interfederativa.

De forma que seja possivel a adequada gestao e aplicacio da politica metropolitana no
territério, através do PDUI e da execu¢do das FPICs, é imprescindivel que seja realizado
0 seu macrozoneamento, com o objetivo de estruturar a visdo integrada do territério, de-
limitando as 4reas de interesse metropolitano onde poderio “ser estabelecidos parAimetros
urbanisticos diferenciados de parcelamento, ocupacio e uso do solo, considerando-se, por
exemplo, a cria¢io de centralidades em rede, o controle da expansio urbana e o equilibrio
e a distribuicao de densidades e de atividades no territério”. Dessa forma, o uso do solo
deveria ser considerado uma FPIC fundamental, conforme exemplificam Marguti e D’Al-
meida (2018, p. 109):

¢ possivel observar que cada RM deve chegar em resultados distintos sobre quais sdo seus campos
funcionais metropolitanos e, considerando a obrigatoriedade de desenvolver seu PDUI, deva ne-
cessariamente representar essas definicoes mediante o instrumento de macrozoneamento da uni-
dade territorial urbana (...) Disso, podemos concluir que o préprio planejamento ¢ o uso do solo
seria, por suposto, uma FPIC necessdria e precondicio para toda a RM realizar avaliacio, formu-
lagdo, deliberagao e monitoramento das demais FPICs de uma RM.

O PDUI impoe uma nova instincia de regulagio, definindo as diretrizes e a territoria-
lizacao das FPICs, projetos estratégicos e agoes prioritdrias, as diretrizes quanto a articula-
¢ao intersetorial das politicas publicas, devendo ser refletidos nos respectivos planos direto-
res municipais, que em sua atualiza¢io devem ser compatibilizados com o estabelecido no
PDUI — art. 10, §3 (Santos, 2018). Por outro lado, ao se elaborar o PDUI, considerando
que os municipios possuem seus planos diretores municipais, ¢ adequado que eles sejam
considerados. Como ambos devem ser atualizados a cada dez anos, cria-se um ciclo onde
os planos diretores municipais alimentam a elabora¢ao do PDUI, que por sua vez subsidia
a atualizacio dos planos municipais, e assim sucessivamente.

Santos (2018) faz um alerta acerca da regionaliza¢io dos instrumentos urbanisticos
que podem gerar efeitos imprevisiveis advindos da ampliagao de sua escala, na medida
em que esses instrumentos foram concebidos para emprego em dmbitos menores, o que
requer cuidadoso planejamento e rigorosa avaliagao e controle social em sua aplicagao.
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Os municipios que fazem parte de regides metropolitanas aumentaram o grau de
responsabilidade no planejamento urbano. A criagio de uma governanga interfederativa e
a gestao de fungoes puiblicas de interesse comum adiciona mais uma complexidade aos pla-
nos diretores municipais, que devem se compatibilizar como o plano de desenvolvimento

urbano integrado (PDUI) da regido metropolitana (RM) da qual fazem parte.

O macrozoneamento deve refletir a territorializacio das FPICs no territério, defi-
nindo zonas de interesse metropolitano de forma a indicar quais instrumentos de politica
urbana deverio ser aplicados para fins do desenvolvimento de planos, projetos, programas
e servicos metropolitanos, a serem formulados e viabilizados pela estrutura de governan-
ca metropolitana e através do sistema de fundos interfederativos (Marguti e D’Almeida,
2018). As FPICs, por sua vez, poderio ser objeto de planos setoriais, que necessitam ser
compatibilizados com o PDUI.

4.5 Desafios e perspectivas para o financiamento do desenvolvimen-
to urbano através dos instrumentos do Estatuto da Cidade e do
Estatuto da Metrépole

Os instrumentos positivados nas legislacoes federais tém por objetivo a promogio da regu-
larizacio fundidria de forma que se promova a democratizagio da cidade, a viabiliza¢io de
investimentos em infraestrutura e moradia, e a revitalizagao de dreas, com forte atuagao do
Estado na organizagio do espago urbano para a redugio das desigualdades sociais. Para que
as prefeituras utilizem estes instrumentos, eles precisam ser previstos nos planos diretores e
regulamentados via leis especificas para que possam ser aplicados nas cidades.

A pesquisa Munic do IBGE aponta que os municipios vém elaborando seus planos
diretores e incluindo os instrumentos em seus planejamentos, porém ela nio aponta, de
fato, quais cidades os aplicam, e menos ainda se os instrumentos estao sendo aplicados de
forma adequada, em consonancia com a intengio da legislacao federal.

Algumas pesquisas indicam que hd um processo de apropriagio desses instrumentos
pelo mercado imobilidrio, que atua junto da elaboragio e revisio dos PDs e na regulamen-
tagdo local dos instrumentos, deturpando-os a0 modifici-los ao ponto de eles servirem para
seus interesses, a0 contrdrio da inten¢io original.

Rosa et al. (2018) fazem uma andlise de trés cidades (Belo Horizonte, Fortaleza e Sao
Paulo) que regulamentaram instrumentos do EC, e chegam a conclusio de que o interesse
publico que estimulou a criagao ou inclusao dos instrumentos no Estatuto da Cidade foi
deturpado em favor do capital imobilidrio, através da sua regulamenta¢io municipal de
forma contréria A lei federal® e/ou criando novos instrumentos que se propdem a serem
mais simplificados.®® O caso apontaria para um processo de “regulagio da desregulamenta-
¢20” dos instrumentos, onde os agentes do mercado participam ativamente da elaboragao
dos planos diretores e suas regulamentagées, atuando no sentido da flexibilizacio de suas
regras, de forma a facilitar a financeirizagao das politicas puablicas para proporcionar a

65. Caso de Fortaleza, que regulamentou e sistematicamente alterou as leis da OUC, a 00DC, a outorga onerosa de alteracdo de uso do
solo (OOAU) e a TDC de forma a favorecer os interesses do setor imobiliario.
66. Operacodes urbanas simplificadas em Belo Horizonte, e os projetos de intervencdo urbana em S&o Paulo.
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atuagio do mercado e o estabelecimento de PPPs. Para os autores, este movimento pode
ser ainda amplificado em virtude do cendrio de revisio dos planos diretores. Estes agentes
do setor imobilidrio “estao mais articulados e decididos a flexibilizar ainda mais a legislagao
urbanistica e a ampliar a destitui¢io das incipientes possibilidades de gestdo democritica

das cidades” (Rosa et al., 2018).

Em sua dissertagdo a respeito dos instrumentos do solo criado na cidade de Curitiba,
Mbnica Mdximo da Silva (2019) analisa a implementacio da cota de potencial construtivo,
instrumento criado via decreto municipal, que ¢ uma ferramenta concebida como uma
variagdo da transferéncia do direito de construir, porém com uma trajetéria marcada pelo
afastamento em relacio ao instrumento de origem e a aproximagao da outorga onerosa do
direito de construir, que se apropria das caracteristicas favordveis a desburocratizagio e ao
aumento da agilidade na comercializacio de potenciais construtivos que cada instrumento
oferece. Para atender a esse propdsito, entretanto, optou a municipalidade pelo distancia-
mento em relacio A concepgio original dos instrumentos de solo criado, sendo as finalida-
des urbanisticas e sociais suplantadas pela finalidade arrecadatéria (Silva, 2019).

Os dois estudos citados ilustram como os instrumentos do Estatuto da Cidade
mais relevantes para captagio das mais-valias produzidas em decorréncia das alteracoes
urbanisticas vém sendo deturpados em diversas cidades brasileiras. Os interesses do setor
construtivo e de incorporagio tem forte poder econdémico e politico para afetar o pro-
cesso decisério de regulamentagdo municipal destes instrumentos, dificultando que sua
aplicagdo ocorra de forma a garantir a produgio de uma cidade menos desigual e mais
justa, com garantia da participacido popular na defini¢ao, acompanhamento e monitora-
mento destas politicas.

Ha4 grandes possibilidades de utilizagao dos instrumentos citados para o financiamen-
to do desenvolvimento urbano através da sua apropriada aplicagao. Entretanto, a maioria
dos municipios ainda nao possui estrutura de gestao suficiente para sustentar a implemen-
tagdo e monitoramento das diversas atividades necessdrias a sua adequada implementacio,
o que ¢ demonstrado na pesquisa de Carvalho Junior (2016), que aponta a auséncia de
cadastros imobilidrios atualizados, a defasagem do preco do metro quadrado utilizado para
célculo do valor venal dos iméveis, a necessidade de maior controle sob a inadimpléncia
do IPTU e a diminui¢io dos imdveis isentos. Todos estes fatores impactam diretamente a
capacidade de arrecadacio, tanto do IPTU quanto dos instrumentos que se utilizam dos
valores venais em suas bases de cdlculo (outorga onerosa do direito de construir e alteracao
do uso e operagao urbana consorciada).

Na mesma linha, a nio regulamentagao dos instrumentos que permitem a desapro-
priagao de terrenos nio utilizados ou utilizados em desacordo com o planejamento urbano
inviabiliza que estes sejam desapropriados ou que seus proprietdrios sejam induzidos a
adequacio do uso. O caso de Maringd ilustra que apenas a aplicacio da PEUC e do IPTU
progressivo, se nio for casada com estratégias urbanisticas para sua correta indu¢io, nio
promove a regularizagio fundidria e nem a democratizagio da cidade.

Ainda hd os instrumentos que nao possuem experiéncias nacionais de sua aplicagio,
como o consércio imobilidrio, que além de promover o desenvolvimento urbano pode gerar
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receitas a0 municipio a partir da venda das unidades imobilidrias produzidas pelo poder
publico. H4 que se investigar o porqué de este instrumento nao ter sido utilizado no Brasil,
sendo que a falta de referéncias e de capacidade de gestao da politica urbana podem ser as
principais justificativas.

A outorga onerosa de alteracio de uso precisa ser amplamente recepcionada pelos PDs
para recuperar acréscimos de valor na conversao do uso residencial para comercial, servigos
ou industrial, bem como de rural para urbano.

A ideia ¢ que os instrumentos de gestao dos recursos do solo atuem simultaneamente
e de forma integrada, de modo que seja possivel delimitar o alcance e limite de cada instru-
mento: onde o IPTU nio alcanca, a OODC e a Contribuicao de Melhoria sio acionados
para recuperar valores necessdrios ao investimento em infraestrutura urbana e para corrigir
as assimetrias socioespaciais que o mercado do solo provoca. E preciso ressaltar que os ins-
trumentos estao associados as distintas magnitudes da renda do solo urbano, sintetizadas e
resumidas na figura 2.

FIGURA 2
Expositivo das articulacdes e tipos de renda no caso agricola e urbano
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Fonte: Jaramillo (2009).
Elaboragao dos autores.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A normatizacio, o desenvolvimento de instrumentos e paridmetros urbanisticos, a
realizacio de levantamentos e a construcio de cadastros imobilidrios e de uso do solo ur-
bano, assim como todo o ciclo de anilise e aprovacio de projetos, tributagao, cobranga e
fiscalizacdo, demandam uma capacidade institucional bastante diferenciada em relagio as
estruturas usuais de gestao municipais, demandando instrumentos, planejamento e ges-
t3o mais sofisticados, o que nao se faz sem um quadro técnico qualificado, fatores que se
apresentam como limitadores a expansdo de sua aplicacio. Estes desafios serdo tratados no
capitulo seguinte desta nota, que trata destas capacidades estatais.

Entretanto é importante considerar que, apesar de estes instrumentos também gera-
rem receitas locais, a maioria deles possui nitidamente um perfil extrafiscal regulatério do
uso do solo urbano, mais afeto a tentativa de incentivar ou desincentivar comportamentos
e investimentos em determinados locais da cidade, de forma que o foco de sua aplicagio
nao ¢ a arrecadacio.

Em certa medida, muitos prefeitos nao conseguem perceber o potencial de resultados
diretos e indiretos da aplicacdo de tais instrumentos, justamente por ele nao se traduzir no
aumento imediato das receitas, que em vdrias situagdes s se verificam num prazo mais lon-
go. O aumento no volume de transa¢oes imobilidrias e a valorizacio de dreas serdo captadas
pelo IPTU ao longo do tempo; a dinamizacio econémica das 4reas afetadas e a atividade de
construgio civil irdo se traduzir futuramente na evolugao das receitas de ISS, entio trata-se
de pensar em resultados de médio prazo. Outro efeito positivo pode decorrer da redugio
de custos de manutencdo da drea reurbanizada e também da implantagio ou melhoria das
infraestruturas sem a necessidade de realizagio de despesas pela prefeitura.

A mensuragio de tais efeitos ¢ bem mais complexa e seus efeitos s6 sdo passiveis de
serem captados ao longo do tempo, tornando mais dificil uma avaliagio que estimule o
aprofundamento da utilizagao dos instrumentos. Além disto, o tempo de maturagdo e im-
plantacio dos instrumentos, estruturagio da administragao e a geragao de resultados se dao
num ciclo de médio prazo, que nem sempre se adequa aos tempos da politica eleitoral. Por
esta razdo, seria importante investir na avaliacio de casos reais de utilizagao dos instrumen-
tos para que seja possivel gerar parAimetros de impacto de referéncia, assim como definir uma
trilha de procedimentos que produzam maior seguranca e fluidez na sua implementagao.

Esse debate recoloca a necessidade de se discutir os incentivos para sua adogio, pois
salvo a constitui¢do de algum tipo de estimulo externo, provavelmente a utilizagio dos
instrumentos ficard restrita aos municipios mais estruturados e em que exista uma forte
dindmica imobilidria e demanda por novos espagos.

Estamos em um momento da histéria brasileira onde as desigualdades estao se acen-
tuando e o Estado perdendo sua capacidade de investimento em politicas publicas, pro-
cesso que vem se intensificando & medida que a pandemia do novo covid-19 modifica a
rotina e afeta a fonte de recursos de grande parte da populagio brasileira. Cabe aos gestores
publicos utilizarem com inteligéncia os meios que possuem para promover a adequada re-
cuperagio econdmica e financeira das familias e do Estado. Os instrumentos apresentados
podem contribuir neste processo caso sejam utilizados de acordo com seus pressupostos,
promovendo a ocupagio adequada dos espagos, a regularizagio fundidria, a democratizagao
da cidade, o acesso a moradia com condicoes adequadas de infraestrutura, o desenvolvi-
mento e a inclusdo econémica e social.
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5 CAPACIDADE DE IMPLEMENTACAO E GESTAO MUNICIPAL

5.1 Governanca e parcerias com a sociedade civil

Conforme apontam Lima ez al. (2020), o debate sobre as capacidades estatais se iniciou nos
anos 1980, quando 6rgaos internacionais como o Banco Mundial entenderam que o repas-
se de recursos financeiros aos paises do chamado “terceiro mundo” nao seria suficiente para
superar as caréncias existentes e gerar o desenvolvimento. Além dos recursos, era necessirio
garantir que estes Estados teriam capacidade de aplicar os recursos de modo eficiente, com
vistas & resolucdo dos problemas. A partir disso, o debate acerca das capacidades estatais
passou a ganhar relevincia. Aplicado ao contexto atual brasileiro, a discussao sobre as ca-
pacidades estatais pode ser usada para pensar nos heterogéneos municipios brasileiros e,
principalmente, nas desiguais capacidades de implementar as politicas de forma eficiente
e eficaz. Apesar do tratamento isonémico conferido aos municipios pela CF/1988, teriam
estes a mesma capacidade de implementagao de politicas e de arrecadagio de recursos?

As diferentes capacidades estatais, relevantes para a consecugao dos objetivos, sao tra-
tadas atualmente em termos de dimensées. Em seu trabalho, Cingolani (2013) catalogou
sete dimensoes frequentemente trabalhadas pelos pesquisadores: administrativa e/ou de
implementagao, coercitiva e/ou militar, fiscal, legal, politica, relacional e/ou de cobertura
territorial e transformativa e/ou industrializante. O quadro 2, apresentado originalmente
no estudo de Lima ez a/. (2020), apresenta as dimensoes e suas definicoes.

QUADRO 2
Dimensdes da capacidade estatal

Administrativa Capacidade de implementacdo impessoal das politicas através da existéncia de uma burocracia do tipo weberiano.

Coercitiva Capacidade de monopolizar a administracdo do poder coercitivo.

Fiscal Capacidade de extrair recursos da sociedade, em geral através da arrecadacéo de tributos.

Legal Manutencdo de um sistema legal estavel, capaz de garantir a confianca em torno de acordos e a execugdo dos
contratos.

Politica Capacidade dos politicos eleitos de encaminhar e executar suas agendas.

Relacional Capacidade de engajamento socioeconémico do Estado ou o quanto a sociedade é permeada pelo Estado.

Transformativa Capacidade de intervir no sistema produtivo, estruturando a economia.

Fonte: Cingolani (2013).
Elaboragao dos autores.

Cingolani (2013) aponta que a dimensao administrativa ou de implementacio ¢ a
mais trabalhada pelos especialistas. Seus fundamentos estariam na tradigao weberiana, as-
sim como na relagio entre a modernizagio estatal e a existéncia de uma burocracia profis-
sional e insulada. Em geral, as dimensées coercitiva e fiscal sdo apresentadas como pré-re-
quisitos da administrativa.

O conceito utilizado nesse relatério institucional possui algumas dimensées: i) capaci-
dade fiscal: capacidade de extrair recursos da sociedade ou obté-los através de outras fontes;
ii) capacidade administrativa e técnica: burocratas bem treinados e qualificados, estrutu-
ra organizacional para executar fungées de planejamento urbano, de implementagao de
instrumentos e prestacio de servios publicos; iii) capacidade institucional ou legislativa:
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defini¢ao de “regras do jogo” relativas a regulagao do espago urbano, uso e parcelamento
do solo, de impostos e taxas relativas; e iv) capacidade relacional: de fomentar um ambiente
para a existéncia de consensos politicos em torno do tema, capacidade de articulagdo de in-
teresses e atores sociais diversos. E bastante evidente que, na prdtica, todas essas dimensoes
se retroalimentam e se afetam.

5.2 Os municipios na Federacao brasileira

A CF/1988 instituiu um conjunto de politicas publicas e transferiu a responsabilidade pela
sua implementagao aos municipios brasileiros. Atualmente, sdo vdrios os programas fede-
rais que sdo executados pelos municipios e para implementar essas politicas o municipio
deve, dentre outras coisas, contar com uma burocracia adequada para a implementagio.
Por mais que haja repasses por parte da Uniao e dos estados aos municipios, estes acabam
sendo os responsdveis pela contratacio e pagamento da folha de pessoal. Nao raro, os repas-
ses ndo cobrem a totalidade dos gastos implicados na implementacio das politicas, tendo o
municipio de complementar o valor.

Segundo o Atlas do Estado Brasileiro, desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Eco-
noémica Aplicada (Ipea), a expansio do niimero de vinculos no setor publico se concentrou
nos municipios. Segundo o estudo publicado por Lopez e Guedes (2020), o total de vin-
culos municipais aumentou 276%, de 1,7 milhio para 6,5 milhées, no perfodo de 1986 ¢
2017. A partir do estudo, constata-se que nesse periodo o percentual de participagio dos
municipios no nimero total de burocratas instalados nos entes federados brasileiros passou
de 34% para 57%. Desse modo, os autores apontam que houve uma municipalizagao da
burocracia no Brasil.

Conforme apontam Lopez e Guedes (2020), a despesa com servidores ativos munici-
pais passou de R$ 149 bilhoes, em 2006, para R$ 268 bilhées, em 2017, um incremento de
78%. Segundo os autores, a despesa dos ocupados ativos no governo geral passou de 9,7%,
em 20006, para 10,7% do PIB, em 2017. Em relagio ao percentual de servidores publicos
municipais no total da popula¢io, os dados apresentados pelos autores apontam que esse

percentual subiu de 1,3% para 3,1% no periodo de 2000 a 2014.

A realidade apresentada no estudo demonstra a importincia que os entes municipais
passaram a ter ao longo dos tltimos trinta anos, principalmente atuando na concretizacio dos
direitos sociais previstos na Constitui¢io Federal. Esses entes aumentaram o seu quadro de
funciondrios a fim de conseguir atingir os objetivos propostos pelas politicas nacionais e, mais
do que isso, desenvolver suas préprias politicas, dado que se constituem como entes autono-
mos. Contudo, os dados apresentados anteriormente mostram o quadro frigil dos municipios
no que tange as questoes fiscais. Hd, de modo geral, uma baixa capacidade de arrecadacio de
recursos municipais e uma extrema dependéncia dos repasses oriundos da Unifo.

A contribui¢io dessa segio busca estimular o debate das capacidades estatais nos mu-
nicipios. O quadro institucional brasileiro estd dado: os municipios continuario existindo
e seguirdo responsdveis pela implementagdo das politicas publicas. Além disso, funciond-
rios e agentes pablicos municipais continuarao sendo pegas fundamentais, visto que as po-
liticas publicas seguirdo sendo implementadas e os cidadaos deverio ter seus direitos sociais
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(satde, educagio, seguranca publica, limpeza urbana etc.) garantidos. Por isso, é necessdrio
pensar em formas de tornar essas administragoes mais eficientes, com maior capacidade
arrecadatéria e de gestdo para otimizar os recursos existentes nesses entes.

5.3 Capacidades estatais nos municipios brasileiros

Para subsidiar a discussao sobre municipios e financiamento urbano, destaca-se uma série
de estudos recentes que analisaram as capacidades estatais dos municipios brasileiros. Den-
tre eles, destacamos os trabalhos de Grin ef 2/. (2018), Marenco et 2l. (2016), Marenco
(2017), Sétyro, Cunha e Campos (2016) e Lima er a/. (2020). Grin ez al. (2018) analisa-
ram, por meio de um modelo de regressao multivariada, o impacto de diferentes indicado-
res de capacidade administrativa, técnica, institucional e politica sobre o desempenho fiscal
dos municipios estudados. Com isso, verificaram impactos significantes e positivos sobre
as receitas proprias dos municipios e suas despesas correntes, provenientes das varidveis de
natureza politica (instdncias de controle e participagao social como conselhos de politicas
e participagao dos municipios em consércios) e das relacionadas a magnitude e ao prepa-
ro técnico do funcionalismo municipal. O argumento defendido pelos autores é de que,
sendo os municipios autbnomos administrativa, politica e financeiramente, quanto mais
desenvolvidas forem suas capacidades estatais, maior serd sua associagao com a performance
fiscal. A pesquisa analisa o desempenho fiscal com base em fatores explicativos de ordem
local, controlado por varidveis socioecondmicas, demograficas, econdmicas e politicas mu-
nicipais e transferéncias intergovernamentais.

Jd Marenco et al. (2016) e Marenco (2017) trabalharam com a dimensao administra-
tiva, enfocando na burocracia. Eles adotaram a categoria “estatutdrios com formagao supe-
rior” como proxy de profissionalizagao da burocracia. Em Marenco ez a/. (2016), foi encon-
trado um incremento na arrecadagio de impostos patrimoniais urbanos em municipios com
maior propor¢io de profissionais com aquela qualificagio. O estudo de Marenco (2017),
que utiliza dados dos 5,5 mil municipios brasileiros, identifica a existéncia de uma dis-
tribui¢io assimétrica destes profissionais pelos municipios. Ademais, verificou-se que uma
maior concentragio de profissionais aumenta as chances de implementagio de uma série de
legislagoes regulatdrias sobre o espaco urbano. Para o autor, é provdvel que o insulamento
gerado pela autonomia e estabilidade das carreiras dessas burocracias seja capaz de ampliar a
capacidade para alterar a distribui¢io prévia de recursos nao estatais através de politicas e/ou
legislagoes regulatérias do espago urbano.

Pires e Gomide (2016), em seu estudo publicado pelo Ipea, propdem o uso de duas
dimensées: a técnico-administrativa, que trata da existéncia de uma burocracia profissional
dotada dos recursos necessdrios a condugao coordenada das agoes governamentais; e a politi-
co-relacional, que diz respeito a capacidade de articular os processos necessarios por meio da
construcio de consensos minimos e coalizdes de suporte as politicas pablicas desenvolvidas.

Considera-se oportuno, nesse caso, realizar uma clara vinculagio dessa discussao ao
caso especifico da formulagao da PNDU, que visa a construcio de uma politica de desen-
volvimento urbano sustentdvel que envolva ativamente os entes municipais. Primeiramen-
te, Pires e Gomide (2016) trazem a questao, baseada na matriz weberiana, da necessidade
de uma burocracia profissional dotada de recursos necessirios para conduzir a politica,
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por meio de agoes governamentais. No ambito da Unido, é inquestiondvel a existéncia e a
competéncia desse corpo de profissionais, contudo, nos entes municipais a situa¢io é mais
precéria. O segundo ponto, abordado pelos autores, é a capacidade politico-relacional, ou
seja, a capacidade de construgio de consensos a respeito da necessidade de uma PNDU.
Afinal, é necessdrio pensar como o desenvolvimento urbano sustentdvel pode vir a ser uma
agenda interessante para os gestores municipais e como, a partir da Unido, poderao ser
costurados entendimentos comuns a respeito do tema. A auséncia de qualquer um desses
dois pontos comprometerd a execugio da politica na prdtica.

A autonomia politica, administrativa e financeira municipal, inscrita na Constituigao
Federal (CF) de 1988, apoiou-se no pressuposto de que a descentralizacdo ampliaria a
democracia e a eficiéncia fiscal. Contudo, os resultados tém sido extremamente dispares
quando se observa as capacidades dos entes subnacionais em fazerem a gestao das politicas
publicas. Os municipios brasileiros sao profundamente heterogéneos entre si e, por outro
lado, precisam ter em comum um conjunto de capacidades técnicas e burocriticas para
implementar as politicas pablicas (sejam elas voltadas a satide, educa¢io, urbanismo, meio
ambiente etc.).

Atualmente, tém sido produzidos vdrios esforgos no intuito de mensurar as capaci-
dades estatais de implementagao e de gestao dos municipios através de indicadores. Por
exemplo, o Conselho Federal de Administragao produz o Indice de Gestio Fiscal (IGM),
enquanto a Federagio das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro produz o Indice Firjan.
Além disso, sio muitos os casos em que os tribunais de contas dos estados criam seus pré-
prios indicadores para avaliar a eficiéncia da gestao municipal dos entes que estao sob sua
jurisdi¢ao. A base de dados para todos esses indices estd vinculada ao Ministério da Satde
(Departamento de Informagio e Informética do Sistema Unico de Satide — Datasus), ao
IBGE, ao Tesouro Nacional e ao Ministério da Educacao, no caso do Censo Escolar.

Por fim, acreditamos que, para além de medir e hierarquizar os municipios brasileiros
em um ranking de “mais ou menos eficientes”, é necessirio também promover, por parte
da Unido, algum tipo de estratégia para tratar desigualmente os desiguais, ou seja, capacitar
os que apresentam uma menor capacidade de gestdo e eficiéncia na implementacio das
politicas publicas.

5.4 As capacidades estatais e o financiamento municipal

Para Evans, Rueschemeyer e Skocpol (2002), discutir capacidades estatais implica verifi-
car a existéncia de estruturas organizacionais cuja auséncia ou presenga sejam relevantes
para a acdo de agentes estatais. Dado que as capacidades fiscais e administrativas podem
servir a vdrias atividades e fins, essas se tornam determinantes centrais para se analisar
como os governos desenvolvem suas politicas. A capacidade estatal que importa para a
discussdo promovida por este relatério institucional ¢ a fiscal (capacidade de extrair re-
cursos da sociedade, principalmente na forma de impostos, podendo também referir-se a
eficiéncia nos gastos do governo). Presume-se que os Estados desenvolvem maior capaci-
dade administrativa ou de implementagido se possuirem um maior montante de recursos
humanos, técnicos e financeiros. Essa ideia tem raizes na tradi¢io weberiana, pautada na
pressuposi¢io de que a existéncia de uma burocracia profissional, orientada sob a égide
de politicas bem formuladas, produz interferéncias positivas na sociedade.
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Nesse ponto, capacidade estatal é tanto um requisito quanto um resultado. Primeira-
mente, s30 necessdrias capacidades estatais para extrair recursos da sociedade (na forma de
cobrangas de impostos, taxas etc.) e, em segundo lugar, a posse desses recursos ird conferir
ao ente municipal maior capacidade administrativa para implementar politicas que visem ao
desenvolvimento e ao bem-estar social. Além disso, é preciso que exista capacidade adminis-
trativa para, em posse do recurso, conseguir executd-lo de forma eficiente. Assim, as capaci-
dades estatais estio inseridas em um ciclo que se retroalimenta constantemente. E bastante
dbvio que a capacidade de extragio de recursos da sociedade possui um limite, contudo, a
capacidade fiscal também se aplica, por exemplo, na busca de financiamento de organismos
internacionais (assunto da nota técnica 2) ou de transferéncias voluntdrias de recursos prove-
nientes da Uniao e estados.

Deve-se ter em mente que a capacidade de tributagio muda conforme o porte do mu-
nicipio. Conforme apontam Marenco, Strohschoen e Joner (2017), a hipétese levantada
pelos autores é a de que cidades de pequeno porte e baixa populagao apresentariam base tri-
butdria mais reduzida, contudo, a0 mesmo tempo, teriam custos de transagao politica mais
elevados, decorrentes da proximidade pessoal entre autoridades e potenciais contribuintes.
Além disso, em cidades pequenas, com uma estrutura urbana bastante simplificada, a tri-
butagio dos iméveis é bastante singela.

No que se refere a discussdo sobre a aplica¢io dos instrumentos de gestdo urbana e
tributagio (taxa de contribui¢io de melhoria, calibragao para que o IPTU nio taxe exces-
sivamente os mais pobres etc.) em 4mbito municipal, ¢ preciso salientar que a construgio
de capacidades relacionais com vistas a produgio de consensos politicos em torno do tema
¢ imprescindivel, mas muito dificil de medir de forma nacional, dependendo da forma
como os agentes locais se organizam e se relacionam. Por isso, em 4mbito local, o fomento
de um ambiente politico propicio para o debate das politicas urbanas é necessdrio para a o
desenvolvimento dos instrumentos de gestao urbana.

Bichir (2016, p. 26) afirma que as capacidades do Estado “derivam nao s6 das com-
peténcias de formulagao e implementagio de suas politicas, mas também da construgao de
apoio a agenda entre os atores sociais, politicos e econdmicos relevantes”. Essa definicao ¢
bastante interessante e deve ser adotada no 4mbito da nota técnica visto que ela apresenta
como importante a capacidade de consenso politico, de apoio a agenda entre atores sociais
diversos. Aplicado ao nosso tema, podemos pensar em como, desde o ambito federal, a
construgao da PNDU perpassa a articulagio dos diversos atores envolvidos neste processo.

A partir da literatura, podemos afirmar positivamente que procedimentos de seleio,
carreiras profissionais e escolaridade de burocracias ptblicas possuem relagio com capacidades
estatais para a implementagio de politicas governamentais (Marenco, 2017; Grin ez al., 2018).

Nesse sentido, nessa subsecao deste relatério institucional, que trata do tema do fi-
nanciamento municipal, pretende-se discutir sobre gestao e implementacio de politicas
publicas em 4mbito municipal. Para isso, iremos buscar os dados existentes sobre a capa-
cidade de formulagao de leis municipais e a qualificagio da burocracia — dados esses que
estao disponiveis pela Munic (IBGE, 2019). Além disso, pretende-se discutir a relagio com
eficiéncia da gestao nos entes subnacionais e pensar em estratégias para qualificar as buro-
cracias municipais para executarem a implementacio das politicas.
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A qualidade da burocracia municipal pode ser subdividida a partir de critérios como
autonomia (correspondendo ao tipo de ingresso, seja por concursos ou selecoes publicas,
seja por cargos em comissdo) e capacidade, mensurada a partir da escolaridade dos funcio-
ndrios estatutdrios.

5.5 Dados

A maneira como se analisa as burocracias mudou muito ao longo das tltimas décadas. Os
novos modelos de gestao, voltados aos resultados e eficiéncia administrativa, convivem com
modelos weberianos e até com tragos patronais que ainda pairam sobre a administragao
publica. Ao invés de pensarmos numa linha racional de supera¢io de modelos, deve-se
pensar que, no Brasil, existe uma coexisténcia desses modelos. A forma como os funcioni-
rios em cargos de comissio das prefeituras no interior do pais sao recrutados ainda depende
muito da relagio desses com quem ocupa o Poder Executivo, contudo, existem iniciativas
de contrata¢do via concurso publico e de estimulo a prdticas que buscam a eficiéncia e a
efetividade, que passaram a ser pauta da administragao putblica no 4mbito local.

A tabela 43 apresenta os dados relativos a qualificagao da burocracia municipal. Con-
forme apontado, partiu-se da hipdtese ancorada na teoria weberiana de que o quadro de
profissionais bem treinado e qualificado ¢ fundamental para o desenvolvimento das politicas
publicas. Cruzamos os dados oriundos da pesquisa Munic (que coleta informacbes a res-
peito da qualificagdo da burocracia municipal com os dados oriundos da pesquisa Regic).®”

No que concerne aos dados relativos aos funciondrios estatutdrios ligados as admi-
nistragdes municipais, identifica-se que o percentual que se declarou como “sem instru-
¢20” é relativamente baixo em todos os tipos de municipios (dos centros locais até aqueles
classificados como metrépoles). Mesmo assim, verifica-se uma dinimica decrescente, ou
seja, quanto maijor a hierarquia do municipio na rede de cidades, menor é o percentual
de burocratas sem instrugiao. Em rela¢do aos municipios classificados como metrépoles,
identifica-se que 47,5% dos funciondrios possuem ensino superior, valor muito maior do
que o das demais tipologias de municipios. Além disso, as metrdpoles contam com um
percentual muito maior de funciondrios estatutdrios com ensino médio e superior se com-
parado com o das demais tipologias. Em relagio as capitais regionais, verifica-se que 38%
dos burocratas possuem ensino superior e 13% jd contam com pés-graduacio.

67. A pesquisa Regites de Influéncia das Cidades (Regic), desenvolvida pelo IBGE e publicada no ano de 2020, define a hierarquia dos
centros urbanos brasileiros e delimita as regides de influéncia a eles associados. E nessa pesquisa que se identifica, por exemplo, os centros
locais, as metrépoles e capitais regionais brasileiras e qual o alcance espacial da sua influéncia.
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TABELA 43
Grau de instrucdo dos funcionarios municipais por tipo de vinculo empregaticio e tipo do municipio
(2019)
(Em %)
Administracdo direta
Vinculo empregaticio e nivel de instrucdo Classificacdo do municipio na Regic
Centro local  Centro sub-regional Centro de zona Capital regional Metrépole
Sem instrugao? 1,5 1,3 1,2 0,7 0,6
Ensino fundamental® 211 16,8 18,8 12,1 8,5
Estatutarios’ Ensino médio 37,9 36,9 37,7 35,3 31,8
Ensino superior 26,9 33,1 28,3 38,2 47,5
Pés-graduacdo 12,6 11,9 14,0 13,6 11,6
Sem instrucao? 1,5 0,6 3,1 13 1,0
Consolidacdo das Ensino fundamental® 22,5 18,4 23,2 18,5 18,4
Leis do Trabalho Ensino médio 40,3 40,8 39,1 40,3 47,4
cy Ensino superior 28,2 31,8 289 35,1 30,3
Pés-graduacao 7.5 8,5 5,7 4,7 2,9
Sem instrucao? 0,8 0,5 0,8 0,8 0,7
Ensino fundamental® 14,0 12,7 1,2 8,7 12,0
?g::i’;fna fogie Ensino medio 50,3 476 48,9 42,4 49,5
Ensino superior 31,0 36,1 35,0 44,6 353
Pés-graduacdo 3,9 3,1 4,2 3,5 2,5
Sem instrugdo? 1.5 1.1 1,4 0,8 0,7
Ensino fundamental® 20,1 15,8 18,0 11,8 10,1
Total Ensino médio 41,5 40,1 40,8 38,8 34,8
Ensino superior 27,7 34,1 29,8 38,3 45,0
Pés-graduacéao 9,3 8,9 10,1 10,4 9,5

Fonte: IBGE (2019; 2020).
Notas: ' Pessoa que néo frequentou escola ou, se frequentou, ndo concluiu a primeira série do ensino fundamental.
2 A declaragdo de escolaridade referente ao ensino fundamental refere-se ao primeiro grau completo ou incompleto.
3Somente comissionados sdo os ocupantes de cargo em comissao que ndo possuem cargo efetivo. Tém como vinculo somente o cargo
comissionado que exercem.
# Sem vinculo permanente sdo os cedidos por outros 6rgaos, os prestadores de servicos auténomos, os voluntarios, os contratados por tempo
determinado, entre outros.
Obs.: Foram incluidos os sem declaracdo de escolaridade.

Analisar a qualificacio dos estatutdrios é importante porque eles representam o qua-
dro permanente de funciondrios dentro de um municipio. Nos municipios de pequeno
porte, classificados como centros locais, identifica-se um percentual menor de pessoas com
ensino superior, quando comparado com o das outras tipologias municipais. Além disso,
verifica-se que hd um percentual maior de funciondrios com apenas o ensino fundamental
se comparado com o das demais tipologias.

E possivel identificar que, conforme o municipio cresce na hierarquia da rede de ci-
dades, o niimero de estatutdrios com apenas o ensino fundamental diminui e o percentual
daqueles com maior instru¢io aumenta. Esse dado corrobora a tese de que os municipios
maiores e com maior importincia na rede de cidades apresentam uma burocracia me-
lhor qualificada se comparada com os municipios menores. No mesmo sentido, conforme
apontado anteriormente, os municipios com menor porte populacional e menor impor-
tAncia na rede de cidades possuem, em média, quadros profissionais menos qualificados.
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Isso pode ser entendido como mais uma fragilidade que os municipios de menor porte
populacional possuem.

Em relacio aos funciondrios celetistas, h4 um maior percentual de pessoas com ensino
médio completo, para todos os tipos de municipios, se comparado com o dos estatutdrios.
Contudo, nos municipios classificados como metrépole, o percentual de celetistas com
ensino superior ¢ de apenas 30%), se comparado com o valor de 47% de estatutdrios para a
mesma categoria. E importante ressaltar que o percentual de estatutdrios com pés-gradua-
¢do ¢é bastante semelhante entre todas as tipologias de municipios.

Em relagdo aos funciondrios em cargos comissionados (que sao os de livre nomeacio
e exoneracio pelos gestores publicos), pode-se verificar que, em média, eles apresentam
uma melhor qualificagdo se comparada a dos estatutdrios. Esse dado se deve fortemente ao
fato de que os cargos de secretdrio municipal e assessores do prefeito serem pertencentes a
essa categoria. Assim, pode-se supor que haja um elevado grau de qualificagao profissional
nesses cargos.

Em relagio a existéncia de instrumentos de gestao urbana, identifica-se na tabela 44
que todos os municipios classificados como metrépoles possuem o cadastro imobilidrio
informatizado, possuem legislacio de cobranga do IPTU, o cadastro do ISSQN e a planta
genérica de valores. De forma geral, os percentuais apresentados na tabela 44 sao bastante
altos para todas as tipologias de municipios (acima de 90%), exceto nos centros locais, em

que os valores sao ligeiramente mais baixos.

TABELA 44

Concentragao dos instrumentos de gestdo urbana por categoria de municipios

(Em %)

Classificacdo na Regic
Centro local Centro sub-regional Centro de zona Capital regional Metrépole

Cadastro imobiliario - 94,97 93,58 99,40 97,94 99,03 99,53
existéncia
Cadastro imobilirio 91,61 89,56 97,97 95,79 96,72 98,12
informatizado
0O municipio cobra IPTU 94,81 93,34 99,40 97,25 100,00 100,00
Planta genérica de valores 80,75 77,15 92,54 87,64 89,61 95,79
Cadastro de ISSQN — 94,51 92,98 99,19 98,17 99,35 98,60
existéncia
Cadastro de ISSQN 89,87 87,71 97,15 93,71 94,44 97,63
informatizado
Taxa de iluminacdo publica 78,33 77,43 81,43 86,43 71,57 80,77
Taxa de coleta de lixo 52,24 47,93 63,88 57,62 67,22 71,15
Taxa de incéndio ou 4,48 1,89 13,88 9,52 8,36 13,94
combate a sinistros
Taxa de limpeza urbana 36,28 34,75 41,84 40,00 40,47 37,50
Taxa de poder de policia 48,75 44,91 60,82 55,95 63,88 54,33
Outros tipos de taxas 32,39 31,04 35,92 33,81 35,45 41,35
Mecanismos de incentivo
a implantagéo de empre- 61,72 56,30 82,06 68,19 78,57 81,31

endimento

Fonte: IBGE (2019; 2020).
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Identifica-se que, no caso da taxa de iluminagio publica,’® o percentual médio de
existéncia é em torno de 78%. Verifica-se que, para essa taxa, o percentual nos municipios
classificados como metrépole é de 80%, e nas capitais regionais, 71%. O mesmo se observa
na cobranca da taxa de limpeza urbana, cuja existéncia nos municipios estd em torno de
36% (em todas as tipologias da Regic). Novamente, nas metrépoles o percentual de exis-
téncia dessa taxa fica abaixo dos 40%.

No que concerne a existéncia de mecanismos de incentivo a implantagio de em-
preendimento, todas as tipologias de municipio, exceto os centros locais, possuem um alto
percentual, o que demonstra um elevado uso desse instrumento. Destaque para os muni-
cipios considerados capitais regionais, dos quais 78% possuem mecanismos de incentivo a
implanta¢ao de empreendimentos.

5.6 Escolaridade da burocracia municipal: uma proxy para pensar
capacidades estatais?

A anilise realizada tomou “profissionais ligados a burocracia municipal estatutdrios com
formagao superior” como uma espécie de chave analitica para medir a burocracia pro-
fissional weberiana, baseada na ideia de recrutamento meritocratico, carreira profissional
estdvel e formacio técnica. Reconhece-se que os funciondrios comissionados, que nao sio
permanentes ao longo do tempo, serdo importantes dentro de um municipio. Observou-se
uma distribuigo assimétrica deste nticleo profissional com ensino superior entre as tipolo-
gias municipais, conforme visto anteriormente. Os municipios classificados como capitais
regionais e metrépoles possuem um percentual de funciondrios mais bem qualificados.

A andlise realizada partiu do pressuposto de que o insulamento provocado pela auto-
nomia conferida aos estatutdrios e a nao exposi¢ao aos ciclos eleitorais confere a estes uma
maior autonomia no desenvolvimento das politicas publicas.

As tabelas a seguir apresentam informagdes oriundas do cruzamento feito a partir dos
dados do IBGE, que tenta relacionar a qualificagio das burocracias municipais & existéncia
ou nao de um conjunto de instrumentos de gestao urbana e cobrangas de taxas e impostos.
De forma geral, observamos que o pressuposto weberiano cldssico é valido visto que, nos
municipios que hd os referidos instrumentos de planejamento e cobranga de impostos e
taxas, hd um maior niimero de profissionais com instrugao.

Verifica-se, na tabela 45, que todos os municipios que possuem o cadastro imobilidrio
possuem mais burocratas estatutdrios com escolaridade fundamental, média e superior (se
comparados aos que nio possuem tal cadastro).

68. 0 IBGE usa a nomenclatura taxa de iluminacdo publica, contudo, o correto segundo a legislacao brasileira é contribuicao para o cus-
teio do servico de iluminacdo publica. A finalidade dessa contribuicdo é o financiamento do servico de iluminagé&o publica. Esse termo foi
inserido na Constituicao Federal pela Emenda Constitucional n2 39 de 19 de dezembro de 2002.
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TABELA 45
Média de burocratas estatutarios vinculados aos municipios brasileiros, segundo grau de instrucdo
e existéncia de cadastro imobiliario

Variavel Média de burocratas estatutarios Grau de ensino Existéncia do instrumento

Cadastro imobiliario — existéncia Total ensino fundamental

Cadastro imobiliario — existéncia 113 Total ensino eundamental Sim
Cadastro imobiliario — existéncia 157 Total ensino médio Nao
Cadastro imobiliario — existéncia 260 Total ensino médio Sim
Cadastro imobiliario — existéncia 101 Total ensino superior Néo
Cadastro imobilidrio — existéncia 260 Total ensino superior Sim

Fonte: IBGE (2019).

Em relagdo a cobranga do IPTU, observa-se que todos os municipios que o institui-
ram possuem em média mais burocratas estatutrios com escolaridade fundamental, média
e superior (se comparados aos que nio possuem tal cadastro). Quanto ao grupo de munici-
pios que cobram o IPTU, observa-se que estes possuem, em média, o dobro de burocratas
com ensino superior se comparados aos que nio cobram.

TABELA 46
Média de burocratas estatutarios vinculados aos municipios brasileiros, segundo grau de instrucdo
e existéncia de cobranca do IPTU

O municipio cobra IPTU Total ensino fundamental

0 municipio cobra IPTU 113 Total ensino fundamental Sim
O municipio cobra IPTU 160 Total ensino médio Néo
O municipio cobra IPTU 260 Total ensino médio Sim
0 municipio cobra IPTU 103 Total ensino superior Nao
O municipio cobra IPTU 261 Total ensino superior Sim

Fonte: IBGE (2019; 2020).

No que concerne a cobranca de ISSQN, o cruzamento de dados mostra que o grupo
de municipios que cobram o referido imposto possui, em média, mais do que o dobro de
funciondrios com ensino médio e superior.

TABELA 47
Média de burocratas estatutarios vinculados aos municipios brasileiros, segundo grau de instrucao
e existéncia de cobranca do ISSQN

Cadastro de ISSQN — existéncia Total ensino fundamental

Cadastro de ISSQN — existéncia 113 Total ensino fundamental Sim
Cadastro de ISSQN — existéncia 132 Total ensino médio Nao
Cadastro de ISSQN — existéncia 262 Total ensino médio Sim
Cadastro de ISSQN — existéncia 86 Total ensino superior Néo
Cadastro de ISSQN — existéncia 262 Total ensino superior Sim

Fonte: IBGE (2019; 2020).
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Em relagio aos mecanismos de incentivo a implanta¢io de empreendimentos, obser-
va-se a mesma tendéncia precedente. H4, em média, mais burocratas com os referidos graus
de ensino nos municipios que possuem o instrumento de gestao urbana.

TABELA 48
Média de burocratas estatutarios vinculados aos municipios brasileiros, segundo grau de instrucio
e existéncia de mecanismos de incentivo a implantacdo de empreendimentos

Variavel Média de burocratas estatutarios Grau de ensino Existe 0 mecanismo

Mecanismos de incentivo a implantacdo de

Total ensino fundamental Néo
empreendimento — existéncia
Mecanlsmps de |ncent.|vq é l\mplantagao de 126 Total ensino fundamental Sim
empreendimento — existéncia
Mecanismos de incentivo a implantacdo . . -
) dImpiantac 168 Total ensino médio Nao
de empreendimento —existéncia
Mecanismos de incentivo a implantagéo de ) . .
) Vo @ Imp ¢ 307 Total ensino médio Sim
empreendimento — existéncia
i i ivo aimpl 3 ) . .
Mecanismos d_e incentivo a m)p ?”ta@a" 133 Total ensino superior Nao
de empreendimento —existéncia
Mecanismos de incentivo a implantacdo . . .
pantag 325 Total ensino superior Sim

de empreendimento —existéncia

Fonte: IBGE (2019; 2020).

Em relagdo 2 institui¢io da taxa de iluminagao puablica nos municipios, observa-se
que os municipios que instituiram tal mecanismo possuem, em média, mais funciondrios
qualificados do que os que nao possuem.

TABELA 49
Média de burocratas estatutarios vinculados aos municipios brasileiros, segundo grau de instrucdo
e existéncia de taxa de iluminacdo publica

Variavel Média de burocratas estatutarios Grau de ensino Cobra a taxa
Taxa de iluminacéo publica 100 Total ensino fundamental Néo
Taxa de iluminacéo publica 117 Total ensino fundamental Sim
Taxa de iluminacdo publica 243 Total ensino médio Nao
Taxa de iluminacéo publica 268 Total ensino médio Sim
Taxa de iluminacéo publica 235 Total ensino superior Néo
Taxa de iluminacéo publica 270 Total ensino superior Sim

Fonte: IBGE (2019; 2020).

Ao analisar os dados sobre a qualificacio das burocracias municipais e a existéncia de
instrumentos de gestao urbana, torna-se inequivoca a afirmagio de que a qualificagio das
burocracias municipais tem influéncia sobre esse fendémeno.

Este estudo partiu da ideia de que a capacidade do Estado para concretizar objetivos,
aceitos como socialmente relevantes principalmente para questoes como planejamento ur-
bano e financas municipais, depende da qualidade de sua burocracia. O corpo burocriti-
co, no intuito de realizar tal tarefa, mobiliza recursos e relagoes para implementar agdes
cujo propésito ¢ atender aos objetivos estipulados pelo ente municipal. O pressuposto que
orientou a pesquisa foi o de que burocracias instruidas e recrutadas a partir de concurso pad-
blico, portanto alheia aos ciclos eleitorais e as vontades politicas de ocasido, implementam
melhor os instrumentos de gestao urbana e fiscal.
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A eficiéncia na gestao municipal vem sendo medida e discutida através de um grande
conjunto de indicadores, produzidos por 6rgaos tais como Firjan, tribunais de contas e
Organizagio das Nagoes Unidas — ONU (Indice de Desenvolvimento Humano — IDH).
O que faz um municipio ou um conjunto de municipios ser mais eficiente do que outros
certamente depende de multiplos fatores. Contudo, sabemos que as condi¢des econdmicas
e materiais, bem como a qualificagao do corpo técnico burocritico, sao fatores importantes
na busca por maior eficiéncia e efetividade dos entes municipais. Afinal, burocratas mais
preparados aplicardo os recursos de forma mais racional, a fim de atingir o objetivo das
politicas. Dessa forma, observa-se que um conjunto de indicadores sociais (IDH, Indice de
Gini e dados relativos & mortalidade infantil e do censo escolar) sao usados como proxy para
medir capacidades estatais nos entes municipais (Grin ez al., 2018).

Conforme apontado no inicio da se¢do, o desenvolvimento conceitual em torno das
capacidades estatais se iniciou a partir do momento em que 6rgaos internacionais de fi-
nanciamento entenderam que apenas o repasse de recursos financeiros aos paises do cha-
mado “terceiro mundo” nio seria suficiente para superar as caréncias existentes e gerar o
desenvolvimento. A mesma légica pode ser empregada para pensar na Federagao brasileira,
especialmente nos municipios. Argumentou-se que o pleno uso dos instrumentos de ges-
tdo urbana depende de capacidade estatal — capacidade essa colocada em agio através dos
atores sociais inseridos na administragio dos entes municipais. Por essa razao, a andlise
concentrou-se especialmente na qualificacdo das burocracias municipais e nos tipos.

6 CONCLUSAO

Esta primeira nota se apresenta de forma mais extensa devido a necessidade de tratar de
alguns conceitos fundamentais, recuperar algumas informagoes gerais de processo e con-
texto do nosso sistema federativo, fiscal e tributdrio, assim como percorrer elementos que
marcaram a trajetéria do financiamento do desenvolvimento urbano no pais.

As cidades constituem um suporte fundamental para o desenvolvimento econdmico
e para a qualidade de vida. Marcadas como sao pela enorme heterogeneidade num Brasil
quase continental, colocam enorme desafio a constru¢io de uma politica de desenvolvi-
mento urbano para o pais que dé conta deste universo tao amplo quanto desigual e diverso.
As cidades sdo fruto de um processo social, que é politico, econdmico, administrativo,
cultural etc., e o recorte permitido & cogni¢do humana redunda no partilhamento, bem
como no compartilhamento, do saber e do atuar sobre objetos complexos, que por nature-
za envolvem inimeras disciplinas. Para refletir sobre como financiar seu desenvolvimento,
a tarefa mais drdua que se apresenta ¢ definir os limites e contornos de uma PNDU, o que
remete ao debate sobre o que ¢ cidade, o que ¢ o urbano.

A construgio do entendimento do que é o urbano perpassa vdrios caminhos e possi-
bilidades, sendo um objeto em permanente construgio, nao havendo uma resposta tinica
e certa a ser dada, mas hd que serem feitas escolhas. O urbano do qual aqui se comegou
a tratar reporta ao meio urbano como suporte para as politicas de suporte & ocupagio
humana, mas com foco centrado nos servigos tipicos e interven¢oes sobre o urbano e seus
processos de gestao.
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Para além do enfoque solicitado para debater a questao das receitas préprias munici-
pais, procurou-se demonstrar que, ainda que sempre haja espago para melhoria da arreca-
dac¢io no plano local, dentro de um sistema federativo - especialmente como o brasileiro,
marcado por grandes desigualdades e capacidades administrativas diferenciadas -, no se
pode ter ilusdes quanto as possibilidades concretas de uma forte retomada de investimentos
em desenvolvimento urbano baseadas essencialmente no autofinanciamento municipal.

A maior ou menor adesdo do perfil socioecondmico de cada municipio ird determi-
nar seu potencial de arrecadagio prépria e, dada a imensa diversidade existente neste grau
de compatibilidade, apenas os municipios maiores, com maior dinimica urbana, terao
condi¢oes mais responsivas, especialmente no que toca a adogio dos instrumentos de recu-
peragao de mais-valias urbanas. Neste contexto, procurou-se desmistificar o debate sobre
a questdo da dependéncia de certos municipios das transferéncias, questio que serd mais
detalhada na préxima nota, dado que, num sistema federativo, os repasses intergoverna-
mentais fazem parte de um complexo sistema que visa equalizar o acesso dos municipios as
receitas publicas. E é para esse conjunto que o olhar deve ser direcionado.

Resta demonstrado, no plano geral, que o sistema de transferéncias repassa um volume
significativo para os entes subnacionais, mas que, somado ao que ¢ arrecadado diretamente
pelas prefeituras, ainda se mostra ineficiente na produgao de maior equidade entre os mu-
nicipios, o que se evidencia pela disparidade entre as suas receitas per capita. Desigualdade
nas receitas ¢ a contraface da desigualdade na capacidade de gasto, na disponibiliza¢o de
bens e servigos a sociedade, atuagio na qual a esfera local tem grande importincia.

Como foi apontado e serd aprofundado na nota seguinte, a dependéncia de transfe-
réncias ¢, na verdade, resultado de uma escolha politica dos representantes da sociedade,
que retira competéncias tributdrias dos municipios e as entrega aos entes superiores, que
posteriormente repassam parte do produto auferido as instincias locais. Nio se trata de
uma aberragao; ¢ assim que funcionam os sistemas federativos, com as particularidades do
modelo adotado no Brasil, que tem seus problemas nio resolvidos.

O que importa, por um lado, é se o sistema tributdrio funciona bem, arrecadando
com justica e eficiéncia, aproveitando seu madximo potencial de arrecadagio sem limitar a
iniciativa privada e sem criar privilégios indevidos, que beneficiam certos grupos e tolhem
o crescimento econémico. De outro, importa saber se o sistema fiscal como um todo, o
campo da arrecadagio prépria acoplado aos instrumentos de transferéncias, funciona bem
e se proporciona um fluxo mais equalizador das diferencas, que forneca maior regularida-
de e previsibilidade de receitas para a esfera local, permitindo que esta tenha seguranca e
condigoes de se estruturar, para poder melhor atender as suas competéncias institucionais.

O debate sobre a suficiéncia ou nio da disponibilidade de recursos na esfera local para
cumprir suas obrigacoes ¢ bastante complexo e fluido, sobretudo porque a clara defini¢ao
de atribuigoes entre os entes nio ¢ uma das virtudes trazidas pela nossa Constituigao, que
manteve certo grau de ambiguidade neste campo, com competéncias sobrepostas ou con-
correntes. Nio iremos abordar este tema nestas notas, posto que estd fora dos objetivos da
pesquisa buscar tal mensuragio, mesmo porque, num pais desigual, déficits se acumulam
historicamente em alguns espagos, caréncias de diferentes naturezas e magnitudes, tornando
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dificil dizer se as receitas de um determinado municipio seriam adequadas ou excessivas,
mesmo mensuradas no plano per capita. O que importa ressaltar ¢ que a prépria presenca de
déficits e caréncias urbanas disseminadas nas cidades brasileiras, e concentradas especifica-
mente em determinados locais, demonstra que, de forma geral, os recursos se mostraram, ao
longo da histéria e atualmente, francamente insuficientes para enfrentar de forma adequada
os desafios que se foram apresentando.

Estas desigualdades, medidas no plano municipal, tampouco seriam um indicador
adequado, pois um sistema desigual reproduz iniquidades em todas as escalas, o que rebate
na escala intraurbana. Municipios de maior receita podem apresentar 4reas criticas de mi-
séria e pobreza; nio obstante disponham de mais recursos, certamente nio os tém de forma
suficiente para enfrentar suas mazelas.

Diante deste quadro, emerge como oportunidade e preocupagio a questao das capa-
cidades das prefeituras, objeto de dificil mensuragao, campo repleto de boas iniciativas e
marcado duramente pela falta de continuidade. Recentemente pululam as criticas quanto
a0 aumento expressivo no nimero de funciondrios publicos contratados pela esfera mu-
nicipal, o que é um fato, mas se desconhece que sio estas contratagbes que sustentam a
prestagio de servigos na ponta, tal qual evidenciado pela atual crise pandémica. Municipios
e estados com boas redes publicas salvaram intimeras vidas, ao passo em que naqueles onde
nao houve ou nio foi possivel haver investimento, as mortes se avolumaram. Chega a ser
comico, para nio dizer trdgico, quando o mesmo discurso que demanda corte de gastos no
setor publico vem acompanhado de reclamagées sobre a quantidade e qualidade da pres-
tagdo de servigos publicos. O discurso do mercado de “o que é bom, custa caro”, vale para
tudo, menos quando se trata da esfera publica.

Evidentemente hd muito o que aperfeigoar no setor publico, o que nio serd possivel
fazer descontruindo suas bases e sua fungio. E da natureza do capital atuar pontualmente
a partir de seus interesses particulares; nao ¢ da natureza do capital atuar de forma coorde-
nada, mas sim atomizada, focada, fragmentada. Ele no busca efeitos que se espraiam para
além da sua lucratividade e nao atua em questoes onde hd menor retorno. A empresa nao
visa 4 reducio de desigualdades, efeitos regionais, geracio de emprego. Nao se trata de um
defeito, mas tao somente de sua natureza, ¢ por esta razio, para se produzir resultados para
além do escopo do lucro empresarial, se faz necessdria a coordenagio e a indugao adequada
por meio de incentivos e restri¢oes.

H4 algum espago para melhorar as dreas de arrecadagio e ampliar receitas, mas tao ou
mais importante do que isto ¢ introduzir novos hibitos na sociedade e aprimorar a gestao
local, adotar politicas e investimentos mais sustentdveis, inclusive economicamente, o que
reduz o custo de manutencio da cidade e dos servicos urbanos, ampliando-se o espago
para a realizacdo de novos investimentos. A md gestio nio pode ser premiada com acesso
a maiores recursos, havendo ai grande necessidade de suporte aos municipios, algo que
deve ser objeto prioritdrio de uma politica nacional de desenvolvimento urbano. O PAC
demonstrou as limita¢oes técnicas dos municipios para operar repasses federais e financia-
mentos, assim como para elaborar projetos, contratar servigos, monitorar obras adequada-
mente e exercer o devido controle sobre a execucio.
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Neste sentido, ¢ necessdrio um esforco de capacita¢io, mas é importante considerar
que grande parte deste esfor¢o se esvai devido 4 rotatividade existente nos quadros das
prefeituras. H4 que se construir algo mais perene para se romper este ciclo curto, que
vai do processo decisério ao planejamento, contratagdo, execu¢do, em meio ao calenddrio
eleitoral. Esta questdo nos remete de volta aos problemas estruturais da Federagio e do fun-
cionamento do Estado brasileiro, pois ou se oferecem fontes mais seguras de recursos aos
municipios ou se criam instdncias supramunicipais de apoio. A experiéncia brasileira em
colaboragio intermunicipal é longa, mas sujeita aos altos e baixos da politica, demandando
incentivos melhores para impulsionar seu funcionamento, sendo as gestdes metropolitanas
um exemplo das dificuldades em se pactuar processos colaborativos, mesmo em servigos de
interesse comum, que apresentam raros exemplos de sucesso efetivo, muitos dos quais nem

s€e mostram permanentes.

Um dos aprendizados deste ciclo foi a dificuldade na atragdo de capital privado, ques-
t30 que serd tratada na nota 3. Cabe apenas adiantar que, apesar do esforco normativo no
sentido de mobilizar os capitais privados e da forte ampliagio de crédito subsidiado, nao se
produziram os efeitos esperados. Tampouco se pode pensar num modelo de financiamento
do desenvolvimento urbano exclusivamente privado, dado que, por maiores que sejam as
garantias e vantagens disponibilizadas, parte dos investimentos urbanos simplesmente nao
apresenta retorno econdémico direto, como a urbanizagao de favelas, drenagem e habitagao
para a baixa renda, para ficar apenas nos exemplos mais 6bvios. A combinagio entre recur-
sos publicos e privados sempre se fard necessdria.

Do debate sobre federalismo e a questdo fiscal, especialmente como resultado dos
impactos da estrutura e perfil de tributacio brasileira, assim como das bordas de fuga que
este sistema produz ou permite, coube argumentar que o passo mais decisivo para impul-
sionar e aperfeioar a tributagao estd fora da alcada municipal, dado que as decisées sobre
o sistema sio definidas legalmente no 4mbito federal. E para este local que convergem os
diferentes e desiguais interesses econdmicos que afetam duplamente o aspecto fiscal: como,
de quem e quanto se arrecada e, do lado da despesa, para onde vio estes recursos. Num pais
extremamente desigual nao haveria de se supor que o sistema fiscal-tributdrio nio tivesse
importante papel na constitui¢ao deste quadro, e que sua l6gica e dispositivos nio se com-
portassem como um realimentador de tais desigualdades.

O sistema tributdrio extremamente regressivo se apresenta também como um limita-
dor do crescimento, dado que subtrai sobretudo a renda disponivel dos mais pobres e das
classes médias, por meio do forte papel dos tributos indiretos sobre consumo, reduzindo a
capacidade potencial de consumo e poupanca das familias, diante de uma va promessa de
que a baixa tributagao da renda e do patrimoénio viabilizariam o investimento privado e, a
partir dai, o crescimento e a distribui¢io de renda.

O ultimo ciclo de crescimento lastreado em fortes investimentos publicos, muitos deles
urbanos, demonstra que ¢ possivel produzir crescimento com redu¢io de desigualdades e
ampliagio da massa salarial. Nossa histéria demonstra fartamente que todos os ciclos eco-
noémicos de crescimento no Brasil, goste-se ou nao, se fizeram sob os auspicios de grande es-
forgo estatal para a reunido de recursos e meios necessdrios, e mobiliza¢io da sociedade e do
empresariado. Entretanto, os sprints da busca de crescimento acelerado sempre terminaram
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por apresentar um efeito rebote posterior de endividamento publico, algum grau recessivo
e/ou inflagao, por diversas razdes, numa economia periférica que sempre esteve sujeita a
choques e interesses externos.

A regressividade do sistema se apresenta inclusive como um limitador & ampliagio da
tributagao sobre o patriménio, em grande parte concentrada na esfera municipal, dado que
a existéncia de uma alta carga tributdria geral alimenta a indisposicao relativa & imposigao
de mais este 6nus a populagao, sobretudo em periodos de recessao.

Esta visao impele a conclusao de que a questao do financiamento do desenvolvimento
urbano precisa ser algada a um outro nivel de preocupacio, dado que as cidades contém
mais de 90% da populagio brasileira e podem se constituir na base para a promogio de um
novo ciclo de crescimento. Na auséncia de uma sinalizagio para o crescimento, cria-se um
ciclo involutivo de cortes de gastos, que deprimem ainda mais a economia, reduzindo a
arrecadagio e levando a novos cortes sucessivos. Assim foram as chamadas décadas perdidas
dos anos oitenta e noventa. A cada ciclo recessivo vao se superpondo camadas de demandas
nao atendidas e déficits de toda ordem, inclusive, e sobretudo, nas condicées de vida urba-
nas, sob as quais, ndo custa repetir, estd 90% da populacio.

Deriva-se dai a necessidade de repensar os rumos do desenvolvimento, pois este nao
brota onde nao hd demanda, e o gasto publico precisa atuar anticiclicamente, e nao pré-ci-
clicamente, contribuindo para aprofundar um processo recessivo.

Pergunta-se, afinal, o que seria possivel a0 MDR e ao desenho de uma politica, a
PNDU, fazer diante deste quadro; longe de se ter uma resposta acabada para tanto, dado
que ela é, na sua esséncia, politica - uma construgio politica, assim se espera, em didlogo
com os atores por ela afetados, que também podem e devem ser parceiros na busca de solu-
¢oes. O sucesso de uma politica estd no envolvimento dos atores, na reunido de meios, na
qualidade da concertacio possivel, e na capacidade de levar adiante um projeto.

Adentrar o debate sobre o federalismo fiscal é tarefa fundamental, dado que estados
e municipios continuam a realizar forte pressio na dire¢ao de uma reforma tributdria, ha-
vendo um espago para se propor alternativas que auxiliem a promover o desenvolvimento
urbano. Dificilmente haverd a possibilidade de ampliagao da base tributdria municipal,
uma vez que boa parte dos servicos criados pela nova economia operam com fluxos, com
baixa probabilidade de serem alvo de tributagao local e, se o fossem, sua ficil mobilidade
engendraria uma disputa fiscal entre os municipios na busca por sediarem tais empresas,
reduzindo a eficiéncia na arrecadagio.

Nitidamente, sem crescimento econdmico nio serd possivel enfrentar os desafios ur-
banos, posto que a sua auséncia nio s inviabiliza a arrecadagao publica como amplia o rol
de demandas da sociedade. A experiéncia pregressa aponta para um esforco institucional
de inclusido do desenvolvimento urbano na matriz de crescimento econdémico, espago em
que os investimentos publicos e privados serdo necessdrios e poderdo ser complementares
na busca pela retomada do desenvolvimento.
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APENDICE A

REPRESENTATIVIDADE DOS DADOS PRESENTES NO FINBRA

Frente as fragilidades do Finbra levantadas na introdu¢io desse trabalho, antes de apre-
sentarmos os dados de receitas municipais, organizamos nessa se¢o algumas informagoes
sobre a representatividade dos municipios que declararam o Finbra em cada ano frente ao
conjunto total dos municipios do pais. Isso permite nao somente a melhor compreensao do
alcance das informagées presentes no Finbra como também de qual ¢ a representatividade
desses municipios em relagao ao agregado do pais.

As tabelas A.1 e A. 2 mostram as distribui¢ces do niimero e populagao dos munici-
pios presentes no Finbra® e do total dos municipios brasileiros em 2018. Ao considerar os
agregados, os dados mostram uma grande representatividade, estando 98,17% do total de
municipios brasileiros presentes no Finbra de 2018, que representam 97,68% da popula-
¢ao estimada do pais naquele ano.

Com relagio a tabela A.1, todas as faixas populacionais dos municipios presentes no
Finbra de 2018 se mostraram préximas ao total do pais. Em termos de diferencas, além da
faixa de até 2 mil habitantes e acima de 5 milhées de habitantes (extremos que possuem
um niimero menor de municipios), as que tiveram uma menor representatividade foram as
entre 5 ¢ 10 mil, de 10 a 20 mil e 20 a 50 mil habitantes.

TABELA A1

Distribuicdo do numero de municipios por grupos de populacao (2018)
Grupo populacional Finbra Brasil %
Até 2 mil 118 120 98,33
2mila 5 mil 1M 1.137 97,71
5 mil a 10 mi 1.174 1.203 97,59
10 mil a 20 mil 1328 1348 98,52
20 mil a 50 mil 1.077 1.096 98,27
50 mil a 100 mil 347 349 99,43
100 mil a 200 mil 162 164 98,78
200 mil a 500 mil 106 107 99,07
500 mil a 1.000 mil 29 29 100,00
1,000 mil a 5.000 mil 14 15 93,33
5.000 mil ou mais 2 2 100,00
Total 5.468 5.570 98,17

Fonte: Siconfi/Finbra e estimativas populacionais do IBGE.

69. Por municipios presentes entende-se municipios que constam no banco do Finbra de receitas por terem declarado alguma conta. Nao
necessariamente sao municipios com declaracdo de todas as contas de receitas municipais no arcabouco do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP).
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Em termos de representatividade populacional por faixa de populagio, as porcenta-
gens variaram mais que em relagio ao nimero de municipios. As faixas com menor repre-
sentatividade foram as de 1 milhao a 5 milhées de habitantes (a popula¢io dos municipios
presentes no Finbra para essa faixa em 2018 representava 88,93% do total populacional do
Brasil), seguidas das de 2 a 5 mil habitantes (97,59%), de 5 a 10 mil (97,62%), até 2 mil
(98,22%), de 20 a 50 mil (98,23%) e de 10 a 20 mil (98,35%).

TABELAA.2
Distribuicdo da populacdo municipal por grupos de populacao (2018)

13

Até 2 mil 195.7 199.262 98,22
2 mila 5mil 3.937.691 4.034.782 97,59
5 mila 10 mil 8.380.986 8.585.515 97,62
10 mil a 20 mil 18.970.162 19.289.239 98,35
20 mil a 50 mil 32.800.816 33.392.819 98,23
50 mil a 100 mil 23.932.040 24.092.419 99,33
100 mil a 200 mil 21.628.123 21.877.708 98,86
200 mil a 500 mil 31.782.985 32.026.642 99,24
500 mil a 1.000 mil 19.248.136 19.248.136 100,00
1.000 mil a 5.000 mil 23.907.882 26.882.585 88,93
5.000 mil ou mais 18.865.793 18.865.793 100,00
Total 203.650.327 208.494.900 97,68

Fonte: Siconfi/Finbra e estimativas populacionais do IBGE.

Assim, ao se considerar o niimero de municipios presentes no Finbra e a sua popu-
lacdo, a representatividade com relacio ao Brasil é alta quando se considera a andlise em
termos agregados, e ndo em nivel de cada municipio individualmente.

Para a anilise da evolugao temporal das receitas municipais, cabe também uma in-
vestigagao da representatividade dos municipios presentes no Finbra e comuns a todos os
anos selecionados para a série temporal frente ao total do pais nesses anos. Ao selecionar os
anos de 2013, 2015 ¢ 2018, os municipios presentes no Finbra e comuns a todos esses anos
correspondem a 5.306 do total de 5.570 municipios brasileiros.

As tabelas A.3 a A.5 mostram a distribuigao populacional desse grupo de municipios
em relagdo ao total do pais para os anos de 2013, 2015 e 2018, respectivamente. Ao se con-
siderar o agregado do palis, a representatividade populacional desses municipios ¢é significa-
tiva, e variou pouco entre os anos, se mantendo em torno de 96,4% do total populacional.
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TABELAA.3
Distribuicdo da populacdo municipal de 2013 para os municipios comuns aos anos de 2013, 2015 e 2018

Grupo populacional Finbra 2013 Total 2013

Até 2 mil 173.869 180.022 96,58
2 mila 5 mil 3.810.393 4.048.797 94,11

5 mil a 10 mil 8.290.297 8.727.924 94,99
10 mil a 20 mil 18.763.870 19.714.970 95,18
20 mil a 50 mil 31.272.937 32.884.911 95,10
50 mil a 100 mil 23.113.464 23.606.813 97,91

100 mil a 200 mil 20.643.900 21.056.733 98,04
200 mil a 500 mil 31.378.177 31.610.596 99,26
500 mil a 1.000 mil 16.004.249 16.004.249 100,00
1.000 mil a 5.000 mil 22.156.142 24.945.903 88,82

5.000 mil ou mais 18.251.796 18.251.796 100,00
Total 193.859.094 201.032.714 96,43

Fonte: Siconfi/Finbra e estimativas populacionais do IBGE.

TABELAA.4
Distribuicdo da populacdo municipal de 2015 para os municipios comuns aos anos de 2013, 2015 e 2018

Grupo populacional Finbra 2015 Total 2015

Até 2 mil 181.074 187.418 96,62
2mila’5 mil 3.759.312 3.997.033 94,05
5 mil a 10 mil 8.196.950 8.627.812 95,01
10 mil a 20 mil 18.676.087 19.632.041 95,13
20 mil a 50 mil 31.400.890 33.070.494 94,95
50 mil'a 100 mil 23.822.814 24.326.841 97,93
100 mil a 200 mil 20.708.297 21.132.247 97,99
200 mil a 500 mil 32.056.181 32.290.990 99,27
500 mil a 1.000 mil 16.295.055 16.295.055 100,00
1.000 mil a 5.000 mil 23.530.832 26.445.662 88,98
5.000 mil ou mais 18.444.456 18.444.456 100,00
Total 197.071.948 204.450.049 96,39

Fonte: Siconfi/Finbra e estimativas populacionais do IBGE.



Financiamento do desenvolvimento urbano: mecanismos fiscais e extrafiscais de ambito local

TABELAA.S
Distribuicdo da populacdo municipal de 2018 para os municipios comuns aos anos de 2013, 2015 e 2018

Grupo populacional Finbra 2018 Total 2018

Até 2 mil 192.684 199.262 96,70
2 mila 5 mil 3.796.271 4.034.782 94,09
5 mil a 10 mil 8.137.721 8.585.515 94,78
10 mil a 20 mil 18.383.244 19.289.239 95,30
20 mil a 50 mil 31.630.590 33.392.819 94,72
50 mil a 100 mil 23.668.715 24.092.419 98,24
100 mil a 200 mil 21.334.239 21.877.708 97,52
200 mil a 500 mil 31.782.985 32.026.642 99,24
500 mil a 1.000 mil 19.248.136 19.248.136 100,00
1.000 mil a 5.000 mil 23.907.882 26.882.585 88,93
5.000 mil ou mais 18.865.793 18.865.793 100,00
Total 200.948.260 208.494.900 96,38

Fonte: Siconfi/Finbra e estimativas populacionais do IBGE.

Também no olhar sobre as faixas populacionais, pouco mudou entre os anos. Para
os trés anos, as menores representatividades populacionais se mostraram nas faixas entre 1
milhao e 5 milhées de habitantes e, com algumas variagoes entre os anos, nas faixas de 2 a

5 mil habitantes, de 5 a 10 mil, e de 20 a 50 mil.

Por sua vez, as tabelas A.6 a A.8 mostram essa mesma distribui¢ao, porém para o
produto interno bruto (PIB) dos municipios, de modo a melhor enxergarmos a representa-
tividade dos municipios em termos de porcentagem do PIB em relagio ao total do pais no
respectivo ano. Aqui, da mesma forma, separamos os municipios comuns a todos os anos;
porém, ao invés de 2018, consideramos o ano de 2017 devido a nao disponibilidade de
dados para o ano de 2018 no Sistema IBGE de Recuperagao Automitica (Sidra). Assim,
ao considerar 2017 ao invés de 2018, os municipios comuns entre esse ano, 2013 e 2015
representavam 5.358 do total de 5.570 municipios do pais.

As tabelas mostram a soma do PIB de cada municipio por faixa de PIB desse muni-
cipio, tanto para os presentes no Finbra quanto para o total do pais. Ao se considerar no
agregado, a representatividade dos municipios pelo PIB se mostrou um pouco menor do
que a pela sua populagio, no entanto ainda mantendo uma porcentagem acima de 95%
do total do pais para todos os anos considerados. Os menores valores foram encontra-
dos para 2015, em que a soma do PIB de municipios com até R$ 2 bilhées representou
aproximadamente 92% do total do pais para essa faixa, seguido da soma de municipios
de R$ 2 a R$ 5 bilhoes de reais (93,85%), faixas também de menor representatividade
nos anos de 2013 (92,26%) e 2017 (93,68%).
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TABELAA.6
Soma do PIB municipal por faixas de PIB (2013)

Até2 1.431.336.000 1.461.223.000 97,95
2a5 34.203.983.000 36.286.939.000 94,26
5a10 83.461.672.000 87.009.992.000 95,92
10a20 161.175.555.000 168.135.738.000 95,86
20a 50 307.828.878.000 318.404.397.000 96,68
50 ou mais 4.527.741.892.000 4.720.320.660.000 95,92
Total 5.115.843.316.000 5.331.618.949.000 95,95

Fonte: Siconfi/Finbra e PIB municipal IBGE.

TABELAA.7
Soma do PIB municipal por faixas de PIB (2015)

Até 2 623.632.000,00 677.904.000,00 91,99
2a5 27.725.383.000,00 29.541.087.000,00 93,85
5a10 84.456.255.000,00 88.176.445.000,00 95,78
10a20 167.556.850.000,00 174.976.367.000,00 95,76
20a 50 334.228.522.000,00 346.900.029.000,00 96,35
50 ou mais 5.118.520.939.000,00 5.355.515.166.000,00 95,57
Total 5.733.111.581.000,00 5.995.786.998.000,00 95,62

Fonte: Siconfi/Finbra e PIB municipal IBGE.

TABELAA.8
Soma do PIB municipal por faixas de PIB (2017)

Até 2 306.710.000,00 323.913.000,00 94,69
2a5 24.340.932.000,00 25.983.750.000,00 93,68
5a10 77.812.927.000,00 81.379.537.000,00 95,62
10a20 168.009.464.000,00 175.233.443.000,00 95,88
20a 50 372.929.954.000,00 387.364.418.000,00 96,27
50 ou mais 5.639.692.401.000,00 5.913.033.912.000,00 95,38
Total 6.283.092.388.000,00 6.583.318.973.000,00 95,44

Fonte: Siconfi/Finbra e PIB municipal IBGE.
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